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1.

Slovenija je bila kot Clanica skupine GRECO v drugem krogu ocenjevanja na vrsti
prva. V ocenjevalni skupini GRECO (v nadaljevanju GET) so bili g. Wolfgang
SCHMID, vigji tozZilec, TozZilstvo, Nemcija, ga. Jane LEY, namestnica direktorja,
Stiki in posebni projekti, Zvezni urad za vladno etiko, ZdruZene drZzave Amerike,
in ga. Ausra BERNOTIENE, namestnica direktorja, Oddelek za mednarodno pravo
in evropsko integracijo, Ministrstvo za pravosodje, Litva. GET je v spremstvu dveh
Clanov Sekretariata Sveta Evrope obiskal Ljubljano med 2. in 7. septembrom
2003. Pred obiskom so eksperti GET dobili zelo popolne odgovore na ocenjevalni
vprasalnik (dokument Greco Eval Il (2003) 3E) in kopije ustrezne zakonodaje.

GET se je sestal z usluzbenci naslednjih javnih organizacij: Urada za
prepreCevanje korupcije, Ministrstva za pravosodje, Ministrstva za notranje
zadeve (Urada za upravne notranje zadeve, Urada za organizacijo in razvoj
uprave, Urada za lokalno samoupravo), Policije (Oddelka za pritoZzbe, notranjo
za&cCito in pomoc policistom, Uprave kriminalisti¢ne policije), Vrhovnega drzavnega
tozilstva, Ministrstva za finance (DavCne uprave, Urada za prepreCevanje pranja
denarja), Racunskega sodi$¢a, Vrhovnega sodis¢a, Upravnega sodi$Ca, Agencije
za trg vrednostnih papirjev, Varuha ¢lovekovih pravic, ljubljanske Zupanje, Urada
vlade za informiranje, Urada za javna narocila in Drzavne revizijske komisije. GET
se je sestal tudi s ¢lani naslednjih institucij: Gospodarske zbornice, sindikatov
delavcev v javnem sektorju, Slovenskega inStituta za revizijo, InStituta za
kriminologijo pri Pravni fakulteti, InStituta za javno upravo Pravne fakultete,
Slovenske zdravniSke zbornice, DruStva novinarjev Slovenije in neviadne
organizacije - druStva Transparentnost.

Skupina GRECO je na svojem 10. plenarnem zasedanju (julija 2002) odlocila, da
bo drugi krog ocenjevanja med 1. januarjem 2003 in 30. junijem 2005 in da bodo
v skladu s tretjim odstavkom 10. ¢lena njenega Statuta v ocenjevalnem postopku
obravnavane naslednje teme:

- Tema | — Premozenjska korist, pridobljena s korupcijo: vodilni naceli
4 (zaseg in zaplemba premozZenjske koristi, pridobljene s korupcijo) in 19
(povezave med korupcijo in pranjem denarja/organiziranim kriminalom), ki
ju za Clanice, ki so ratificirale Kazenskopravno konvencijo o korupciji (ETS
173), dopolnjujejo 13. dclen, tretji odstavek 19. clena in 23. Cclen
konvencije;

- Tema Il — Javna uprava in korupcija: vodilni naceli 9 (javna uprava) in
10 (javni usluzbenci);

- Tema Ill — Pravne osebe in korupcija: vodilni naceli 5 (pravne osebe)
in 8 (davCna zakonodaja), ki ju za Clanice, ki so ratificirale Kazenskopravno
konvencijo o korupciji (ETS 173), dopolnjujejo 14. Clen, 18. Clen in drugi
odstavek 19. Clena konvencije.

Slovenija je Kazenskopravno konvencijo o korupciji ratificirala 12. maja 2000.

To porocdilo je bilo pripravlijeno na podlagi odgovorov v vprasalniku in informacij,
pridobljenih med obiskom. Glavni cilj tega porocila je oceniti ucinkovitost ukrepov,
ki so jih slovenski organi sprejeli, zato da bi izpolnili zahteve, ki izhajajo iz doloCb
v tretjem odstavku. PoroCilo vsebuje najprej opis stanja, ki mu sledi kriticna
analiza. Sklepi vkljuCujejo seznam priporocil, ki jih je sprejel GRECO in so



namenjena Sloveniji, da bi z njimi izboljSala raven spoStovanja obravnavanih
dolocb.

Il. TEMA | — PREMOZENJSKA KORIST,
PRIDOBLJENA S KORUPCIJO

a. Opis stanja

Zakonodaja o odvzemu

5. V Sloveniji je namen odvzema premozenjske Kkoristi predvsem ponovno
vzpostaviti finan¢ne razmere, kakrSne so obstajale pred storitvijo kaznivega
dejanja. Odvzem je urejen zunaj dela Kazenskega zakonika, ki se nanaSa na
sankcije za storjeno kaznivo dejanje in se ne uposteva pri doloCanju teh sankcij.
Splosni pravni okvir predstavljajo: a) sedmo poglavje Kazenskega zakonika —
Odvzem premoZzenjske koristi, pridobljene s kaznivim dejanjem — (glej Prilogo 1),
ki vsebuje podrobne dolocbe z opisom razlogov za odvzem in nacinov odvzema
premozenjske koristi, varstvo oskodovancev in odvzem pravnim osebam; b) Cleni
od 498 do 507 Zakona o kazenskem postopku (glej Prilogo II), ki opisujejo
postopek odvzema; c) 69. Clen Kazenskega zakonika — Odvzem predmetov,
pridobljenih s kaznivim dejanjem — (glej Prilogo I11), ki ureja odvzem predmetov
in premozenjske koristi.

6. V 498. Clenu Zakona o kazenskem postopku je doloceno, da se ["predmeti (...)
vzamejo tudi tedaj, kadar se kazenski postopek ne konca s sodbo, s katero je
obdolZzenec spoznan za krivega"]. Nadalje, "sodisCe izda sklep o odvzemu
predmetov, tudi ¢e v sodbi, s katero je bil obtozenec spoznan za krivega, manjka
taka odlocba" Se zlasti, "Ce to zahtevajo koristi sploSne varnosti ali razlogi morale"
(glej Prilogo 11). Poleg primerov, v katerih se kazenski postopek konca s sodbo, s
katero je obdolZenec spoznan za krivega, se denar ali premoZenje lahko odvzame,
Ce se ugotovijo dejstva, ki kaZejo, da izvirajo iz kaznivih dejanj po 252. clenu
(kaznivo dejanje pranja denarja)' ter 162., 168., 247., 248., 267., 268. in 269.
C¢lenu Kazenskega zakonika (kazniva dejanja korupcije). V tem primeru
preiskovalni sodnik na zahtevo zunajrazpravnega senata®, ki ga sestavljajo trije
okrozni sodniki, zbere dokaze in raziCe vse okolis¢ine, pomembne za ugotovitev
nezakonitega izvora denarja ali premoZenja ali protipravno dane ali sprejete
podkupnine. Na koncu preiskave zunajrazpravni senat izda poseben sklep, ki se
vroci lastniku odvzetega denarja ali premoZenja, zoper katerega ima ta pravico do
pritozbe (498. a Clen — glej Prilogo I1).

7. Prvi in drugi odstavek 96. Clena Kazenskega zakonika doloCata glavna pravila, ki
se uporabljajo za odvzem (glej Prilogo 1). MoZzno je odvzeti tudi enakovredno
vrednost. Premozenjska korist, ki je bila pridobljena s kaznivim dejanjem ali
zaradi njega, se ugotavlja po uradni dolZnosti: sodidCa in drugi organi odkrivanja
in pregona, ki so pristojni za preiskovanje kaznivih dejanj, zbirajo dokaze,
pomembne za ugotavljanje premozenjske koristi. Ce sodis¢e meni, da je za
ugotovitev premoZzenjske Kkoristi treba pridobiti mnenje strokovnjaka, lahko
angazira izvedenca. Ne glede na to sodi$Ce lahko doloCi znesek premoZenjske
koristi po prostem preudarku, Ce bi bilo njegovo natan¢no ugotavljanje zvezano z
nesorazmernimi tezavami ali Ce bi se zaradi tega postopek prevec zavlekel.

1z dikcije 252. ¢lena (glej Prilogo 1V)jasno sledi, da kaznivo dejanje pranja denarja: i) vzpostavlja “all-crimes"
model in so posledi¢no tudi vsa kazniva dejanja korupcije predhodna kazniva dejanja za pranje denarja; ii) ne
temelji izkljuCno na vedenju, temvec se tudi "storilec, ki bi moral in mogel vedeti, da je bil denar ali premozenje
pridobljeno s prepovedano dejavnostjo, kaznuje z zaporom"; iii) vkljuCuje tudi pranje lastnih sredstev.

2 Senat poklicnih sodnikov in camera, ki odlotajo o zadevah predhodnega postopka.



8. PremozZenjska korist se lahko odvzame tudi osebam, na katere je bila prenesena
brezplacno ali za vsoto, ki ne ustreza njeni dejanski vrednosti, ¢e so take osebe
vedele ali bi lahko vedele, da je bila ta premozenjska korist pridobljena s kaznivim
dejanjem ali zaradi njega. Ni pogoj, da bi prejemniki premozZenjske koristi morali
vedeti, da premozZenjska korist izhaja iz kaznivega dejanja. PremozZenjska korist
se lahko odvzame tudi, kadar je bila prenesena na bliznje sorodnike®, razen &e
take osebe dokazejo, da so zanjo placale celotno vrednost.

9. Odvzem premozenja pravnim osebam doloca 98. ¢len Kazenskega zakonika (glej
Prilogo 1). Stroski pridobitve premozenjske koristi se od nje ne smejo odsteti.

10.V Kazenskem zakoniku se 97. Clen glasi: "Ce je bil oSkodovancu v kazenskem
postopku prisojen premoZenjskopravni zahtevek [zaradi storjenega kaznivega
dejanja], izreCe sodisCe odvzem premozZenjske koristi, kolikor ta presega
o$kodovancu prisojeni premozenjskopravni zahtevek." Clen doloca tudi, da lahko
kazensko sodis¢e o3kodovanca napoti na pravdo na civilnem sodi$¢u v primerih,
ko je 3e posebej tezko dolociti od3kodnino in bi se s tem nerazumno zaviekel
celoten kazenski postopek. Poleg tega oSkodovanec, ki ni priglasil
premozZenjskopravnega zahtevka v kazenskem postopku, lahko zaCne pravdo za
poplacilo svojega zahtevka v 3estih mesecih od dneva, ko je izvedel za odlo¢bo o
odvzemu premozenjske koristi.

Zacasni ukrepi

11.ZacCasne ukrepe urejajo predvsem 109., 502. in 507. ¢len Zakona o kazenskem
postopku. Vse primere v zvezi z zacCasnimi ukrepi, katerih cilj je zavarovanje
interesov vlagatelja premozenjskopravnega zahtevka, ureja 109. ¢len, medtem ko
502. ¢len obravnava postopke za odvzem premozenjske koristi (glej Prilogo V).
Poleg teh dolocb je treba omeniti, da lahko Urad za prepreCevanje pranja denarja
zaCasno ustavi vsako transakcijo za 72 ur, ¢e meni, da obstajajo utemeljeni
razlogi za sum pranja denarja. Zakonodaja dovoljuje uporabo zacasnih ukrepov za
vsa kazniva dejanja, tudi za premoZenjsko korist, pridobljeno s korupcijo.

Upravljanje zasezenega premozenja

12.V Zakonu o kazenskem postopku 506.a Clen doloc¢a "(1) SodisCe, ki je odredilo
hrambo zaseZenih predmetov ali zaCasno zavarovanje zahtevka za odvzem
premozenjske koristi, mora v teh primerih postopati posebej hitro. Z zasezenimi
predmeti in premozZenjem, ki sluzi za zacasno zavarovanje zahtevka, ter s
predmeti ali premoZenjem, ki so bili dani kot varscina, mora ravnati kot dober
gospodar."” V skladu s tem clenom lahko sodis¢e v primerih, ko je hramba
zaseZenega predmeta povezana z "nesorazmernimi stroski" ali se zaradi zasega
njegova vrednost zmanjSuje, odredi, da se tako premoZenje ali predmet proda,
unici ali podari v javno korist. "Uredba o postopku upravljanja z zaseZenimi
predmeti, premozenjem in vars¢inami" iz marca 2002 ureja vse postopke v zvezi z
upravljanjem predmetov in premozZenja v skladu s 506. a ¢lenom. Uredba v 3.
Clenu dolo¢a, da sodisCe lahko odredi hrambo in upravljanje s predmeti pri
izvrSiteljih, ki so imenovani po ustreznem zakonu, in da upravljanje, hrambo,
prodajo in unienje zaseZenih predmetov in premoZenja nadzoruje "Komisija za
zaseZene predmete”, Ki jo sestavljajo sodniki, predstavniki Ministrstva za notranje
zadeve in tozilci.

3 "Bliznji sorodniki" pomenijo: zakonca, brata, sestro, sorodnike v stranski vrsti do tretjega kolena, sorodnike
po svastvu do drugega kolena, posvojitelja, posvojenca, rejnika, rejenca ali drugo osebo, ki zivi v istem
gospodinjstvu kot storilec.



Statisti¢ni podatki

13.

14.

Pri statisticnih podatkih in informacijan o odvzemu in/ali zamrznitvi in zasegu
premozenjske koristi, pridobljene s korupcijskim kaznivim dejanjem, so slovenski
organi omenili samo en primer, ki se je zgodil leta 2000: Uprava kriminalisticne
policije in Urad za prepreCevanje pranja denarja sta preiskovala primer, v katerem
so nekatera slovenska podjetja nakazala nezakonito pridobljen denar ali dajala
podkupnine v zvezi z enkratnim izpladilom sredstev, ki so jih predhodno dobila od
Ministrstva za gospodarstvo, na bancni racun "off-shore" podjetja, registriranega
v ZDA. V tej zadevi je preiskovalni sodnik odredil nekaj zafasnih ukrepov, s
katerimi naj bi preprecili uporabo priblizno 522 000 evrov.

Na podrocCju preiskav, pregonov in obsodb glede pranja denarja na temelju
predhodnega kaznivega dejanja korupcije je Urad za prepreCevanje pranja
denarja obravnaval 9 primerov: v 2 primerih je urad spis poslal Policiji (1 leta
1999 in 1 leta 2000), v preostalih 7 primerih, ki jih je zaCela Policija, 4 zadeve
urad Se preiskuje, o 3 zadevah pa je obravnavo Ze koncal. Po podatkih urada, ki
so edini popolni razpoloZljivi podatki, je le 1 primer (v katerem je bilo vloZzenih 12
kazenskih ovadb) v zakljucni fazi kazenske preiskave.

Urad za prepreCevanje pranja denarja

15.

V skladu z 20. ¢lenom Zakona o prepreCevanju pranja denarja lahko Urad za
prepreCevanje pranja denarja zacne obravnavati primer, pri katerem "so v zvezi s
transakcijo ali dolodeno osebo podani razlogi za sum pranja denarja" tudi na
podlagi "obrazloZene pisne pobude" drzavnih organov (policije, sodis¢, drzavnega
tozilstva, Slovenske obves$cevalno-varnostne agencije, Banke Slovenije, Agencije
za trg vrednostnih papirjev, Agencije za zavarovalni nadzor in inSpekcijskih
organov Ministrstva za finance). Protikorupcijski oddelek v Upravi kriminalisticne
policije, ustanovljen leta 2000, je Uradu za prepreCevanje pranja denarja poslal
sedem spisov z dejstvi, ki bi lahko kazala na pranje denarja, pridobljenega s
predhodnim kaznivim dejanjem korupcije. Na podlagi takih informacij lahko urad
izsledi sredstva in po potrebi zaCasno ustavi vsako sumljivo transakcijo, ¢e obstaja
razlog za sklep, da zneski izvirajo iz kaznivih dejanj (korupcije).

Korupcija in medsebojna pravna pomoc: zacasni ukrepi in odvzem

16.

Pri korupcijskih kaznivih dejanjih se za prosnje za mednarodno pravno pomoc v
zvezi z zacCasnimi ukrepi/odvzemom ne uporabljajo posebni postopki, saj veljajo
splosne dolocbe o mednarodni pravni pomoci (¢leni od 514 do 520 Zakona o
Kazenskem postopku). Temeljno nacelo je podrejenost notranjega prava
mednarodnim sporazumom (514. ¢len). Sodi3Ca in toZilstva so pravosodni organi,
pooblas¢eni za izdajanje pro3enj za mednarodno pravno pomoC v zadevah
odvzema. ProsSnja se lahko poslje prek osrednjega organa po Konvenciji STE 141
— v Sloveniji Urada za preprecCevanje pranja denarja — ali prek osrednjega organa
po Evropski konvenciji o medsebojni pravni pomoci v kazenskih zadevah — v
Sloveniji Ministrstva za pravosodje. V skladu s tretjim odstavkom 516. Clena
Zakona o kazenskem postopku je sodisCe pristojni organ za prosnje za
mednarodno pravno pomoc iz drugih drzav: "O dovoljenosti dejanja, za katero
prosi tuji organ, in o nacinu njegove izvrsitve odloci sodis¢e po domacih predpisih.

b. Analiza

17.

DoloCbe Kazenskega zakonika (69. in 96. Cdclen) zadostujejo za odvzem
premozZenjske koristi, pridobljene s korupcijo, na podlagi obsodbe. Najprej je



treba pozdraviti obveznost odvzema premozenjske koristi, pridobljene s kaznivim
dejanjem. Poleg tega je GET izvedel, da se odvzame vse, kar je storilec pridobil s
kaznivim dejanjem. SodisCu tako ni treba odStevati "stroSkov", ki so storilcu
nastali s pridobljeno premoZenjsko koristjo. Tako se odvzem poenostavi in med
preiskavo in postopkom pred sodis¢em ni potrebno zagotoviti nobenih posebnih
dokazov ali izraCunov. Po mnenju GET je pozitivno, da se lahko odvzame ne le
premozenjska korist, pridobljena s kaznivim dejanjem, temvec tudi premozZenje,
enakovredno premozenjski koristi, pridobljeni s kaznivim dejanjem, ¢e ni mogoce
odvzeti same premozZenjske koristi. Zadovoljivo je urejena mozZznost, po kateri je
obdolZzenec ali obsojenec v dveh letih dolzan placati ustrezen znesek, Ce ni
mogoCe odvzeti premoZenjske Kkoristi, pridobljene s kaznivim dejanjem, ali
enakovrednega premoZenja. Kljub temu dolgotrajnost postopkov, ki jo je ugotovil
GET, po njegovem mnenju Skodi uspesSnosti zasegov. GET je izvedel, da kazenski
postopki obicajno trajajo tri leta in veé, preden je izrecena sodba.* Tudi toZilstvo
zelo pogosto ne izkoristi moznosti zaCasnega zasega v postopku preiskave. Tako
storilec ves Cas preiskovalnega postopka $e vedno razpolaga s premoZenjsko
koristjo, pridobljeno s kaznivim dejanjem, in obstaja velika nevarnost, da bo
prikril ne le premozenje, pridobljeno s kaznivimi dejanji, ampak tudi svoje drugo
premozZenje, tako da ob obsodbi ne bo ve¢ na voljo in posledi¢no zneska ne bo
mogel pladati v 2 letih. Zaskrbljenost GET nad sodnimi zaostanki in predolgimi
postopki je obravnavana tudi v nadaljevanju - v 44. odstavku.

18. Obstojece pravne doloCbe (109., 502. in 507. ¢len Zakona o kazenskem postopku)
zadostujejo za dovolitev zacCasnega zasega sredstev in premozenjske Koristi,
pridobljene s korupcijo. Vendar je GET imel vtis, da se zaCasni zaseg
premozenjske koristi, pridobljene s korupcijo, le redko uporabi in da so bile do
zdaj odvzete le majhne vsote, Ceprav je odvzem premozZenjske koristi, pridobljene
s kaznivim dejanjem, ob obsodbi obvezen, ¢e so izpolnjeni pravni pogoji. Stalisce
GET je, da je ob obsodbi mogoce ucinkovito uveljaviti odvzem samo, e je bilo
premoZenje zasezeno ze na zaCetku. Zdi se, da za to obstajajo Stevilni razlogi:
Slovenija spreminja veliko stvari in v zadnjih letih je bilo sprejetih veliko zakonov,
ki jih je treba v tozZilski praksi izvajati, kar pa ni mozno zagotoviti v kratkem casu.
Povrhu vsi policisti, toZilci in sodniki ne poznajo dovolj dobro doloCb o zasegu
premozZenja. Po mnenju GET jih je treba usposobiti za uporabljanje dolo¢b o
zaCasnem zasegu premozenjske koristi, pridobljene s kaznivim dejanjem.

19.Kot je GET lahko ugotovil, niti policija niti tozilstvo nimajo posebnih usmeritev,
kako izslediti storilcevo premoZenje. Vendar pa je to v svobodnem trznem
gospodarstvu potrebno, saj obstaja neskoncno Stevilo nacdinov prenaSanja
sredstev in njihovega vlaganja doma ali v tujini. Pregledovanje banc¢nih evidenc,
zavarovalnih polic, registrov druzb in motornih vozil, trgovinskih in premozenjskih
evidenc in drugih registrov je eno od orodij, ki jih uporabljajo preiskovalci v zvezi
z odvzemom premozenja. Druga orodja vkljuCujejo pregledovanje davcnih
dokumentov, kupoprodajnih pogodb, statutov druzb, borznih transakcij,
upraviljanja sredstev, igralnic in potnih dokumentov. GET je za spodbujanje
prakticne uporabe dolo¢b o zaCasnem zasegu premozZenjske koristi,
pridobljene s kaznivim dejanjem, priporocil: 1) tozilci naj v celoti
izkoristijo dolo€ila o zatasnem zasegu Ze na samem zacetku preiskave —
tudi v predhodnem postopku, €e je to primerno — 2) za kriminaliste in
tozilce naj se organizirajo posebna usposabljanja o uporabi teh dolo€il in
3) zagotovi naj se podpora v obliki vzorcev dokumentov za za€asni zaseg
(ban¢nih pologov, delnic, nepremicnin itd.), ki naj bodo na razpolago
policistom, preiskovalnim sodnikom in tozilcem.

4 Tri leta niso bila omenjena kot uradno povpredje.



20.

21.

GET je imel tudi vtis, da je postopek za zacetek preiskave v korupcijskin zadevah
in Se zlasti za uporabo posebnih preiskovalnih metod tako zapleten, da je zelo
tezko zbrati zadostne dokaze o kaznivem dejanju ter opredeliti ali zaseci sredstva
ali premozenjsko korist, pridobljeno s korupcijo. Zato ni jasno, Se posebej pri
zapletenih gospodarskih kaznivih dejanjih, ali obstaja enostaven in hiter nacin, da
policija zaCne s preiskavo korupcijskih primerov in izvede potrebne ukrepe,
vklju¢no z zamrznitvijo/zasegom premozenjske koristi, pridobljene s kaznivim
dejanjem. Na podlagi tega, kar je GET videl, morajo zadeve v policiji potovati po
hierarhi¢ni lestvici kar preko velikega Stevila pristojnih staresin, tudi z razli¢nih
delovnih podrocij, dokler eden od vodilnih policistov ne dovoli obvestiti tozilstva o
zacCetku preiskave in se z njim pogovoriti o nadaljnjih potrebnih preiskovalnih
ukrepih. GET je priporocil, da se specializirana policijska protikorupcijska
enota umesti dovolj blizu vrha Policije z jasnimi in kratkimi linijami
pristojnosti in odgovornosti, s ¢imer bi zagotovili hiter in neposreden stik
s tozilstvom.

GET je med obiskom spoznal, da toZilstvo vedno ne dobi dovolj hitro dokumentov
in informacij, na podlagi katerin bi lahko odloCilo, ali je treba sprejeti ukrep
zasega premozenja in ali so potrebni ukrepi pravne pomoci. GET meni, da bodo
pri gospodarskih kaznivih dejanjih in korupciji lahko uspesSne le tiste preiskave, Ki
se zacnejo hitro. Transakcije se izvajajo v najvecji tajnosti, nihce noce biti
razkrinkan, pogosto so edini dokaz sledi, ki hitro izginejo, storilci se izdajajo za
resne posameznike in za pric¢e se zdi, da nikoli niso niCesar sliSale, videle ali rekle.
Tako so v Stevilnin primerih preiskave uspesne, le c¢e vsebujejo element
presenecenja. Zaradi tega je GET priporodil, da se tozilstvo takoj obvesc¢a o
preiskavah, da bi lahko prevzelo njihovo vodenje in hitro odlodilo, ali je
treba sprejeti za€asne ukrepe za odvzem premozenja.

11,  TEMA 11 — JAVNA UPRAVA IN KORUPCIJA

a.

Opis stanja

SploSna struktura

22.

Po osamosvojitvi leta 1991 je Slovenija podedovala upravne strukture nekdanje
Jugoslavije. Po temeljiti upravni reformi na podroCju javne uprave in lokalne
samouprave je bil 1. januarja 1995 uveden dvotirni sistem: na eni strani vlada,
vladne sluzbe, ministrstva in upravne enote, na drugi pa obcine kot temeljne
lokalne skupnosti. V Sloveniji se ne razlikuje med centralno in lokalno upravo:
javna uprava, lokalna samouprava in nosilci javnih pooblastil (javne sluzbe) so
vecinoma prepoznavni po svojih pristojnostih. Javna uprava deluje centralno in
teritorialno (58 upravnih enot po vsej drzavi), njene dejavnosti pa usmerja vlada.
Obcine (193 v letu 2002) samostojno urejajo lastne zadeve in se tudi povezujejo.
Trenutno se proucCuje zakon o regijah; ko bo sprejet, bo spremenil nekaj od
osnovne strukture, saj bodo vzpostavljene regije.

Zakonodaja o organizaciji

23.V Sloveniji so sploSna nacela, ki urejajo organizacijo in delo drZzavne uprave,

vsebovana v ustavi: naloge upravnih organov in zaposlovanje v drzavni upravi
(¢leni od 120 do 122), lokalna samouprava (Cleni od 138 do 144) (glej Prilogo VI).
Glavni zakoni s podrocja javne uprave so:

Zakon o drzavni upravi podaja definicije razli¢nih drzavnih upravnih organov in
pravila njihovega delovanja (ministrstva, organi v sestavi ministrstev in upravne



enote): opredelitev upravnih nalog, locitev politike in stroke v vodilnih strukturah
ministrstev, odnosi med ministrstvi in organi v sestavi, odnosi med upravnimi
enotami in ministrstvi. Uvaja tudi nov koncept, ki vzpostavlja jasno razlikovanje
med politicnimi in upravnimi strukturami znotraj ministrstev (ministri in drzavni
sekretarji so politicni vodje, generalni direktorji, generalni sekretarji in direktorji
pa upravni vodje).

Zakon o inSpekcijskem nadzoru ureja organiziranje in usklajevanje pristojnosti in
ukrepov inSpektoratov na osrednji in decentralizirani ravni, njihovo organizacijo in
neodvisnost, inSpekcijske postopke in status inSpektorjev.

Zakon o javnih agencijah vzpostavija javne agencije kot avtonomne pravne
subjekte na podrocju samoregulative na podlagi posebnega zakona. Ta zakon
ureja nov status nosilcev javnih pooblastil in doloc¢a pravila, po katerih delujejo.
Zakon o javnih usluzbencih uvaja Stevilna nova pravila, med drugim o
decentralizaciji, preglednem delovnem sistemu, javnem nateCaju in sankcijah,
obveznih strokovnih izpitih, zaposlitvi za doloen cas, preglednem sistemu
napredovanja (na podlagi meritokratskih kriterijev), prenehanju zaposlitve,
inSpekcijskem nadzoru, krepitvi socialnega partnerstva.

24.Vsa ta besedila so bila sprejeta med majem in junijem 2002. Omeniti je treba tudi
Zakon o javnih zavodih (ki naj bi ga pripravili v letu 2003), Zakon o sploSnem
upravnem postopku in Uredbo o poslovanju organov javhe uprave z
dokumentarnim gradivom.

Preprecevanje korupcije

25.»Resolucija o protikorupcijski strategiji« se preucCuje kot priloga k Zakonu o
preprecevanju korupcije, ki je v parlamentarni obravnavi v parlamentu (vliada ga
je Ze sprejela in nacrtuje se, da bo sprejet spomladi 2004). V osnutku zakona je
5. poglavje, ki obravnava presojo in verifikacijo nacrtov integritete. Komisiji za
preprecevanje korupcije® daje vlogo pri nadzorovanju teh nacértov. V 41. &lenu
zakona piSe, da ”"ima vsak organ drzavne uprave in lokalne oblasti nacrt
integritete”, in doloCa nekatera merila za njihovo oblikovanje. Nacrti bodo
predlozeni v rokih, ki jih doloCi komisija (ve¢ podrobnosti v Prilogi VII).

Dostop do informacij

26.Slovenija je pred nedavnim sprejela Zakon o dostopu do informacij javnega
znacCaja, ki dolo¢a postopek, ki vsakemu drzavljanu omogocCa prost dostop do
informacij javnega znacaja drzavnih organov in lokalnih skupnosti, javnih agencij,
javnih skladov in drugih subjektov javnega prava, nosilcev javnih pooblastil in
izvajalcev javnih sluzb oziroma storitev. Vlada bo vsako leto objavila katalog teh
institucij. Informacije javnega znacaja naj bi bile vse informacije v zvezi s
podro¢jem delovanja teh institucij, kot so dokumenti, spisi, registri, evidence ali
dokumentarno gradivo. Vsakdo lahko pisno ali ustno zaprosi za informacije, pri
¢emer se obe obliki zaprosila razlikujeta samo po pravnih sredstvih, ki so na voljo,
Ce se zaprosilo zavrne: pravica do pritozbe pred upravnim sodis¢em, Ce gre za
pisno zaprosilo in nobenih pravnih sredstev pri ustnih zaprosilih. Zakon naSteva
tudi primere, ko dostop ni dovoljen: ¢e so informacije skladno z zakonom
oznaCene kot zaupne; iz razlogov drzavne varnosti; iz razlogov zaupnosti
mednarodnih odnosov; zaradi poslovne tajnosti (ki velja za nekatere dejavnosti
drzavnih podjetij, ki jih $citijo pravila o zaupnosti) in podobno. Nekatere drzavne
institucije so dolzne objavljati nekatere vrste informacij na medmreZzju in dostop
do njih zagotoviti brezplacno.

5 Komisija za prepreéevanje korupcije naj bi nadomestila Urad za prepredevanje korupcije ter bo med drugim
odgovorna za zbiranje in pregledovanje podatkov o porocilih o izvajanju nacrtov integritete.



27.

Dejavnosti vlade so dostopne javnosti s pomocjo tiskovnih konferenc, preko
predstavitev na medmrezju in drugih informativnih in telekomunikacijskih
sredstev vladnega urada, odgovornega za informiranje, in vladnega predstavnika
za odnose z javnostmi. Vlada odgovarja na vsa vprasanja, pobude in predloge, v
prvi vrsti prek ministrstev in vladnih sluzb. Vloge in pritoZbe, poslane predsedniku
vlade, obravnava pristojni urad predsednika vlade, ki nanje tudi odgovori v
sodelovanju s pristojnimi ministrstvi in vladnimi sluzbami. Nacrti za dejavnosti
vlade na zakonodajnem podrocju so doloeni v letnem akcijskem programu,
medtem ko so druge dejavnosti zaCrtane v proracunski dokumentaciji. Akcijski
program za leto 2003 med drugim vsebuje nacrte za sprejetje Zakona o
sodelovanju javnosti pri sprejemanju predpisov, ki naj bi bil predloZzen vladi
septembra 2003. Zakon o lokalni samoupravi dolo¢a, da clani samoupravne
lokalne skupnosti o vprasanjih lokalne samouprave odloCajo prek svetov. Osnutek
Zakona o lokalni samoupravi se pripravija v skladu z Evropsko listino o lokalni
samoupravi in vkljucuje posebno poglavje o pravici javnosti, da je obvescena. Tu
in tam udelezbo javnosti predvidevajo zakoni, ki obravnavajo posebna podrocja
delovanja vlade. Zakon o urejanju prostora vsebuje, na primer, doloCbe o udeleZbi
javnosti pri podajanju mnenj in pri javnih razpravah glede namenske rabe
zemljis¢ in ustreznih predpisov o njej.

Upravni postopki

28.

29.

Po Zakonu o sploSnem upravnem postopku ima vsakdo, ki ima interes v
upravnem postopku, pravico izpodbijati upravne odlocbe, izdane na prvi stopniji
(Stevilo pritoZzb je v Prilogi VIII). PritoZijo se lahko tudi tretje osebe, ¢e odloCba
vpliva na njihove pravice ali pravne Kkoristi.

O zakonitosti posameznih dokoncnih aktov, ki so jih izdali organi drzavnih ali
lokalnih skupnosti ali pa nosilci javnih pooblastil, o pravicah, obveznostih in
pravnih koristih posameznikov in organizacij odloajo sodisCa, pristojna za
upravne zadeve: Upravno sodisCe in Vrhovno sodisCe. Potem ko so bila iz¢rpana
vsa pravna sredstva, vkljuno z upravnim sporom, lahko posameznik vloZi
ustavno pritozbo zaradi krsitve Clovekovih pravic in temeljnih svoboscin, ki jih
zagotavljajo posamezni zakoni.

Varuh ¢lovekovih pravic

30. Institut Varuha Clovekovih pravic (v nadaljevanju "varuh") je bil uveden decembra

1991. Njegove glavne naloge so opredeljene v 159. Clenu ustave, ki doloca, da se
varuh pravic drzavljanov z zakonom doloci "za varovanje clovekovih pravic in
temeljnih svobo&cin v razmerju do drzavnih organov, organov lokalne samouprave
in nosilcev javnih pooblastil’. Drugi odstavek tega Clena pravi, da "se lahko z
zakonom za posamezna podrocja dolocijo posebni varuhi pravic drzavljanov" (do
danes $e niso bili imenovani). Zakon potem doloCa pooblastila in naloge varuha
Clovekovih pravic: dostop do vseh informacij in dokumentov ne glede na raven
njihove zaupnosti; dostop do vseh prostorov drZzavnih organov; vabilo drzavnim
uradnikom na posvetovanja; varuh lahko kogar koli poklice kot prico.
NeupoStevanje varuhove zahteve se kaznuje. MoZnost sklicevanja na nacela
pravi¢nosti in dobrega upravljanja omogoc¢a varuhu, da uveljavlja SirSa nacela
pravi¢nosti, ki niso opredeljena v zakonodaji. Zakon o varuhu ¢lovekovih pravic
mu ne podeljuje nobenih izrecnih pristojnosti glede preprecevanja ali odkrivanja
korupcije. Po 145. Clenu Zakona o kazenskem postopku je varuh — tako kot vsaka
druga uradna oseba — dolZzan porocati pristojnim organom o vseh kaznivih
dejanjih, za katere izve. Varuhova porocila so javna.



Zaposlovanje v drzavni upravi

31.Ustava v 122. ¢lenu doloca, da "je zaposlitev v upravnih sluzbah mogoca samo na
temelju javnega natecaja, razen v primerih, ki jih doloa zakon®". Javni natelaj se
uporablja za nove zaposlitve javnih usluZbencev, kot je doloCeno v doloCbah
novega Zakona o javnih usluzbencih, ki se je zacel uporabljati junija 2003 (v
nadaljevanju zakon) in doloca javni nateCaj za nove zaposlitve: prosta delovna
mesta se objavijo; izberejo se tisti kandidati, ki izpolnjujejo nateajne pogoje’,
njihova usposobljenost se preveri v izbirnem postopku (najprej na podlagi
predlozene dokumentacije, nato s pisnim preizkusom usposobljenosti, ustnim
razgovorom ali v drugi obliki preizkusa). Mozno je, da morajo izbrani kandidati
opraviti poskusno delo. Predstojnik pred sprejetjem odlocitve o novi zaposlitvi
preveri, ali je mogoCe prosto delovno mesto zasesti s premestitvijo javnega
usluzbenca iz istega organa, in Ce ni, potem iz drugega organa prek internega
nateCaja. Poleg splosnih pogojev, ki jih urejajo predpisi s podrocja delovnega
prava, se za usluzbenska delovna mesta kot pogoj za opravljanje dela lahko
doloCijo tudi drugi pogoji, kot so smer izobrazbe oziroma poklicna kvalifikacija,
funkcionalne in posebne sposobnosti ter specialna znanja. Ce tako doloc¢a poseben
zakon, se lahko za opravljanje dela dolocijo tudi drugi pogoji (v nekaterih primerih
se lahko zahteva poznavanje narodnih skupnosti). V predpisih ni predviden sistem
redne rotacije osebja, ki je zaposleno v korupcijsko izpostavljenih sektorjih javne
uprave.

Usposabljanje

32.S 1. januarjem 1997 je bila ustanovljena Upravna akademija v okviru Ministrstva
za notranje zadeve, ki se v glavhem ukvarja s sistemizacijo, organizacijo in
operativnimi vidiki javne uprave, usposobljenostjo osebja za upravne naloge in
izvajanjem strokovnih izpitov in drugih preizkusov. Vecina rednih programov je
organizirana v obliki delavnic, na katerih sta potrebna dejavna udelezba in
sodelovanje udelezencev.® Metode, kot so simulacije razli¢nih situacij, igranje
vlog, preucevanje posameznih primerov, razgovori, razprave in timsko delo, so se
izkazale kot najbolj priljubljene, c¢e je soditi po povratnih informacijah
udelezencev.

NezdruZljivost

33.Zakon o nezdruzljivosti opravljanja javne funkcije s pridobitno dejavnostjo iz leta
1992 se nanaSa na vse osebe, ki opravljajo predstavniSke ali izvrSilne funkcije v
drzavnih organih in organih lokalnih skupnosti: predsednik republike, predsednik
vlade in ministri, drzavni sekretarji ter vsi drugi funkcionarji v drzavni upravi,
Zupani in drugi funkcionarji na lokalni ali regionalni ravni. V 2. ¢lenu je doloceno
splosno pravilo, da funkcionar med trajanjem funkcije ne more opravljati
pridobitne dejavnosti, ki je po tem zakonu nezdruZljiva z njegovo funkcijo. Zakon

6 zakon o zunanjih zadevah, na primer, predvideva posebne postopke za imenovanje diplomatov, ki posledi¢no
niso zavezani splosnim pravilom o javnem natecaju.

7 Zzakon o javnih usluzbencih doloda, da oseba, ki se prijavlja za zaposlitev, ne sme biti obsojena za kaznivo
dejanje, ki se Steje kot ovira, in postavlja tri pogoje: 1) drzavljanstvo, 2) da oseba ni bila pravnomocno
obsojena zaradi naklepnega kaznivega dejanja, ki se preganja po uradni dolznosti, in da ni bila obsojena na
nepogojno kazen zapora v trajanju vec¢ kot 3est mesecev, 3) da oseba ni v kazenskem postopku zaradi
kaznivega dejanja iz 2. toCke.

8 Leta 2002 je Upravna akademija organizirala 4 seminarje o poklicni etiki kot elementu posodobitve upravne
organizacije s 173 udelezenci; v letu 2003 pa 3 seminarje s 77 udelezenci.
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razlikuje med javnim funkcionarjem, ki poklicno opravlja svojo funkcijo, in tistimi,
ki svoje naloge opravljajo »nepoklicno«. Prva kategorija ne more opravljati
pridobitne dejavnosti, ki bi lahko vplivala na objektivho opraviljanje funkcije
(poslovna dejavnost, ki ne sluzi pridobivanju dohodka, znanstvena, kulturna,
umetniSka ali publicisticna dejavnosti ne 3tejejo kot pridobitna dejavnost).
Funkcionar, ki svojo funkcijo opravlja nepoklicno (na drzavni ravni: poslanci
DrZzavnega sveta; na lokalni ravni: Zupani — ti lahko opravljajo svojo funkcijo tudi
poklicno — ter clani obcinskih svetov), lahko opravlja pridobitno dejavnost v
zasebne namene, ¢e to ne vpliva na opravljanje njegove funkcije. Ce ima
funkcionar ali ¢lan njegove druzine vec kot 25-odstotni delez v podjetju, potem
tako podjetje ne sme poslovati z javnimi podjetji ali javnimi organi brez
dovoljenja posebne komisije Drzavnega zbora®, ki se izda samo, ¢e poslovanje ni
povezano z javnim delovanjem funkcionarja. Poleg nasStetih omejitev za
funkcionarje 100. clen Zakona o javnih usluZzbencih vsebuje doloCbe o
nepristranskosti, omejitvah glede pridobitnih dejavnosti za posameznike, ki imajo
dolo¢en polozaj v javni upravi, in 0o omejitvah za poslovanje med vlado in
pravnimi osebami, v katerih imajo ti javni usluzbenci vec kot 20-odstotni delez
lastniStva. Po prenehanju zaposlitve nekateri poklici, kot so cariniki, policisti,
tozilci in sodniki, doloCen ¢as ne morejo opravljati podobnega dela, kot so ga v
Casu sluzbe.

Kodeks ravnanja

34.Javni usluzbenci na splosno, policisti, toZzilci, sodniki, odvetniki, usluzbenci, ki
delajo v sluzbah za izvrSevanje kazenskih sankcij, davcni uradniki, raCunovodje in
veC drugih poklicev ima svoje lastne kodekse ravnanja, ki doloCajo v glavnem
naslednja nacela: lojalnost, smotrnost, ucinkovitost, integriteto, postenost,
nepristranskost, prepoved diskriminacije, prepoved neupravienega ugodnejSega
obravnavanja, prepoved zlorabe poloZzaja, prepoved sprejemanja daril ali
ugodnosti. Poleg kodeksov ravnanja veljajo za javne usluZbence, toZilce in
sodnike Stevilna zakonska pravila. Njihove glavne skupne znacilnosti so:
vsebinsko argumentiranje in odgovornost za sprejete odlocitve; prepoved zlorabe
zaupnih informacij (tudi po prenehanju mandata), prepoved sprejemanja daril, Ki
bi pomenila obveznost vrniti uslugo ali darovalcu zagotoviti posebno obravnavo,
prepoved neprimernega izkoridCanja uradnega poloZaja, vpliva ali znanja,
prepoved pridobivanja financnih koristi z dejavnostmi zunaj sluzbe, konkurencne
klavzule. V primeru krsitve zakonskih dolo¢b se lahko uporabijo disciplinske
sankcije.

35.Vecina kodeksov za krsitve predvideva sankcije. V 28. ¢lenu Kodeksa ravnanja
javnih usluzbencev je, na primer, doloCeno, da je kodeks treba izvajati in da imajo
lahko krSitve kodeksa za posledico disciplinski postopek proti javnemu
usluzbencu, ki ga sprozi njegov predstojnik. V 123. cClenu Zakona o javnih
usluzbencih je doloceno, da se ravnanje, ki je v nasprotju s kodeksom ravnanja,
Steje za "lazjo disciplinsko krsitev".’® V drugih primerih (Kodeks policijske etike,
Kodeks ravnanja drzavnih toZilcev ...) posebno "Castno razsodiSCe« odloCa o
moznih krSitvah kodeksa. Podatki oziroma informacije o krSitvah kodeksov
ravnanja se ne zbirajo. Po informacijah slovenskih organov menedzerske prakse

¢ Komisiji je izrecno zaupano, da nadzoruje izvajanje ukrepov za prepredevanje nasprotja interesov in
nezdruzljivost. Zbira in analizira predvsem podatke o finan¢nem stanju funkcionarjev in njihovih zakoncev, ki so
ji predlozeni vsaki dve leti. Omenjeni podatki niso javni, razen plac, izplacanih iz proracuna. Ce komisija
presodi, da je funkcionar prejemal darila ali si pridobival koristi, ki so vplivale na izvajanje njegove funkcije (ali
da se je premozenje funkcionarja oziroma njegovih druzinskih ¢lanov izjemno povecalo), obvesti ustrezne
odgovorne osebe organa, v katerem oseba dela, ki morajo potem pred zaCetkom postopka za prenehanje
funkcije loCeno ugotoviti, da javni usluzbenec krsi zakon,.

0 Disciplinska ukrepa za laZje disciplinske krsitve sta: 1) opomin in 2) denarna kazen, ki se sme izredi v visini
najvec 15 % place za polni delovni Cas.
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pri izvajanju kodeksov ravnanja prakticno ni, predvsem zaradi pomanjkanja
izkusenj in prakse na tem podrocju (vecina kodeksov je z zaletka devetdesetih
let). éeprav na novo zaposlene v javnhem sektorju opozorijo na kodekse ravnanja,
pa skoraj ni ustanove, ki bi redno spremljala izvajanje teh kodeksov.

Darila

36. Kot splosno pravilo Zakon o nezdruZljivosti opravljanja javne funkcije s pridobitno
dejavnostjo (glej tudi 35. odstavek) doloca, da funkcionar — in ¢lani njegove
druzine — ne smejo sprejemati daril v zvezi z opravljanjem njegove funkcije.
Nadzor nad zakonom zagotavlja posebna komisija DrZzavnega zbora (glej opombo
§t. 7). Poleg tega 11. Clen Zakona o javnih usluzbencih dolo¢a nekatere omejitve
in dolznosti javnih usluzbencev (in Clanov njihovih druzin) glede sprejemanja
daril: ne morejo sprejemati daril v zvezi s svojim delom, razen protokolarnih (od
predstavnikov drzav ali mednarodnih organizacij) in priloznostnih daril manjsSe
vrednosti (ki ne presega 15.000 tolarjev — 64 evrov — ali daril od iste osebe,
katerih skupna vrednost ne presega 30.000 tolarjev — 128 evrov — v posameznem
letu). Javni usluZbenci so dolzni darovalca obvestiti, da darila, ki presegajo
omenjeno vrednost, postanejo last delodajalca. 123. ¢len doloca "krSitev
dolznosti in omejitev v zvezi s sprejemanjem daril" kot hujSo disciplinsko
kr3itev.™* Poleg upravnih ukrepov 267.¢len (Jemanje podkupnine) in 268. ¢len
(Dajanje podkupnine) Kazenskega zakonika predpisujeta kazen za pasivno in
aktivno podkupnino, vklju¢no s sprejemanjem in dajanjem daril. Predvidene so
sankcije od denarne kazni do treh let zapora za aktivho podkupovanje oziroma do
petih let zapora za pasivho podkupovanje. Obstajajo tudi sankcije — denarna
kazen in zapor do najveC enega leta — za "kogarkoli, ki sprejme darilo ... da bi v
mejah svojih uradnih pravic in vpliva posredoval zato, da se doloeno uradno
dejanje ne bi opravilo ...". V vseh teh primerih se darila odvzamejo.

DolZnost naznaniti kazniva dejanja

37.Kot je omenjeno tudi v GRECO porocilu prvega ocenjevalnega kroga (67.
odstavek), "poleg sploSne dolZznosti naznaniti kazniva dejanja (145. ¢len Zakona o
kazenskem postopku) funkcionarji — pa tudi vsi drugi (146. c¢len Zakona o
kazenskem postopku) -storijo kaznivo dejanje, Ce opustijo ovadbo dolocenih
kaznivih dejanj ("za katere je predpisana kazen nad tri leta zapora"), ¢e so o njih
obvesceni, vkljuéno s pasivnim podkupovanjem (285. in 286. Clen Kazenskega
zakonika)«. Opustitev naznanitve aktivhega podkupovanja ni zajeta, ker se to
kaznivo dejanje kaznuje z najve¢ tremi leti zapora.’®> V 12. ¢&enu Kodeksa
ravnanja javnih usluzbencev so zapisana pravila o prijavi vedenja, ki je v
nasprotju s kodeksom. Pristojni organ, pri katerem javni usluzbenci — lahko tudi
anonimno - prijavijo vsako neeticno ravnanje drugih javnih usluzbencev, je Urad
Vlade za prepreCevanje korupcije, kot to predvideva 12. ¢len kodeksa. Od zacetka
delovanja, dne 13. julija 2001 pa do dne 7. aprila 2003 je urad prejel 30 pritozb.*®

38.Po Zakonu o javnih usluZzbencih predstojnik organa uvede disciplinski postopek na
lastno pobudo ali na predlog osebe, ki je javnemu usluZzbencu nadrejena,
indpektorjev ali predstavnika sindikata, ¢e ugotovi, da je prislo do disciplinske
krSitve. Predstojnik lahko vodi disciplinski postopek in odloa o disciplinski

1! Disciplinski ukrepi za teZje disciplinske prekrske so: 1) denarna kazen v visini 20-30 % plade za polni delovni
Cas, izplaane (za mesec — op. prev.), ko je bila krsitev storjena, 2) razre$itev s polozaja; 3) razresitev iz
naziva in imenovanje v eno stopnjo nizji naziv; 4) prenehanje pogodbe o zaposlitvi.

2 GET je med obiskom zvedel, da je novembra 2003 Vlada Republike Slovenije poslala v parlamentarno
obravnavo osnutek zakona o spremembah in dopolnitvah Kazenskega zakonika. Ta vsebuje tudi predloge za
ostrej3e sankcije za aktivno podkupnino po 248. Clenu (zdaj do treh let; predlaga pa se od 6 mesecev do 5 let)
in 268. Clenu (zdaj do treh let, predlaga pa se od 1 do 5 let).

2 Naloga urada, da sprejema pritoZbe, bo prenehala, ¢e bo sprejet nov zakon o prepredevanju korupcije.
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odgovornosti sam ali pa v ta namen imenuje disciplinsko komisijo. V
disciplinskem postopku se opravi obravnava. Zadevni javni usluzbenec se zaasno
odstrani z dela do konca disciplinskega postopka, ¢e bi njegova prisotnost
Skodovala interesom sluzbe ali ovirala potek disciplinskega postopka.'® Ce se
sumi, da je javni usluZzbenec storil tudi kaznivo dejanje, je treba o tem obvestiti
pristojnega drzavnega tozilca. V takem primeru se lahko sproZi lo¢en kazenski
postopek.

b. Analiza

39.

40.

GET je ugotovil, da je v javni upravi priSlo do precejSnje reorganizacije po letu
1994, ko se je zaCela reforma upravnih struktur nekdanje jugoslovanske drzave.
Medtem ko temeljne upravne strukture Ze odraZzajo potrebo po boju proti
korupciji, se nadaljnje spremembe Se priCakujejo. Vlada, na primer, namerava v
kratkem zaceti z notranjo reorganizacijo in trenutno dela na projektu, katerega
rezultat bo zakon o poloZaju regij. Precej pred kratkim sprejetih zakonov o reformi
uprave naj bi okrepilo tudi medsebojni nadzor (»checks and balances«) in tam,
kjer je to primerno, neodvisnost razli¢nih institucij javne uprave. Se zlasti
inSpektorati — ki so Ze ustanovljeni ali pa so v ustanavljanju in katerih inSpektorji
delujejo v skladu z Zakonom o inSpekcijskem nadzoru (glej 25. odstavek) — naj bi
dopolnjevali dejavnosti Racunskega sodisCa in do neke mere Varuha clovekovih
pravic pri krepitvi ustreznega medsebojnega nadzora in preglednosti javne
uprave. Ker je precejSen del zakonodaje in sekundarne zakonodaje zacel veljati
nekaj tednov pred obiskom GET, ta na razpolago ni imel dovolj informacij, da bi
ocenil racionalnost in ucinkovitost preteznega dela organiziranosti javne uprave.
GET je z veseljem ugotovil, da protikorupcijska strategija, ki jo trenutno proucuje
Drzavni zbor kot prilogo k predlaganemu Zakonu o prepreCevanju korupcije, kot
element boja proti korupciji predvideva notranjo vladno oceno organiziranosti
javne uprave .

Kar zadeva organiziranost javnih usluzbencev znotraj javne uprave, se je Zakon o
javnih usluzbencih zacel uporabljati tik pred obiskom GET. Dolocbe zakona deloma
predvidevajo javni natecaj za vecino polozajev, pregledni sistem delovnih mest,
nazivov in napredovanj, obvezno strokovno usposabljanje, oceno storilnosti in
postopke za disciplinsko kaznovanje. Vendar pa lahko za zaposlene v sodstvu,
drzavnem tozilstvu, drzavnem pravobranilstvu, za diplomate, poklicne pripadnike
Slovenske vojske, javne usluzbence na podroCju obrambe, civilne zascite in
reSevanja, policiste, indpektorje, zaposlene v carinski in dav¢ni upravi, osebje v
sluzbi za izvrSevanje kazenskih sankcij, pooblas¢ene usluzbence varnostnih sluzb
in druge usluZzbence s posebnimi pooblastili veljajo posebne zakonske dolocbe, Ce
je to potrebno zaradi narave nalog ali uresni¢evanja posebnih dolZznosti in
pooblastil.*® Zaposleni v javnih podjetjih in gospodarskih druzbah, v katerih imajo
drzava ali lokalne skupnosti vecinski delez ali prevladujoC vpliv, in funkcionarji se
po tem zakonu ne Stejejo za javne usluzbence in se ne bodo obravnavali po
njegovih dolodilih. Ta zakon je nadomestil Zakon o delavcih v drzavnih organih.
Ker Se ni izkuSenj z izvajanjem Zakona o javnih usluzbencih, GET ni mogel oceniti
ucinkovitosti novega meritokratskega kadrovskega sistema v boju proti korupciji.
GET je z zadovoljstvom ugotovil, da je ocenjevanje izvajanja zakona ZzZe

14 Clani disciplinske komisije morajo imeti najmanj visoko strokovno izobrazbo in najmanj pet let delovnih

izkusenj.

% Trenutno se prouduje osnutek uredbe o disciplinskem postopku v organih drzavne uprave, pravosodnih
organih ter organih lokalnih skupnosti, ki ga je pripravilo Ministrstvo za notranje zadeve. Vsebuje natancne
doloCbe o nacelih disciplinskega postopka, njegovi uvedbi in vodenju, o disciplinski odgovornosti in pravnih
sredstvih, ki so na voljo javnim usluzbencem zoper sklep o disciplinski odgovornosti. Pravi tudi, da imajo javni

usluzben
zahtevat

ci pravico, da se pritozijo zoper sklep, ki ga izda disciplinski organ prve stopnje. Imajo tudi pravico
i sodno varstvo pred sodisCi, pristojnimi za delovne spore.

6 Glej opombo na strani 6.
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41.

42.

43.

44.

predvideno in da je za razvoj tega sistema v razmerju do vlade odgovorno
Ministrstvo za notranje zadeve.

Kar zadeva splosno preglednost, je Slovenija pred kratkim sprejela Zakon o
dostopu do informacij javnega znaclaja, ki predvideva dostop javnosti do
dokumentov. Ta zakon ne vsebuje dolo¢b o pravici javnosti, da je prisotna v
posameznih vladnih postopkih, kjer se sprejemajo odlocitve. Uredba iz novembra
2001 o poslovanju organov javne uprave z dokumentarnim gradivom vsebuje
dolocbe, ki zahtevajo vzpostavitev sistemov dokumentiranja (oziroma beleZenja
elektronske ali glasovne poste), shranjevanja dokumentov in njihovega
arhiviranja. Ti sistemi so na sploSno potrebni za podporo primernemu in
ustreznemu dostopu javnosti do informacij. Nacrtuje se tudi Zakon o sodelovanju
javnosti pri sprejemanju predpisov, ki naj bi mestoma zagotovil vec
transparentnosti v postopkih; obstajajo pa tudi Ze nekateri posebni zakoni, ki
predvidevajo sodelovanje v dolocenih postopkih (primer slednjega bi bil Zakon o
urejanju prostora, v katerem so zahteve po obve3Canju javnosti in njenem
sodelovanju).

Ob obisku GET se Zakon o dostopu do informacij javnhega znacaja Se ni zacel
izvajati, ker dolo¢eni koncni ukrepi 3e niso bili sprejeti. V 39. Clenu ustave je
vsakomur dana pravica do informacije javnega znacaja, "za katero ima v zakonu
utemeljen pravni interes". GET je razumel, da bi se naj v skladu s 17. ¢lenom
zakona domnevalo, da vsaka zahteva po informaciji temelji na utemeljenem
pravnem interesu in da prosilcu ni treba posebej navajati pravnih temeljev svoje
zahteve. Preden se odgovori na zahtevo po informaciji, je treba ugotoviti, ali je
informacija "javnega znacaja" in je na voljo po tem zakonu. Nenamerna posledica
izvajanja tega zakona je lahko omejevanje te pravice z izbranim postopkom, ker
zakon zahteva od organov, da v celoti objavijo dolo¢ene informacije, pa tudi
urejen katalog informacij javnega znacaja. Ce vsak organ oblikuje tak katalog ter
ga Steje kot zaprt in ne kot odprt seznam, ima lahko katalog prakti¢ni ucinek
omejevanja dostopa javnosti do informacij, ki bi morale biti na voljo. GET je
priporocil vzpostavitev rednega ocenjevanja, da se : 1) zagotovi, da
organiziranost javne uprave (kot jo dolo¢a zakonodaja ali vladne uredbe)
ne ustvarja moznosti za korupcijo; 2) ovrednotijo vplivi novega sistema
kadrovanja in poklicnega napredovanja na imenovanje in ohranitev
visoko usposobljeninh strokovnjakov in 3) zagotovi izvajanje dolocb
zakona o dostopu do informacij javnega znacaja. Rezultati tega
ocenjevanja morajo biti objavljeni.

Glede delovanja javne uprave se GET zaveda, da hitrim spremembam zakonov in
upravnih sistemov vedno sledi doloeno pomanjkanje razumevanja javnosti, pa
tudi usluzbencev, ki jim je naloZeno njihovo izvajanje. Zato bodo nacini, kako
bodo te spremembe vplivale na funkcioniranje javne uprave, poznavanje, ki pride
sCasoma, usposabljanje in izkuSnje pomagale pri doseganju vecje racionalnosti in
ucinkovitosti. Na splosno GET ni mogel ustrezno oceniti delovanja Stevilnih novih
postopkov, ki se zahtevajo od javne uprave. GET pa je ugotovil, da ni videti, da bi
obstajali standardizirani upravni postopki za izpodbijanje upravnih odlo¢b javnih
sluzb na splosno.

GET se zaveda, da je za zdravo javno upravo in boj proti korupciji kljuCnega
pomena moznost zahtevati pravocasno in ucinkovito odloCitev sodis€a, ko so bile
izérpane ustrezne upravne moznosti. GET je pogosto slial in bral v drugih javnih
ocenah Slovenije, da so v sodnem sistemu precejSnji zaostanki, kar je v veliki
meri pripisati zadevam, ki se pred osamosvojitvijo niso obravnavale. GET tudi
ugotavlja, da si sodida resniCno prizadevajo, da bi reSila te sodne zaostanke.
Vendar pa vsa nova zakonodaja, ki obravnava upravne postopke, meritokratsko
javno upravo, dostop do informacij in javna narocCila, vkljucuje dolodila, ki
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45.

46.

omogocajo sodno izpodbijanje upravnih odlo¢h. Ce sodii¢a tak3nih zadev ne
morejo obravnavati pravocasno, potem bodo lahko tisti, ki imajo denar — da si
lahko privoscijo Cakanje ali kot taktiko uporabijo zavlaCevanje — uporabljali
sistem na nacin, ki bo dejansko onemogo il protikorupcijska prizadevanja. GET je
ugotovil, da bi lahko kot del prizadevanj za zmanjSanje sodnih zaostankov v
pomoc sodstvu in tistim, ki v postopkih predstavljajo vlado, bilo moZno dolociti
rokovno opredeljene ukrepe za notranjo ucinkovitost ter preuciti in popularizirati
uporabo drugih razpoloZljivih sredstev, kot je alternativno reSevanje sporov.

GET je ugotovil, da ni sploSnih pravil o konfliktu interesov za zaposlene v zasebnih
podjetjih, ki imajo koncesije oziroma pooblastila za izdajanje licenc v imenu
drzave. Gospodarska zbornica ima, na primer, koncesijo za izdajanje dovolilnic
avtoprevoznikom, ZdravniSka zbornica Slovenije izdaja zdravniSke licence. Zakon
o nezdruzljivosti in novi Zakon o javnih usluzbencih prepovedujeta dolo¢ene
zunanje dejavnosti, omejujeta mozZnost poslovanja z vlado podjetjem, v katerih
imajo doloCen lastniski delez nekateri funkcionarji (in njihove druzine), in
omejujeta doloCena darila. Zakon o nezdruZljivosti, ki se uporablja za
funkcionarje, ne varuje vladnega procesa odloCanja pred konflikti, ki nastajajo
med odgovornostmi nekega uradnika in drugimi finan¢nimi in fiduciarnimi interesi.
Ne zahteva se, na primer, izloCitev iz uradnih postopkov, ki zadevajo zasebno
podjetje, pri katerem se posameznik Zeli zaposliti. Odsotnost ucinkovitega
standarda za reSevanje konflikta interesov dejansko izpostavlja mozni korupciji
procese odlocCanja v javni upravi in tiste subjekte, ki opravljajo naloge izdajanja
licenc v imenu drzave. GET pa je ugotovil, da protikorupcijska strategija vkljucuje
potrebo po obravnavanju konflikta interesov. GET je zato priporocil, da se
zaradi konflikta interesov sprejmejo omejitve, ki omogocajo sprejetje
dosledno uresni€ljivih in izvrsljivih standardov za vse tiste, ki izvajajo ali
so izvajali naloge v imenu drzave.

Pravice javnih usluZzbencev se bodo v kratkem povecale z izvajanjem vec novih
zakonov, vklju¢no z Zakonom o javnih usluZzbencih in Zakonom o sistemu plac v
javnem sektorju. Prvi zakon na splosno vzpostavlja meritokratsko javno upravo z
moznostmi pritoZzb zoper kadrovske odlocbe, drugi pa boljsi sistem plac. Zakona
se Se ne izvajata v celoti in ju bo vlada morala oceniti v sodelovanju z javnimi
usluzbenci. DolZnosti javnih usluzbencev so zdaj jasneje opredeljene v I. poglavju
Zakona o javnih usluZbencih, dolZznosti funkcionarjev pa v Zakonu o
nezdruzljivosti opravljanja javne funkcije s pridobitno dejavnostjo. Po tem zakonu
morajo funkcionarji poslati zaupno porocCilo o svojem premozZenjskem stanju ob
nastopu funkcije in nato vsaki dve leti. GET meni, da bo predlagani Zakon o
preprecevanju korupcije razsiril krog posameznikov, za katere veljajo omejitve,
podobne tistim, ki jih vsebuje sedanji Zakon o nezdruZljivosti, in bo vkljuCeval
zahteve glede sporoCanja premozZenjskega stanja iz Zakona o sodniski sluzbi. Na
novo ustanovljena Komisija za preprecCevanje korupcije bo odgovorna za zbiranje
in pregled podatkov v porocilih (glej opombo §t. 5). V nobeni razpravi o
predlaganem Zakonu o prepreCevanju korupcije ali v Protikorupcijski strategiji ni
bilo nakazano, da se bodo porocila pregledovala za =zagotovitev njihove
natan¢nosti ali v preventivne namene z dajanjem individualnih nasvetov
poroCevalcem o tem, kako se izogniti moZnim konfliktom interesov. Primarni
namen pregleda bo pomoc pri ugotavljanju tistih podjetij, ki ne smejo poslovati z
vlado, in ugotovitev, ali prijavljena darila ali druge finan¢ne koristi niso dovoljene.
GET je =zato priporo€il, da naj vsaka obveznost poroc€anja o
premozZenjskem stanju vzpostavi tudi uc€inkovit mehanizem za svojo
uveljavitev; naj bodo, na primer, namerne napac€ne izjave v porocilih
kaznive po kazenskem zakoniku; naj bodo podatki, ki jih je treba
sporoditi, vkljuéno z vsakim novim standardom prepre€evanja konflikta
interesov, povezani z omejitvami, ki izvirajo iz poro€eval€eve funkcije, in
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47

48.

49.

naj bodo zahtevana porocila podlaga za svetovanje o nacinih, kako se
izogniti moznim nasprotjem interesov.

.Na podrocju kodeksov etike je Slovenija januarja 2001 na podlagi modela Sveta

Evrope sprejela splodni kodeks ravnanja. Ni videti, da bi se ucinkovito uporabljal
kot orodje za pomocC pri prepreCevanju neprimernega ravnanja ali korupcije;
ocitno ni bilo vloZzenega dovolj truda za poucitev javnih usluZbencev o tem
kodeksu. Obstajajo tudi Stevilni kodeksi ravnanja, ki se nanaSajo samo na
nekatere poklice, kot so tozilci, sodniki, policisti, dav¢ni uradniki in zdravstveni
strokovnjaki. Dodatno novi Zakon o javnih usluzbencih zahteva Se en kodeks
ravnanja. Protikorupcijska strategija ne predvideva priprave enega kodeksa
ravnanja za celotno javno upravo.

Ce je kodeks ravnanja en sam ali jih je vec, je pri prepreCevanju hujsih krsitev
zakona, najkoristnejSi vedno takrat, kadar je poSten in ga dobro poznajo tako
tisti, ki jih zavezuje kot tudi javnost; kadar obstajajo mehanizmi za usposabljanje
in izobrazevanje o kodeksu in tudi za individualizirane nasvete tistim, ki imajo
vprasanja; kadar so nacela, nasteta v kodeksih, podprta z dejanji in tudi z
besedami vodilnih; kadar se tisti poklici, ki jim je dovoljeno, da sami s predpisi
uredijo svoje podrocje, zavedajo resnicne odgovornosti do javnosti, ki jo prinasa s
seboj breme samoregulative; in nazadnje, kadar obstajajo primerni in ucinkoviti
mehanizmi za uveljavljanje doloCil kodeksov. GET je tako ugotovil nezadostno
izobrazevanje, usposabljanje in poznavanje kodeksa ali kodeksov, ki veljajo za
razlicne posameznike v javni upravi, kot tudi njihovo nezadostno uveljavljanje.
Ugotovil je tudi, da v doloCenih primerih prihaja do pravih nesporazumov glede
tega, kateri kodeks se na koga nanasSa. Kar zadeva spoStovanje kodeksov, je bilo
videti, da se njihove krSitve redko kaznujejo z upravnimi sankcijami; pri tem so
lahko v pomoc novi disciplinski postopki po Zakonu o javnih usluzbencih. Za zdaj
pa je GET iz razgovorov s slovenskimi javnimi usluzbenci razbral, da vecina
institucij za obravnavo neprimernega ravnanja uporablja samo Kazenski zakonik.
GET ugotavlja, da odsotnost kazenskih sodb ni standard, za katerega bi si morali
prizadevati javni usluzbenci, in da Slovenija izgublja klju¢no priloznost za
preprecitev hujSega neprimernega ravnanja in korupcije, ker ne spodbuja in
zagotavlja spoStovanja upravnih kodeksov ravnanja, ki vsebujejo viSje standarde.
GET z zadovoljstvom ugotavlja, da osnutek Protikorupcijske strategije priznava to
zamujeno priloznost in vkljuCuje dolocbe o izobraZzevanju, usposabljanju,
svetovanju in ucinkovitejSem upravnem zagotavljanju uresniCevanja kodeksov.
GET je zato priporod€il, naj se sprejme osnutek protikorupcijske strategije
in naj se takoj zacnejo izvajati njene dolocbe o spodbujanju
izobraZzevanja, usposabljanja in svetovanja v zvezi s kodeksi ravnanja in
drugimi standardi javnih sluzb; GET je tudi priporoc€il, naj Komisija za
preprecevanje korupcije dobi dolo€¢ena pooblastila za preglede — javne, ce
je primerno — nacinov, kako delodajalci zagotavljajo preventivno
ravnanje in kako uveljavljajo kodekse.

V Kazenskem zakoniku so zahteve po prijavi korupcije, taksna dolo¢ba je tudi v
splosnem kodeksu ravnanja. Urad za prepreCevanje korupcije je trenutno organ,
ki bi se mu lahko sporocale informacije o krsitvi sploSnega kodeksa ravnanja.
Ceprav urad nima pooblastil, da bi odredil korektivhe ukrepe, mu je z javnimi
izjavami uspelo doseci, da se je pri delodajalcih — ¢e Ze ne pri samih uradnih
osebah — ukrepalo glede obtozenih neprimernega ravnanja. GET je opazil, da
predlagani Zakon o prepreCevanju korupcije ne vkljuCuje podobne vioge za
Komisijo za preprecevanje korupcije, morda zaradi prekrivanja z odgovornostmi
drugih organizacij na podroc¢ju nekaznivega neprimernega ravnanja. Vendar pa je
GET ugotovil, da lahko Komisija za prepreCevanje korupcije dosledno posilja
prejete morebitne pritoZbe ustreznemu organu in spremlja njihovo obravnavo.
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1IV. TEMA 111 — PRAVNE OSEBE IN KORUPCIJA

a. Opis stanja

Definicija

50.Pravne osebe se delijo v dve glavni kategoriji: pravne osebe javnega prava in

pravne osebe zasebnega prava. Slednje se delijo na gospodarske (kapitalske in
osebne) druzbe in druge pravne osebe civilnega prava. Gospodarske druZbe so:
druZzbe z neomejeno odgovornostjo, komanditne druzbe, delniSke druzbe,
komanditne delniSke druzbe in druzbe z omejeno odgovornostjo. Med pravno in
poslovno sposobnostjo pravnih oseb ni nobenih razlik. Pogoji za ustanovitev
pravnih oseb so odvisni od posla oz. dejavnosti.*’

Vpis Vv register in dostop do podatkov

51. Sistem za vpis Vv register:

1. druZbeniki sestavijo druzbeno pogodbo (ali podoben akt) in imenujejo prvega
zastopnika druzbe;

2. zastopnik druzbe zaprosi za vpis druzbe v sodni register;

3. sodni register preveri, ali so vsi zahtevani dokumenti, Se zlasti druzbena
pogodba, popolni. Pri kapitalskih druzbah sodni register tudi preveri, ali je bil
vplacan delnidki kapital. Glede zastopnika druzbe sodni register preveri, ali
obstajajo kaksne ovire za vpis druzbe v sodni register;

4. pravna oseba je nato vpisana v sodni register — to pomeni, da je
ustanovljena;

5. v sodni register je hkrati vpisan prvi zastopnik pravne osebe.

Drustva se reqistrirajo pri upravnih organih po nekoliko drugac¢nhem postopku.

52.Po splosno veljavnih pravilih ni omejitev za udelezbo pravnih oseb v drugih

pravnih osebah. Pri druzbah z omejeno odgovornostjo in zavodih ima vsakdo
dostop do sodnega registra s podatki o Clanstvu v druzbah. Na drugi strani pa
javnost, razen delniarjev, nima dostopa do podatkov o clanstvu v delniskinh
druzbah, ki so zapisani v registru centralne Klirinsko depotne druzbe. Vsaka
pravna oseba ima lahko veC kot en banc¢ni racun, vendar morajo biti njihove
Stevilke javno dostopne na medmrezju.

Omejitve opravljanja funkcij v pravnih osebah

53.V Kazenskem zakoniku 62. in 67. Clen doloCata, da se osebi, ki je bila spoznana za

krivo kateregakoli, tudi korupcijskega, kaznivega dejanja, lahko prepove
opravljanje doloCenih nalog ali funkcij, vklju¢no z vodstvenimi funkcijami v
pravnih osebah. V skladu z 246. ¢lenom (za Clane uprave ali vodstvo kapitalskih
druzb) in 449. ¢lenom (za poslovodje druzb z omejeno odgovornostjo) Zakona o

17 7a kapitalske druzbe, ki Steviléno prevladujejo, so zahteve naslednje:

G

(b)
©

(d)
©
®
C))

minimalni kapital: 2,1 milijona tolarjev (priblizno 9 000 evrov) za druzbo z omejeno odgovornostjo in 6
milijonov tolarjev (priblizno 25 600 evrov) za delnisko druzbo. Registrirani osnovni kapital ni potreben
za ustanovitev osebne druzbe ali zavoda;

druzbena pogodba je v obliki notarskega zapisa, notar tudi potrdi identiteto druzbenikov;

register druzb preveri, ali je druzba, ki se ustanavlja, vplacala minimalni osnovni kapital in ali so
izpolnjeni vsi drugi formalni pogoji;

za ustanovitev druzbe ni potrebno dovoljenje upravnega organa;

kapitalsko druzbo lahko ustanovi samo en druzbenik;

brez posebnega dovoljenja druzba z omejeno odgovornostjo ne sme imeti vec kot 50 druzbenikov;
druzbenik pravne osebe je lahko vsaka oseba, vklju¢no s tujimi drzavljani ali pravnimi osebami.
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gospodarskih druzbah je vsaka fizicna oseba z neomejeno poslovno sposobnostjo
lahko ¢lan uprave, razen:

— osebe, ki je bila obsojena zaradi kaznivega dejanja zoper gospodarstvo,
delovno razmerje ali socialno varnost, pravni promet, upravljanje druzbenih
sredstev ali naravnega bogastva, druzbeno in zasebno premozenje, in sicer za
obdobje petih let po pravnomocnosti sodbe, vendar ne prej kot dve leti po
prestani kazni zapora;

— osebe, ki ji je bil izreCen varnostni ukrep prepovedi opravljanja poklica, in sicer
za Cas trajanja prepovedi;

— Ce se osebi kot Clanu uprave druzbe, nad katero je bil uveden stecajni
postopek, pravnomocno odredi placilo od3kodnine upnikom.

Zakonodaja o odgovornosti pravnih oseb

54.V skladu z Zakonom o odgovornosti pravnih oseb za kazniva dejanja iz leta 1999
(v nadaljevanju zakon — glej Prilogo 1X) pravne osebe odgovarjajo, Ce je storilec
(fizicna oseba) zagresSil kaznivo dejanje v imenu, na racun ali v korist pravne
osebe kot posledico:

— izvrSitve protipravnega sklepa, naloga ali odobritve njenih vodstvenih ali
nadzornih organov;

— vpliva vodstvenih ali nadzornih organov na storilca (storilcu so omogodili
storitev kaznivega dejanja ali ga k njej napeljali);

— opustitve dolZznega nadzorstva vodstvenih ali nadzornih organov nad
zakonitostjo ravnanja njim podrejenih delavcev.

Pravna oseba odgovarja tudi, Ce razpolaga s protipravno pridobljenim
premozZenjem ali uporablja predmete (korist), pridobljene s kaznivim dejanjem.
Vsi razlogi za odgovornost pravnih oseb se uporabljajo za kazniva dejanja
aktivnega podkupovanja, nezakonitega posredovanja in pranja denarja.

55.Pravna oseba odgovarja, tudi Ce je bila korist samo predvidena ali ni bila
uresniCena. Kazenski zakonik dolo¢a dve izjemi (ki se na splosno uporabljata za
fiziCne in pravne osebe) splosnega nacela o odgovornosti za kaznivo dejanje, ce
do koristi ni prislo: ko uresniCena korist ni dejanski element kaznivega dejanja in
ko je poskus kazniv.

56.V zakonu 5. ¢len doloCa, da v primeru ugotovitve odgovornosti pravne osebe ta
odgovarija, tudi Ce storilec (fizicna oseba) ni kazensko odgovoren (nepristevnost in
podobni instituti, ki izkljuCujejo kazensko odgovornost). Po informacijah
slovenskih organov pravna oseba lahko odgovarja, Ce fiziCni storilec ni bil obsojen
(oprostilna sodba). Nasprotno pa pravna oseba ne odgovarja, Ce storilec ni bil
identificiran: identifikacija storilca je predpogoj za ugotovitev vseh dejanskih
elementov kaznivega dejanja in za ugotovitev, da do Skode, na primer, ni prislo
naklju¢no. V skladu z drugim odstavkom 27. Clena zakona se uvede in izvede
postopek zoper pravno osebo skupaj s postopkom zoper fizicno osebo ter izda ena
sodba. Ne glede na to se lahko, kadar obstajajo pravne ovire (npr. imuniteta pred
pregonom) glede fizicne osebe, kljub temu uvede postopek zoper pravno osebo.
Odgovornost pravne osebe ne preprecuje (ali izkljucuje) odgovornosti katere koli
fizilne osebe, ki je morda storila kaznivo dejanje aktivhega podkupovanja,
nezakonitega posredovanja in pranja denarja ali k njemu napeljevala ali pri njem
sodelovala in kazenskega postopka zoper tako osebo. Od zacetka veljavnosti
zakona leta 1999 zoper pravne osebe ni bil uveden noben postopek zaradi
korupcije in nezakonitega posredovanja.

Sankcije
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57.

58.

59.

60.

Zakon (Cleni od 13 do 25) predvideva naslednje sankcije, Ce je pravna oseba
odgovorna za aktivno podkupovanje, nezakonito posredovanje in pranje denarja:

— kazni: denarna kazen v viSini od 500 000 tolarjev (priblizno 2100 evrov) do
150 000 000 tolarjev, odvzem premoZenja, prenehanje pravne osebe;

— pogojna obsodba;

— varnostni ukrepi: objava sodbe, prepoved dolo¢ene gospodarske dejavnosti
(za podrobnosti glej Prilogo 1X).

Razlicne sankcije, ki se uporabljajo za pravne osebe glede na to, kako hudo je bilo
kaznivo dejanje, so doloCene v 26. Clenu. Pri prenehanju pravne osebe, ki je
storila kaznivo dejanje, se odgovornost prenese na njenega pravnega naslednika
in sodba izreCe, samo ¢e so vodstveni ali nadzorni organi naslednika vedeli za
omenjeno kaznivo dejanje. Dve vrsti pravnih posledic obsodbe sta predvideni v
21. ¢lenu: 1) prepoved delovanja na podlagi dovoljenj, pooblastil ali koncesij, ki
jih izdajo drzavni organi; 2) prepoved pridobitve dovoljenj, pooblastil ali koncesij.
Da bi zagotovili, da se bodo dolocbe tega clena lahko uporabljale, je treba imeti
izvedbene predpise. Ministrstvo za pravosodje razpolaga s seznamom druzb, ki so
bile spoznane za odgovorne za kazniva dejanja.

Dav¢na zakonodaja placil v korupcijske namene izrecno ne prepoveduje, vendar
taka placila niso obdavcljivi odhodki in so pri reviziji izkljuCena iz dav¢ne napovedi
in obracuna. Ce davkoplaCevalec uveljavlja take stroske, se to Steje za krSitev
Zakona o davénem postopku, ker se prijavljajo nepravilni podatki. Minister za
finance je leta 2003 izdal "Pravilnik o davcno nepriznanih odhodkih", v katerem so
nasteti odhodki, ki se ne priznajo za zakonite davéne odhodke, vkljucno s placili
zaradi hitreje ali ugodneje opravljenega dejanja ali sprejete odlocCitve in zaradi
tega, da se opravi ali opusti dejanje ali sprejetje odloCitve, ki se sicer ne bi. Ce
med svojo revizijo davcni organi posumijo, da je bilo storjeno kaznivo dejanje,
vkljuno s korupcijo in pranjem denarja, morajo o tem porocati tozZilcu. Zaseg
poslovne dokumentacije, vklju¢no z davcnimi dokumenti, je dovoljen kot nujni
preiskovalni ukrep (ki ga odobri preiskovalni sodnik) v predkazenskem postopku
ali ¢e obstaja sum, da je bilo storjeno kaznivo dejanje.

V skladu z Zakonom o davénem postopku davéni zavezanci vodijo poslovne
knjige, izdelujejo letna porocCila, davCne obracune ter vodijo druge evidence.
Poslovne knjige in evidence se vodijo na tak nacin, da so informacije za odmero
davcéne obveznosti na razpolago najmanj Se 10 let po poteku davCnega leta. Vse
pravne osebe morajo voditi raunovodske evidence ali knjige. V skladu z 240.
¢lenom Kazenskega zakonika ("Ponareditev ali uni¢enje poslovnih listin™) se tisti,
"kdor v poslovne knjige (..) vpiSe lazne podatke ali ne vpiSe kakSnega
pomembnega podatka" ali uporabi laZzno poslovno knjigo, listino ali spis ali unici ali
skrije te dokumente" kaznuje z zaporom do dveh let”. V sedmem poglavju Zakona
o gospodarskin druzbah 50. in nadaljnji C¢leni vsebujejo dolocila o poslovnih
knjigah, letnih porocilih in reviziji. V skladu s prvim odstavkom 54. ¢lena mora
druzba voditi poslovne knjige na podlagi verodostojnih knjigovodskih listin; drugi
odstavek doloc¢a, da vrste poslovnih knjig podrobneje urejajo racunovodski
standardi; tretji odstavek pa zahteva vodenje po sistemu dvostavnega
knjigovodstva. S takim sistemom vodenja poslovnih knjig je zagotovljeno, da
morajo podjetja voditi integrirano in urejeno racunovodstvo. Odstopanja od pravil
se lahko ugotovijo pri revizijah ali na podlagi davc¢nih inSpekcijskin pregledov;
raCune tudi 3e nadalje pregledajo po odkritju sumljivih poslov in jih lahko
zasezejo.

V Glavnem uradu Davine uprave je Sektor za nadzor, ki ga sestavljajo Stirje
oddelki, in sicer za kontrolo, revidiranje (inSpekcijske preglede), preiskave in
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mednarodno sodelovanje. Glavna naloga Oddelka za kontrolo je spremljati vse
mozne nezakonite dejavnosti davcnih zavezancev, vklju¢no s podkupninami in
drugimi oblikami korupcije. Sektor za nadzor ima tudi svoj preiskovalni oddelek s
posebnimi davCnimi preiskovalci (4 na sedezu in 20 v obmocnih uradih). Ta
oddelek opravlja predhodne preiskave in ob sumu storitve kaznivega dejanja
poroca tozilstvu. DavCni organi Se niso ugotovili nobenega suma korupcije in niso
nobene tovrstne zadeve predali tozilcem. GET je izvedel, da je 364 davcnih
inépelgtorjev, ki delajo v obmocnih uradih, v letu 2002 pregledalo 9542 pravnih
oseb'®.

61.Racunsko sodisCe je neodvisni organ, katerega 3 cClane imenuje parlament.
Pristojno je za nadzor porabe proracunskih sredstev v drzavnih in lokalnih organih
ter javnih gospodarskih druzbah in drugih pravnih subjektih, ki prejemajo
sredstva iz drzavnega proracuna. Racunsko sodisCe poroca parlamentu. V skladu s
splodnim pravilom iz 145. Clena Zakona o kazenskem postopku je Racunsko
sodise dolzno pristojnim organom naznaniti kazniva dejanja, vkljuCno s
korupcijskimi kaznivimi dejanji, za katera morda izve. Zasebne racunovodske in
revizijske organe tudi zavezuje sploSna dolZnost, ki velja za vse drZzavljane (146.
Clen Zakona o kazenskem postopku), da naznanijo vsako kaznivo dejanje, za
katero vedo. Zakon o preprecevanju pranja denarja doloca posebno obveznost teh
poklicev, da Uradu za prepreCevanje pranja denarja poroCajo o vsakem sumu
pranja denarja.

b. Analiza

62.Kazenskopravna konvencija o korupciji v 18. ¢lenu navaja, da se pravne osebe
Stejejo za odgovorne za kazniva dejanja, Ce jih storijo fizicne osebe "z vodilnim
polozajem v pravni osebi«. Slovenski Zakon o odgovornosti pravnih oseb za
kazniva dejanja presega to zahtevo, saj se po njem Steje za odgovorno pravna
oseba, ¢e kaznivo dejanje stori kateri koli usluzbenec (na vodilnem ali katerem
koli drugem polozaju) v imenu, na racun ali v korist pravne osebe. Ta zakon se ne
uporablja za drzavo in lokalne samoupravne skupnosti, ki se ne Stejejo za
odgovorne za nobeno kaznivo dejanje (vklju¢no s kaznivimi dejanji, povezanimi s
korupcijo). Vsi drugi pravni subjekti, vklju¢no z druzbami v drzavni lasti in
politicnimi strankami, se lahko Stejejo za odgovorne za kazniva dejanja, povezana
s korupcijo, na enak nacin kot kateri koli zasebni ali javni subjekt, ki ne opravlja
drzavnih dolZnosti. Zdi se, da je to sploSno priznano pravilo, ki se ujema s
celotnim konceptom odgovornosti pravnih oseb za kazniva dejanja.

63.GET meni, da je zakon celovit in vseobsegajoC. Podrobno ureja vsa vprasanja o
kazenski odgovornosti pravnih oseb. Njegovo izvajanje v praksi pa je nekoliko
skrb vzbujajoCe: od zaletka veljavnosti zakona leta 1999 ni bila obsojena 3e niti
ena pravna oseba. GET je dobil pojasnilo, da je zakon dokaj nov in je zato Se
prezgodaj za ocenjevanje njegove ucinkovitosti. Vendar pa GET meni, da je
Stevilo obtoZzb zoper pravne osebe ter Stevilo zacletih in reSenih kazenskih
primerov eden od nacinov merjenja ucinkovitosti izvajanja zakona v praksi.
Vrhovno drZzavno toZilstvo je GET povedalo, da je bilo leta 2002 podanih 240
kazenskih ovadb zoper pravne osebe. Od tega jih je bilo preiskanih 37 (vklju¢no z
19, v katerih so bile vloZzene obtozbe zoper pravne osebe) in kar 115 zavrzenih.
En ali dva primer sta bila na sodis¢u, vendar niti eden ni bil reSen. Noben od teh
primerov ni povezan s korupcijo. Treba je omeniti, da je bilo o odgovornosti
pravnih oseb takoj po sprejetju zakona organiziranih nekaj usposabljanj za
policiste, toZilce in sodnike. Vendar pa so med obiski pri vladnih in nevladnih
institucijah GET vecCkrat povedali, da se zakon "v praksi ne uporablja tako
pogosto, kot bi se lahko". Eden od razlogov, ki so jih omenjali, je bilo premalo

8 Trenutno je v Sloveniji registriranih okoli 140 000 pravnih oseb.
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64.

65.

usposabljanj. Policisti so priznali, da na to temo potrebujejo dodatno
usposabljanje. Zato je GET priporocil, da usluzbenci preiskovalnih in sodnih
organov v celoti izkorid€ajo dolo€be Zakona o odgovornosti pravnih oseb
za kazniva dejanja in so za izpopolnitev svojih znanj deleZzni posebnih
usposabljanj o bolj3i uporabi teh doloc€b.

Po mnenju GET so v slovenskem pravnem sistemu krSitve racunovodskih
obveznosti zadovoljivo obravnavane. V skladu z Zakonom o gospodarskih druzbah
morajo pravne osebe imeti urejeno racunovodstvo, ki temelji na verodostojni
dokumentaciji. Uporaba laznih informacij ali ponarejenih knjig v racunovodstvu,
potrjevanje netocnih knjig ali uni¢enje racunovodskih dokumentov se kaznuje po
240. ¢lenu Kazenskega zakonika (glej 60. odstavek zgoraj). Kot so povedali GET,
kazniva dejanja vkljuCujejo tudi uporabo netoCnih bilanc. Tako se kaznujejo
glavna kazniva dejanja, povezana z racunovodstvom in s katerimi se lahko tudi
prikrije korupcija v podjetjin. Tudi davéna zakonodaja dolo¢a obSirne
racunovodske obveznosti. Dav¢nim inSpektorjem morajo biti na voljo ustrezni
dokumenti. Kljub temu GET ni opazil preiskovalnih postopkov — Se zlasti v zvezi s
korupcijskimi kaznivimi dejanji — povezanih s krSitvami raCunovodskih obveznosti.
Zdi se, da se tak3no stanje ne ujema z resniCnostjo. Uporaba nepravilnih
raCunovodskih dokumentov za prikrivanje korupcije je eden klasi¢nih
instrumentov za storitev taksSnih kaznivih dejanj. Na primer: zneski, ki naj bi se ali
so se Ze izplacali kot zagotovilo za pridobitev posla, so vracunani v ponudbe na
javnih razpisih; na racCunih so navedene dobave, ki niso bile opravljene, in
storitve, ki niso bile izvrSene, da bi ustvarili skrita sredstva, s katerimi se lahko
placujejo podkupnine; na fakturah navedene storitve niso bile izvrSene
prejemniku faktur, ampak podkupljivemu drZzavnemu usluzbencu, ki si je s
storilcem/izvajalcem razdelil uradno provizijo. Poleg tega podjetja v svoje
raCunovodske knjige pogosto vpiSejo stroske, ki niso povezani z dejansko
storitvijo na racunih, ampak vkljuCujejo druge storitve v korist prejemnika
podkupnine; so tudi vpisi namisljenih storitev "off-shore" podjetij, katerih edini
namen je spraviti dobicek iz drZave, da imajo podjetja na svojih lokacijah v tujini
pripravljena s korupcijo pridobljena sredstva za placilo podkupnin ali za nakazilo
prejemnikom podkupnin na novo odprte bancne racune. Med obiskom je bilo
pogosto sliati priznanje, da so vesCine odkrivanja nezakonitih placil (skrita
korupcija) pomanjkljive. Se zlasti Davéna uprava je priznala potrebo po
specializiranem usposabljanja o protikorupcijskih zadevah, da bi lahko odkrivala
goljufije in korupcijo. Ob upostevanju vsega tega je GET priporocil spodbuditev
usposabljanj za organe odkrivanja, preiskovanja, pregona in sojenja na
podro¢ju vodenja poslovnih knjig, revizij, radunovodstva in javnih
razpisov.

Zakon predvideva tri glavhe kazenske sankcije, ki se lahko nalozijo pravnim
osebam, in sicer denarne kazni (ki so viSje kot za fizilne osebe), odvzem
premoZenja in prenehanje pravne osebe (ki se lahko uporabi samo, Ce je bila
dejavnost pravne osebe v celoti ali preteZzno izrabljena za izvrSitev kaznivega
dejanja). Poleg kazenskih sankcij, ki se kot najstroZzja kazen po informacijah
slovenskih organov redko uporabljajo, se za pravne osebe lahko uporabijo tudi
upravne sankcije. Zakon o sploSnem upravnem postopku naSteva krSitve, v zvezi
s katerimi se za pravne osebe lahko uporabljajo upravne sankcije (denarne kazni).
Vendar pa slovenska zakonodaja ne dolo¢a drugih posebnih sankcij, npr.
izkljucitev iz udelezbe pri javnem narocilu, neupravicenost do javnih pomodi itd.,
ki so lahko ucinkovitejse in prepricljivejSe od denarnih kazni, ko se ni mogoce
sklicevati na kazensko odgovornost. Zato je GET priporoc€il razmislek o
moznosti uvedbe dodatnih upravnih sankcij ali drugih odvracilnih ukrepov
zoper pravne osebe.
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66.GET je izvedel, da morajo revizorji, e med revizijo posumijo na kaznivo dejanje,

0 tem obvestiti policijo ali drug organ pregona (ali sodni organ). Ta obveznost
izhaja iz sploSne obveznosti naznanitve kaznivih dejanj, ki velja za vse javne
usluzbence in drzavljane ter tako tudi za Racunsko sodi$Ce in zasebne poklice. V
osmih letih obstoja Racunskega sodisCa je bilo policiji poslanih 26 primerov. Leta
2002 je hil eden od teh povezan s korupcijo. Pri svojem delu revizorji sledijo
splodnim revizorskim smernicam, ki ne vkljucuje nobenih posebnih dolocb o tem,
kako odkriti korupcijsko kaznivo dejanje. Po mnenju GET to ovira njihovo
sposobnost odkrivanja korupcije pri pravnih osebah. Dejstvo, da revizorji nimajo
na voljo metodologije za odkrivanje morebitne korupcije, in pomanjkljivo
strokovno znanje o protikorupcijskih zadevah lahko postaneta najvecja tezava pri
spodbujanju ucinkovitega protikorupcijskega dela. Predstavniki Racunskega
sodisca so priznali, da jim primanjkuje izku$enj pri odkrivanju korupcije. V zvezi s
tem je GET izvedel, da Racunsko sodisCe pripravija "Splosno navodilo o vlogi
Racunskega sodisCa v boju proti goljufijam in korupciji" in da se priCakuje, da bo
koncano na zacetku leta 2004. GET je ugotovil, da je treba "SploSno navodilo o
vlogi Racunskega sodisCa v boju proti goljufijam in korupciji" sprejeti ¢im prej.
Ugotovil je tudi, da je treba uvesti obveznost zasebnih racunovodskin in
revizorskih poklicev, da naznanijo korupcijske primere. Glede na to GET Zzeli
spomniti na stanje, opisano v 37. odstavku: zaradi nizkih predvidenih sankcij za
kazniva dejanja, o katerih bi naj porocali, se npr. zasebni revizorji ne kaznujejo,
¢e ne naznanijo primerov aktivnega podkupovanja (ker se ta kazniva dejanja
kaznujejo z zaporom do treh let). GET je vzel na znanje, da so slovenski organi
poudarili, da bo zaradi predvidenega povecCanja kazni (glej opombo 12) med
kazniva dejanja, za katera bo obveznost porocanja sankcionirana, vkljuceno tudi
aktivno podkupovanje

V. SKLEPI

67.Slovenija ima sodobno, kompaktno zakonodajo, s katero se lahko celovito

spopade s korupcijo in ki zagotavlja zaCasen in dokoncen odvzem premoZenja ter
omogoca izmenjavo sodne pomodi in obravnava tudi pravne osebe kot moZne
storilce korupcijskih kaznivih dejanj. Poleg tega so Stevilni najnovejsi zakoni v
okviru upravne reforme namenjeni krepitvi medsebojne uravnoteZenosti (checks
and balances) in po potrebi tudi neodvisnosti razliCnih institucij javne uprave.
Vendar se zdi, da prakti¢cna uporaba teh pravnih dolocil in novih politik povzroca
velike tezave.

68. Glede na zgoraj omenjeno GRECO Sloveniji namenja naslednja priporocila:

Za spodbujanje prakticne uporabe doloCil o zafasnem zasegu
premozenjske koristi, pridobljene s kaznivim dejanjem: 1) naj tozilci v
celoti izkoristijo dolo€¢be o za€asnem zasegu ze na samem zacetku
preiskave — tudi v predhodnem postopku, €¢e je to primerno — 2) za
kriminaliste in toZilce naj se organizirajo posebna usposabljanja o
uporabi teh dolo€il in 3) naj se zagotovi podpora v obliki vzorcev
dokumentov za za€asni zaseg (ban€nih pologov, delnic, nepremi€nin
itd.), ki naj bodo na razpolago policistom, preiskovalnim sodnikom in
toZilcem.

Da se specializirana policijska protikorupcijska enota umesti dovolj
blizu vrha Policije z jasnimi in kratkimi linijami pristojnosti in
odgovornosti, s ¢imer bi zagotovili hiter in neposreden stik s
toZilstvom.
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I Da se tozilstvo takoj obve3€a o preiskavah, da bi lahko prevzelo
njihovo vodenje in hitro odlodilo, ali je treba sprejeti zaCasne ukrepe
za odvzem premozenja.

V. Da se vzpostavi redno ocenjevanja, da se : 1) zagotovi, da
organiziranost javne uprave (kot jo dolo¢a zakonodaja ali vladne
uredbe) ne ustvarja moznosti za korupcijo; 2) ovrednotijo vplivi
novega sistema kadrovanja in poklicnega napredovanja na
imenovanje in ohranitev visoko usposobljenih strokovnjakov in 3)
zagotovi izvajanje dolo€¢b zakona o dostopu do informacij javnega
znacaja. Rezultati tega ocenjevanja morajo biti objavljeni.

V. Da se zaradi konflikta interesov sprejmejo omejitve, ki omogocajo
sprejetje dosledno uresnicljivih in izvrsljivih standardov za vse tiste,
ki izvajajo ali so izvajali naloge v imenu drzave.

VI. Da naj vsaka obveznost poro€anja o premozenjskem stanju vzpostavi
tudi u€inkovit mehanizem za svojo uveljavitev; naj bodo, na primer,
namerne napacne izjave v porocilih kaznive po kazenskem zakoniku;
naj bodo podatki, ki jih je treba sporoditi, vkljuéno z vsakim
novim standardom preprecevanja konflikta interesov, povezani z
omejitvami, ki izvirajo iz poroceval€eve funkcije, in naj bodo
zahtevana poroc€ila podlaga za svetovanje o nacinih, kako se izogniti
moznim nasprotjem interesov.

VII. Da naj se sprejme osnutek protikorupcijske strategije in naj se takoj
zaénejo izvajati njene dolocbe o spodbujanju izobrazevanja,
usposabljanja in svetovanja v zvezi s kodeksi ravnanja in drugimi
standardi javnih sluzb; GET je tudi priporocil, naj Komisija za
preprecevanje korupcije dobi dolo€éena pooblastila za preglede —
javne, ¢€e je primerno — nacinov, kako delodajalci zagotavljajo
preventivno ravnanje in kako uveljavljajo kodekse.

VIIl. Da usluzbenci preiskovalnih in sodnih organov v celoti izkoris€ajo
dolo€be Zakona o odgovornosti pravnih oseb za kazniva dejanja in so
za izpopolnitev svojih znanj delezni posebnih usposabljanj o boljSi
uporabi teh dolocb.

IX. Da se spodbudijo usposabljanja za organe odkrivanja, preiskovanja,
pregona in sojenja na podro¢ju vodenja poslovnih knjig, revizij,
ra€unovodstva in javnih razpisov.

X. Da se razmisli o moznosti uvedbe dodatnih upravnih sankcij ali drugih
odvracilnih ukrepov zoper pravne osebe.
69. Poleg tega GRECO vabi slovenske organe, da upoStevajo ugotovitve strokovnjakov
iz analiticnega dela tega porocila.

70.Na koncu v skladu s pravilom 30.2 svojega Poslovnika GRECO poziva slovenske
organe, da do 30. junija 2005 predlozijo porocilo o izvajanju zgornjih priporocil.
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