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Imovinske kartice - efikasan
instrument sprjecavanja
korupcije u jugoistocnoj
Europi ili tigar od papira?

Vjekoslav Brati¢, Martina Pezer, Branko Stani¢

U zemljama jugoistocne Europe (JIE) imovinske su kartice snazan, ali
nedovoljno iskoristen instrument spriecavanja korupcije i
protuzakonitoga financiranja, u prvom redu medu javnim
sluzbenicima, a osobito politicki izliozenim osobama (P1O). Mediji, civilno
drustvo i medunarodne organizacije neprestano istrazuju i izvjestavaju
o razlikama izmedu Zivotnoga standarda politicara i njihovih obitelji i
onoga sto sluzbeno prijave javnosti kao imovinu i prihode. U zemljama
JIE na snazi je pravni okvir kojim su imovinske kartice uredene kao dio
paketa instrumenata za borbu protiv korupcije. Medutim, ovi se propisi
veoma rijetko dosljedno provode u praksi, i uglavnom dovedu do
kratkotrajnih godisnjih skandala ili povremenih kampanja za
obuzdavanje politickih protivnika. Cilj ovog osvrta je osvijestiti javnost |

donositelje odluka o nedostatcima u postupku provjere i kaznjavanju
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nepravilnosti u imovinskim karticama te ponuditi riesenja za njihove
ucinkovitije provjere ne bi li se povecala odgovornost institucija i

ojacala viadavina zakona.

Kako bi se u zemljama JIE imovinske kartice pocele promatrati kao
djelotvorno sredstvo borbe protiv zarobljavanja drzave i korupcije, u
ovom je osvrtu prikazan pravni i institucijski okvir imovinskih kartica te
preporuke za ucCinkovitije provjere nastale u okviru projekta Provedba
zajednickih antikorupcijskih rjeSenja i primjera dobrog upravljanja u
jugoistocnoj Europi: inovativne prakse i javno-privatna partnerstva.
Rupe u zakonima koje omogucuju izbjegavanje prijavljivanja imovine
prisutne su u svim zemljama JIE. U nastavku su najprije prikazani
rezultati analize opcenito za JIE zemlje, a kasnije i izdvojena obiljezja za

Hrvatsku.?

Nedostatci u postupku provjere imovinskih kartica u JIE zemljama

Obveznici prijavijivanja imovine. Neki PIO-i i brojne druge kategorije
javnih sluzbenika ne moraju prijavljivati svoju imovinu te njihovo
bogatstvo cesto moze prodi ispod radara” institucija i Sire javnosti. Ovaj
je problem najizrazeniji u slucaju visih rukovoditelja, direktora i ¢lanova
upravnih odbora drustava u vlasnistvu drzave. Primjerice, u Bosni i

Hercegovini ove kategorije sluzbenika i duznosnika nemaju obvezu

' Osvrt se temelji na izvjeS¢u Rolling Back State Capture in Southeast
Europe: Implementing Effective Instruments for Asset Declaration and
Politically Exposed Companies nastalog u okviru spomenutog projekta.
Zahvaljujemo Povjerenstvu za odlucivanje o sukobu interesa i tadasnjoj
predsjednici Povjerenstva Natasi Novakovi¢ na suradnji.

2 Analizom su obuhvacene Bugarska, Hrvatska, Madarska, Rumunjska,

Albanija, Bosna i Hercegovina, Sjeverna Makedonija, Crna Gora i Srbija.
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ispunjavanja imovinske kartice, a u Srbiji obveza postoji samo u slucaju

kada je duznosnike imenovala vliada.

Imovina se lako prikriva, a ne postoji ni sveobuhvatna i precizna pravna
definicija primanja darova. Dok podatci koje pojedinci imaju obvezu
navesti u imovinskoj kartici rijetko obuhvacaju cjelokupnu imovinu,
onemogucuje se odgovarajucu prevenciju i provjeru. Primjerice, u
Madarskoj zajmovi od privatnih osoba ne moraju se uvijek prijaviti, dok
se darovi Clanovima uze obitelji nikada ne objavljuju. U Madarskoj i
Sjevernoj Makedoniji PIO-i moraju prijaviti posjedovanje vlasnickih
udjela u trgovackim drustvima, ali ne i imovinu koja je u vlasnistvu tih
drustava. Stoga se osobna imovina moze zatajiti kao imovina drustva.
Vrlo Cesti oblici prikrivanja imovine u imovinskoj kartici ukljucuju
slucajeve u kojima PIO-i imovinu prenesu na ¢lanove obitelji ili bliske
rodake te ommogucuju povlasteni tretman ili neki drugi oblik
konkurentske prednosti za Clanove prosirene obitelji Cime poticu
,Stvaranje” protuzakonitog bogatstva. Medutim, samo se imovina u
vlasnistvu supruznika, izvanbracnih partnera i, u odredenim slucajevima
i djece, mora unijeti u imovinsku karticu. U Rumunjskoj djeca PIO-a,
nakon sto postanu punoljetna, ne ulaze u imovinske kartice, Sto otezava
utvrdivanje sukoba interesa ili potencijalno neprijavljeno viasnistvo nad
imovinom, dok se roditelji PIO-a provjeravaju samo u polovini zemalja

JIE.

Vrijednost prijavijene imovine Cesto se razlikuje od stvarne vrijednosti.
Jedan od uobicajenih primjera prekrsaja u domeni imovinskih kartica
odnosi se na razliku izmedu stvarne trziSne vrijednosti imovine i njezine

kupoprodajne cijene navedene u sluzbenome dokumentu o
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kupoprodaji.* Provjera, usporedba i dokazivanje razlike izmnedu trzisne |
proknjizene vrijednosti imovine kompliciran je postupak, a tijela vlasti
Cesto nemaju dovoljno znanja i kapaciteta za provedbu toga postupka.
Stoga su u ovim sluCajevima iskusni i specijalizirani istrazivacki novinari i
civilno drustvo kljucni Cimbenici za upozoravanje i otkrivanje
nepravilnosti. U vecini zemalja JIE postoje postupci za pravovremenu
dostavu imovinskih kartica i njihovu osnovnu, pocetnu provjeru.
Medutim, nadlezna tijela za provjeru obic¢no ne istrazuju nacin na koji je
osoba stekla imovinu prije stupanja na javnu duznost, a ni u jednoj od
devet analiziranih JIE zemalja ne postoji sustav sveobuhvatne provjere
predmetnih osoba iz raznih baza podataka kako bi se istrazio ,zivotni

stil* obveznika (engl. lifestyle audit).

Nedostatak osoblja. Glavni razlog nedovoljnim provjerama nedostatak
je osoblja koje bi moglo izvrsiti dubinske provjere, sto ukljucuje i
usporedivanje nekoliko registara na nacionalnoj razini ali i u inozemstvu,
jer se nezakonito steCeno bogatstvo cesto tamo deponira. Ovaj je
problem jos izrazeniji kada se u obzir uzme broj osoba koje moraju
dostaviti imovinske kartice u pojedinim zemljama JIE — npr. u
Rumunjskoj od 2022. tu obvezu ima oko 300.000 ljudi.

Neujednacena praksa provjere imovine nakon anonimnih dojava. U
idealnome slucaju provjera imovine trebala bi se pokrenuti i nakon
anonimnih dojava o protuzakonitome bogacenju koje podnesu trece
strane (zvizdaci, organizacije civilnoga drustva, mediji i dr.). Medutim,

praksa je prilicno raznolika. Dok u nacionalnom zakonodavstvu

3 U Madarskoj su dvokatne vile bile prijavljene kao ,vinski podrumi”. U
Bugarskoj je izbio veliki skandal, poznat kao ,Apartment-Gate”, zbog
kojega su brojni visoki duznosnici morali napustiti funkcije jer su prijavili

kupnju imovine po vrlo umanjenim cijenama.
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Bugarske, Sjeverne Makedonije i Rumunjske anonimne dojave nisu
dopustene, u BiH su takve provjere predvidene u zakonu, no rijetko se
provode u praksi. U Madarskoj se provjeravaju samo one dojave koje su
potkrijepljene ¢vrstim dokazima. Tijela za nadzor nemaju definiran broj
imovinskih kartica koje trebaju provjeriti na godisnjoj razini, dok se

detaljan postupak provjere pokrece samo u slucaju opravdane sumnje.

Problematicni su razdoblje i oblik javne objave imovinskih kartica.
Primjerice, u Sjevernoj Makedoniji imovinske kartice uklanjaju se
odmah nakon sto PIO napusti duznost, Cime se ubrzava proces
zaboravljanja i onemogucuje istrazivacki rad medija i civilnoga drustva.
U zakonima Cesto nisu definirani uvjeti kvalitete podnesenih imovinskih
kartica (dopusta se podnosenje kartica u obliku koji nije strojno Citljiv ni
pretraziv ili preslika pisanih rukom). Neovisne provjere otezava i
nepostojanje javnih baza imovinskih kartica u strojno Citljivu obliku i

obliku koji se moze preuzeti skupno.

Lose su definirane kazne za nepridrzavanje, a kazneni postupci ne
provode se dosljedno. Nadlezna tijela za prikupljanje imovinskih kartica
prosljeduju informacije o svim utvrdenim nepravilnostima drugim
nadleznim tijelima (npr. poreznoj upravi) i drzavnom odvjetnistvu.
Medutim, u svim su zemljama JIE iznos i tezina kazni, posebno onih koje
nametne tijelo za provjeru, niski i ne odvracaju PIO-e od krsenja pravila.
Kazna za zakasnjelo podnosenje imovinske kartice ili njezino
nepodnosenje iznosi od 200 do 1000 eura. Ne postoji niti akumulacija
kazni (izricanje tezih kazni za ponovljene prekrsaje). Neki PIO-i radije
plate kaznu kako ne bi morali podnositi imovinsku karticu. Dodatni
razlog za zabrinutost je arbitrarni pristup u utvrdivanju osoba koje ce biti
podvrgnute istrazi i procesuirane. Ozbiljnije kazne izriCu sudovi (npr.
zatvorska kazna) i u nekim slucajevima porezna tijela, ako u postupku

provjere imovinskih kartica otkriju porezne prijestupe. Medutim, u
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velikome broju slucajeva kaznene prijave protiv javnih sluzbenika budu
odbacene ili zamijenjene blazim (upravnim) kaznama. U vecini zemalja
JIE, osim u Albaniji i Madarskoj, informacije o izreCenim kaznama javno
se objavljuju. U BiH su informacije o izreCenim kaznama sastavni dio

izvjesc¢a Sredisnjega izbornog povjerenstva, ali pri tome se navodi samo

broj kaznjenih duznosnika, bez otkrivanja njihova identiteta.

Analizom su utvrdene i Cetiri najcesc¢e metode za izbjegavanje kazne ili

barem ublazavanje njezine tezing, i to:

o neprijavljivanje imovine ili prijavljivanje nize vrijednosti

imovine,

e vrsenje politickoga pritiska na javna tijela da odustanu od
istrage/progona ili da izre€enu kaznu (npr. zatvorska kazna)

zamijene blazom (npr. novCana kazna),

e retroaktivna izmjena sadrzaja imovinske kartice kako bi se

uklonile nepravilnosti te

¢ mijenjanje zakona kako bi odredene kategorije javnih
duznosnika (ili ¢lanovi njihovih obitelji) bile izuzete od obveze

prijave imovine, vlasnistva nad drustvima ili rodbinskih veza.
Nedostatci u postupku provjere imovinskih kartica u Hrvatskoj

Analizom za 2021. u Hrvatskoj se izdvaja nekoliko klju¢nih nedostataka u
postupku provjere imovinskih kartica, od kojih su neke zajednicke i

zemljama u okruzenju, i to:

e Povjerenstvo za odlucivanje o sukobu interesa kao nadlezno
tijelo ima ogranicene ljudske kapacitete za provjeru.
Povjerenstvo ima 19 zaposlenika, odnosno najmanje od svih
analiziranih JIE zemalja, a samo Cetiri sluzbenika izravno su

nadlezna za provjeru imovinskih kartica;
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e 12% obveznika dostavilo je imovinske kartice nakon
propisanoga roka, tj. tek nakon ponovljenog poziva za

podnosenje;

e Samo je nad 1,19% obveznika podnoSenja kartica Povjerenstvo

provelo sekundarnu/detaljnu provjeru;*
e Jedan zaposlenik Povjerenstva detaljno provjerava Sest osoba;

e U imovinskim se karticama ne objavljuje ime supruznika ili
izvanbracnih partnera obveznika te postoji moguc¢nost da oni

ne obavijeste obveznike o imovini koju posjeduju;

e Prikupljanje informacija od privatnih poduzeca odvija se u
iznimnim slucajevima, kao sto je sekundarna/detaljna

provjera;

e Postojece kazne ne motiviraju obveznike da podnose
imovinske kartice. Kazna za nepodnosenje ili netoc¢no
ispunjenu imovinsku karticu iznosi 1062 eura, a obveznik ju
moze platiti i iz place u osam uzastopnih mjesecnih obroka. U
nekim slucajevima kazne nisu izreCene jer su prekrsitelji u

meduvremenu napustili duznost; te

e Imovinske kartice uklanjaju se iz javnih registara godinu dana

nakon sto osoba napusti duznost.

Analizom se Hrvatska izdvaja i po primjerima dobre prakse:

“ Redovna provjera Povjerenstva obuhvaca i provjeru s Ministarstvom
Financija, Poreznom upravom, a u sluc¢aju kriminalne istrage dodatno se

obavjesStavaju Drzavno odvjetnistvo i Porezna uprava.
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Novim je zakonom broj obveznika podnosenja imovinskih

kartica povecan za 1250, pa je u 2022. broj obveznika bio 3350.°

Sustavnom izradom edukativno-informativnih materijala
ucinjen je znacajan napredak u podizanju svijesti javnosti o

opasnostima zanemarivanja pitanja sukoba interesa.

Imovinske kartice su dostupne u formatima XML, JSON i PDF,

uz naprednu pretragu po brojnim obiljezjima podnositelja.

Povjerenstvo imovinu koja nije prijavljena u imovinskoj kartici
provjerava i u drugim registrima kao Sto je sudski registar,
registar poslovnih subjekata, registar nekretnina, baze

podataka porezne uprave, itd.

Imena sankcioniranih osoba dostupna su u odlukama
Povjerenstva koje se objavljuju na sluzbenim mreznim

stranicama te
Politicki imunitet ne sprjecCava istragu i kazneni progon, a

svim odgovornim sluzbenim osobama imunitet se moze

ukinuti.

5 Povecanje se prvenstveno odnosi na predsjednike i ¢lanove trgovackih

drustava kojima je Republika Hrvatska vecinski vliasnik, ali i onima kojima je

osnivac trgovacko drustvo u veéinskom vlasnistvu Republike Hrvatske, te

predsjednici i ¢lanovi uprava trgovackih drustava kojima su opcine, gradovi

i ZUpanije vecinski vlasnici, ali i onima kojima je osnivac trgovacko drustvo

u vecinskom vlasnistvu opcina, gradova i Zupanija.
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Kljuéne preporuke za ucinkovitije provjere imovinskih kartica u

zemljama JIE

Sljedece kljucne preporuke mogu posluziti kao temelj za poduzimanje
vaznih koraka koji mogu popraviti postojece rupe u zakonu i usporiti

prakse zarobljavanja drzave u zemljama JIE:

Postupak provjere imovinskih kartica treba biti koherentan. Nadlezno
tijelo trebalo bi provijeriti jesu li imovinske kartice podnesene na vrijeme.
Uz njega bi i tijela za borbu protiv korupcije trebala osnovati posebno
tijelo ili odjel koji bi se bavio iskljucivo detaljnim provjerama
(,provjerama zivotnoga stila”) imovinskih kartica i postoji li skrivena ili
neprijavljena imovina.® Treba uspostaviti snaznu suradnju izmedu
nadleznih tijela (tijela za borbu protiv korupcije, poreznih tijela, tijela za
financijski nadzor, tijela za suzbijanje pranja novca, pravosudnih tijela
itd.). Sve podatke navedene u imovinskim karticama trebalo bi
usporedivati s podatcima iz drugih javnih registara te, ako je potrebno, i
s privatnim izvorima (npr. drustvene mreze). Vise tijela ili dionika trebalo
bi imati ovlasti podici optuznicu u nekome predmetu ili proslijediti ga
drugim nadleznim pravosudnim tijelima te pokrenuti upravne, kaznene
(ili gradanskopravne) postupke. U istragama se ne bi smijelo izostaviti
pitanje o tome na koji je nacin osoba stekla imovinu prije stupanja na

duznost.

¢ Ovo bi se tijelo trebalo koristiti postupkom procjene i provjere rizika koji
se temelji na velikim podatcima i skupu upozorenja. Pri tome bi trebalo
provoditi tri vrste provjera, i to: provjere/revizije nasumicnoga uzorka,
provjere prioritetnih/rizi€nih skupina te provjere na temelju anonimnih

dojava trecih strana.
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NuZzno je poboljsati pravnu osnovu u podrucju prijave imovine. Obveza
podnosenja imovinske kartice trebala bi se primjenjivati i na policijske i
carinske sluzbenike, vise rukovoditelje, direktore i clanove upravnih
odbora poduzeca u drzavnome vlasnistvu, vojno osoblje te ¢lanove
politickih stranaka (neparlamentarnih stranaka koje dobivaju financijska
sredstva od drzave). Potrebno je detaljno pojasniti pravne pojedinosti o
ogranicenjima nakon odlaska s duznosti za PIO-g, primanju darova te
dopustenim kategorijama dodatnih prihoda za javne sluzbenike. PIO-i
bi osim prijave vecinskoga vlasnistva u trgovackim drustvima trebali

imati obvezu prijaviti i imovinu koja je u vlasnistvu tih drustava.

Potrebno je medusobno povezati registre. Klju¢ni je preduvjet za
ucinkovito koristenje velikih podataka taj da svaka zemlja medusobno
digitalizira i poveze sve svoje javne registre. Ovaj se postupak sastoji od
dvaju koraka — prvo bi se trebali medusobno povezati primarni (osnovni)
registri: registar fizickih osoba (gradanski status i Clanovi obitelji), registar
poslovnih subjekata i registar imovine. Drugi je korak pojedinacno

povezivanje svih ostalih registara.”

Za ucinkovitije provjere treba povecati transparentnost i digitalizaciju
imovinskih kartica i povezanih registara. Trebale bi se priznavati samo
one imovinske kartice koje su podnesene u elektronickome i strojno
Citljivom obliku. Sve imovinske kartice trebale bi biti objedinjene u
jedinstvenoj bazi podataka kojoj se moze pristupiti preko jedinstvene
mrezne stranice. Nadlezna tijela ne bi trebala imati mogucnost

retroaktivne izmjene imovinskih kartica kako bi se uklonila prethodno

7 Porezni registar, registar obveznika socijalnoga osiguranja, registar
zemljista, registar motornih vozila, registar vrijednosnih papira, registar
patenata i licencija, carinski registar, sudski registri, registar financiranja

politickih stranaka itd.
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utvrdena nepravilnost. Ako dode do promjena, trebale bi biti dostupne i
izvorna i izmijenjena imovinska kartica, radi usporedbe. Takoder je
potrebno uspostaviti strojno Citljive baze podataka o javnoj nabavi i
politicki povezanim poduzecima te baze podataka o kaznjenim
pravnim i fiziCkim osobama, koje se mogu preuzeti skupno. U skladu sa
smjernicama Europskog parlamenta, preporucuje se da sve zemlje

uspostave procedure za pracenje i oporezivanje kriptoimovine.

Kaznjavanje treba biti ucinkovito. Jedan je od najvecih problema, koje
Cesto istiCu i organizacije civilnoga drustva te medunarodna i tijela EU-a,
upravo pitanje kazni. Stoga je vazno da se donositelji politika pobrinu da
su iznos i tezina kazne dovoljno visoki (razrjeSenje s duznosti, zapljena
imovine, zatvorska kazna), progon ucinkovitiji i konacne odluke o kazni
objavljene na internetu. Sve zemlje JIE trebale bi uvesti mehanizam za

ukidanje imuniteta, posebno za kaznene postupke.

Analizirati imovinske kartice na temelju velikih podataka® Trebala bi se
poticati redovna uporaba velikinh podataka za razvoj sustava ranoga
upozorenja i analize rizika, a te bi podatke redovito trebala azurirati
javna tijela, u suradniji s civilnim drustvom, medunarodnim tijelimai
istrazivackim medijima. Od posebne je vaznosti i dostupnost podataka
o politiCki povezanim trgovackim drustvima, zbog visokog rizika od

korupcije.®

8 Veliki podatci (engl. big data) odnose se na prikupljanje i obradu velikih i
slozenih skupova podataka iz razlicitih izvora uz pomoc¢ novih tehnologija,
kao sto su umjetna inteligencija i strojno ucenje.

9 U izvjeséu Rolling Back State Capture in Southeast Europe: Implementing
Effective Instruments for Asset Declaration and Politically Exposed
Companies nalazi se analiza politicki povezanih poduzeca i integriteta

javne nabave za Hrvatsku i ostale JIE zemlje.


https://www.facebook.com/ijfzg/
https://hr.linkedin.com/company/ijf
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Prikazani nedostatci, ali i dobre prakse te preporuke za ucinkovitije
provjere imovinskih kartica smjernice su za sve dionike. Njihovom
primjenom povecala bi se odgovornost obveznika i nadleznih institucija,
a imovinske kartice postale bi jos bitniji instrument sprjecavanja

korupcije i protuzakonitoga financiranja.

III [nstitut ze
I javne financije


https://www.facebook.com/ijfzg/
https://hr.linkedin.com/company/ijf
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