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1. Državna, politička i upravna struktura Republike Hrvatske

Sadašnji Ustav Republike Hrvatske donio je Hrvatski Sabor dana 22. prosinca 1990. godine. Njime je zamijenjen Ustav donesen 1974. godine u socijalističkoj Jugoslaviji. Hrvatski zastupnici, izabrani na prvim višestranačkim izborima održanim u travnju 1990. godine, odbacili su komunizam i prihvatili demokratski Ustav.

Ustav iz 1990. godine koristio je model francuske Pete republike, sa širokim izvršnim ovlastima predsjednika, koje on dijeli sa parlamentom. Međutim, 2000. i 2001. godine Hrvatski Sabor izmijenio je Ustav, mijenjajući pritom i dvodomni parlament natrag u povijesno utemeljeni jednodomni, te smanjujući predsjedničke ovlasti. 

Hrvatska kao jedinstvena država, definirana je kao „demokratska i socijalna država u kojoj vlast proistječe iz naroda i pripada narodu kao zajednici slobodnih i jednakih građana“. Narod iskazuje tu vlast birajući predstavnike i izravno donoseći odluke. 

Članak 4. Ustava navodi da će vlast biti organizirana na načelu podjele vlasti na zakonodavnu, izvršnu i sudsku.  Pravo na lokalnu i regionalnu samoupravu zajamčeno je Ustavom.

Hrvatski Sabor definiran je kao predstavničko tijelo naroda i dodijeljena mu je zakonodavna vlast. Najvažnija funkcija Sabora je donošenje zakona i mijenjanje Ustava. 

Pučki pravobranitelj, kao povjerenik hrvatskog Sabora, štititi će ustavna i zakonska prava građana pred postupanjem državne uprave i tijela javnih vlasti. Njega bira Sabor na razdoblje od 8 godina.    

Hrvatska je parlamentarna republika. Hrvatski predsjednik ima ovlasti koje su samo predstavničkog ili ceremonijalnog karaktera. Predsjednik Republike Hrvatske predstavljati će i zastupati Republiku Hrvatsku kod kuće i u inozemstvu. On će se brinuti o pravilnom i usklađenom funkcioniranju i stabilnosti državne vlasti a odgovoran je i za obranu neovisnosti i teritorijalne cjelovitosti. On je izabran izravno od naroda na razdoblje od 5 godina, a može obnašati vlast u najviše 2 mandata. Najvažnija zadaća Predsjednika je vrhovno zapovjedništvo nad oružanim snagama i vođenje države tijekom ratnog stanja, kada može donositi uredbe sa zakonskom snagom. Odgovoran je za svako kršenje Ustava. Hrvatski Sabor ima ovlast odlučiti da li će provesti opoziv Predsjednika. Odluku o opozivu donosi Ustavni sud. 

Vlada Republike Hrvatske vrši izvršnu vlast. Vlada se sastoji od predsjednika Vlade, od jednog ili više zamjenika predsjednika Vlade i od ministara. Predsjednik Republike povjerava mandat za formiranje Vlade osobi koja, prema raspodjeli zastupničkih mjesta u Saboru i prema održanim savjetovanjima, uživa povjerenje većine zastupnika. Vlada će preuzeti dužnosti ako na glasovanju o povjerenju dobije većinu glasova saborskih zastupnika. Glavna funkcija Vlade jest da predlaže zakonodavstvo, provodi zakone, vodi unutrašnju i vanjsku politiku, rukovodi državnom upravom i brine se o ekonomskom razvoju. Vlada je odgovorna hrvatskom Saboru i Sabor može izglasati nepovjerenje Vladi, te ona u tom slučaju mora podnijeti ostavku.

Rizik korupcije

Sadašnja gospodarska situacija u državi potiče rizik od korupcije i čini civilno društvo i slobodne medije nedovoljno jakima za borbu protiv korupcije, pa se stoga oni ne mogu smatrati potpuno odgovornima za borbu protiv korupcije. Rizik od korupcije proizlazi iz gospodarstva (masovna privatizacija, denacionalizacija, nedovoljno regulirana tržišna pravila) ali također i iz opće slabosti institucija (klijentalizam, nepotizam, formalizam, primitivna birokracija) te iz opće nestabilnosti društvenih normi (eksplozija potrošnje i težnja, društvena anomija, nedostatak orijentacije). Fenomen korupcije odražava probleme slabe države i on nije izdvojen incident nego trajna prepreka i dio sustava.

Procjene o raširenosti korupcije pokazuju da korupcija predstavlja stvaran problem u Hrvatskoj. Istraživanja javnog mnijenja u Republici Hrvatskoj pokazuju, bez iznimke, da ispitanici primjećuju korupciju i smatraju je široko raširenom pojavom (široko raširena kod  65.8% ispitanika, raširena kod njih 32.9%, dok je 55% do 82% ispitanika osuđuju). 

Korupcija je stvarni problem u Republici Hrvatskoj. Činjenica da ne možemo točno izmjeriti raširenost korupcije u Republici Hrvatskoj, ne znači da ne nismo upoznati s time kako ona ometa poslovanje te da utisak o njezinoj raširenosti odbija strane ulagače i hrvatske poduzetnike. Osim toga, umanjivanje ozbiljnosti fenomena korupcije izuzetno je štetno jer stvara moguće izgovore za nedostatak političke odlučnosti u implementaciji mjera: pitanja o tome da li je korupcija naslijeđena ili  stvorena, da li postoji erozija morala i tko je za to najviše kriv nisu najvažnija pitanja, nego je važnije upitati se što je učinjeno u borbi protiv korupcije. Svjesni smo bremena tradicije – nasljeđe prošlih političkih režima, naročito njegovih mračnih strana: povlastice dane onima koji su pokorni, mogućnost krađe u ime visokih ideala, činjenica da sve može učinjeno preko veza i utjecaja, da za one koji su na vlasti lojalnost i poslušnost znače više nego rad i inovacije. Druge države imaju slične probleme; znamo da korupcija ne može nikada biti u potpunosti iskorijenjena, ali smo sigurni da ne može samo pasivno čekati.

Usporedba s drugima: gdje je Hrvatska?

Međunarodna ispitivanja pokazuju polagani napredak. Prema Indeksu percepcije korupcije (CPI) Transparency Internationala iz 2003. godine, Republika Hrvatska je na 51. mjestu. Godine 2001. bila je na 47. mjestu od 90 zemalja. U usporedbi sa prethodnim izvješćem iz 1999. godine (izvješćem koje pokriva vrijeme od prethodnog režima Franje Tuđmana) Republika Hrvatska pokazala je znatan napredak, budući da je ranije bila smještena na 74. mjestu ove ljestvice. U usporedbi s susjednim i tranzicijskim zemljama, Republika Hrvatska je, unatoč pozitivnom razvoju, smještena relativno nisko. Sada je Hrvatska u istoj skupini (s minimalnim razlikama) s Češkom Republikom, Bugarskom i Litvom. Prije samo nekoliko godina bila je grupirana zajedno s Ukrajinom, Rusijom, Albanijom i Moldavijom. To je bilo najbrže poboljšanje od samog početka usporedbi pojedinih zemalja. 

Studije koje je provela Svjetska Banka pokazuju da Republika Hrvatska, prema ispitivanjima provedenim krajem 1999. godine, može biti svrstana  u srednju skupinu tranzicijskih zemalja. Podaci ukazuju na relativno nizak ukupni indeks, naročito u administrativnoj korupciji (nizak), ali i na visoku razinu korupcije u području donošenja političkih odluka (indeks prisutnosti korupcije u državi) i sudstva (indeks prisutnosti korupcije u pravosuđu). Studije otkrivaju slabu društvenu i političku odgovornost - obje su znak prisutnost korupcije i uvjet za njezinu pojavu, a također pokazuju i postojanje jakih društvenih grupa koje su spremne spriječiti društvene reforme.

Nedavna ispitivanja javnog mnijenja (Transparency International Hrvatska, svibanj 2003.) ističu da 85,9% ispitanika shvaća korupciju kao problem koji je prisutan u hrvatskom društvu (49,0% odgovorilo je „vrlo velik“ problem a 37,9% „široko raširen“). U Gallupovom istraživanju (srpanj 2003.) 69,5% ispitanika smatra da je korupcija prisutna u gospodarstvu (69,5%) i politici (65%).

Unatoč metodološkoj spornosti, činjenica jest da ta opažanja ljudi, kao i ekonomske analize, upućuju na isto: korupcija je ozbiljna prijetnja gospodarskom i političkom razvoju. 

2. Predsjednik Republike

Predsjednik je poglavar države i bira se na izravnim, neposrednim izborima na mandat od 5 godina. Predsjednik ima ograničenje da može biti izabran u samo dva mandata. Nakon smrti predsjednika Tuđmana u prosincu 1999. godine smanjene su ovlasti Predsjednika, a veća odgovornost je dodijeljena Saboru.

Uloga Predsjednika u borbi protiv korupcije vrlo je ograničena. Unatoč tome što je dobio potporu od TI Hrvatska za svoje javne izjave, činjenica je da on je bio uključen u nekoliko skandala (Željezara Sisak, Družba Adria, Istra Brijuni) u kojima nije bila jasna njegova uloga. Prema mišljenju javnosti, on je jedan od najpopularnijih političara a uz to ga promatraju i kao nekorumpiranog političara (74,9% ispitanika smatra da nije korumpiran, a 17,8% da jest: istraživanje TI, 2003.).

3. Zakonodavstvo

Hrvatski parlament, također poznat i kao Sabor, postao je jednodomno tijelo nakon što je njegov Gornji dom (Županijska skupština) ukinut ustavnim amandmanom u ožujku 2001. godine. Preostalo tijelo, Zastupnički dom, sastoji se od 151 zastupnika, koji su na neposrednim izborima izabrani na četverogodišnji mandat. Sabor se sastaje dva puta godišnje – od 15. siječnja do 15. srpnja i od 15. rujna do 15. prosinca.

Ovlasti zakonodavstva uključuju donošenje Ustava i njegovo mijenjanje, donošenje zakona, prihvaćanje državnog proračuna, deklaracije o ratu i miru, promjenu granica Republike te održavanje izbora i imenovanje dužnosnika.

U ožujku 2001. godine, Hrvatski je Sabor donio Nacionalni program za borbu protiv korupcije sa Akcijskim planom za borbu protiv korupcije (dalje: Nacionalna strategija). Nacionalna strategija razvijena je u širokoj konzultaciji sa nevladinim organizacijama (koje su zapravo potakle cijeli postupak) a konsenzusom su je podržale sve političke stranke. Prema Akcijskom planu postoji osam prioritetnih područja: upravljanje kaznenim pravosuđem, javna uprava i financijska odgovornost, promicanje političke i građanske odgovornosti te unaprjeđivanje međunarodnih aktivnosti.

U Nacionalnoj strategiji korupcija je definirana kao „svaki oblik zlouporabe javnih vlasti sa svrhom postizanja osobne koristi“. To je sociološka i politička definicija, korisna za analizu pojava poput zlouporabe javnih vlasti, organiziranog i gospodskog kriminala, loše vladavine i njezinih posljedica. Element definicije – a to je najvažnije – jest promjenjiv. To odražava porast osjetljivosti javnosti prema političarima i Vladi. Neki incidenti –  poput sukoba interesa, neovlaštene uporabe javne imovine, povlastica za dužnosnike i vođe - koji su još prije nekoliko godina bili ignorirani i tolerirani, sada nailaze na snažnu osudu javnosti.

Naglasak Nacionalne strategije je na preventivnim mjerama, poboljšanju dobre vladavine, zakonskim reformama javne uprave i pravosuđa, lokalne samouprave te na decentralizaciji, aktivnoj ulozi slobodnih medija i civilnog društva. Uzimajući u obzir zakonodavni optimizam Vlade, i njihova (relativna) postignuća u borbi protiv korupcije, ono što je najpotrebnije jest ostvarenje postojećih novih zakonskih inicijativa, koje obuhvaćaju zakonodavstvo na područjima poput sukoba interesa, pristupa informacijama, javnih nabavama i financiranja političkih stranaka. 

3.1. Napredak vladine strategije


U hrvatskom pravnom sustavu ne postoji pojedinačna definicija „korupcije“. Obično se korupcijom smatra nuđenje i primanje mita (članci 347. i 348. Kaznenog zakona; dalje: KZ), nezakonito posredovanje/ „trgovanje“ utjecajem (čl. 343. KZ), zlouporaba u obavljanju službenih dužnosti (čl. 338. KZ), zlouporaba službenih ovlasti (čl. 337. KZ), sklapanje štetnih ugovora (čl. 294. KZ), otkrivanje službene tajne (čl. 351. KZ) i otkrivanje te neovlašteno stjecanje poslovne tajne (čl. 295. KZ). Korupcija se sankcionira bez obzira na oblik mita; to može biti poklon ili druga korist, u novcu ili u drugom nenovčanom obliku, stvarna ili osobna, materijalna ili nematerijalna. Obuhvaćeno je mito, dano ili obećano javnom dužnosniku sa svrhom činjenja ali i propuštanja činjenja određenih radnji. Članak 348., stavak 3. KZ-a određuje da ako je osoba koja je obećala ili dala mito na to činjenje bila potaknuta od javnog dužnosnika, i prijavila samu radnju nadležnim vlastima prije nego  je otkriveno kazneno djelo, može biti izuzeta od sankcioniranja. Sankcije za davanje mita su u rasponu od 3 mjeseca do 3 godine zatvora, a za primanje mita iznose od 6 mjeseci do 5 godina zatvora. Korupcija u privatnom sektoru (privatno – privatna korupcija) isto je kriminalizirana. Novo zakonodavstvo također određuje kaznenu odgovornost za pravne osobe. Sve do nedavno, sva kaznena djela vezana uz korupciju bila su u nadležnosti općinskih sudova (pošto su propisane sankcije za sve ta kaznena djela manje od 10 godina kazne zatvora). To je promijenjeno donošenjem Zakona o USKOK-u. Zakon predviđa da će u svim koruptivnim kaznenim djelima presude donositi četiri najveća županijska suda.

Statistike kaznenih djela ne odražavaju stvarno funkcioniranje i rasprostranjenost korupcije. Te statistike ukazuju da je samo nekoliko osoba, koje su prijavljene za kazneno djelo korupcije, zaista bilo optuženo i osuđeno. U razdoblju od 1992. do 1997. godine, prijavljeno je ukupno 3316 kaznenih djela korupcije. U istom razdoblju, podignuto je 1408 optužnica a osuđeno je 570 osoba. Prema tome, čini se da se pojavljuje svojevrstan „filtar“ tijekom procesuiranja kaznenih djela korupcije, jer samo 17,2% kaznenih prijava rezultira osudom a samo 13 počinitelja, ili 0.0392% osuđeno je na bezuvjetnu kaznu zatvora koju Zakon predviđa za ovo kazneno djelo. Pred činjenice da ove brojke treba promatrati s oprezom jer postoji mogućnost netočnih izvješća, one prvenstveno predstavljaju upozorenje da postoji proturječje između javne percepcije o sadržaju ove pojave i javnog mišljenju o njoj.

4. Financiranje političkih stranaka 

Primjeri zakonskog reguliranja financiranja političkih stranaka i financiranja predizbornih kampanja su iz prvih demokratskih izbora u 1990. godini. U to vrijeme odredbe su bile propisivane vladinim ukazima i dijelovima izbornog zakonodavstava. Preciznije odredbe donio je Zakon o političkim strankama (NN 164/98, 111/96, 76/93) koji je u posebnom poglavlju uredio financijske obveze i prava političkih stranaka, zatim Zakon o izborima zastupnika u Hrvatski državni Sabor (NN 116/99) te Zakon o izboru predsjednika Republike Hrvatske (NN 22/92).

Prva specifična karakteristika jest da ti zakoni, po mišljenju stručnjaka, nisu dovoljno određeni te da je njihova provedba bila neuspješna. Odredbe su nedostatne, samo neke od njih uređuju prave probleme financiranja. Formuliranje nije dovoljno određeno a definicije su neodgovarajuće. Odredbe zakona trebaju podzakonske akte za provedbu, a ti akti osim što su netransparentni i nepoznati širem  krugu ljudi, također su i neprecizni. Isto tako, provedba  odredbi je „elastična“ pa stvarno financiranje ovisi o političkom utjecaju. Većina bitnih problema je u tome što ne postoje norme razvijene u političkoj praksi i kulturi; u Hrvatskoj nema ni tradicije, ni ustaljenih pravila a ni običaja, kojima bi se uredila pitanja o financiranju predizbornih kampanja. 

Političke stranke, što se tiče financiranja, definirane su kao „neprofitne osobe“, više kao sui generis nevladine organizacije nego kao stranke. Političke stranke za svoje političke potrebe „dobivaju i stječu financijska sredstva od članarina, donacija, izdavaštva, organiziranja stranačkih događanja, oglašavanja i promidžbe, sredstava iz državnog proračuna ili iz proračuna jedinica lokalne samouprave, a također i iz prihoda od stranačke imovine i poduzeća, te drugih legalnih prihoda“.

Glavni izvor financijskih sredstava političkih stranaka je državni proračun. Iznos je propisan na razini 0,056% proračuna iz prethodne godine. Pravo na proračunska sredstva imaju samo stranke koje su zastupljene u Saboru. Međutim, to ipak nije toliko jednostavno: odluku o raspodjeli sredstava donosi Saborski odbor za Ustav, Poslovnik i politički sustav, 20% iznosa dijeli se ravnomjerno svim političkim strankama zastupljenim u Saboru a ostalih 80% dijeli se strankama proporcionalno broju zastupničkih mjesta koja imaju u Saboru (Zakon o političkim strankama, članak 19.).

Političke stranke su „obvezne da javno obznane izvore i raspodjelu svojih financijskih sredstava tijekom jedne godine“ (ZPS, članak 20.). One su također obvezne da podnesu svoje financijska izvješća Saboru, na pregled Državnom uredu za reviziju. Ako stranka izbjegava takav postupak, ili ako se otkrije nezakonito porijeklo sredstava ili da su sredstva trošena na nepravilan način, tada stranke gube pravo da se godišnju potporu. Taj novac iz proračuna, predviđen za financiranje političkih stranaka, biti će preusmjeren u humanitarne aktivnosti.

Nejasni propisi ostavili su prostora za proizvoljnu provedbu. Od vremena prvih propisa pa do danas, stranke se nisu u potpunosti pridržavale pravila o obavezi objavljivanja. Izvješća i završni računi, unatoč jasnim načelima, nisu bili javno objavljivani već samo proslijeđeni Saborskom odboru za Ustav, Poslovnik i politički sustav putem unutrašnjih komunikacija. Načela se interpretiraju ne kao obveza već kao proceduralna uputa za Saborski odbor za Ustav, Poslovnik i politički sustav. Umjesto javnih i transparentnih podataka te javnog nadzora, nadzor je prepušten posebnim državnim tijelima (Državni ured za reviziju) i slučajnim uzajamnim provjerama političkih predstavnika u parlamentarnim tijelima. Propis nije interpretiran kao pravo građana na nadzor nad svojim predstavnicima i kao pravo na pristup građana i medija informacijama. Na vlastitu inicijativu ili prijedloge političke stranke su se tiho suglasile. Nisu bile zainteresirane – osim u vrijeme žustrih predizbornih kampanja – raspravljati o problemima financiranja političkih stranaka. Niti jedna politička stranka nije medijima ili javnosti detaljno objavila svoje vlastite završne račune. 

Slična pravila predviđena su i za financiranje predizbornih kampanja. Zakon uvjetuje pravo stranaka na proračunsku nadoknadu troškova za izbore na državnoj razini. Pravo na nadoknadu troškova pripada svakoj stranci i nezavisnim kandidatima (liste!) te kandidatima za zastupnička mjesta rezervirana za predstavnike manjina, ako imaju barem jednu listu na izborima (u jednoj od izbornih jedinica). Stranke koje nemaju zastupnike u Saboru, imaju pravo na ta sredstva ako dobiju najmanje 5% glasova. Njima će nadoknada troškova biti isplaćena u roku 30 dana nakon objavljivanja izbornih rezultata. 

Stranke imaju obavezu obznaniti procjenu troškova predizborne kampanje te podatke koji se odnose na financijere i podupiratelje stranke. Ta obveza je interpretirana kao normae imperfactae i u gotovo 9 godina niti jedna stranka nije ispunila tu dužnost. Jedino u izborima 1999. godine koalicija SDP-HSLS otkrila je te podatke, ali ne dovoljno precizno. 

Još problematičnija je odredba o financiranju predizbornih kampanja u predsjedničkim izborima. Zakon (Zakon o izborima za Predsjednika Republike, NN 22/92, 71/97) u članku 42. određuje da državni proračun treba osigurati sredstva za predizbornu kampanju. Načela, kriteriji, ograničenja i postupci nisu definirani. U članku 16. Zakona stoji da Vlada treba odrediti iznos, a u članku 42. da Izborna komisija odlučuje o načinu uporabe sredstava za predizbornu kampanju i da ona ima pravo nadzora nad njihovom uporabu. Na izborima 2000. godine nije se poštivala bit odredbi. Unatoč javnim raspravama (političke financije bile su jedno od važnijih pitanja o kojima se raspravljalo tijekom kampanje) kandidati nisu otkrili potpuna financijska izvješća, troškovi nisu bili transparentni, donatori su ostali anonimni a umjesto potpunog otkrivanja predizbornih financija, objavljena su tek izvješća revizije.

5. Izvršna vlast

5.1. Središnja vlast

Središnja vlast u Republici Hrvatskoj uređena je Zakonom o sustavu državne uprave (NN 75/93), Zakonom o Vladi Republike Hrvatske (NN 101/98 i 15/00), Zakonom o ustrojstvu i nadležnostima ministarstava i ureda državne uprave (NN 48/99 i 15/00), Zakonom o državnim službenicima i namještenicima i plaćama u pravosuđu (NN 74/94, 86/94 i 7/95) kao i drugim posebnim zakonima i podzakonskim aktima koji uređuju specifična područja tijela državne uprave.

Tijela državne uprave u Hrvatskoj su ministarstva, državna upravna tijela te županijski uredi i gradski ured grada Zagreba. Dužnosti tijela državne uprave povezana su s izravnim izvršenjem zakona te izdavanjem uredbi za njihovo provođenje, provođenjem upravnog nadzora i drugim sličnim, upravnim i stručnim, dužnostima. Zadaci državne uprave mogu biti preneseni na jedinice lokalne samouprave i pravne osobe koje su izvan sustava državne uprave i koje su povjerene javnim vlastima. Državna uprava financira se iz državnog proračuna koji svake godine donosi Hrvatski Sabor. Transparentnost postupka donošenja državnog proračuna i javni nadzor nad uporabom sredstava ocijenjeni su kao neadekvatni.  

Državna uprava Republike Hrvatske, s obzirom na upravne oblasti i funkcije, može biti klasificirana na slijedeći način: Ministarstvo obrane, Ministarstvo unutarnjih poslova, Ministarstvo kulture, Ministarstvo financija, Ministarstvo pravosuđa, Ministarstvo vanjskih poslova, Ministarstvo europskih integracija, Ministarstvo gospodarstva, rada i poduzetništva, Ministarstvo mora, turizma, prometa i razvoja, Ministarstvo znanosti, obrazovanja i sporta, Ministarstvo poljoprivrede, šumarstava i vodnog gospodarstva, Ministarstvo zdravstva i socijalne skrbi te Ministarstvo obitelji, branitelja i međugeneracijske solidarnosti. Ministarstva također uključuju tijela (instituti, ravnateljstva, financijska policija, inspektorati i akademije). Također, neovisni status uživaju i državne upravne agencije: uredi, institucije, ravnateljstva (4).

Vlada ima također i pet koordinacijskih tijela (za socijalne usluge i ljudska prava; za gospodarstvo; za unutarnje i vanjske poslove; za područja od posebne državne skrbi). Druga uobičajena tijela su administrativna komisija i komisija za osoblje te ured Predsjednika Vlade. Drugi uredi, agencije, centri i ravnateljstva su također ustrojeni pri Vladi. Postoje također i neka ad hoc radna tijela i odbori. Vlada također izravno nadzire djelovanje većine agencija i većih poduzeća dok ministarstva koordiniraju i nadziru djelovanje većine javnih institucija i poduzeća. Sustav državne uprave u Republici Hrvatskoj uključuje tijela državne uprave čijom djelatnošću izravno rukovodi i odobrava ju Vlada Republike Hrvatske, kao najviše državno političko i upravno tijelo. Državna upravna tijela na lokalnoj razini su županijski uredi i gradski uredi grada Zagreba (čiji broj varira od 9 do 11, ovisno o županiji). Županijski uredi mogu u nekim gradovima imati područne urede.

Republika Hrvatska pokazuje da je upravni sustav visoko centraliziran i glomazan, što ga čini krutim i teško prilagodljivim novim ulogama i zadacima s kojima se suočava.

Ta složena ustrojstvena struktura stvara probleme koordinaciji između djelatnosti i tijela. Tim više je intenzivna normativna djelatnost u pripremi zakonodavnih inicijativa i potvrđivanju drugih dijelova zakonodavstva, i teškoće u pogledu operativne koordinacije unutar centraliziranog sustava. Problem koordinacije biti će, izgleda, riješen smanjivanjem broja ministarstava, čime će koordinacija postati unutarnji problem integriranih sektora.

5.2. Državna služba

Moderna društva pretpostavljaju da je javna administracija društvena služba koja djeluje po svojim unutarnjim kriterijima rada koji su racionalni i profesionalni, postojani i društveno odgovorni. Hrvatski građani smatraju da hrvatska javna administracija ne udovoljava tim kriterijima. Prema njima, državna administracija je otuđena, formalna, korumpirana i stalno kritizirana u medijima. Građani je ne doživljavaju kao profesionalnu ili nepristranu već kao podložnu svim vrstama osobnih veza i prijateljskih usluga. Također je i vrlo skupa. Državni službenici nisu zaposleni prema profesionalnim kvalifikacijama, pa prema tome, u službi ne napreduju prema svojoj stručnosti ili vršenju zadataka. 

Administracija mora biti dovedena bliže građanima, mora biti  otvorenija, ljubaznija prema strankama i odgovornija. Odabir i napredovanje u službi moraju biti provedeni prema potrebama stabilnosti i profesionalizma. Administracija nije nikada preskupa ako je učinkovita. Plaće moraju biti proporcionalne odgovornosti. Ustrojstvo mora biti pojednostavljeno i koordinirano. Kompjuterizacija je od velike pomoći u tom pogledu.

Zadatke državne uprave u njezinim tijelima izvršavaju državni službenici i namještenici (kao i u zemljama s njemačkom tradicijom). Državni službenici obavljaju poslove unutar svoje nadležnosti propisane zakonom, a namještenici obavljaju pomoćne poslove. 

Opći kriteriji za primanje u državnu upravu su: državljanstvo Republike Hrvatske, minimalna starost, zadovoljavajuće zdravstveno stanje i prikladne kvalifikacije, dok su posebni zahtjevi izričito navedeni za određena radna mjesta. Sustav klasifikacije radnih mjesta pokriva zahtjeve povezane s prijavama i položajima državnih službenika kao i radna mjesta namještenika. Radna mjesta državnih službenika kategorizirana su u tri skupine ovisno o njihovom obrazovanju, dok su radna mjesta namještenika kategorizirana u četiri skupine, ovisno o stručnoj spremi ili osposobljenosti. Radna mjesta državnih službenika i namještenika kategorizirana su u 26 platnih razreda.

Sustav napredovanja državnih službenika može biti s automatskim napredovanjem ali također i takav da napredovanje ovisi o posebnim okolnostima, mada prevladava opcija napredovanja automatizmom. Plaće državnih službenika izračunate su temeljne platne ljestvice, a mogući su i dodaci na plaću. Kao dopunu plaći, državni službenici mogu primati i razne vrste dodataka (posebni radni uvjeti, troškovi povezani s poslom i drugo).

Danas je uloga administrativnog osoblja izuzetno važna. Da bi administracija bila uspješna, nije dovoljno da se zadaci izvršavaju samo disciplinirano i rutinski; njihov cilj treba biti predanost osoblja i kvalitetno obavljanje posla.  Moderan, kvalitetan i aktivan administrativni sustav jest preduvjet za uspješno izvršavanje administrativnih zadataka. Prema tome, izuzetnu važnost treba pridavati zapošljavanju osoblja u administraciji. Jasno je da državna administracija u određenoj mjeri ovisi o političkim tijelima i visokim državnim dužnosnicima, jer jedino oni, zbog pobjede na izborima, imaju legitimni mandat za donošenje političkih odluka koje će provoditi državna upravna tijela. S druge strane, administracija u svojem djelovanju mora biti dovoljno neovisna od takvih političkih tijela i dužnosnika da bi bila sposobna učinkovito djelovati kao sustav, prema kriterijima stručnosti i ekonomičnosti. Prema tome, bitno je da se administracija ne bira po političkim kriterijima, jer administracija izabrana na taj način neće biti sposobna izvršavati povjerene zadatke. 

5.3. Lokalna samouprava i lokalna uprava

Županije i gradovi su jedinice lokalne samouprave koje obavljaju poslove s lokalnom nadležnošću, kojima izravno zadovoljavaju potrebe građana, a posebno u poslovima vezanim uz organiziranje smještaja i stanovanja, područnog i urbanističkog planiranja, komunalne službe, brige o djeci, socijalne skrbi, primarne zdravstvene zaštite, obrazovanja i osnovnog školstva, kulture, tjelovježbe i sporta, zaštite potrošača, zaštite i poboljšavanje okoliša, zaštite od požara i civilne zaštite.

Županije su jedinice regionalne samouprave koje obavljaju poslove od regionalnog značaja, osobito poslove povezane s obrazovanjem, zdravstveno zaštitom, područnim i urbanističkim planiranjem, ekonomskim razvojem, prometom i prometnom infrastrukturom te razvojem mreže obrazovnih, zdravstvenih, socijalnih i kulturnih institucija.

Sadašnji sustav lokalne samouprave ustanovljen je 1992. godine donošenjem Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi (NN 90/92) a nakon toga 1993. održani su prvi lokalni izbori prema novom Zakonu. Godine 1997. održani su slijedeći redovni izbori za tijela lokalne samouprave čiji mandati i dalje traju. Slijedeći redovni izbori održati će se u svibnju 2005. godine.

Republika Hrvatska ratificirala je Europsku povelju o lokalnoj samoupravi a prihvatila je i određeni broj njezinih odredbi (Zakon o ratifikaciji europske povelje o lokalnoj samoupravi, Narodne novine – međunarodni ugovori 14/97). Međutim, postojeći sustav lokalne samouprave bio je stvoren na takav način koji je trebao osigurati centralizirano rješavanje javnih stvari. Dok nerazmjerno velik broj jedinica lokalne samouprave i osoblja zaposlenog u njihovim upravnim tijelima snažno utječe na javnu potrošnju, centralizacija mnogih administrativnih  pitanje koči učinkovitost tijela lokalne samouprave. Osim toga, sadašnji sustav financiranja jedinica lokalne samouprave potpuno je neprimjeren. On sprječava razvoj učinkovite općinske strukture i ne ispunjava osnovne potrebe građana poput zdravstvene zaštite, socijalne skrbi, zapošljavanja, obrazovanja, kulture i zaštite okoliša. Stoga reforma sustava lokalne i regionalne samouprave mora biti jedan od prioriteta u okviru unutarnje politike Republike Hrvatske s ciljem jačanja sustava. To znači da bi se lokalna samouprava trebala ustrojiti na takav način da se pravi lokalni interesi prepoznaju i uvaže, premda ponekad mogu biti različiti od državnih, da građani intenzivnije sudjeluju u postupku donošenja odluka i prepoznavanju problema, da građani također preuzmu odgovornost u rješavanju javnih pitanja, čime će naposljetku smanjiti koncentraciju političke moći vlade i rizik od korupcije.

Djelokrug samouprave uključuje pitanja povezana s razvojem naselja i stanovanjem, prostornim uređenjem, općinskim aktivnostima, brigom o djeci, socijalnom skrbi, primarnom zdravstvenom zaštitom, osnovnim školstvom, kulturnim događanjima, tjelovježbom i sportom, zaštitom potrošača, zaštitom i razvojem prirodnog okoliša, zaštitom od požara i civilnom zaštitom.

Lokalna samouprava trebala bi biti fleksibilna, neovisna, jednostavno ustrojena te otvorena za sudjelovanje volontera. Sadašnje stanje u Hrvatskoj je sasvim suprotno: neovisnost je zamijenjena ovisnošću o centralno donesenim odlukama ili pomoći. Uvriježio se klijentalizam. Partnerstvo sa nevladinim organizacijama i volonterima je više iznimka nego pravilo, a često je lokalni proračun premalen da bi zadovoljio sve potrebe ili su pak zaposleni stručnjaci a da nisu uzeta u obzir raspoloživa sredstava. 

Sama činjenica da su općine premalene, da gradova ima previše ili da svrha rada i financiranja lokalnih jedinica potiče njihovu integraciju u veće jedinice, nije dovoljna da se to zaista i dogodi.

Teritorijalno ustrojstvo Republike Hrvatske, ili preciznije, političko teritorijalno dijeljenje, ne zadovoljava zahtjeve racionalnog vladanjem državom. Broj jedinica je prevelik i njihova podjela, umjesto da slijedi jasna i logična načela, plod je proizvoljne interpretacije zakona ili neprimjerenih temelja za rješavanje. Općine koje su postojale do 1993. bile su zasigurno prevelike. Stotinu općina imalo je u prosjeku 45000 stanovnika i protezale su se na preko 450 četvornih kilometara. U nacrtu reforme iz 1992. godine, udvostručenje broja općina uzelo je u obzir novu vrstu lokalne jedinice, grad. Prema takvom shvaćanju, trebalo bi biti oko 200 općina i oko 16 gradova. Ugrubo uzimajući da grad ne može imati manje od 15000 stanovnika a općina manje od 10000, ipak su općine prema kasnijim dopunama izuzetno mogle imati manje od 4500 (otoci, povijesni gradovi). Ishod je bio sasvim drugačiji. Danas postoje 123 grada i 420 općina, 543 lokalne jedinice, općine su 1995. godini u prosjeku imale 4694 stanovnika, premda 76,45% općina ima manje od 6000 stanovnika. Danas 59 općina ima manje od 2000 stanovnika. Od vremena kad su dobiveni ti statistički rezultati, broj gradova se toliko povisio da je prosječni broj stanovnika općine pao na 2400. Prosječni broj stanovnika grada iznosi 40247; međutim, „prosječan broj“ ne pokazuje krajnosti: 48.47% urbanog stanovništva živi u samo četiri grada, ili 64.21% gradskog stanovništva Hrvatske živi u 11 većih gradova. Godine 1995. samo četiri grada imala su manje od 5000 stanovnika a danas taj broj iznosi (prije cenzusa) oko 20. 

Prevlast nadležnosti lokalne samouprave i usvajanje načela supsidijarnosti u budućnosti bi trebali značiti višu razinu autonomije u određivanju organizacije institucija unutar jedinica lokalne samouprave. Prije svega, jednoobraznost odnosa i struktura nije više prednost kao što je to bilo tijekom stvaranja modernih država-nacija, sada iskazivanje počast tradiciji ili običajima više predstavlja prepreku. Viša razina autonomije ne znači nužno netransparentnost struktura i odnosa, u vremenu globalizacije institucijski oblik djelovanja je sveprisutan, ali postoji i mogućnost racionalnog ustroja lokalne samouprave u skladu s lokalnim prilikama i očekivanjima.

Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi određuje da nadzor nad zakonitošću rada i nad općim aktima, koje donose predstavnička tijela lokalne samouprave unutar djelokruga svoje nadležnosti, provode tijela središnje državne uprave, svako pojedinačno unutar svojeg djelokruga rada.  

Vlada u određenim situacijama, na zamolbu Ministarstva pravosuđa, lokalne samouprave i uprave, može ili mora raspustiti predstavničko tijelo. Opisani sustav nadzora nad lokalnom samoupravom stvoren da omogući centralističko upravljanje javnim pitanjima, a u praksi je vrlo kompliciran i prilično nedjelotvoran. Nadzor mora osigurati veću slobodu djelovanja lokalne samouprave a također istodobno i suzbiti nezakonitost i druge neprihvatljive oblike vladanja (autokracija, zlouporaba ovlasti i drugo). Sustav nadzora trebao bi biti ustanovljen na takav način da omogući zaštitu  lokalne samouprave od neopravdanih intervencija državnih tijela, te da zaštiti prava građana u njihovim odnosima sa tijelima lokalne samouprave.

S ciljem postizanja ovakvih ciljeva, ovo područje trebalo bi biti ustrojeno prema slijedećim smjernicama:

- Upravni nadzor dijelova zakonodavstva koje donose tijela lokane samouprave, unutar njihovog djelokruga može uključivati nadzor zakonitosti samo u slučajevima zadataka koji su preneseni jedinicama lokalne samouprave na izvršenje. Nadzor se može također provoditi i nad prikladnošću,

- Moraju biti jasno definirane ovlasti središnjih državnih upravnih tijela kojima je povjeren nadzor nad lokalnom samoupravom te mjere koje oni poduzimaju, 

- Mogućnost raspuštanja predstavničkog tijela od strane Vlade treba biti smanjena na najmanju moguću mjeru, sa precizno definiranim uvjetima i razlozima za raspuštanje. 

6. Državni ured za reviziju

Vlada je uvela različite mjere financijskog nadzora. Ured za sprječavanje pranja novca osnovan je 1997. godine. Ured je odgovoran za prikupljanje i procesuiranje izvješća o sumnjivim transakcija iz banaka i drugih institucija, koje mogu ukazivati na pranje novca dobivenog kriminalnim djelatnostima, uključujući i dobit od korupcije. U slučaju sumnje, Ured treba obavijestiti USKOK (vidi dalje) o svim takvim transakcijama, prihodima ili imovini. Ured ima ograničene ovlasti za istrage, ali raspolaže velikom bazom podataka i istraživačkim software-om za analize i bilježenje dokaza. 

Državni ured za reviziju odgovoran je za nadzor nad uporabom javnih financija i financija lokalne samouprave, uključujući sva poduzeća u državnom vlasništvu i fondove (poput zdravstvenih i mirovinskih fondova).

7. Javne nabave


Transparentno i nediskriminacijsko uređivanje javnih nabava igra važnu ulogu u pokušaju obuzdavanja korupcije. To je navedeno u Akcijskom planu za borbu protiv korupcije, dijelu Nacionalnog programa za borbu protiv korupcije s akcijskim planom za borbu protiv korupcije, koji je donio hrvatski Sabor 21. ožujka 2002. godine objavljen je u Narodnim novinama broj 34/02, gdje je izričito spomenuta obveza Republike Hrvatske da uredi i nadzire javne nabave. 


Razlog zašto uređenje procedure javnih nabava i postupanje u dobroj namjeri u tim procedurama igraju važnu ulogu u mehanizmu suzbijanja korupcije leži u činjenici da su u 1990-im godinama ponude za javne nabave predstavljale velik izazov: država i njene institucije bili su najveći subjekti na tržištu i propisi o procedurama javnih nabava, bez obzira kako su dobro bili postavljeni i uređeni, u praksi su često pogrešno tumačeni i nisu bila primjenjivani; propisi nisu bili dostatni, posebno za nove oblike ugovora u području infrastrukture i slično; nadalje, postojale su manjkavosti u nadzoru tako da se općenito može zaključiti da praksa javnih nabava nije bila zadovoljavajuća. Broj skandala povezanih ili sa velikim izravnim infrastrukturnim ulaganjima ili sa osiguranjem dobara i usluga za javna tijela, dovodi do općenitog zaključka o izraženoj prisutnosti koruptivnih praksi u procedurama javnih nabava. To je bilo istaknuto u više međunarodnih izvješća i istraživanja i to je konačno dovelo do novog zakonskog uređenja javnih nabava koje je temeljeno na namjeri da se slijedi uzorak pravila i propisa koji podupire OECD.


Danas u Republici Hrvatskoj područje javni nabava zakonski je uređeno Zakonom o javnoj nabavi. Taj zakon donio je Hrvatski Sabor 14. prosinca 2001. a stupio je na snagu 1. siječnja 2002. godine. Službena verzije teksta objavljena je 14. prosinca 2001. u Narodnim Novinama broj 117/01.


Stupajući na snagu, Zakon o javnim nabavama zamijenio je Zakon o nabavi roba, usluga i ustupanju radova koji je Hrvatski Sabor donio 19. prosinca 1997. godine a objavljen je u Narodnim Novinama broj 142/97, stupio je na snagu 8. siječnja 1998. te se počeo primjenjivati 8. svibnja 1998. godine. Taj Zakon izmijenjen je 5. travnja 2001. a promjene su objavljene u Narodnim Novinama broj 32/01.


I da jesu na snazi, neke odredbe Zakona o javnim nabavama, povezane s obvezom obavješćivanja Europske Zajednice i obvezom objavljivanja u Službenim novinama Europske Zajednice, primjenjivati će se tek onda kada Hrvatska postane punopravna članica Europske Unije.


Zakon o javnim nabavama uveo je obvezu Vladi Republike Hrvatske da osnuje Ured za javnu nabavu Vlade Republike Hrvatske i Državnu komisiju za kontrolu postupaka javne nabave, u razdoblju od godinu dana nakon stupanja na snagu Zakona o javnim nabavama. Državna komisija za kontrolu postupaka javne nabave osnovana je Zakonom o državnoj komisiji za kontrolu postupaka javne nabave, koji je donesen 14. srpnja 2003. godine (pola godine nakon isteka roka), objavljen u Narodnim Novinama broj 117/03, koji je stupio na snagu 23. srpnja 2003. godine. S obzirom da je Ured za javne nabave Vlade Republike Hrvatske to učinio 6. studenog 2003. (gotovo godinu dana nakon isteka roka) kad je donesena vladina Uredba o osnivanju Ureda za javnu nabavu Vlade Republike Hrvatske, i tom uredbom je Uprava za nabavu pri Ministarstvu financija zamijenjena u svojoj nadležnosti sa Uredom za javnu nabavu Vlade Republike Hrvatske. Ta uredba objavljena je u Narodnim Novinama broj 170/03.


Zakon o javnim nabavama, kao posebna zakonska odredba koja uređuje područje javnih nabava je, pored obveze reguliranja Ureda za javne nabave Vlade Republike na podzakonskoj razini, uveo obvezu donošenja Uredbe o objavama i evidenciji javne nabave te Uredbe o postupku nabave roba, radova i usluga male vrijednosti, kao dopunske podzakonske regulacije. Obje te uredbe donijela je Vlada Republike Hrvatske pravovremeno, u roku od 30 dana nakon što je Zakon o javnim nabavama stupio na snagu 7. veljače 2002. godine i bio objavljen u Narodnim Novinama broj 14/03.


Čak i nakon zakonskog i podzakonskog reguliranja 2001. i 2002. godina, koje je dovršeno 2002. godine s Nacionalnim programom za borbu protiv korupcije s Akcijskim planom za borbu protiv korupcije, i dalje su ostali nedostaci, posebno stoga što je zadatak donošenja podzakonske regulacije za Državnu komisiju za kontrolu postupaka javne nabave i za Ured za javnu nabavu Vlade Republike Hrvatske izvršen prekasno, i za to razdoblje postupke javnih nabava nisu izvršavale niti nadzirale te institucije. Nacionalni program za borbu protiv korupcije s Akcijskim planom za borbu protiv korupcije odredio je i naglasio tu obvezu i prepoznao je u poglavlju o mjerama financijske odgovornosti i drugim ekonomskim mjerama, transparentnost i zakonite procedure javnih nabava kao važan alat u postizanju transparentnosti i suzbijanju korupcije u financijskom i ekonomskom području.

Prema postojećim odredbama, postupci javnih nabava u Republici Hrvatskoj temelje se na načelima transparentnosti i nediskriminatornosti, kako bi se učinkovito i ekonomično odgovorilo na nužnost korisne uporabe proračunskih i drugih sredstava te poticalo tržišno natjecanje. Uloga Državne komisije za kontrolu javnih nabava i  Ureda za javnu nabavu Vlade Republike Hrvatske izuzetno je važna. Ured za javne nabave Republike Hrvatske je služba Vlade Republike Hrvatske koja izravno upravlja regulacijom javnih nabava, a Državna komisija za kontrolu javnih nabava je neovisno, autonomno stručno tijelo, odgovorno Saboru,  koje djeluje kao demokratski nadzor nad postupcima.

U tom smislu, pored regulacije nadzornih institucija i postupaka javnih nabava, također postoje pravni lijekovi, ustanovljeni na načelima brzog, razumljivog i učinkovitog nadzora. Te dvije institucije trebaju omogućiti institucijske i organizacijske modele, potrebne za kvalitetnu i transparentnu praksu javnih nabava.

Osim toga,  također je potrebno i dodatno reguliranje. Nacrt Uredbe o općim odredbama za nabavu roba, usluga i ustupanje radova biti će u postupku donošenja tek nakon što se donesu dopune Zakona o javnim nabavama. Kako bi se uskladili postojeći zakoni sa zakonodavstvom Europske Unije, trebalo bi također donijeti i zakonsku regulaciju javnih nabava u investicijskim projektima. Na praktičnoj strani, informatizacija sustava javnih nabava i dalje ostaje zadatak koji tek treba obaviti , a to će također pomoći postizanju potrebne koordinacije praksi javnih nabava i nadzora nad njima.

8. Pravosuđe

Pravosuđe u Hrvatskoj, prema ustavnom načelu podjele vlasti, neovisno je i autonomno. Članak 115. Ustava ima jasne odredbe:

Sudovi će primjenjivati sudske ovlasti.

Sudske ovlasti biti će autonomne i neovisne.

Sudovi će upravljati pravosuđem na temelju Ustava i zakona.

To znači da je ustanovljavanje i rukovođenje pravosuđem, nadležnost i ovlast sudova, procedure i organizacija, sastav sudova, kao i imenovanja sudaca, regulirano Ustavom, ustavnim zakonom ili, tzv. „organskim zakonima“ (doneseni kvalificiranom većinom u Saboru i po posebnom postupku – „pravilo tri čitanja“). Financijska sredstva sudskih tijela detaljnije su precizirana u Zakonu o sudovima (6. siječnja 1994., NN 3/94).

Sudačka dužnost je trajna. Ustav određuje imunitet sudaca i sudaca laika (porotnika) sa svrhom štićenja njihove neovisnosti, a osim toga, sudac može biti suspendiran samo iz razloga izričito navedenih u Ustavu. Sudac ne može biti premješten protivno svojoj volji. On/ona mogu biti razriješeni dužnosti u slučaju trajne nesposobnosti, ili ako su kažnjeni  kaznom zatvora što ih čini nedostojnima da vrše sudačku dužnost, u specifičnom postupku disciplinarne prirode pred Državnim sudbenim vijećem. Sudac ne smije biti član političke stranke i treba izbjegavati bilo kakav oblik političke aktivnosti. Zakon propisuje plaće sudaca.

Sve te mjere imaju namjeru da osiguraju autonomiju i neovisnosti sudova. Zajednički utisak stručnjaka i odvjetnika jest prave namjere zakona da nisu postignute. 

U Hrvatskoj je planirano (sistematizirano) 1555 sudačkih mjesta. U ovom trenutku imenovano je 1211 sudaca (77,9%), a postupci nisu završeni za 22,1% (344) položaja. Postoji 946 sistematiziranih mjesta na općinskim sudovima u Hrvatskoj. Imenovano je 755 sudaca, dok za 191 sudačko mjesto suci nisu imenovani (20,2%). Slična situacija je i županijskim sudovima, u kojima je od 343  predviđena sudačka mjesta imenovano samo 288 sudaca. U većini slučajeva, sucima u Hrvatskoj nedostaje iskustva a nisu ni primjereno uvježbani. U općinskim sudovima 61,5% sudaca ima manje od 6 godina prakse (u sudovima!). Među sucima imenovanim krajem studenog gotovo 40% su mladi suci i bez izravne sudačke prakse (nisu uključeni u našu statistiku). U općinskom sudu u Splitu 35,7% sudaca imaju manje od dvije a 48,2% manje od 4 godine prakse, a 83,9% sudaca imaju manje od 6 godina radnog iskustva. U Zagrebu 62,6% a u Rijeci 75% imenovanih sudaca imaju manje od 6 godina radnog iskustva u sudu. Osim toga, suci su relativno mladi. U općinskim sudovima 11,4% sudaca mlađi su 30, a 27,3% od 35 godina.

Sudačke plaće, u posljednjih 8 godina relativno su niske u usporedbi s prihodima privatnih odvjetnika. Nije bilo jednostavno potaknuti stručnjake da izaberu sudačku karijeru. Nakon nekoliko godina pritiska sindikata i sudskih udruga, uz aktivnu potporu Ministarstva pravosuđa, sada su sudačke plaće otprilike u prosjeku struke. Trenutna reakcija je bio porast broja kandidata za slobodna sudačka mjesta.

Općinski i županijski sudovi vrše sudsku vlast. Postoji 114 općinskih i 21 županijski sud. Nadležnost općinskih sudova usmjerena je na tužbe zbog povrede ugovornih i imovinskih prava, prekoračenje granica, zakupničke i stanarske odnose, radne sporove, građansko-pravne delikte, bračne i obiteljske odnose (ženidbe i razvodi, slučajevi očinstva, državljanstva, alimentacije), i sve vrste drugih građansko-pravnih aktivnosti. U kaznenim slučajevima njihova nadležnost je ograničena na postupke povezane s kaznenim djelima za koje je predviđena kazna zatvora u trajanju do 10 godina. Županijski sudovi također rješavaju vansudbene slučajeve.

U građanskim slučajevima županijski sudovi ponajviše donose odluke kao drugostupanjski sudovi na presude općinskih sudova. Županijski sudovi su prvostupanjski sudovi za kaznena djela za koja je predviđena kazna zatvora veća od deset godina. Županijski sudovi upravljaju istragama i provode postupke povezane s ekstradicijom stranih državljana, stavljanjem na snagu stranih sudskih odluka, i drugim pitanjima uređenim zakonom. Oni također donose rješenja i u pitanjima sukoba nadležnosti među općinskim sudovima. Imaju nadzornu funkciju i provode stegovne mjere nad javnim bilježnicima.

Vrhovni sud Republike Hrvatske je najviši sud u Hrvatskoj i osigurava jednoobraznost zakona, primjenu pravnih normi i sudskih odluka. Odlučuje kao drugostupanjski sud o žalbama protiv prvostupanjskih presuda županijskih sudova te o prvostupanjskim presudama vojnih sudova. Vrhovni sud Republike Hrvatske ispituje presude Višeg trgovačkog suda  i Upravnog suda Republike Hrvatske. 

Neovisni položaj u pravosudnoj strukturi pripada trgovačkim i upravnim sudovima. Trgovački sud odlučuje u slučajevima koji proizlaze iz trgovačkih ugovora, autorskih prava i nelojalne konkurencije. Trgovački sudovi imaju registar i propise o sredstvima poslovnih operacija te slučajevima bankrota i likvidacije. Postoji 13 trgovačkih sudova i Visoki trgovački sud, koji ispituje žalbe protiv presuda prvostupanjski trgovačkih sudova. Nadležnost upravnih sudova usmjerena je na slučajeve protiv pravomoćnim upravnih akata  koja donosi državna uprava i javne službe. 

Osim toga, postoje Prekršajni sudovi (113 prekršajnih sudova i Visoki prekršajni sud) koji rješavaju lakše prekršaje (kršenje javnog reda i mira, prometni prekršaji itd.). Oni u načelu donose odluke o novčanim kaznama, ali u nekim iznimnim slučajevima su nadležni da izriču kaznu zatvora (do 30, a u nekim slučajevima i do 60 dana). 

Hrvatska pruža dobar primjer kako je pravosudni sustav neuspješan u potpori gospodarstvu i dolazi opasno blizu situaciji da potkopa demokraciju. Pravni sporovi, čiji broj je dramatično porastao, traju godinama bez rješenja, podižući troškove poslovanja i povećavajući nesigurnost za ulagače. Umjesto rješavanja problema, pravni sustav ih je odgodio. Sustav kaznenog prava je u međuvremenu postao neuspješan, pa kriminalci, i „kriminalci bijelog ovratnika“ te počinitelji nasilnih kaznenih djela, nemaju straha od učinkovite kazne.

Jedan od pokazatelja neučinkovitosti je porast povećanja neriješenih slučajeva. U službenom izvješću Ministarstva pravosuđa neučinkovitost je određena kao glavni problem pravosuđa. Broj novih slučajeva je u porastu svake godine – od 1.171.273 u 1996. godini do 1.292.838 u 1997. te 1.423.000 u 2004. Iako je količina neriješenih sudskih slučajeva izuzetno velika, upravljanje sustavom sudova je i dalje vrlo slabo i neučinkovito. 

Kriza upravljanja također utječe i na kazneno pravosuđe i sustav provođenja zakona, koji su bili izuzetno neuspješni u učinkovitom vođenju sudskih postupaka i  kažnjavanju onih koji su počinili kaznena djela. I u kaznenim sudovima količina sudskih slučajeva također je veća od njihovih kapaciteta, a nadzor nad sucima i sudskim činovnicima, ako uopće postoji, također je vrlo slab. Prema tome, sudski postupci su spori a ponekad i nepotrebni.

Neadekvatna uvježbanost, zajedno s niskim plaćama i slabim radnim uvjetima, rezultira neučinkovitim zakonodavnim sustavom koji je ranjiv na korupciju. Korupcija također proizlazi i iz nedostatnog nadzora nad radom tijela koja povode zakone, poput državnih odvjetnika, policijskih službenika, odvjetnika itd. Važan detalj jest činjenica da je korupcija u pravosuđu više javna glasina nego stvarno ponašanje sudaca. Općeniti je dojam da su mnogi od sudionika u postupcima spremni podmititi suce ili sudske činovnike, a u nekim slučajevima to i čine, ali razina poštenja sudaca je i dalje visoka i ta pojava je prilično neuobičajena iznimka. Istraživanja javnog mnijenja pokazuju da se sudstvo doživljava kao korumpirano (na barometru korupcije je na najvišem stupnju) i da sudstvu manjka povjerenje javnosti. Radni uvjeti – prostorije, oprema, komunikacije, računala i registri – su neprikladni.

Zakon o sprječavanju sukoba interesa u obnašanju javnih dužnosti ne odnosi se na sudske službenike. To je opravdano, jer se situacije mogućeg sukoba privatnog i javnog interesa u sudstvu značajno razlikuju (po sadržaju i po posljedicama) od mogućih sukoba interesa u drugim javnim službama. Prema Europskom modelu pravilnika o ponašanju javnih dužnosnika, pojam „javni dužnosnik“ može biti široko interpretiran ali na tako da ne obuhvaća sudske službenike, što je u skladu s specifičnom prirodom dužnosti koje oni obavljaju i zato jer nije moguće uvesti strogo hijerarhijski nadzor. 

9. Posebne jedinice za borbu protiv korupcije

Zakonom o Uredu za suzbijanje korupcije i organiziranog kriminaliteta osnovan je Ured za suzbijanje korupcije i organiziranog kriminaliteta (u daljnjem tekstu: USKOK). To je središnje tijelo za provedbu svih antikoruptivnih aktivnosti u Republici Hrvatskoj čime je Republika Hrvatska načelno udovoljila obvezi osnivanja jednog središnjeg tijela prema sukladno Kaznenopravnoj konvenciji o korupciji. Ured je posebno državno odvjetništvo kojim upravlja ravnatelj koji je u svom radu odgovoran Glavnom državnom odvjetniku Republike Hrvatske. Svjestan činjenice da samo usklađeno međudjelovanje represivnih, preventivnih i edukativnih društvenih instrumenata može biti učinkovito u suprotstavljanju svim pojavnim oblicima korupcije u društvu, zakonodavac je u strukturi Ureda predvidio i tri odjela: Odjel tužitelja, Odjel za istraživanje i dokumentaciju i Odjel za sprječavanje pojava korupcije i odnose s javnošću. U 2002. godini bilo je 396 prijava za sva kaznena djela iz nadležnosti Ureda, dok je 2003. godine zaprimljeno 410 prijava. Te je godine istraga zahtijevana u odnosu na 473 osobe, optužena je 261 osoba, a donesene su 64 presude od čega 57 osuđujuće. Za koruptivna kaznena djela od osnivanja ureda ukupno je prijavljeno 255 osoba. Od toga je najviše prijava bilo za kazneno djelo primanja mita (članak 347. KZ). 

Prijavljene osobe za koruptivna kaznena djela od osnivanja Ureda
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Izrečene sankcije iz nadležnosti Ureda od njegova osnivanja
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Razmjerno mali broj prijavljenih, ali i osuđenih osoba za koruptivna kaznena djela rezultat je okolnosti da niti jedna od strana u koruptivnoj razmjeni najčešće ne prijavljuje kazneno djelo jer se time izlaže riziku od samooptuživanja (jer je i davanje mita kazneno djelo). I kad je prijavljeno, koruptivno je kazneno djelo vrlo teško dokazati. U tom je smislu primjena tzv. posebnih izvidnih mjera iz Zakona o kaznenom postupku kojima se ograničavaju ustavna prava i slobode građana (u prvom redu simulirano davanje i primanje potkupnine) od ključne važnosti. Unatoč razmjerno malom broju presuda za koruptivna kaznena djela, pozitivnim se može ocijeniti visoki postotak pravomoćnih osuđujućih presuda što znači da je Ured podizao optužnice na temelju kvalitetnih dokaza i dobro provedenih obrada u suradnji s policijom i istražnim sucem. Promjena sudske nadležnosti kojom su koruptivna kaznena djela primarno stavljena u nadležnost županijskih sudova koji sude u vijećima ukazuje i na u ovom segmentu pozitivnu tendenciju pooštravanja sudske politike kažnjavanja što je razvidno iz sve većeg broja izrečenih zatvorskih kazni. 

Unatoč nesumnjivom napretku u radu USKOK-a u usporedbi sa vremenom neposredno nakon njegova osnivanja postoje brojne poteškoće i problemi od kojih su najznačajniji sljedeći:

- dosada nisu popunjeni i ne djeluju dva odjela unutar Ureda i to Odjel za istraživanje i dokumentaciju i Odjel za sprječavanje pojava korupcije i odnose s javnošću;

- premda bi USKOK, između ostalog, trebao biti i središnje tijelo za komunikaciju i međunarodnu suradnju sa sličnim tijela drugih država i to bez obzira da li su ona u sastavu policije, državnog odvjetništva (javnog tužiteljstva) ili suda, taj aspekt njegova rada zasad ne funkcionira na zadovoljavajući način;

-  u nekoliko odluka Vrhovnog suda Republike Hrvatske dovedena je u pitanje nadležnost USKOK-a za neka kaznena djela organiziranog kriminala (npr. za organizirane zlouporabe opojnih droga) i stjecaj tih kaznenih djela s kaznenim djelom udruživanja za počinjenje kaznenih djela iz članka 333. KZ.;

- nepopunjenost Odjela za sprječavanje pojava korupcije i odnose s javnošću i nepostojanje barem glasnogovornika Ureda dovodi u javnosti do nerazumijevanja koncepcije i funkcije USKOK-a;

- posljedica toga je i nemogućnost Ureda za provodi i usmjerava aktivnosti Nacionalnog programa za borbu protiv korupcije, koordinira provedbu Akcijskog plana i usmjerava aktivnosti državnih tijela i drugih institucija (kako nije osnovano niti posebno saborsko Povjerenstvo za provedbu nacionalnog programa za borbu protiv korupcije koje je predviđeno Nacionalnim programom, u RH ne postoji središnje tijelo za koordinaciju svih antikoruptivnih aktivnosti);

- značajni su problemi u suradnji s bankama koje pozivanjem na zaštitu bankovne tajne otežavaju provođenje i učinkovitost izvida.

Radi rješavanja većine navedenih problema i omogućavanja nesmetanog funkcioniranja USKOK-a, u Ministarstvu pravosuđa osnovana je radna skupina zadužena za izradu Nacrta prijedloga zakona o izmjenama i dopunama Zakona o Uredu za suzbijanje korupcije i organiziranog kriminaliteta. Pitanja koja su upućena na očitovanje radnoj skupini odnose se na preciziranje nadležnosti USKOK-a, mogućnost delegacije nadležnosti u postupcima za koje je USKOK nadležan, izmjene i dopune ovlasti postojećih odjela i formiranje novih (npr. odjel za međunarodnu suradnju i zajedničke istrage), pretpostavke za kvalitetnu suradnju s policijom, carinom, Uredom za sprječavanje pranja novca i Upravom za zatvorski sustav. Premda će predložene izmjene, bez obzira na njihov konačni sadržaj, nesumnjivo pozitivno utjecati na daljnji rad USKOK-a, potrebno je i drugim propisima kao i njihovom odgovarajućom provedbom, ojačati poziciju ovoga Ureda i sustavno raditi na poboljšanju uvjeta za rad svih zaposlenih (od plaća do sigurnosnih aspekata).

9.1. Podizanje učinkovitosti kaznenog progona korupcije

            U okviru mjera podizanja učinkovitosti kaznenog progona korupcije osobito su značajne one koje se odnose na specijalizaciju policije (poseban Odjel gospodarskog kriminala i korupcije u Ministarstvu unutarnjih poslova RH), obrazovanje i stručno osposobljavanje svih osoba koje se bave otkrivanjem, progonom i suđenjima za kaznena djela s elementima korupcije (v. pod 2. i 3.), te na unaprjeđivanje sustava kaznenog zakonodavstva. 

            Radi usklađivanja hrvatskog kaznenog prava s međunarodnopravnim standardima, ali i radi omogućavanja učinkovitog progona kaznenih djela s elementima korupcije, KZ je noveliran 2000.                                                           godine kada je u članku 89. proširen pojam “službene osobe” i na “strane službene osobe”. Time je KZ usklađen s Kaznenopravnom konvencijom o korupciji koja predviđa niz oblika tzv. korupcije s elementom inozemnosti (korupcija stranih javnih službenika, sudaca međunarodnih sudova itd.). Također je i u prvoj prioritetnoj fazi izmjena i dopuna KZ koje su prošle prvo čitanje u Hrvatskom saboru izvršeno nekoliko izmjena u dijelu koruptivnih kaznenih djela radi usklađivanja našeg kaznenog zakonodavstva s Konvencijom Ujedinjenih naroda protiv transnacionalnog organiziranog kriminala, («Narodne novine» - Međunarodni ugovori, broj 14/2002, ratificirana 7. studenoga 2002.), Kaznenopravnom konvencijom o korupciji («Narodne novine» - Međunarodni ugovori, broj 11/2000,  ratificirana 6. listopada 2000.), i s pravnom stečevinom Europske unije (odredbe članka 75. do članka 80. glave VII. Sporazuma o stabilizaciji i pridruživanju). Sukladno preuzetim obvezama iz Kaznenopravne konvencije o korupciji predviđena su nova kaznena djela «primanja mita u gospodarskom poslovanju» u članku 294.a i «davanja mita u gospodarskom poslovanju» u članku 294.b KZ, te je izvršena izmjena kod kaznenog djela «protuzakonitog poslovanja» iz članka 343. KZ, čime je sada inkriminirano i pasivno protuzakonito posredovanje. U članku 89. stavak 3. KZ kategorijama osoba koje se smatraju službenim osobama u smislu čl. 89. stavak 3. pridodan je i "domaći arbitar". Kod kaznenih djela koja je Republika Hrvatska obvezna kažnjavati po međunarodnom pravu (npr. čl. 343., 347. i 348. KZ) nadopunjen je pojam "službene osobe" kategorijama "strani sudac porotnik i strani arbitar". Time je članak 89. usklađen s Dodatnim protokolom uz Kaznenopravnu konvenciju o korupciji. 

Važna novost u hrvatskom kaznenopravnom sustavu je propisivanje odgovornosti pravnih osoba za kaznena djela u Zakonu o odgovornosti pravnih osoba za kaznena djela (pa i koruptivna). Odgovornost pravnih osoba izvodi se iz odgovornosti odgovornih osoba (akcesorna odgovornost), a potreba za uvođenjem ovakve odgovornosti je u sve većoj učestalosti gospodarskih, koruptivnih i drugih kaznenih djela gdje je nositelj kriminalne djelatnosti i korisnik protupravno ostvarene imovinske dobiti pravna osoba. 

           Izvjestan nedostatak u hrvatskom kaznenom pravosuđu kada je o korupciji riječ je nepostojanje kvalitetnih mehanizama zaštite tzv. kooperativnih davatelja mita, tj. osoba koje su spremne surađivati s tijelima kaznenog pravosuđa I koje su mito dale na zahtjev službene ili odgovorne osobe. Sada se prema tim osobama postupa na način da se obvezno oslobađaju od kazne, ali ne i od kaznenog progona odnosno osuđujuće presude. Stoga bi u sljedećim izmjenama Zakona o kaznenom postupku bilo uputno razmotriti uvođenje načela oportuniteta prema davatelju mita koji postupi pod uvjetima iz članka 348. stavak 3. KZ. 

10. Mediji

U Hrvatskoj sloboda medija zajamčena je Ustavom (članak 38.), ali političari još od vremena kad je1990. godine uvedena demokracija u Hrvatsku ipak pokušavaju staviti medije pod svoju kontrolu. Postupak izrade nacrta Zakona o medijima pokazao je koliko je svaka Vlada zainteresirana za vladanje bez sudjelovanja javnosti. Nacrt Zakona o medijima predlagao je da državni službenicima dodijeli ovlast da bez ikakvih objašnjenja uskrate javnosti informacije vezane uz svoj rad. Nakon  žestoke kritike svih medija i većine nevladinih organizacija, taj prijedlog je povučen.

Zakonodavstvo o tiskanim medijima (novine, časopisi) uređeno je Zakonom o medijima (NN 59/2004) i nominalno je prilično dobro i transparentno. Primjerice, izdavač novina ili časopisa ne mora čekati odobrenje Gospodarske komore, koja ima registar svih tiskanih medija, da bi započeli s izdavanjem. Ako su zadovoljeni svi zahtjevi (ime glavnog i odgovornog urednika, definicija publikacije, itd.) propisani Zakonom o medijima, izdavač može započeti s izdavanjem i prije nego Gospodarska komora izda odobrenje. Posebno zanimljiv je članak 14. Zakona o medijima, koji utvrđuje obvezu za sve tiskane medije da jednom godišnje objave vlasničku strukturu, svoje poslovne rezultate te prosječnu nakladu ili prosječnu slušanost, odnosno, gledanost (za elektroničke medije), kojima mediji ne udovoljavaju. Do sada, tiskani mediji su bili obvezani da objave svoju vlasničku strukturu, ali su samo malobrojni zaista i izvršili tu obvezu. Ako svi podaci koji se traže u članku 14. budu objavljeni, to će biti veliki korak naprijed u transparentnosti vlasničke strukture hrvatskih tiskanih medija.

Unatoč činjenici da Zakon o medijima ne postavlja praktički nikakve prepreke osnivanju novih tiskanih medija u Hrvatskoj, tržišno natjecanje nije stvarno pošteno zbog distribucije. Najveći distributer i praktički monopolist na hrvatskom tržištu, s gotovo 80% od ukupnog broja maloprodajnih mjesta, je poduzeće Tisak, čiji vlasnici su, u ovom trenutku, nekoliko najvećih izdavača i Tvornica duhana Rovinj. To poduzeće je ranije posjedovao jedan od privatizacijskih tajkuna blizak vladajućem HDZ-u i ono je bankrotiralo nakon što je on iskoristio njegova sredstva. Sadašnji vlasnici dobili su svoje udjele u poduzeću proporcionalno prema novcu koji im je dugovao Tisak. Pošto Tisak ima praktički sve najbolje položaje za novinske kioske (u brojnim manjim mjestima to je često i jedini kiosk) u cijeloj Hrvatskoj i najveći je distributer u državi (drugi po veličini distributer Distripress pokriva samo nekoliko stotina prodajnih mjesta), bilo bi izuzetno važno za normalno tržišno natjecanje novina, da se nađe rješenje za taj monopol. Rješenje je prilično jednostavno: sva novinska prodajna mjesta trebala bi biti privatizirana; ili prodajom ili dugoročnim najmom, a najmanje jednom novoosnovanom poduzeću trebalo bi omogućiti da distribuira novine na nacionalnoj razini. Međutim, nedostaje politička volja i sve dok se takvi stavovi ne promijene, biti će vrlo teško okarakterizirati novinsko tržište u Hrvatskoj (tiskani mediji) kao slobodno.

Situacija je još gora na tržištu elektronskih medija. Političke stranke pokušavaju na svaki mogući način zadobiti kontrolu nad elektronskim medijima. Vjerojatno je najbolji primjer Zakon o HRT-u, koja bi trebala biti neovisna, javna radio i televizijska kuća poput, primjerice, BBC-a. Međutim, svaka Vlada je pokušala utjecati na HRT i to je glavni razlog što je Zakon o HRT-u mijenjan osam puta od 1991. godine. Razlog za to je vrlo jednostavan – Hrvatska televizija (HTV) je najutjecajnija i televizijska postaja s najvećom gledanošću u državi i stoga je vrlo važna svim strankama. Hrvatski radio (HR), unatoč visokoj slušanosti, nije toliko atraktivan budući da je radijsko tržište mnogo otvorenije i da je konkurencija velika. Zadnja promjena Zakona o HRT-u, iz 2003. godine (Narodne novine 25/2003) razmatrala je stvaranje Vijeća HRT-a kao nadzornog tijela za hrvatskog javnu radio i TV kuću na temelju glasovanja u Saboru. Prije tih izmjena, to je tijelo bilo formirano od predstavnika koji su bili članovi tijela definiranih u Zakonu. Ta promjena uvela je prvi put izravan izbor članova Vijeća HRT-a od strane Sabora. Kriteriji za prijavu omogućili su praktički svakome da se kandidira, i tako omogućili političarima da izaberu članove Vijeća HRT-a na način koji njima najbolje odgovara. Međutim, političke stranke nisu mogle postići dogovor i prekoračile su zadani rok za nekoliko mjeseci prije nego što su izabrani članovi Vijeća HRT-a.

Nova Vlada, koja je došla na vlast nakon parlamentarnih izbora u studenom 2003., još jedan put je inicirala promjene Zakona o HRT-u. Nakon mnogo javnog pritiska, počevši od dana kad je tročlana skupina počela stvarati zakon, Vlada je naposljetku odustala. Organizacija za sigurnost i suradnju u Europi pozitivno je ocijenila postojeći Zakon, i to je bio vjerojatno glavni razlog zašto je nova Vlada odlučila zaustaviti postupak izmjene Zakona o HRT-u.

Jedan od najvećih problema s elektronskim medijima u Hrvatskoj je postupak izdavanja dozvola. Svaka privatna radijska ili TV postaja mora dobiti dozvolu za emitiranje. Cijeli postupak dobivanja dozvole nije transparentan i nije jasno koji su kriteriji odlučujući za njezino dobivanje. Zakonodavstvo se mijenja vrlo često pa nije jasno koji zakoni bi se trebali primjenjivati a posebno je nejasno na temelju kojih kvaliteta će se izdavati dozvole. Poznat slučaj bila je privatizacija trećeg programa HRT-a. U rujnu 2003. Vijeće za telekomunikacije dodijelilo je treći program jednoj od najvećih europskih televizijskih postaja. Ta dozvola je dodijeljena unatoč činjenici da je Agencija za telekomunikacije ocijenila sve ponude nepotpunima. Osim toga, pravila su izmijenila  otkad je novi Zakon o HRT-u dan na razmatranje, nakon što je objavljena ponuda. Naposljetku, tvrtka koja je dobila dozvolu, u svojoj ponudi je ponudila suradnju s institucijama u kojima su zaposleni članovi Vijeća za telekomunikacije, što je očigledan primjer sukoba interesa.

Izvješćivanje medija o korupciji u 2003. i 2004. godini bilo je u prvom redu usmjereno na sukob interesa i zlouporabu položaja. Sukob interesa postao je važno pitanje i izvješća o sukobu interesa često su bila na naslovnim stranicama ili u udarnom terminu radija i televizije. Dvije pozitivne stvari pojavile su se u tom razdoblju: mediji, a osobito novine, postali su mnogo ustrajniji u praćenju ove problematike, a političari su počeli obraćati pažnju na ovakve slučajeve. Vjerojatno jedan od najboljih primjera je sukob interesa koji su jedne dnevne novine (Novi List) otkrile kod rukovoditelja jednog velikog projekta u Hrvatskoj. Nakon što je izbio skandal u listopadu 2003., taj rukovoditelj, koji je također i član jedne od stranaka u parlamentu, nije se našao na kandidatskoj listi za izbore – njegova stranka ga nije željela postaviti za kandidata.

Vjerojatno najbolji primjer ustrajnosti medija u slučajevima korupcije je tzv. „afera Čačija“. Stipe Čačija, brigadir u Hrvatskoj vojsci, službeno je bio bolovanju ali je u isto vrijeme bio šef osiguranja jednog od glavnih izbornih kandidata i vođe jedne od najjačih stranaka. Nakon što su jedne dnevne novine u listopadu objavile te podatke, o njemu su otkriveni nove činjenice i rastao je pritisak javnosti. Kandidat kojeg je on štitio, postao je novi predsjednik Vlade nakon izbora u studenom 2003. godine. Međutim, novi detalji o Čačiji ipak su objavljeni u medijima. Unatoč tome, on je 7. siječnja 2004. imenovan pomoćnikom ministra Unutarnjih poslova za zaštitu visokih dužnosnika. Medijski pritisak nije prestao i konačno su se brojne optužbe pokazale opravdanima. Čačija je podnio ostavku i ona je prihvaćena 27. siječnja. Međutim, to nije sve – on je također izgubio pravo na povlaštenu mirovinu, koju je stekao na temelju odluke hrvatskog predsjednika. Ta odluka je bila opozvana. Ta afera se može i trebala bi se smatrati jednom od najvećih pobjeda medija nad političarima i pokazala je da bi mediji trebali stalno ukazivati na devijacije u društvu, pa i onda kada ti slučajevi nisu toliko atraktivni.

11. Civilno društvo


Pojam civilno društvo odnosi se na dobrovoljne organizacije i udruge, neslužbene mreže organiziranih pojedinaca uključenih u javne aktivnosti. Civilno se društvo razlikuje od tradicionalne države jer je temeljeno na načelu dobrovoljnosti, a od privatnog poduzetništva se razlikuje jer smatra da na tržištu dobara i ideja interesi nisu oblikovani prema privatnim interesima već prema javnom dobru i interesima zajednice.


Razvoj civilnog društva (neprofitni sektor, nevladine organizacije, udruge i zaklade) u sve većoj mjeri oblikuje okvir za rješavanje brojnih problema u modernim društvima. Civilno društvo ima posredničku ulogu, i vrlo je važno u promicanju postupaka društvene integracije i kohezije s ciljem omogućavanja razvoja partnerstva i ponovne izgradnje zajednica u potpuno novom obliku, različitom od onog ranijeg.


U Hrvatskoj postoji relativno velik broj, više od 20000 organizacija civilnog društva (udruge, zaklade i privatne institucije). Poteškoće u razvoju civilnog društva uključuju vrlo nisku razinu sudjelovanja građana te materijalne probleme srednje klase. Građani nemaju iskustva u osnivanju samo-organiziranih institucija ili za utjecaj na donošenje odluka. Državna uprava je vrlo sumnjičava prema civilnim inicijativama. Civilno društvo je nedostatno predstavljeno u medijima.


Civilno društvo u Hrvatskoj je i dalje u ranoj fazi razvoja. Karakterizirano je vrlo niskom razinom svjesnosti građana: tek je mali broj građana uključen u rad civilnih organizacija i volonterske aktivnosti usmjerene općem dobru. Civilno društvo nema tradiciju u hrvatskom društvu i u tom smislu njegova legitimnost može biti upitna. Suradnja između državne uprave i organizacija civilnog društva je na vrlo niskoj razini. Državna uprava je vrlo sumnjičava prema civilnim inicijativama. Trenutni odnos države i civilnog društva uglavnom je ograničen na pružanje financijskih sredstava nevladinim organizacijama. Partnerstvo između javnih službi i organizacija civilnog društva mora se poboljšati i razviti. 


Najznačajniji doprinos civilnog društva (na području korupcije) u razdoblju od zadnje dvije godine jest Zakon o pravu na pristup informacijama. Pristup informacijama u hrvatskom pravnom sustavu je već definiran u Ustavu. U članku 38. stoji da „novinari imaju pravo na slobodu izvješćivanja i na pristup informacijama“. Ta definicija nije učinkovita za sve građane, koji su jednako zainteresirani za dobivanje informacije od tijela javne vlasti, koje ih sakupljaju za njih i za njihovu korist. Budući da se pravo na pristup informacijama smatra jednom od temeljnih pretpostavki za demokraciju i razvoj aktivnog civilnog društva, građani moraju biti informirani o većini važnijih događanja i na taj način biti sposobni da donose odgovarajuće odluke koje se tiču svih relevantnih razvoja u zajednici. Hrvatska je jedina zemlja u regiji, koja nije imala čak ni nacrt Zakona o pravu na pristup informacijama sve do početka 2003. godine.


Do tada, više nevladinih organizacija samo je promoviralo tu ideju, sve do stvaranja koalicije „Javnost ima pravo znati“ u veljači 2003. godine. U početku, 15 nevladinih organizacija udružilo se u koaliciju  i započelo s kampanjom da potaknu izradu nacrta i donošenje Zakona o pravu na pristup informacijama. U veljači, koalicija nevladinih organizacija donijela je deklaraciju „Javnost ima pravo znati“ i primorala Vladu da to pitanje stavi na sami vrh svojeg političkog dnevnog reda. Koalicija nevladinih organizacija angažirala je skupinu pravnih stručnjaka sa zagrebačkog Pravnog fakulteta da izrade nacrt prijedloga Zakona o pravu na pristup informacijama te vodila nekoliko rasprava o nacrtu tog Zakona.


Koalicijski partneri učinili su mnogo lobističkih napora u Ministarstvu pravosuđa i Saboru u pokušaju da se donese Zakon o pravu na pristup informacijama koji će zadovoljavati najviše međunarodne standarde s područja slobodnog pristupa informacijama. Ipak, nakon utjecanja na Ministarstvo pravosuđa, Zakon je s omalovažavanjem izmijenjen i učinjeno je nekoliko velikih izmjena.


Zakon je donio Hrvatski Sabor 15. listopada 2003. godine a objavljen je u „Narodnim novinama“ broj 172/2003. Na žalost, Zakon o pravu na pristup informacijama prošao je samo jedno čitanje jer je okarakteriziran kao tzv. „Europski zakon“, tj. zakon bitan za kandidaturu Hrvatske za članstvo u Europskoj uniji. Tako donesenoj verziji Zakona manjkaju neki temeljni instrumenti, poput testa javnog interesa i proporcionalnosti za njegovu punu implementaciju u praksu. Članice nevladine kampanje, sada njih 19, do kraja 2003. godine inicirale su dodatne promjene Zakona.


Drugi problem je stav javnih dužnosnika prema ovom Zakonu – iako je na snazi od 15. listopada i sve bi razine vlasti, na koje se ovaj Zakon odnosi, trebale zadovoljavati uvjete koje propisuje ovaj Zakon, a do sada Vlasti nisu uopće bile aktivne na njegovom provođenju.  Osim toga, gotovo da i nije bilo kampanja za podizanje javne svjesnosti o ovom Zakonu koje je trebala poduzeti Vlada, tako da zapravo većina građana nije uopće znala da ima pravo zahtijevati gotovo sve informacije i dobiti odgovor (ili odbijanje) unutar roka od najviše dva tjedna. Nekoliko nevladinih organizacija pokušalo je samo organizirali promidžbu ovog Zakona. Transparency International Hrvatska, jedan od ključnih članova nevladine koalicije, započeli su kampanju po hrvatskim županijama promovirajući ovaj Zakon. Klub novinara je već objavio da će izvršiti pritisak na Ministarstvo a na razini koalicije je objavljeno da će članice nevladine koalicije  započeti primati zahtjeve za izdavanje informacija i staviti pod pritisak različite javne dužnosnike.

12. Međunarodna dimenzija

12.1. Međunarodne konvencije i drugi instrumenti međunarodne suradnje kojima je Republika Hrvatska pristupila i način na koji je prilagodila svoje zakonodavstvo


Hrvatska je usvojila i ratificirala neke značajne  međunarodne instrumente te surađuje sa međunarodnim institucijama. Slijedeći kronološki red, komentirati ćemo najvažnije akte u implementaciji međunarodnih obveza: 

1. Konvencija o pranju, traganju, privremenom oduzimanju i oduzimanju prihoda stečenim kaznenim djelom Vijeća Europe (na snazi od 1. veljače 2001.). Nakon pristupanja ovoj Konvenciji, Republika Hrvatska je donijela Zakon o sprječavanju pranja novca i osnovala Ured za sprječavanje pranja novca te izmijenila Kazneni zakon tako da je ugrađeno novo kazneno djelo – prikrivanje protuzakonito stečenog novca. Kasnije je to kazneno djelo preimenovano u kazneno djelo „pranje novca“. Temeljem ove i drugih konvencija koje predviđaju provedbu učinkovitih mjera za oduzimanje dobiti ostvarene kaznenim djelom kako i imovine, predmeta i ostalih sredstava upotrijebljenih prilikom ostvarenja kaznenog djela, rješenjima u Zakonu o uredu za suzbijanje korupcije i organiziranog kriminala iz 2001. godine osigurava učinkovitije postupanje u ovim pitanjima.

2. Kaznenopravna konvencija o korupciji Vijeća Europe (na snazi od 1. srpnja 2002.). U rujnu 2003. godine donesen je Zakon o odgovornosti pravnih osoba za kaznena djela čime su provedene odredbe ove Konvencije koje predviđaju uvođenje kaznene odgovornosti pravnih osoba (korporativna odgovornost). Također je i pojam strane službene osobe iz članka 89. Kaznenog zakona usklađen s zahtjevima ove Konvencije. U skladu sa zahtjevima ove Konvencije, izvršena je i izmjena Kaznenog zakona (u srpnju 2003. godine) na način da je izmijenjena odredba članka 343. kako bi se inkriminiralo ne samo aktivno, već i pasivno protuzakonito posredovanje. Uvođenjem kaznenog djela „pranje novca“ Kazneni zakon je usklađen i s ovom Konvencijom.

3. Republika Hrvatska primjenjuje 40 preporuka FATF (Financial task force on money loundering). FATF je ustanovljen 1989. godine od strane G-7 i predsjednika Europske komisije sa zadaćom da proučavaju, razvijaju i predlažu metode u borbi protiv pranja novca. Jedan od rezultata su i 40 preporuka iz 1990. godine koje sadržavaju opširan plan akcija koje su potrebne u borbi protiv pranja novca. Kazneno djelo „pranje novca“ također je usklađeno s Drugim protokolom uz Konvenciju o zaštiti financijskih interesa Europske unije. Zakon o odgovornosti pravnih osoba (donesen 12. rujna 2003.) usklađen je s Drugim protokolom uz Konvenciju o zaštiti financijskih interesa Europske unije, Konvenciju o borbi protiv korupcije u koju su uključeni službenici Europske komisije ili službenici država članica EU, kao i sa standardima Zajedničke akcije EU od 22. prosinca 1998. godine o korupciji u privatnom sektoru.

4. Građanskopravna konvencija o korupciji Vijeća Europe (na snazi od 1. studenog 2003. godine). Kazneni zakon Republike Hrvatske sadrži antikorupcijske inkriminacije (primanje mita iz čl. 347.,davanje mita iz čl. 348., primanje mita u gospodarskom i drugom poslovanju iz čl. 294. b, davanje mita u gospodarskom i drugom poslovanju iz čl. 294.c, zlouporaba obavljanja dužnosti državne vlasti iz čl. 338., protuzakonito posredovanje iz čl. 343., zlouporaba u postupku stečaja iz čl. 283., st. 2. i 3., nelojalna konkurencija u vanjskotrgovinskom poslovanju iz. čl. 289., st. 2. te zlouporaba položaja i ovlasti iz čl. 337.) koje, kako u smislu kaznenopravnog koncepta, tako i kao pojedinačna kaznena djela, pokrivaju sve oblike mita i koruptivnog ponašanja, koji su propisani Kaznenopravnom i Građanskopravnom konvencijom o korupciji Vijeća Europe.

5. Republika Hrvatska, iako nije članica OECD-a, započela je postupak pristupanja OECD-ovoj Konvenciji o sprječavanju potkupljivanja stranih javnih dužnosnika koji sudjeluju u međunarodnim poslovnim transakcijama. Istovremeno je Republika Hrvatska članica radne skupine država nečlanica i prošla je monitoring OECD-a, te aktivno sudjeluje u radu i članica je Antikorupcijske mreže (ACN). Antikorupcijska mreža stvorena je 1998. godine od strane vlada, organizacija civilnog društva i međunarodnih donatorskih organizacija sa zadaćom da doprinese širenju znanja, razmjeni podataka i kroz poboljšanje koordinacije donatora te suradnje među vladama i organizacijama civilnog društva. Hrvatsko je zakonodavstvo u dobroj mjeri usklađeno s ovom Konvencijom OECD-a o sprječavanju potkupljivanja stranih javnih dužnosnika koji sudjeluju u međunarodnim poslovnim transakcijama, tako je npr. pojam službene osobe u stranom i/ili međunarodnom pravu iz članka 89. Kaznenog zakona usklađen s pojmom službene osobe iz Konvencije.

6. Republika Hrvatska je 1. prosinca 2000. godine pristupila sporazumu Grupe zemalja za borbu protiv korupcije (GRECO) te je kao 23. zemlja članica u svibnju 2002. prošla prvi krug ocjenjivanja. Na plenarnoj sjednici GRECO-a Hrvatskoj je upućeno šesnaest preporuka koje se odnose na potrebne zakonodavne i upravne mjere i aktivnosti.

7. Republika Hrvatska potpisala je na konferenciji u Palermu u prosincu 2000. godine pristupanje Konvenciji Ujedinjenih naroda protiv transnacionalnog organiziranog kriminaliteta koju je usvojila Generalna skupština u studenom 2000. godine. Konvencija je, zajedno s Protokolom za sprječavanje, suzbijanje i kažnjavanje krijumčarenja ljudi, posebice žena i djece i Protokolom protiv krijumčarenja migranata kopnom, morem i zrakom ratificirana 7. studenog 2002. godine. U svibnju 2000. godine održana je u Anconi Konferencija o razvoju i sigurnosti u području jadranskog i jonskog mora (sudjelovali su predstavnici Albanije, Bosne i Hercegovine, Hrvatske, Grčke, Italije, Slovenije i Europske komisije, Srbija i Crna Gora pristupile su naknadno) na kojoj je prihvaćena i potpisana Ankonska deklaracija kojom se, između ostalog, predviđa uspostava mehanizama za koordinaciju u borbi protiv korupcije. Deklaracijom je predviđena i uspostava Jadransko-Jonskog vijeća.

8. Budući da Republika Hrvatska nije članica Europske Unije, ona nije mogla pristupiti konvencijama koje ova pitanja uređuju u odnosu na članice EU. Ipak, obzirom da su rješenja u dobroj mjeri sukladna onima iz konvencija Vijeća Europe, te da Republika Hrvatska kod izmjena svojeg zakonodavstva vodi računa o usklađenosti s pravnom stečevinom Europske unije, hrvatsko je zakonodavstvo u velikoj mjeri prilagođeno pravno stečevini EU. Tako na primjer, kada je u pitanju korupcija u privatnom sektoru – kaznena djela predviđena Kaznenim zakonom udovoljavaju sadržaju i standardima Zajedničke akcije EU od 22. prosinca 1998. godine o korupciji u privatnom sektoru. Članak 89. Kaznenog zakona, kojim se određuje pojam službene osobe, proširen je i na sve kategorije osoba koje se smatraju službenom osobom u stranom i/ili međunarodnom pravu tako da je on usklađen sa zahtjevima Protokola od 27. rujna 1996. uz Konvenciju o zaštiti financijskih interesa Zajednice od 23. listopada 1996., Konvencijom o suzbijanju korupcije koja uključuje službene osobe Europskih zajednica ili država članica Europske unije od 26. svibnja 1997. godine. 

9. Hrvatskoj u okviru priprema za početak pregovora o članstvu s Europskom unijom predstoji u jesen 2004. godine tzv. screening, odnosno, postupak procjene usklađenosti hrvatskog zakonodavstva s pravnom stečevinom EU iz koje će biti razvidno kolika je stvarna usklađenost, i što još treba napraviti.

10.  Hrvatska također djeluje suglasno Globalnom programu UN protiv korupcije (UN Global Programme Against Corruption) pokrenutom 1999. godine u okviru Centra UN za međunarodnu prevenciju kriminala (kasnije je rad nastavljen u okviru Ureda UN za droge i zločin). Program se uglavnom usmjerio na četiri područja: 1) pružanje tehničke pomoći državama članicama u jačanju njihovog pravnog i institucionalnog antikorupcijskog okvira; 2) pružanje podrške međunarodnoj grupi predsjednika vrhovnih sudova u jačanju integriteta sudaca; 3) razvoju i širenju antikorupcijske politike i načina djelovanja; 4) poboljšanju međuagencijske suradnje u borbi protiv korupcije.

11.  Hrvatska je potpisala Konvenciju UN-a protiv podmićivanja (Merida, 2004. godine) i započela postupak ratifikacije. 

12.2. Pomoć koju međunarodna zajednica pruža Republici Hrvatskoj u borbi protiv korupcije kroz realizaciju raznih projekata


Pomoć Europske komisije u okviru programa CARDS kroz projekte:

· „Jačanje kapaciteta Ureda za sprječavanje korupcije i organiziranog kriminaliteta“

· „Podrška Centru za stručno usavršavanje sudaca i ostalih pravosudnih dužnosnika“

· „Trening i edukacija državnih odvjetnika“

· „Jačanje sposobnosti javne uprave u Republici Hrvatskoj“

· „Jačanje sposobnosti policije u borbi protiv teških kaznenih djela u Jugoistočnoj Europi“ – u suradnji s Vijećem Europe.


S dobivanjem statusa kandidata za članstvo u EU, za očekivati je da će se programi usmjereni na antikorupcijsko djelovanje intenzivirati, posebice oni u okviru jačanja sposobnosti javne uprave.


Pomoć kroz programe u okviru Antikorupcijske inicijative Pakta o stabilnosti:

· uspostava Regionalnog tajništva za vezu sa sjedištem u Sarajevu i zadaćom da pruža podršku drugim antikorupcijskim programima, da procjenjuje postojeće metode antikorupcijske obuke, te da utvrđuje buduće potrebe na ovom planu;

· PACO (Programme Against Corruption And Organised Crime In South Eastern Europe - Program protiv korupcije i organiziranog kriminala u Jugoistočnoj Europi) – regionalni projekt Vijeća Europe u okviru Pakta o stabilnosti sa zadaćom da donosi prijedloge učinkovitijeg postupanja i međusobne suradnje država Pakta o stabilnosti u borbi protiv organiziranog kriminala, korupcije i pranja novca;

· Sukob interesa – projekt OECD-a usmjeren na identificiranje i nadzor nad situacijama u kojima dolazi do sukoba interesa kroz odgovarajuću regulativu i strategiju upravljanja u javnom sektoru;

· PACO – postupanje – projekt sa ciljem pomaganja učinkovite provedbe pravnih normi koje se odnose na konfiskaciju novca i djela povezana sa organiziranim kriminalom, korupciju i pranje novca;

· PACO – učinak – projekt usmjeren na učinkovitiju provedbu antikorupcijskih planova i strategija.


Uz potporu Ministarstva pravosuđa SAD-a, a u okviru edukacije državnih odvjetnika, istražnih i raspravih sudaca, te djelatnika MUP-a u cilju učinkovitijeg otkrivanja, procesuiranja i sankcioniranja kriminaliteta vezanog uz korupciju, održano je više seminara i radionica na temu korištenja posebnih istražnih tehnika, prikrivenih istražitelja, načina procesuiranja, zaštite svjedoka te otkrivanja sumnjivih transakcija i pranja novca.


Uz potporu Ministarstva vanjskih poslova SAD-a, CEELI (Projekt američke odvjetničke komore usmjeren na poticanje razvoja pravne države na području Središnje i Jugoistočne Europe i država bivšeg Sovjetskog Saveza), provode se aktivnosti na reformi i zakonodavnom uređenju prava na pristup informacijama.

12.3. Suradnja sa drugim državama i međunarodnim organizacijama

Suradnja s međunarodnim organizacijama u borbi protiv korupcije vodi se s obzirom na Europsku konvenciju o zajedničkoj pomoći u području kriminaliteta koja je stupila na snagu 20. travnja 1959. godine s Dodatnim protokolom Europskoj konvenciji o zajedničkoj pomoći u području kriminaliteta koji je stupio na snagu 17. ožujka 1978. godine. U Republici Hrvatskoj gore spomenute konvencije stupile su na snagu 1999. godine.

Do sada, Republika Hrvatska potpisala je s mnogim državama sporazume o zajedničkoj podršci i pomoći u području kriminaliteta, ekstradicije, suradnje u borbi protiv terorizma, krijumčarenja droga i međunarodnog organiziranog kriminala.

Policijska suradnja na međunarodnoj sceni provodi se putem Interpola. Tijekom konkretnih kriminalističkih istraga, nadležne institucije u Republici Hrvatskoj izravno surađuju sa policijskim snagama drugih država, na temelju potpisanih bilateralnih sporazuma.

Suradnja u regiji je razvijena kroz SPAI (Stability Pact Anti-Corruption Initiative – Inicijativa Pakta o stabilnosti u borbi protiv korupcije) koja je usvojena pod pokroviteljstvom Pakta o stabilnosti u Sarajevo, u veljači 2000. godine. Zadatak SPAI je da pomaže i koordinira antikorupcijske aktivnosti vlada, nevladinih organizacija, međunarodnih organizacija i donatora. U početku, ova inicijativa se bavila praćenjem. U kasnijim fazama, SPAI se je bavila sa koordinacijom različitih projekata, s ciljem razvoja politika i strategija u borbi protiv korupcije. Projekti povezani s Republikom Hrvatskom već su nabrojeni. Osobito važan projekt je PACO (Program protiv korupcije i organiziranog kriminala u Jugoistočnoj Europi).

Partnerstvo zemalja jugoistočne Europe u knjigovodstvu i razvoju (ustanovljeno i financirano od strane OECD-a, USAID-a i Pakta o stabilnosti) i drugi slični programi u borbi protiv korupcije na međunarodnim granicama sastoje se od elemenata antikorupcijskih ciljeva.

12.4. Izvješća međunarodnih vladinih i nevladinih organizacija o korupciji u Hrvatskoj

Kao što je istaknuto u uvodu, ova izvješća su vrlo važan segment međunarodne suradnje i pomoći. U nedostatku alternativnih mehanizama, vrlo često ova izvješća predstavljaju poticaj i ohrabrenje za vlade za poduzmu mjere, pored samog potpisivanja konvencija i stvaranja strategija. Ova izvješća ističu potrebu učinkovite implementacije postojećih zakona.

Zbog strategijskih planova za dobivanje članstva u NATO-u i Europskoj uniji, ova izvješća imaju značajan utjecaj na hrvatsku Vladu. Javnost je zainteresirana za ta izvješća i može ih redovito pronaći u izvješćima Transparency International Hrvatska. 

Kao što je već spomenuto, sva izvješća (GRECO izvješće, izvješće o primjeni Sporazuma o stabilizaciji i pridruživanju, avis Europske unije i odluka Vijeća o načelima, prioritetima i uvjetima, obuhvaćena u europskom partnerstvu sa Hrvatskom) pokazuju da je zakonodavstvo na pravom mjestu, deklaratorno će postojati, strategije postoje, ali implementacija nije na zadovoljavajućoj razini (citat iz Odluke Vijeća: popraviti koordinaciju između tijela za provođenje zakona i pravosuđe, osobito što se tiče gospodarskog kriminala, organiziranog kriminala, prijevara, pranja novca i korupcije; pojačati borbu protiv krijumčarenja droge i jačati prevenciju konzumiranja droge te smanjiti potražnju za drogom; ojačati administrativne kapacitete USKOK-a).

Sposobnost djelotvorne i učinkovite borbe protiv korupcije u Republici Hrvatskoj predstavlja prioritetno pitanje u ocjenjivanju sposobnosti Hrvatske za pristup u Europsku uniju. U tom smislu, kroz pregovore i dalja ocjenjivanja, hrvatska Vlada će dodatno biti poticana da poduzme potrebne korake u učinkovitoj borbi protiv korupcije. Vrijednost ovih izvješća i njihov utjecaj na stanje u Hrvatskoj porasti će u nadolazećim mjesecima.

13. Zaključne napomene

Priznanje o postojanju korupcije nije samo gesta političkih namjera, nije niti samo signal poduzetnicima, nego također i uputa državnim institucijama da djeluju, društvu da je osudi i da se pokrene. Samo priznanje nije dovoljno: trebalo bi biti općenito prihvaćeno i poznato da je korupcija u Hrvatskoj sustavna i endemska. Korupcija je endemska kao dio tradicije kristalizirane u kolektivnom pamćenju i vrijednostima ljudi. Koncept sustavne prirode podrazumijeva da korupcija nije individualni incident i pojedinačni događaj: ona nastaje iz same prirode ekonomskih, političkih i društvenih elemenata društva. Korupcija nema samo jedan uzrok, već nastaje iz mnogih slučajnih događaja – slabih institucija, „gladnog“ tržišta, sumnjičenja i nepoduzetničke tradicije elite i vrijednosti nespojivih sa otvorenim društvom, porastom aspiracija za potrošnju - jednako pridruženih novom prepoznavanju, priznanju i osudi novih koruptivnih praksi. Korupcija nije fenomen uvezen sa tržištem. Ona nije ostatak komunističke prošlosti ili orijentalnih ili balkanskih tradicija. Ona proizlazi i razmnožava se iz samog sustava.

13.1. Tri faze u borbi protiv korupcije

U Hrvatskoj možemo raspoznati tri posebne faze u pokušajima borbe protiv korupcije. Prva počinje krajem 1990-tih kad nevladine organizacije (Transparency International Hrvatska, UDD, HHO), neovisni mediji (televizija, dnevne novine i tjednici), stručnjaci (pravnici, ekonomisti) potiču javnost da obrati pažnju na problem korupcije. Ta faza je završila 2000. godine nakon izbornog uspjeha reformističke koalicije. Druga faza je započela partnerstvom Vlade i Transparency Internationala u stvaranju nacrta Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije, te nacrtom dva važna zakona: Zakona o pravu na pristup informacijama i Zakona o sprječavanju sukoba interesa i obnašanju javnih dužnosti.

Treća faza je započela povratkom HDZ-a na vlast i novim partnerstvom EU i Hrvatske. To je faza implementacije i stupanja na snagu zakona, standarda i institucija.

13.2. Dodatni napori u borbi protiv korupcije

Iz tih razloga još je važnije uložiti dodatne napore u borbu protiv korupcije. Trebale bi se poduzeti ozbiljne mjere: reforma pravosuđa, smanjivanje birokratskih procedura, voluntarizam i diskrecija, prikladne mjere za postavljanje standarda u javnom životu, uklanjanje elemenata stranačke države. Početak je dobar i poboljšanja su brza – najveća poteškoća je bila što se korupcija ignorirala i negirala. Možda Hrvatska ima hitnijih i većih problema – korupcija je usporediva sa razvijenijim zemljama – ali ulaganja i gospodarstvo neće napredovati u korumpiranom društvu s pohlepnim političarima.  Dobra vladavina, otvorena i čestita vlada trebaju iskorijeniti korupciju.

13.3. Izgradnja institucija


Trenutno najveću važnost ima izgradnja institucija. Aktivnosti se sada ne temelje samo na poštenoj motivaciji već i na stručnosti. Institucije trebaju sredstva, ljude, pravila, obrazovane specijaliste i dobru vladavinu.

Konkretni koraci jesu:

13.3.1. Međunarodna dimenzija

- Europsko Vijeće na susretu u Bruxellesu otvorilo je 18. lipnja 2004. pregovore o pristupu Hrvatske Europskoj uniji. Europska komisija dala je 20. travnja. 2004. godine pozitivno mišljenje o hrvatskoj zamolbi za članstvo. To podrazumijeva mnogo posla dok se korupcija prepozna kao jedan od prioriteta kod pristupanja Europskoj uniji. 

- Poboljšati razmjenu informacija potpuno u skladu sa standardima koje su postavile europske institucije.

- Poboljšati međunarodnu suradnju a posebno međusobnu pravnu pomoć za učinkovitije promicanje međusobnih kontakata i komunikacije između sudaca i tužitelja, specijalizaciju i trening osoblja.
13.3.2. Nova nacionalna strategija za borbu protiv korupcije biti će formulirana


Sada su ciljevi novi, namjere nisu općenite već detaljne u razvoju institucija, a trebala bi se poboljšati politička volja za suzbijanje korupcije.

13.3.3. Implementacija zakona

· Zakonodavstvo o sukobu interesa se urušilo. Mjere za ojačavanja implementacije uključuju obuku predstavnika (lokalnih i parlamentarnih), obrazovanje političara i državnih službenika te koaliciju sa drugim nevladinim organizacijama i pojedincima sa svrhom promidžbe.

· Zakonodavstvo o slobodnom pristupu informacijama treba istaći zaštitu prava građana da dobiju informacije.

· Izradu godišnjih izvješća o koruptivnoj situaciji u državi treba, pored drugih stvari, smatrati alatom za nadgledanje učinkovitosti antikorupcijskih mjera.

· Ured za suzbijanje korupcije i organiziranog kriminala sada je vrlo aktivan i uživa podršku javnosti. Ovo tijelo treba specijalizirano obrazovanje, bolje upravljanje i vodstvo.

· Poboljšati uporabu posebnih istražnih tehnika, uzimajući u obzir ljudska prava.

· Pojačati međuagencijsku suradnju, osobito između pravosuđa i kriminalne policije, a posebne jedinice trebaju obavljati svoje dužnosti uzimajući u obzir ljudska prava.

· Poboljšati sustavni i specijalistički trening koji je u tijeku policijskih dužnosnika, državnih odvjetnika i sudaca.

· Poboljšati kazneno pravosuđe, osobito koristeći prikladne koncepcije za kazneno djelo podmićivanja stranih javnih dužnosnika u poslovnim transakcijama.

· Koncepcija odgovornosti pravnih osoba je nova u Hrvatskoj, i nužno je ispitati razinu sankcija za pravne osobe, s obzirom na kazneno djelo aktivnog podmićivanja, te osigurati prikladnu kaznenu, građansku ili administrativnu odgovornost za poduzeća koja podmićuju javne dužnosnike; to se osobito odnosi na sankcije u nabavi i druge sankcije za poduzeća kojima se utvrdi da su podmićivala javne dužnosnike.

· Osigurati učinkovito sankcioniranje prikrivanja podmićivanja i postupanje oko podmićivanja u okviru poslovnih transakcija.

13.4. Demokratizacija i decentralizacija

· Nužno je poduzeti daljnje korake u reformi izbornog sustava i financiranju političkih stranaka.

· Decentralizacija države trebala bi poduprijeti lokalne aktivnosti i lokalne institucije za borbu protiv korupcije.

· Osigurati dosljednu implementaciju sustava vrijednosti na takav način da se profesionalizira postupak zapošljavanja i napredovanja u službi. Ojačati rukovoditeljske kapacitete središnje državne službe.

· Razviti strategije treninga za sve državne službenike, također i na razini lokalne uprave s ciljem promicanja potrebnih kulturalnih promjena te pojačavanja rukovoditeljskih kapaciteta. Ojačati kapacitete za trening državne uprave.

13.5. Odgovornost i dobra vladavina

· Redovito podnositi javno izvješće Saboru, predstavljajući ciljeve i rezultate vladine antikorupcijske strategije te implementaciju Nacionalne strategije.

· Ojačati proračunsko pravo i pomoćno zakonodavstvo, i središnja tijela (posebno njihove mehanizme za provedbu) za nadziranje proračuna, funkcioniranje riznice i unutrašnjeg nadzora.

· Razviti standardizirane račune, proračune i postupke za rukovođenje javnim financijama.

· Ukloniti sve prihode i troškove na proračun da bi se omogućilo rukovođenje javnim financijama na nacionalnoj razini.

· Odjel proračunskog nadzora trebao bi se usmjeriti na ex post reviziju, sa posebnom pažnjom na ocjenjivanje službe unutrašnjeg nadzora i službe revizije unutar svakog ministarstva, sve dok se te službe kvalitetno ne ustroje i ne započnu učinkovito djelovati. Odjel proračunskog nadzora trebao bi također razviti i izdati smjernice i standarde za službu unutrašnjeg nadzora i revizijske službe u ministarstvima da bi osigurao kakvoću i dosljednost njihovog djelovanja.

· Državni ured za reviziju trebao bi razviti strategijski plan razvoja, usvojiti vlastite (nacionalne) smjernice za reviziju i razviti svoj trajni program treninga.

· Oblikovati program treninga za državne službenike sa svrhom poboljšanja etičkog ponašanja.


Korupcija nije neizbježna. Činjenica jest da se korijeni korupcije nalaze duboko u društvenim strukturama, u nedostatnosti društvenih vrijednosti i u izgubljenosti ljudi, u tradiciji, ili bolje: u nedostatku demokratske prakse i tolerancije – korupcija je politička posljedica društvenih prilika. Međutim, dijagnoza je drugačija nego terapija. Terapija bi trebala razviti društvene institucije i raditi na provedbi postojećih zakona.
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