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Ovaj Antikorupcijski priru¢nik za drzavne i lokalne duznosnike izraden je u okviru postizanja
ciljeva jacanja normativnog okvira u podrucju borbe protiv korupcije, a temeljem Strategije
suzbijanja korupcije za razdoblje od 2015. do 2020. godine! i Akcijskog plana za razdoblje
2019. — 2020.2 te odreden i kao jedna od aktivnosti Nacionalnog programa reformi za 2019.
godinu.® Njegova izrada planirana je u okviru Zelje da se intenziviraju napori radi ostvarenja
ciljeva u podruc¢jima jacanja odgovornosti i integriteta duznosnika te unaprjedenja organizacije
sustava javne uprave i zakonodavnog okvira u prioritetnim strateSkim horizontalnim i
sektorskim podruc¢jima.

Djelotvorna borba protiv korupcije pretpostavlja odredene bitne preduvjete. Postojanje
osnovnog preduvjeta, volje za rjeSavanje problema korupcije, artikulira se u izgradnji
adekvatnog institucionalnog i zakonodavnog okvira za uc€inkovitu borbu protiv korupcije, koji
ukljucuje osnivanje preventivnih i represivnih politika i tijela javne vlasti koja djeluju u borbi
protiv korupcije.

Osobe kojima su povjerene najvise ovlasti za donoSenje odluka koje imaju javni znacaj
(duznosnici), kako na drzavnoj tako i na lokalnoj razini, u obavljanju svoje duznosti imaju
mogucnost supstancijalno utjecati na zivote gradana. U tom odgovornom poslu obveza
duznosnika kao menadzera u javnom sektoru je prevenirati situacije koje mogu onemoguciti
dobro upravljanje javnim resursima u cilju ostvarenja javnog interesa. Korupcija upravo
predstavlja znacajnu prijetnju po sigurnost i stabilnost drzave i drustva. Ona podriva
demokraciju, obezvreduje vladavinu prava, narusava povjerenje gradana u institucije, sputava
drustveni i ekonomski razvoj, obeshrabruje investitore i ugrozava trziste.* lako se korupcijski
rizici ne mogu eliminirati u cijelosti, njima se moze upravljati slijede¢i postojece alate za dobro
upravljanje odnosno sprjecavanje korupcije.

U tom smislu, cilj izrade ovog Priru¢nika je ojacati kompetencije nositelja javnih duznosti u
podrucju funkcioniranja elemenata preventivnog antikorupcijskog mehanizma te poticati
daljnje unaprjedenje postojecih antikorupcijskih standarda s ciljem osiguravanja integriteta,
odgovornosti i transparentnosti u obavljanju javnih duznosti.

Drazen Bosnjakovi¢, Ministar pravosuda

! (,,Narodne novine*, broj 26/15)
2 (,,Narodne novine*, broj 60/17)
3https://vlada.gov.hr/UserDocsImages//2016/Sjednice/2019/Travanj/153%20sjednica%20VRH//Nacionalni%20program%:20re

formi%202019..pdf
4 https://www.osce.org/secretariat/232761?download=true
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Korupcija predstavlja druStveno neprihvatljivu pojavu koja izravno ugrozava ljudska prava,
razara moral te ugrozava stabilnost i gospodarski napredak drzave. Osim §to je u suprotnosti s
pozitivnim zakonskim propisima, ona predstavlja i devijaciju temeljnih drustvenih nacela.
Stoga, borba protiv korupcije predstavlja osnovni preduvjet za razvoj otvorenog i
demokratskog drustva. °

Korupcija sprje¢ava produktivnost javnog i privatnog sektora. Potice nejednakost i siromastvo,
utjecuéi na dobrobit i raspodjelu dohotka te podriva moguénosti ravnopravnog sudjelovanja u
drustvenom, ekonomskom i politicCkom zivotu. Za izgradnju jakih institucija kljucan je
integritet koji jam¢i gradanima da javne institucije rade u njihovom interesu, a ne samo za
odabrane pojedince ili skupine. Ono nije samo moralno pitanje, ve¢ utjece i na produktivnost
gospodarstva, efikasnost javnog sektora te ukljucivost drustva i gospodarstva.

Borba protiv korupcije vodi se na dva nacina. Prvo suzbijanjem kaznenih djela korupcije,
odnosno represivnim djelovanjem. S druge strane, borba protiv korupcije mora sadrzavati i
preventivni dio — sprjecavanje korupcije. lako je vrlo vazno represivno djelovanje (0no ima i
svojevrsnu preventivnu ulogu), represivni pristup predstavlja isklju¢ivo postupanje S
posljedicama manjkavosti sustava. Suvremeni trendovi borbe protiv korupcije sve se vise
okrecu prevenciji kako bi se upravljalo uzrocima korupcije (situacijama korupcijskih rizika),
odnosno sprijecilo da do nje uopée dode.

Svrha ovog Priru¢nika je pruzanje smjernica o postojeim preventivnim sredstvima za
upravljanje koruptivnim rizicima, koje ¢e omoguciti duznosnicima da postanu ,,opremljeni* za
djelotvornu borbu protiv korupcije. U tom smislu ovaj Priru¢nik donosi pregled zakonodavnog
i institucionalnog okvira u podru¢jima preventivne antikorupcijske politike - promoviranje
kodeksa ponasSanja odnosno jacanje eticke infrastrukture i kompetencija, upravljanje sukobom
interesa, uspostava pravilnog upravljanja financijskim sredstvima u javnom sektoru, uspostava
efikasnog i djelotvornog sustava javne nabave, transparentnosti i odgovornosti u podrucju
financiranja politiCkih stranaka te formiranju 1 jacanju efikasnih kanala prijavljivanja korupcije
odnosno mehanizama zastite prijavitelja nepravilnosti (,,zvizdaca®).

5 Strategija suzbijanja korupcije za razdoblje od 2015. do 2020. godine (,,Narodne novine*, broj 26/15)



Postoji nekoliko razli¢itih vrsta korupcije. Temeljna podjela je prema razmjerima na dvije
glavne kategorije - politi¢ku i administrativnu Korupciju, ovisno o razini ovlasti u odlu¢ivanju
aktera koji sudjeluju u koruptivnom djelovanju.

Politicka korupcija se odvija na najviSim razinama politickog sustava i1 ukljucuje donositelje
politickih odluka: politicare, ministre, rukovode¢e drzavne sluzbenike i ostale izabrane i
imenovane duznosnike.

Politicka korupcija moze biti dvojaka, ekstraktivna politicka korupcija i korupcija radi
ocuvanja moc¢i. Kod ekstrativne politicke korupcije nositelji politicke mo¢i obogacuju se
zloupotrebljavajuci svoje ovlasti radi ekstrakcije sredstava iz javnih i privatnih resursa. Kod
korupcije radi o¢uvanja mo¢i, nositelji politicke mo¢i koriste koruptivno ste€ena sredstva, kao i
druge resurse, da zadrze i/ili ojacaju svoju moc. Posljedice ova dva oblika politicke korupcije
su ozbiljne. U ekonomskom smislu, posljedice su pogubne za ulaganja: ometaju normalne
ekonomske aktivnosti, pojacavaju ekonomske nejednakosti i neucinkovitosti, a kad su
sustavne, ugrozavaju potencijal gospodarskog razvoja zemalja. U politickom smislu, politicka
korupcija uniStava politicku volju politiCara da se bave problemom korupcije, naruSava
povjerenje 1 legitimitet u vladu 1 politiku opcenito, politicke odluke ¢ini netransparentnima,
podriva mehanizme politi¢ke odgovornosti i ¢esto dovodi do autoritarizma. Rjesenje problema
nalazi se u institucionalizaciji mehanizama javne kontrole i u "ometanju"” neformalne prakse.
Odnosno, rjesenje mora ukljucivati institucionalne provjere i ravnoteze, slobodne i postene
izbore, ljudska prava te horizontalne i vertikalne mehanizme odgovornosti.

Nasuprot politickoj korupciji, administrativna korupcija dogada se na provedbenom kraju
politike, uglavnom u pruzanju javnih usluga poput obrazovanja, zdravstva, vode 1 komunalnih
usluga. Administrativna korupcija se ponekad naziva "sithom", "svakodnevnom", "rutinskom" i
"korupcijom na razini ulice”, ali ti pojmovi daju pogresne konotacije jer ona moze biti

ogromna u gospodarskom smislu 1 Siroko rasprostranjena u drustvenom smislu.

Nadalje, korupcija se dijeli i prema sredstvima, odnosno s obzirom na koristi koje ostvaruju
akteri u koruptivnom djelovanju. Za usluge ili odluke akteri ne dobivaju samo novac. Koristi
mogu biti nenov¢ane materijalne, ali i nematerijalne (usluge, utjecaj, pogodovanja, povlasteni
tretman u natjecajima). Upravo su najces¢i pojavni oblici korupcije u kojima akteri ostvaruju
nematerijalne koristi. Pojavu ovakvih oblika korupcije vrlo je tesko egzaktno mjeriti, a joS teze
pronaci i dokazati.



Kako bismo se djelotvorno suprotstavili
korupciji, moramo razumjeti $to ona jest,
biti svjesni njezinih uzroka, odnosno
razumjeti $to potice drzavne duznosnike ili

"Korupcija je zlouporaba sluzbenike da nude i uzimaju mito, trguju
povjerenih ovlasti za privatnu svojim  utjecajem i stvaraju = mreZe
korist". (Transparency medusobne zastite i nepotizma.

International)
Ne postoji opceprihvacena definicija

., Zlouporaba javnih ili privatnih korupcije, ve¢ se znaCenje tog pojma

ovlasti za posrednu ili neposrednu razlikuje u odnosu na drzavu ili instituciju

osobnu korist“ (UNODC) koja ga definira, odnosno oblik Kkoji
poprima.

Zajednicki nazivnik svim definicijama je

da wuvijek postoji duznosnik ili javni

sluzbenik - oni kojima su povjerene
odredene javne ovlasti za donoSenje odluka koje imaju javni znaCaj, a isti na temelju
povjerenih ovlasti ostvaruju "privatnu korist”. S druge strane koruptivnog djela je nejavni
akter, bilo poduzetnik (tvrtka, izvodac), gradanin (kao korisnik javnih usluga, porezni obveznik
i sli¢no), organizacija civilnog drustva ili bilo koji drugi nejavni subjekt, ali i javni akter koji
trazi korist od javnog sluzbenika ili duznosnika. Dakle, korupcija je odnos barem dva aktera od
kojih ¢e obje strane nesto dobiti.

Postoje razli€iti pojavni oblici korupcije. Veéina pojavnih oblika korupcije inkriminarana je u
Kaznenom zakonu. ® Vezano uz mozebitnu kaznenu odgovornost duznosnika, Kazneni zakon u
veéini kaznenih djela posebno inkriminira odgovornost sluzbene ili odgovorne osobe’.

Podmicivanje - nudenje 1 davanje novca ili druge (ne)materijalne koristi, kojima se pokusava
utjecati na odluku javne vlasti;

6 _Narodne novine“, broj 125/11, 144/12, 56/15, 61/15, 101/17, 118/18, 126/19, glava XXVIII. - Kaznena djela protiv

sluzbene duznosti

78l 87. st. 3.1¢l. 87. st. 6.

8 &l. 253. Davanje mita u gospodarskom poslovanju; ¢l. 294. Davanje mita; ¢l. 296. Davanje mita za trgovanje utjecajem, ¢&l.
339. Podmiéivanje zastupnika



Zahtijevanje mita - uvjetovanje pruzanja usluge od strane duznosnika/sluzbenika trazenjem
odredene koristi%:

Zlouporaba polozajal® - koristenje informacija ili ovlasti koje sa sobom donosi obnasanje javne
duznosti za vlastitu ili korist povezanih osoba;

Pronevjera'' - oblici nezakonitog i neeti¢nog postupanja s javnim sredstvima koji vode
ostvarenju privatne materijalne koristi, a na izravnu Stetu financijskih sredstava predvidenih za
ostvarenje javnog interesa;

Nepotizam - pogodovanje ¢lanovima
Potrebno je imati na umu da korupcija obitelji ili drugim povezanim osobama
nije samo mito. lako je svako u stjecanju koristi koje inace podlijezu
podmicivanje i primanje mita natjeCaju  ili selekciji ~ prema
koruptivno djelovanje, nije svako definiranim kriterijima;
koruptivno djelovanje podmicivanje.
Pogodovanje u  natjeCajima  za
zapo§ljavanje i javnu nabavu®? -
netransparentan ili arbitraran odabir
izmedu opcija ponudenih na javnim natjecajima ili pristupnika za neki polozaj;

Trgovina utjecajem®® — koristenje neéijeg utjecaja u javnim poslovima ili koristenje veze s
javnim duznosnicima kako bi se osigurale odredene usluge ili povlasteno postupanje za
nekoga.

Za ucinkovitu borbu protiv korupcije potrebno je, prije svega, prepoznati njezine uzroke,
odnosno podru¢ja koja predstavljaju korupcijske rizike, a kako bi se njima moglo upravljati u
smislu suzavanja prostora za pojavu koruptivnog djelovanja. Korupcija ima svoje uzroke na
osobnoj i institucionalnoj razini.

Razina korupcije moze se dovesti u vezu s kulturom, mentalitetom i tradicijom pojedinog
drustva, budu¢i da se drustva obi¢no razlikuju u razumijevanju i razlikovanju javnih od
privatnih interesa (npr. u druStvima u kojima je korupcija bila gotovo legalna, znatno je teze
promijeniti Zivotne navike 1 na¢in razmisljanja). Neki tvrde da je korupcija odredena moralom.

9 ¢l. 252. Primanje mita u gospodarskom poslovanju, ¢l. 293. Primanje mita
10 ¢1. 291. Zlouporaba poloZaja i ovlasti

11 &1, 233. Pronevijera

12 ¢1. 292. Nezakonito pogodovanje

13 ¢1. 295. Trgovanje utjecajem



To upucuje na uzroke korupcije na osobnoj razini. Korupcija je, dakle, sklona pojaviti se tamo
gdje se ukaze ,,povoljna prilika'‘, gdje nema mehanizama kontrole ni rizika te gdje ne postoje
standardi osobnog integriteta i profesionalne etike. Prema tome, mozemo rec¢i da korupcija
nastaje kad postoji prilika (bez kontrole ili rizika), a nema osobnih etickih
normi/profesionalnog integriteta — tj. ,,samokontrole* osobe koja se nade u toj prilici. Osoba u
odredenoj prilici kr$i pravila zbog nekog oblika nau¢enog obrasca ponasanja, ovisno o procesu
socijalizacije i drustveno ili osobno ustanovljenoj ljestvici vrijednosti.

Navedena formula vazna je jer kao antikoruptivni mehanizam uvodi profesionalnu etiku —
norme profesionalnog ponaSanja s opisom
prihvatljivin i neprihvatljivih  oblika

ponaSanja 1 nuznost treninga drzavnih
sluzbenika u cilju izgradnje njihovih eti¢kih
kompetencija - sposobnosti za
prepoznavanje, rjeSavanje i obrazloZenje

Formula organizacijskog integriteta:
Korupcija = monopol u donosenju
odluka + diskrecijsko pravo —
transparentnost (Klitgaard, Political

etickih dilema. corruption)

Druga skupina uzroka korupcije odnosi se

na organizacijsku strukturu javne uprave/institucija i nacine na koje Se u tim institucijama
odvijaju administrativni procesi te na specifi¢nosti procesa odlu¢ivanja. Korupcija se javlja u
situacijama u kojima se odluke koje se odnose na vrijednosti ili materijalna dobra donose bez
uvida javnosti 1 bez odgovornosti onoga koji odlucuje. Karakteriziraju je monopol u donosenju
odluka, siroko diskrecijsko pravo uz manjak transparentnosti te nedostatak odgovornosti.

Dakle, na institucionalnoj razini pojava korupcije ovisi o strukturi i nac¢inu funkcioniranja javne
uprave, odnosno o nedostacima u sustavu (ne-javnosti djelovanja tijela javne vlasti, nacinu
donoSenja odluka koji karakterizira monopol 1 Siroko diskrecijsko pravo, loSoj organizaciji
poslovnih procesa u institucijama, nedostacima zakonodavnog okvira, nedostatku pravila i
jasnih kriterija postupanja, nedostatku mehanizama kontrole, nedostatku dostatnih
administrativnih kapaciteta), koji omogucéuju pojavu ,,povoljnih prilika“, odnosno korupcijskih
rizika.

S druge strane, korupcijske rizike generiraju i kompleksni i dugotrajni postupci koje gradani
moraju prolaziti da bi ostvarili neka svoja prava ili dobili neku uslugu od javne uprave. Sto su
ti postupci kompleksniji, veca je vjerojatnost pojave situacija nudenja koristi kako bi gradani
dobili ono $to trebaju.

Dakle, korupcija moze proizlaziti iz nedostatka osobnog integriteta, odnosno osoba koja se
nalazi u “povoljnoj prilici” u pravilu je iskoriStava, a moguce 1 sama trazi prilike za koruptivne
radnje. S druge strane loSa organizacija, odnosno nedostaci u funkcioniranju javne uprave
mogu natjerati osobu da zbog nemogucénosti ostvarenja prava ili dobivanja usluge mora traziti
druge nacine (veze, podmiéivanja, pogodovanja i sl.).



Da bismo se na prakti¢noj razini suprotstavili korupciji, potrebno je djelovati na njezine uzroke
na institucionalnoj i osobnoj razini, odnosno situacije u kojima se ona moze pojaviti svesti na
minimum.

Korupcija generira ozbiljne i dugotrajne posljedice za pojedinca i drustvo u cjelini. Stetne
posljedice posebno su vidljive u politickom, gospodarskom i druStvenom kontekstu. Najcesce
spominjana i najvidljivija posljedica je osiromasenje drzavnog proracuna na taj naéin da javni
novac namijenjen za ostvarenje nekih javnih interesa zavrsi u “privatnim dzepovima”,

Osnovna politicka posljedica korupcije je stvaranje odnosa nepovjerenja javnosti prema
drzavnim institucijama i Sirenje nezadovoljstva prema nosiocima vlasti.

Na drustvenoj razini, korupcija je jedna od veéih prepreka razvoju, povecava nejednakost u
drustvu i viSe pogada siromasnije drustvene skupine, kojima onemogucuje neke javne usluge
(Skolovanje, zdravstvene usluge, dozvole 1 sli¢no). Kad gradani shvate da se obnaSatelje vlasti
moze podmititi 1 pomisle da je davanje mita uobiCajena praksa, u pitanje se dovodi
funkcionalnost institucija i politike u cjelini.

Uzevsi u obzir navedene uzroke korupcije, moze se re¢i da bi se njima moglo upravljati ako bi
se sustav djelovanja javne uprave organizirao prema principima dobrog upravljanja, koji
podrazumijevaju  integritet, odgovornost, ucinkovitost, transparentnost, otvorenost,
participativnost, osjetljivost i pravicnost institucija. Principi dobrog upravljanja predstavljaju
smjernice za efikasnu prevenciju korupcije. Preventivno antikorupcijsko djelovanje zahtijeva,
prije svega, detekciju slabosti u organizacijskoj strukturi poslovanja na razini institucija te
manjkavosti zakonodavnog regulatornog okvira na svim podru¢jima djelovanja drZavnih
institucija. Samo kontinuiranim djelovanjem moguce je postupno i sustavno suzbijati korupciju
te istovremeno reafirmirati politiku kao djelatnost za javno dobro.*
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Dakle, osnovni  preventivni  antikorupcijski
mehanizmi usmjereni su na jaCanje integriteta,
odgovornosti i transparentnosti u djelovanju javnog
sektora.

Strateski 1 odrziv odgovor na korupciju je javni
integritet. Integritet je jedan od kljucnih stupova
politickih, ekonomskih i drustvenih struktura 1 stoga
je bitan za ekonomsko i socijalno blagostanje i
napredak pojedinaca i drustva u cjelini. PO Svojoj
definiciji, integritet podrazumijeva dosljednost u
postivanju eti¢kih nacela.

Integritet javnih duznosnika i1 drZzavnih institucija
predstavlja temelj demokratskog drustva. Integritet u
javnom sektoru ima presudan znacaj za jacanje
povjerenja gradana u javne institucije i vlast
opcenito te je od najveée moguée vaznosti za
sprecavanje korupcije. [ako se na prvi pogled ¢ini da
se mjere za ostvarenje integriteta u javnom sektoru
pretezno odnose na ponasanje pojedinaca koji rade
u/ili predstavljaju javni sektor, njihov krajnji cilj je
pruzanje pomo¢i u uspostavi efikasnih javnih sluzbi,
koje u potpunosti zadovoljavaju potrebe gradana.

Pravila etike 1 integriteta u politickom sustavu 1
upravi vazna su sredstva za osiguranje odgovornosti
drzavnih duZnosnika.

Stupovi prevencije korupcije su:

- jacanje transparentnosti otvorenosti,
participativnosti u radu tijela javne
vlasti (proaktivna objava podataka,
dostava trazenih informacija, javnost
rada tijela javne vlasti i mogucnost
sudjelovanja svih aktera u formiranju
javnih politika)

- jacanje i formiranje sustava
integriteta institucija i odgovornosti
duznosnika i sluzbenika (interni eticki
akti, formiranje kodeksa ponasanja,
jacanje etickih kompetencija,
upravljanje sukobom interesa,
regulacija zagovaranja interesa)

- podizanje svijesti 0 nuznosti
sprjecavanja i suzbijanja korupcije Kroz
edukacije, obrazovanje i kampanje

- poticanje mehanizama prijavljivanja
korupcije — formiranje ucinkovitih
kanala za prijavljivanje i adekvatne
zastite prijavitelja.

Kljuéne elemente za ostvarenje integriteta u javnom sektoru predstavljaju kodeksi ponasanja i
ostali standardi ponasanja, mehanizmi upravljanja sukobom interesa (propisi o sukobu interesa,
podnosenje izvjeS¢a o imovinskom stanju) te procedure imenovanja i zaposljavanja. Elementi
integriteta u javnom sektoru medusobno su povezani, a ostvarenje integriteta zasnovano je na

njihovom medusobnom odnosu.

O vaZnosti uloge jacanja mehanizama integriteta u sprjeavanju korupcije jasno govore neki od
temeljnih medunarodnih dokumenata u podruc¢ju borbe protiv korupcije. Poglavlje 1.
Konvencije UN-a protiv korupcije (United Nations Convention against Corruption - UNCAC)
sadrzi odredbe o razli¢itim aspektima integriteta u javnom sektoru. Prije svega o vaznosti
sprje¢avanja sukoba interesa te podnoSenja izvjes¢a o imovinskom stanju duznosnika kao i



formiranja kodeksa ponasanja za javne duznosnike. '® Organizacija za ekonomsku suradnju i
razvoj (Organisation for Economic Cooperation and Development - OECD) je medu prvima
provela opseZzno istrazivanje na temu integriteta U javnom sektoru te je pruzila pomo¢ u
detaljnijoj razradi standarda kodeksa ponasanja i etike, kao i1 propisa o sukobu interesa i prijavi
imovinskog stanja duznosnika.'® Pitanja vaznosti integriteta navode se i u dokumentima Vijeéa
Europe u kojima se naglaSava potreba postojanja kodeksa ponasanja za duznosnike kao i
upravljanja sukobom interesa, posebno odredbi o postupanju s poklonima primljenim za
vrijeme trajanja mandata i prijavljivanju imovinskog stanja. *’

Navedeni standardi postavljaju imperativ jacanja odgovornosti u javnom sektoru uz
postavljanje visokih standarda ponasanja javnih sluzbenika, stavljajuéi javni interes na prvo
mjesto.

Kodeksi ponaSanja i1 ostali dokumenti kojima se normira prihvatljivo ponasanje te ocekivani
standardi ponaSanja i rada institucija trebali bi biti distribuirani Sirokom krugu korisnika. Osim
toga, u jacanju etickih kompetencija veliku vaznost ima edukacija i usmjeravanje o primjeni
kodeksa ponasanja u donosenju odluka. Nadalje, kodeksi ponasanja trebali bi biti nestranackog
karaktera, te bi trebali sadrzavati standarde koje svaki zaposlenik bez obzira na njegova
politicka uvjerenja, moze podrzati. Konacno, postojanje i primjena efikasnih i relevantnih
mehanizama odgovornosti, nuzan su preduvjet postivanja i odrzavanja visokih standarda
dobrog upravljanja.

Nadalje, cesto se kao uzrok raSirenosti korupcije navodi izostanak transparentnosti.
Transparentnost podrazumijeva proaktivno javno objavljivanje podataka o radu javnog sektora,
objavljivanje raznih odluka, zakona i pravila koji su potrebni za rad institucija, otvorenost
institucija te mogucnost sudjelovanja gradana u formiranju javnih politika. Ona osigurava
vidljivost djelovanja i1 otvoreno izvjeStavanje o aktivnostima koje utjeCu na razinu povjerenja
zainteresirane javnosti. U tom smislu, Konvencija UN-a protiv korupcije, u ¢lancima 10. i 13.
jasno je propisala da gradani trebaju imati moguénost pristupa informacijama o odlukama koje
donose javni duznosnici.!8

15 https://www.unodc.org/documents/treatiess/lUNCAC/Publications/Convention/08-50026_E.pdf

16 OECD, Razvoj razumnog okvira integriteta: instrumenti, procesi, strukture i uvjeti za implementaciju, GOV/PGC/GF
(2009)1, Tematski rad, Globalni forum o javnoj upravi

17 Council of Europe, Resolution (97) 24 on 20 Guiding principles for the fight against corruption
https://rm.coe.int/16806cc17c; Recommendation No. R (2000) 10 of the Commitee of Ministers to Member States on Codes of
Conduct of Public Officials

18 https://www.unodc.org/documents/treatiess/lUNCAC/Publications/Convention/08-50026_E.pdf
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Odgovarajuci i1 ucinkovit institucionalni okvir od presudne je vaznosti za uspjeSno suzbijanje
korupcije. On podrazumijeva odgovaraju¢u koordinaciju i suradnju relevantnih institucija koje
provode antikorupcijsku politiku i njihovo ucinkovito nadziranje. Republika Hrvatska je u
okviru provedbe prethodnih strateskih razdoblja prepoznala potrebu i osnovala tijela tzv.
antikorupcijskog mehanizma. Hrvatska nema jednu centraliziranu instituciju za borbu protiv
korupcije, ve¢ ima mrezu nadleznih institucija koje djeluju u podrucju formiranja
antikorupcijske politike, podru¢ju represije te posebnim podrucjima u okviru prevencije
korupcije.

Podru¢je formiranja antikorupcijske politike je artikulirano u izradi, koordinaciji i donoSenju
nacionalnih strateskih i provedbenih dokumenata te je u nadleznosti Ministarstva pravosuda,
Vlade RH i Hrvatskog sabora.

Ministarstvo pravosuda, kroz rad svoje unutarnje ustrojstvene jedinice zaduzene za obavljanje
poslova u ovom podru¢ju - Sektora za suzbijanje korupcije, predstavlja sredi$nje tijelo za
prevenciju korupcije koje i koordinira izradom, provedbom i nadzorom provedbe nacionalnih
strateSkih i provedbenih dokumenata vezanih uz sprjecavanje korupcije u Republici Hrvatskoj.
U toj svojoj ulozi Ministarstvo pravosuda artikulira stratesko antikorupcijsko usmjerenje
zakonodavne i izvrSne vlasti te suraduje s brojnim tijelima javne vlasti na drzavnoj, podru¢noj i
lokalnoj razini, udrugama civilnog drustva, privatnim sektorom, akademskom zajednicom,
medijima i gradanima. Takoder, ukljueno je i u organizaciju promotivnih aktivnosti i
edukacija te suraduje s relevantnim medunarodnim organizacijama u podruc¢ju sprjeavanja
korupcije.

Sektor je ujedno i administrativna i stru¢na podrska Savjetu za sprjecavanje korupcije, Koji
takoder ima vrlo vaznu ulogu u podrucju formiranja antikorupcijske politike. Savjet je radno
tijelo Vlade RH sastavljeno od predstavnika relevantnih javnih institucija i organizacija
civilnog drustva. Sudjeluje u podruéju formiranja i pracenja provedbe nacionalnih
antikorupcijskih dokumenata.

Nadalje, s ciljem osiguravanja kvalitetnog mehanizma nadzora nad provedbom
antikorupcijskih politika, Hrvatska je, uz spomenuti Savjet za spre¢avanje korupcije na razini
izvrSne vlasti, osnovala i Nacionalno vije¢e za pracenje provedbe Strategije za suzbijanje
korupcije, koje djeluje na parlamentarnoj razini.

Sto se ti¢e podruja prevencije korupcije, Hrvatska ima mrezu specijaliziranih institucija koje
djeluju u pojedinim podrucjima preventivne antikorupcijske politike. To su Povjerenstvo za
odlucivanje o sukobu interesa, Povjerenik za informiranje, DrZzavna komisija za kontrolu
postupaka javne nabave, Drzavni ured za reviziju, Pucki pravobranitelj i Drzavno izborno
povjerenstvo.



Represivni dio mehanizma ¢ini tzv. ,,uskocka vertikala“ koja se sastoji od Ureda za suzbijanje
korupcije 1 organiziranog kriminaliteta (USKOK) kao posebnog drzavnog odvjetnistva
zaduzenog za progon kaznenih djela korupcije i organiziranog kriminaliteta, osnovanog 2001.
godine sa sjediStem u Zagrebu, ¢ija se mjesna nadleznost prostire na podrucju cijele Republike
Hrvatske, a svoje odsjeke ima u Splitu, Rijeci i Osijeku. Posebni sudski odjeli za postupanje u
predmetima isklju¢ivo kaznenih djela organiziranog kriminaliteta i korupcije pri Zupanijskim
sudovima u Zagrebu, Splitu, Rijeci i Osijeku ¢ine drugi i jednako tako bitni element ,,uskocke
vertikale* koja je zaokruzena 2009. godine osnivanjem Policijskog nacionalnog ureda za
suzbijanje korupcije i organiziranog kriminaliteta (PNUSKOK) ustrojenog unutar Uprave
kriminalisti¢ke policije Ministarstva unutarnjih poslova.

Sukladno navedenom cilju i opsegu ovog Priru¢nika u sljede¢im poglavljima bit ¢e prikazani
osnovni elementi zakonodavnog 1 institucionalnog okvira u podru¢jima preventivne
antikorupcijske politike — podruéja upravljanja sukobom interesa, upravljanja financijskim
sredstvima i sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru, sustava javne nabave, mehanizama
jacanja  transparentnosti, podruc¢ja  financiranja
politi¢kih stranaka te formiranja i jacanja efikasnih
kanala prijavljivanja korupcije i zaStite prijavitelja
nepravilnosti.
Potpunu zabranu postojanja bilo
kakvih privatnih interesa javnih
duznosnika nemoguce je provesti u
praksi. Ukoliko se dogodi, svaku
situaciju sukoba interesa bitno je

Sukob interesa, sam po sebi, nije kaznjiv, jer je rije¢ o evidentirati i njome upravljati.
zivotnoj situaciji u kojoj se moze nac¢i svaki

duZnosnik 1 koja se moZe pravovremeno prepoznati i (OECD, Rjesavanje sukoba
sprijeciti, a ukoliko nastane i razrijesiti. Neraskidivost interesa u drzavnoj sluzbi,
veze sukoba interesa s korupcijom upucuje na potrebu Smjernice i iskustva pojedinih
ucinkovitog sprjecavanja sukoba interesa kao jednog drzava, 2003.)

od klju¢nih elemenata u procesu suzbijanja korupcije.

Sukob interesa predstavlja odredenu okolnost iz

privatnog Zzivota duZnosnika koja se isprepli¢e s ovlastima i nadleZnostima u obnaSanju
njegove javne duznosti te je vazno pravilno i pravovremeno upravljanje takvim situacijama u
cilju zastite javnog interesa. Sukob interesa se sprjeCava jasnim pravilima postupanja, a
razrjeSava se javnim postupcima u kojima se otklanjanju uzroci sukoba interesa.



Sprjecavanje sukoba interesa u obnasanju javnih duznosti vazan je politicki 1 drustveni
prioritet. Sukob interesa postoji kada su privatni interesi duznosnika u suprotnosti sa javnim
interesom, a posebice kada privatni interes duznosnika utjeCe na njegovu nepristranost U
obavljanju javne duznosti. Sukob interesa javlja se u situaciji kada postoji opravdana bojazan
da bi duznosnik mogao iskoristiti ovlasti ili okolnosti koje proizlaze iz obnasanja njegove javne
duznosti kako bi zastitio, sacuvao ili unaprijedio svoje specifi¢ne privatne interese ili privatne
interese povezanih osoba.

U Republici Hrvatskoj Povjerenstvo za odlucivanje o sukobu interesa osnovano je upravo radi
provedbe Zakona o sprjecavanju sukoba interesal® kao stalno, neovisno i samostalno drzavno
tijelo te je nadlezno za pokretanje postupaka sukoba interesa i donoSenje odluka o tome,
predstavlja li odredeno djelovanje ili propust duznosnika povredu odredbi tog Zakona.

Istinska demokracija i pluralizam izravno ovise o tome je li u dovoljnoj mjeri razvijena svijest i
spoznaja o tome da bi odredena Zivotna situacija u kojoj se duznosnik nasao objektivno mogla
dovesti do sukoba interesa ili je do sukoba ve¢ doslo, stoga je jedna od najvaznijih zadaca
Povjerenstva pronalazenje rjeSenja kojima ¢e se veé postojeéi ili novonastali sukob interesa
razrijesiti.

U svojoj sustini, pravila koja namece Zakon o sprjecavanju sukoba interesa trebala bi smanyjiti
koruptivne rizike koji su prirodno povezani s izvrSavanjem bilo kakve vlasti. Svrha donosenja
Zakona je sprjeCavanje sukoba interesa u obnaSanju javnih duznosti, sprjecavanje privatnih
interesa na donosenje odluka u obnasanju javnih duznosti, jaanje integriteta, objektivnosti,
nepristranosti 1 transparentnosti u obnasanju javnih duznosti te ja¢anje povjerenja gradana u
tijela javne vlasti.

Govore¢i o temeljnim duZnostima i obvezama koje proizlaze iz Zakona o sprje¢avanju sukoba
interesa, potrebno se osvrnuti na neke bitnije odredbe kojima je regulirano postupanje
povodom podnoSenja izvjeS¢a o imovinskom stanju, primanja darova, ograni¢enja nakon
prestanka duznosti itd.

Duznosnici i obnasatelji duznosti koje imenuje ili potvrduje Hrvatski sabor, imenuje Vlada
Republike Hrvatske ili Predsjednik Republike Hrvatske duzni su podnijeti izvjes¢e o
imovinskom stanju, i to:
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- u elektronickom obrascu putem osobnog korisni¢kog racuna duznosnika,

- uroku 30 dana od dana stupanja na duznost,

- uroku 30 dana od dana prestanka obnaSanja javne duznosti,

- ako je tijekom obnasanja javne duznosti doSlo do bitne promjene imovinskog stanja,
istekom godine u kojoj je promjena nastala,

- urazdoblju od 12 mjeseci od dana prestanka obnaSanja javne duznosti.

Izvjesce o imovinskom stanju podnosi se iskljuc¢ivo na elektronskom obrascu koji je objavljen
na internetskoj stranici Povjerenstva®’, a moguénost podnosenja istog imaju samo korisnici
uneseni u registar kao duznosnici. Duznosnik je u mogucnosti podnijeti izvjes¢e o imovinskom
stanju samo ako ne postoji izvjes¢e o imovinskom stanju koje je u procesu obrade. Ako
duznosnik iz nekog razloga nije unesen u registar duznosnika i nema otvoren korisnicki racun,
u obvezi je podnijeti zahtjev za otvaranje korisni¢kog racuna na obrascu koji se nalazi na
internetskoj stranici Povjerenstva.

Zahtjev je potrebno ispravno popuniti, potpisati i ovjeriti od strane pravne osobe u kojoj
duznosnik obnasa duznost te poslati poStom na adresu Povjerenstva. Nakon §to zahtjev za
otvaranjem korisnickog ra¢una bude uspjesno obraden, na e-mail adresu navedenu u zahtjevu
duznosniku ¢e biti upucen e-mail sa korisnickim imenom. Prije nego Sto izvrSe obvezu
podnosenja izvjes¢a o imovinskom stanju koji sadrzi sve propisane podatke, duznosnici ne
mogu primiti placu. Pritom je bitno naglasiti kako su propust podnoSenja izvjes€a o
imovinskom stanju i nesklad izmedu podataka prijavljenih u izvjeséu o imovinskom stanju 1
podataka prikupljenih od nadleznih drzavnih tijela povrede ZSSI-a za koje se izrice nov€ana
sankcija.

Nadalje, duznosnici ne mogu primati dodatne naknade uz pla¢u za obnaSanje javne duznosti
niti drugu placu ili naknadu za obnaSanje druge javne duznosti.

Medutim, duznosnici mogu stjecati naknade ili prihode za obavljanje znanstvene, istraZivacke,
edukacijske, sportske, kulturne, umjetnicke i samostalne poljoprivredne djelatnosti te mogu
stjecati prthode po osnovi autorskih, patentnih 1 slicnih prava intelektualnog 1 industrijskog
vlasnistva, kao i naknade po osnovi sudjelovanja u medunarodnim projektima koje financira
Europska unija, strana drzava, strana i medunarodna organizacija i udruzenje. Prihodi steceni
obavljanjem dopustenih djelatnosti prijavljuju se u izvjeS¢u o imovinskom stanju istekom
godine u kojoj su steceni.

Tijekom mandata, kao i u razdoblju od 12 mjeseci od dana prestanka obnasanja javne duznosti
duznosnici ne mogu biti:

20 www.sukobinteresa.hr



http://www.sukobinteresa.hr/

- Clanovi uprava i nadzornih odbora trgovackih drustava,

- Clanovi upravnih vije¢a ustanova i nadzornih odbora izvanproracunskih fondova (uz
iznimku ¢lanstva u pravnim osobama od posebnog interesa),

- obavljati poslove upravljanja poslovnim subjektima (obavljanje poslova prokurista
trgovackog drusStva, upravljanje obrtom, upravljanje samostalnom profesionalnom
djelatnoscu i dr.).

Iznimno, duZnosnici mogu biti ¢lanovi u najvise do dva upravna vijeca ustanova, odnosno
nadzorna odbora izvanproracunskih fondova koji su od posebnog drzavnog interesa ili su od
posebnog interesa za jedinicu lokalne, odnosno podru¢ne (regionalne) samouprave, osim ako
posebnim zakonom nije odredeno da je duznosnik ¢lan upravnog vije¢a ustanove, odnosno
nadzornog odbora izvanproracunskog fonda po polozaju. Za clanstvo u upravnim vijec¢ima
ustanova, odnosno nadzornim odborima izvanproraunskih fondova, duznosnik nema pravo na
naknadu, osim prava na naknadu putnih i drugih opravdanih troskova.

Darom se smatraju novac, stvari bez obzira na njihovu vrijednost, prava i usluge dane bez
naknade koje duznosnika dovode ili mogu dovesti u odnos zavisnosti ili kod njega stvaraju
obvezu prema darovatelju. Darovima se ne smatraju uobicajeni darovi izmedu ¢lanova obitelji,
rodbine i prijatelja te drzavna i medunarodna priznanja, odli¢ja i nagrade. Duznosnik smije
zadrzati samo dar simboli¢ne vrijednosti i to najvise u vrijednosti do 500,00 kuna od istog
darovatelja. Duznosnik ne smije primiti dar kada je on u novcu, bez obzira na iznos te
vrijednosnicu i dragocjenu kovinu. Darovi protokolarne naravi koji prelaze iznos od 500,00
kuna te ostali darovi koje duznosnik ne zadrzi kada na to ima pravo, vlasniStvo su Republike
Hrvatske.

Onaj duznosnik koji ima 0,5% 1 viSe dionica, odnosno udjela u vlasnistvu (kapitalu trgovackog
drustva) za vrijeme obnaSanja javne duznosti prenijet ¢e svoja upravljacka prava na temelju
udjela u kapitalu drustva na drugu osobu, osim na osobe iz ¢lanka 4. stavka 5. ovog Zakona, ili
posebno tijelo. Ta osoba, odnosno posebno tijelo (povjerenik) djelovat ¢e glede ostvarivanja
¢lanskih prava i udjela u drustvu u svoje ime, a za racun duZnosnika. DuZnosnik je duzan
redovito izvjeStavati Povjerenstvo o svim nastalim promjenama podataka u roku 30 dana od
nastale promjene.

U roku od jedne godine nakon prestanka duznosti, duZnosnik ne smije prihvatiti imenovanje ili
izbor ili sklopiti ugovor kojim stupa u radni odnos kod pravne osobe koja je za vrijeme
obnaSanja mandata duZnosnika bila u poslovnom odnosu ili kad u trenutku imenovanja, izbora
ili sklapanja ugovora iz svih okolnosti konkretnog slucaja jasno proizlazi da namjerava stupiti u
poslovni odnos s tijelom u kojem je obnaSao duznost. Propisivanje ,,perioda hladenja‘“ nakon
obnaSanja duznosti predstavlja medunarodno priznati standard kojim se otklanja sumnja da se
javna duznost koristila u svrhu postizanja osobnog probitka tijekom i nakon mandata koji se,
izmedu ostalog, ogleda u zapoSljavanju duznosnika nakon prestanka mandata u tijelima javne
vlasti ili u pravnim osobama s kojima je tijelo javne vlasti u kojem je duznosnik obnasao
duZnost poslovalo za vrijeme njegovog mandata. Takoder, prelazak u upravu trgovackog



drustva neposredno nakon prestanka obnaSanja javne duznosti otvara mogucénost koriStenja
povlastenih informacija steCenih za vrijeme obnaSanja duznosti u cilju postizanja financijskih i
drugih poslovnih probitaka privatnog trgovackog drustva.

Pravo na pristup informacijama je demokratsko pravo gradana i vazno sredstvo za osiguranje
vladavine prava i dobrog upravljanja svih razina tijela javne vlasti. Takoder je preventivni alat
za borbu protiv korupcije, koji s jedne strane jaca otvorenost rada, a s druge strane suzava
prostor zlouporabe tijela javne vlasti, poticajno djeluju¢i na zakonitost i pravilnost u
postupanju.

Jacanje koriStenja prava na pristup informacijama i njegov daljnji razvoj ima snazan utjecaj na
demokratski napredak drustva u cjelini jer jaca odgovornost svih onih koji se bave javnim
poslom. Ujedno je to i potvrda shvacanja da razni oblici informiranja i uklju¢ivanja javnosti
predstavljaju demokratski standard na ¢ijem daljnjem razvoju pociva i druStveni i gospodarski
razvoj.

"Pravo na pristup informacijama
je ljudsko pravo, kao integralni dio
prava na slobodu misljenja i

) ) y slobodu izrazavanja misljenja."
Zakon o pravu na pristup informacijama®! (ZPPI),

odnosno njegova primjena, predstavlja vazan alat (Opca deklaracija UN-a o pravima
za sprjecavanje korupcije 1 jac¢anje odgovornosti St

postupanja tijela javne vlasti. Putem proaktivne

objave informacija ili pak pruzanja informacija na

zahtjev gradana, tijela javne vlasti svoje djelovanje €ine transparentnim prema gradanima i
drugim korisnicima prava. Osim dva temeljna nacina na koja se pravo na pristup
informacijama ostvaruje — proaktivnom objavom informacija i omogucavanjem prava na
pristup informacijama prema zahtjevima korisnika, Zakon predvida i ostvarivanje javnosti rada
sluzbenih tijela, kao 1 sudjelovanje javnosti u procesu donoSenja zakona, javnih politika 1
drugih odluka koje utjecu na njihove interese.

Nadalje, Zakon predvida i ostvarivanje ponovne uporabe informacija tijela javne vlasti kao
rezultat potrebe za iskoriStavanjem gospodarskih 1 drugih potencijala informacija koje tijela
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javne vlasti prikupljaju 1 obraduju u okviru odredenog djelokruga ili posla koji se uobicajeno
smatra javnim poslom. Ponovna uporaba informacija predstavlja nadogradnju prava na pristup
informacijama, buduc¢i da informacije koje su u posjedu tijela javne vlasti moraju biti dostupne,
u odredenom formatu i biti odredene kvalitete, prije nego ih se moze ponovno upotrijebiti za
neku drugu svrhu, razli¢itu od one za koju su izvorno nastale.

Specifi¢nosti i nedoumice radi pravilne primjene Zakona o pravu na pristup informacijama
razradio je Povjerenik za informiranje u uputama i smjernicama za primjenu pojedinih odredbi
Zakona, a dostupne su na mreznim stranicama Povjerenika.

Zakonom je odredeno da su ,tijela javne vlasti tijela drzavne uprave, druga drzavna tijela,
jedinice lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave, pravne osobe i druga tijela koja imaju
javne ovlasti, pravne osobe ¢iji je osniva¢ Republika Hrvatska ili jedinica lokalne ili podru¢ne
(regionalne) samouprave, pravne osobe koje obavljaju javnu sluzbu, pravne osobe koje se
temeljem posebnog propisa financiraju pretezito ili u cijelosti iz drzavnog proracuna ili iz
proracuna jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave odnosno iz javnih sredstava
(nameta, davanja, i sl.), kao i trgovacka drustva u kojima Republika Hrvatska i jedinice lokalne

i podrucne (regionalne) samouprave imaju zasebno ili zajedno veéinsko vlasnistvo.

Ukoliko pojedina pravna osoba ili tijelo nije sigurno je li obveznik primjene Zakona, moze
provjeriti nalazi li se u Popisu tijela javne vlasti koji je dostupan na mreznoj stranici
Povjerenika za informiranje ili poslati upit Uredu povjerenika za informiranje.

Informacija je svaki podatak koji posjeduje tijelo javne vlasti u obliku dokumenta, zapisa,
dosjea, registra, neovisno o nacinu na koji je prikazan (napisani, nacrtani, tiskani, snimljeni,
magnetni, opticki, elektronicki ili neki drugi zapis), koji je tijelo izradilo samo ili u suradnji s
drugim tijelima ili dobilo od druge osobe, a nastao je u okviru djelokruga ili u vezi s
organizacijom i radom tijela javne vlasti.

Navedeno znaci da pristup informaciji u smislu ovog Zakona pretpostavlja pristup ve¢ gotovoj
1 postoje¢oj informaciji, odnosno informaciji koja postoji u materijaliziranom obliku (npr.
odredenog dokumenta, ugovora, izvjeSa, zapisa na cd-u ili drugog zapisa podataka), u
trenutku postavljanja zahtjeva za pristup informacijama, a ne ukljucuje obvezu tijela javne
vlasti da stvara nove informacije koje ne postoje u trenutku kada je zahtjev upucen odnosno da



daje odgovore na upite, sastavlja izvjeS¢a, tumaci propise, da obavlja dodatne aktivnosti,
provodi nadzor, odnosno sastavlja odgovor radi stvaranja informacije.

Celnik tijela javne vlasti duzan je jednog zaposlenika odrediti sluzbenikom za informiranje i u
roku od 30 dana o tome obavijestiti Povjerenika za informiranje. Sluzbenik za informiranje
rjesava pojedinacne zahtjeve za pristup informacijama i ponovnu uporabu informacija, te
osigurava neophodnu pomo¢ podnositeljima zahtjeva u vezi s ostvarivanjem prava na pristup
informacijama. Nadalje, sluzbenik za informiranje duzan je voditi racuna o proaktivnoj objavi
informacija, imajuc¢i na umu da se pravo na pristup informacijama primarno ostvaruje upravo
pristupanjem korisnika proaktivno objavljenim informacijama, kao i kontinuirano brinuti o
unaprjedenju nacina obrade, razvrstavanja, cuvanja i objavljivanja informacija.

Sluzbenik je duzan Povjereniku za informiranje dostaviti godiSnje izvjeS¢e o provedbi Zakona,
u svrhu obrade prikupljenih podataka i izvje$¢ivanja Hrvatskog sabora o primjeni Zakona o
pravu na pristup informacijama. Takoder je duzan suradivati s koordinatorom savjetovanja s
javnos¢u u proaktivnoj objavi godiSnjeg plana savjetovanja s javno$¢u i nacrta akata s
obrazlozenjem ciljeva, o kojem se provodi savjetovanje s javnoscu na internetskoj stranici tijela
(ako je tijelo obveznik provedbe savjetovanja s javnosc¢u). Osiguravanje javnosti rada tijela
javne vlasti takoder je zadaca sluzbenika za informiranje, a koja ukljucuje informiranje javnosti
o odrzavanjima sjednica i objavi zakljucaka sa sjednica kolegijalnih tijela, kao i obavijesti o
mogucénosti neposrednog sudjelovanja javnosti na sjednicama. Povrh toga, duzan je dostavljati
informacije u Sredi$nji katalog sluzbenih dokumenata Republike Hrvatske, kojeg vodi i
odrZava Sredi$nji drZzavni ured za razvoj digitalnog drustva.

ZPPI propisuje da je tijelo javne vlasti duzno odluciti o zahtjevu za pristup informacijama
najkasnije u roku od 15 dana od dana podnoSenja zahtjeva. Rokovi za ostvarivanje prava na
pristup informaciji mogu se produziti za 15 dana, racunajuci od dana kad je tijelo javne vlasti
trebalo odluciti o zahtjevu, ako se informacija mora traZiti izvan sjedista tijela javne vlasti, ako
se jednim zahtjevom traZi veliki broj razli¢itih informacija, ako je to nuZno da bi se osigurala
potpunost 1 to€nost traZene informacije te ako je tijelo javne vlasti duzno provesti test
razmjernosti i javnog interesa.

Celnik tijela i sluzbenik za informiranje se smatraju odgovornima za provedbu ZPPI-a, ¢elnik
generalno, a sluzbenik za informiranje u odnosu na povjerene mu zadace. U slucaju utvrdenih
nezakonitosti u provedbi Zakona, prekrSajna odgovornost utvrduje se u svakom pojedinacnom



slucaju, odnosno utvrduje se ¢ije je €injenje ili necCinjenje dovelo do krSenja Zakona. Vazno je
napomenuti kako Zakon sadrzi i prekrSajne odredbe i sankcije za prekrSajnu odgovornost.

1z ovog je razloga izuzetno vazno da Celnik, ali i sluzbenik za informiranje razumiju vaznost
pristupa informacijama, da izmedu celnika i sluzbenika za informiranje (pa i pravne sluzbe),
postoji kontinuirana kvalitetna komunikacija, kako bi se postovale zakonske odredbe, prije
svega rokovi za rjeSavanje zahtjeva i pravilno provodili testovi razmjernosti i javnog interesa.

Zahtjev za pristup informacijama neée se odobriti kad treba zastititi druge interese jace od
prava na informaciju. Prije donoSenja odluke o ograni¢avanju pristupa informacijama, tijelo
javne vlasti mora provesti test razmjernosti i javnog interesa te ovisno rezultatu testa
razmjernosti donijeti odluku, posStujuci pritom posebne zakone - ako je informacija poslovna
ili profesionalna tajna, porezna tajna, ako je informacija zasti¢ena zakonom kojim se ureduje
podrucje zastite osobnih podataka; ako je informacija zasticena propisima kojima se ureduje
pravo intelektualnog vlasniStva, osim u slu¢aju izri€itoga pisanog pristanka nositelja prava; ako
je pristup informaciji ograni¢en sukladno medunarodnim ugovorima ili se radi o informaciji
nastaloj u postupku sklapanja ili pristupanja medunarodnim ugovorima ili pregovora s drugim
drzavama ili medunarodnim organizacijama, do zavrSetka postupka, ili se radi o informaciji
nastaloj u podru¢ju odrzavanja diplomatskih odnosa. Prilikom provedbe testa razmjernosti i
javnog interesa moze se djelomi¢no ograniciti pristup informaciji, na nacin da se omoguci
pristup informaciji uz zastitu podataka (prikrivanje) koje treba Stititi.

Tijela javne vlasti mogu ograni€iti pristup informaciji i ako postoje osnove sumnje da bi
njezino objavljivanje onemogucilo ucinkovito, neovisno i nepristrano vodenje sudskog,
upravnog ili drugog pravno uredenog postupka, izvrSenje sudske odluke ili kazne ili
onemogucilo rad tijela koja obavljaju upravni nadzor, inspekcijski nadzor, odnosno nadzor
zakonitosti.

Nadalje, tijela javne vlasti mogu ograniciti pristup informaciji ako je informacija u postupku
izrade unutar jednog ili medu vise tijela javne vlasti, a njezino bi objavljivanje prije dovrsetka
izrade cjelovite 1 kona¢ne informacije moglo ozbiljno naruSiti proces njezine izrade ili je
informacija nastala u postupku usuglasavanja pri donosenju propisa 1 drugih akata te u razmjeni
stavova 1 miSljenja unutar jednog ili medu vise tijela javne vlasti, a njezino bi objavljivanje
moglo dovesti do pogresnog tumacenja sadrzaja informacije, ugroziti proces donosenja propisa
1 akata ili slobodu davanja misljenja i izraZavanja stavova.



Radi poticanja transparentnosti i jaanja otvorenosti i uvazavanja javnosti, ali i povjerenja
gradana u institucije, ZPPI se temelji na proaktivnoj objavi. Proaktivna objava predstavlja
klju¢ni nacin informiranja javnosti i osiguravanja transparentnosti u suvremenom drustvu.

Opseg informacija koje su tijela duzna samoinicijativno objavljivati na svojoj internetskoj
stranici sistematiziran je ¢lankom 10. Zakona o pravu na pristup informacijama, pa su tako
tijela javne vlasti duzna objavljivati, izmedu ostalog: zakone i druge propise iz podruéja rada,
godiSnje planove, strategije, izvjeS€a o radu, financijska izvjeSca, registar, obavijesti 0
raspisanim natjecajima, informacije o unutarnjem ustrojstvu tijela javne vlasti i zakljucke sa
sluzbenih sjednica tijela javne vlasti.

Informacije se moraju objavljivati u primjerenom roku, u ovisnosti o sadrzaju informacije,
postujuci pritom nacelo pravodobnosti, potpunosti i to¢nosti informacija. AZurna objava
informacija u interesu je korisnika i samih tijela javne vlasti, kako se ne bi nepotrebno
suocCavala sa zahtjevima za pristup informacijama koje trebaju proaktivno objavljivati. Sva
tijela javne vlasti obvezna su na svojim internetskim stranicama na lako pretraziv nacin i u
strojno ¢itljivom obliku objavljivati informacije.

Obaveza objave informacije ne primjenjuje se na informacije za koje postoje ograni¢enja prava
na pristup prema odredbama ovoga Zakona. Primjerice, registar koji sadrzi osobne podatke
gradana necée biti objavljen na internetskoj stranici tijela, ali trebaju biti objavljeni njegovi
metapodaci, ukljuc¢ujuci informaciju o nac¢inu pristupa.

Savjetovanje s javnoS¢u integralni je dio pristupa informacijama. Ukljuivanje javnosti u
donosenje odluka doprinosi otvorenosti tijela javne vlasti, kao i kvaliteti akta na kojemu se
zajednicki radi, ali 1 jaca povjerenje gradana u tijela ¢ije odlu€ivanje utjece na interese gradana.
Rezultat ovako zamisljenog uzajamnog odnosa jest veci stupan;j pristajanja uz odluke i pravila
koje su donesene u dijalogu te veéa pravna sigurnost.

Svrha provedbe savjetovanja s javnosc¢u je prikupljanje informacija o prijedlozima i interesima
zainteresirane javnosti vezanih uz odredeni zakon, podzakonski akt ili drugi propis koje
nadleZna tijela javne vlasti donose. Savjetovanje predstavlja priliku da sudionici javne rasprave
svojim znanjem, iskustvom 1 stru¢noS$¢u u ime skupina i interesa koje zastupaju utjeu na
sadrzaj odredenog propisa. Savjetovanje se provodi na srediSnjem drzavnom internetskom
portalu za savjetovanja — e-Savjetovanja.



Savjetovanje s javnoscu nisu obvezna provoditi sva tijela javne vlasti, ve¢ samo tijela drzavne
uprave, druga drzavna tijela, jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave i pravne
osobe s javnim ovlastima. Navedena tijela javne vlasti duzna su provoditi savjetovanje s
javnoscéu pri donoSenju zakona i op¢ih akata kojima se utjece na interese gradana i pravnih
0soba, kao i pri usvajanju strateskih i planskih dokumenata.

Ako je rije¢ o aktima kojima se preuzimaju ranije ugovorene medunarodne obveze ili je rije¢ o
tehnickom propisu kojim se uskladuju odredbe s propisom viSeg ranga, ili se radi o aktu kojim
se utvrduju pojedinacna prava, isti ne trebaju biti predmetom provedbe savjetovanja s javnoscu.

Savjetovanje s javnoscu je mehanizam komplementaran procjeni uc¢inaka propisa, buduci da se
za akt za koji se provodi procjena ucinka propisa takoder predvida savjetovanje s javnosc¢u i na
istome mjestu — srediSnjem drzavnom internetskom portalu za provedbu savjetovanja s
javnoséu — e-Savjetovanja??, i to vrijedi, naravno, samo za zakonske prijedloge.

Savjetovanja s javnos¢u srediSnja tijela drzavne uprave provode obavezno putem tog portala, a
drugi obveznici putem portala ili putem vlastitih internetskih stranica u trajanju od, u pravilu,
30 dana. Skra¢eno trajanje savjetovanja dopuSteno je samo u iznimnim slucajevima i U
dokumentu koji se stavlja na savjetovanje obrazlozenim slucajevima (elementarne nepogode,
koristenje sredstava iz EU fondova i dr.). Tijela javne vlasti duzna su donijeti te na svojoj
internetskoj stranici objaviti plan savjetovanja s javnosS¢u za sljedeu godinu najkasnije do
isteka prethodne kalendarske godine.

Tijela javne vlasti koja su obvezna provoditi savjetovanje s javnoséu, savjetovanje trebaju
provesti na nacin da uz objavu nacrta zakona, opéeg akta odnosno drugog dokumenta, objave i
kratki dokument u kojem se obrazlazu razlozi i ciljevi koji se Zele posti¢i propisom, s pozivom
javnosti da dostavi svoje prijedloge i miSljenja. Po zavrsetku savjetovanja, obveznici provedbe
savjetovanja s javnoS¢u duzni su izraditi i objaviti na srediSnjem drZavnom internetskom
portalu za savjetovanje s javnoS¢u, odnosno internetskoj stranici, izvjeS¢e o provedenom
savjetovanju s javnos$cu, koje obavezno sadrzi odgovore na zaprimljene prijedloge i primjedbe
te o¢itovanja s razlozima za neprihvacanje pojedinih prijedloga i1 primjedbi.

Svrha zakonske odredbe o javnosti rada tijela javne vlasti je omoguciti kontrolu rada 1 jacati
odgovornost tijela javne vlasti, pa je u skladu s tim propisana obveza tijela javne vlasti da se
javnost pravovremeno informira o vremenu odrzavanja i dnevnom redu zasjedanja sluzbenih
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tijela, naCinu njihova rada te moguénostima neposrednog uvida u njihov rad, kao i o broju
osoba kojima se moze istodobno osigurati neposredan uvid u rad tijela javne vlasti, pri ¢emu se
mora voditi racuna o redoslijedu prijavljivanja.

Tijela javne vlasti nisu duzna osigurati neposredan uvid u svoj rad kada se radi o pitanjima u
kojima se po zakonu javnost mora iskljuciti, odnosno ako se radi o informacijama za koje
postoje ogranienja prava na pristup prema odredbama Zakona. Javnost rada prvenstveno je
namijenjena za $iru javnost koja zeli izvrSiti neposredan uvid u rad tijela javne vlasti koja su
ujedno nositelji vlasti, kao Sto su Hrvatski sabor ili Vlada Republike Hrvatske, kao i
predstavnicka tijela lokalnih 1 podru¢nih (regionalnih) jedinica (opcinska i1 gradska vijeca,
zupanijske skupstine, Gradska skupstina Grada Zagreba).

Zastita prijavitelja nepravilnosti i spre¢avanje Stetnih posljedica prijavljivanja nepravilnosti
neophodni su za ucinkovitu i sustavnu borbu protiv korupcije i loSeg upravljanja. U svim
organizacijama, bilo javnim ili privatnim, postoji rizik od pojave nezakonitosti i nepravilnosti
koje mogu imati Stetne ucinke na ¢itavo drustvo, a ljudi koji tamo rade su prvi koji to mogu
uociti. Stoga se tim osobama mora omoguciti prijavljivanje nezakonitosti i nepravilnosti bez
straha da zbog toga mogu trpjeti Stetne posljedice.

Zakon o zastiti prijavitelja nepravilnosti je novi zakon koji je stupio na snagu 1. srpnja 2019.
godine.?® Prije donosenja ovog Zakona, zatita prijavitelja nepravilnosti bila je djelomi¢no
regulirana u nekim drugim zakonima, no ovim se Zakonom po prvi put sistematizira i detaljno
ureduje problematika vezana isklju¢ivo za prijavitelje nepravilnosti te ih se Stiti od sankcija
poslodavaca koje bi bile povezane s prijavom. Namjera Zakona je Stititi prijavitelje
nepravilnosti 1 predvidjeti obvezu drZzave da ispita njihove navode. S druge strane, prijavitelji
moraju postupati u dobroj vjeri 1 ne zloupotrebljavati mogucénosti prijavljivanja nepravilnosti.

Prijavitelj nepravilnosti je osoba koja ima saznanja o odredenim nepravilnostima bilo da se radi
o krSenjima zakona, uredbi, pravilnika, etickih kodeksa, unutarnjih akata trgovackih drustava, a
koje su povezane s obavljanjem poslova kod poslodavca. Vazno je istaknuti da obavljanje
poslova, osim radnog odnosa obuhvaca 1 volontiranje, obavljanje poslova preko ugovora o
djelu, studentske poslove, sudjelovanje u postupcima zaposljavanja u svojstvu kandidata i dr.
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Zakon primjenjuje na sva tijela javne vlasti na srediSnjoj i lokalnoj razini, na pravne osobe s
javnim ovlastima, trgovacka drustva u ve¢inskom vlasniStvu drzave ili lokalne jedinice te na
sve poslodavce privatnog sektora.

Zakon ima Sirok opseg primjene, a $to je vidljivo i iz same definicije nepravilnosti. Tako
prijavitelj, tj. zvizda¢, moze podnijeti prijavu ne samo vezano uz koruptivne aktivnosti, ve¢ 1
Sire, poSto definicija nepravilnosti ukljucuje, osim krSenja zakona 1 drugih propisa, 1 radnje
vezane uz nesavjesno upravljanje javnim dobrima, javnim sredstvima i sredstvima Europske
unije koje predstavlja ugrozavanje javnog interesa. Kao primjeri nepravilnosti, mogu se
izdvojiti neobjavljivanje propisanih dokumenata, manipulacije financijskim izvjestajima ili
nesavjesno upravljanje javnim dobrima, a zbog kojeg moze do¢i do ugrozavanja ljudskog
zdravlja.

Postoje tri kanala putem kojih se nepravilnosti mogu prijaviti:

1. Unutarnje prijavljivanje nepravilnosti podrazumijeva prijavu povjerljivoj osobi
imenovanoj od strane poslodavca za zaprimanje prijava unutar poslodavca. Unutarnji kanal
prijavljivanja nepravilnosti duzan je uspostaviti svaki poslodavac koji zaposljava barem 50
osoba.

2. Vanjsko prijavljivanje odnosi na prijavljivanje nepravilnosti pu¢kom pravobranitelju, a
koristi se u sluaju kada iz odredenih razloga prijavljivanje povjerljivoj osobi unutar
poslodavca nije moguce; primjerice, jer pravna osoba ima manje od 50 zaposlenih, povjerljiva
osoba nije imenovana, prijavitelj ima opravdani strah da ¢e ga se staviti u nepovoljniji polozaj
ili je povjerljiva osoba ukljucena u nepravilnost i sl.

3. Javno razotkrivanje omogucéuje objavljivanje nepravilnosti putem javnosti i/ili medija,
no to bi trebalo predstavljati izuzetak kada unutarnje ili vanjsko prijavljivanje nije moguce jer
postoji neposredna opasnost za Zivot, zdravlje, sigurnost ili od nastanka Stete velikih razmjera
ili uniStenja dokaza.

Povjerljiva osoba i njezin zamjenik je zaposlenik kojeg imenuje poslodavac, a zaduzen je za
zaprimanje prijava nepravilnosti, vodenje postupka vezano uz prijave nepravilnosti te zastitu
prijavitelja nepravilnosti u okviru svoje nadleZnosti. Povjerljivu osobu §tite iste zakonske
odredbe kao 1 prijavitelja nepravilnosti. Povjerljiva osoba duzna je djelovati zakonito i savjesno
te Cuvati identitet prijavitelja nepravilnosti. Prijavitelj nepravilnosti ima pravo biti obavijesten
0 poduzetim radnjama i o odluci o njegovoj prijavi. Ukoliko povjerljiva osoba ne obavijesti
prijavitelja nepravilnosti o poduzetim radnjama po prijavi, tada se prijavitelj nepravilnosti
moze obratiti pu¢kom pravobranitelju.

ako povjerljiva osoba nije imenovana, postoji mogucnost prijave nepravilnosti puckom
pravobranitelju, kao vanjskom kanalu za prijavu nepravilnosti. Ukoliko prijavitelj nepravilnosti
podnese prijavu pu¢kom pravobranitelju, isti ispituje te prosljeduje prijavu tijelima ovlastenim



za postupanje prema sadrzaju prijave na daljnji postupak. Pucki pravobranitelj je takoder duzan
Cuvati identitet prijavitelja nepravilnosti.

Prijava nepravilnosti mora sadrzavati podatke o prijavitelju nepravilnosti, naziv poslodavca,
podatke 0 osobi/osobama na koje se prijava odnosi, datum prijave i opis nepravilnosti koja se
prijavljuje. Prijava se moze podnijeti neposredno u pisanom obliku, poStom, dostaviti u
elektroni¢kom obliku (npr. e-mail) ili usmeno izjaviti na zapisnik.

Prema Zakonu, prijavitelj nepravilnosti ima pravo na zastitu, a to obuhvaca zastitu sukladno
postupcima za prijavljivanje nepravilnosti predvidenim Zakonom o zastiti prijavitelja
nepravilnosti, sudsku zastitu, naknadu Stete te zastitu identiteta i povjerljivosti.

Ukoliko prijavitelj nepravilnosti prijavi nepravilnost, od trenutka prijave povjerljivoj osobi,
puckom pravobranitelju ili javnosti i/ili medijima, prijavitelj nepravilnosti je pod zaStitom
odredbi ovoga Zakona. Prema tome, poslodavac ga ne smije staviti u nepovoljan polozaj, §to
podrazumijeva: otkaz, uznemiravanje, nemoguénost napredovanja, neisplatu ili smanjenje
place i drugih naknada, pokretanje stegovnog postupka, izricanje stegovnih mjera ili kazni,
uskraéivanje radnih zadataka, promjenu radnog vremena, onemoguéavanje obrazovanja i
struénog usavrSavanja, neisplatu nagrada i otpremnina, premjesStaj na drugo radno myjesto,
nezastitu od uznemiravanja drugih osoba, proizvoljno upucivanje na zdravstvene preglede, itd.

U slucaju krSenja ovih odredbi, odnosno ako je pretrpio Stetnu radnju u vezi s prijavom
nepravilnosti, prijavitelj nepravilnosti se ima pravo obratiti nadleznom sudu i dobiti sudsku
zaStitu podnoSenjem tuzbe za zastitu prijavitelja nepravilnosti. Sudska zaStita podnosenjem
tuzbe moze se ostvariti u roku od tri godine od kad je prijavitelj saznao za Stetnu radnju,
odnosno u roku od pet godina od kada je Stetna radnja prema prijavitelju poduzeta.

Obzirom da se radi o specificnim sudskim postupcima gdje je naglasak prvenstveno na zastiti
prijavitelja nepravilnosti, isti je u sudskom postupku osloboden plac¢anja sudskih pristojbi, teret
dokazivanja prebacen je na poslodavca, a sudski postupak se vodi po hitnom postupku pred
nadleznim op¢inskim sudom prema mjestu prebivalista ili boravista prijavitelja nepravilnosti ili
pred op¢inskim sudom na ¢ijem je podrucju Stetna radnja poduzeta ili je nastupila Stetna
posljedica. Ukoliko se utvrdi osnovanost tuzbe, prijavitelj nepravilnosti moze traziti da se
utvrdi da je prema prijavitelju nepravilnosti poduzeta Stetna radnja, zabrani poduzimanje i
ponavljanje Stetnih radnji te da se uklone posljedice iste prema prijavitelju. Nadalje, prijavitelj
nepravilnosti moze zatraziti naknadu imovinske i neimovinske Stete uzrokovane povredom
prava iz Zakona te da se presuda kojom je utvrdena povreda prava prijavitelja nepravilnosti
objavi u medijima na troSak tuZenika.

Vode¢i racuna o potrebi hitne zastite prijavitelja nepravilnosti, u postupku povodom tuzbe za
zaStitu prijavitelja nepravilnosti, pa ¢ak 1 prije pokretanja postupka, moze se prijedlogom traziti
od suda odredivanje privremene mjere za zastitu prijavitelja nepravilnosti u roku od osam dana
od dana primitka prijedloga. U slucajevima kada prijavitelj nepravilnosti zloupotrebljava



prijavljivanje nepravilnosti, primjerice kada trazi protupravnu korist, daje neistinitu informaciju
ili djeluje iskljucivo u svrhu nanosSenja Stete poslodavcu, tada prijavitelj nepravilnosti nema
pravo na zastitu predvidenu ovim Zakonom. Poslodavac koji zaposljava barem 50 osoba duzan
je donijeti op¢i akt internog karaktera kojim ¢e detaljnije propisati postupak unutarnjeg
prijavljivanja nepravilnosti.

Uredeno financijsko upravljanje i sustavi unutarnjih kontrola snazno su oruzje u borbi protiv
korupcije. Ono podrazumijeva jasno postavljene ciljeve poslovanja i uz njih utvrdene rizike,
ureden sustav ovlasti i odgovornosti, postavljena pravila poslovanja s definiranim kontrolama,
razvijen izvjeStajni sustav koji omogucuje kontinuirano nadziranje provedbe poslovanja,
ostvaruju li se postavljeni ciljevi te pravovremene intervencije kad se ciljevi ne realiziraju na
predviden nacin te ako se u poslovanju pojave nepravilnosti, odnosno moguée prijevare i
nezakonite radnje. Poduzimanje mjera u razvoju ovog sustava definitivno ¢e rezultirati
zeljenim uéincima u borbi protiv Korupcije, stvarajuéi sustavne preduvjete za njeno
sprjeavanje 1 otkrivanje.

Procjenu sustava unutarnjih kontrola obavlja unutarnja revizija, koja kao neovisna funkcija
prati uspostavu, razvoj i u¢inkovitost sustava unutarnjih kontrola te daje savjete i preporuke za
njegovo unaprjedenje.

Dobro financijsko upravljanje i uéinkoviti sustavi unutarnjih kontrola te koriStenje funkcije
unutarnje revizije znatno smanjuju mogucénost pojave korupcije, a ako se korupcija i pojavi,
sustavi unutarnjih kontrola osiguravaju mehanizme koji ¢e olaksati otkrivanje “pravih krivaca”,
odnosno utvrdivanje koje su koruptivne aktivnosti u¢injene i tko je za njih odgovoran.

Od odgovornih osoba institucija u javnom sektoru ocekuje se da javnim sredstvima upravljaju
odgovorno i transparentno, u skladu sa zakonima i propisima te na ekonomican, u¢inkovit i
djelotvoran nacin.

Temeljni propisi kojima se ureduje upravljanje javnim financijama i definiraju pravila za
financijsko upravljanje i sustave unutarnjih kontrola jesu Zakon o prorac¢unu®*, Zakon o sustavu
unutarnjih kontrola u javnom sektoru?® i Zakon o fiskalnoj odgovornosti.?
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Zakonom o proracunu propisana je odgovornost Celnika korisnika prora¢una za zakonito,
svrhovito, u¢inkovito i ekonomicno raspolaganje proracunskim sredstvima. To je temeljni
propis kojim se ureduju proracunski procesi (priprema proracuna, izvrSavanje proracuna,
zaduzivanje, racunovodstvo 1 izvjeStavanje) 1 odnosi izmedu institucija unutar sustava
proracuna, kako na drzavnoj, tako i na lokalnoj razini.

Zakonom o proracunu propisana je odgovornost ¢elnika za planiranje i izvrSavanje svog dijela
proracuna, prikupljanje prihoda i primitaka iz svoje nadleznosti i njihovo uplacivanje u
proracun, preuzimanje obveza, verifikaciju obveza, izdavanje naloga za placanje na teret
proracunskih sredstava tijela koje vodi i utvrdivanje prava naplate te za izdavanje naloga za
naplatu u korist prorac¢unskih sredstava.

Kako bi mogao ispuniti odgovornost propisanu Zakonom o prora¢unu, c¢elniku je na
raspolaganju Zakon o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru. Taj Zakon je
komplementaran Zakonu o proracunu i pomaze ¢elniku korisnika prora¢una da interno uredi
sustav unutarnjih kontrola koji ¢e omoguciti ne samo zakonito i pravilno funkcioniranje
institucije, ve¢ i upravljanje proracunskim sredstvima na ekonomican, u¢inkovit i djelotvoran
nacin. To ¢e se posti¢i razvojem financijskog upravljanja i sustava unutarnjih kontrola te
uspostavom unutarnje revizije koja ¢e procijeniti funkcioniranje sustava unutarnjih kontrola i
dati preporuke za njegovo poboljSanje.

U izvjes¢ima Drzavnog ureda za reviziju koja se odnose na obavljene revizije u institucijama
javnog sektora, moze se procitati sljedece: nabavljena oprema ili izgradeni objekt ne koristi se
ili se djelomi¢no koristi, veliki broj nerealiziranih ugovora, placanje komunalija za imovinu
koja se ne koristi, visoki troskovi izvanrednog odrZavanja, subvencioniraju se korisnici koji na
to nemaju pravo, stvorene su obveze koje nije moguce podmiriti u financijskoj godini na koju
se odnose i drugo. U navedenim primjerima najc¢es$ée su zakazali ili nisu uspostavljeni cjeloviti
sustavi unutarnjih kontrola.

Zakonom o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru propisana je odgovornost ¢elnika za
razvoj ucinkovitog i djelotvornog sustava unutarnjih kontrola unutar institucije na nain da
osigura: izradu i provedbu strateSkih i drugih planova, kao i programa za ostvarivanje
poslovnih ciljeva institucije; uskladenost strateskih i drugih planova te programa s proracunom,
odnosno financijskim planom institucije; unutarnje ustrojstvo koje je prikladno zadacima
institucije, s jasno definiranim ovlastima 1 odgovornostima za ucinkovitu i1 djelotvornu
provedbu poslovnih ciljeva 1 koriStenje financijskih sredstava dodijeljenith za njihovu
provedbu; uspostavu sustava izvjeStavanja u skladu s prenesenim ovlastima i odgovornostima



radi praenja rezultata i u€inaka ostvarenih dodijeljenim financijskim sredstvima; upravljanje
rizicima koji mogu ugroziti ostvarenje ciljeva sadrzanih u strateSkim 1 drugim planovima,
uspostavu kontrola radi osiguranja pravilnog, eticnog, ekonomi¢nog, ucinkovitog i
djelotvornog upravljanja prihodima, rashodima, imovinom i obvezama; uspostavu u¢inkovitih i
djelotvornih informacijskih i komunikacijskih sustava; pracenje i procjenu ucinkovitosti i
djelotvornosti sustava unutarnjih kontrola te definiranje nacina suradnje s institucijama iz
nadleznosti, ukljucujuéi sustav izvjestavanja.

Za dobro financijsko upravljanje 1 sustave unutarnjih kontrola vazno je osigurati revizijski trag,
odnosno dokumentirani tijek financijskih i drugih transakcija od njihovog pocetka do zavrsetka
s ciljem omogucavanja rekonstrukcije svih pojedinacnih aktivnosti i njihova odobrenja. Za to
su odgovorni c¢elnici. Osobito je vazno da su sve odluke i njihova realizacija adekvatno
dokumentirane, da se isplate temelje na vjerodostojnoj dokumentaciji, da je materijalno-
financijska dokumentacija pravilno obradena (primjerice, vidljiva veza s ugovorima,
narudzbenicama, zahtjevima i sl.). Takoder je vazno da dokumentacija sadrzi sve potrebne
potpise i parafe, tko je podnio zahtjev, tko ga je odobrio, a tko kontrolirao te tko je izvrsio
isplatu.

Dobro financijsko upravljanje koje podupire ureden sustav unutarnjih kontrola podrazumijeva
postojanje pisanih odnosno dokumentiranih procedura. Osobito su vazne jasne procedure
vezane uz procese iz proracunskog ciklusa, procesi planiranja, programiranja, izrade i
izvrSavanja prora¢una odnosno financijskog plana, nabave i ugovaranja, racunovodstva i
izvjesStavanja.

Sustav unutarnjih kontrola temelji se na pet medusobno povezanih komponenti unutarnjih
kontrola: kontrolno okruZenje, upravljanje rizicima, kontrolne aktivnosti, informacije 1
komunikaciju te pracenje i procjenu.

Zakonom o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru uredeno je podrucje vezano uz
nepravilnosti. Pojam nepravilnosti definiran je u Zakonu kao nepridrzavanje ili pogresna
primjena zakona i drugih propisa koja proizlazi iz radnji ili propusta obveznika, koja ima ili bi
mogla imati Stetan utjecaj na proracunska sredstva i sredstva iz drugih izvora, bilo da se radi o
prihodima/primicima, rashodima/izdacima, povratima, imovini, potrazivanjima ili obvezama te
je protivna etickim nacelima u javnom sektoru.

Obveza imenovanja osobe za nepravilnosti propisana je na razini ministarstava i drugih
drzavnih tijela na razini razdjela organizacijske klasifikacije te na razini jedinica lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave. Osoba za nepravilnosti je zaduZzena zaprimati prijave o
nepravilnostima od zaposlenika, gradana ili anonimnih prijavitelja, odnosno kada nepravilnosti
nisu utvrdene u tijeku nadleznog postupanja drzavnih institucija koje se odnose na rad
institucije u kojoj je imenovana. U tom smislu osobe za nepravilnosti su ,,prvi filter” koji ¢e
utvrditi ima li potrebe za postupanjem od strane odgovorne osobe institucije te u praksi
odgovornoj osobi institucije predlazu na koji nain postupati u konkretnim slucajevima.



Izmjenama 1 dopunama Zakona o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru podrucje
vezano uz nepravilnosti uskladeno je s odredbama Zakona o zaStiti prijavitelja nepravilnosti
koji je na snazi od 1. srpnja 2019. Naime, Zakonom o za$titi prijavitelja pojam nepravilnosti
definiran je puno $ire u odnosu na definiciju u Zakonu o sustavu unutarnjih kontrola. Zbog
navedenoga, Izmjenama i dopunama Zakona o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru je
propisano sljedece:

- ako su nadlezna ministarstva i druga drzavna tijela na razini razdjela te jedinice
lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave obvezne imati povjerljivu osobu sukladno Zakonu
0 zaStiti prijavitelja nepravilnosti, povjerljiva osoba je ujedno i osoba za nepravilnosti u skladu
s ovim Zakonom i podzakonskim propisima donesenima na temelju ovoga Zakona;

- u slucaju da je osoba za nepravilnosti ujedno i povjerljiva osoba, zastita prijavitelja
nepravilnosti provodi se sukladno Zakonu o zastiti prijavitelja nepravilnosti i ostalim propisima
kojim je uredena zastita prijavitelja nepravilnosti;

- ako je Celnik institucije imenovao osobu za nepravilnosti na temelju Zakona o sustavu
unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru i na temelju Zakona iz 2015., a ta je
institucija obvezna imati povjerljivu osobu sukladno Zakonu o zastiti prijavitelja nepravilnosti,
danom stupanja na snagu ovog Zakona povjerljiva osoba ujedno postaje i osoba za
nepravilnosti te ima obveze osobe za nepravilnosti propisane ovim Zakonom i podzakonskim
propisima donesenima na temelju ovoga Zakona.

Zakon o fiskalnoj odgovornosti izmedu ostaloga, propisuje obvezu ¢elnika korisnika prora¢una
da svake godine za prethodnu proracunsku godinu, za razdoblje u kojem je obnasao duznost,
odnosno obavljao poslove &elnika, sastavi Izjavu o fiskalnoj odgovornosti. Celnik Izjavom
potvrduje zakonito, namjensko i svrhovito koristenje sredstava te ucinkovito i djelotvorno
funkcioniranje sustava unutarnjih kontrola u okviru prora¢unom utvrdenih sredstava.

Celnik Izjavu daje na temelju popunjenog Upitnika o fiskalnoj odgovornosti, misljenja i naloga
Drzavnog ureda za reviziju, odnosno vanjske revizije te raspolozivih informacija. Celnik daje
Izjavu na jednom od propisanih obrazaca koji su sastavni dio Uredbe o sastavljanju i predaji
Izjave o fiskalnoj odgovornosti i izvjestaja o primjeni fiskalnih pravila, a §to ovisi o tome jesu
li ili nisu utvrdene slabosti 1 nepravilnosti koje su utjecale ili mogu utjecati na zakonito,
namjensko 1 svrhovito koriStenje sredstava.

Putem Upitnika o fiskalnoj odgovornosti svaka institucija na godi$njoj razini procjenjuje kako
funkcioniraju  sustavi unutarnjih  kontrola u sljede¢im podrucjima: Planiranje
proracuna/financijskog plana, IzvrSenje proracuna/financijskog plana, Javna nabava,
Racunovodstvo, Izvjestavanje, Transparentnost i Upravljanje imovinom.



Politicke stranke su sveprisutne u politickim sustavima i spadaju u sredi$nje institucije
moderne demokracije. One su temelj pluralistickog politickog druStva i osiguravaju
informirano i participativno biracko tijelo. Stranke takoder sluze kao most izmedu izvrSne i
zakonodavne vlasti i mogu potaknuti vlade da daju prednost odredenom zakonodavnom
programu.

Da bi ispunile svoje temeljne funkcije, politickim strankama je potrebno odgovarajuce
financiranje za potporu njihovim kampanjama tijekom izbornog procesa i za provodenje
rutinskih aktivnosti izmedu izbora. Financiranje kampanje i rutinsko financiranje stranaka
potrebno je regulirati kako bi se osigurao transparentan i pravedan sustav financiranja,
promovirala odgovornost, osiguralo da sve stranke imaju priliku natjecati se u skladu s
nac¢elom jednakih moguénosti, zajam¢ila neovisnost stranaka od nepotrebnog utjecaja donatora,
te umanjila opasnost od korupcije.

Zakonom o financiranju politi¢kih aktivnosti, izborne promidzbe i referenduma?®’ propisan je
naCin financiranja politickih stranaka, zastupnika izabranih s neovisnih lista i zastupnika
nacionalnih manjina koje su kandidirali bira¢i ili udruge nacionalnih manjina, clanova
predstavnickih tijela jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave izabranih s liste
grupe biraca (dalje: nezavisni vijeénici), neovisnih lista odnosno lista grupe biraca i1 kandidata,
referendumskih aktivnosti, stjecanje i troSenje sredstava te nadzor i revizija. Odredbe ovog
Zakona primjenjuju se na redovito godiSnje financiranje politi¢kih stranaka, nezavisnih
zastupnika 1 nezavisnih vijeénika te na financiranje izborne promidzbe politickih stranaka,
neovisnih lista odnosno lista grupe biraca i kandidata na izborima za predsjednika Republike
Hrvatske, za zastupnike u Hrvatski sabor, za ¢lanove u Europski parlament, za opéinske
nacelnike, gradonacelnike, Zupane 1 njihove zamjenike te za clanove predstavnickih tijela
jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave (dalje: jedinice samouprave).

Drzavno izborno povjerenstvo provodi nadzor nad politickim strankama, nezavisnim
zastupnicima i nezavisnim vijeé¢nicima. Imajuéi u vidu da su politicke stranke pravne osobe, a
ciljana skupina ovog Priru¢nika jesu duznosnici kao fizicke osobe, za potrebe Priru¢nika,
prikazane su iskljucivo odredbe vezane uz redovito godiSnje financiranje nezavisnih zastupnika
1 nezavisnih vije¢nika.

Nezavisni zastupnici imaju pravo na redovito godiSnje financiranje iz sredstava drzavnog
proracuna, dok nezavisni vijecnici imaju pravo na redovito godiSnje financiranje iz sredstava
proracuna jedinice samouprave.
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Osnovne obveze nezavisnih zastupnika 1 nezavisnih vije¢nika vezano uz redovito godiSnje
financiranje su:

- otvaranje posebnog racuna za redovito financiranje njihove djelatnosti,

- dostava pisane obavijesti o otvaranju posebnog racuna, najkasnije u roku od osam dana
od dana njegova otvaranja,

- vodenje financijskog poslovanja i raCunovodstva u skladu s propisima o vodenju
racunovodstva neprofitnih organizacija, ovisno o vrijednosti imovine i visini ostvarenih
prihoda u prethodnoj godini,

- vodenje Knjige blagajne, Knjige primitaka i izdataka, Knjige ulaznih racuna, Knjige
izlaznih racuna, Popisa dugotrajne nefinancijske imovine i Knjige potrazivanja i obveza
primjenom novcanog rac¢unovodstvenog nacela,

- sastavljanje 1 dostava financijskog izvjesStaja za izvjestajno razdoblje od 1. sije¢nja do 31.
prosinca (Godisnji financijski izvjestaj), unosom u informacijski sustav za nadzor financiranja

- donosenje programa rada za mandatno razdoblje na po¢etku mandata,

- donosenje godiSnjeg programa rada i financijskog plana za idu¢u kalendarsku godinu
najkasnije do zavrSetka tekuce godine,

- dostava izvjeS¢a o donacijama koje su primili u prvih Sest mjeseci tekuce godine
(polugodisnje izvjesce) ili obavijesti da u navedenom razdoblju nisu primili donacije, unosom u
informacijski sustav za nadzor financiranja, najkasnije do 15. srpnja tekuce godine,

- dostava potvrde banke o zatvaranju posebnog raCuna za redovito financiranje i unos
podataka o zatvaranju rauna u informacijski sustav za nadzor financiranja, najkasnije U roku
od osam dana od dana zatvaranja posebnog racuna.

Nezavisni zastupnici i nezavisni vijeénici mogu stjecati prihode od imovine u svojem
vlasniStvu, izdavacke djelatnosti, dobrovoljnih priloga (donacija), prodaje propagandnog
materijala 1 iz drugih zakonom dopustenih izvora te iz sredstava drZzavnog prorac¢una odnosno
proracuna jedinice samouprave, na nacin i pod uvjetima utvrdenim Zakonom o financiranju
politickih aktivnosti, izborne promidzbe i referenduma.

Nezavisni zastupnici 1 nezavisni vijeénici koji nakon isteka mandata nisu ponovno izabrani za
nezavisnog zastupnika odnosno za nezavisnog vije¢nika ili im mandat prestane prije isteka
vremena na koje su izabrani, duzni su vratiti u drZzavni proracun odnosno u proracun jedinice
samouprave: neutroSena financijska sredstva dobivena iz drZzavnog proracuna odnosno
proracuna jedinice samouprave za redovito godi$nje financiranje njihove djelatnosti i nov¢ani
iznos knjigovodstvene vrijednosti imovine nabavljene sredstvima dobivenim iz drZavnog
prora¢una odnosno proracuna jedinice samouprave za redovito godiSnje financiranje njihove
djelatnosti.

Navedeni nezavisni zastupnici i nezavisni vijeénici mogu imovinu nabavljenu sredstvima
dobivenim iz drzavnog prora¢una odnosno prorac¢una jedinice samouprave za redovito godiSnje
financiranje njihove djelatnosti vratiti na raspolaganje Vladi Republike Hrvatske odnosno
jedinici samouprave.



Sredstva za redovito godiSnje financiranje nezavisnih zastupnika osiguravaju se u drzavnom
proracunu, u iznosu od 0,075 % ostvarenih poreznih prihoda iz prethodno objavljenog
godisnjeg izvjestaja o izvrSenju proracuna.

Sredstva za redovito godi$nje financiranje nezavisnih vijeénika duzna je osigurati jedinica
samouprave u iznosu koji se odreduje u proracunu jedinice samouprave za svaku godinu za
koju se prora¢un donosi, s time da visina sredstava pojedinom ¢lanu predstavnickog tijela
jedinice samouprave godiSnje ne moze biti odredena u iznosu manjem od:

- 8.000,00 kuna u predstavnickom tijelu Grada Zagreba

- 5.000,00 kuna u predstavnickom tijelu zupanije i velikoga grada

- 3.500,00 kuna u predstavnickom tijelu jedinice samouprave koja ima vise od 10.000
stanovnika

- 2.000,00 kuna u predstavni¢kom tijelu jedinice samouprave koja ima od 3.001 do
10.000 stanovnika

- 1.000,00 kuna u predstavni¢kom tijelu jedinice samouprave koja ima do 3.000
stanovnika.

Ako nezavisni zastupnik odnosno nezavisni vijeénik postane ¢lan politicke stranke koja
participira u Hrvatskom saboru odnosno u predstavnickom tijelu jedinice samouprave, sredstva za
redovito godis$nje financiranje iz drzavnog proracuna odnosno proracuna jedinice samouprave za
tog zastupnika odnosno vije¢nika pripadaju politickoj stranci €iji je on postao ¢lan i doznacuju se
na racun te politicke stranke u razdoblju do isteka njegova mandata, neovisno o eventualnom
istupanju iz te stranke u navedenom razdoblju.

Nezavisni zastupnici mogu se odre¢i prava na redovito godiSnje financiranje iz drzavnog
proracuna pisanom izjavom koja se dostavlja Odboru za Ustav, Poslovnik i politicki sustav
Hrvatskog sabora, dok se nezavisni vije¢nici mogu odre¢i prava na redovito godisnje financiranje
iz proracuna jedinice samouprave pisanom izjavom koja se dostavlja predstavnickom tijelu
jedinice samouprave.

Nezavisnim zastupnicima i1 nezavisnim vije¢nicima donacije mogu davati fizi€ke 1 pravne
osobe jednokratno ili viSe puta tijekom kalendarske godine. Ukupna vrijednost donacija fizicke
osobe pojedinom nezavisnom zastupniku odnosno pojedinom nezavisnom vije¢niku ne smije
prelaziti iznos od 30.000,00 kuna u kalendarskoj godini. Ukupna vrijednost donacija pravne
osobe pojedinom nezavisnom zastupniku ne smije prelaziti iznos od 100.000,00 kuna, dok
ukupna vrijednost donacija pravne osobe pojedinom nezavisnom vije¢niku ne smije prelaziti
iznos od 30.000,00 kuna, u jednoj kalendarskoj godini. Vrijednosti donacija koje prelaze iznose
propisane Zakonom o financiranju (poblize navedene u tockama 7.2. 1 7.3.), nezavisni
zastupnici odnosno nezavisni vijeénici duzni su prijaviti Drzavnom izbornom povjerenstvu i
Drzavnom uredu za reviziju te uplatiti u korist drzavnog proracuna, najkasnije u roku od 15
dana od dana primljene uplate.



Za financiranje redovitih politi¢kih aktivnosti nezavisnim zastupnicima i nezavisnim
vije¢nicima donacije ne mogu davati:

- strane drzave, strane politicke stranke, strane pravne osobe
- strane fizicke osobe, osim drzavljana drugih drzava ¢lanica Europske unije koji imaju
prebivaliste ili privremeni boravak u Republici Hrvatskoj prema Zakonu o strancima

- drzavna tijela, javna poduzeca, pravne osobe s javnim ovlastima, trgovacka drustva i
druge pravne osobe u kojima Republika Hrvatska, prema Registru drzavne imovine, ima vise
od 5% udjela ili dionica te javna poduzeca, pravne osobe s javnim ovlastima, trgovacka drustva
I druge pravne osobe u kojima jedinica samouprave ima vise od 5% udjela ili dionica te javne i
druge ustanove ¢iji je osniva¢ Republika Hrvatska ili jedinica samouprave ili su u vlasnistvu
Republike Hrvatske odnosno jedinice samouprave

- udruge radnika i poslodavaca

- udruge, zaklade i fundacije koje zastupaju ili predstavljaju drZzavni duznosnici ili
izabrani duznosnici lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave

- vjerske zajednice, humanitarne i druge neprofitne udruge i organizacije fizickih i
pravnih osoba protiv kojih se vodi postupak naplate dospjelih nepodmirenih obveza prema
drzavnom prora¢unu odnosno proracunu jedinice samouprave ili zaposlenicima

- jedinice samouprave, osim u slu¢ajevima i na na¢in propisan ovim Zakonom

- neimenovani (anonimni) izvori i

- trece osobe (posrednici), bilo u novcu ili u obliku proizvoda.

Eventualne donacije iz nedopustenih izvora nezavisni zastupnik i nezavisni vije¢nik duzan je
odmah prijaviti Drzavnom izbornom povjerenstvu i Drzavnom uredu za reviziju, a iznos
vrijednosti takve donacije doznaciti u korist drzavnog proracuna najkasnije u roku od 15 dana
od dana primljene uplate.

Donacije u novcu donator uplacuje na poseban raun nezavisnog zastupnika odnosno
nezavisnog vijeénika.

Za donacije koje se daju u obliku proizvoda ili usluga (ukljucujuéi donacije u ostalim
nenovcanim oblicima, kao $to su primjerice pokretna ili nepokretna imovina, imovinska prava 1
sl.) fizicke i pravne osobe duzne su izdati potvrdu na kojoj ¢e biti naznacena trzi$na vrijednost
darovanog proizvoda ili usluge te na kojoj je naznaceno da glasi na nezavisnog zastupnika ili
nezavisnog vijeénika.

Za donacije ¢ija je vrijednost ve¢a od 5.000,00 kuna davatelj i primatelj donacije duzni su
zakljuciti ugovor.

Polugodisnje izvjeS¢e o donacijama je izvjeS¢e o donacijama koje su nezavisni zastupnici i
nezavisni vijeénici primili u prvih Sest mjeseci tekuée godine za potporu svog politickog
djelovanja i koje su duzni najkasnije do 15. srpnja tekuée godine dostaviti Drzavnom izbornom
povjerenstvu, unosom u informacijski sustav za nadzor financiranja. PolugodiSnje izvjes¢e o



donacijama treba sadrzavati specificirane podatke o fizickim i pravnim osobama koje su dale
donacije (osobno ime odnosno naziv i adresa te osobni identifikacijski broj), datumu uplate
donacije odnosno davanja proizvoda ili pruzanja usluga bez naplate, o uplaCenom iznosu
donacije odnosno o trzi$noj vrijednosti darovanog proizvoda ili usluge naznacenoj na potvrdi te
0 vrsti svake pojedine donacije.

Nezavisni zastupnici odnosno nezavisni vijeénici koji u prvih Sest mjeseci tekuce godine nisu
primili donacije duzni su do 15. srpnja tekuce godine dostaviti Drzavnom izbornom
povjerenstvu, unosom u informacijski sustav za nadzor financiranja, obavijest da u navedenom
razdoblju nisu primili donacije.

Nezavisni zastupnici i nezavisni vijeénici duzni su sastaviti Godisnji financijski izvjeStaj za
izvjestajno razdoblje od 1. sijecnja do 31. prosinca i koji su, zajedno s propisanim prilozima,
duzni u roku od 60 dana od dana isteka izvjeStajnog razdoblja dostaviti Drzavnom izbornom
povjerenstvu 1 Drzavnom uredu za reviziju, unosom u informacijski sustav za nadzor
financiranju.

Drzavna tijela Republike Hrvatske, kao i jedinice lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave
(u daljnjem tekstu: narucitelji), nabavljaju robe, radove i usluge (u pravilu) provodenjem
postupka javne nabave, a u cilju obavljanja duznosti iz svoje nadleznosti i zadovoljavanja
javnog interesa.

Javna nabava je aktivnost drzave koja je najvise podlozna korupciji, odnosno rizik korupcije je
velik, uzimajuéi u obzir sredstva koja su na raspolaganju za provedbu postupaka javne nabave,
broj sudionika koji sudjeluju u tom procesu te blisku interakciju javnog i privatnog sektora.

Korupcijski rizici postoje u svakoj fazi postupka javne nabave, pocevsi od postupka planiranja

1 pripreme postupka, provodenja samog postupka nadmetanja pa sve do izvrSenja ugovora o
javnoj nabavi.

1. Planiranje, priprema i odabir postupka javne nabave
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U fazi koja prethodi samom provodenju postupka javne nabave, korupcijski rizici se odnose na
planiranje i istrazivanje trziSta, izradu Kkriterija za odabir gospodarskog subjekta, kriterij za
odabir gospodarskog subjekta, kriterij za odabir ponude, definiranje tehnickih specifikacija,
podjelu predmeta na grupe te izbor postupka javne nabave.

Naime, u ovom stadiju narucitelji planiraju svoje potrebe, odreduju predmet nabave i tehnicke
specifikacije te kriterije koje ponuditelji trebaju zadovoljiti kako bi dosli u moguénost da budu
odabrani za sklapanje ugovora o javnoj nabavi. Rizici korupcije u ovoj su fazi osobito znacajni,
buduci da postoji velika diskrecija i odgovornost narucitelja.

Najvec¢i rizici korupcije u ovoj fazi su: neadekvatno planiranje potreba, vanjski utjecaj na
donosenje odluka, neformalni dogovori o ugovoru, precijenjena vrijednost nabave, precijenjene
koli¢ine, dijeljenje vrijednosti nabave s namjerom izbjegavanja primjene propisanog postupka
nabave, izrada tehniCkih specifikacija koje pogoduju pojedinim gospodarskim subjektima,
kriteriji za odabir gospodarskog subjekta nisu povezani s predmetom nabave ili se zahtjevaju
razine ve¢e od minimalnih te odabir manje transparentnih postupaka javne nabave (npr.
pregovaracki postupak bez prethodne objave).

2. Provedba postupka javne nabave

U fazi koja se odnosi na samu provedbu postupka javne nabave, korupcijski rizici se mogu
odnositi na objavu poziva za nadmetanje, podnosenje ponuda, pregled i ocjenu zaprimljenih
ponuda i donosenje odluke o odabiru.

U ovoj fazi korupcijski rizici su manji u odnosu na prethodnu fazu, buduéi da je sam postupak
detaljno propisan pravilima provodenja postupka javne nabave, a koja podrazumijevaju visoku
razinu transparentnosti te kontrolu provedenog postupka povodom Zalbi zainteresiranih
gospodarskih subjekata ispred Drzavne komisije za kontrolu postupaka javne nabave.

Najvecéi rizici korupcije u fazi provedbe postupka javne nabave ukljucuju sklapanje kartelskih
sporazuma u svrhu utjecaja na rezultat nadmetanja (sporazum o cijeni, sporazum o isporuci i
sporazum o ponuditelju koji ¢e dati najbolju ponudu), nejednak tretman ponuditelja prilikom
pregleda i ocjene ponuda te dostavljanje neistinitih podataka u ponudama.

3. IzvrSenje ugovora o javnoj nabavi

U fazi izvrSenja ugovora, korupcijski rizici se odnose na kontrolu izvrSenja ugovora i placanje.
DrZavna komisija za kontrolu postupaka javne nabave kontrolira postupak do donoSenja odluke
o odabiru/odluke o poniStenju postupka te nije nadlezna za kontrolu izvrSenja ugovora,
odnosno nadleznost Drzavne komisije po pitanju ugovora o javnoj nabavi ograni¢enaje samo
za slucaj sklapanja ugovora o javnoj nabavi bez provedenog postupka javne nabave.



Najve¢i rizici u fazi izvrSenja ugovora su: neizvrsavanje odredbi ugovora, posebno u pogledu
njegove kvalitete, cijene i roka; izmjene bitnih uvjeta ugovora koje su u suprotnosti s
provedenim postupkom javne nabave (cijena, tehnicki sadrzaj, datum zavrSetka itd.); izmjena
predmeta nabave (u potpunosti ili djelomi¢no) ili koli¢ina pojedinih stavaka; sklapanje ugovora
za male koli¢ine roba, radova ili usluga, a zatim dodatne nabave od istog gospodarskog
subjekta bez poziva za nadmetanje te sklapanje ugovora o javnoj nabavi, poniStavanje dijela
ugovora i zaklju¢ivanje ugovora (bez objave) s ponuditeljem za ponisSteni dio uz obrazlozenje
da vrijednost takvog ugovora ne prelazi procijenjenu vrijednost za koju je propisana primjena
pravila javne nabave.

U postupcima javne nabave, sukob interesa postoji kada predstavnici narucitelja, koji su
ukljuceni u provedbu postupka javne nabave, imaju, izravno ili neizravno, financijski,
gospodarski ili bilo koji drugi osobni interes koji bi se mogao smatrati Stetnim za njihovu
nepristranost i neovisnost u okviru postupka.

Zakon o javnoj nabavi?® propisuje da je naruéitelj obvezan poduzeti prikladne mijere da
ucinkovito sprijeci, prepozna i ukloni sukobe interesa u vezi s postupkom javne nabave, kako
bi se izbjeglo narusavanje trziSnog natjecanja i osiguralo jednako postupanje prema svim
gospodarskim subjektima.

U cilju ucinkovitog sprjeCavanja, prepoznavanja i uklanjanja sukoba interesa u vezi s
postupcima javne nabave, predstavnici narucitelja obvezni su potpisati Izjavu o postojanju ili
nepostojanju sukoba interesa te je aZurirati bez odgadanja ako nastupe promjene. Ujedno, javni
narucditelj je obavezan objaviti popis gospodarskih subjekata s kojima je predstavnik naruditelja
ili s njime povezane osobe u sukobu interesa ili obavijest da takvi subjekti ne postoje odnosno
istu informaciju uvrstiti u dokumentaciju o nabavi.

Primjena nacela dobrog upravljanja moze pridonijeti vecoj ucinkovitosti javne uprave i
osigurati otvorenost i transparentnost postupaka odlucivanja tijela izvrsne vlasti. Organizacija i
formiranje funkcioniranja tijela javne vlasti sukladno nac¢elima dobrog upravljanja u pravilu je
u rukama je duznosnika ili rukovodecih sluzbenika (menadZzmenta u javnom sektoru).

29 (,,Narodne novine*, broj 120/16)



Strategija razvoja javne uprave za razdoblje od 2015. do 2020. godine definira dobro
upravljanje kao upravljanje vodeno nacelima vladavine prava, ucinkovitosti 1 djelotvornosti,
koherentnosti, odgovornosti, transparentnosti, otvorenosti, participacije, pravednosti i
uklju¢ivanja svih zainteresiranih strana i dionika.*® Osnovna zada¢a dobrog upravljanja u
javnom sektoru je osigurati da subjekti postizu predvidene ishode rade¢i neprekidno u javnom
interesu.

Korupcija je uzi pojam nego upravljanje, medutim, ta su dva pojma usko povezana. Tamo gdje
postoji loSe upravljanje postoji i viSe prostora za korupciju, stoga promicanje dobrog
upravljanja pomaze u borbi protiv korupcije.

Drzavni ured za reviziju, kao jedan od vaznih ¢imbenika antikorupcijskih napora, ima vaznu
zada¢u U prepoznavanju i u sprjeavanju krSenja nacela dobrog upravljanja te tako pridonosi
dobrom upravljanju drze¢i organizacije javnoga sektora odgovornima za nacin na koji
upravljaju javnim sredstvima i daju¢i im preporuke za poboljsanja te omogucujuci postizanje
dodane vrijednosti. Osnovna nacela dobrog upravljanja koja doprinose smanjivanju
koruptivnih rizika u javnom sektoru jesu nacela transparentnosti i odgovornosti.

Uslijed slozenosti postupaka donoSenja odluka pri obavljanju zadaéa, zaposlenici javnoga
sektora imaju diskrecijske ovlasti, §to moZze za posljedicu imati nesigurnost, zbog Cega je
transparentnost od najvece vaznosti za djelotvornost funkcioniranje javnih institucija. Visoka
razina transparentnosti u postupcima organizacija javnoga sektora smanjuje granice diskrecije i
rizik neprikladnog utjecaja mo¢nih pojedinaca.

U okviru nekih upravnih postupaka potrebno je ostaviti pravo diskrecijskog odlu¢ivanja za
slucajeve u kojima stvarno rjeSenje ovisi o pristupu odredenog drzavnog sluzbenika 1
prepoznavanju situacije. Medutim, problem se moZe pojaviti ako se diskrecijsko pravo
odlucivanja pretvori u prekomjernu slobodu, ne vode¢i raCuna o provjerljivim kriterijima.
Osnovni instrumenti za sprjecavanje prekomjerne diskrecije izvr$nih vlasti jest primjena tzv.
pravila vise ociju, $to zna¢i da osobe koje donose odluke vezane za javnu imovinu ne rade
samostalno, nego dijele ovlasti s drugima, transparentnost postupaka te postivanje nacela
jednakog pristupa informacijama.
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Nadalje, zlouporaba neprimjenjivanja nacela odgovornosti, ¢esto proizlazi iz nedostatka
ucinkovite provedbe sustava unutarnjih kontrola. Odgovornost treba obuhvacati najmanje tri
aspekta:

- treba biti vanjska, kontrolna mjera osobe koja nije ¢lan kontroliranog tijela ili
ustanove

- treba biti uspostavljeno uzajamno djelovanje na barem dvije razine, povezano sa
zahtjevom da se odgovori na pitanje i dobije odgovor te

- treba biti uspostavljeno pravo viSe razine da zahtijeva odgovor, zajedno s pravom na
dobivanje informacija i moguc¢im davanjem odobrenja.

MenadZzment javne organizacije treba osigurati da se poslovanje obavlja na nacin koji
omogucuje postizanje ciljeva javne organizacije. To se postize ucinkovitom provedbom i
odrzavanjem sustava unutarnjih kontrola, kao jednog od najvaznijih nadina sprjeavanja
korupcije i drugih oblika neeti¢nog ponasanja u organizacijama javnog sektora.

S aspekta pojedine organizacije javnoga sektora, unutarnje kontrole u javnom sektoru
predstavljaju sveobuhvatni proces, oblikovan kako bi se odgovorilo na rizike i iskoristile
prigode, te pruzilo razumno jamstvo u pogledu postizanja rezultata u ostvarivanju javnog
interesa i misije subjekta. Struktura odgovornosti u javnom sektoru trebala bi uspostaviti
integrirani sustav unutarnjih kontrola u kojem svaka razina upravljanja gradi svoje misljenje o
njihovoj kvaliteti. To je klju¢ni element lanca odgovornosti i predstavlja temelj na kojem vlada
preuzima sveukupnu politicku odgovornost za drzavni proracun.

Celnici organizacija javnog sektora imaju konaénu odgovornost za unutarnje kontrole, posebice
za: postizanje ciljeva organizacije javnog sektora upravljanjem javnim sredstvima u skladu s
propisima, ekonomicno, ucinkovito i djelotvorno; uspostavljanje organizacijske strukture i
radnih postupaka kako bi se omoguéilo poslovanje, nadgledanje i razvoj pouzdanog
financijskog upravljanja i kontrola; uspostavljanje postupaka stalnog nadzora i pregleda
sustava unutarnjih kontrola; izvjesc¢ivanje Ministarstva financija o primjeni sustava unutarnjih
kontrola, te pripremu izvjeS¢a o samoocjeni i omogucivanje pristupa sredi$njoj
harmonizacijskoj jedinici svim informacijama, prostorima i imovini potrebnim za pregled
kvalitete sustava unutarnjih kontrola.

Operativna razina, tj. menadzment srednje razine upravljanja, ima sveopéu odgovornost za
djelotvornu 1 u€inkovitu primjenu unutarnjih kontrola i stalnu ocjenu njihova funkcioniranja
(samoocjenu kvalitete sustava unutarnjih kontrola).



Unutarnja revizija daje celniku organizacije javnog sektora neovisno, nepristrano struc¢no
misljenje i savjete u pogledu djelotvornosti i uéinkovitosti upravljanja rizicima, kontrolama i
postupcima upravljanja, s posebnim preporukama u pogledu unutarnjih kontrola.

Nadalje, djelotvoran racunovodstveni sustav zahtijeva odgovornost pri pripremi i
predstavljanju azurnih, potpunih i to¢nih informacija, ogranicavaju¢i mogucnosti za pojavu
nepravilnosti, prijevare i korupcije. Drzavni ured za reviziju ispituje funkcioniranje
racunovodstvenog sustava i1 usmjerava pozornost, izmedu ostalog, na prihvaéene metode
vrednovanja imovine i rezerviranja, potrazivanja i obveza, metode ispravka vrijednosti
dugotrajne imovine i upravljanje nov€anim i financijskim tijekovima.

Financijski izvjestaji su jedan od najvaznijih izvora informacija o aktivnostima subjekta. Vazan
su izvor informacija za investitore i kreatore politike, kako u privathom tako i u javnom
sektoru, te sadrze podatke nuzne za donoSenje racionalnih odluka. Kroz postupak provjere i
vrednovanja, financijska statistika je pouzdan izvor informacija za kreatore politike, javnost i
razne drzavne organe.

Svrha revizije financijskih izvjeStaja je wutvrditi jesu li u skladu s mjerodavnim
ratunovodstvenim politikama te prezentiraju li istinito imovinu i financijske rezultate subjekta.
U podru¢ju raéunovodstvenog sustava primjeri nedostataka u funkcioniranju unutarnjih
kontrola mogu biti: neodgovarajuce oblikovane unutarnje kontrole kod pripreme financijskih
izvjeStaja obuhvacenih revizijom; neodgovarajue oblikovane unutarnje kontrole nad
znacajnim raunima ili postupcima; izostanak ili neodgovarajuce kontrole zastite imovine;
propust uskladivanja znacajnih rauna; pretjerana pristranost osoba odgovornih za donoSenje
racunovodstvenih odluka, npr. dosljedno podcjenjivanje troSkova 1 precjenjivanje prihoda i
sli¢no.

Vodstvo koje pruzaju Celnici organizacija javnoga sektora i drugi rukovodeéi sluzbenici ima
najvazniju zadacu u odredivanju koliko ¢e organizacija javnoga sektora biti efikasna u
promicanju ponasanja koja podrzavaju dobro upravljanje unutar organizacije. Svaki pojedini
sluzbenik treba razumjeti propise i1 standarde mjerodavne za obavljanje svojih zadaca te
razumjeti koji je njegov osobni doprinos promicanju dobrog upravljanja.

Sukladno nacelima dobrog upravljanja, organizacija treba ukljuciti svoje zaposlenike i
menadzment u razvoj, ocjenu, nadzor i primitak klju¢nih dokumenata. Neki od tih dokumenata



su: izjava o vrijednostima, postupcima i ponaSanju koje se ocekuje od zaposlenika; izjava 0
politici upravljanja ljudskim potencijalima; saZete, azurne i dosljedne informacije o upravljanju
organizacijom, zakonodavnom okviru i politikama, odborima i drugim tijelima, njihovim
dokumentima, ¢lanovima i odnosima s drugim tijelima upravljanja, postupcima revizije i
spreCavanju prijevara te zaStiti zvizdaca, izjava o organizacijskim ciljevima, klju¢nim
pokazateljima uspjes$nosti, poslovnim planovima i pristup organizacije upravljanju rizicima,
ukljucujuéi metodologiju, obuhvat i ocjenu parametara.

Takoder, celnici organizacija javnoga sektora trebaju osigurati jasan pregled osobnih
zaduzenja, ovlaStenja i pokazatelja uspjesnosti s obzirom na strateSke i poslovne planove
organizacije, redovite informacije o stavovima i odlukama najvaznijih tijela upravljanja te
redovite izvjestaje o poslovanju organizacije u odnosu na kljuéne pokazatelje uspjesnosti i/ili
ciljeve.

Sukladno nacelima dobrog upravljanja ocekuje se da ¢e svaka organizacija javnoga sektora
razviti program sustavnih aktivnosti oblikovan kako bi uklonila ili bar ozbiljno smanjila rizik
pojavljivanja korupcije i1 pranja novca. Pitanja sprjeCavanja korupcije i drugih vrsta
nepravilnosti kroz jacanje integriteta, transparentnosti, odgovornosti i drugih nacela dobrog
upravljanja javnom imovinom, trebaju biti tema internih rasprava i programa za izobrazbu.

Primjereno obavljanje poslova znac¢i ne samo da menadZment postupa u skladu sa zakonima 1
politikama, nego i da se sredstva koriste na dobrobit javnosti, a ne pojedinih duznosnika ili
sluzbenika javnoga sektora kojima su povjerena na upravljanje. Propusti u pravilnom
ponasanju mogu se kretati od lose poslovne prosudbe do kaznenih djela.

Nepravilnosti s obzirom na primjereno obavljanje javnih poslova®!

Vrsta Definicija

Primjer

Nepostenje

Zakoni ili  politike su
namjerno prekrSeni kako bi
osobe ostvarile korist.

Sluzbenici su trazili 1 primili
isplate za naknade uz davanje
laZnih izjava.

Zlouporaba

Javna sredstva koriste se na
nacin koji koristi pojedincu
koji donosi odluku, ali tamo

Ekstravagantno
sluzbenih prostorija

uredenje
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gdje je malo ili nimalo
povecanja dobrobiti javnosti.
Propisi ili pravila mozda nece
biti prekrseni.

Tvrdnja da se radi o0 | Pojedinci prihvacaju | Duznosnici koriste nejasnoce

nesporazumu beneficije koje su izvan | u propisima i podnose zahtjev
namjere politike, tvrde¢i da su | za naknadu troskova
pogresno shvatili politiku. putovanja, koji su ve¢ placeni

iz drugih izvora. Namjera
politike putovanja je
nadoknaditi opravdane
troskove.

Rastrosnost Program odjela koristi | Sluzbena  rezidencija  se
zaposlenicima, ali nema jasnu | odrzava u svrhe
vrijednost za ciljeve odjela. reprezentacije, ali u njoj se

odvija malo reprezentativnih
dogadaja.

Upravljanje rizicima je planirani i sustavni pristup identificiranju, ocjeni i odgovoru na rizike.
SprjeCavanje prijevare je troskovno najdjelotvorniji nafin njezine kontrole koji znacajno
smanjuje vjerojatnost njezina pojavljivanja. Ono podrazumijeva donoSenje opcih akata i
uspostavu standarda kako bi se smanjila moguc¢nost prijevare, povecala svjesnost rukovoditelja
i drugih zaposlenika o moguc¢nosti pojave prijevara kao i njihove obveze da izvijeste o sumnji
na prijevare, te prepoznavanje rizika i uspostavljanje prikladnih unutarnjih kontrola, kao i
odgovor rukovoditelja na rizike prijevare. Primjena sustava otkrivanja prijevara ima ucinak
odvracanja i jam¢i da ¢e pokusSaji prijevare biti brzo i pouzdano otkriveni. Sustav otkrivanja
podrazumijeva analiticke 1 druge postupke za razotkrivanje nepravilnosti, te izvjeS¢ivanje o
sumnji na prijevaru.

U nastavku su navedene odredene okolnosti koje revizori mogu razmotriti kao dokaz da
menadzment vodi primjerenu brigu o sprje¢avanju i otkrivanju prijevare: subjekt kod kojeg se
obavlja revizija ima dokument u kome su navedene eticke vrijednosti, poslovna nacela i obveze
prema interesnim skupinama; op¢im aktom je uredeno davanje i primanje poklona i
ugoscavanje; opéim aktom je uredeno koriStenje sredstava organizacije (materijala, opreme,
telefona, IT sustava i interneta) iskljucivo za poslovne svrhe; opéim aktom su uredeni postupci
donosenja odluka kako bi se osigurala najvisa razina odgovornosti i transparentnosti; donosenje
odluka je potkrijepljeno tocnom i potpunom dokumentacijom (zapisnici, biljeske, izvjesca,
prikladno evidentiranje); donosenje odluka je obavljeno transparentno i u skladu s unaprijed




odredenim procedurama; donoSenje odluka je prikladno zabiljezeno i dokumentirano, te
slobodno od sukoba interesa; subjekt ima korporativni kodeks ponaSanja ili slican dokument
koji sluzi kao smjernica rukovoditeljima i drugim zaposlenicima u pogledu etickih standarda
koje su obvezni primjenjivati u svom radu; op¢im aktom su utvrdeni postupci za prijavljivanje i
izvjeS¢ivanje o moguéem sukobu interesa; opéim aktom su uredene obveze rukovoditelja i
drugih zaposlenika u slu¢aju sumnje na prijevaru; unutarnje kontrole su oblikovane tako da
sprijece prijevaru tj. opim aktom su uredene podjela duznosti, rotacija zaposlenika i poslova,
odobravanje, odgovaraju¢e dokumentiranje, fizicke kontrole, nadgledanje i neovisne provjere;
ustrojena je unutarnja revizija;, u posljednjih pet godina subjekt je bio podvrgnut vanjskoj
reviziji; postupcima i tehnikama otkrivanja prijevara su obuhvacene sve razine odgovornosti
unutar subjekta (upravljacke i operativne); opéim aktom je zajamcCena anonimnost i zastita
osoba koje izvijeste o sumnji na prijevaru; uspostavljeni su anonimni i povjerljivi kanali dojave
za zaposlenike, korisnike usluga, dobavljade i druge interesne skupine putem kojih mogu
ukazati na sumnjive aktivnosti te uspostavljena je evidencija o primljenim prituzbama koje
mogu ukazivati na prijevarne aktivnosti.

Jedan od osnovnih preduvjeta za uspjesnu borbu protiv korupcije je afirmativni stav
duznosnika prema sprjeCavanju korupcije. Stoga, svako priblizavanje ove problematike
akterima odgovornim za upravljanje javnim resursima i politikama od velikog je znacaja. Za
postizanje zeljenih pozitivnih rezultata, osim poticanja Sto vece zainteresiranosti svih dionika
zaposlenika javnog sektora za ovu temu, iznimno je vazno potencirati aktivno sudjelovanje Sire
javnosti u antikorupcijskim naporima.

Koristenje svih alata koji su na raspolaganju u borbi protiv korupcije, imat ¢e pozitivan utjecaj
na razvoj povjerenja gradana u integritet 0soba kojima su povjerene javne ovlasti te u drzavne
institucije. Negativni primjeri, poput sukoba interesa i drugih manjkavosti ruse povjerenje i
volju gradana u izgradnju pravednijeg i boljeg drustva. Klju¢na je uloga duznosnika da svojim
pozitivnim primjerom daju poticaj izgradnji odgovornog, transparentnog i otvorenog sustava
javne uprave koji ¢e biti otporan na pojavu korupcije. Duznosnici su odgovorni za oblikovanje
i primjenu sustava i postupaka za sprjecavanje korupcije, osiguravanje kulture i okruzenja koje
promice postenje i eticno ponasanje te za pojavu korupcije u njihovom podrucju odgovornosti.

Unutar sustava javne uprave, menadzment je najodgovorniji za jacanje svjesti zaposlenika o
prisutnosti korupcije, analizu korupcijskih te poduzimanje aktivnosti za stvaranje okruzenja
koje ¢e pomoc¢i smanjenju njezina pojavljivanja. Takoder, svako nastojanje sprijeCavanja
korupcije zahtjeva, vrlo jasno zauzimanje i pokazivanje stava netolerancije za neeti¢no ili
neposteno ponasanje U funkcioniranju javnog sektora, prvenstveno od strane nositelja najvisih
duZznosti.



Ovaj Antikorupcijski priru¢nik jo$ je jedan korak u borbi protiv korupcije i svih njezinih
pojavnih oblika. Sadrzi prikaz postoje¢ih elemenata antikorupcijskog mehanizma u Republici
Hrvatskoj u preventivnim politikama. Ocekuje se kako ¢e doprinijeti jaGanju kompetencija
nositelja javnih duznosti u okviru formuliranja i poticanja daljnjih nuznih unaprjedenja
antikorupcijskih standarda s ciljem osiguravanja integriteta, odgovornosti i transparentnosti u
obavljanju javnih duznosti te pridonijeti vracanju povjerenja gradana u rad tijela javne vlasti.



