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ВОВЕДНИ НАПОМЕНИ

Постоењето на корупцијата во системот на една држава укажува на неефикасност 
на законската регулатива, неконзистеност во функционирањето на државните инсти-
туции, како и на многу други фактори кои се од значење не само за детектирање на 
коруптивните практики, туку и за препознавање и спречување на корупцијата како 
глобален феномен. 

Анализава првенствено ќе се осврне на елаборирање на Националната правна 
рамка релевантна за спречување на корупцијата. Во таа насока потребно е да се 
истакне дека антикорупциската материја е регулирана во повеќе закони. Така, Кри-
вичниот законик ги уредува кривично-правните аспекти од извршените дела во кои 
постојат коруптивни елементи, како што се: неовластено примање и давање подаро-
ци, примање и давање поткуп, злоупотреба на службена положба за прибавување 
корист, како и примање и давање награда за противзаконито влијание. Законот за 
јавни набавки го уредува начинот и постапките за јавни набавки, надлежностите на 
Бирото за јавни набавки, надлежностите на Државната комисија за жалби по јавни 
набавки и правната заштита во постапките за јавни набавки, како и правната заштита 
во постапките за доделување концесии и договори за јавно приватно партнерство 
и слично.

 За потребите на анализава ќе се задржиме на граѓанско-правните аспекти кои ја 
дефинираат и регулираат корупцијата, како што се: Законот за спречување корупција 
и судир на интереси, Законот за локална самоуправа, Законот за користење и распо-
лагање со стварите во државна сопственост и со стварите во општинска сопственост, 
Законот за заштита на укажувачи и други законски решенија. Законот за спречување 
на корупцијата претставува клучен материјален правен пропис кој ги воспоставува 
базичните принципи на кои се темели борбата со корупцијата во земјата и кој дава 
дефиниција на корупцијата и прецизира кои дела се сметаат за коруптивни. Покрај 
детектирањето на определени слабости во правната рамка, цел на оваа анализа е да 
се предложат и соодветни решенија за нејзино подобрување, со што би се постигнале 
подобри резултати во справувањето со корупцијата. Особено е значајно предложени-
те решенија да резултираат со поголема транспарентност, отчетност и одговорност 
во сите нивоа на одлучување.

Покрај Националната правна рамка, анализата ќе се осврне и на компаративниот 
аспект, преку приказ на релевантните меѓународни инструменти што постојат во 
борбата против корупцијата на Обединетите нации, Советот на Европа, Европската 
Унија и на ОЕЦД. Воедно, ќе биде направен и преглед на правната рамка на сосед-
ните балкански држави во борбата против корупцијата, при што ќе бидат издвоени 
позитивните искуства и детектираните механизми на Црна Гора и Словенија, како 
земји кои добро котираат во борбата против корупцијата и имаат најдобри индекси 
за перцепција на корупцијата од сите останати соседни држави.
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Имајќи го предвид погоренаведеното, цел на анализава е да ги детектира 
слабостите во македонскиот правен систем во борбата против корупцијата и да ги 
идентификува позитивните искуства на соседните балкански држави кои би можеле 
да бидат инкорпорирани во вид на измени на постојните законски регулативи. Пара-
лелно, неопходно е да се работи на препознавање на корупцијата, што всушност е и 
основниот предуслов за успешно сузбивање на корупцијата. Клучен фактор во оваа 
борба е и подготвеноста на секој поединец за соодветна реакција кога ќе се соочи 
со акт на корупција.
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АНАЛИЗА НА НАЦИОНАЛНАТА ПРАВНА 
РАМКА РЕЛЕВАНТНА ЗА  

СПРЕЧУВАЊЕ НА КОРУПЦИЈАТА

Борбата со корупцијата во едно општество ја наметнува потребата од вос-
поставување осмислен и сеопфатен систем во кој ќе бидат вклучени сите релевантни 
чинители со чие дејствување може директно или индиректно да се влијае во спречу-
вањето, откривањето и санкционирањето на коруптивното однесување. Тука, пред 
сè, влегуваат органите задолжени за спроведување на законот, Државната комисија 
за спречување на корупцијата, правосудните органи и тела, органите на централната 
и локалната власт, невладиниот сектор и медиумите. Секој од споменативе чинители 
има свое специфично влијание во борбата со корупцијата, така што успехот во таа 
борба зависи од тоа дали и колку секој поединечно ја исполнил својата задача. Се 
разбира дека е илузорно да се очекуваат позитивни резултати на овој план доколку 
сите актери во тој процес не се во континуирана соработка, со оглед дека секој од 
нив има своја специфична надлежност и улога во остварувањето на заедничката цел. 

Правната рамка е појдовната точка во борбата со корупцијата и таа мора во 
континуитет да биде следена, анализирана и прилагодувана, со што би се овозмо-
жила превенција на коруптивните дејствија, а доколку тие сепак се случат, да постои 
механизам за нивно откривање и ефикасно процесуирање. Притоа, кога се говори за 
анализа на правната рамка, неопходно е да се има поширок пристап кон законската 
регулатива, како би се препознале нејзините слабости кои оставаат простор за коруп-
ција. Анализата на правната рамка, пред сè, се базира на согледување на искуствата 
од практичната имплементација на законската регулатива. Тоа подразбира согледу-
вање на начинот на кој се одвиваат процесите на донесувањето одлуки во рамки на 
централната и локалната власт, располагањето со јавните средства, санкционирањето 
на прекршувањето на законот и сл. 

1.
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1.1.	 Закон за спречување на корупцијата и судир на интереси1

Законот за спречување на корупцијата за прв пат е донесен во 2002 година2, врз 
чија основа истата година е формирана Државната комисија за спречување на коруп-
цијата (ДКСК). Во 2007 година донесен е Законот за спречување судир на интереси3, кој 
проблематиката поврзана со судирот на интереси, што дотогаш беше само парцијално 
опфатена во Законот за спречување на корупцијата, ја разработува посуштински, 
воспоставувајќи механизми за нејзино поефикасно третирање. Спроведувањето на 
Законот за спречување на судирот на интереси е доверено на ДКСК. 

Во изминатиот период направени се седум измени и дополнувања на Законот за 
спречување на корупцијата и три измени и дополнувања на Законот за спречување 
на судир на интереси. Како најзначајна промена во тој период претставува проме-
нетиот статус на членовите на ДКСК, кои од 2010 година функцијата ја извршуваат 
професионално, односно како вработени во ова тело.

Во 2019 година е донесен нов Закон за спречување на корупцијата и судир на 
интереси, во кој повторно е инкорпорирана материјата што се однесува на спречу-
вање на судирот на интереси, па така, со стапувањето во сила на тој закон, престана 
да важи Законот за спречување на судир на интереси. Покрај ваквата промена, како 
најзначајна новина во овој закон, е специфичниот модел за избор на членовите на 
ДКСК, кој за прв пат е воспоставен при избор на вакви тела во Република Северна 
Македонија. 

Законот за спречување на корупцијата претставува клучен материјален пра-
вен пропис кој ги воспоставува базичните принципи на кои се темели борбата со 
корупцијата во земјава. Воедно, овој закон јасно ја дефинира улогата на ДКСК, како 
имплементатор на законот, со прецизно дефинирање на нејзините надлежности при 
неговото спроведување. Според тоа, може да се прифати дека Законот за спречување 
на корупцијата нуди солидна основа за спроведување на квалитетни антикорупциски 
политики, но дали во земјава ќе се случат позитивни промени на овој план зависи 
од неговата практична имплементација. Законот ја дефинира корупцијата како зло-
употреба на функцијата, јавното овластување, службената должност или положба за 
остварување на корист, директно или преку посредник, за себе или за друг.

Од аспект на примената на Законот за спречување на корупцијата особено се 
значајни неговите начела и тоа: 

1	 Закон за спречување корупција и судир на интереси, Службен весник на Република Македонија, 
број 12 од 19.1.2019 година

2	 Ibid, Службен весник на Република Македонија“ број 28/2002, 46/2004, 126/2006, 10/2008, 161/2008, 
145/10, 97/15 и 148/15

3	 Закон за спречување на интереси, Службен весник на Република Македонија” број 70/2007, 
114/2009, 6/12 и 153/15
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Начело на законитост, според кое во вршењето на функцијата, јавните овлас-
тувања и службената должност секој е должен да постапува во согласност со Уставот 
и со законите. 

Никој не смее да ја користи функцијата, јавното овластување, службената долж-
ност и положба за извршување или пропуштање дејствие што, според закон, не смее, 
односно мора да го изврши, ниту да го подреди извршувањето на законито дејствие 
во личен интерес, ниту во интересот на друго лице.

Никој не може да биде повикан на одговорност за корупција, освен во случаите 
и условите предвидени со овој закон, со Кривичниот законик и друг закон и во по-
стапка пропишана со закон.

Начело на интегритет, според кое секој е должен, во вршењето на функцијата, 
јавното овластување и службената должност, да постапува совесно, стручно, одго-
ворно, чесно, ефикасно и непристрасно. 

Службеното лице, во извршувањето на јавните овластувања и должности, е 
должно да ги почитува начелото на законитост, начелото на еднаквост, начелото 
на јавност, етичките норми и професионалните стандарди, без дискриминација или 
повластување на кој било, со целосно почитување на јавниот интерес.

Службеното лице, во вршењето на својата функција, е должно да внимава на eвен-
туален судир на интереси, и, при извршувањето на јавните овластувања и должности, 
не смее да се раководи од лични, семејни, верски, партиски и етнички интереси, ниту 
од притисоци и ветувања од претпоставениот или од друго лице.

Начело на еднаквост, според кое секој има право на еднаков пристап кон 
вршењето на работи од јавен интерес и право на еднакво постапување од страна на 
носителите на власта и лицата кои вршат јавни овластувања и службени должности. 
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Секој има право на слободно настапување на пазарот и на слободен натпревар, 
без страв дека може да биде жртва на монополско или дискриминаторско однесување. 

Секој има право да спречи или пријави корупција или извршување, односно 
пропуштање на дејствие што претставува искористување на функцијата, јавните 
овластувања, службената должност или положба со која може да се нанесе штета на 
друг, без да трпи какви било последици.

Начело на јавност, според кое вршењето на власта, функцијата, јавните овлас-
тувања, службената должност и работите од јавен интерес се јавни и подложни на 
јавна контрола. 

Никој не може да се повика на примена на закон или друг пропис со кој ќе се огра-
ничи или ќе се исклучи јавноста за да се прикрие корупција или судир на интереси и

Начело на заштита и одговорност, според кое секој има право да пријави 
сомневање или сознание за корупција и да биде заштитен, согласно со закон. 

Секој кој е оштетен со коруптивно дело има право да бара надоместок на штета 
и изгубена добивка, според принципите на солидарна одговорност, од страна на сто-
рителот на корупцијата, како и од правното лице во кое сторителот вршел функција 
или должност во време на извршувањето на делото. Правото од претходниот став 
може да се оствари кога коруптивното дело е утврдено со правосилна судска одлука.

Големото значење на цитираните начела од Законот за спречување на коруп-
цијата е во тоа што секое службено лице при извршувањето на својата функција и 
службените должности е должно да се придржува кон овие начела. Тие ја сочинуваат 
широката правна рамка и на нив може да се повика секој што смета дека определено 
службено лице се однесува несоодветно. Овие начела претставуваат моќна и ефи-
касна правна норма на која ДКСК може да се повика при образложувањето на своите 
одлуки. Имајќи предвид дека вршењето на власта, функцијата, јавните овластувања, 
службената должност и работите од јавен интерес се јавни и подложни на јавна кон-
трола, може да се заклучи дека начелата од Законот за спречување на корупцијата им 
стојат на располагање и на сите останати кои се занимаваат со антикорупција, како 
што се невладиниот сектор, медиумите итн.

1.1.1.	 Државна комисија за спречување корупција (ДКСК)

Во изминатата деценија работата на ДКСК често беше мета на оправдани критики 
од домашната јавност, но и на меѓународните фактори кои ги следат и оценуваат ре-
зултатите што ги постигнува Република Северна Македнија во борбата со корупцијата. 
Забелешките главно се сведуваа на констатацијата дека ДКСК е под силно влијание на 
власта и дека нејзините членови го немаат неопходниот интегритет за извршување 
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на таа функција. Таквата состојба резултираше со непрепознатливост и анемичност 
на ДКСК, без капацитет да се фати во костец со високо профилираната корупција со 
кои се соочуваше земјата. 

Сознанието дека персоналниот состав на ДКСК е од пресудно значење за рабо-
тата на ова тело, како и сознанието дека во периодот што следува и кој е поврзан со 
придвижувањето на земјата во процесот на евроинтеграциите, антикорупциските 
политики се врвен приоритет, при подготовката на новиот Закон за спречување на 
корупцијата фокусот е ставен токму на моделот за избор на претседателот и члено-
вите на ДКСК. Во ситуација кога конечниот избор е во рацете на парламентарното 
мнозинство, односно на политичките партии од владеачката коалиција, Законот за 
спречување на корупцијата воспоставува модел за избор на ДКСК кој сериозно го 
лимитира влијанието на политиката во тој процес. 

Постапка за избор на претседател и членови на ДКСК
Постапката за избор на претседател и членови на ДКСК ја карактеризираат ин-

клузивност, компетентност, транспарентност и компетитивност. 

Инклузивноста и компетентноста се препознаваат во вклученоста на претстав-
ниците од релевантни сектори во составот на Комисијата за селекција, која има многу 
значајна улога во постапката за избор на ДКСК. Таа е составена од седум членови и тоа:

	z еден член номиниран од Народниот правобранител на Република 
Македонија, 

	z претставник на здружението, односно фондацијата, назначен за член во 
Советот за соработка помеѓу Владата и граѓанскиот сектор за областа 
Демократија и владеење на правото, 

	z претставник на здружението, односно фондацијата, назначен за член во 
Советот за соработка помеѓу Владата и граѓанскиот сектор за областа 
Медиуми и информатичко општество, 

	z двајца пратеници од власта и 
	z двајца пратеници од опозицијата. 

Имајќи предвид дека е очекувано пратениците од власта и опозицијата дека не 
би можеле да се спогодат за заеднички прифатливо решение за составот на вакво 
значајно тело, станува јасно дека во ваква ситуација клучниот збор е во рацете на 
трите непартиски членови на Комисијата за селекција. Ваквата композиција на Ко-
мисијата за селекција претставува еден вид гаранција за непристрасно и објективно 
селектирање на пријавените кандидати. 



12
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Високата транспарентност на постапката е присутна во сите фази од нејзино-
то спроведување. Постапката започнува со јавен оглас за избор на претседател и 
членови на ДКСК, кој се објавува во „Службен весник на Република Северна Маке-
донија” и во најмалку три дневни весници кои се издаваат на целата територија на 
Република Македонија, од кои два од весниците што се издаваат се на македонски 
јазик и еден од весниците што се издаваат на јазикот што го зборуваат најмалку 
20% од граѓаните кои зборуваат службен јазик различен од македонскиот јазик. 
Огласот се објавува и на веб страницата на Собранието на Република Македонија 
и на Државната комисија.

Согласно со Законот за спречување на корупцијата и судир на интереси, за прет-
седател на ДКСК може да биде именувано лице кое ги исполнува следниве услови: 

	z да е државјанин на Република Македонија и да има постојано место на 
живеење во Република Македонија; 

	z да има деловна способност; 

	z да има високо образование - со стекнати најмалку 300 ЕКТС или VII/1 степен 
на образование од областа на правните науки, или високо образование - со 
стекнати најмалку 240 кредити според ЕКТС или VII/1 степен на образование 
од областа на политичките, комуниколошките или економските науки; 

	z да има најмалку десет години работно искуство по завршување на високото 
образование, од кои најмалку осум години работно искуство во областите 
на откривање или спречување корупцијата, владеење на правото или добро 
управување;. 

	z да не му е изречена забрана за вршење професија, дејност или должност; 

	z во последните десет години лицето да не било пратеник во Собрание на 
Република Македонија, член на Владата на Република Македонија, да не 
било донатор на политичка партија или да не вршело функција во органи на 
политичка партија; 

	z претходно лицето да не било претседател или член на ДКСК

За член на ДКСК може да биде именувано лице кое ги исполнува истите услови 
како оние за претседател, со единствена разлика во поглед на работното искуство, 
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па така наместо десет, за членот на ДКСК е предвидено најмалку шест години работ-
но искуство во областите на откривање или спречување корупцијата, владеење на 
правото или добро управување.

Со пријавените кандидати кои ја поминале административната проверка на 
доставената апликација, Комисијата за селекција, на јавна седница на Комисијата за 
прашања на изборите и именувањата на Собранието на РМ, спроведува интервју, кое 
се пренесува на Собранискиот телевизиски канал. Јавното одвивање на интервјуто 
има своја оправданост и значење од повеќе причини. Најнапред, сознанието дека тоа 
ќе се пренесува на Собранискиот телевизиски канал ќе ја изврши првата селекција, 
односно нема да се пријават кандидати кои од кои било причини не се подготвени 
на тој начин да комуницираат, што само по себе претставува извесен хендикеп за 
еден член на ДКСК. Од друга страна пак, јавното спроведување на интервјуто ќе и 
овозможи на пошироката јавност увид во квалитетите на пријавените кандидати, па 
таквите сознанија дополнително ја насочуваат Комисијата за селекција објективно 
да ги вреднува кандидатите. 

Во рок од три дена од спроведувањето на интервјуто, Комисијата за селекција 
утврдува ранг-листа на кандидатите, согласно со критериумите утврдени со посебен 
акт и ја доставува на Комисијата за прашања на изборите и именувањата на Собра-
нието на Република Северна Македонија, која во рок од два дена, најдобро ранги-
раните кандидати му ги предлага на Собранието на Република Северна Македонија, 
во единствена предлог листа за претседател и членови на Државната комисија, со 
образложение за секој од предложените кандидати. 

Високите критериуми за претседател и членови на ДКСК, утврдени во ЗСКСИ, 
јавното спроведување на интервјуто и рангирањето на пријавените кандидати, со-
гласно со критериумите утврдени со посебниот акт кој го донесува Собранието на 
Република Северна Македонија, претставуваат доволна гаранција дека процесот за 
избор на претседател и членови на ДКСК ќе биде компетитивен и дека за тие позиции 
ќе бидат именувани најдобрите кандидати. 

Позитивното искуство од спроведениот избор на актуелниот состав на ДКСК 
претставува препорака за примена на ваквиот, или сличен модел, при именувањата 
и во други независни органи и тела во Република Северна Македонија. 

Надлежност на ДКСК
Од донесувањето на првиот Закон за спречување на корупцијата, во 2002 година, 

па до денес, перманентно се води дискусија околу профилот на ДКСК, а со тоа и за 
нејзините надлежности. Дилемите во најголем дел се во насока на тоа дали ДКСК треба 
да добие определени карактеристики на орган на прогон, со истражни надлежности, 
или делувањето да биде насочено кон генералната превенција. 

Надлежности на ДКСК, содржани во актуелниот Закон за спречување на корупција, се:
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1.	 донесува Национална стратегија за спречување на корупцијата и судирот на 
интереси, со акциски план за нејзино спроведување; 

2.	 спроведува антикорупциска проверка на закони, подзаконски акти и други 
општи акти, согласно со методологија која ја донесува; 

3.	 постапува по пријави од физички и правни лица за сомнежи за корупција и 
судир на интереси; 

4.	 покренува иницијатива пред надлежните органи за поведување постапка за 
утврдување на одговорност на службени лица; 

5.	 покренува иницијатива за поведување постапка за кривично гонење во 
предметите по кои постапува; 

6.	 ја следи законитоста на финансирањето на политичките партии; 
7.	 ја следи законитоста на финансирањето на изборните кампањи; 
8.	 покренува иницијатива пред надлежните органи врз основа на извештаи на 

Државниот завод за ревизија; 
9.	 постапува во случаи на судир на интереси; 
10.	 ја евидентира и следи имотната состојба и интересите во постапка согласно со 

овој закон;
11.	 пропишува образец на изјавите за имотната состојба и интересите; 
12.	 врши проверка на податоците од изјавите за имотната состојба и интересите; 
13.	 соработува со други државни органи во обезбедување на потребните 

информации;
14.	 соработува со национални тела на други држави, како и со меѓународни 

организации на полето на спречување на корупцијата; 
15.	 разменува информации со надлежни тела на други држави и меѓународни 

организации, врз основа на обврски преземени со меѓународни договори 
ратификувани согласно со Уставот; 

16.	 соработува со здруженија, фондации, научни институции и приватниот сектор 
во врска со превенција на корупција и судирот на интереси; 

17.	 подготвува анализи за ризици од корупција во различни сектори; 
18.	 презема активности во насока на јакнење на личниот и институционалниот 

интегритет;
19.	 презема активности на планот на едукацијата и јакнење на свеста за 

корупцијата и судирот на интереси; 
20.	 води регистар на избрани и именувани лица; 
21.	 води регистар на овластени лица за прием на пријави 

од укажувачи, согласно со Законот за заштита на 
укажувачи; 

22.	 изготвува каталог на подароци врз основа на 
податоци добиени согласно со членот 58 од овој 
закон и го објавува на својата веб-страница; 
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23.	 спроведува истражувања на јавното мислење за оценка на своето работење и 
состојбата со корупцијата; 

24.	 донесува годишна програма за работа на Државната комисија; 
25.	 донесува етички кодекс на Државната комисијата и на Секретаријатот; 
26.	 донесува деловник за работа на Државната комисија; 
27.	 донесува акти за внатрешна организација и систематизација на работните 

места во Секретаријатот; 
28.	 редовно ја известува јавноста за својата работа во врска со надлежностите што 

ги има согласно со овој закон и согласно со деловникот за работа на Државната 
комисија и 

29.	 врши и други работи утврдени со закон. 

Од описот даден во Законот за спречување на корупцијата и судирот на интереси, 
ДКСК може да се дефинира како комбинација од двете споменати компоненти, однос-
но активности поврзани со креирање и спроведување на антикорупциски политики 
(како компонента на генерална превенција) и постапување по конкретни случаи на 
корупција (компонента на специјална превенција). Која од овие надлежности ќе биде 
доминантна во определен период зависи од повеќе фактори и тоа како надворешни, 
така и внатрешни. Како надворешни фактори може да се идентификуваат општите 
состојби со корупцијата во земјата, видот и степенот на заканите со кои се соочува 
општеството и институционалната соработка во справувањето со корупцијата. Како 
внатрешен фактор претставува воспоставениот капацитет на ДКСК да ги извршува 
своите законски надлежности. Тоа се однесува на материјалните и кадровски капаци-
тети, просторните услови во кои работи ДКСК и најважно од се, нејзината посветеност 
кон извршувањето на својата мисија.

Во делот на генералната превенција, една од најзначајните надлежности на ДКСК 
претставува донесувањето на Национална стратегија за спречување на корупцијата и 
судирот на интереси4, со акциски план за нејзино спроведување, која се донесува за 
период од пет години и тоа врз основа на претходно подготвена анализа на ризиците 
од корупција. Може да се оцени како позитивен пристапот на ДКСК кон подготовката 

4	 Член 18 од Законот за спречување на корупција и судирот на интереси
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АНАЛИЗА НА НАЦИОНАЛНАТА И КОМПАРАТИВНА ПРАВНА РАМКА  РЕЛЕВАНТНА ЗА СПРЕЧУВАЊЕ НА КОРУПЦИЈАТА

на овој стратешки документ, со оглед дека актуелната Национална стратегија, усвоена 
во 2020 година5, ДКСК ја донесе во една транспарентна постапка, со вклучување на 
сите сегменти од општеството, од законодавната, извршната и правосудната власт, 
независни тела, невладиниот сектор, приватниот сектор и медиумите. Таквиот ин-
клузивен пристап го прави овој стратешки документ кредибилен и прифатлив во 
имплементацијата.

Постапувањето по конкретни предмети, кои се однесуваат на конкретни случаи 
на корупција, претставува значајна надлежност на ДКСК, и тоа од повеќе причини. 
Преку ваквата активност ДКСК го “придвижува системот“ и ги анимира останатите 
институции во ситуација кога тие, од разни причини, не реагираат на незаконитото 
однесување на определени службени лица. Тоа е особено присутно кога станува 
збор за избрани и именувани лица од политичката гарнитура што е на власт. Од 
друга страна пак, со постапувањето по ваквите предмети, ДКСК ја прави борбата со 
корупцијата, а со тоа и својата активност, видлива, со што позитивно се влијае врз 
перцепцијата на јавноста.

ЗСКСИ претставува солидна правна рамка за борба со корупцијата. 
Надлежностите на ДКСК се широко поставени, што претставува реален 
проблем тие во целост и квалитетно да се исполнуваат, со оглед на ли-
митираните просторни, материјални и кадровски капацитети. За издвоју-
вање е воспоставениот модел за избор на претседател и членови на ДКСК, 
кој обезбедува оптимални услови на овие позиции да бидат именувани 
лица со потребниот квалитет и интегритет.

Позитивни аспекти на новиот закон:

	z Изборот на претседателот и членовите на ДКСК; 

	z Усвојувањето на Националната стратегија за спречување на 
корупција и судир на интереси, со акциски план за нејзиното 
спроведување од Собранието, со што се дава поголема тежина 
и обврзаност за имплементација на мерките и активностите од 
акцискиот план;

	z Законска обврзаност за поврзување и размена на податоци од дата 
бази на 17 институции;

5	 Државна комисија за спречување на корупција, Национална стратегија во борба против коруп-
цијата, 2020 година, достапна на https://javnaadministracija.mk/dksk-naczionalnata-strategija-za-spre/ 
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Слабости на ЗСКСИ што би требало да се адресираат,  
со цел негова ефективна примена:

	z Недореченост во однос на начинот на постапување на ДКСК, а со 
тоа и карактерот на поединечните акти што ги носи комисијата, 
во смисла дали ДКСК треба да го применува ЗОУП или посебна 
постапка. На тоа се надоврзува дилемата со користење на правото на 
двостепеност по поединечните акти на ДКСК;

	z Доразработка на одредбите за постапување по предметите за 
испитување на имотната состојба, тргнувајќи од статусот на ДКСК, 
како единствено тело што ќе го прави тоа;

	z Недостаток на законот во однос на поднесувањето на Изјавата за 
имотна состојба и интереси и по престанок на функцијата, односно 
предвидување на обврска да се следи имотната состојба во одреден 
период по престанок на функцијата;

	z Постапката по приговорите во изборниот период има недостатоци и 
контрадикторности;

	z Листата на избрани и именувани лица бара дополнително 
прецизирање (членови на управни и надзорни одбори) заради 
постапките при утврдувањето на состојба на судир на итереси;

	z Не се пропишани санкции за одредени прекршувања на законот;
	z Непрецизност на одредени членови што ги прави тешки за нивна 

примена во практика (на пример член 52: „Правно лице чиј основач 
или сопственик било или е избрано или именувано лице или чиј 
основач или сопственик е или било член на неговото семејство или 
во кое член на неговото семејство е одговорно лице или во кое 
избрано или именувано лице, односно член на неговото семејство, 
поседува удели или акции, не може да биде корисник на грант, заем, 
односно финансиска поддршка од државата или од единица на 
локалната самоуправа).

1.2.	 Закон за користење и располагање со стварите во државна 
сопственост и со стварите во општинска сопственост6

Законот за користење и располагање со стварите во државна сопственост и 
стварите во општинска сопственост е донесен во 2015 година и до сега има шест 
измени и дополнувања. 

6	 Закон за користење и располагање со стварите во државна сопственост и со стварите во општин-
ска сопственост, Службен весник на Република Македонија број 78 од 13.5.2005 година. 
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Со овој закон се уредуваат правата и должностите на државните органи во однос 
на набавката, користењето и располагањето со стварите во државна сопственост, 
коишто, како долгорочни средства, ги користат државните органи за извршување 
на работите и задачите во земјата и во странство, освен за стварите што ги користат 
дипломатско-конзуларните претставништва на Република Северна Македонија. Со 
законот се уредуваат и правата и должностите на правните лица, основани од држа-
вата во однос на користењето на недвижни и движни ствари, размената на недвижни 
и движни ствари, продажбата и давањето во закуп на движни ствари во државна 
сопственост. Законот ги уредува и постапката за давање на користење на стварите во 
општинска сопственост на државните органи и на правните лица основани од држа-
вата, како и постапката за продажба и давање под закуп на недвижни и продажбата 
на движни ствари во општинска сопственост, како и продажба на ствари за кои е 
издаден лист за предбележување на градба во корист на општините, општините во 
градот Скопје и градот Скопје.

Од описот на проблематиката што ја уредува законот, може да се констатира дека 
станува збор за материја која е од големо значење за имотните права на државата. 
Тоа истовремено значи дека од овој закон се очекува да обезбеди оптимално корис-
тење на стварите во државна и општинска сопственост и одговорно постапување 
при располагањето со истите. Меѓутоа, законот во себе содржи низа недоречености 
и несоодветни решенија кои можат да создадат сериозни проблеми при неговата 
имплементација. 

Во спроведувањето на законот значајна улога има телото, насловено како “Ко-
мисија за недвижни и движни ствари”. Оваа комисија ги спроведува постапките за 
продажба, давање во закуп и набавка на недвижни ствари, постапките за продажба 
на движни ствари, како и постапките за избор на правно лице кое врши дејност или 
поседува дозвола за собирање и/или транспортирање, преработка, рециклирање и 
уништување отпад, ако со друг закон поинаку не е определено. Во поглед на нејзиниот 
профил и статус, законот предвидува само дека Комисиjата се формира за период 
од четири години и е составена од претседател и најмалку двајца членови и нивни 
заменици, од редот на вработените во државниот орган, односно во правното лице 
основано од државата.

Имајќи го предвид значењето и надлежноста на Комисијата, очигледно е дека 
недостасуваат законски одредби, кои, преку дефинирани критериуми за избор, ќе 
ја обезбедат неопходната стручност и компетентност на претседателот и членовите, 
како и нивните заменици. 
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Во поглед на користењето и располагањето со недвижните ствари, законот 
недвосмислено ја лоцира Владата на Република Северна Македонија како орган кој 
ги донесува одлуките за тоа. Меѓутоа, ваквата неприкосновена позиција на Владата 
е нарушена во ситуација кога определена недвижна ствар треба да биде продадена 
заради тоа што на определен државен орган истата не му е повеќе потребна (член 
23 од законот). Имено, Законот предвидува дека за продажба на недвижните ствари 
одлучува Владата на Република Македонија, на предлог на државниот орган на кој му 
престанала потребата од користење на недвижната ствар. Предлогот за продажба на 
недвижни ствари го доставува одговорното лице во органот. Вака, како е регулирана 
оваа ситуација, произлегува дека единствено одговорното лице на државниот орган 
кој е корисник на недвижноста може да даде предлог за нејзина продажба, дури и 
во ситуација кога е очигледно дека таквата недвижна ствар повеќе не е во функција 
на дејноста на државниот орган. 

Идентична е состојбата и при давањето на недвижна ствар во закуп со непосред-
на спогодба, каде одлуката на Владата, за тоа кому и по која цена ќе му биде дадена 
недвижноста, зависи исклучиво од предлогот на одговорното лице на државниот 
орган (член 40 од Законот).

Слично како и кај договорите за продажба на градежно земјиште во државна 
сопственост, и овој закон е недоречен во делот кој ја регулира солемнизацијата на 
договорот за продажба на недвижни ствари (член 29 од Законот). Во него се вели дека, 
по склучувањето на договорот, купувачот, во рок од 30 дена, истиот го доставува кај 
нотар, заради вршење на солемнизација. Значи, определен е рок за доставување 
на договорот кај нотар, но нема рок во кој договорот треба да солемнизира, ниту 
пак е регулирана последицата доколку тоа не биде сторено. Ваквиот недостаток на 
Законот е од таков карактер што може да создаде проблем, чие решение, со голема 
инвентивност, би морало да се бара во Законот за облигациони односи.7

Кога станува збор за располагањето со движните ствари, Законот предвидува, ако 
движните ствари во државна сопственост не му се потребни на друг државен орган 
или правно лице, основано од државата, правото на сопственост на движните ствари 
во државна сопственост, со или без надоместок, може да се пренесе на општините, 
општините во градот Скопје и градот Скопје, или на здруженија на граѓани и фондации 

7	 Службен весник на Република Македонија брoj 18/2001.
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(член 45 од Законот). Овде не е спорно пренесувањето на сопственоста кон општини-
те и градот Скопје, но спорно е пренесувањето во полза на здруженија и фондации, 
без притоа да се предвидат некои критериуми. Ова од причина што Владата може да 
одлучи пренесувањето на сопственоста на движните ствари да биде без надомест.

Законот за користење и располагање со стварите во државна соп-
ственост и стварите во општинска сопственост има потреба од соод-
ветна измена и дополнување, со цел да се превенираат можни несакани 
последици.

	z Потребно е дефинирање на критериуми за именување на 
претседателот и членовите на Комисијата за недвижни и движни 
ствари, со цел да се обезбеди нивната компетентност;

	z При располагањето со недвижните ствари во државна сопственост 
Владата да не зависи во целост од предлогот на одговорното лице 
кое раководи со државниот орган;

	z Да се предвидат прецизни рокови за солемнизација на договорите 
за продажба на недвижни ствари, со правни последици од нивното 
непочитување;

	z Располагање со движни ствари во полза на здруженија и фондации, 
без надомест, да биде единствено кон оние кои делуваат во јавен 
интерес и согласно со дефинирани критериуми. 

1.3.	 Закон за локалната самоуправа8

Законот за локалната самоуправа е донесен во 2002 година и до денес не е ме-
нуван и дополнуван. Од аспект на спречување на корупцијата, овој закон има свое 
значење во делот на работењето и донесувањето на одлуките на советот на општи-
ната и нивното извршување од градоначалникот. Со оглед дека цел на овој дел од 
анализава е согледување на можностите од корупција на ниво на локалната власт, 
неопходна е поширока опсервација на нејзиното функционирање, вклучително и 
во делот на работата на локалните јавни претпријатија и служби од јавен интерес. 
Ова од причина што тие јавни служби се основаат од советот на општината кој има 
обврска да го следи нивното работење и да се грижи за тоа како тие ги сервисираат 
потребите на граѓаните. 

При анализата на правната рамка на локалната самоуправа, од перспектива на 
можности за корупција, како појдовна точка треба да биде одговорот на прашањето 

8	 Закон за локалната самоуправа, Службен весник на Република Македонија брoj 5/2002 од 
29.01.2002 година
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– дали Законот за локалната самоуправа, но и останатите прописи што се релевантни 
за функционирањето на локалната власт, обезбедуваат транспарентност, отчетност 
и одговорност за носителите на јавни функции?. Иако локалната власт треба да е 
најблиска до граѓаните, искуството говори дека партиципацијата на граѓаните во 
креирањето на политиките од локално значење и нивното спроведување е многу 
мало. Тоа е највчеталиво во делот на донесувањето на одлуките поврзани со прос-
торното и урбанистичко планирање, каде интересот на јавноста е најголем, а јавните 
анкети за урбанистичките планови се сведуваат на формалност.

Законот за локалната самоуправа го уредува функционирањето на локалната 
власт, дефинирајќи ги нејзините органи, како и надлежностите на советот на општи-
ната и градоначалникот. Анализата на Законот упатува на неколку делови кои ги 
загрозуваат транспарентноста и отчетноста на органите на општината. 

Една од надлежностите на советот на општината е да ги усвојува извештаите за 
извршување на буџетот и годишната сметка на општината и ги усвојува извештаите 
за работата и годишните сметки на јавните служби, што ги основала општината. Во 
поглед на оваа многу значајна надлежност Законот за локалната самоуправа пред-
видува дека, доколку советот не ги усвои тие извештаи, може да покрене постапка за 
вршење на контрола над материјалното и финансиското работење пред надлежниот 
орган за надзор. Ваквото законско решение, според кое советот може, но и не мора 
да побара да се изврши контрола во ситуација кога не ги усвоил извештаите за извр-
шувањето на буџетот и годишната сметка на општината, како и годишните сметки на 
јавните служби, е несоодветно и создава можност за прикривање на злоупотребите 
со јавните средства. 

Законот за локалната самоуправа предвидува дека за исклучување на прису-
ството на јавноста на седницата се одлучува ако за тоа постојат оправдани причини 
утврдени со статутот, со двотретинско мнозинство гласови од вкупниот број членови 
на советот. Имајќи предвид дека јавноста во работата на советот е од најголемо зна-
чење и средство за обезбедување на неопходната транспарентност, неприфатливо 
е тоа прашање да се уредува со статутот на општината. 

Законот нееднакво го санкционира неоправданото отсуство на членот на сове-
тот и на градоначалникот на општината. Така, на членот на советот може да му биде 
одземен мандатот ако неоправдано отсуствува од три седници на советот по ред, 
додека пак, во случај на неоправдано отсуство на градоначалникот подолго од шест 
месеци, неговиот мандат му престанува. Тоа создава ситуација советот да не му го 
одземе мандатот на оној негов член кој неоправдано не се појавува на седниците, што 
е голема веројатност, бидејќи е многу тешко да се обезбеди двотретинско мнозинство 
за донесување на таква одлука. 

Јавните служби, основани од локалната самоуправа, се подложни на ризици од 
корупција и злоупотреби поради поврзаноста со политички структури, неквалитетни 
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политики за управување и недостаток од транспарентност и контрола. Тоа особено се 
однесува на сегментот на кадровските политики, во делот на именувањето на рако-
водните структури на овие јавни служби и вработувањата во нив. Материјалните за-
кони со кои се уредува формирањето, работењето, раководењето и управувањето на 
одделни јавни служби не содржат адекватни критериуми за видот на образованието 
на раководните лица, ниту пак основни мерила, критериуми и минимум компетенции 
при изборот и именувањето на членовите на управните и надзорните одбори. Таквата 
состојба многу често се искористува за регрутирање некомпетентни партиски кадри, 
што пак резултира со создавање тешки дубиози во работењето на јавните служби.

Во функционирањето на локалната власт неопходна е поголема 
вклученост на граѓаните за прашањата кои се од нивен интерес. Потреб-
но е воспоставување процедури кои ќе обезбедат совесно и одговорно 
извршување на надлежностите од страна на советот и градоначалникот 
на општината, како и соодветни контролни механизми за следење на 
нивната работа. Истото се однесува и на функционирањето на јавните 
служби, формирани на локално ниво.

	z Преку измена на Законот за локалната самоуправа да се наложи 
задолжителна контрола над материјалното и финансиското 
работење пред надлежниот орган за надзор, доколку советот не ги 
усвојува извештаите за извршување на буџетот и годишната сметка 
на општината и извештаите за работата и годишните сметки на 
јавните служби, кои ги основала општината;

	z Условите за исклучување на јавноста од седницата на советот 
е материја што треба да е регулирана со Законот за локалната 
самоуправа, а не со статутот на општината;

	z Мандатот на членот на советот да му престане ако неоправдано 
отсуствува од три седници на советот по ред, на ист начин како на 
градоначалникот;

	z Во материјалните закони со кои се уредува формирањето, 
работењето, раководењето и управувањето на одделни јавни служби 
да се дефинираат јасни критериуми за видот на образованието на 
раководните лица, како и критериуми и минимум компетенции при 
изборот и именувањето на членови на управните и надзорните 
одбори.
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1.4.	 Примање подароци, судир на  
интереси и непотизам

Според Законот за спречување на корупцијата и 
судирот на интереси, под поимот „ризик од корупција“ 
се подразбира кој било вид на внатрешна или надвореш-
на слабост или постапка која претставува можност за 
појава на корупција во рамки на државни органи, јавни 
претпријатија и други институции од јавниот сектор и 
кој ги вклучува прашањата за судир на интереси, неспо-
ивост на функции, примање подароци и други нелегални 
плаќања, лобирање, недостаток на систем за заштита 
на укажувачи, измами, несоодветно користење на ов-
ластувањата, дискрециони овластувања, финансирање 
на политички партии и кампањи спротивно на закон, 
тргување или недозволено користење на информации, 
транспарентност на постапки и документи и други прашања од значење за интегрите-
тот. Ваквата дефиниција недвосмислено ги лоцира примањето на подароци и судирот 
на интересите како ризици од корупција. И покрај тоа што непотизмот не е опфатен 
во оваа дефиниција, поради неговото присуство и влијанието во функционирањето 
на јавниот сектор, истиот заслужува да се вброи како еден од ризиците од корупција. 
Имајќи ги предвид споменатите ризични фактори, се поставува и прашањето дали во 
јавниот сектор постои соодветна правна рамка за превенирање и санкционирање 
на овие појави.

Примање подароци
Согласно со членот 58 од Законот за спречување на корупција и судир на инте-

реси, службеното лице, при вршењето на јавните овластувања и должности, не смее 
да прима подароци, освен во случаите, во износ и на начин утврдени со Законот за 
користење и располагање со стварите во државна сопственост и со стварите во 
општинска сопственост, односно со Законот за вработените во јавниот сектор9. Од 
овие два закона единствено Законот за вработените во јавниот сектор го регулира 
прашањето за подароците, со укажување дека вработените во јавниот сектор не 
смеат да примаат подароци поврзани со нивната работа, со исклучок на протоко-
ларни и повремени подароци од пониска вредност. Подароци што не ја надминуваат 
вредноста од 1.000 денари, или подароци добиени од иста личност, чијашто вкупна 
вредност не надминува 3.000 денари во дадена година, се сметаат за подароци од 
пониска вредност. Подароци примени од службени лица или од меѓународни орга-

9	 Законот за вработените во јавниот сектор, Службен весник на Република Македонија, брoj 27/2014 
од 5.2.2014 година.
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низации, дадени за време на посети, гостувања или во други слични околности, се 
сметаат за протоколарни подароци. Вработените во јавниот сектор се обврзани да 
ги предупредат дарителите дека подароците што ја надминуваат оваа вредност ста-
нуваат сопственост на работодавачот. Во случај дарителот да инсистира на примање 
на подарокот, вработениот е обврзан подарокот да го достави до работодавачот. 

Податоците за примените подароци, нивната вредност, дарителите и другите 
околности се внесуваат во евиденцијата на подароци, а начинот на располагање, 
начинот на управување со евиденцијата и другите прашања во врска со примањето, 
се уредува со уредба на Владата. И покрај тоа што јавниот сектор е должен да води 
евиденција на подароците и овие податоци да ги доставува до ДКСК, во практика 
оваа обврска не се исполнува, поради што и ДКСК не ја остварува својата законска 
надлежност за водење на каталог на подароци.

Судир на интереси
Судирот на интереси често се поистоветува со неспоивоста на фукциите. И покрај 

тоа што и двата термини се однесуваат на иста проблематика и имаат иста цел, а тоа 
е спречување состојба во која службеното лице нема да биде во можност својата 
службена должност да ја извршува законито, совесно и непристрасно, помеѓу нив 
постои една формална разлика. 

Неспоивоста на функциите е правно попрецизно поставена во системот, бидејќи 
истата на конкретен начин е содржана во законската регулатива и точно ги дефинира 
линиите на неспоивост на определени функции. Законот за спречување на корупција-
та и судирот на интереси ја поставува базичната правна рамка по ова прашање, со 
формулација дека избрано или именувано лице, за време на траењето на неговиот 
мандат, е должно да ги почитува правилата за неспоивост на функцијата што ја врши 
со други функции или дејности, утврдени во Уставот и законите. Со истиот закон се 
регулира и дека функцијата претседател на Републиката, претседател на Владата на 
Република Македонија, министер, пратеник, член на совет, градоначалник, судија, 
јавен обвинител, јавен правобранител, народен правобранител и други функции кои 
ги избира или именува Собранието на Република Македонија, Владата на Република 
Македонија или органите на локалната самоуправа, се неспоиви една со друга. Според 
тоа, на неспоивоста на функциите мора да се внимава веднаш, уште при изборот и 
именувањето на определено лице на одредена функција.
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Што се однесува пак до судирот на интереси, на него треба 
да се внимава за цело време додека се извршува службената 
должност и да се почитуваат принципите содржани во Зако-
нот за спречување на корупцијата и судирот на интереси, но и 
одредбите кои се однесуваат на судирот на интереси, а кои се содр-
жани во други материјални и процесни закони. Според Законот за спречување на 
корупцијата и судирот на интереси, под судир на интереси се подразбира состојба 
во која службеното лице има приватен интерес, што влијае или може да влијае врз 
непристрасното вршење на неговите јавни овластувања или службени должности. 
Ако службено лице учествува во расправа на орган или тело во кое се одлучува за 
работи зa кои тоа или блиско лице има приватен интерес, службеното лице е должно 
да го пријави постоењето на приватниот интерес и да се изземе пред расправата и 
одлучувањето, а најдоцна пред почетокот на одлучувањето. Овој закон го регулира 
начинот на кој службеното лице треба да постапи во ситуација на судир на интереси, 
неговото пријавување, како и постапувањето на ДКСК во случај на сомневање на 
постоење на ваква состојба. За прекршителите на Законот, во поглед на непријаву-
вање на судирот на интереси и неизземањето во ситуација на судир на интереси, 
предвидени се санкции, кои по иницијатива на ДКСК ги изрекува претпоставениот 
орган на службеното лице.

Ако службеното лице кое е избрано на непосредни избори не постапи согласно 
со барањето од ДКСК за надминување на состојбата на судир на интереси, Државната 
комисија донесува одлука за изрекување мерка јавна опомена, којашто му ја доставу-
ва на службеното лице и ја објавува на својата веб страница и во средствата за јавно 
информирање, а поведува и прекршочна постапка. 

Непотизам
Непотизмот и клиентелизмот се појави кои на експлицитен начин не се дефини-

рани во законската регулатива, меѓутоа, поради својата коруптивна природа, истите 
треба соодветно да бидат адресирани. Во наши околности, непотизмот главно се 
препознава во фаворизирањето на роднинската и партиската припадност при врабо-
тувањата, доделувањето функции и напредувањето во јавниот сектор. Клиентелизмот 
пак, претставува искористување на политичката моќ, најчесто од позиција на владе-
ачка гарнитура, преку која се влијае кон одредени целни групи граѓани за добивање 
подршка во изборниот процес или обезбедување стабилен политички рејтинг. Освен 
при вработувањата во јавниот сектор, клиентелизмот често може да се препознае 
и при креирањето на политиките за социјална помош, исплатите на субвенции и сл. 

 Одговорот на овие негативни појави треба да се бара во воспоставувањето на 
транспарентни процедури при вработувањето, распределбата на социјалната помош 
и субвенциите- базирани на објективни и мерливи критериуми, со што дискреционите 
права на функционерите би се ограничиле на минимум. 
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1.5.	 Препознавање и пријавување на корупцијата 

Основниот предуслов за успешна борба со корупцијата е нејзиното препозна-
вање и подготвеноста на секој поединец за соодветна реакција кога ќе се соочи со 
акт на корупција. Затоа, треба да се знае дека корупцијата подразбира злоупотреба 
на функцијата, на јавното овластување, службената должност или положба за оства-
рување корист, директно или преку посредник, за себе или за друг. Најчест облик на 
корупција е таканаречената пасивна корупција, која се состои од намерно делување 
на службено лице, кое директно, или преку посредник, бара или прима корист од 
каков било вид, за себе или за трето лице, или прифаќа ветување на ваква корист 
со цел да делува или да се воздржува од делување во согласност со своите обврски, 
или да ги врши своите надлежности, спротивно на службените обврски. При тоа, 
делувањето може да се манифестира и препознае преку:

	z Имплицитно барање/примање корист (пари, материјални средства, 
противуслуга и статус): 

	z Неоправдано одоговлекување на постапувањето: 

	z Недозволиво давање информации на странки / тргување со информации:

	z Несоодветно менаџирање со човечките ресурси:

	z Недозволени барања и наредби од претпоставените:

	z Несанкционирање на прекршителите на нормите за професионално 
однесување.

Под судир на интереси се подразбира состојба во која службеното лице има 
приватен интерес, што влијае или може да влијае врз непристрасното вршење на 
неговите јавни овластувања или службени должности.

Препознавање:

	z ЗСКСИ и другите материјални и процесни закони вообичаено содржат 
одредби за судир на интереси, но

	z тој секогаш се јавува, доколку од која било причина е доведено во прашање 
непристрасното постапување на службеното лице.

Ако поимот на корупцијата секогаш асоцира на злоупотреба на службената долж-
ност и има негативен контекст, интегритетот е нејзината спротивност. Под поимот 
„интегритет“ се подразбира законито, независно, непристрасно, етичко, одговорно 
и транспарентно вршење на работи со кои службените лица го чуваат својот углед 
и угледот на институцијата во која се одговорно лице, односно се вработени, ги ели-
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минираат ризиците и ги отстрануваат сомневањата во можноста од настанување 
и развој на корупција и со тоа обезбедуваат доверба на граѓаните во вршењето на 
јавните функции и во работата на јавните институции. Според тоа, може да се прифати 
дека јакнењето на интегритетот кај службените лица, но и на институциите во целина, 
претставува најзначајната брана за појавата на корупцијата. 

За постигнување на задоволително ниво на интегритет, а со тоа и отпорност кај 
службените лица на корупција, потребно е доследно почитување и прифаќање на 
следниве принципи:

	z Основен предуслов за подигање на свеста е службеното лице да биде добро 
запознаено за своите права и обврски. Само на тој начин тој може да го 
изгради потребниот интегритет и соодветно да се постави кон предизвиците 
од корупција во неговото опкружување;

	z Свеста за неприфатливоста на корупцијата не смее да се ограничи само на 
личното поведение. Таа мора да се протега и на состојбите во пошироката 
заедница. Едноставно, мора да се прифати дека корупцијата ги урива 
темелите на нашето општество;

	z Игнорирањето на корупцијата е неприфатливо;

	z Службеното лице кое се солидаризира со корумпираните поединци, станува 
соучесник во криминалот;

	z Покрај останатото, корупцијата мора да се пријави и за да се сочува 
интегритетот на службата, честа и достоинството на останатите вработени. 

При извршување на својата работна должност службеното лице може да се 
најде во ситуација:

	z да биде соочено со незаконито барање / наредба од претпопставен и

	z да забележи корумпирано однесување во неговата околина.

Законот за спречување корупција и судир на интереси ги дава потребните 
смерници за тоа како треба да се реагира во вакви ситуации. Така, службеното лице 
од кое неговиот претпоставен или избрано или именувано лице бара, во вршењето 
на службата, да постапи спротивно на Уставот, законот или друг пропис, е должно 
за тоа да му укаже на оној кој ја издал наредбата. Доколку и по усното укажување 
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непосредно претпоставениот ја повтори таквата наредба, службеното лице веднаш 
за тоа писмено ќе го извести непосредно повисокиот претпоставен од оној кој ја 
издал наредбата и ДКСК. По писменото укажување, службеното лице е ослободено 
од обврската за незаконито вршење на службено дејствие и не може за тоа да биде 
повикано на одговорност, ниту да трпи последици. Службеното лице кое постапило 
на овој начин има право на заштита, согласно со одредбите од Законот за заштита 
на укажувачи.

Службеното лице е должно да го пријави секое казниво дело поврзано со коруп-
ција, како и секоја повреда на закон за кои дознало во вршењето на својата должност. 
Притоа, треба да се напомене дека нe може да се преземе казнено гонење или да се 
повика на каква и да е друга одговорност лице што открило податоци што укажуваат 
на постоење корупција, како и тоа дека нa лицето што дало изјава или сведочело во 
постапка за коруптивно дело му се обезбедува заштита согласно со закон. Лицето 
има право на надоместок на штета што може да ја претрпи тој или член на неговото 
семејство поради дадената изјава или сведочење.

1.5.1.	 Закон за заштита на укажувачи10

Кога станува збор за обврската за пријавување на корупцијата, веднаш се на-
метнува прашањето дали таквата обврска е проследена со соодветветна заштита 
на пријавувачот? Moжностите за справувањето со корупцијата се во голема мера 
ограничени, без ефикасна заштита на лицата кои се подготвени истата да ја пријават 
и соработуваат со органите на прогон во постапките против обвинетите за коруптив-
ни кривични дела. Законот за заштита на укажувачи е донесен во 2015 година и тоа 
токму во време кога беше отпочнат кривичен прогон на лицата кои во јавноста ги 
изнесоа доказите за неовластеното масовно следење и снимање на комуникациите на 
огромен број граѓани. Четири години од стапувањето во сила на овој закон е доволен 
период за согледување на неговата функционалност.

Со Законот за заштита на укажувачи се уредува заштитеното пријавување во 
јавниот и приватниот сектор, заради заштита на јавниот интерес, правата на укажува-
чите, како и постапувањето и должностите на институциите, односно правните лица 
во врска со заштитеното пријавување и обезбедувањето заштита на укажувачите. 
Овој закон не го спречува кого било директно да пријави корупција до ДКСК, МВР 
или Јавно обвинителство. Негова цел е да обезбеди механизми за поедноставено 
пријавување на корупцијата, како и заштита на укажувачите.

Заштитеното пријавување е дефинирано како пријавување, односно откривање, 
со кое, согласно со овој закон, се пренесува разумно сомневање или сознание дека 

10	 Закон за заштита на укажувачи, Службен весник на Република Македонија брoj 196/2015 од 
10.11.2015 година
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е извршено, се извршува или е веројатно дека ќе се изврши казниво, неетичко или 
друго незаконито или недозволиво постапување со кое се повредува или загрозува 
јавниот интерес. Како укажувач пак, во смисла на овој закон, е она лице кое со добра 
намера врши заштитено пријавување согласно со закон. Пријавувањето може да биде 
сторено анонимно или доверливо, при што на укажувачот му се гарантира соодветна 
заштита и му се обезбедува доверливост. 

Ваквата формулација на заштитеното пријавување и на укажувачот јасно упа-
туваат на тоа дека Законот овозможува заштита само на лице кое со добра намера 
врши пријавување на казниво, неетичко или друго незаконито или недозволиво 
постапување. На тој начин се прави дистинкција помеѓу вистинското, совесното и 
серизното пријавување и манипулативните намери на поединци. 

Заштитеното пријавување може да биде:

	z заштитено внатрешно пријавување;

	z заштитено надворешно пријавување и

	z заштитено јавно пријавување.

Заштитеното внатрешно пријавување укажувачот го врши во 
институцијата, односно во правното лице каде има сомневање 
или сознание дека е извршено, се врши или ќе се изврши казниво 
дело или друго незаконито или недозволиво постапување со кое се 
повредува или загрозува јавниот интерес. Основна претпоставка 
за ова пријавување е воспоставен систем и процедури во институ-
циите, што подразбира определување на овластено лице за прием 
на пријавите, како и донесување акт за внатрешно пријавување и обезбедување на 
материјално-технички предуслови, согласно со Законот за заштита на укажувачи.

Доколку пријавувањето е насочено против раководното лице на институцијата, 
или пак укажувачот не е задоволен од ефектот од извршеното внатрешно пријаву-
вање, може да се пристапи кон заштитено надворешно пријавување до Министер-
ството за внатрешни работи, надлежното јавно обвинителство, ДКСК, Народниот 
правобранител или други надлежни институции, односно правни лица. Доколку и 
овие институции не преземат задоволителни мерки по добиената пријава, или по-
стои опасност од уништување на докази или прикривање одговорност, укажувачот 
може да изврши заштитено пријавување и со правење јавно достапни информации.

Од анализата на достапните информации може да се констатира дека Законот 
за заштита на укажувачите, во изминатиот период, не ги оправда очекувањата на 
јавноста. За тоа постојат повеќе причини, како што се слабости во содржината на 
текстот на Законот, немањето интерес кај граѓаните да пријавуваат случаи кои го 
загрозуваат јавниот интерес, но и инертноста на институциите и нивната неподгот-
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веност да ги исполнат своите обврски што произлегуваат од овој закон. Како што 
претходно напоменавме, пријавувањето може да биде сторено анонимно или до-
верливо. Ваквото законско решение ја загрозува суштината на самиот закон, а тоа е 
заштитата на укажувачот. Имено, ако пријавувањето е направено анонимно, логично 
се поставува прашањето кому и на кој начин ќе му се обезбеди заштита? Тоа истовре-
мено ја исклучува можноста за комуникација на укажувачот со институцијата кон која 
се обратил со својата пријава, а која често е неопходна за квалитетното постапување 
по пријавата. На тој начин пријавувањето најчесто се сведува на еднонасочна дос-
тава на анонимна пријава, а тоа беше возможно и пред донесувањето на Законот за 
заштита на укажувачите.

Недовербата на граѓаните во институциите на системот, а особено во правосуд-
ните органи, е сериозна причина за нивната неподготвеност да пријавуваат случаи 
на корупција. Едноставно тие не се убедени дека системот има капацитет ефикасно 
да го разреши таквиот случај, а од друга страна, кај нив постои и страв дека тие и 
нивните блиски нема да бидат соодветно заштитени.

Колку самите институции се подготвени за имплементација на Законот за заштита 
на укажувачите говорат и податоците од евиденцијата на ДКСК. Согласно со Правил-
никот за заштитено внатрешно пријавување во институциите во јавниот сектор11, 
секое раководно лице од овие институции е должно до ДКСК да достави целосни 
податоци за одговорното лице за прием на пријави од укажувачи, со контакт-телефон, 
поштенска адреса и адреса на електронската пошта за прием на пријави. Воедно, 
овие институции се должни до ДКСК да доставуваат и полугодишни извештаи за 
примени пријави од укажувачи. Во изминатите четири години од донесувањето на 
овој правилник, само 109 институции од јавниот сектор до ДКСК доставиле податоци 
за своите одговорни лица за прием на пријави, а ниту една институција не доставила 
извештај за примени пријави од укаживачи. 

Состојбите со Законот за заштита на укажувачи недвосмислено 
упатуваат на заклучок дека законот воопшто не се спроведува и дека 
е неопходна негова итна ревизија, во насока на отстранување на оние 
негови недостатоци кои го прават неприменлив во практика.

1.6.	 Етички кодекс

Етичките кодекси претставуваат внатрешни општи акти на правните субјекти и 
нивните асоцијации со кои се афирмираат позитивните вредности во врска со пове-

11	  Правилник за заштитено внатрешно пријавување во институциите во јавниот сектор, Службен 
весник на Република Македонија, брoj 46/2016 од 8.3.2016 година.
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дението на поединците и се промовира етичката култура. Од аспект на спречувањето 
на корупцијата и судирот на интереси, етичките кодекси се од исклучителна важност, 
особено во секторот на јавните служби. Цел на етичките кодекси е да воспостават 
правила на однесување во јавниот сектор чија имплементација ќе овозможи испорака 
на квалитетни и професионални услуги за граѓаните. Нивната содржина, во најголем 
дел е детерминирана од природата на дејноста и работниот процес на институцијата, 
нејзините надлежности и ризиците од можни злоупотреби, но постојат и одредени 
универзални принципи и вредности кои се очекува да бидат промовирани со нив, 
како што се: 

	z Одговорно, професионално и непристрасно поведение;

	z Јакнење на личниот интегритет; 

	z Чување на угледот на институцијата;

	z Јакнење на довербата на јавноста во институцијата;

	z Промовирање култура за вледеење на правото;

	z Промовирање транспарентност и отчетност.

Од етичките кодекси се очекува подетално да ги регулираат правилата на 
однесување во институцијата или асоцијацијата, со јасни норми поврзани со:

	z Спречувањето на корупцијата и судирот на интереси;

	z Однесувањето со странки;

	z Примањето подароци;

	z Пристојноста во облекувањето и сл.

Со оглед дека етичките кодекси во себе содржат конкретни правила 
на однесување и забрани, пожелно е да бидат ставени во врска со општите 
акти што го регулираат прашањето на дисциплинската одговорност. На тој 
начин ќе ја добијат неопходната афирмација, видливост и императивност
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КОМПАРАТИВЕН ОСВРТ НА МЕЃУНАРОДНИТЕ 
СТАНДАРДИ И ПРИНЦИПИ ВО БОРБАТА 

ПРОТИВ КОРУПЦИЈА

Корупцијата несомнено претставува глобален проблем со кој државите се соочу-
ваат на меѓународно, регионално и национално ниво. Со цел превенција и сузбивање 
на сите облици на корупција, донесени се и усвоени голем број меѓународни инстру-
менти кои предвидуваат борба против корупцијата на ефикасен и ефективен начин. 

Еден од најпознатите инструменти на полето на антикорупцијата е Конвенцијата 
на Обединетите нации против корупција, усвоена од Генералното собрание на Обе-
динетите нации (ОН) на 31 октомври, 2003 година со Резолуцијата бр. АРЕС/58/4.12 
Република Македонија ја ратификуваше Конвенцијата на ОН против корупција на 13 
април, 2007 година, со што истата, согласно со член 118 од Уставот, стана составен дел 
на внатрешниот правен поредок.13

Конвенцијата, во член 1, предвидува дека основна цел и е да ги унапреди и 
зајакне мерките за спречување и борба против корупција, да ја олесни и поддржи 
меѓународната соработка, а сё со цел спречување на корупцијата и унапредување на 
интегритетот, одговорноста и доброто управување со јавните работи и државниот 
имот. Притоа, Конвенцијата не дефинира што претставува корупцијата, со цел да не 
се ограничуваат дејствијата што можат да се подведат под коруптивни практики, за 

12	 Конвенцијата на Обединетите нации против корупција, усвоена на 31 октомври 2003 година, дос-
тапна на: https://www.unodc.org/unodc/en/corruption/uncac.html 

13	 Закон за ратификација на Конвенцијата на Обединетите нации против корупцијата, Службен 
весник на Република Македонија бр. 37/07, од 26 март 2007 година.

2.
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подоцна истите да можат да се идентификуваат како дела од корупција во соодветна 
постапка. Она што е значајно да се истакне е дека со Конвенцијата е воспоставен 
механизам на ревизија, усвоен во 2009 година, со цел следење на нејзиното спрове-
дување, замислен како процес кој им помага на државите-потписнички ефективно да 
ги имплементираат нејзините одредби. Првиот процес на ревизија и имплементација 
на Конвенцијата на ОН против корупција, во однос на Република Северна Македо-
нија, заврши во 2015 година и истиот ги опфати поглавјето 3 (криминализација и 
спроведување на законите) и поглавјето 4 (меѓународната соработка, која ја опфаќа 
соработката меѓу државите во кривичната материја, екстрадицијата, трансферот на 
осудени лица и меѓусебната правна помош). Почнувајќи од септември 2017 година, 
започна Вториот процес на ревизија, кој се однесува на поглавјето 2 (превентивни 
мерки) и поглавјето 5 (враќање на имотот). Препораките што произлегоа од овој 
процес, во голем дел се однесуваат на нетранспарентноста, односно нецелосната 
траспарентност на државните институции, недостигот на инклузивност во процесот 
на креирање политики, како и на недоследната имплементација на домашната регу-
латива, што всушност е клучен сегмент во борбата против корупцијата.14

  Освен Конвенцијата на ОН, во борбата против корупција битно е да се потенци-
раат и другите меѓународни инструменти кои имаат значајна улога во спречувањето 
и превенцијата на корупцијата, а кои воедно ја истакнуваат важноста на антикоруп-
циките агенции, како што е Изјавата од Џакарта за принципите на антикорупциските 
агенции, како и Стандардите на антикорупциските органи и десетте принципи против 
корупција (EPAC principles).15 Принципите од Џакарта се разработени на конференција-
та одржана во Џакарта, во ноември 2012 година и се однесуваат на антикорупциските 
агенции, нивниот мандат, соработката помеѓу овие тела, назначувањето на членовите 
и нивно етичко однесување, имунитетот и сл. Стандардите на антикорупциските 
органи се усвоени една година претходно и имаат повеќе декларативен карактер, 
отколку право обврзувачко дејство. Предвидуваат воспоставување ефективни 
антикорупциски органи кои ќе овозможат стабилна и соодветна правна рамка за 
воспоставување на овие органи. 

Од останатите меѓународни инструменти во областа на антикорупцијата, се 
издвојуваат :

	z Конвенцијата против поткуп на странски службени лица на ОЕЦД 
(Организација за економска соработка и развој),

14	 Министерство за правда на РСМ, Прв и втор процес на ревизија и имплементација на Конвенција-
та на ОН против корупција, достапни на: http://www.pravda.gov.mk/resursi/24

15	 Канцеларија на ОН за дрога и криминал, Изјава од Џакарта за принципи на антикорупциски-
те агенции, https://www.unodc.org/documents/corruption/WG-Prevention/Art_6_Preventive_anti 
corruption_bodies/JAKARTA_STATEMENT_ru.pdf, European Partners against Corruption (EPAC) Anti-
Corruption Authority (Aca) Standards, November 2011.
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	z Казнената конвенција за корупција на Совет на Европа (ЕТС бр.173),

	z Цивилната конвенција за корупција на Совет на Европа (ЕТС бр.174).

Во продолжение на анализава ќе се разгледуваат стандардите на 
Советот на Европа за сузбивање на корупцијата, а тука, пред сè, се лоци-
раат препораките на ГРЕКО, принципите и начелата на државите-членки 
на Европската Унија и на крај позитивните искуства на соседните држави 
од Западен Балкан во справувањето со корупцијата, нејзината превенција 
и препознавањето.

2.1.	 Воспоставените антикоруптивни стандарди на Советот на Европа 
и нивното почитување во Република Северна Македонија

Корупцијата претставува сериозна закана за основните принципи на кои се бази-
ра Советот на Европа, кој енајстара европска организација што активно е посветена на 
сузбивањето на корупцијата како појава која ја поткопува довербата на граѓаните во 
демократијата, владеењето на правото и ги негира основните човекови права. Борба-
та против корупцијата несомнено претставува еден од константните приоритети на 
земјите-членки на Советот на Европа, па оттаму, во 1997 година, со Резолуцијата (97) 
2416 се утврдени дваесет водечки принципи во борбата против корупцијата, меѓу кои, 
како позначајни се издвојуваат: зголемувањето на свеста за постоење на корупција, 
транспарентноста на јавната администрација, криминализацијата на корупцијата, ини-
цирањето на судските постапки за дела од корупција, намалувањето на неказнивоста 
и потенцирањето на одговорноста на сторителите на дела поврзани со корупција. 

Од другите препораки, усвоени од Комитетот на министри на Советот на Европа, 
се издвојуваат Препораката CM/Rec (2017)2 - за правна регулација на активностите 
поврзани со лобирањето во контекст на донесувањето јавни одлуки, како и Препо-
раката (2000)10 - за Кодексот на однесување на јавните функционери.17

Имајќи ја предвид распространетоста на коруптивните практики и потребата од 
постојан мониторинг за почитувањето и примената на антикоруптивните стандарди, 
во 1999 година беше воспоставено тело, во рамки на Сoветот на Европа, именувано 

16	 Council of Europe – Committee of Ministers, 1997. Resolution (97)24 on the twenty guiding principles 
for the fight against corruption,https://polis.osce.org/council-europe-resolution-97-24-twenty-guid-
ing-principles-fight-against-corruption#:~:text=The%20Council%20of%20Europe%20Committee,ef-
fectively%20preventing%20and%20combating%20corruption. 

17	 Council of Europe - Committee of Ministers, 2017. Recommendation CM/Rec (2017)2 on the legal 
regulation of lobbying activities in context of decision making https://search.coe.int/cm/Pages/
result_details.aspx?ObjectId=0900001680700a40, Council of Europe - Committee of Ministers, 2010, 
Recommendation No.R. (2000)10 on codes of conduct for public officials, https://rm.coe.int/16806cc1ec 
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како Група на држави во борба против корупцијата - ГРЕКО (GRECO-Group of States 
against Corruption), со основна цел да ги подобри капацитетите на земјите-членки18 
во борбата против корупцијата, преку мониторинг на нивната усогласеност со ан-
тикоруптивните стандарди на Советот на Европа. Мониторингот на ГРЕКО вклучува 
„процедура за евалуација” која се заснова на конкретни одговори на државите на 
прашалник, како и на директна посета на државите. Сето тоа е проследено со про-
ценка на влијанието („процедура за усогласеност”) која ги испитува мерките што се 
преземени за имплементација на препораките што произлегуваат од евалуацијата 
на државата. 

До сега Република Северна Македонија помина низ пет круга на евалуација.19 

Имено, во Четвртиот круг на евалуација, кој се однесува на превенцијата на ко-
рупцијата кај пратениците, судиите и обвинителите, од декември 2013 година, ГРЕКО 
првенствено ја истакна важноста на Државната комисија за спречување корупција 
(ДКСК) која е одговорна за подигање на свеста кај сите носители на функции, меѓу 
кои и пратениците, судиите и обвинителите – во однос на судирот на интереси, лоби-
рањето, подароците, проверката на имотната состојба на функционерите и сл. Во 
таа насока, во изготвените препораки за членовите на Собранието, ГРЕКО истакнува 
дека е потребно да се изготви и и да се усвои кодекс на однесувањето на членовите 
на Собранието, да се развијат интерни механизми и водичи во рамки на Собранието, 
со цел превенција на судирот на интереси и прифаќањето подароци, кои можат да 
бидат причина за развивање на коруптивни практики, како и да се донесат законски 
решенија кои ќе предвидат санкции за повреди на горенаведените правила.20 

Слични препораки се упатени и за судиите и обвинителите, каде ГРЕКО потен-
цира, со цел да се зајакне независноста на судството од надворешни влијанија, да 
се укине членството на Министерот за правда во Судскиот совет, да се определат 
критериуми и правила за назначување на судии, јасни правила и водичи за судиите 
во однос на прифаќањето подароци, да се обезбеди пропроционалност во опсегот на 
санкциите кои ги тангираат дисциплинските повреди и сл. Во однос на обвинителите, 
ГРЕКО недвосмислено ја истакнува потребата од воспоставување јасни стандарди, 
преку кодекс на професионално однесување на сите обвинители, развивање правила 
и стандарди за прифаќање на подароците, ревидирање на дисциплинскиот режим, 

18	 Во моментов ГРЕКО се состои од 50 земји-членки (48 земји од Европа, вклучувајќи ги Казахстан 
и Соединетите Американски Држави). Република Северна Македонија пристапи кон ГРЕКО на 7 
октомври, 2000 година.

19	 Првиот круг на евалуација започна во март, 2002 година, Вториот круг во декември 2004, Третиот 
круг во септември 2009 година, Четвртиот круг во мај 2013 година и Петтиот круг на евалуација 
започна во јануари, 2017 година.

20	 ГРЕКО, Четврти круг на евалуација – Превенција на корупцијата кај членовите на парламентот, су-
диите и обвинителите, декември 2013 година, 
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а сё со цел јасно дефинирање на повредите и проширување на опсегот на санкции 
за да се постигне поголема пропорционалност.

Во Извештајот за усогласеност21, од јули 2016 година, ГРЕКО констатира дека Ре-
публика Македонија има имплементирано задоволително, или се справила на задо-
волително ниво со само 3, од вкупно дадените 19 препораки содржани во Извештајот 
за евалуација од Четвртиот круг. Од останатите препораки, 10 се делумно имплемен-
тирани, додека 6 препораки не се воопшто нотирани. Важно е да се потенцира дека 
препораките што воопшто не се имплементирани се однесуваат на членовите на 
Собранието (сите четири препораки), додека препораката за ревидирање на системот 
на оценување на работата на судиите и ревидирањето на дисциплинскиот режим, 
кој се применува за обвинителите, не се имплементирани. Во Времениот извештај за 
усогласеност22, усвоен од ГРЕКО и објавен на 2 октомври, 2020 година, ГРЕКО заклучува 
дека Република Северна Македонија задоволително спровела или се справила на 
задоволителен начин со 19 препораки содржани во извештајот од четвртиот круг на 
евалуација. Од преостанатите препораки, 8 се делумно спроведени и 2 воопшто не се 
спроведени. Направени се забележителни напори од властите со цел да се изменат 
и дополнат законските рамки. 

Неспорно е дека новиот Закон за спречување корупција и судир на интерeси, 
од 2019 година, санкционира одредени прекршоци, но сепак, други прекршоци се 
изоставени и не се презентирани доследни и убедливи податоци за конечни исходи 
од постапки против пратеници или за казните кои се применети во согласност со 
правилата. Со оглед на постигнатите достигнувања, ГРЕКО утврди дека е направен зна-
чаен исчекор, односно досегашната оценка за усогласеност со дадените препораки 
на ГРЕКО, која беше „генерално незадоволителна”, се искачува на „задоволителна”.23 

21	 ГРЕКО, Извештај за усогласеност на Четвртиот круг на евалуација ГРЕКОRC4(2016)8
22	 Времен извештај на ГРЕКО за усогласеност за Северна Македонија со Четвртиот круг на евалуација 

за спречување на корупција на пратеници, судии и обвинители, објавен на 2 октомври 2020 годи-
на, https://rm.coe.int/-85-21-25/16809fc810 

23	 Со оглед на постигнатите достигнувања наведени погоре, нема потреба да продолжи да се при-
менува правилото 32 во врска со членките кои не се придржуваат кон препораките содржани во 
Извештајот за евалуација 
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Ова пред сè се должи на зајакнатото регулирање на условите за 
избор, именување и разрешување на членовите на Државната 
комисија за спречување корупција, воведен со новиот закон, кој 
има потенцијал да ја заживее независноста и професионалноста 
на ова тело. Преземени се мерки за јакнење на независноста, департизи-
раноста и интегритетот на судиите-поротници, усвоен е кодексот за судска етика, 
водич за негова примена и формирано е тело за негова имплементација. Понатаму, 
попрецизно се утврдени основите за дисциплинска одговорност на судиите и донесен 
е единствен етички кодекс за јавните обвинители. И покрај фактот дека Министерот 
за правда не учествува на седниците на Судскиот совет на РСМ, според дадената пре-
порака, ГРЕКО смета дека е потребно во целост да се отстрани Министерот за правда 
од ова највисоко судско тело. Компликацијата поради која оваа препорака не може 
во целост да се исполни се лоцира во потребата од отворање на Уставот, а станува 
збор за комплексна процедура24 за која мора да се исполнат одредени предуслови.

Во Извештајот за петтиот круг на проценка, кој ГРЕКО го објави на 22 март 2019 
година, се оценува ефективноста на законодавната рамка на државата во спречу-
вање на корупцијата во однос на лицата на кои им се доверени највисоките извршни 
функции (министри, државни секретари и политички советници), припадниците на 
полициските сили и Бирото за јавна безбедност. 

Неспорно е дека РСМ има воспоставено широка политичка и институционална 
рамка за спречување и борба против корупција со Државната програма за репресија 
на корупцијата и намалување на судирот на интереси за 2016-2019 година, но сепак 
главните проблеми се лоцираат во слабото и селективното спорведување на законите 
и политиките во практика. Оваа констатација упатува на фактот дека не е доволно 
законските решенија добро да звучат само на хартија, туку дека е потребно да можат 
да се имплементираат во практиката. Од таа причина ГРЕКО цени дека има потреба од 
подобрување на системот на редовно следење, со цел да се оцени спроведувањето 
на поединечните мерки на Државната програма за репресија на корупцијата и да 
се прошири проценката на ризикот на интегритетот надвор од функционерите и 
персоналот, со цел да се опфатат службениците, како што се личните советници и 
надворешните соработници.25

24	 Согласно со Глава VIII од Уставот на РСМ, предлог за пристапување кон измена на Уставот може да 
поднесат претседателот на Републиката, Владата, најмалку 30 пратеници или 150.000 граѓани. Од-
лука за пристапување кон измена на Уставот донесува Собранието, со двотретинско мнозинство 
гласови од вкупниот број пратеници. Нацртот за измената на Уставот го утврдува Собранието, со 
мнозинство гласови од вкупниот број пратеници и го става на јавна дискусија. Одлука за измена на 
Уставот донесува Собранието, со двотретинско мнозинство гласови од вкупниот број пратеници. 

25	 ГРЕКО, Петти круг на процена - Спречување на корупција и промовирање на интегритет кај 
централната власт (највисоките извршни функции) и органите за спроведување на законот 
GrecoEval5Rep(2018)7, 22 март 2019 година, достапен на https://rm.coe.int/-/168095378e 



38

АНАЛИЗА НА НАЦИОНАЛНАТА И КОМПАРАТИВНА ПРАВНА РАМКА  РЕЛЕВАНТНА ЗА СПРЕЧУВАЊЕ НА КОРУПЦИЈАТА

Во рамките на Петтот круг на процена, ГРЕКО достави 23 препораки (9 се однесу-
ваат на централната власт и 14 на агенциите за спорведување на законот) кои треба 
да се исполнат во претстојниот период. 

Во однос на централната власт, односно на највисоките извршни функции, 
најзначајни се следниве: потребно е да се воведат правила за неспоивост и ветинг 
врз основа на правилата за интегритет во однос на вработувањата на лица кои се 
ангажирани врз основа на дискреционото право на функционерите од центрачната 
власт; систематски да се спроведе проценка на ризикот на интегритетот кај цен-
трачната власт која ќе ги опфати сите функционери и лични советници; донесување 
етички кодекс; усвојување правила за ad hoc откривање и управување со случаи на 
судир на интереси; зајакнување на надзорот на изјавите за интереси и имот на лица 
кои вршат изврши функции и сл. Во однос на агенциите за спроведување на законот, 
дадени се препораки кои се однесуваат на: обезбедување оперативна самостојност 
на полицијата во однос на Министерството за внатрешни работи; зголемување на 
транспарентноста на полицијата преку подобрување на пристапот до информации; 
воспоставување механизам во полицијата со цел управување со ризици од корупција; 
ревидирање на Кодексот на полициска етика; воведување објективни и професионал-
ни критериуми за назначување директор на Бирото за јавна безбедност, периодични 
проверки на интегритетот на полицискиот персонал и сл.

Доколку се анализираат дел од препораките кои се погоре наведени, 
може да се изведе генерален заклучок дека во Петтиот круг на процена 
акцентот првенствено е ставен на интегритетот, кој мора да го поседу-
ваат функционерите во централната власт, односно чиј недостиг може 
да доведе до коруптивни практики кои ја разнишуваат довербата во 
функционерите од централната власт и нивните советници, а потоа до-
ведуваат до извршување на коруптивни дела. Понатаму, фокусот е ставен 
и на етичките принципи и правилата на однесување, на спречувањето 
конфликт на интереси, подигањето на свеста за корупцијата, јакнењето и 
професионализацијата на полицијата и нејзината независност од Минис-
терството за внатрешни работи, изборот на соодветни професионални 
кадри и заштитата на укажувачите. Ова укажува на потребата не само да 
се посвети внимание на интервенциите во законската регулатива и под-
законските акти, туку и да се апострофира значењето на горенаведените 
правила и принципи, вклучувајчи го пред сè интегритетот како клучна 
компонента во превенцијата на корупцијата.
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2.2.	 Механизми за борба против корупцијата во рамки на 
Европската Унија

Корупцијата претставува предизвик за Европската Унија (ЕУ). И покрај тоа што 
Унијата се базира на компромиси, сепак, кога станува збор за човековите права, 
владеење на правото и борбата против корупцијата, не смеат да се прават отстапки 
ниту компромиси, бидејќи таквите отстапки го загрозуваат владеењето на правото 
и придонесуваат кон зголемување на корупцијата. Коруптивните практики го поп-
речуваат владеењето на правото, а создаваат и лоша перцепција на засегната земја 
во однос на доброто владеење и пристапот до информации. Природата и опсегот на 
корупцијата варираат од една во друга земја-членка на ЕУ, но како целина корупцијата 
и штети на Унијата, го намалува нивото на инвестиции, влијае врз внатрешниот пазар, 
ги редуцира јавните финансии и го спречува економскиот развој. Со пренасочување 
на расположивите ресурси во борбата против корупција се намалува довербата во 
легитимните институции и се поткопува нивната способност да се справат со овој 
феномен. Според анализите на Европската комисија, се проценува дека корупцијата 
ја чини економијата на ЕУ, на годишно ниво, приближно 120 милијарди евра, што во 
проценти е помалку од проектираниот годишен буџет на Унијата.26 Извештајот на Ев-
ропската парламентарна истражувачка служба за придобивките од интеграцијата во 
ЕУ,27 посебно фокусиран на оваа тема, покажа дека доколку се вклучат индиректните 
трошоци, БДП на ЕУ страда од годишни загуби во опсег од 179 до 990 милијарди евра 
(во зависност од претпоставениот степен на намалување на нивоата на корупција 
што е можен за земјите-членки).

Воедно, корупцијата е најчеста во јавните набавки и во здравствениот сектор, а 
тие се најзасегнати во сузбивањето на корупцијата.

Во 1992 година, со Договорот од Мастрихт-кој се смета за договор со кој се 
воспоставува Унијата каква што денес ја знаеме, се создадоа три столбови, меѓу кои 
третиот столб се однесува на ‘Правда и внатрешни работи’ чија основна цел е да ја 

26	 European Commission, European semester thematic factsheet – Fight against corruption https://
ec.europa.eu/info/sites/info/files/file_import/european-semester_thematic-factsheet_fight-against-
corruption_en_0.pdf 

27	 European Parliament. ‘The Cost of Non-Europe in the area of Organised Crime and Corruption: Annex 
II: Corruption’, 2016, https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2016/579319/EPRS_
STU(2016)579319_EN.pdf 
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зајакне европската соработка во кривичната материја. Иако Унијата нема експлицит-
на општа надлежност за справување со корупцијата и ова прашање првенствено се 
решава од поединечни земји-членки, сепак, во рамки на договорите, ЕУ се обидува 
да развие сеопфатна антикорупциска политика. Почнувајќи од 2007 година, Дого-
ворот за функционирање на ЕУ (Лисабонскиот договор), во член 83.1 ја препознава 
корупцијата и ја наведува во групата на особено сериозни кривични дела (euro crime) 
со прекугранична димензија која произлегува од природата или од влијанието на 
таквите прекршоци или од посебната потреба за заедничка борба против тие дела. 
Со Усвојувањето на Стокхолмската програма, на Европската Комисија и беше даден 
политички мандат да ги мери ефектите во борбата против корупцијата и да развие 
сеопфатна антикоруптивна политика,а сё со цел да се воспостави и понатаму да се 
развива соработката со Групата на држави во борба против корупцијата (ГРЕКО).

Пример за успешен механизам во справувањето со корупцијата претставува ЕУ 
Антикорупцискиот извештај, објавен во 2014 година, кој ја демонстрира различноста 
на земјите-членки на ЕУ во справувањето со корупцијата, како и различноста на на-
ционалните системи во борбата против овој феномен и нивните слабости.28 Имено, 
Извештајот ја дефинира корупцијата во најширока смисла како ‘злоупотреба на моќ 
за приватни цели’ и ја нотира потребата од поголемо посветување внимание на про-
блемот со корупцијата во земјите-членки на ЕУ. Оттогаш служи како основа за дијалог 
меѓу националните авторитети, покренува бројни дебати во однос на справувањето 
со корупцијата и служи како алатка за размена на информации за антикоруптциски 
политики. Имено, има за цел и да ја истакне синергијата со постоечките мониторинг и 
евалуациони механизми и тоа: ГРЕКО, Организација за економска соработка и развој 
(ОЕЦД) и Конвенцијата на ОН во борбата против корупцијата.

Согласно со Индексот за перцепција на корупцијата, за 2018 година (Corruption 
Perceptions Index – CPI), ЕУ се смета за еден од најмалку коруптивните региони на 
светско ниво. Евробарометарот за корупција во 2017 година покажува дека опсегот 
на корупцијата варира во зависност од тоа за која земја-членка станува збор. Во 
Германија, Шваjцарија, Естонија и Франција повеќе од половина од испитаниците 
изјавиле дека корупцијата е широко распространета, но нивното лично искуство во 

28	 Report From The Commission to the Council And The European Parliament EU Anti-Corruption Report 
COM(2014) 38 final https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/e-library/documents/
policies/organized-crime-and-human-trafficking/corruption/docs/acr_2014_en.pdf 
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однос на давањето поткуп е релативно ниско. Во земјите од Централна и Источна 
Европа искуството со давање поткуп е релативно високо, особено во одделни секто-
ри. Од спроведената анализа може да се заклучи дека најподложни на корупција се 
Хрватска, Чешка, Литванија, Бугарија, Романија и Грција, каде искуството со давање 
поткуп е особено високо, а перцепцијата за корупција оди до највисоки степени.29 
Овој позитивен тренд продолжува и во 2019 година, каде ЕУ и понатаму се смета за 
најдобро рангиран регион и покрај фактот што некои земји-членки на Унијата не се 
имуни на корупција. Според податоците објавени од Транспаренси Интернешнел, 9 
од 20 земји со најдобар индекс на корупција припаѓаат на Унијата. Со 87 поени Данска 
е рангирана на првото место, потоа следуваат Финска (86) и Шведска со (85) поени, 
додека на дното на табелата од Унијата се рангирани Романија (44), Унгарија (44) и 
Бугарија (43). Нагорни поместувања на позициите се нотираат кај Италија и Грција, 
кои, со промени во легислативата и со усвојување на антикорупциски закони успе-
але да ја намалат корупцијата.30 Проблемите поврзани со конфликтот на интереси, 
злоупотребата на службената положба и овластувања, недостигот од независност 
на медиумите, нетранспарентното финансирање на политички партии и нивните 
кампањи, придонесуваат кон одредување на индексот за перцепција на корупцијата 
на секоја земја. 

 
Релевантната законодавна рамка на Унијата се состои од следниве ин-
струменти:

	z Конвенцијата на ЕУ во борба против корупцијата, која ги вклучува 
јавните службеници на Европските заедници31 – е усвоена на 26 мај 
1997 година, а влегува во правна сила на 28 септември 2005 година. 
Цел на конвенцијата е да се осигура дека сите земји-членки на ЕУ ќе 
ги преземат потребните мерки за санкционирање на корупцијата 
извршена од страна на јавните службеници во рамки на Унијата, но и 
на национално ниво. Согласно со Конвенцијата, секоја земја-членка 
на ЕУ мора да ги преземе сите мерки за санкционирање на активната 
и пасивната корупција, како и да предвиди санкции за сторените 
дела кои мораат да бидат ефективни и пропроционални.

29	 Special Eurobarometer 470 – Corruption/ Wave EB88.2, “Survey requested by the European Commission, 
Directorate-General for Migration and Home Affairs and co-ordinated by the Directorate-General for 
Communication”, December 2017 file:///C:/Users/X/Downloads/ebs_470_en.pdf 

30	 European Commission. “The Corruption Perception Index 2019: The EU is the best performer in the 
world”. January 2020 https://ec.europa.eu/regional_policy/en/newsroom/news/2020/01/27-01-2020-
the-corruption-perception-index-2019-the-eu-is-the-best-performer-in-the-world 

31	 European Union Convention against corruption involving public officials Official Journal C 195  of 
25 June 1997 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=LEGISSUM%3Al33027 
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	z Конвенција на ЕУ за заштита на финансиските интереси на Европските 
заедници32 – е усвоена на 27 ноември 1995 година, а влезе во правна 
сила на 17 октомври 2002 година. Цел на Конвенцијата е да ги заштити 
финансиските интереси на Унијата и на нејзините даночни обврзници. 
Низ годините, Конвенцијата беше дополнета со протоколи кои 
предвидуваат хармонизација на единствената дефиниција за измама 
и усвојување на кривични санкции за измамниците. 

	z Рамковната одлука на ЕУ 2003/568/ЈНА за борба против корупцијата 
во приватниот сектор33 - е усвоена на 31 јули 2003 година. Од 
земјите-членки на Унијата се бара да ги санкционираат сите 
дејствија во рамки на бизнис-активностите кои би имале за цел да 
пројават коруптивни практики, вклучувајќи ја активната и пасивната 
корупција.

2.2.1.	 Слабости во функционирањето на системот на ЕУ  
во сузбивањето на корупцијата

Доколку се има предвид погоренапишаното, може да се изведе генерален заклу-
чок дека сепак постојат проблеми со кои Унијата се соочува при имплементирањето 
на механизмите во борбата против корупцијата. Првенствено, слабостите се лоци-
раат во недостигот од ефективност и недоволна ефикасност во имплементацијата 
на правната регулатива. Постои преклопување во одредбите според кои давањето 
и примањето поткуп се сметаат за кривично дело. Ваква одредба постои во Конвен-
цијата на ЕУ за борба против корупцијата (член 2 и 3) во Конвенцијата на ОН против 
корупција (член 15) и во Рамковната одлука на Советот на ЕУ за борба против коруп-
цијата во приватниот сектор (член 2).

Слабостите во имплементацијата на законската регулатива се поврзуваат и со 
недостигот волја да се интервенира и да се измени легислативата, која во голем дел е 
застарена и не ги следи модерните форми и текови на корупцијата, особено на тран-
снационалната. По стапувањето во сила на Лисабонскиот договор, во 2009 година, не 
се направени напори за менување и дополнување на легислативата што се однесува 
на сузбивањето на корупцијата, со исклучок на усвојувањето на Директивата на ЕУ 
2017/1371 за борба против измама на финансиските интереси на Унијата. Директивата 

32	 EU Convention on the protection of the European Communities' financial interests, Official Journal of 
the European Communities C 316/49 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A4
1995A1127%2803%29 

33	  EU Framework Decision 2003/568/JNA on combatting corruption in the private sector (OJ L 19.2003), 
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=LEGISSUM%3Al33308
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се однесува на заштитата на финансиските интереси на Унијата. Таа не се однесува 
само на управувањето со одобрените буџетски средства, туку на сите мерки што имаат 
негативно влијание, или кои претставуваат закана за негативно влијание врз сред-
ствата на ЕК и на оние на земјите-членки, до степен до кој овие мерки се од значење 
за политиките на Унијата. Директивата предвидува заедничко дефинирање измама, 
за која се смета дека треба да се имплементира во националните правни акти. 34 

Предизвиците со кои и понатаму се соочува ЕУ во борбата против корупцијата 
се однесуваат на:

	z Транспарентност, одговорност и интегритет на јавниот и приватниот сектор,

	z Ефективно гонење кривични дела извршени како резултат на корупција,

	z Промена на перцепцијата за корупцијата, преку нејзина криминализација и

	z Заштита на укажувачите кои даваат придонес во превенцијата и детекцијата 
на корупцијата во јавниот и приватниот сектор.

Механизмите во борбата против корупцијата, во рамки на Унијата, се 
состојат од инструменти усвоени на ниво на водечките органи, но и на се-
опфатни правни и институционални рамки на поединечните земји-членки. 
Различниот индекс за перцепција на корупцијата покажува дека нивото 
на корупција варира меѓу земјите од Унијата и првествено зависи како 
граѓаните од секоја конкретна земја ја перцепираат истата. Главна алатка 
во борбата проитв корупцијата е транспарентноста и објавувањето ин-
формации за јавните политики.Регистрите за транспарентност и изјавите 
за имотната состојба на избраните претставници или службеници, на 
високо ниво, се меѓу многуте алатки што ги користат земјите-членки за 
да се поведе сметка дека граѓаните имаат таков пристап и се откриваат 
потенцијалните судири на интереси. Одговорноста на јавните службеници 
е загарантирана преку мониторинг и надзор, а се развиени партиципатив-
ни пристапи за вклучување на граѓанското општество во овие процеси.

34	 Директива на ЕУ 2017/1371 https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2017/1371/oj Имајќи ги предвид стратеш-
ките приоритети на Владата на Република Северна Македонија за членство во ЕУ, како и решител-
на и неселективна борба против корупцијата, во рамки на процесот на усогласување на правната 
рамка со Европското законодавство (acquis). За таа цел, во 2019 година, беше усвоена и Национал-
ната стратегија за борба против измама за заштита на финансиските интереси на Европската Унија 
во Република Северна Македонија, 2019 - 2022 година https://www.finance.gov.mk/files/NAFS.pdf 
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ЗАКОНСКАТА РЕГУЛАТИВА И ПОЗИТИВНИТЕ 
ИСКУСТВА НА СОСЕДНИТЕ  

БАЛКАНСКИ ДРЖАВИ ВО БОРБАТА  
ПРОТИВ КОРУПЦИЈАТА

Во продолжение на анализава ќе бидат разгледани законските регулативи на со-
седните балкански држави - Црна Гора и Словенија, со цел да се извлечат позитивните 
искуства кои потоа можат да бидат преточени во законски измени и имплементирани 
во практика во Република Северна Македонија. И покрај фактот дека двете држави се 
соочуваат со проблеми во борбата против корупцијата, сепак, имаат подобар индекс 
на перцепцијата за корупцијата од Република Северна Македонија.

3.1.	 Преглед на правната рамка на Црна Гора  
во областа на антикорупцијата

Интензивната борба на Црна Гора против корупцијата започна уште во 2000 
година, кога земјата, заедно со другите држави од регионот, ја потпиша Спогодбата 
и Акцискиот план за антикорупциската иницијатива на пактот за стабилност за Југо-
источна Европа. 

По пристапувањето кон Антикорупциската иницијатива и пактот за стабилност, 
на почетокот од 2001 година, основана е Агенцијата за антикорупциска иницијатива 
(подоцна преименувана во Управа за антикорупциска иницијатива), која е првиот 
државен орган кој во своите надлежности го вбројува и дејствувањето против ко-
рупцијата. Во многубројните извештаи, кои досега се објавени, може да се утврди 

3.
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дека борбата против корупцијата во Црна Гора се одвивала во две фази. Правата 
фаза започнува од 2000 година, од моментот на пристапување кон Антикорупциската 
иницијатива и пактот за стабилност, па сè до усвојувањето на Програмата за борбата 
против корупцијата и организираниот криминал, во 2005 година.Во овој период се до-
несени најважните акти во областа на антикорупцијата. Во втората фаза се преземаат 
интензивни активности преку усвојување на Програмата за борба против корупцијата 
и Акцискиот план за спроведување на Програмата за борба против корупцијата, во 
2006 година.35 Истата година Црна Гора пристапува кон Конвенцијата на ОН против 
корупција и станува полноправна членка на ГРЕКО. Во рамки на евро-интегративните 
процеси, во јуни 2012 година, Црна Гора го започнува пристапниот процес кон Европ-
ската Унија, со што, во следниот период, почнува да се утврдува нова законска рамка 
која ќе биде насочена кон превенција и спречување на корупцијата. Во периодот 
2010-2014 година се усвоени Стратегијата за борба против корупција и организиран 
криминал, заедно со акциски план за нивно спроведување кои ги утврдуваат стра-
тешките правци, начелата и целите во борбата против корупција и ги поставуваат 
приоритетните мерки, а сё со цел воспоставување ефикасен систем против корупција 
во јавниот и приватниот сектор. 

Во декември 2014 година донесени се значајни закони и тоа:

	z Закон за спречување на корупција,

	z Закон за лобирање,

	z Закон за финансирање на политичките партии и изборните кампањи,

	z Измени и дополнувања на Законот за спречување на судир на интереси,

	z Закон за одземање (конфискација) на имот,

	z Измени и дополнувања на законот за јавни набавки,

	z Закон за општа управна постапка и

	z Етички кодекс за пратениците во црногорскиот парламент.

35	 Unija poslodavaca Crne Gore (UPCG) i Edin Koljenović, Izvještaj korupcija u Crnoj Gori-Stvaranje 
ambijenta za održivi razvoj preduzeca u Crnoj Gori,2016, http://www.poslodavci.org/biblioteka/
publikacije/korupcija-u-crnoj-gori 
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Од горенаведената законска рамка ќе ги издвоиме Законот за спречување на 
корупцијата и Законот за спречување на судир на интереси.36 Имено, Законот за спре-
чување на корупцијата ја дефинира корупцијата како секоја злоупотреба на службена, 
работна, односно друштвена положба или влијание со цел да се стекне лична корист 
или корист за некој друг (член 2). Понатаму, Законот го дефинира судирот на интереси 
како судир на интереси при вршење на јавна функција, кога постои приватен инте-
рес на јавниот функционер или кога тој интерес може да влијае на непристрасното 
и објективното вршење на јавната функција од страна на функционерот (член 7 ст.2). 
Тука отсуствува меѓународниот стандард, кој подразбира дека како судир на интерес 
треба да се смета и „нешто” што се перцепира како судир на интерес, како на пример 
одредена ситуација во која функционерот би можел да има приватен интерес кој може 
да влијае на непристрасното и објективното извршување на службените должности.37 

Согласно со законската дефиниција, подарокот претставува ствар, право или 
услуга стекната, односно извршена без надомест. Сепак, од текстот на законот може 
да се утврди дека ограничувањата за примање подароци, освен за функционерите, 
треба да се прошират и на сопружниците и децата на функционерите со кои тие делат 
заедничко домаќинство. Во овој контекст е потребно да се напомене одредбата од 
Законот која предвидува ограничување по престанокот на јавната функција, односно 
во која таксативно се наведени кои функции во период од две години по престанокот 
на функцијата на функционерот не смее да ги извршува (член 15). 

Со Законот за спречување на корупција се воспоставува Агенцијата за спре-
чување на корупција, дефинирана како самостојно и независно тело, чија основна 
активност е спречување и борба против корупцијата.38 Независноста (политичка, 

36	 Zakon o sprjecavanju korupcije, "Službeni list Crne Gore", br. 053/14 od 19.12.2014, 042/17 od 30.06.2017.
37	 OSCE-ODIHR, Mišljenje na crnogorski Zakon o sprjecavanju korupcije, oktobar 2018, str.6.
38	 Агенцијата за спречување на корупцијата е основана и во согласност со член 6 од Конвенцијата на 

Он против корупција каде што е предвидено дека секоја држава во согласност со својот парвен 
систем треба да обезбеди воспоставување на независно и непристрасно тело специјализирано за 
борба против корупцијата.
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функционална, оперативна и финансиска) е најбитна компонента, бидејќи треба да 
и‘ овозможи на Агенцијата да ги извршува своите функции без никакво влијание од 
трета страна. Доколку се анализираат одредбите од Законот, се добива впечаток дека 
самостојноста на Агенцијата не е целосна, од причина што постојат ограничувања 
во вид на поставување сопствени административни правила, министерството го 
утврдува начинот на кој ќе се внесуваат податоците, како и начинот на водење на 
регистарот и слични административни акти кои задираат во нејзината самостојност. 
Со измените и дополнувањата на Законот за спречување на корупција, надлежната 
комисија добива овластувања да го истражува незаконски стекнатото богатство. Во-
едно, зголемени им се ингеренциите во однос на бројот на прекршочни казни, како 
и износот на паричните казни, при што Комисијата ќе има пристап и до информации 
кои ги поседуваат банките и останатите финансиски институции, но исклучително со 
одобрување дадено од јавен функционер.

Имајќи го предвид погоренаведеното, може да се увиди дека Црна Гора има 
солидна правна рамка во областа на антикорупцијата, усогласена со меѓународните 
и стандардите на ЕУ, при што останува да се види имплементацијата на законските 
решенија во практика. Доколку се погледне индексот за перцепција на корупцијата кој 
го објавува Транспаренси Интернешнел секоја година, може да се утврди дека Црна 
Гора најдобро котира од своите соседи од Западен Балкан. Во Извештајот објавен за 
2019 година, Црна Гора бележи подобар резултат во однос на претходната година и 
има освоено вкупно 45 поени и се наоѓа на 66 место од вкупно анализираните 198 
држави. Овој резултат всушност покажува дека Црна Гора е над светскиот просек 
за перцепција на корупцијата, кој изнесува 40 поени. Нејзините соседи, во однос на 
2018 година, бележат пад во рангирањето, па така во 2019 година Република Северна 
Македонија има 35 поени и се наоѓа на 106 место, Србија има 39 поени и се наоѓа на 
91 место, додека пак Босна и Херцеговина има 36 поени и е лоцирана на 101 место.39

И покрај подобрувањето на позицијата во однос на индексот за перцепција, Црна 
Гора и понатаму се соочува со сериозни проблеми во борбата против корупцијата. 
Во Извештајот на Европската комисија за напредокот на Црна Гора, од мај 2019 годи-
на, утврдено е дека земјата постигнала одредено ниво на подготвеност во борбата 
против корупцијата, но таа и понатаму е присутна, особено во локалната самоуправа, 
просторното планирање, јавните набавки, приватизацијата, како и во здравството и 
образованието. Постојат предизвици во однос на гарантирањето на независноста на 

39	 Transparency International, Corruption Perception Index for 2019, https://www.transparency.org/en/
cpi/2019/results/mne. Во 2018 година Црна Гора била рангирана на 67 позиција, Република Северна 
Македонија на 93, Србија на 87 и Босна и Херцеговина на 89 позиција, https://www.transparency.
org/en/publications/corruption-perceptions-index-2018 
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Агенцијата за спречување на корупција, а позитивен аспект е дека двајца членови од 
Агенцијата доаѓаат од граѓанските организации. Агенцијата за спречување корупција 
за прв пат изготви анализа на ефикасноста и ефективноста на план за интегритет, 
кој всушност претставува интерен антикорупциски документ во кој се содржани 
мерки од правна и практична природа со кои се спречува и се отстранува можноста 
за развој на различни видови коруптивно однесување во државните органи, но и 
во поединечните организациони единици.40 Сепак, во иднина треба да се направи 
и процена на конкретното влијание на овие планови во превенцијата од корупција. 
Во однос на иницираните финансиски, а паралелно и кривични истраги, потребно е 
истите да се финализираат во случаите каде е детектирана висока корупција. За таа 
цел неопходно е да се продолжи со конфискација на имот и да се посвети особено 
внимание на репресијата и превенцијата на корупцијата.41 

Важно е да се потенцира дека Црна Гора има воспоставено нов модел за контрола 
на политичките партии и следење на изборните кампањи, како и електронски обрасци 
за поднесување извештаи на политичките субјекти за време на изборната кампања.

Слична состојба е констатирана и од Европската комисија во Извештајот објавен 
за напредокот на Црна Гора, од октомври 2020 година, каде повторно се нотирани 
истите критични области подложни на корупција и тоа: локалната самоуправа, прос-
торното планирање, јавните набавки, приватизацијата, здравството и образованието. 
Новина претставува воспоставениот систем за следење (track record) на истрагите, 
поднесените обвиненија и конечните пресуди во случаите на висока корупција. 
Во изминатиот период иницирани се истраги во два случаја на висока корупција, 
евидентирани како „Атлас Банка афера” и „Афера Коверт”, односно на почетокот од 
2020 година започнати се четири нови истраги на случаи од висока корупција.42 Сè 
уште постои потреба од поголема проактивна улога на Агенцијата за спречување на 
корупција, како подобрени механизми во спроведување на заплена и конфискација на 
имот. Во однос на спроведувањето на плановите за интегритет, досега, до Агенцијата 
за спречување на корупција се доставени 671 извештај за нивна имплементација, но и 
понатаму останува потребата од процена на конкретното влијание на овие планови 
во превенцијата од корупција. 

40	 Izvještaj o radu АSK 2018, http://www.antikorupcija.me/media/documents/Izvje%C5%A1taj_o_radu_
ASK_za_2018__.pdf 

41	 European Commission, Commission staff working document Montenegro 2019 Report SWD(2019) 217 
final, Brussels, 29.5.2019 https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/sites/near/files/20190529-
montenegro-report.pdf 

42	 European Commission, Commission staff working document Montenegro 2020 report, SWD(2020) 
353 final, 6.10.2020 https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/sites/near/files/montenegro_
report_2020.pdf 
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И покрај тоа што во практика Црна Гора се соочува со многу преч-
ки во борбата против корупцијата, мора да се заклучи дека државата 
има постигнато најголем напредок во споредба со другите држави од 
Западен Балкан,во смисла на исполнување на формалните предуслови 
кои го сочинуваат пристапниот процес кон ЕУ. На почетокот од пристап-
ните преговори Црна Гора беше единствената држава од регионот која 
ги вклучи граѓанските организации во преговарачките работни групи. 
Корупцијата и натаму останува еден од најголемите проблеми за Црна 
Гора, па оттаму, во иднина, мора да се посвети внимание на случаите од 
висока корупција, нивно процесирање, како и овозможување поголема 
проактивност и независност на Агенцијата за спречување на корупцијата, 
за да може успешно да се бори против истата.

3.2.	 Позитивните практики на Словенија  
во областа на антикорупцијата

По распадот на поранешна Југославија Словенија е првата држава која се из-
двојува според остварениот напредок во борбата против корупцијата. Вистинските 
реформи во законодавната рамка на Словенија, во областа на антикорупцијата, започ-
нуваат кон крајот на 1999 и почетокот на 2000 година. На 1 мај 1999 година Словенија 
станува полноправна членка на ГРЕКО, а воедно е и првата држава, евалуирана од 
ГРЕКО, во рамки на првиот круг на евалуација. И покрај тоа што корупцијата не била 
дефинирана во законската регулатива, ниту пак постоела посебна институција која 
би ги координирала активностите во борбата против корупцијата, на 1 април 2000 
година, во рамки на Министерството за внатрешни работи, беше оформено одде-
ление кое ќе биде надлежно за спроведување на антикоруптивните активности.43 

Истата година Словенија ја ратификуваше Казнената конвенција за корупција. 
Доколку се анализира Кривичниот законик, усвоен во 2008 година, може да се увиди 
дека се криминализираат вообичаените облици на корупција, како давање и примање 
поткуп, злоупотреба на службена положба, како и други кривични дела поврзани 
со корупцијата. Словенечкото правно законодавство, како што веќе потенциравме, 
не го користи зборот „корупција” како правен поим, туку во употреба се различни 
термини за секое кривично дело што се однесува на одреден вид корупција. Сепак, 
се прави разлика меѓу активна и пасивна корупција, како и помеѓу корупцијата во 
приватен и јавен сектор. Актот на корупција ја опфаќа материјалната корист, како и 

43	 Yuliy A. Nisnevich, Laboratory for Anti-CorruptionPolicy of National Research University Higher School 
of Economics, Heather Stetten, https://publications.hse.ru/mirror/pubs/share/folder/9mfg2v3spz/
direct/146095935.pdf 
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секоја друга нематеријална добивка, без оглед дали е оправдана или не.44 Системот 
за проверка на имотната состојба (asset disclosure system) во Словенија беше вос-
поставен во 1994 година, но истиот беше зајакнат во 2004 година со донесување на 
Закон за интегритет и спречување на корупција, со што се воспоставува и Комисија 
за спречување на корупција45 на која и беше овозможено електронски да ја следи 
промената на имотната сотојба на сите функционери. Овој закон, во годините што 
следуваат, претрпува значајни измени, за во 2010 година да биде усвоен нов Закон 
за интегритет и спречување на корупција46 (Zakon o integriteti in preprecevanju koru
pcije). Законот ја дефинира корупцијата како злоупотреба на службената положба 
од страна на функционер или одговорно лице во јавен или приватен сектор, како и 
однесувањето на лицата кои придонесуваат за коруптивно однесување или имаат 
придобивки од таквото однесување. Цел на актот на корупција е да се оствари до-
бивка или одредена корист на директен или индиректен начин. Законот ја дефинира 
Комисијата за спречување корупција - во изменет состав од претходното законско 
решение, па така, доколку се погледне организационата структура, може да се забе-
лежи дека се состои од:

	z Претседател на комисијата,

	z Двајца заменици (комисионери),

	z Секретаријат (кој се состои од повеќе сектори и тоа: правен, финансиски, 
човечки ресурси, меѓународна сораборка и јавни односи, аналитика, 
разузнавање и безбедност),

	z Биро за истраги и надгледување (чии надлежности се состојат во истрага 
на случаи на корупција и конфликт на инетерси, злоупотребата на 
регулативите што се однесуваат на заштита на укажувачите, поддршка во 
развојот на плановите за интегритет, собирање и следење на промените во 
анкетните листови за имотната состојбата на функционерите, развивање и 
имплементација на разновидни антикорупциски и превентивни мерки и сл),

	z Центар за превенција и интегритет на јавната служба (ја координира 
имплементацијата на Националниот антикорупциски акциски план, помага 
во развојот на плановите за интегритет, ги следи измените во легислативата 
која ја тангира корупцијата и сл).

44	 Savet Evrope, Kancelarija u Beogradu Аnaliza rizika u cilju procene Regulatornih i organizacionih 
Prepreka efikasnim istragama I Postupcima u krivicnim delima Korupcije, 2014, str.25.

45	 Комисијата за спречување на корупција се состоеше од 5 члена и нејзиниот состав на некој начин 
ја рефлектираат претставниците на трите гранки на власта (законодавна, извршна и судска). Чле-
новите на Комисијата ги избира Собранието на Словенија. Клучен фактор при изборот на члено-
вите на Комисијата е нивниот интегритет, експертизата, како и неспоивоста на функцијата - члена 
на Комисија за спречување корупција со вршење на некоја друга функција, членство во политичка 
партија, стопански комори, локална самоуправа и сл.

46	 Integrity and Prevention of Corruption Act, Official Gazette of the Republic of Slovenia no. 45/10, 26/11 
and 43/11.
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Од погоренаведеното може да се констатира дека овој модел 
за состав на Комисијата за спречување на корупција е уникатен 
и различен од останатите законски решенија во другите држави. 
Согласно со Законот, Претседателот на Републиката распишува 
оглас за избор на претседател на комисијата и/или на неговите 
заменици. Комисијата што врши селекција на кандидатите е 
составена од по еден член од Владата, Собранието, граѓанските 
организации кои дејствуваат во борбата против корупцијата, 
Судскиот совет и Државниот совет (член 9 од Законот). Не само 
транспарентноста во изборот, туку и со Законот се проширија 
надлежностите и ингеренциите на Комисијата, која, меѓу другото, 
може, по службена должност, да истражува коруптивни дејствија 
и да иницира постапки за дела сторени од корупција. Доколку се 
погледне Годишниот извештај на Комисијата за спречување на 
корупција, за 2019 година, може да се увиди дека се поднесени 
687 барања за истражување на можни коруптивни дела, при што 
најголемиот дел од нив се однесуваат на животната средина и просторното плани-
рање, здравствената заштита, работните односи, судските постапки и финансиите.47

Централно место во Законот заземаат одредбите за интегритет и токму и поради 
нив може да се констатира дека интегритетот е важен фактор во словенечкото законо-
давство во борбата против корупција од причина што спречувањето на корупцијата 
е еден сегмент, но втор клучен фактор за елеминирање на првиот е јакнењето на 
интегритетот на функционерите и другите носители на јавни функции. Законот го 
дефинира интегритетот како однесување и одговорност која се очекува од инди-
видуалните лица и од организациите во спречување и елиминирање на ризиците 
поврзани со искористувањето на авторитетот, положбата, функцијата или друга моќ, 
т.е. овластувања спротивни на законите и на етичките правила и кодекси на однесу-
вање. Потребата од ефективноста на интегритетот се лоцира и во законските одредби 
за примање подароци, каде е предвидено дека функционерите можат да ги задржат 
за себе само оние подароци чија вредност не надминува 25 евра. Протоколарните и 
подароците дадени во посебни пригоди, чија вредност надминува 75 евра, стануваат 
сопственост на Републиката, на општината, институцијата, односно на организацијата 
каде работи функционерот (член 31 од Законот).

Јакнењето на интегритетот започнува од Комисијата за спречување корупција, а 
потоа се префрла на министерствата, јавните претпријатија во државна сопственост 
и на сите други институции и организации кои функционираат како дел од држав-
ната власт. Воспоставувањето на план за интегритет значи истовремено преглед на 

47	 Commission for the Prevention of Corruption, Annual Report for 2019   https://www.kpk-rs.si/en/wp-
content/uploads/sites/3/2020/06/Porocilo2019_za-prevod-lektoriran-prevod.pdf 
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ризиците од корупција, како и на ризиците кои би постоеле по самата институција/
организација. Првиот чекор кон воспоставувањето интегритет е свесноста за опас-
ност од корупција, а подоцна и желбата за ограничување на мерките што можат да 
водат кон коруптивни практики. Во 2018 година Комисијата за спречување корупција 
започна да развива метод за јакнење на интегритетот во самата организација. Овој 
метод е базиран на воспоставување јасни етички норми, преку добро однесување 
и добри меѓучовечки односи.48 Меѓу останатите активности, целта на Комисијата за 
спречување корупција е да го зајакне интегритетот во јавниот сектор - преку едука-
ција на државните службеници за антикорупциските принципи, со посебен осврт на 
плановите за интегритет. Овие механизми и понатаму се предмет на надградување, 
со цел вниманието да биде насочено на спречувањето на корупцијата и подигањето 
на свеста за штетата што би можела да биде предизвикана од коруптивните дела. 
Последните измени на Законот за интегритет и спречување корупција се донесени 
во октомври 2020 година, со што дополнително се зголемуваат и дефинираат овлас-
тувањата на Комисијата.

Доколку се има предвид перцепцијата на меѓународната заедница, првенствено 
на ЕУ и на ГРЕКО, според Антикорупцискиот извештај на ЕУ, се чини дека поткупот 
е ретка појава во Словенија, но сепак таму корупцијата претставува сериозен про-
блем. Измените во законската регулатива, кои се одвиваа во 2010 и 2011 година, беа 
насочени кон зголемување на интегритетот и превенција на коруптивните практики, 
спречување на конфликтот на интереси и заштитата на укажувачите. Имено, доколку 
се анализираат измените во регулативата, може да се изведе генерален заклучок 
дека акцентот е ставен на промоцијата и зајакнувањето на интегритетитот на избра-
ните функционери во извршната власта, но пред сè на членовите на словенечката 
Комисија за спречување корупција, која ја има најтешката задача да ја спречи коруп-
цијата, односно да детектира коруптивни практики и да ги процесуира и потоа да 
ги санкционира. 

Специјалниот Евробарометар за корупција, во 2013 година, покажа дека 76% 
од испитаниците во Словенија веруваат дека нивото на корупцијата е зголемено, во 
споредба со изминатите три години. Во однос на искуството со корупцијата, Слове-
нија има просек кој е малку подобар од тој на Унијата и изнесува 3% (просекот на ЕУ 
е 4%). Во 2017 година, статистиката на Специјалниот Евробарометар покажува дека 
во Словенија, корупцијата е најраспространета во здравствениот систем, но позити-
вен исчекор е што дури 55% од испитаниците одговориле дека знаат каде треба да 
пријават дело на корупција.49 

Како добро искуство се издвојува делувањето на словенечката Комисија за спре-
чување корупција, која секоја година разгледува околу 1000 предмети и истраги во 
кои постојат сомнежи за коруптивни активности. Позитивно искуство претставува 
веб апликацијата „Супервизор” (Supervizor), која во 2016 година е преименувана во 

48	 Ibid, p.19.
49	 Special Eurobarometer 470, December 2017, https://data.europa.eu/euodp/en/data/dataset/

S2176_88_2_470_ENG 
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ЕРАР (Aerarium). Во неа се содржани податоци за сите склучени договори за јавни 
набавки и други трансакции на законодавната, извршната и судската власт, како и 
на независните тела, општините и сите претпријатија во државна сопственост. Овој 
транспарентен систем овозможува едноставно да се детектираат нерегуларностите 
во договорите за јавни набавки, како и трошењата на буџетските средства.50 Доколку 
се погледне Индексот за перцепција на корупцијата, за 2019 година, кој го објавува 
Транспаренси Интернешнел, може да се увиди дека Словенија е рангирана на 35 
место, од вкупно 198 држави, односно има 60 поени од вкупно 100, што значи подо-
брување за едно место во споредба со минатата-2018 година.51 Од погоренаведеното 
може да се заклучи дека Словенија има стабилен индекс за перцепција на корупцијата, 
иако, доколку се има предвид индексот на Светската банка во однос на контролата 
на корупцијата, овој индекс е значително подобрен ако се анализира градацијата 
од 76.5% - во 2015 година, до 79.33 - во 2017 година. Можеби, како загриженост, се 
истакнува недостатокот од интегритет на регулаторните тела, вклучувајќи ја и Ко-
мисијата за спречување корупција.

Согласно со наводите на ГРЕКО од последниот, Петтиот круг на ева-
луација, каде се проценува ефективноста во превенцијата на корупцијата 
и промовирањето на интегритетот на лицата на кои им се доверени 
највисоките извршни функции и припадниците на полициските сили, 
неспорна констатација е дека Словенија има добро поставена правна 
рамка за спречување и борба против корупција. Позитивен аспект прет-
ставува фактот дека лицата на кои им се доверени највисоките извршни 
функции не уживаат привилегии, ниту имунитет во кривични и управни 
постапки. Сепак, најголемиот проблем се лоцира во дискрепанцата меѓу 
постоењето солидна правна рамка и недостатокот од нејзино ефектив-
но имплементирање во практика, особено во однос на потребата од 
поголема независност и транспарентност на Комисијата за спречување 
корупцијата. Ако се погледне досието на Словенија во ГРЕКО, може да се 
констатира дека државата бележи добра имплементација на препораките, 
и тоа: 90% од нив беа целосно имплементирани во првиот и третиот круг 
на евалуација, 80% во вториот, при што стапката на ефективност опаѓа 
во четвртиот круг на евалуација, каде стапката изнесува 60% целосна, и 
30% делумна имплементација, како и 10% воопшто неимплементирани 
препораки.52 

50	 Erar (Aerarium) e латинско име за државна благајна, https://erar.si/ 
51	 Словенија бележи најдобри резултати во 2010 година, кога има вкупно 64 поени, во 2011 е за-

бележан драстичен пад на 59 поени, за во наредните години да се детектира мала осцилација 
– 2012 (61 поен), 2013 (57поени), 2014 (58 поени), 2015 (60 поени), 2016, 2017 и 2018 (61 поен), https://
tradingeconomics.com/slovenia/corruption-index 

52	 GRECO, Fifth Evaluation Round – Preventing corruption and promoting integrity in central governments 
(top executive functions) and law enforcement agencies,GrecoEval5Rep(2017)2, https://rm.coe.int/fifth-
evaluation-round-preventing-corruption-and-promoting-integrity-i/16807912a8 
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Во петтиот круг на евалуација, кој е сè уште актуелен, дадени се 15 препораки 
од кои 9 се однесуваат на централната власт (на носителите на највисоки извршни 
функции) и 6 препораки се за припадниците на полициските сили. Акцентот на пре-
пораките е ставен на обезбедувањето адекватни финансиски ресурси за Комисијата 
за спречување корупција, со цел нејзина поголема независност и транспарентност во 
борбата против корупцијата, отстранување на недостатоците детектирани во Законот 
за интегритет и превенција од корупција, воспоставување планови за интегритет во 
однос на владата и посебните министерства, развивање ефикасни внатрешни меха-
низми за промоција и подигање на свесноста на потребата од интегритет на члено-
вите на владата и клучните носители на јавни функции, проширување на анкетните 
листови за пријавување на имотната состојба на функционерите кои би ги опфатиле 
и нивните сопружници и членови со кои живеат во заедничко домаќинство, и сл.
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ЗАКЛУЧНИ 
СОГЛЕДУВАЊА

Република Северна Македонија ги има ратификувано најзначајните инструмен-
ти во борбата против корупција на Обединетите нации и на Советот на Европа, со 
исклучок на Конвенцијата на ОЕЦД во борбата против поткуп на службени лица, која 
државава сè уште ја нема потпишано. Меѓународните конвенции што се ратификувани 
согласно со Уставот на РСМ стануваат составен дел од внатрешниот правен поредок 
(член 118 од Уставот на РСМ), со што одредбите се преточуваат во законските текстови 
шо ја тангираат корупцијата, а кои особено се однесуваат на спречувањето и борбата 
против корупција и транспарентност и независност на ДКСК, онака како што е предви-
дено во член 6 од Конвенцијата на ОН против корупција за ваков вид независни тела. 

Од анализата на Националната правна рамка, релевантна за спречување ко-
рупција, може да се извлече сеопфатен заклучок во насока дека се потребни измени 
на законската регулатива. Имено, Законот за спречување корупција и судирот на 
интереси треба да се допрецизира во однос на карактерот на поединечните акти 
што ги донесува ДКСК, да се доработат одредбите за постапување по предметите за 
испитување на имотната состојба на функционерите и да се допрецизира листата за 
избрани и именувани лица. Воедно, потребни се измени на Законот за локална само-
управа. Во функционирањето на локалната власт неопходна е поголема вклученост 
на граѓаните за прашањата што се од нивен интерес. Потребно е воспоставување 
процедури кои ќе обезбедат совесно и одговорно извршување на надлежностите 
од советот и градоначалникот на општината, како и соодветни контролни механизми 
за следење на нивната работа. Истото се однесува и за функционирањето на јавните 
служби, формирани на локално ниво.

Неопходно е да се работи на препознавање на корупцијата, што всушност е и 
основниот предуслов за нејзино успешно сузбивање. Клучен фактор во оваа борба 
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е и подготвеноста на поединецот за соодветна реакција кога ќе се соочи со акт на 
корупција.

Од компаративната анализа, прегледот на воспоставените стандарди, принципи 
и правните системи на Црна Гора и Словенија, можат да се издвојат следниве состојби 
и позитивни практики:

	z Проблемот со недоволна независност на ДКСК се лоцира не само во нашата 
држава, туку и во Црна Гора и Словенија. Станува збор за најважното тело 
во борбата против корупција, а независноста подразбира таа да биде 
институционална, правна и финансиска,

	z Може да се искористи позитивното искуство на Словенија во јакнење на 
интегритетот, не само на Комисијата за спречување корупција, туку и на 
министерствата, општините и сите институции кои се дел од државната 
власт.

	z Добра практика се сличните законски решенија што постојат во Република 
Северна Македонија, Црна Гора и Словенија во однос на ограничувањето на 
примањето подароци и неговото проширување на сопружниците и децата 
на функционерите со кои тие делат заедничко домаќинство. Во нашава 
држава, одредбите поврзани со давање подароци на функционерите се 
содржани во Законот за вработени во јавен сектор.

	z Словенија има добра законска одредба со која подароците, чија 
вредност надминува 75 евра, остануваат во сопственост на Републиката, 
министерството, општината, односно институцијата т.е. организацијата каде 
работел функционерот.

	z Црна Гора има добра законска одредба во вид на конкурентска клаузула со 
која се предвидува кои функции не смее да ги извршува функционерот во 
рок од 2 години од престанување на мандатот.

	z Пример за добра практика во Словенија претставува веб апликацијата 
Арер (поранешна Супервизор) каде на едно место можат да се најдат сите 
договори за јавни набавки што ги склучиле законодавната, извршната 
и судската власт, вклучувајќи ги и јавните претпријатија во државна 
сопственост, како и некои од приватниот сектор.
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