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1 Zasto ova metodologija?

Neprijavijeni sukob interesa u javhom sektoru predstavlja jedan od naj¢eSCih obrazaca
korupcije, a to vazi i za visoko industrijalizovane zemlje.! Medunarodna zajednica je stoga
posvetila znatan broj istrazivanja spre€avanju ovog oblika korupcije, na primjer:

- OECD, Managing Conflict of Interest in the Public Sector, A Toolkit, (Zbirka materijala
na temu upravljanja sukobom interesa, 2005) 113 strana;?

- ADB/OECD, Managing Conflict of Interest — Frameworks, Tools, and Instruments for
Preventing, Detecting, and Managing Conflict of Interest, (Upravljanje sukobom
interesa — okviri, alati i instrumenti za spre€avanje, otkrivanje i upravljanje sukobom
interesa, 2008), 247 strana;?

- Regionalna antikorupcijska inicijativa (RAI), Rules and experiences on integrity issues
(Pravila i iskustva u vezi pitanja integriteta, 2012), 119 strana;*

H

- Svjetska banka, Public Accountability Mechanisms (PAM): assessments of countries
in-law and in-practice efforts with regard to conflict of interest restrictions (Mehanizmi
javne odgovornosti — ocjena napora zemalja u oblasti prava i u praksi u pogledu
ograni¢enja sukoba interesa, 2013), 10 strana;®

- Savjet Evrope/Tilman Hoppe, Legislative Toolkit on Conflict of Interest (Zakonodavstvo
na temu sukoba interesa, 2015), 140 strana.®

Medutim, spreCavanje je samo jedna strana medalje. Efikasan sistem integriteta treba i da
aktivho otkriva brojne sluCajeve kada prevencija nije bila uspjedna zbog toga S$to javni
funkcioner nije prijavio sukob interesa. Zanimljivo je da priruénici na temu sukoba interesa
jedva, ako i uopste, obraduju temu aktivnog otkrivanja. Publikacija od 247 strane ¢ak ima
naslov koji obe¢ava - ,Okuviri, alati i instrumenti za spreCavanje, otkrivanje i upravljanje
sukobom interesa”.” Medutim, citalac u toj publikaciji ne nalazi nijedan nacin ,otkrivanja”
sukoba interesa.

Namjera je da se putem ove metodologije prevazide taj nedostatak. Njome se pokuSava dati
odgovor na pitanje: ,Kako se otkriva sukob interesa koji javni funkcioner nije prijavio?”

U stvarnosti, do sada, u vecini zemalja samo jedan subjekt je zaduZen za otkrivanje skrivenih
sukoba interesa, a to je tijelo za etiku ili borbu protiv korupcije date zemlje. U mnogim

1 Vijdeti, na primjer, kad su u pitanju Australija i Novi Zeland, Deloitte Bribery and Corruption Survey iz 2017:
,Ubjedljivo najveci broj ispitanika je naveo neprijavljeni sukob interesa kao oblik korupcije koji su primijetili.”

2 http://www.oecd.org/gov/ethics/49107986.pdf.
3 https://www.oecd.org/site/adboecdanti-corruptioninitiative/40838870.pdf.

4 http://www.rai-see.org/doc/Study-Rules_and _experiences on_integritet_issues-February 2012.pdf.
5 https://agidata.org/Pam/Documents/COI1%20Primer_30Sep2013.pdf.
6 www.tilman-hoppe.de/Col_toolkit

7 ADB/OECD, Managing Conflict of interest — Frameworks, Tools, and Instruments for Preventing, Detecting, and
Managing Conflict of Interest, 2008, 247 strana, www.oecd.org/site/adboecdanti-corruptioninitiative/40838870.pdf
(dio naslova istakao autor).
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slu¢ajevima, tijelo za integritet ili samo reaguje na prituzbe ili provjerava iskljucivo potpunost
godisnijih prijava.®

Ova metodologija ima za cilj da pruzi potpunu sliku o tome §ta bi se moglo uraditi na
proaktivhom otkrivanju sukoba interesa. Postoji niz obrazaca kad su u pitanju pokusaji javnih
funkcionera da sakriju svoj privatni interes — na sve takve obrasce treba da se usmjeri kontrola.
Istovremeno, sukob interesa ostavlja tragove i niz subjekata su u moguénosti da te tragove
iskoriste za otkrivanje skrivenih sukoba interesa.

S obzirom na navedeno, u ovoj metodologiji bi¢e opisani:
- obrasci kad su u pitanju nacini na koje javni funkcioneri skrivaju sukob interesa;
- relevantni subjekti koji bi mogli da imaju ulogu u otkrivanju skrivenih sukoba interesa;
- strategije koje bi se mogle primijeniti u praéenju privatnih interesa.

Na osnovu ove metodologije, kreatori politika bi mogli da sagledaju sopstveno
zakonodavstvo na temu sukoba interesa u novom svjetlu, kao i da razmotre u kojoj mjeri bi
mogla biti potrebna dodatna ovlaséenja za djelotvornu kontrolu sukoba interesa.®

Ova metodologija se nadovezuje na publikacije ReSPA ,Komparativha studija — sukob
interesa u praksi” (2015)° i ,Preporuka za Zapadni Balkan o prijavljivanju imovine i interesa
javnih funkcionera” (2014)”.1t

Nadamo se da ¢e ova metodologija biti prilagodena i integrisana u mehanizme za kontrolu
tijela za integritet, u standardne procedure za Siru drzavnu sluzbu i u pra¢enje sukoba
interesa u javnoj sluzbi koje vrsi civilno drustvo.

8 |zvjestaj Evropske unije o suzbijanju korupcije, COM(2014) 38 final, str. 12: ,Provjere su ¢esto formalne prirode i
uglavnom su ograni¢ene na administrativhe provjere. Kapacitet za pracenje i alati neophodni za vrSenje opseznih
provjera ¢esto su nedovoljni.”

9 Kako se navodi u publikaciji Savjeta Evrope Legislative Toolkit on Conflict of Interest (,Zakonodavstvo na temu
sukoba interesa”): ,Vazno je da tijela za kontrolu i nadzor imaju dovoljno resursa i ovla§éenja za obavljanje svojih
funkcija. Tu naro€ito spada direktan i neometan pristup Sirokoj lepezi drzavnih baza podataka i svih drugih
zvani¢nih evidencija i dokumenata. Tijela za kontrolu i nadzor treba da imaju ovlaséenja da koriste javno dostupne
privatne podatke (na pr. internet) ili informacije koje dobrovoljno pruzaju privatna fizi¢ka ili pravna lica. Sa takvim
ovlascenjima, tijelo za nadzor bi moglo, recimo, da analizira nasumi€no izabrane predmete nabavki i uporeduju sa
mati¢nim registrom, registrom preduzeca i podacima poreskih organa, kako bi se utvrdilo da li postoji neka veza
izmedu ponudaca koiji je pobijedio i javnog funkcionera odredenog javnog organa.” (isto, Komentar ¢lana 17).

10 http://www.respaweb.eu/11/library#respa-publications-2015-7.

11 http://www.respaweb.eu/11/library#income-and-asset-declarations-comparative-study-113.
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2 Na Sta obratiti paznju: obrasci prilikom sakrivanja sukoba interesa

2.1 Nespojivosti

Vidljivo

Sluzbena
zaduzenria

Nespojivosti same po sebi nisusukob interesa, ve¢ ogranicenja uspostavljena kako bi se
sprijecio sukob interesa prije nego $to do njega dode. Drugim rije¢ima, nespojivostima se
nastoji da se svede na minimum rizik od sukoba interesa. Na primjer, u nekim zemljama,
javnim funkcionerima (odredenim kategorijama) nije dozvoljeno da se bave dodatnom
profesijom ili da budu vlasnici preduzeca, posto postoji visok rizik od toga da interes u profesiji
ili preduzecu bude u sukobu sa njihovim javnim zaduzenjima. Glavna trajna ogranienja
utvrdena na medunarodnom planu i sa njima povezane strategije sakrivanja su sljedece:

Ograniéenje u pogledu

Strategija sakrivanja

Dodatnog posla

Neprijavljivanje  dodatnog posla u izvjeStaju o
imovini/interesima; neprijavljivanje posla u poreskoj prijavi;
neregistrovanje posla u svrhu pla¢anja doprinosa za socijalno
osiguranje (ako je primjenljivo).

Preduzeca Neprijavljivanje preduzeca u izvjeStaju o imovini/interesima,
registrovanje preduzec¢a pod drugim imenom ili u sklopu
posredniCke pravne strukture.

Ugovora sa javnim | Neprijavljivanje ugovora u izvjeStaju o imovini/interesima ili

sektorom koris¢enje pravnih struktura kao posrednika.

Clanstva Neprijavljivanje ¢lanstva u izvjeStaju o imovini/interesima.
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Javne pozicije koje su u
sukobu

Neprijavljivanje pozicije u izvjestaju o imovini/interesima.

Kasnije zaposlenje

Neprijavljivanje  kasnijeg zaposlenja u izvjeStaju o
imovini/interesima; neprijavljivanje prethodnom poslodavcu;
neprijavljivanje u poreskoj prijavi; neregistrovanje za uplatu
doprinosa za socijalno osiguranje (ako je primjenljivo).

Politicka pripadnost

Neprijavljivanje Clanstva u izvjeStaju o imovini/interesima,;
izbjegavanje uceS¢a u (polu-)javnim dogadajima koje
organizuje politicka partija.

2.2 Ad-hoc sukobi

Ad-hoc sukobi interesa zavise od situacije — javni funkcioner se slu¢ajno privremeno nasao u
poziciji u kojoj moze da ostvari svoj privatni interes. Na primjer, poreski inspektor vrsi poresku

kontrolu ¢lana svoje porodice.

Kategorija privatnog
interesa

Strategija sakrivanja

Porodi¢ni odnosi

Neprijavljivanje porodi¢nih odnosa ad hoc; propustanje da se
obuhvate ¢lanovi porodice u izvjestaju o imovini/interesima,
ako postoji takva obaveza; neprijavljivanje porodi¢nog
biznisa u izvjestaju o imovini/interesima; skrivanje porodi¢nih
odnosa pomocu drugog imena ili pravnog lica.

Drugi bliski odnosi

Neprijavljivanje licnih odnosa ad hoc.

Poslovni odnos

Neprijavljivanje poslovnih odnosa ad hoc; neprijavljivanje
preduzeca u izvjeStaju o imovini/interesima; neregistrovanje
preduzeca ili njegovih stvarnih interesa; registrovanje
preduzeca pod drugim imenom.

PolitiCka pripadnost

Neprijavljivanje politiCke pripadnosti; neprijavljivanje ¢lanstva
u izvjesStaju o imovini/interesima.

Pokloni

Neprijavljivanje primljenih poklona koji prevazilaze zakonom
utvrdenu gornju vrijednost; prikazivanje poklona kao da dolazi
od privatnog darodavca; skrivanje poklona od javnosti (o
»Sponzorisanom” putovanju se ne oglasava na drustvenim
mrezama).

Jos jedna opsta strategija za sve navedene privatne interese jeste da se stvari organizuju tako
da sluzbeni ¢€in obavi drugi funkcioner, ali prema neformalnim instrukcijama funkcionera koji

je u sukobu interesa.

Page 7 of 19



2.3 Transnacionalni obrasci

Inostranstvo nije priviana opcija samo za javne funkcionere koji nastoje da sakriju novac
dobijen iz koruptivnih izvora, veé¢ su strane zemlje zanimljive i za sakrivanje sukoba interesa.
Na primjer, lako Ce se otkriti ukoliko ministar posluje sa svojim ministarstvom. Jedna opcija je
prikrivanje preduzeca tako $to se kao vlasnik vodi neka druga (domaca) kompanija, ali bi i to
svaki zainteresovani subjekt mogao otkriti na osnovu domaceg registra kompanija. Prikrivanje
takvog preduzec¢a pomocu nekoliko nivoa stranih pravnih struktura je uspjeSnija varijanta.
Moguce je da domace tijelo za nadzor nema ovlasc¢enja da provjerava strane baze podataka,
ili da takve baze nisujavno dostupne, makar i zbog postojanja jezi¢ke barijere, ili da se baza
podataka nalazi u zemlji koja nije transparentna (,ofSor destinacija”).

Zemlja A Zemlja B

Javni funkcioner Kompanija X

A

Ministarstvo [« [ Kompanija Y

Postoje u principu dvije vrste obrazaca koji ukljuuju strane zemlje:

- nespojivosti: javni funkcioner posjeduje preduzeée u inostranstvu ili ostvaruje prihod
od neke pozicije u inostranstvu i to ne prijavljuje;

- ad hoc sukobi: javni funkcioner (ili njegova/njena porodica/druge bliske osobe) ima
preduzece u zemlji, koje sakriva iza pravne strukture iz inostranstva i dolazi u sukob
interesa, recimo tako Sto tom preduze¢u omogucava da dobija poslove od njegovog
poslodavca.

3 Gdje tragati: strategije pretrage

3.1 Nespojivosti

Strategija pretraga u cilju otkrivanja nespojivosti uveliko se preklapa sa finansijskom kontrolom
izvieStaja o imovini. Tijelo za nadzor uporeduje podatke iz godiSnjih izvjeStaja javnih
funkcionera sa podacima iz javnih i privatnih baza podataka, poput onih o privrednim
drustvima, preduzeéima, porezima, iz mati¢nog registra (¢lanovi porodice). Tijelo za nadzor
moze generalno otkrivati neprijavljeno €lanstvo kroz pretrazivanje na internetu ili spiskova
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¢lanova ili drugih informacija (na pr. saopstenja za medije ili izvjeStaja sa skupa udruzenja u
kojem se pominje Clanstvo javnog funkcionera).

U nastavku je spisak baza podataka i nespojivosti koje se mogu otkriti na osnovu podataka.
Jasno, postojanje i pristup takvim bazama podataka zavise od uslova u datoj zemlji.

Baza podataka Odgovarajuéa nespojivost

Poreska uprava Dodatni prihod, vlasnis§tvo nad preduzecem, partijska
¢lanarina, druga javna pozicija, drugi posao ili zaposlenje po
prestanku funkcije.

Mati¢ni registar Krug ¢lanova porodice koje treba identifikovati ako postoje
kr8enja ogranienja u pogledu vlasnistva nad preduzec¢em.

Registar preduzeca Vlasnistvo nad preduzeéem koje predstavlja krSenje
ogranicenja.

Registar kompanija VlasniStvo nad preduzecem koje predstavlja krSenje
ogranicenja.

Registri patenata/dozvola Vlasnistvo nad preduzeéem koje predstavija krSenje
ogranicenja.

Politicka pripadnost se ne otkriva lako. Obi¢no ne postoji baza podataka o €lanstvu u
politickoj partiji, osim internih i privatnih spiskova €lanova kojima raspolazu partije.

Uz to, trebalo bi sprovesti kreativnu pretragu podataka koji se objavljuju na internetu. Postoje
dobre instrukcije o tome kako naci skrivene informacije, recimo Exposing the Invisible koje je
pripremio Tactical Technology Collective,? ili Bellingcat’s Digital Forensics Tools.*

3.2 Ad hoc sukobi

Sukob interesa nastaje kada ,privatni interes” javnog funkcionera ,utice, ili se €ini da utie, na
nepristrasno i objektivno obavljanje njegovih/njenih zvani¢nih duznosti [javni interes]”.4
Sakrivanje sukoba interesa znaci: sakrivanje privatnog interesa i sakrivanje da se taj privatni
interes odnosi na javne duznosti javnog funkcionera. | privatni interes i veza sa zvani¢nim
duznostima ostaju nepoznati. Prema tome, da bi bili otkriveni, neophodno je djelovati iz oba
smjera:

- identifikovanje i mapiranje svih privatnih interesa javnog funkcionera. Privatni interesi
nisumaterijalizovani, ve¢ ,samo u srcu” osoba koje su uklju¢ene. Pa ipak, oni ostavljaju
tragove — u sluzbenim dokumentima, bazama podataka, na drustvenim mrezama itd.

- Pretraga sluzbenih odluka javnog funkcionera koje se tiCu subjekata u kojima bi
mozda mogao/mogla imati privatni interes.

12 hitps://exposingtheinvisible.org/.
13 https://docs.google.com/document/d/1BfLPJpRtyg4RFtHIoNpvW QimGnyVKIE2HYolICKOGguA/edit.

14 Clan 13 stav 1 Preporuke Komiteta ministara Savjeta Evrope drzavama &lanicama o kodeksima pona$anja
javnih funkcionera (Recommendation R (2000) 10).
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Radedi iz oba smjera, mora se traziti svaka veza izmedu privatnog interesa javnog funkcionera
i njegovog/njenog djelovanja na radnom mjestu:

Polazna tacka 1: - Polazna tacka 2:Podaci
“ saradnog mjesta

Mapa privatnih interesa

Nausmicni uzorak
predmeta

o o}
o
o, e
orodica _ Neobicna subjekti
Bliske osobe odluka
o ¢
o . ©

Javni
funkcioner

Radno mjesto

3.2.1 Polazna ta¢ka 1. Mapa privatnih interesa

Prvi korak je izrada mape na kojoj je prikazano u kojim subjektima bi javni funkcioner mogao
da ima privatni interes. Za identifikovanje takvih subjekata, ne treba imati u vidu samo imena.
Imena subjekata su vazna, ali nisui jedini elementi za identifikaciju;jednako su vazne adrese
ili poreski brojevi, €ak i ako je ime nepoznato. Primjer je kuéna adresa javnog funkcionera —
svaki ¢lan domacinstva bi mogao da predstavlja privatni interes funkcionera. Mada njihova
imena mozda nisupoznata, ali adresa jeste. Moguce je, samo na osnovu adrese, identifikovati
privatni interes.

Primjer:

Javni funkcioner radi kao profesor na Pravnom fakultetu. Za potrebe kontrole sukoba interesa,
mogao bi se pretraZiti spisak studenata koji polazu zavrsni ispit uz koriS¢enje profesorove
adrese. Svako poklapanje bi moglo da dovede do ¢lana porodice ili partnera profesora i da
ukaZe na sukob interesa profesora prilikom ispita.

Sljededi izvori mogu obezbijediti elemente za identifikovanje privatnih interesa:

Kategorija Izvor podataka

Clanovi porodice MatiCni registar, druStvene mreze, registrovana adresa
javnih funkcionera ili prebivalidte (¢lanova domadinstva)

Druge bliske osobe Internet sajtovi koji povezuju javnog funkcionera i neku
osobu sa kojom je u bliskom odnosu (nasumicna pretraga
prema imenu funkcionera, drustvene mreze); registrovana
adresa funkcionera ili prebivalidte (za ¢lanove domacinstva);
katastar zemljista; registar punomocdja
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Preduzeéa

Poreska baza podataka, registar kompanija, registar
preduzeca, registar prava intelektualne svojine, internet,
drudtvene mreze, registar punomodja

Politicka pripadnost

Poreska baza podataka (partijska ¢lanarina — ako se odbija
pri oporezivanju), baza podataka priloga politickim
partijama, internet, drustvene mreze

Kao Sto je prethodno pomenuto, trebalo bi izvrSiti kreativnu pretragu podataka objavljenih na
internetu. Postoje dobre instrukcije o tome kako naci skrivene informacije, poput Exposing
the Invisible koju je pripremio Tactical Technology Collective® ili Bellingcat’s Digital Forensics

Tools.1®

Mapa za rezultat ima spisak imena i eventualno drugih elemenata za identifikaciju, kao $to su
adrese ili poreski brojevi. Time se dobijaju kljucne rijeci za pretragu tokom drugog koraka, u
kojem se moraju pretraziti podaci vezani za posao javnog funkcionera prema svakoj
pojedinacnoj klju¢noj rijeci. Svako poklapanje bi trebalo da dovede do detaljnije analize
moguce veze izmedu radnih zaduzenja javnog funkcionera i privatnog interesa.

U nastavku je prikazan spisak baza podataka, koji nije kona¢an, koje se mogu pretrazZivati
pomocu elemenata za identifikovanje privatnih interesa:

Baza podataka

Mogugi privatni interes

Baza podataka ljudskih resursa (lista
zaposlenih)

ZapoSljavanje Clanova porodice ili bliskih
osoba

Dodjela tendera (nabavke)

Clanovi porodice, bliske osobe ili preduzeéa
povezana sa funkcionerom

Poreska baza podataka

Odluke ili kontrole poreskih inspektora koje
se tiCu bliskih osoba ili preduzeéa

Dozvole (vozatka dozvola, dozvola za
preduzece, gradevinska dozvola itd.)

Izdavanje dozvola bliskim osobama ili
preduzecima

Prosvjetni registri (upis, ispiti itd.)

Privilegovanje bliskih osoba prilikom upisa
ili ispita

Carina (baza podataka o provjerama)

Privilegovanije bliskih osoba ili preduzeca

Baza podataka o odlukama o odredivanju
zona (na pr. u opstinama)

Podizanje vrijednosti zemljiSta u vlasnistvu
funkcionera, bliskih osoba ili njihovih
preduzeca

15 https://exposingtheinvisible.org/.

16 https://docs.google.com/document/d/1BfLPJpRtyg4RFtHJoNpvW QimGnyVKIE2HYolICKOGguA/edit.
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Baza podataka o pacijentima (bolnice, Privilegovanije bliskih osoba
osiguranje)

Baza podataka sudskih predmeta Predmeti o kojima odlucuje tuZzilac ili sudija
a koji se ti€u njima bliskih osoba ili njihovih
preduzeca

Svi arhivi dokumentacije u papiru Svaki privatni interes

Pokloni su posebna tema. Mnogi pokloni su opipljivi, ali ipak ne ostavljaju trag u nekoj bazi
podataka, poput ,sitnih” poklona (vino, naliv-pera, satovi itd.). Ako su pokloni dovoljno veliki
da postoji obaveza da se unesu u izvjestaj o imovini, poput automobila ili nekretnina, ukoliko
nisuprijavljeni ili ukoliko se njihov izvor prikrivao, moguce ih je otkriti tokom finansijske kontrole
izvjeStaja. Neki pokloni nisuopipljivi, poput poziva na veceru ili vikend putovanje. Neke poklone
je obiéno moguce aktivho otkriti samo provjerom tragova na drustvenim mrezama. Da
rezimiramo — otkrivanje neprijavljenih poklona uveliko zavisi od obavjeStenja koja pruzaju
izvori informacija (kolege, gradani). Ako su dovoljno krupni, pokloni se mogu aktivno otkrivati
pomocu uobi¢ajenih metoda finansijske kontrole.

3.2.2 Polazna ta¢ka 2: Podaci sa radnog mjesta javnhog funkcionera

Ova strategija pretrage ne pocinje mapom privatnih interesa, ve¢ mapom odluka koje je javni
funkcioner donio tokom mandata. Kao prvo, mora se traziti svaka odluka koja je izuzetna, bilo
po finansijskoj vrijednosti (na pr. dodjela nabavki, promjena zone zemljista itd.) ili po opsegu
prava koja se daju privatnom subjektu (na pr. trajanje dozvole, ¢lanstvo u javhom organu itd.).
Trebalo bi analizirati makar uzorak takvih izuzetnih odluka - da li neki od relevantnih subjekata
ima koristi od javne odluke koja je u vezi sa javnim funkcionerom kroz privatni interes? U tom
cilju, moraju se uzeti u obzir elementi za identifikovanje relevantnih subjekata (ime, adresa,
poreski broj) i poku$ati da se dovedu u vezu sa javnim funkcionerom.

Primjer:

Kompanija Z je dobila veliki tender od Ministarstva prosvjete. Provjerom kompanije Z otkriva
se da je G jedan od njenih vlasnika. Provjera registra kompanija pokazuje da je G vlasnik jo$
jednog preduzeca, kompanije U. Prema bazi podataka o finansiranju politickih partija,
kompanija U je dala znatan prilog izbornoj kampanji pomocnika ministra prosvjete.

Ocigledno, mnogi, ako ne i vecina, skrivenih sukoba interesa ti€u se uobiCajenih svakodnevnih
odluka: sudskih presuda, odbacivanja krivicne prijave, gradevinskih dozvola, sitnih nabavki ili
zaposljavanja u ministarstvu. Zbog toga se uvijek mora provjeravati slu¢ajni uzorak odluka i
vrsiti provjera ukljucenih subjekata.’

17 Za nasumiéne kontrole po medunarodnim standardima, vidjeti na primjer: OECD, Use of Random Audit
Programs (2004), 51 strana. Preporuka v iz Evaluacionog izvjeStaja GRECO za Bosnu i Hercegovinu (Eval IV Rep
(2015) 2E): Preporucuje se ,kombinovanje sistema za objavljivanje informacija sa djelotvornim mehanizmom za
kontrolu (ukljuéujuc¢i nasumicne provjere)”.
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Kao kod poreskih prijava,’® postoje ciliane i nasumiéne provjere izvjeStaja o
imovini/interesima. Na primjer, kada je GRECO ustanovio da nedostaju takvi mehanizmi,
preporuCio je ,kombinovanje sistema za objavljivanje informacija sa djelotvornim
mehanizmom za kontrolu (ukljuéujuéi nasumiéne provjere)”.*°

Za baze podataka i izvore odluka koje donose javni zvanicnici vazi isto $to je navedeno pod
Polaznom tackom 1.

Vazno je i analizirati da li je javni funkcioner djelovao u granicama zadataka koji su mu
dodijeljeni u skladu sa internim pravilima. Ako to nije slu¢aj, to bi moglo da ukazuje da je
javni funkcioner djelovao u ime kolege (prema instrukcijama) kako bi prikrio sukob interesa
kolege.

3.3 Transnacionalni obrasci

3.3.1 Nespojivosti

Sto se tiGe nespoijivosti, strategija pretrage je ista kao za nespojivosti na domaéem planu, sem
Sto se moraju provjeravati strane baze podataka. To postavlja dva izazova:

- kao prvo, mora se ostvariti pristup bazama podataka u inostranstvu,

- kao drugo, ne zna se u kojoj se od oko 195 zemalja javni funkcioner bavi poslovhom
djelatnoSéu kroz preduzece ili obavljanje svoje profesije (konsultantski angazman,
recimo), ukoliko su takve aktivnosti nedozvoljene.

Pristup: Najlaksi nacin je pristup otvorenim podacima. Mnoge baze podataka u inostranstvu
su svima dostupne onlajn, a neke €ak na jezicima koji su medunarodno ili regionalno
rasprostranjeni, kao $to je engleski. Uz to, ukucavanje klju¢nih rije€i u internet pretrazivac
Cesto moze dovesti do iznenadujuce dobrih rezultata. JeziCka barijera se moze prevazici
pomocu automatizovanih alata za prevodenje (recimo, Google Translate).

Kada baze podataka nisudostupne onlajn, tijela za nadzor obi¢no imaju potrebu za formalnim
ili neformalnim sporazumom sa drugom zemljom. U tom cilju, pripremljen je nacrt
multilateralnog sporazuma?, ¢ije je usvajanje preporucila Evropska komisija.

Izbor zemlje: Kod pretraga na internetu, obiCno ¢e se pojaviti sve informacije koje su
povezane sa klju¢nim rije€ima, iz svih zemalja, ukoliko odredena baza podataka sadrzi klju¢ne
rijeCi u istom pismu. Recimo, ruski sajt ce mozda engleske nazive prikazati u latinicnom pismu
ili vriti transliteraciju.

Kad su u pitanju drzavne baze podataka kojima je ogranien pristup, nije izvodljivo traziti od
195 zemalja da provjere da li ima nekih poklapanja u bazama podataka samo za jednog
funkcionera (195 pomnozeno sa 10 ili viSe). Mogla bi se, medutim, raditi nasumicna provjera
u manjem broju zemalja gdje je veéa vjerovatnoc¢a za prekograni¢ne transakcije. Na primjer,

18 Vidjeti na primjer: OECD, Use of Random Audit Programs (2004), 51 strana.
19 vidjeti na primjer Evaluacioni izvje$taj GRECO za Bosnu i Hercegovinu (Eval IV Rep (2015) 2E), preporuka v.

20 vijdeti RAI sajt u saradniji i uz nadovezivanje na sli¢cne napore ReSPA (Feasibility Study 2014); Saopstenje za
medije (12. jul 2017) Ministarstva spoljnih poslova Italije o rezultatima Samita u Trstu.
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Moldavija i Rumunija imaju isti jezik, postoje brojne poslovne i porodi¢ne veze i drzavna
saradnja.

Neke strane baze podataka bi mogle zahtijevati placanje naknade za koriSéenje. Tijela za
nadzor bi trebalo daimaju pravnu osnovu? i mali budZet za plaéanje takvih naknada. Cesto
se takve naknade mogu platiti samo kreditnom karticom i/ili preko servisa kao $to je PayPal.
Tijela za nadzor bi imala potrebu za pristupom takvom servisu za placanje.

Kad god sukob interesa povlaci sumnju u pranje novca, za prekograniénu razmjenu podataka
se moze koristiti medunarodna mreza finansijskih obavjestajnih jedinica (FIU). Valja primijetiti
da u nekim zemljama provjeru izvjeStaja o imovini vrsi FIU - u Gr&koj je to slucaj kod vecéeg
broja takvih izvjesStaja.

3.3.2 Ad hoc sukobi

Uklju€ivanje nepoznate, netransparentne strane kompanije bi trebalo da bude alarm za
pokretanje temeljnije provjere. Ko je vlasnik strane kompanije? Koje druge kompanije ta strana
kompanija posjeduje i da li su one u (djelimiénom) vilasniStvu domaceg javnog funkcionera?

Primjer:

Ministarstvo saobracaja je objavilo tender za vrijedan ugovor za 12 tramvaja za potrebe
glavnog grada. Ugovor je dodijelijen kompaniji Q iz susjedne drzave. Provjera kompanije Q
obuhvata uvid u strani registar kompanija. Podaci pokazuju da je kompanija Q u vlasnistvu
domace kompanije. Vlasnica domace kompanije je gda W, koja Zivi u susjednoj drzavi. Podaci
iz mati¢nog registra pokazuju da je gda W u braku sa Sefom sektora u Ministarstvu saobracaja.

Ovaj primjer pokazuje da je moguée da i prekograni¢ni odnosi podrazumijevaju privatni
interes, kad je rije€ o ¢lanovima porodice ili drugim bliskim osobama. Podaci sa interneta (sajt
kompanije, strani registri kompanija) i drustvenih mreza mogu biti od dodatne koristi u
identifikovanju takvih odnosa.

3.4 Alati za elektronske pretrage

Ocigledno, svaka pretraga privatnih interesa povezanih sa javnim funkcionerom najefikasnije
se obavlja kada je podatke moguce pretraziti u elektronskom obliku i kada postoji softver koji
podrzava pretragu. Privatni sektor ve¢ dugo ima koristi od takvih alata za elektronske
pretrage.?? Narocito velike revizorske kuce koriste posebni softver za pretrazivanje postojecih

21 Vidjeti recimo ukrajinski podzakonski akt broj 201/30069 iz 2017 (Ministarstvo pravde), Poglavlje I, Odjeljak 11,
Dio 2: ,Za verifikovanje informacija o obveznicima koji su havedeni u izvjeStaju, Nacionalna agencija ima pravo da
dobija informacije iz javnih baza podataka, registara stranih drzava, uklju€ujuéi nakon uplate naknade za odredene
informacije u skladu sa zakonom, ako je takva uplata neophodna kako bi se ostvario pristup informacijama.”

22 FSS (2017), Best Practices for Employers: Conflicts of Interest: “Cesto se kaZe da se odnosi tedko otkrivaju, ali
u stavrnosti sukobi skoro uvijek ostavljajju trag koji se moze otkriti tehnikama pretrazivanja elektronskih podataka.
Rije¢ je viSe o identifikovanju odnosa, nego o otkrivanju”; Compliance Week (2014), Isn’t That a Conflict? The
Internal Auditor's Role in Scrutinizing Related Parties: “Ce$ée nailazim na kori$éenje analititke tehnologije kao
alata za otkrivanje potencijalnih sukoba interesa. MoZe se vrsiti upraivanje podataka o zaposlenima i dobavlja¢ima,
kako bi se identifikovali odnosi koji ukazuju na moguce sukobe i slabosti kontrole. Uparivanjem bi se trazili
zaposleni i dobavljaci koji imaju istu adresu, poreski identifikacion broj ili racun u banci.”
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baza podataka kako bi utvrdile da li postoje poklapanja, recimo izmedu zaposlenih i
dobavlja¢a:?®

Employes Mamo Employes Address  Home Phongl | Vendor Hama Vendor Address Phone  ¥TD Paid
|
Brrtel, b J 30 Dwmn Walls Ci S3MSE583S § [STONE GRASS COMPANY LLC  [30 DEAN WELLS COURT [;ii'.-dbb:’i"r"al 080
1
Junion Sygie F B0 M Church ESSTENIEC B COUD CREFK MACHINE & TOOL (600 HORTH CHURCH ST [-j-:._.ﬁ‘ﬁ'l“.*_-?il £2 507
Smith, Debra A 2180 Milhavan Couwr JNGE05450) | [HAZELWODD EAST GRADUATIONATTN DEBRA SMITH 11300 DUNN IES IS 59,765
T
[Fahrenbacher Jimenyd?115 N GMITH 5T 618752279 | FEHREMBACHER CARPENTRY  |2705 MORTH G00TH ST £187522791 §5.674 |
x - . x |
|Slider, Kim E |2 Meppen Drive | 3342060 | |LAW OFFICE OF KIM E SLIDER LU4 MEPPEN DRIVE r:l,],]"-a.-l-l"}-:,ﬁl'[ 515,350 |
. . - - .
lLogwolis. Douglas 5 1702 M 1Tt | EHEETTZN4E §LOPINOTIS COMMURBCATIONS IN26 LISA LANE G132TTZ 46|  $700.000 |
r
Yoodzmilh. Michassl G130 Jonss Place ITIS2TTOq ) MeCHAEL GEMNE WOODSMITH PO BOX 1233 [':-"]E':‘:”':'E' L5E THO
fnght Hipger O |2222 Wy Gth [ BGOSR | |CUE SCOUT Pack 444 ATTH KIFPER WRIGHT 2222 W §TH ['53523’32233| §500

Primjenljivost takvih alata zavisi od kvaliteta javnih baza podataka. Neka od pitanja s tim u
vezi su sljededa:

Da li su podaci masinski E€itljivi? ,Baza podataka” koja predstavlja samo zbirku
skeniraninh dokumenata sacuvanih u formatu slike nece biti od velike koristi, sem ako
datoteke nisurazvrstane po imenima. U takvim slu€ajevima, slike treba obraditi na
adekvatan nacin, tako da se omoguéi pretrazivanje (na pr. opticko prepoznavanje
znakova — OCR).

Pomocu kojih elemenata za identifikaciju je moguée pretraziti bazu podataka?
Ponekad baze podataka ne dozvoljavaju pretragu po imenu, ve¢ samo po tehni¢kim
karakteristikama (recimo, prema lokaciji parcele, ali ne i po imenu). Moguce rjeSenje u
tom kontekstu moglo bi da bude prebacivanje sirovih podataka u format koji se moze
pretrazivati i potom primjena softvera za pretragu.

Da li su elementi za identifikaciju nedvosmisleni? Ime i prezime €esto nisudovoljni za
identifikovanje pojedinca. Cesto je potrebno ukljugiti jo$ neki element, bilo elektronski
ili ruéno, ako se pojavi viSe rezultata koji sadrze isto ime.

Da li su se elementi za identifikaciju mijenjali tokom vremena? Ponekad se sistemi
brojeva, recimo za pasoSe ili kompanije, mijenja, zbog ¢ega jedno fizi¢ko ili pravno lice
moze biti registrovano pod dva razliCita broja u razli¢itim bazama podataka, zavisno
od vremena kad u unoseni podaci.

Koliko su podaci pouzdani? Treba imati na umu moguénost da su podaci pogresno
uneseni ili da znatan dio informacija nedostaje. Moguca je i pojava laznih poklapanja.
Ovaj aspekt je vazan, s obzirom na to da se ne moze potpuno osloniti na negativan
rezultat pretrage. Bi¢e potrebno dopuniti elektronsku pretragu nedostaju¢im podacima
ili poklapanjima (na primjer tako Sto ¢e se provjeravati slu€ajni uzorak podataka koji ne
postoji u bazi podataka ve¢ samo u papiru).

Koliko se moze vidjeti, softver koji se koristi za otkrivanje sukoba interesa u privatnom sektoru
se rijetko primjenjuje u javhom sektoru (izvan preduzeca u vlasniStvu drZzave). Probna

23 Snimak ekrana “Vendor/employee matching records — Anti-Fraud Analytics and Electronic Discovery by
Deloitte”,preuzeto iz: Jean Villedieu (28. april 2014), Fraud detection: identifying conflicts of interest with graphs,
https://linkurio.us/blog/fraud-detection-identifying-conflicts-of-interest-with-graphs/.
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primjena, razvijanje ili nabavka takvog softvera predstavlja polje na koje bi donator mogli da

usmjere svoju pomog.

4

Kada istrazivati: alarmi i drugi pokretagi

Ne moze se vrsiti detaljna kontrola sukoba interesa za sve javne funkcionere, ili znatan broj
njih. Angazovanje prema polaznim tatkama 1 i 2 prethodno pomenute strategije pretrage
(poglavlje 3) zahtijeva ljudske resurse, €ak i ukoliko se raspolaze alatima za elektronsku
pretragu. Stoga je potrebno utvrditi redoslijed prioriteta kontrola i otpo€injati sa njima
prvenstveno na osnovu sljedeéeg:

slu€ajni odabir (,princip lutrije”) jednog procenta javnih funkcionera svake godine

(recimo 4%);

medijski izvjestaji o sumnjama;

potkrijepljene prituzbe na krSenje pravila o sukobu interesa (otvorenih i anonimnih);

ako se provjerom godisnjih izvjestaja otkrije:

o da je izvjeStaj nepotpun — javni funkcioner nije prijavio neku stavku koja bi
mogla da predstavlja ili da se odnosi na privatni interes (€lan porodice,
preduzece ili nekretnina u viasnistvu funkcionera ili njegove/njene porodice

itd.);

o hezakonito ili neobjasnjeno bogacéenje — stil zivota (troSkovi)
nisupotkrijepljeni prihodima (finansijski prilivi);

o stil Zivota podrzavaju prihodi, ali postoji neubi€ajen ,zakonit” prihod, na
primjer od

poslova sa zemljiStem,

gradnje,

prihoda od preduzeca,

investicija ili prihoda iz inostranstva, ili

od finansijskih transakcija sa ¢lanovima porodice ili drugim bliskim
osobama.

Svi ovi incidenti mogli bi ukazivati na to da je bogatstvo proisteklo iz sukoba
interesa, a na Stetu drzave (povoljnosti prilikom promjene zone zemljista,
nabavki itd.).

¢lanovi porodice imaju preduzecéa u svom vlasnistvu;

javni funkcioner je ranije bio vlasnik/ca preduzeéa ili radio/la u privathom sektoru na
menadzerskoj poziciji;

visokorizi€ne pozicije (nabavke, ljudski resursi, dozvole, subvencije — zapravo sve
oblasti u kojima drzava dijeli ograniCene resurse/gdje se gradani takmiCe kako bi bili

izabrani);

javna agencija koja je poslodavac sklopila je ugovore sa stranim kompanijama.
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5 Ko treba da istrazuje: relevantni subjekti u otkrivanju sukoba interesa
Sa strateSke tacke gledista uspostavljanja funkcionalnog nacionalnog sistema za otkrivanje
skrivenog sukoba interesa, vazne su dvije stvari:

- (centralizovano) tijelo ne moZe i ne treba da bude jedino koje je zaduzZeno za otkrivanje
sukoba interesa;

- svi drugi relevantni subjekti treba da imaju jasne instrukcije u pogledu svoje uloge u
otkrivanju sukoba interesa.

Cesto, praznina u otkrivanju sukoba interesa u praksi izgleda ovako:

Poznaju radne zadatke
funkcionera...

....imaju
pristup
Obratite paZnju na °SP's'masa - ...l
prazninu ra_dnog Supervizori cgkaju
mjesta ... prituzbe...

Ne poznaju radne
zadatke zavanic¢nika

...1 oslanjaju se na
tiejla za brobu protiv

-.-.nemaju korupcije...

....Cekaju pristup
prituzbe...  Tijela za borbu spisima sa

rotiv korupcije @009
P pell mjesta...

Ima pristup spisima sa radnog
....i fokusiraju se na mjesta ...

provjeru prijava imovine...
....nema

standard za
. . otkrivanje
Revizorski sud  privatnih

interesa...

...1 oslanja se na
tijela za borbu
paitiv korupcije

5.1 Tijela koja provjeravaju izvjeStaje o imovini/interesima

EtiCke komisije ili agencije za suzbijanje korupcije obi¢no su zaduZene za provjeru godisnjih
izvjeStaja o imovini/interesima javnih funkcionera. Ta tijela imaju sljedeée uloge u otkrivanju
skrivenih sukoba interesa:

- provjeravanje potpunosti podataka u godiSnjim izvjestajima; ukoliko su podaci
nepotpuni, informiSu poslodavca, kako bi se pokrenula detalina kontrola sukoba
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interesa (osim ako eticka komisija ili agencija za suzbijanje korupcije ima ovlaséenje
da sama vrsi takvu kontrolu kroz analizu dokumentacije sa radnog mjesta);

- vrSe analizu, na osnovu polaznih taaka 1 i 2 strategije pretrage, jednog broja javnih
funkcionera (vidjeti poglavlje 4), koriste¢i sve dostupne podatke kojima tijelo za nadzor
ima pristup (otvoreni podaci, kao i javne i privatne baze podataka).

5.2 Supervizori

Svi supervizori treba da aktivno nadziru svoje zaposlene.?* To znadi da treba da:

- budu u racionalnoj mjeri upuceni u izvjeStaje o imovini/interesima svakog
pojedinaénog zaposlenog, u privatne interese koji su u njima navedeni, kao i sluzbene
duznosti svakog pojedinacnog zaposlenog;

- redovno analiziraju uzorak odluka koje donose zaposleni kako bi otkrili svaku
transakciju koja bi ukazivala na postojanje privatnih interesa.

5.3 Interna kontrola

Jedinice za internu inspekciju/kontrolu trebalo bi da imaju pristup izvjeStajima o
imovini/interesima i da primijene prethodno pomenutu strategiju pretrage (poglavlje 3) na
odabrani broj javnih funkcionera (vidjeti poglavlje 4), koriste¢i sve podatke dostupne jedinici
za kontrolu (radna dokumentacija, otvoreni podaci, kao i javne i privatne baze podataka).?

5.4 Eksternarevizija

Revizorski sud treba da u svoja pravila za vrdenje revizije ukljuci standardnu proceduru za
otkrivanje sukoba interesa. Uvijek bi trebalo da analiziraju uzorak odluka i primjenjuju korake
1i 2 strategije pretrage (poglavlje 3).

5.5 Civilno drustvo

Novinari, NVO i/ili zainteresovani gradani mogu primijeniti korake 1 i 2 strategije pretrage u
bilo kom momentu, koristeéi sve podatke kojima imaju pristup: otvorene podatke kao i javne i
privatne baze podataka, te sve dokumente do kojih bi mogli do¢i (kopije dokumentacije koje
bi im obezbijedio pojedinac-izvor informacija).

24 Nezavisna komisija protiv korupcije (ICAC), Novi Juzni Vels (Australija), sajt o prevenciji korupcije > otkrivanju
koruptivnog ponaSanja > nadzoru i provjerama, https://www.icac.nsw.gov.au/preventing-corruption/detecting-
corrupt-conduct/supervision-and-checking/4883.

25 Vijdeti ICAC, Uloga interen revizije i kontrole rada u otkrivanju korupcije: ,Agencije treba da imaju porcese za
reviziju i kontrolu rada kojima je moguce otkriti vrste koruptivhog ponaSanja koej je agencija prepoznala u svom
procesu identifikacije rizika”, https://www.icac.nsw.gov.au/preventing-corruption/detecting-corrupt-
conduct/internal-audit-and-work-review/1534.
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6 Ukratko: 10 principa

10 Principi djelotvornih kontrola sukoba interesa

1. Drzavna tijela zaduzena za nadzor ne bi trebalo samo da €ekaju prituzbe, vec
da imaju mehanizme za aktivno otkrivanje sukoba interesa.

2. Provjera potpunosti godisnjih izvjeStaja sama po sebi ne predstavlja kontrolu
sukoba interesa i nije dovoljna.

3. Kontrola treba da mapira sve privatne interese pojedinaénog javnog
funkcionera koji su poznati i koje je moguce istraziti.

4. Privatni interesi se mogu sakriti pomocu fizi€kih i pravnih lica koja sluze kao
paravan; stoga treba tragati za svim privatnim interesima, narocito onima koji
stoje iza uklju€enih pravnih lica (,nikad ne prestati sa istrazivanjem”).

5. Kontrola treba da koristi i otvorene podatke i sve dostupne baze podataka za
istrazivanje privatnih interesa.

6. Drzavna tijela zaduZena za nadzor treba da osiguraju pristup podacima iz
inostranstva u cilju mapiranja privatnih interesa sakrivenih iza stranih
relevantnih subjekata.

7. Svijavni organi treba redovno da vrSe kontrolu sluéajnog uzorka javnih
funkcionera i/ili javnih dokumenata na postojanje indicija o sukobu interesa.

8. Kao sto se vec radi u privatnom sektoru, kontrole treba da koriste elektronske
alate za pretragu za dolazak do podataka (za identifikovanje poklapanja
izmedu radne dokumentacije i privatnih interesa).

9. Kontrole nikad ne mogu biti zadatak samo jednog (centralnog) drzavnog
organa; treba definisati jasnu ulogu svakog relevantnog subjekta i ne
ostavljati praznine, uz uklju€ivanje narocito supervizora, jedinica za internu
kontrolu i (eksternog) revizorskog suda.

10. Kontrole treba da se zasnivaju na pisanoj strategiji pretrage, a svi relevantni
subjekti treba da budu za nju obudeni.
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