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PREDGOVOR INSTITUTA ZA SUVREMENE STUDIJE

Korupcija postoji od nastanka uredenog ljudskog drustva. Ona je oduvijek bila
dio nasSih kolektivnih aktivnosti. Svejedno, ne mozZzemo se pomiriti sa postojanjem
korupcije jer ona nagriza ne samo ekonomsko tkivo drustva, ve¢ i ,moralne
temelje poretka“.

Covjek ne moze biti spokojan kad progita da su mnoga razaranja prouzrokovana
nedavnim potresom u Turskoj bila posljedica sveopcCe korupcije u kojoj su
uCestovali gradevinska industrija, s jedne, i drzavni duznosnici, s druge strane.
Ipak, korupciju, uglavnom, ne primjecujemo ili ignoriramo. Problem je djelomi¢no
u tome Sto se korupcija najuspjesnije odvija pod okriliem tajne. Aristotel je uocio
dio ovog problema kad je rekao: ,O onome $to pripada velikom broju ljudi vodi se
vrlo malo raguna." Cak i danas, korupcija se uglavnom javlja u javnhom sektoru i
na nama je da poduzmemo odluc¢nije mjere kako bismo je smaniili.

Danas postoje nove, snazne inicijative koje imaju dobre izglede da korupciju
podvrgnu javnom ispitivanju. Informaticko doba daje gradanima i nevladinim
organizacijama moc¢ne organizacijske alate i informacije za borbu protiv
korupcije na lokalnom nivou. Osim toga, globalna ekonomija vrS§i orgroman
pritisak na lokalnu samoupravu da se oslobodi faktora koji smanjuju njihovu
konkurentnost. A korupcija je nesumnjivo faktor koji moze utjecati i zaista ima
utjecaja na manju atraktivnost jedne zajednice naspram ostalih.

Informacije ne vrijede mnogo ako ne postoje instrumenti za njihovu produktivnu
upotrebu. Ova knjiga donosi upravo taj neophodan skup instrumenata. Izabrani
duznosnici, gradani i sluzbenici javne uprave ih mogu Koristiti kako bi utvrdili
gdje dolazi do pojave korupcije i otkriti njene dubinske uzro€nike. Autori ovdje
nude jedan mudar savijet: usmjerite paznju na institucije koje stvaraju
mogucnosti za korupciju a ne na karakterne osobine onih koji se upustaju u
korupciju. Zasto? Zato Sto ako se te institucije koje stvaraju mogucnosti za
korupciju ne promijene, sljedeci nosioci funkcija u tim institucijama ¢e vjerovatno
biti podjednako korumpirani kao i njihovi prethodnici. Na kraju, da kazemo i to da
autori knjige daju konkretne primjere uspjeSne borbe protiv korupcije, kao i
nacine za ukljucCivanje gradana u taj proces.



Korumpirani gradovi imat ¢e vaznu ulogu i u poduc€avanju studenata o tome kako
se obavlja analiza slozenih druStvenih sistema. Inzistiraju¢i na uzajamnoj
povezanosti izmedu institucije i karakternih osobina pojedinaca, autori nude
studentima dragocjene instrumente koji ¢e im pomoc¢i pri razumjevanju
preplitanja ove dvije kljuéne komponente ljudskog drustva i njihovog uzajamnog
djelovanja. Inzistirati samo na karakteru, ili samo na instituciji znacilo bi ispustiti
iz vida polovinu onoga sto €ini dinamiku ustroja ljudskog drustva.

Robert B. Hawkins, Junior
Predsjednik Instituta za suvremene studije



PREDGOVOR INSTITUTA SVJETSKE BANKE

Kretanje ka decentralizaciji, javnoj odgovornosti i demokratskim oblicima
vladavine na lokalnom nivou dobiva sve veéi zamah. U tom kontekstu, jasno se
prepoznaju ogromni gubici uzrokovani korupcijom, kao i hitha potreba da se
stane na put zloupotrebama od strane vlasti. Korupcija je ukorjenjen simptom
loSe vlasti, koji se Cesto ispoljava kroz protekciju, birokraciju, neefikasne organe
za ubiranje prihoda, mito velikih razmjera u javnim nabavkama i nemogucnost
da se gradanima pruze potrebne usluge. Medutim, kad se lokalni duzZniosnici
zaduzeni za raspolaganje javnim resursima ponasaju odgovorno prema svojim
gradanima, odluke se mogu donositi na participativan nacin. Upravo takav
proces, u kome gradani u€estvuju, moZze biti kamen temeljac lokalne strategije
za reformu ,bolesnih® institucija i bolji Zivot stanovnika gradova.

Knjiga Korumpirani gradovi predstavlja znacajan doprinos na ovom novom polju. U
njoj su prikazani povijesni, tradicionalni i kulturni konteksti koji dovode do
pogresnih nacina stimuliranja koje omogucavaju postojanje korupcije. Ova knjiga
istovremeno daje i neka praktiCna rjeSenja kao niz poticajnih mjera koje
ucrtavaju put od loSe uprave ka efikasnoj lokalnoj vlasti. Autori predstavljaju
Citaocima analize konkretnih primjera, kako onih uspjesnih tako i neuspjesnih,
kako bi istaknuli da je borba protiv korupcije samo polazna tacka za temeljniju
reformu javnog sektora. Ova knjiga moze posluziti kao vodi¢ lokalnim
reformatorima i grupama gradana koje nastoje promijeniti korumpirane sisteme,
tako Sto ¢e im ponuditi prakticno primijenjive strategije za suzbijanje korupcije i
reformu lokalnih institucija. U knjizi su predstavljene prakticne metode i pristupi,
koji se odnose na nov€ane transfere, informaticCka rijeSenja za evidenciju javnih
prihoda i rashoda, pojednostaviljena pravila u cilju unapredenja postupka javnih
nabavki, dijagnozu i participativne tehnike za izradu budzeta opcina i nadzor nad
njima.



Lokalne samouprave su suoCene sa zadatkom pronalaZenja inovativnih
rieSenja za izgradnju djelotvornih, odgovornih i transparentnih sistema. Knjiga
Korumpirani gradovi donosi sistematican pregled takvih inovativnih rjeSenja
pruzajuci, kako konceptualan, tako i praktiCan okvir, kao i medunarodnu
perspektivu koja se zasniva na iskustvu konkretnih gradova, kao Sto su Hong
Kong i La Paz. Mi u€imo kako uspostaviti okvir za formuliranje i provodenje
odredene politike na nivou opcina, utemeljen na suvremenim idejama o
upravljanju. Taj okvir bi trebao dalje promovirati inovativan nacin razmisljanja i
djelovanje u skladu sa njim - kako od strane reformatora javnog sektora, tako i
grupa gradana.

U okviru svojih globalnih programa za borbu protiv korupcije, kao i dobro
upravljanje i reformu lokalne samouprave, Institut Svjetske banke (ISB) uci i zeli
podijeliti sa drugima naucCene lekcije o uspostavljanju transparentnih lokalnih
samouprava, koje uzivaju kredibilitet. Ovi programi dopiru do Siroke publike koja
je sve veca i koja obuhvaca gradske menadZere u mnogobrojnim zemljama
Sirom svijeta. ,Know-how" sadrzan u knjizi Korumpirani gradovi ve¢ je postao
sastavni dio ovakvog pristupa zajedni¢kom ucenju sa €elnicima gradskih uprava.
Iz ove knjige, kao i iz razgovora sa polaznicima radionica koje ISB organizira,
naucili smo da uprkos prividno slicnim problemima i izazovima koje nalazimo u
skoro svim gradovima, svaki od njih zahtjeva poseban pristup koji ¢e biti
zasnovan na specificnim realnostima koje vladaju u svakoj lokalnoj zajednici.

Takoder smo naucili i to da ako hocemo posti¢i konkretne i odrzive rezulate,
Cesto je neophodno hrabro napustiti tradicionalne nacine poslovanja. U tom
kontekstu, klju¢ uspjeha je u postojanju snazne politiCke volje, u¢eS¢u gradana,
odgovarajucoj tehnickoj podrsci i realisticnoj dugoro€noj strategiji provodenja
programa. Tamo gdje postoji sprega izmedu razliCitih faktora, mogu se ocekivati
znacajni rezultati: znanje zasnovano na iskustvu (uz akcijske programe koji su
formulirani na osnovu temeljnih dokaza zasnovanih na iskustvu u svakoj sredini),
stvaranje koalicija s cillem poduzimanja kolektivne akcije i transparentna politiCka
vlast na lokalnom nivou. Gradovi koji provode ambiciozne i odrzive programe za
reformu uprave na dobrobit obi¢nih gradana mogu se nadati da ¢e privuéi
financijske i ljudske resurse i postati reprezentativni primjer uspjeSnog rada koji
¢e se mod¢i primjeniti Sirom svijeta.

Danijel Kaufman, viSi menadzer Odjeljenja za upravu, regulativu i
finacije Instituta Svjetske banke



Predgovor
Prevencija korupcije doprinosi porastu gradskih prihoda, dovodi do poboljSanja
kvalitete usluga, poti€e povjerenje javnosti i doprinosi pobjedi na izborima.

Ova knjiga je osmiSlijena tako da pomogne gradanima i javnim sluzbenicima u
postavljanju dijagnoze, traganju za izvorima i spre€avanju razlicih vrsta korupcije
i nezakonitog ponasanja. Ona se, prije svega, bavi sistemskom korupcijom, a ne
individualnim aktivnostima pojedinacnih pocinitelja ovog djela, a naglasak stavlja
na preventivne mjere a ne na Cisto kaznene mjere ili moralne kampanje. Za
razliku od mnogih teorijskih rasprava o korupciji, ova knjiga se bavi prije svega
prakti€nim mjerama.

Knjiga nudi primjere djelotvornih antikorupcijskih strategija. lako su misljenja o
korupciji Cesto opterecena moralnim sadrzajem, za spreCavanje ove pojave, kao i
za uvodenje bilo koje druge vazne novine koja se ti¢e politike ili upravljanja na
lokalnom nivou, potrebna je strogo proraCunata strategija. Takva strategija mora
sezati dalje od moraliziranja, pozivanja na zakon i banalnih fraza po kojima
korupcije ne bi bilo ako bismo samo svi izvrSavali svoje duznosti. Ona mora
prevazici refleksnu reakciju da se uvode nova pravila, propisi i dodatni nivoi
kontrole.

U knjizi su ponudene i sugestije koje se odnose na provodenje strategije u
nepovoljnom okruzenju, koje moze oblikovati politiCka nezainteresiranost,
birokratska inertnost i, joS uvijek, nemobilizirana podrSka gradana. Dajemo
nekoliko okvira za analizu i djelovanje, koji ¢e, nadamo se biti poticajni za
kreatore politike i menadZere. Ti okviri, medutim, ne predstavljaju teZznju da se
gradonacelnicima, gradskim odbornicima i najviSim duznosnicima kaze ,koju da
pritisnu tipku“, na koje da se politike preusmjere, kakve sisteme da uvedu, koje
ljude da zaposle ili, ¢ak, kojim oblicima korupcije najprije da se pozabave. Date
smjernice i primjeri ne predstavljaju gotov recept koji je primijenjiv na svaku
situaciju, ve¢ ih treba pazljivo preraditi i prilagoditi posebnostima svake
pojedinacne lokalne situacije.

Citatelji ée mozda pomisliti da je ova knjiga u isto vrijeme i skromnija i hrabrija od
mnogih diskusija na temu korupcije ili lokalne samouprave. Ona skromno
priznaje da ne postoje gotovi planovi, da politika i prakticha pitanja uprave
odreduju i ograniavaju moguce nacine borbe, i da ono Sto uspeva u jednom
gradu mozda nece uspeti u drugom. U isto vreme, ona je mozda hrabra jer trazi
od Citatelja da pogledaju korupciju kroz novu prizmu, prizmu ekonomije, i da se
privremeno suzdrZe ustaljene prakse pozivanja na moralne norme. U knjizi se
razmatra, doduSe shematski, ono $to je izostavljeno u mnogim raspravama o
upravljanju, naime, taktika za postizanje pomaka na bolje ¢ak i u okruzenju gdje



postoji korupcija. Na$ pristup se uzda u sposobnost opcinskih uglednika da
koriste ovu knjigu kao poticaj za svoju kreativnost.

Nastojali smo sagledti korupciju iz odredene perspektive. Korupcija, naime, nije
jedina, niti najvaznija stvar o kojoj bi opcinski rukovodioci trebali brinuti. U
danasnje vrijeme, gradovi imaju mnogo cilieva koje treba postici, kao sto je
pruzanje usluga i vece ukljucivanje gradana. Oni moraju suradivati sa privatnim
sektorom i graditi partnerske odnose, koji bi bili neuobicajeni ili nemoguci u
prethodnoj generaciji, a svi ti odnosi Cesto imaju jedan drugadiji cilj: kako od
gradova napraviti joS dinamicnije ekonomske centre.

Napad na korupciju na pravi nacin moze biti sredstvo koje ¢e voditi ka postizanju
tih opcih ciljeva. Mi ne preporucujemo pristup korupciji koji bi insistirao na vecoj
kontroli, ve¢éem broju propisa i vecoj birokraciji. To moze samo paralizirati
upravu, a u nekim slu€ajevima i potaknuti nove i jo§ ukorenjenije vrste korupcije.
Umjesto toga, a naroCito u slu€aju sistemske korupcije, mi se zalazemo za
restrukturanje usluga koje pruza grad, praceno institucionalnim refomama koje bi
poboljSale informiranost gradana i uvele nove i snaznije kako stimulativne, tako i
destimulativne mjere. Jedna od glavnih tema ove knjige je da borba protiv
korupcije na pravi nacin mozZe postati sredstvo za postizanje mnogo opcenitih
cilieva - ne samo da omoguci financijski opstanak, vec i da preispita i uspostavi
nowvu vrstu odnosa izmedu gradana i lokalne samouprave.

Knjiga se zasniva na teorijskim i prakticnim doprinosima suzbijanju korupcije, ali
ona ne pretendira pruzati enciklopedijski sadrzaj. Namjera autora nije bila da da
pregled svega onoga $to su gradovi Sirom svijeta uginili ili nisu uginili. Cak ni dva
sluCaja koji se u knjizi analiziraju - Hong Kong sedamdesetih i La Paz
osamdesetih godina — nisu prikazana pretjerano detaljno. Nikakav ¢arobni Stapic¢
nije postojao, a bojimo se da takav Stapi¢ i ne postoji. Ipak, pristupi koji su
obradeni u ovoj knjizi pomogli su mnogim djelatnicima u raznim zemljama da
analiziraju korupciju, osmisle strategiju za njeno suzbijanje i provedu je u djelo,
katkad u nepovoljnim politickim i administrativnim kontekstima. NaSa poruka je
optimistiCna: korupcija se uistinu moze sprijeciti, iako - nikad i sasvim izljeciti, u
nesavrsenom svijetu u kojem zivimo.



Prvo poglavlje: Znaéaj korupcije

Sta je korupcija i zasto je ona $tetna?

Definicija

lako je korupcija univerzalni problem, lokalne samouprave Sirom svijeta su,
¢ini se, narocito podlozne ovoj pojavi. Prema jednoj procjeni, u Japanu, na
primjer, pokrajinske vlasti imaju tri puta viSe sluzbenika nego centralna vlada, ali
Cak petnaest puta viSe prijavljenih slu€ajeva korupcije i Cetiri puta viSe uhapSenih
sluzbenika.l U New Yorku, gubici od korupcije, samo u izgradnji $kola, mjere se

stotinama milijuna dolara.2 Opéinama se &esto upuéuju optuzbe ne samo za
loSe upravljanje, ve¢ i za odljevanje drzavnih sredstava u privatne dZepove. Te
optuzbe su raznovrsne koliko i aktivnosti opéinskih organa.

1. Mito vodi ka neadekvatnoj dodjeli subvencioniranih stanova.

2. Podmicivanje sluzbenika u javnim nabavkama znaci da grad dodjeljuje
poslove firmama koje to ne zasluzuju.

3. Gradska policija ponekad zatvara o€i pred krivicnim djelima u zamjenu
za mito.

4. Dijelatnici gradske vlasti koriste javnu imovinu za privatne ciljeve.

5. Dozvole i licence se brze izdaju nakon ,podmazivanja”’, a nekad se
~Kupuju“ uz pomo¢ mita.

6. Mito navodi ljude da krSe sigurnosne, zdravstvene ili druge propise, $to

dovodi do ozbiljnih drustvenih rizika.

1 Organization for Economic Cooperation and Development (OECD) Symposium on Corruption
and Good Governance, Paris, 13-14 March 1995, Session 3, page 2. (OECD), (Organizacija za
ekonomsku suradnju i razvoj, Simpozij o korupciji i dobrom upravljanju, Pariz, 13-14. oZujak
1995, 3. dio, str. 2)

2 Thomas D. Thacher II, “The New York City Construction Authority’s Office of the Inspector-
General: A Successful New Strategy for Reforming Public Contracting in the Construction
Industry,” (Ured generalnog inspektora pri Gradevinskoj upravi New Yorka: Uspjesna, nova
strategija javnih nabavki u oblsti gradevinarstva, neobjavljena analiza slu¢aja, lipanj 1995.



7. Gradske usluge mogu biti nedostupne, osim ako se za njih dodatno
plati, $to je nezakonito.

8. Porezni organi mogu iznudivati novac gradanima ili, $to je joS CeSce,
udruZziti se sa poreznim obveznicima kako bi ih potakli na izbjegavanje
poreza, sve to u zamjenu za mito.

9. Korupcija utiCe i na urbanisticke odluke.

Nadalje: ova lista ne sadrzi kompletnu tipologiju korupcije koja se javlja kod
lokalnih samouprava Sirom svijeta.

Postoje mnogobrojne definicije korupcije. U najSirem smislu, korupcija se
shvaca kao zloupotreba polozaja radi stjecanja osobne Kkoristi. Polozaj se
zasniva na povjerenju, pri ¢emu osobe dobivaju ovlastenja postupati u ime neke
institucije, bila ona privatna, javna ili neprofitna. Korupcija podrazumijeva
naplaéivanje nezakonite cijene za neku uslugu, koristenjem sluzbenog polozZaja
za postizanje nezakonitih cilieva. Korupcija moze obuhvatati necinjenje, (onoga
Sto se treba Ciniti) i Cinjenje (onoga Sto se ne treba Ciniti), zakonite kao i
nezakonite aktivnosti. Ona se mozZe odvijati interno, unutar neke organizacije
(npr. pronevijera) ili eksterno (npr. iznudivanje). Efekti razli€itih vrsta korupcije su
vrlo raznoliki. lako korupcija ponekad moze donjeti neposrednu korist drustvu,

ona obi¢no vodi u neefikasnost, nepravdu i nejednakost.3

3u djelu literature iz Sezdesetih godina postoji teznja da se korupcija opravda kao neka vrsta trziSne cijene
u periodu kada trziSta nisu bila dozvoljena ili neka vrsta izjave o zainteresiranosti u situacijama kada su
demokratska sredstva bila nedostupna. Od tada, empirijske i teorijske studije uvjerile su vecinu ljudi da
korupcija skoro uijvek ima svoju ekonomsku i politicku cijenu, ¢ak i ako ponekad donosi korist grupi na vlasti.
Vidjeti: Robert Klitgaard, Controlling Corruption (Kontroliranje korupcije) (Berkeley and Los Angeles:
University of California Press, 1988), posebno str. 30-48.



Prilog 1: Gradovi se razlikuju

Neke od varijacija u tabeli niZze nesumnjivo odrazavaju klimatske i geografske
razlike medu gradovima, ali neke ukazuju i na razlike kad su u pitanju
mogucnosti za korupciju.

Grad Trajanje Vrijeme Cijena Odnos Putovanje | Bespravno
postupka izgradnje, u | izgradnje, cijene na posao, | stanovanje,
za mjesecima $/m? stanova i |u u %**
dobivanje prihoda* minutima
gradevin.
dozvole, u
mjesecima

Alzir 2 6 500 11,7 30 4

Bankok 11 5 156 4,1 91 3

Peking 24 17 90 14,8 25 3

Bogota 36 6 171 6,5 90 8

Dar es Salaam 36 28 67 1,9 50 51

Hong Kong 2 30 641 7,4 45 3

Istanbul 2 16 110 5,0 40 51

Jakarta 28 2 65 35 40 3

Johanesburg 24 2 192 1,7 59 22

Karaci / 12 87 1,9 / 44

Kingston 6 12 157 4,9 60 33

London 5 20 560 7,2 30 0

Madrid 8 18 510 3,7 33 0




Manila 36 3 148 2,6 30 6
Melbourn 36 3 383 3,9 25 0
New Delhi 36 24 94 7,7 59 17
Pariz 2 8 990 4,2 40 0
Rio de Janeiro 6 18 214 2,3 107 16
Seul 20 18 617 9,3 37 5
Singapur 2 9 749 2,8 30 1
Tokio 8 12 2604 11,6 40 0
Toronto

30 6 608 4,2 26 0
Washington

36 4 500 3,9 29 0

Napomene: /- nema podataka

a. Srednja cijena stana pomnozena srednjom vrijedno$¢u godisnjeg prihoda.

b. % bespravno useljenog prostora iz stambenog fonda.

Izvor: The Economist, “A Survey of Cities,” 29. srpanj 1995, str. 8, navedeni

neobjavljeni podaci Svjetske banke.

Cinovi korupcije se razlikuju kako po obujmu, tako i po vrsti. Ponekad se radi
o pojedinacnim slu€ajevima, kada se pojedini duznosnici ili manja grupa njih




pokuSavaju okoristiti svojim monopolskim polozajem kako bi dosli do mita.
Ponekad je, nazalost, korupcija sistemska pojava. Dva autora su nedavno
razgraniCila dva vida korupcije: prvi, koji je analogni “prekr8aj“ u sportu, i drugi
koji je nalik razdvajanju pravila koja definiraju faul i samo provodenje kazne. U
potonjem slu€aju, sportsko nadmetanje dozivljava krah. Luis Moreno Ocampo to
naziva ,hiperkorupcijom,” a Herbert Werlin ,sekundarnom Kkorupcijom” i

usporeduje ju sa alkoholizmom.4

Bez obzira na razli€itu terminologiju, kada korupcija dosegne ovaj stadij, ona
postaje razarajuc¢a, sto je, nazalost, slu€aj u mnogim gradovima Sirom svijeta.
Sistemska korupcija ima svoju ekonomsku cijenu tako Sto dovodi do pogresnih
nacina stimuliranja, politiCku cijenu jer potkopava institucije i socijalnu cijenu jer
se bogatstvo i mo¢ preraspodijeljuju onima koji ih ne zasluzuju. Ako korupcija
ugrozava imovinska prava, vladavinu prava i investicijske mogucénosti,
ekonomski i politiCki razvoj je osakacen. Korupcije ima u svim drzavama, ali ona
nanosi viSe Stete siromasnim drzavama u kojima moZze zaista ugroziti imovinska
prava, primjenu zakona i zainteresiranost za investiranjem.

Primjer

Samo mali broj opcinskih djelatnika susrest ¢e se sa tako ekstremnom
situacijom kao Sto je ona koju je zatekao Ronald McLean-Abaroa kada je stupio
na funkciju gradonacelnika La Paza u Boliviji. Kad smo, medutim, ispricali
njegovu pricu funkcionerima iz drugih zemalja, njihov izraz lica je pokazao da im
je to itekako poznato.

,Polozio sam zakletvu 13. rujna 1985. kao prvi izabrani gradonacelnik La
Paza od 1948. godine. Znao sam da me Ceka teZak zadatak, ali nisam mogao ni
da zamislim koliko je situacija bila ozbiljna. Ubrzo sam otkrio da bi bilo bolje da
nadem nekog da mi posudi novac kako bih preZivio do idu¢eg mjeseca, jer je
moja nova mjesecna placa iznosila samo 45 americkih dolara. | ne samo to -
shvatio sam da je skoro nemoguce zaposiliti ljude koji bi bili moji bliski suradnici,
jJer bi oni bili placeni jo§ manje. Pred kraj tog dana, sjeo sam u sluzbeno vozilo
namenjeno gradonacelniku, dotrajalo terensko vozilo iz 1978. godine, i krenuo
kuci, pitajuci se da li sam upao u zamku iz koje nema drugog izlaza do ostavke
na prvu funkciju na koju sam izabran.

Ispostavilo se da je ideja o neophodnosti korjenite promjene bila spasonosno
rjeSenje za mene. Ruke su mi po mnogim pitanjima bile vezane. Bolivija je bila
usred najteze ekonomske krize u svojoj povijesti. Prethodni predsjednik drzave je
morao skratiti svoj mandat i dati ostavku priije no Sto ga svrgne vojska, narod ili,
najverovatnije - i jedni, i drugi. lako je bio poSten predsjednik, nije bio u stanju

4 Vidjeti: Luis Moreno Ocampo, En Defensa Propia: Cémo Salir de la Corrupcién (Samoobrana:Kako se
osloboditi korupcije) (Buenos Aires: Editorial Sudamericana, 1993); i Herbert W. Werlin, "Understanding
Corruption: Implications for World Bank Staff," (Razumevanje korupcije: znaaj za Svjetsku banku). Jo$
jedan opis sveopée korupcije sadrzan je u djelu Jean-Frangois Bayarta L'Etat en Afrique: La politique du
ventre (Africka drzava: Politika trbuha) (Paris: Fayard, 1989).



sprijeciti ekonomski krah. Prema procjenama, inflacija je u kolovozu dosegnula
godisnju stopu od 40.000%.

Sutradan sam se vratio u ured, pitaju¢i se gdje da po¢nem sa reformama.
Sluzbeno terensko vozilo se pokvarilo, tako da sam morao doci na posao svojim
vozilom. Dok sam se parkirao ispred gradske skupS$tine, primjetio sam medu
dotrajalim vozilima dva upadljivo luksuzna automobila. Kako sam kasnije saznao,
jedan je pripadao stranom ekspertu koji je suradivao sa opcinom a drugi,
elegantna limuzina, bio je viasnistvo blagajnika gradske skupstine. Tu sam vec
naslutio gdje su sredstva.

Blagajnik je bio petorazredni sluzbenik sa minimalnom placom koji je, kako
sam saznao, imao obi¢aj da tokom tjedna dolazi na posao razlicitim vozilima. Ne
samo da se nije trudio da sakrije svoje ocCigledno finacijsko blagostanje, vec je
nudio osiromasenim sluzbenicima gradske skupstine, ukljucujuci i one koji su mu
bili nadredeni, novac na zajam uz ,povoljnu” kamatu na tiednom nivou.

Kako je vrileme prolazilo, osjetio sam se prilicno izoliranim u svojom uredu.
Radeci u privathom sektoru, kao menadZzZer ovecih rudarskih kompanija, bio sam
naviknut na timski rad. Na novom mjestu nije bilo ni traga timskom radu. Ljudi
koje sam zatekao izgledali su i ponaSali se prije kao ljudi koji su preziveli
brodolom. Srtu¢éno osoblje je zaradivalo u prosjeku 30 dolara mjese¢no. Mnogi
su grozni¢avo trazili alternativne izvore prihoda. Korupcija je, iako ne uvijek u
onom obujmu kao kod blagajnika, bila sveprisutna.

U Boliviji je upravo bilo doslo do smjene vlasti, a nova drZavna administracija
nije pripadala stranci Ciji sam ja bio ¢lan. Ne bih mogao racunati na pomoc¢ od
vlade, Sto se donedavno prakticiralo, dok je gradonacelnike imenovao
predsjednik drzave a ministarstvo financija dodjeljivalo gradovima subvencije. Po
novim zakonima, gradovi su se morali samofinacirati, a ja sam shvatio da ¢u za
dva tjedna morati isplatiti place koje su iznosile priblizno 120 % ukupnih prihoda
grada La Paza (!), dijelom zbog hiperinflacije i ukidanja pomoci sa drZavnog
nivoa, ali mozda, ¢ak, i vec¢im djelom zbog korupcije.

Mnogo toga je ukazivalo na katastrofalno stanje u opcini. Institucije su bile do
te mjere razorene da se opcinska vlast doslovno uru$ila. Svi su se trudili pronaci
prihode sa strane kako bi preZivieli, usred cega je korupcija bila rasprostranjena.
Porezni organi su primijenjivali raznorazne metode, od iznudivanja do traZenja
mita kako bi obracunali nize iznose poreza. Utvrdivanje poreza na imovinu bilo je
posebno pogodno tlo za nelegalne dogovore izmedu poreznih obveznika i
korumpiranih poreznih organa. Zbog hiperinflacije bilo je potrebno uraditi novu
procjenu vrijednosti imovine, a horde opcinskih djelatnika jedva su c¢ekale da
izadu na teren da bi sa vlasnicima ,pregovarale” o vrijednosti njihove imovine.
Procijenjena vrijednost trebala je odgovarati i vlasnicima i opc¢inarima, i haravno
biti utvrdena daleko ispod realne. Posljedica toga je bila porezna usteda za
vlasnike imovine, narocito one bogatije, mito za korumpiranog djelatnika, dok
grad nije bio u stanju pruziti usluge gradanima, jer nije imao ni minimum
sredstava potrebnih za to.



Gradska vilada je bila jedna ogromna ,gradevinska firma” koja nije ba§ mnogo
gradila. Grad je posjedovao traktore, kamione i svakojake gradevinske mas$ine.
Bilo je 4.000 radnika koji su bili slabo placeni, radili za fiksnu placu i boravili na
poslu u prosjeku samo pet sati dnevno. MasSine su koristene priblizno isti broj
sati, Sto ih je Cinilo potpuno nerentabilnim, s obzirom na njihovu visoku nabavnu
cijenu. | pored toga, otkrio sam nenormalno visoku potro$nju benzina, nafte i
rezervnih dijelova. Sigurno ih preprodaju na crnom trZis§tu, pomislio sam, i na
moju Zalost, ova sumnja se uskoro potvrdila. Nove gume i skupi rezervni dijelovi,
kao Sto su brizgaljke za gorivo i dijelovi za buldoZer prodavalo se na trZistu, a
pokvareni i polovni dijelovi ugradivali su se u gradsku mehanizaciju.

| na kraju, tu je bila i opcinska policija, neka vrsta ,mekane policije” koja nije
istraZivala krivicna djela i nosila oruzje, vec¢ je bila zaduZena za reguliranje
neformalnog sektora, inspekciju Cistoce na pijacama i odrZzavanje reda medu
uliénim prodavacima. To je bio jo§ jedan izvor Korupcije, jer je opcinska policija
iznudivala novac od prodavaca da bi im dozvolila da se bave kako legalnim, tako
i nelegalnim aktivhostima.“

Suocen s ovim nesavladivim problemima, gradonacelnik Abaroa na trenutak
je pomislio da podnese ostavku. Sre¢om po La Paz, to nije ucinio ve¢ je, umjesto
toga, kao Sto ¢emo vidjeti, poduzeo odlu¢ne korake kako bi rijeSio ove teSke
probleme. Mnogi drugi opéinski rukovoditelji u Boliviji i svijetu zazirali su od toga
da se uhvate u kostac sa korupcijom. Mnogi su gradonacelnici i gradski odbornici
izbjegavali problem korupcije iz brojnih razloga, no u nekim slu¢ajevima to je bilo
zbog sudjelovanja u korupciji. Neki €elnici nisu osjecali dovoljan pritisak bira¢a da
to ucine, a neke lokalne i drzavne vlasti su pokazale malo interesa za tu temu. U
drugim slucajevima, lokalni Celnici nisu bili voljni da usmjere svoju paznju na
korupciju, iz straha da €ak i ako postignu relativan uspjeh u tome, to moze ipak
ukaljati njihovu upravu kao ,korumpiranu.” Cinjenica da se borite protiv korupcije
nekako implicira da ste korumpirani, $to sa svoje strane daje vasim protivnicima
»,municiju” za napad na vas.

| na kraju, mnogi lideri mozda jednostavno misle da se malo §to moze uciniti
po pitanju korupcije. ,Kako se uopc¢e upustiti u rjieSavanje tako teskih problema?”,
pitaju oni. U nastavku teksta, pokusali smo pruziti neke odgovore na ovo pitanje.

Danas postoje naznake da se situacija mijenja. Na lokalnim i parlamentarnim
izborima Sirom svijeta korupcija se isti€e kao kljuéno pitanje. Cini se da su prosli
oni dani kada je netko mogao reci ono ¢ime se jedan gradonacelnik iz Brazila
hvalisao tokom svoje kampanje za ponovni izbor: ,Robo mas fago obras” (u
slobodnom prevodu: ,Da, kradem, ali javni radovi se zavrSavaju”).



Zasto je korupcija danas tako znacajno pitanje?

Borba protiv korupcije javlja se kao prioritet Sirom planete. Zasto? Tesko je
reci; postoji, medutim, nekoliko razli€itih objasnjenja.

Jedna mogucnost je da je korupcija uzela maha, Sto je ogorCilo javnost i
dovelo do nove politicke odlu¢nosti da joj se stane na put. Ali zbog Cega je
korupcija poprimila ozbiljnije razmjere? Jedno objasnjenje navodi kao uzrok brz
rast medunarodne trgovine i komunikacija, koji ljude izlaze ve¢im ekonomskim
iskuSenjima nego ikad do sada. Dipak Gyawali sa Kraljevske nepalske akademije
znanja i tehnologije smatra da je marketing stvorio nove potrebe kod ljudi a zbog
plada koje je pojela inflacija postoji veéa poteba za upustanjem u korupciju.®
Drugo objasnjenje ukazuje na demokratske i ekonomske reforme koje su
preplavile svijet. Na duge staze, vecina ljudi oCekuje da cCe politicka utakmica i
liberalizacija ekonomije smanijiti korupciju, jer i jedno i drugo teze ogranienju
samovoljnog provodenja monopolne viasti. Ali na kratak rok, i demokratska
utakmica i nova ekonomska konkurencija su mozda stvorile nove mogucnosti za
korupciju tako $to su naglo promijenile ustaljena pravila igre, Sto je dovelo do
neke vrste slobodne utakmice za sve, uz minimum regulative. U mnogim
slu€ajevima korupcija se javlja zbog toga Sto se reforme provode kroz bolesne
institucije, $to ne dovodi do fer konkurencije ve¢ internih dilova, politicke trgovine
i podmicenih gradskih vlasti.

Moguce je i da se nije promijenio stupanj korupcije ve¢ stupanj nase svijesti o
njoj i toleriranja iste. MoZzemo jasnije vidjeti cijenu korupcije sada kada hladni rat
jenjava i kad su se ekonomska politika i viSepartijski politicki sistem uglavnom
pokazali kao ,ispravni”. lli smo mozda postali svjesniji korupcije zato Sto je
politiCka liberalizacija donjela nove slobode u smislu dokumentiranja i prituzbi na
slu€ajeve korupcije. Mnoge zemlje sada uzivaju vecu slobodu tiska i imaju veci
dotok informacija iz svijeta nego u proslosti. Obje ove pojave stvaraju uvjete za
lakSe prijavljivanje slu€ajeva korupcije, ¢ak i onih vrsta korupcije koje su mozda
postojale i u proslosti.

Postoji jo§ jedno moguce objasnjenje po kojem ljudi krive korupciju za
¢injenicu da ni vec€a trziSna sloboda, ni demokratske reforme nisu ispunile
oCekivanja, Cime izbjegavaju priznati da te reforme mozda ne mogu biti
podjednako uspjesne u svim sredinama. Korupcija je opravdanje kojim se sluze
zagovaracCi kapitalizma nakon neuspjeha kapitalizma u bivS§im komunisti¢kim
drzavama, tvrde neki ljudi. Oni ukazuju na to da su Svjetska banka i
Medunarodni monetarni fond, koji su se tome ranije opirali, ¢ini se, odjednom

5 Dipak Gyawali, “Structural Dishonesty: Corruption Culture in Public Works,” (Nepostenje unutar struktura:
Korupcija u javnim radovima), neobjavljen rukopis, 1994.



priznali korupciju kao problem. LakSe je kritizirati druge dok primijenjuju vase
strategije protiv korupcije, nego preispitivati valjanost samih tih strategija.

Tesko je izmjeriti da li je korupcija u porastu ili opadanju. Informacije u vezi s
korupcijom su oskudne i mogu navesti na pogresne zakljucke. Kao Sto je John T.
Noonan ukazao u svojoj maestralnoj povijesti mita, neka drzava se moze viSe
baviti korupcijom i rijeSiti viSe slu€ajeva od neke druge, iako ima mnogo maniji
stupanj korupcije, jednostavno zato $to u ovoj prvoj postoji snaznija volja i bolja
osposobljenost za borbu protiv korupcije.6

A kakva je situacija sa korupcijom na nivou gradova? Da li se ona
pogorSava? Tvrdi se da se upravljanje gradovima po stilu i sustini mijenja na
nacin koji obecava bolje upravljanje ali i donosi nova iskuSenja kad je u pitanju
korupcija. U jednom nedavno objavljenom izvestaju Revizorske komisije Velike
Britanije daje se sazet prikaz tih promjena. ,Mnoge od nedavnih promjena kad su
u pitanju lokalne samouprave,” tvrdi Revizorska komisija, “vode ka
decentralizaciji kontrole i manje strogim financijskim rezimima, ¢ime se povecéava

rizik za pojavu malverzacija i korupcije.”’

Postoje snazni trendovi ka administrativnoj decentralizaciji i demokratizaciji
rada opcina. U posljednjih 15 godina, od lokalnih samouprava je trazeno da
preuzmu nova zaduZenja. U isto vrieme, naroCito u zemljama u razvoju, u
mnogim opcinama doslo je do pada realnog iznosa plac¢a opcinskih sluzbenika.
Zbog svega toga, raste zabrinutost kad je u pitanju korupcija u opc¢inama.
Cileanski analitisar Claudio Orrego ukazuje na sliedeée: ,Svi utvrdeni ciljevi
reforme opcéinskog sektora (veéi legitimitet i demokratizacija, ve¢a efikasnost i
djelotvornost usluga i ve¢e ucesée gradana) mogu se svesti na dio jednog opcéeg

cilia, a to je vedi stupanj javne odgovornosti.”8

Noonan je iznio hipotezu, koju nije u potpunosti obrazlozio, da drustvo sve
manje tolerira korupciju ukoliko vis§e tolerira seksualne slobode®. Noonan
primjeéuje da je dotada nezapamcen val kriviénog gonjenja vezanog za korupciju
zapocet sedamdestih godina u SAD usljedio nakon nezapamcéene liberalizacije

seksualnih stavova i ponaéanja.10

Kao Sto Noonanova teza pokazuje, pitanje ,zasto je danas korupcija tako
vazna tema?” moze nas odvesti u smijeru daleko od prakti¢nih rijeSenja. Bez

6 John T. Noonan, Jr., Bribes (Mito) (New York: Macmillan, 1985).

7 Audit Commission, Protecting the Public Purse. Probity in the Public Sector: Combating Fraud and
Corruption in Local Government (London: HMSQ, 1993), p. 3. (Revizorska komisija, Zastita javnih
sredstava. PoStenje u javnom sektoru: Borba protiv malverzacija i korupcije u lokalnim samoupravama, str. 3

8 Claudio Orrego, “Citizen Participation and the Strengthening of Accountability in Chile’s Municipal
Governments,” (Ue$ée gradana i veéi stupanj odgovornosti u lokalnim samoupravama u Cileu) neobjavljen
rukopis, april 1995., str.5.

? Latinski glagol corrumpere odnosi se na korupciju u politici ali i na zavodenje dejvice

10 Noonan, Bribes, pp. 599-600, 701-2.



obzira na to Sto je razlog povecane zabrinutosti zbog korupcije u danasnje
vrijeme, to je svakako promjena koju bi trebalo pozdraviti. Jednostavno receno,
korupcija ugrozava ekonomski i politicki razvoj. Ta zabrinutost zbog korupcije
mora biti pracena i jednom dubljom analizom fenomena korupcije i kreativnijim i
prakticnijim idejama o tome kako kako mozemo kroz zajedniCki rad izboriti sa
tom pojavom.

Zasto mnogi pokusaji da se suzbije korupcija propadaju?

Nazalost, dosadasnje antikorupcijske kampanje Sirom svijeta nisu donjele
povoljne efekte. Na nacionalnom i lokalnom nivou, u ministratstvima i organima
kao sto je policija, ¢ak i napori ka suzbijanju korupcije kojima je davan veliki
publicitet, obi€no bi posustali, gubili na snazi i na kraju vodili u razo€aranje.

Tipi¢an scenarij izgleda ovako: izbije afera; utvrdi se, npr., da je opcinski
nacelnik kriv za primanje mita. Ili se otkrije da policija sistematski radi u dosluhu
sa kriminalcima. lli je napravljen program javnih radova sa ,napuhanim”
cijenama, kao posljedica malverzacija i korupcije. lli je otkriveno da su se
uCesnici na tenderima za opcinske radove neCasno udruzili da bi suzbili
konkurenciju i ,napuhali” cijene.

Kada izbije afera, javnost je ogoréena. Mediji bruje na sva zvona. PolitiCari
izrazavaju o€aj ili pozivaju na odlu¢nu akciju. Formira se anketni odbor. Nakon
Sest meseci objavljuju se preporuke anketnog odbora. One obi¢no sadrze
zahtjev za veéim nadzorom, za vec¢im buzetom za istragu i kaZnjavanje i novim
kodeksom pona$anja. Ali za tih se Sest mjeseci bijes javnosti stiSao, tako da
mediji i politiCari ne obracaju mnogo paznje na preporuke. Da ne budemo
nepravedni, to je djelimi¢no i zbog toga $to provodenje preporuka obi¢no dosta
kosta, a obec¢ava vrlo malo stvarne prevencije.

MoZe se dogoditi da, kratkoro¢no gledano, poveéana paznja dovede do
smanjenja korupcije u dotichom drzavnom organu. Ali, pokazalo se da je tu
paznju teSko odrzati i institucionalizirati. Kao posljedicu toga imamo cikli¢nu
reformu. Nakon krize, stanje se moze popraviti, ali nedugo zatim korupcija se

ponovo javlja.11

Kao $to je sociolog Amitai Etzioni jednom prilikom istaknuo,12 u vedini
zemalja ne postoji lobi za borbu protiv korupcije. Za razliku od situacije u vezi sa,

11 O takvom, cikliénom javljanju korupcije u policiji u SAD, vidjeti: Lawrence Sherman, Scandal and Reform
(Skandal i reforma) (Berkeley and Los Angeles: University of California Press, 1979), i Milton Mollen et al.,
Commission Report: Commission to Investigate Allegations of Police Corruption and the Anti-Corruption
Procedures of the Police Department, (lzvjeStaj Komisije: Komisija za ispitivanje optuzbi za korupciju u
policiji i antikorupcijeske procedure u policiji) City of New York (New York, July 1994). Teorijski model
postojanosti korupcije daje Jean Tirole u "Persistence of Corruption," (Istrajnost korupcije) IPR55, Working
Paper Series (Washington, DC: Institute for Policy Reform, October 1992).

12 Amitai Etzioni, “The Fight against Fraud and Abuse,” (Borba protiv malverzacija i zloupotreba) Journal of
Policy Analysis and Management, Vol. 2, No. 4 (Fall 1982).



npr. Se¢erom, sojom ili cipelama, gdje postoji odredena interesne grupa koja bi
bila pogodena nekom promenom politike u toj oblasti, troSkovi prouzrokovani
korupcijom se obi¢no raspodijele na veliki broj ljudi, najceS¢e poreskih
obveznika. S obzirom na to da se i koristi od borbe protiv korupcije rasporede na
Sirok krug ljudi, logika kolektivnhe akcije predvida da ¢e biti teSko mobilizirati i
odrzati takvu efikasnu interesnu skupinu.

Formiranje organizacije ,Transparency International” (T1)13 je ohrabrujuéi
znak koji ukazuje da ova predvidanja ne moraju uvijek biti to¢na. Tl je formiran
1993. godine u Berlinu, a danas ima ogranke u 40 zemalja. Ocekuje se da ¢e
ova organizacija na polju korupcije posti¢i ono Sto je organizacija ,Amnesty
International” postigla u oblasti ljudskih prava. Kao $to ¢emo videti, kljuéno
strateSko pitanje, kad su u pitanju antikorupcijske kampanje, je kako mobilizirati
javnost i odrzati nivo ucesca javnosti u borbi protiv korupcije.

Mnogi napori za suzbijanje korupcije su propali jer su se zasnivali iskljuCivo na
legalistiCkom pristupu ili su apelirali na moral. U nekim slu€ajevima,
antikorupcijska borba je vodena mlako, zbog ,sedam izgovora” prikazanih na slici
2. Ponekad i sama antikorupcijska borba postaje korumpirana, sa ciliem da se
ocrni i poSalje u zatvor opozicija.

Srecom, postoje i uspjeSne inicijative za borbu protiv korupcije iz kojih
mozemo uciti. UCe nas da je klju¢ uspjeha u formuliranju strategije za
spreCavanje korupcije.

Prilog 2: SEDAM NEUVJERLJIVIH 1IZGOVORA ZA I1ZBJEGAVANJE
BORBE SA KORUPCIIOM

Izgovor 1 ,Korupcije ima svuda. Ima je u Japanu, ima je u Nizozemskoj, ima je u
Sjedinjenim Drzavama. Nista se ne mozZe uciniti sa jednom tako endemskom
pojavom.” Ali, pogledajte recimo zdravstvo. | bolesti ima svuda, pa ipak nitko ne
kaZe da zbog toga treba smanijiti napore usmjerene na spreCavanje i lijeCenje
bolesti. Poput bolesti, i kod korupcije imamo velike razlike u stupnju i tipovima, a
mjere za prevenciju i suzbijanje korupcije itekako mogu imati efekta.

lzgovor 2 ,Korupcija postoji oduvijek. Poput grijeha, ona je u ljudskoj prirodi i tu
se niSta ne moze ucCiniti." | u ovom slu€aju imamo opasku koja je toCna ali
zaklju€ak nije valjan. To $to grijeh postoji ne znaci da svi grjeSimo u istoj mjeri.
Isto vaZi i za korupciju. MoZzemo ograniciti prilike za korupciju, ¢ak i ako je poriv

13 Vidjeti Accountability and Transparency in International Economic Development: The Launching of
Transparency International in Berlin, (Javna odgovornost o transparentnost u medunarodnom ekonomskom
razvoju: osnivanje ,Transparency International” u Berlinu) May 1993, ed. Fredrik Galtung (Berlin: German
Foundation for International Development and Transparency International, 1994).




ka korupciji vie€an.

lzgovor 3 ,Poimanje korupcije je nejasno i kulturno je odredeno. U nekim
kulturama, postupci koji nama smetaju ne smatraju se korupcijom. Borba protiv
korupcije miriSe na kulturni imperijalizam." Kao $to je john T. Noonan u svojoj
maestralnoj knjizi pokazao, nijedna kultura ne odobrava mito. AntropoloSke
studije ukazuju da ljudi itekako razlikuju mito od poklona i da osuduju mito. Oblici
korupcije o kojima se govori u ovoj knjizi smatraju se protuzakonitim u svim
gradovima svijeta.

Izgovor 4 ,CiSéenje naSeg drustva od korupcije zahtjevalo bi sveukupnu
promjenu stavova i vrijednosti. To se moze dogoditi tek nakon... [polemiar moze
izabrati: sto godina edukacije, istinske proleterske revolucije, kr§¢anske ili
muslimanske obnove drzave i tako dalje]. Sve manje od toga bilo bi uzaludno."
Efekti moralizatorskih kampanja u praksi nisu ohrabrujuéi. Za gradske
menadZere vaznije su dvije stvari. Prvo, planiranje i provodenje tako velikih
drudtvenih promjena nije u njihovom opisu posla. A drugo, u meduvremenu,
postoje nacini da se zatvore rupe u zakonu, donesu razne poticajne i preventivne
mjere, poveca odgovornost i konkurencija i utvrde bolja pravila igre.

lzgovor 5 ,U mnogim drzavama korupcija ne nanosi nikakvu Stetu. Ona
,podmazuje kotaCe” napretka ekonomije i odrzava politicki sistem." ToCno je da
korupcija u nekim slu¢ajevima pomazZe odrzavanju ravnoteze. Ali, mnogo je bolje
ako se ta ravnoteza odrzava uz manje korupcije. Tvrdnje da mito i korupcija
imaju svoju funkciju u nekom sistemu nikako ne znaci da su te pojave generalno
pozeljne.

Izgovor 6 ,Ne moze se niSta uciniti ako su neki ljudi na vrhu korumpirani, ili ako
je korupcija sistemska." Borba protiv korupcije ¢e biti uspjeSnija ako su lideri
posteni a korupcija sporadi¢na, a ne uobitajena pojava. Price o uspjeSnoj borbi
protiv korupcije, medutim, pokazuju da sistemska unapredenja mogu smanijiti
mogucnosti za sve, Cak i politiCke snage, da ubiru korist od korupcije. Sistemska
korupcija se moze smanijiti.

lzgovor 7 ,Briga zbog korupcije je nepotrebna. Sa slobodnim trziStem i
viSestranackom demokracijom, korupcije ¢e postepeno nestati." Demokracija i
trziSna privreda jaCaju konkurenciju i odgovornost, ¢ime se smanjuje korupcija. U
toku tranzicije, medutim, moZe doli do porasta korupcije. U stabilnim
demokracijama, korupcija predstavlja kroni¢nu prijetnju kad je u pitanju pruzanje
mnogih javnih usluga na koje drZava tradicionalno ima monopol (pravosude, na
primjer).




Poglavlje 2. Formuliranje strategije

Primjer strategije za prevenciju korupcije

Antikorupcijska borba u Hong Kongu je primjer koji ilustrira glavni argument
ove knjige: Borba protiv korupcije ne bi trebala biti cilj sama sebi, ve¢ rukovodece
nacelo u procesu reforme gradske uprave. U Hong Kongu je jedna sjajna
inicijativa za iskorenjivanje korupcije, prvenstveno u policiji, postala pokretacka
snaga za modernizaciju u oblasti pruzanja javnih usluga i pojacano uceSce
gradana u radu lokalne samouprave.

Ovaj primjer je ilustrativan i za druge dvije teze. Prvo, odrziva strategija
trebala bi sagledavati korupciju unutar sistema koji je omogucéavaju. Drugo, ono
Sto bi se moglo nazvati kulturom cinizma i negonjenja za djela korupcije moze se
prekinuti.

Pocetkom sedamdesetih godina, honkonska policija je bila do grla u sprezi sa
trgovcima drogom, kockarnicama i organiziranom prostitucijom, od kojih je
uzimala novac da bi ih pustila da ,rade na miru“. U policiji su se formirali
,sindikati” koji su prikupljali i medusobno dijelili novac od korupcije. Na primjer, u
zapadnom dijelu distrikta Koulun jedan takav ,sindikat” je preko posrednika
ubirao novac od lokala koji su preprodavali drogu i dostavljao ga policijskim
djelatnicima srednjeg ranga. Policajci viSeg ranga su redovito dobivali novac da
bi drzali oCi zatvorene, a ,sindikat” je dobro razradio shemu za distribuciju i
upravljanje novcem od primljenog mita. Imali su raunovode, uplacivali su novac
na racune Sest banaka, a u nekim sluCajevima i slali novac u inostranstvo.
Policajci nizeg ranga ucestvovali su u ,sredivanju” prometnih prekrSaja u
zamjenu za mito koji su neposredno primali. Policija je ,reketarilla” od ¢ajana do
ulicnih ducana. Korupcija je prodrla i u interni sistem nagradivanja i
unapredivanja, a interna policijska Sluzba za borbu protiv korupcije je i sama bila
korumpirana.

Novi guverner je anagazirao odredenu komisiju da napravi opseznu analizu
situacije, koja je otkrila Sokantne dokaze o bolesnom stanju u ovoj instituciji.
Komisija je dala opis stanja koji zasluzuje da ovdje bude naveden u cjelosti, jer
ilustrira pojavu od Sireg znacCaja koja se Cesto previda, a to je — sistemska
korupcija.

Najgori oblici predstaviju ono Sto je opisano kao... ,mreza” korupcije,
odnosno Ccitava grupa policajaca koja ucestvuje u prikupljanju i distribuciji

novca ... Cesto je to ,prikupljanje” daleko vise od korupcije u pravom smislu



rijec¢i. To je obi¢no iznudivanje praceno umotanim prijetnjama nasiljiem od
strane gangsterskih trijada...

Mnogi policajci, kako se pricalo,, izgubili su volju da se bave
mnogobrojnim ,,socijalnim” krivicnim djelima i usli u redove onih koji ,pritiS¢u”
izvrSioce umjesto da ih privode pravdi.

Receno je da je korupcija u policiji uglavhom organizirana, i da
organizatori tih grupa najéesce poprijeko gledaju na individualnu korupciju,
tako da svako tko radi samostalno moze biti ,sreden.” Organizatori su dobri
psiholozi. Novaci u sluzbi se testiraju da se vidi koliko im je jak osjecaj
duznosti. Postoji vise nacCina testiranja: odredena svota novca ostavi se na
njihovom stolu i sl. Ako policajac ne prijavi prvi pokuSaj ove vrste, on je zbilja
Lsupecan” do kraja svog sluzbovanja i bojat ¢e se prijaviti bilo koji slucaj
korupcije koji kasnije moze primjetiti ...

U Hong Kongu se koriste sljedece izreke:

1. ,Udi u autobus,” Sto znaci: ako zeli§ prihvatiti korumpirano
ponaSanje, pridruzi nam se;

2. ,Tréi pored autobusa,” Sto znaci: ako ne Zelis sudjelovati, nema
veze, ali nemoj smetati;

3. ,Nikad nemoj stati pred autobus,” Sto znaci: ako pokuSa$ prijaviti
korupciju, ,autobus” ¢e te oboriti i biti ¢es povrijeden a mozeS$ i stradati, ili ¢es
poslovno biti unisten. Nekako ¢emo se vec mi osvetiti.

MozZe se lako zamisliti reakcija nekog Cestitog mladog policajca na

ovakve rijeéi. On ili ulazi u ,autobus” ili gleda svoja posla.14

Korupcija u policiji stvorila je klimu nepovjerenja u cjelokupnu vlast, u vrijeme kad

14 Excerpts from Second Report of the Commission of Enquiry under Sir Alistair Blair-Kerr (1zvodi uz Drugog
izveStaja anketne komisije kojom presjedacva Ser Alister Bler-Ker) (Hong Kong, 1973).



je Hong Kong bio pod pritiskom ,nove klase” mladih profesionalaca da uvede
demokratsku vlast sa ve¢im uc¢eScem gradana. Povrh toga, korumpirana policija
olakSavala je Sirenje korupcije i na druge organe vlasti. Ugled Hong Konga u
svijetu bio je naruSen. Jedna tadasnja studija je pokazala da se 70 % vijesti o

Hong Kongu u britanskim medijima u to vrijeme odnosilo na korupciju.15
Postojao je strah da ¢e zbog rastuce korupcije investicije i trgovina sve vise
odlaziti na druga mjesta.

Korupcija je cvjetala, ali to svakako nije bilo niSta novo. Niti je zabrinutost
zbog korupcije bila nova. Ve¢ je bilo brojnih pokuSaja da se rijeSi problem
korupcije u policiji, od kojih je svaki inzistirao na onome $to mozemo nazvati
,=uobiCajenim rjeSenjima”, odnosno, strozim zakonima, ulaganjem vecih sredstava
i davanjem vecih ovlasdtenja unutarnjoj sluzbi za borbu protiv korupcije u policiji,
kao i stavljanjem naglaska na istragu. Na primjer, vremenom su vlasti dobile
odobrenje da vrSe uvid u bankovne raCune drzavnih sluzbenika, najprije tokom
istrage konkretnog djela korupcije a zatim i u sluCajevima kada bi ,Zivotni
standard” nekog funkcionera i njegova ,materijalna sredstva” smatrani
previsokim. Iduci korak je bio da se odobri da ovi funkcioneri budu razrijeSeni na
osnovu ,neobjasnjivog bogacenja.” Kada ovo nije urodilo plodom, sljedeé¢a mjera
je bila da se u takvim slu€ajevima teret dokazivanja prebaci na optuzene, tako da
su morali dokazati svoju nevinost. Interna sluzba za borbu protiv korupcije je
dobila nova ovlastenja za prikupljanje informacija i obavjestajce sa punim radnim
vremenom, sa zadatkom da vrSe istragu nad navodnim slucCajevima korupcije,
kao i da pomno ispituju stil Zivota drzavnih sluzbenika.

Uprkos svemu tome, korupcija se nastavila. Kada je korupcija sistemska,
uobiCajena rjeSenja obi¢no ne daju rezultate. | zaista, uobi€ajena prva reakcija da
se donesu nova pravila i pojaca nadzor moze biti kontraproduktivna ¢ak i u
gradovima u najbogatijim zemljama na svijetu, Sto su u slu€aju New Yorka tvrdili

Frank Anechiarico i James B. Jacobs.16

Novi guverner Hong Konga Murray MaclLehose, na srecu, nije napao
korupciju na uobi¢ajen nacin. Umjesto toga, on je usvojio jednu novu i hrabru
strategiju. Ustanovio je novu Nezavisnu komisiju protiv korupcije (Independent
Commission against Corruption - ICAC), koja je za svoj rad odgovorala njemu
osobno i rasformirao unutrasnju sluzbu za borbu protiv korupcije u okviru policije.
Komisija je bila dobro osposobljena za vrSenje istrage. Od samog pocetka,
medutim, naglasak je bio na prevenciji i u¢escu gradana.

Nezavisna komisija protiv korupcije se sastojala od tri komponente:

1. Operativni odjel, koji je bilo zaduzen za istragu.

15 Klitgaard, Controlling Corruption, str. 100.

16 Frank Anechiarico and James B. Jacobs, The Pursuit of Absolute Integrity: How Corruption Control
Makes Government Ineffective. (Postizanje apsolutnog postenja: kako suzbijanje korupcije moze dovesti do
neefikasne vlasti) Chicago: University of Chicago Press, 1996.



2. Odjel za spre€avanje korupcije (Corruption Prevention Department
- CPD), koji je procjenjivao da li su neki drzavni organi podlozni
korupciji i pomagao im pri donoSenju mjera za popravljanje stanja.

3. Odjel za odnose sa zajednicom (Community Relations Department
- CRD), koji je ukljuCivao gradane Hong Konga u borbu protiv

korupcije.

Strategija Nezavisne komisije je prepoznala potrebu da se jednom zauvijek
raskine sa ,kulturom korupcije”. Ono S§to takoder mozZemo nauciti iz drugih
uspjesSnih aktivnosti u ovoj oblasti je da je vaZzan korak u suzbijanju sistemske
korupcije ,uloviti veliku ribu”, odnosno, pokrenuti krivicno gonjenje i kazniti
pocinitelje na visokim polozajima. Hong Kong je uspio izboriti se za izru€enje
jednog bivSeg glavnog inspektora policije, koji je bio pobjegao u Englesku da bi
tamo uZivao u svom neposteno steCenom bogatstvu. To izruCenje je poslalo
jasne signale da su se pravila igre promijenila i da ¢e sve velike rijeCi o
spreCavanju korupcije biti propracene i odgovarajuc¢im djelima.

Odjel za spreCavanje korupcije angazirao je 65 specijalista, ukljuCujuéi i
eksperte za menadzment, sistemske analitiCare, kompjuterske struc¢njake,
revizore, advokate, inzenjere i arhitekte. Po rijeCima jednog njegovog ¢lana, ovo
odjel je bio:

,Zaduzen da brizno, detaljno ispita nacin rada i procedure u drzavnim
organima i javnim poduzec¢ima. To radimo putem paZljivog prouCavanja i
analize sistema, metoda, pristupa radu i regulative. Cilj je da se eliminiraju, i
gdje je moguce ili pozZeljno, pojednostave neprimijenjivi zakoni, komplicirane

procedure, [i] nejasna ili neefikasna praksa u radu koja pogoduje korupciji.

Odjel za spre€avanje korupcije formirao je dva odjela: ,osobni” odjel koji se
bavio uslugama i osobnim pitanjima i ,imovinski” odjel koji je bio zaduzen za
ugovore, zgrade i zemljiSte. Nezavisna komisija se nije eksponirala u javnosti i
uspostavila je takav odnos sa razliCitim drZzavnim organima Kkoji je
podrazumijevao da ti organi ubiru sve zasluge za ono $to je u€injeno. Ukoliko su
neki drzavni organi nisu bili voljni analizirati stanje u svojim redovima uz pomoc
Nezavisne komisije ili ako nakon provedenih analiza neophodne promjene nisu
izvrSene, otvoreno im se prijetilo guvernerovim gnjevom, objavljivanjem podataka
i odlu€énom akcijom. Prijetnje te vrste, medutim, nije bilo potrebno ostvariti.



Odjel za spreCavanje korupcije je zajedno sa drZzavnim organima identificirao
oblasti u kojima je postojalo prekomjerno ili neregulirano koristenje diskrecijskih
prava, nedovoljni sistemi kontrole i neprimijenjiva pravila i propisi. U godiSnjem
izvestaju Nezavisne komisije protiv korupcije za 1975. godinu, Odjel za
spreCavanje korupcije je sa razumljivom dozom ponosa nazvan ,potpuno novim
konceptom u javnoj upravi’. Postignuti rezultati nisu bili ograni¢eni samo na
stavljanje korupcije pod kontrolu. Vlada je sada imala jedno novo orude za
reformu pruzanja javnih usluga.

Nezavisna komisija je takoder predstavljala i strateSki mehanizam za
pokretanje uCesSc¢a gradana i dobijanje njihove podrske. To je postignuto na dva
nacina.

Prvo, formirano je pet savjetodavnih odbora gradana koji su usmjeravali i
pratili rad Nezavisne komisije. U njima su sjedili ljudi koji su se kriticki odnosili
prema vlasti, a njihov opis posla se kretao od bavljenja sveukupnom politkom i
regulativom, preko funkcija same Nezavisne komisije, pa sve do uloge neke vrste
,odbora za prituzbe.” Ideja o nadzornom odboru sastavljenom od gradana je, po
nasem misljenju, bila od od velikog znaCaja za osiguranje transparentnog rada
drzavnih organa, narocito onih koji su imali tako Siroke ovlasti kao Nezavisna
komisija.

Drugi novitet u strateSkom smislu prestavljao je Odjel Nazavisne komisije za
odnose sa zajednicom. Odjel za odnose sa zajednicom je otvorio lokalne urede
kako bi prikupilo informacije o korupciji od organizacija civilnog drustva i provelo
edukativne aktivnosti o zlu koje predstavlja korupcija na terenu. Ovaj Odjel je
pripremao i programe za Skole, medijske kampanje, projekcije slajdova, TV
drame, kontakt emisije na radiju, specijalne pamflete i izloZbe.

Rezultati su bili izvanredni. Sistemska korupcija u policiji bila je razbijena.
Stovie, smanjena je korupcija i Sirom Hong Konga. Nezavisna komisija je
krivicno gonila djelatnike vatrogasne, stambene, imigracijske sluzbe,
minstarstava za rad, pomorstvo, zdravlje, uprave za nove terirorije, posSte,
zatvorskih uprava, javnih radova, prometa i odjela za urbanistiCko planiranje.
Ova Komisija takoder je vodila istragu i krivicno gonila pocinitelje korupcije u
privatnom sektoru. Uspostavljena je proaktivha suradnja sa rukovoditeljima i
menadZerima mnogih ministarstava. U periodu od sedam godina, Odjel za
spreCavanje korupcije obavio je gotovo 500 analiza javne politike i regulative, kao
i prakse koja se primijenjivala u raznim drZzavnim organima. Mnogi od ovih
izvjeStaja su dopunjeni i kompletnim izvestajima o pracenju provodenja datih
preporuka u djelo. U toku tih prvih sedam godina, vise od 10.000 drzavnih
sluzbenika pohadalo je seminare o korupciji koje je organiziralo taj Odjel.

MoZe biti da je glavna korist od djelovanja Nezavisne komisije protiv korupcije
upravo nesto Sto podvilaCi temu ove knjige: spreCavanje korupcije moze biti
temelj za obnovu gradske uprave. U Hong Kongu je, zahvaljujuci inicijativama
koje je predvodila Nezavisna komisija pruzanje gradskih usluga postalo
efikasnije, a narod Hong Konga je uvidio nove nacine za ucCe8¢e u vlasti i
utjecanje na odluke na nivou lokalne samouprave.



Prilog 3 u glavnim crtama prikazuje neke od najvaznijin karatkeristika
uspje$ne honkonske strategije za borbu protiv korupcije. 17

Prilog 3: Glavne karakteristike honkonske strategije

1. Kad ste suocCeni sa sistemskom korupcijom, treba shvatiti da
uobi€ajeni pristupi koji se oslanjaju na provodenje zakona nisu
dovoljni. Cak i drakonske ovlasti za provodenje istrage ne daju
rezultate kada je sam mehanizam istrage korumpiran.

2. Formirajte novu, nezavisnu antikorupcijsku agenciju, koju ¢e
Ciniti  brizljivo odabrani i talentirani ljudi, sa neustraSivim
rukovodstvom i jakom unutraSnjom kontrolom. Oformite pet
nadzornih odbora gradana koji ¢e usmjeravati i nadgledati rad
agencije. Oba ova poteza osigurat ¢e kredibilitet agenciji.

3. Raskinite sa kulturom cinizma i sudjelovanja - tako Sto cete
L2upecati velike ribe.”

4. Zatim naglasak stavite na prevenciju. Sistematski analizirajte
funkcije vlasti. Krenite sa ograni€avanjem monopolistiCke
vlasti, razjasnite i precizirajte diskrecijska prava i promovirajte
javnu odgovornost. Radite zajedno sa drzavnim organima a ne
protiv njih. Ove mjere istovremeno suzbijaju korupciju i
omogucéavaju korjenite promjene u sistemu pruzanja javnih
usluga.

5. Mobilizirajte gradane za borbu protiv korupcije tako Sto Cete

otvoriti mnoge nove kanale za dobijanje informacija o korupciji

17 7a dodatne informacije o napretku u Hong Kongu, vidjeti Melanie Manion, “Policy Instruments and
Political Context: Transforming a Culture of Corruption in Hong Kong,” izlaganje na 48. godiSnjem sastanku
Udruzenja za azijske studije, Honolulu, Havaji, 11-14. aprila 1996.




od njih i educirati javnost o korupciji i njenoj Stetnosti. Time se
u isto vrijeme staje na put korupciji i omogucava provodenje
korjenitih promjena kad je u pitanju u€esce i podrska gradana.
6. Da rezimiramo: borba protiv sistemske korupcije zahtjeva
sistematski pristup i radikalne promjene. A borba protiv
korupcije moze biti temelj za sveukupne reforme lokalne

samouprave.

Kako formulirati strategiju

Potreba za strategijom se moZe Cciniti oCiglednom, ali antikorupcijskim
kampanjama Cesto upravo to nedostaje. Korupciju se nebi trebalo shvacati kao
obi¢nu neregularnost ili djelo ne€asnih pojedinaca. Tajna uspjesSne reforme je u
mijenjanju politike i sistema a ne u progonu izoliranih krivaca, uvodenju novih
zakona i propisa ili pozivu na moralnu obnovu. Tamo gdje postoji kombinacija
monopola i diskrecije drzavnih sluzbenika, uz manjak odgovornosti, ¢esto ¢emo
naci korupciju. Kada su drzavni sluzbenici slabo placeni, kada nisu nagradivani ili
stimulirani za odli€an rad, i kad je kaznjavanje korupcije rijetko i blago, moZzemo
oCekivati cvjetanje ove pojave. UspjeSne reforme bave se upravo ovim
sistemskim problemima.

Po misljenju nekih ljudi, medutim, nepotrebno je <&ak i govoriti o
antikorupcijskoj kampanji ili nekoj novoj strategiji. Potrebno je samo da vlast radi
ono Sto bi trebala raditi. Potpredsjednik jedne velike medunarodne agencije
nedavno je pisao glavhom autoru ove knjige na tu temu. ,Kad su u pitanju africke
vlade”, kaze on, , problem nije u tome da se smisli Sto da se radi po pitanju
korupcije. Vlade bi samo trebale raditi ono 5to su obecale a to nisu sprovele u
djelo.”

Ova reakcija sadrzi element istine u sebi i taj element ima paralelu u mnogim
oblastima zivota. Kompanija bi bila profitabilnija ako bi svatko samo ispunio svoja
zaduZenja. Mi bismo bili bolji ljudi ako bismo samo podsjecali sami sebe na svoja
najdublja uvjerenja i Zivjeli u skladu sa njima.

U jednom drugom smislu, medutim, potpredsjednikova reakcija nas nagoni da
postavimo jedno zanimljivo pitanje: Zasto ne Zivimo u skladu sa svojim najboljim
moguénostima? Da li postoje neke prakti¢ne strategije samokontrole koje bi nam
mogle pomoci da zivimo bolje? Pune police knjiga za samopomo¢ nastoje da
nam daju neke savijete. Kad su u pitanju kompanije, postoji mnostvo literature




koja se bavi time kako lideri u poslovhom svijetu mogu potaknuti svoje
sluzbenike da maksimalno obavljaju svoje zadatke. Samim time $to postoji toliko
knjiga, znacCi da odgovori na ova pitanja nisu bas ocigledni.

Isto se moze reCi i za borbu protiv korupcije. Kada bi Covjek mogao
jednostavno reci: ,nemoj davati i primati mito” i da ga ljudi posluSaju, to bi bio kraj
korupcije. Ali stvari nisu tako jednostavne. Pracenje i kaznjavanje je skupo, tako
da otkrivanje i kaznjavanje onih neposluha nije ni besplatno, ni lako. Mora se
stvoriti odredena klima, informacijska struktura i skup mjera pomoc¢u kojih ¢e se
podloznost raznim vrstama korupcije drzavnih sluzbenika i privatnih lica svesti na
podnosljivu mjeru. Da bi se to postiglo, potrebno je razumijeti sto je to Sto potice
razliCite oblike korupcije i kako ti oblici korupcije prouzrokuju Stetu za drustvo (a
povremeno su i drustveno korisni) i koje bi bile koristi, a koja cijena raznih
antikorupcijskih mjera. Zatim je potrebno imati plan provodenja strategije koji ¢e
nam omoguciti da stignemo od toCke gdje smo sada do toCke do koje se nadamo
sti¢i, imajuci na umu cijenu svega toga.

Sta je to strategija za borbu protiv korupcije? Pogetak odgovora na to pitanje
je da bi se strategija trebala fokusirati na korumpirane sisteme a ne (samo)
korumpirane pojedince. Drugim rije€ima, umjesto razmisljanja o korupciji kao
djelu nemoralnog pojedinca koji kr8i zakon i zloupotrebljava povjerenje (Sto je
to¢no), treba razmisljati o sistemima koji su manje ili viSe podlozni raznim
nezakonitim aktivnostima.

Mnogo toga bi se moglo reéi o vrstama vlasti ili, opéenito, vrstama institucija,
bilo da su one javne, privatne ili neprofitne, koje su podloZne korupciji. Korupcija
se smanjuje raspodjelom moci i sistemom uzajamne kontrole i ravnoteze;
transparentnoS¢u; dobrim pravosudnim sistemom; jasno definiranim ulogama,
odgovornostima, pravilima i ograni¢enjima. Korupcija ne cvjeta tamo gdje postoji
demokratska kultura, konkurencija, dobar sistem kontrole i gdje ljudi (zaposleni,
klijenti, supervizori) imaju pravo na informaciju i obeStecenje. Korupcija uspjeva
tamo gdje postoji mnogostruka i sloZzena regulativa i Siroka, nekontrolirana
diskrecijska ovlascenja.

Primjetit ¢ete da se vecina ovih ideja odnosi kako na poslovni sektor, tako i na
drzavnu upravu. To je slu€aj i sa metaforickom formulom koju smatramo
korisnom, a koja glasi:

K=M+D-0*"
Korupcija (K) jednako monopol (M), plus diskrecija sluzbenika (D), minus
odgovornost (0).19 Ako neko ima monopol na odredenu robu ili usluge,

'8 prim. prev.: Izvorno, formula glasi C =M + D — A (C - corruption; M — monopoly; D — discretion; A —
accountability)

19 ova formula je po mnogo ¢emu metaforicka, a ne samo po pojmovima zbrajanja i oduzimanja. Korupcija
proistie¢e iz mnogih faktora, pri ¢emu je ona ,pozitivna izvedenica” stupnja monopola i do odredene mjere
diskrecije, a negativna u odnosu na odgovornost. Posto je svaka od ovih varijabli viSedimenzionalna i, s
obzirom na to da pouzdani nacini mjerenja ne postoje, ova matemati¢ka formula je samo heuristi¢na.



diskrecijsko pravo da odlu€uje da li ¢e neko dobiti tu robu ili usluge ili koliko ¢e ih
dobiti, i ako ne postoji transparentnost tako da drugi ljudi imaju uvid Sto ta osoba
odluCuje, onda Ce se vjerovatno pojaviti korupcija. Ovo vrijedi kako za javni, tako
i za privatni sektor, kako za siromasne, tako i za bogate zemlje, bez obzira da li
smo u Beiri, Berlinu ili Bejrutu.

Antikorupcijska strategija, stoga, ne bi trebala poceti, niti zavrsiti sa tiradama
o etici ili potrebi za novim obrascima ponasanja. Umjesto toga, trebalo bi hladne
glave potraziti naCine kako da se smanji monopol, ogranie i jasno definiraju
diskrecijske ovlasti i poveca transparentnost, sve vrijeme imajuéi na umu kako
neposredne, tako i posredne troSkove svih ovih metoda.

Postoji jos jedan klju¢ni element kad je u pitanju osmisljavanje antikorupcijske
strategije: korupcija je zloCin iz raCuna a ne iz strasti. Ljudi ¢e se odati korupciji
tamo gde je rizik mali, kazne blage, a dobit velika. Ovaj uvid se poklapa sa gore
navedenom formulom, jer ¢e dobit rasti s porastom monopolske mocéi. On,
medutim, uvodi i ideju o tome da upravo marginalna vrijednost odredene
stimulacije igra kljuénu ulogu u kalkuliranju korupmiranih i potencijalno
korumpiranih zvani¢nika i gradana. Promijenite neSto u nacinu prikupljanja i
pruzanja informacija, kao i na€inu stimuliranja zaposlenih i promijenili ste odnos
prema korupciji.

Imati strategiju, takoder, znaCi da obi¢no ne bi trebalo napasti sve oblike
korupcije odjednom. Moramo razgraniciti razliCite oblike korupcije i priznati da oni
nisu svi podjednako Stetni, ¢ak i ako to ne kazemo javno. Na primjer, sistemska
korupcija u policiji je obi¢no daleko Stetnija od korupcije u odjelu za izdavanje
vozackih dozvola. Opcenito, inspektori svih vrsta moraju biti ,Cistiji” od onih koji
pruzaju razliite usluge. Imati strategiju znaci stvoriti jasnu ideju o ciljevima i
sredstvima, na kratak, sredniji i duzi rok. Da bi imala kredibilitet, antikorupcijska
strategija mora dati rezultate ve¢ u ranoj fazi. Mora, medutim, postojati i neka
vrsta petogodi$njeg plana struktuiranog po fazama, sa ciljevima koji ¢e biti realni.

Mogli bismo razdvoijiti ono $to bi se moglo nazvati ekonomskim pitanjima od
pitanja koja se odnose na probleme u provodenju mjera spreCavanja korupcije.
Kao Sto ¢emo u nastavku teksta vidjeti, ekonomski modeli pruzaju korisne
putokaze kako da se poCnemo baviti pitanjima kao $to su:

1. Koja je cijena (a i moguca korist) raznih oblika nezakonitog ponasanja?

2. Za svaku vrstu ili oblast korupcije, koje vrste prventivnih mjera mogu
dovesti do smanjenja korupcije?

3. Kakve su koristi od preventivninh mjera u smislu smanjenja korupcije i,
mozda, vece efikasnosti? Koliko kostaju takve mjere?

4. Kakva interakcija postoji, pozitivna i/li negativha, izmedu raznih

antikorupcijskih mjera?



5. Na osnovu odgovora na gornja pitanja, kakav redosljed mjera treba

usvojiti i na kojim nivoima?

Pitanja koja se odnose na provodenje strategije idu dalje od ovoga. Na
primjer, kako mobilizirati saveznike, kako neutralizirati ili pridobiti protivnike?
Kako ¢e izbor mjera u ovoj oblasti pomodi ili odmoci kreatorima politike (ili viadi)
u poduzimanju koraka u drugim vaznim oblastima? Kako ¢e zvaniCnici koji
provode ovu politiku osjetiti da i oni imaju udjela u onome Sto se Cini? Kako se
moze promijeniti sistem stimulacije javnih sluzbenika kako bi se povecale Sanse
za to da ono Sto je zacrtano zaista bude provedeno u djelo?

Naravno, ekonomska pitanja, kao i pitanja koja se odnose na provodenje se
preklapaju. Borbu protiv korupcije ne bi trebalo shvacati kao cilj sam po sebi, i to
iz dva razloga. U nekom trenutku, ekonomska cijena smanjenja korupcije moze
nadmasiti koristi koje bi se dobile njenim daljim smanjenjem. Ali, strateski
argument za reformatore lokalne samouprave vodi u suprothom smijeru. Ako je
ispravno formulirana, strategija za spreCavanje korupcije moze biti temelj za
financijski oporavak grada, reforme usluga i uklju¢enje gradana. Osim S§to
smanjuje zloupotrebu, ona sa sobom nosi i Sansu za obnovu lokalne
samouprave.



Poglavlje 3. Korupcija kao sistemska pojava

Ekonomski pristup korupciji

Kako se moze napraviti strategija za prevenciju korupcije u odredenoj
sredini? U ovoj knjizi predstavljamo nekoliko koraka u tom pravcu:

1. razumijevanje sistemske korupcije, $to zahtjeva koriStenje analitickih
instrumenata (u ovom poglavlju);

2. dijagnoza nacCina funkcioniranja pojedinih, trenutno postojecih
korumpiranih sistema, i to u konkretnom kontekstu (poglavlje 4);

3. svladavanje otpora od strane politiCara i birokracije i pridobivanje
podrske (poglavlja 4 i 5); i

4. priprema plana sa rasporedom aktivnosti u cilju lije€enja korumpiranih
sistema, raskida sa ,kulturom” cinizma, stvaranje politickog

raspolozenja za reformu gradske uprave (poglavlje 5).

U ovom djelu knjige potencira se ekonomski pristup korupciji. Korupcija je
zloCin iz ekonomske raCunice. Ako je vjerojatnost da ¢ée se pocinitelji uhvatiti
mala, kazne blage a dobit ve¢a u odnosu na pozitivhu stimulaciju za drzavne
sluzbenike, onda ¢e vjerojatno doci i do pojave korupcije. Na svu srecu,
ekonomske analize pokazuju da je moguce locirati odredene djelove unutar neke
organizacije u kojima postoji najveéa vjerojatnost za pojavu korupcije. Kao $to je
navedeno u prethodnom poglavlju, heuristicna formula glasi: korupcija jednako
monopol, plus diskrecija javnih sluzbenika, minus odgovornost.

Razmisljajuci o prevenciji, trebalo bi razmisljati o tome da promijenimo sistem
poticaja za javne sluzbenike, Sto ukljuCuje povecane kazne, vecu vjerojatnost da
budu uhvaceni, povezanost place sa postignutim uc¢inkom na poslu. Trebalo bi se
potruditi ograniciti monopol, jasnije definirati diskrecijske ovlsti i povecati javnu
odgovornost.

U ovom poglavlju potanko se razmatraju ova nacela, iz kojih proizlazi okvir za
analizu politike u ovoj oblasti. Ali prije toga, da bismo pokazali znacaj onoga Sto
se mnogima c¢ini kao apstraktno teoretiziranje, gradonacelnik MacLean Abaroa
¢e nam opisati kako je on primjenio ta nacela kao putokaz u svojoj reformi
gradske uprave La Paza:



,Gdje god bih naiSao na probleme sa pruZanjem usluga, pravovremenim
zavrSavanjem javnih radova ili ubiranjem prihoda, ti problemi nisu bili povezani
samo s neefikasnom organizacijom veé, skoro uvijek, i sa korupcijom. Sto sam
se bolje upoznavao sa radom opcine, viSe sam nailazio na sumnjiva pona$anja.
Zato sam poceo koristiti formulu za korupciju K = M + D — O kao organizacijsko
nacelo u mom pokuS$aju reformiranja gradske uprave La Paza. (U Spanjolskom
jeziku ne postoji rije¢ za ,javnu odgovornost™ pa mi koristimo rije¢
Jtransparentnost”, tako da formula glasi K=M + D - T.)

Shvatio sam da su uvodenje konkurencije, smanjenje diskreciije
manevarskog prostora za birokraciju i neregularnost u radu, kao i veca
odgovornost od suStinskog znacaja za otklanjanje uskih grla i blokada u mojoj
instituciji. Zapravo, doSao sam do uvjerenja da su u La Pazu kao i, vjerojatno, u
drugim opcCinama godine i desetljeCa grabeZljivog ponasanja javnih institucija
dovele do stvaranja sistemske i ukorenjene korupcije. Darvinovskim rijecnikom,
ove bolesne institucije kao da su evolulrale u sloZene i sofisticirane maSine za
korupciju, Ciji su oblik, veli¢ina i modus operandi, kao i legitimitet bili savrSeno
,namjesteni” za korupciju.

Mogao bih navesti mnogobrojne primjere za to. Dozvolite mi da opisem jedan.

Gradevinske dozvole predstavijale su veliki izvor korupcije i frustracije. Prema
postojecim gradskim propisima, svaki novi gradevinski rad moralo je odobriti
Odjel za urbanizam pri op¢ini. | ne samo to, odobrenje je bilo neophodno i za bilo
kakvu rekonstrukciju, adaptaciju, ili Cak samo otvaranje novih vrata na vanjskom
ili unutrasnjem djelu neke zgrade. Treba li uopce reci da je ¢ekanje na dobijanje
svih tih dozvola moglo potrajati godinama, ukoliko ne date mito.

Saznao sam za korupciju i primjenio formulu. To je prvo dovelo do ponovnog
razmatranja toga koje su dozvole zaista neophodne, kao i do promjene postupka
izdavanja dozvola. Neke propise smo ukinuli. A za one koji su ostali,
pojednostavili smo postupak i sa svime upoznali javnost, tako da gradani vise
nisu mogli biti obmanjivani da u nekom propisu pise nesto Stou biti ne pise ili da
on nalaZe procedure koje ne nalaze.

Poceli smo takoder razbijati monopol u izdavanju dozvola, sto me je sa svoje
strane dovelo do rjeSavanja jednog strukturalnog problema. Sve i da nije bilo
korupcije, lijek” protiv korupcije sadrzan u fomuli ispostavio se kao savr$eno
djelotvoran u mnogim segmentima gradske uprave za izbjegavanje skupe
neazurnosti i sporosti, kao i troSkova koji su znaclajno opterecivali gradske
resurse.

U Boliviji postoje profesije u koje su proizvele vise strucnjaka nego Sto je
potrebno, a jedna od tih profesija je arhitektura. Stoga sam predloZio da
strukovno udruzenje arhitekata omoguci svojim ¢lanovima da nakon dobivanja
licence od grada izdaju gradevinske dozvole u ime grada, a u skladu sa gradskim
normama i propisima i za honorar koji Ce biti trziSno utvrden. Arhitekti bi sa svoje

2 prim. prev.: engl. accountability, ni u hrvatskom jeziku rije€ javna odgovornost ne oslikava znacenje ovog
termina u potpunosti



strane morali poloZiti ispit kojim bi pokazali poznavanje gradskih propisa, pod
imenom USPA, i poloZe depozit koji bi grad mogao zadrzati ukoliko oni svoj
zadatak ne bi ispunjavali stru¢no i posteno. Udruzenje arhitekata je moralo
pristati da pruZza pomoc¢ u provodenju propisa, pracenju i, po potrebi,
sankcioniranju.

Ovu mjeru nismo uspjeli provesti sve do 1996. godine, kada sam bio ponovo
izabran. Vise od sto privatnih arhitekata uklju¢eno je u rieSavanje ogromnog
broja zahtjeva za dobivanje dozvola, Sto je drasticno smanijilo vrijeme ¢ekanja na
dozvole. Ovlasteni arhitekti bi samo popunili obrazac sa svim neophodnim
podacima i izdavali potpisanu, pec¢atom ovjerenu i pod rednim brojem zavedenu
gradevinsku dozvolu. Zatim bi nekoliko dobro placenih sluZbenika Odjel za
urbanizam obavilo test na uzorku od nekoliko dozvola i detaljno ih proverilo. Ako
bi se pojavile neke neregularnosti, grad bi stupio u akciju, zajedno sa udruzenjem
arhitekata, koje bi i zastupalo svoje ¢lanove u sluCaju da su ih sluzbenici grada
neosnovano optuZili. llegalno trziste za korupciju, gdje su sporost rjeSavanja i
monopol podizali cijenu usluga, bilo je time ozbiljno potkopano.

Ovo je jedan primjer koji ilustrira opce nacelo. Primjenio sam formulu K =M +
D — O kao marco ordenador [nacelo kojim sam se rukovodio] u toku trajanja
mojih mandata na mjestu gradonacelnika.

Korupcija kao zlocin iz racuna

Formula koju spominje MacLean Abaroa polazi od jednog zapazanja koje je
po duhu ekonomsko. ToCno je da razni pojedinci razliCito reagiraju kad su
suoCeni sa iskusenjem korupcije, a mnogi javni sluzbenici i oni u privatnom
sektoru klone se korupcije ¢ak i kad je iskuSenje veliko. Ali klju¢na stvar u borbi
protiv korupcije je priznati Cinjenicu da Sto je vecCe iskuSenje, to je vedi nivo
korupcije.

Sto je to $to navodi na iskusenje? Nikargavanski financijski revizor Francisco
Ramirez Torres potanko izlaze faktore kao $to su obitelj, Skola, odnos prema
radu, poslovanju ili javnoj sluzbi, drzavi i medunarodnoj situaciji. Na nivou
pojedinca, kao razloge za korupciju navodi pretjerano konzumiranje alkohola,
vanbraCne aktivnosti, Spekulativhe gubitke, kocku, ,razloge koji su povezani sa
tastinom,” administrativnhu dezorganizaciju, ,Zzed za nezakonitim bogacenjem,”

kao i osam drugih razloga.21 Pojednostavimo ovu kompleksnu realnost koju
opisuje Ramirez Torres.

Kao prvo, navjeSéujemo Cinjenicu da ¢e drzavni sluZbenici biti u iskuSenju
podlegnuti korupciji ako je njihov dobitak ostvaren putem korupcije veci od kazne
koja im prijeti ako budu uhvaceni, sve to pomnozeno sa vjerojatnocu da budu
uhvaceni. Kazna obuhvaca placu i ostale stimulacije koje moraju zrtvovati ako
izgube posao, kao i tezinu kazne.

21 Francisco Ramirez Torres, Los Delitos Econémicos en los Negocios (Ekonomska krivicna djela
u poslovanju) (Managua: Talleres de Don Bosco, 1990), pp. 22-26, 40-50.



Kada ¢e dobit od korupcije biti velika? Javni sluzbenici ¢e imati prilike steci
dobit putem korupcije koja ¢ée predstavljati funkciju stupnja monopola koji uzivaju
u pruzanju neke usluge ili obavljanju aktivnosti, diskrecijskih prava da odlucuju
tko ¢e dobiti i koliko, i stupnja do kojeg su odgovorni javnosti za njihove
aktivnosti.

Kako ¢emo onda pokusSati stati korupciji na put? Jedan pristup je smanjenje
monopola, jasno definiranje i ograniCavanje diskrecijskih prava i jaCanje javne
odgovornosti.

Smanjenje korupcije nije naravno nasSa jedina briga. Mogli bismo potrositi
toliko mnogo novca u borbi protiv korupcije, ili stvoriti tako glomaznu birokraciju
da bi troskovi i gubici zbog neefikasnosti lako mogli nadmasiti koristi od
smanjenja korupcije.

Na ovom mjestu bi bilo uputno posluziti se jednom ekonomskom metaforom.
Pretpostavimo da ste vi na rukovodecoj funkciji, a mi vasi sluzbenici. Gradsku
vlast moze predstavljati, recimo, gradonacelnik, rukovoditelj nekog odjela ili
menadzZer nekog programa pomoci. Pretpostavimo da vi niste korumpirani i da se
vasi ciljevi poklapaju sa javnim interesom. Ali mi kao vaS$i sluzbenici smo u
iskuSenju da primimo mito. Vi nas Zelite potaknuti da poduzimamo produktivhe
aktivnosti i da se suzdrZzimo od korupcije. Stoga, razmisljate o tome da ogranicite
nasa monopolska ovlastenja (ili monopolska ovlastenja nase organizacije), jasno
definirate i mozda suzite naSa diskrecijska prava u odluCivanju tko ¢e dobiti
koliko usluga i po kojoj cijeni i pojagate javnu odgovornost. Zelite pojagati nasu
motivaciju da se uklju€imo u drustveno produktivne aktivnosti i povecate kazne
za korupciju.

Svaka od ovih inicijativa, medutim, moze biti skupa, i to na nekoliko nacina.
MoZe mnogo koStati. Morate uzeti u obzir i potencijalno izgubljenu dobit, koju je
mogla donjeti propustena prilika da realizirate nesto drugo. Tu su i neplanirane
eksterne posljedice. Vas ekonomski problem bi onda bio mnogo slozZeniji od
.borbe protiv korupcije.” U idealnom slucaju, vi biste pribjegli cost-benefit analizi -
izvagali biste koristi koje biste imali ako biste se odlucili za suzbijanje korupcije (u
smislu veée produktivnosti i smanjenih troSkova koji su u vezi sa korupcijom, koje
biste morali da procjenite), u odnosu na cijenu takve akcije.

Okvir za analizu politike za suzbijanje korupcije

Na osnovu ovih faktora moguce je odrediti ,okvir za analizu politike za
suzbijanje korupcije” (vidjeti prilog 4). To nije gotov recept, ve¢ samo sredstvo
koje bi trebalo potaknuti kreativhe i analitiCke sposobnosti onih koji su
zainteresirani za suzbijanje korupcije.



Prema ovom okviru, lokalna vlast moze napraviti selekciju zaposlenih,
promijeniti sistem nagradivanja, prikupljanje informacije u cilju lakSeg otkrivanja i
kaznjavanja korupcije, promijeniti odnos izmedu sluzbenika i korisnika usluga i
povecati moralnu cijenu Kkorupcije. Razmatranje ovog okvira sa najviSim
duzZnosnicima, poslovnim sektorom i gradanima pokazalo se veoma korisnim u
mnogim zemljama i pomoglo je ovim ljudima u razmi$ljanju i pronalazenju
alternativnih rjeSenja.

Prilog 4: Prevencija korupcije: Okvir za analizu politike za suzbijanje
korupcije

A. Napravite selekciju zaposlenih

1. IskljuCite one nepoStene (na osnovu evidencije o ranijem pona$anju,
testova i pokazatelja postenja).

2. Forsirajte zapoSljavanje prema kvaliteti i izbjegavajte nepotizam.

3. Koristite vanjske ,garancije” postenja (uz pomo¢ socijalnih mreza
pronadite pouzdane sluzbenike, sa dobrim preporukama, i pobrinite se da oni
takvi i ostanu).

B. Uvedite sistem nagradivanja i kaznjavanja zaposlenih
1. Promijenite sistem nagradivanja.

a. Povecajte place kako biste smanijili potrebu da se prihodi uvecavaju
primanjem mita.

b. Nagradite konkretna djela i sluzbenike koji suzbijaju korupciju.

c. PoboljSajte sistem unapredivanja tako da unapredenje ovisi o zalaganju na
radu.

d. Koristite ugovore sa uvjetnim klauzulama za nagradivanje na osnovu
eventualnog uspjeha u radu (npr., dodatno uplaéivanje u mirovinski fond,
izdavanje obveznica za izuzetan doprinos na poslu).”

e. Uspostavite sistem nenovCanog nagradivanja za uspjeh na poslu
(edukacija, premjestaj, davanje raznih pogodnosti, putovanja, javna promocija, ili
pohvale)

2. Kaznjavajte korupciju.
a. Poostrite formalne kazne.
b. Povecajte ovlastenja najviSih rukovoditelja da izri€u disciplinske mjere.

2 prim. recenzenta.: primjeri koji su ovdje dati ne moraju biti primjereni uvjetima u Hrvatskoj, vec ih treba
shvatiti samo kao prikaz mogu¢ih mehanizama.




c. Odmijerite kazne tako da imaju i efekt zastraSivanja i razbijaju ,kulturu”
korupcije.

d. Primijenjujte raznovrsne kazne (obuku; premestaj; javnu osudu; isklju€enje
iz drustva; gubitak profesionalnog ugleda, pogodnosti i privilegija, poput
putovanja).

C. Pribavljajte informacije o njihovom trudu i rezulatima rada.
1. Unapredite informacijske sisteme za financijsku reviziju i upravljanje.

a. Prikupljajte dokaze o mogucoj korupciji (uz pomoc¢ signala upozorenja,
statistiCcke analize, slu€ajnog uzorka rada i inspekcije).

b. Provedite ,procjenu podloznosti korupciji” - vidjeti prilog 11.
2. Pojacajte sistem za prikupljanje informacija.

a. Povecajte broj specijaliziranog osoblja (revizora, racunalnih stru¢njaka,
istrazitelja, supervizora i radnika unutrasnje sigurnosti).

b. Stvorite klimu u kojoj ¢e postojati osobe koje ,zvone na uzbunu® i ukazuju
na nedoli¢ne radnje (,zvizdaci®).

c. Oformite nova tijela (ombudsmane, specijalne istrazne odbore,
antikorupcijske agencije ili anketne odbore).

3. Prikupljajte informacije od trecih lica (medija i banaka).

4. Prikupljajte informacije od klijenata i javnosti (ukljuCujuéi strukovna
udruzenja).

5. Izmijenite pravila o teretu dokazivanja tako da oni koji su optuzeni za
korupciju (npr. javni sluzbenici koji posjeduju veliko bogatstvo) moraju dokazati
SVOju nevinost.

D. Redefinirajte odnos izmedu lokalnih rukovoditelja, sluzbenika i klijenata kako
biste oslabili monopolsku vlast, ograniCili diskrecijska prava i pojacali javnu
odgovornost.

1. PotiCite konkurenciju u oblasti roba i usluga (kroz privatizaciju,
konkurenciju izmedu javnog i privatnog sektora i konkurenciju izmedu javnih
sluzbi).

2. Ogranicite diskrecijaka prava sluzbenika.

a. Preciznije definirajte ciljeve, pravila i procedure i upoznajte javnost sa
njima.

b. Navedite sluzbenike na timski rad ali tako da njihov rad bude podlozan
ocjeni nadredenih.

c. Velike odluke podijelite na zasebne zadatke.

d. Razjasnite i ograniCite utjecaj sluZzbenika na kljune odluke (promijenite




pravila odlu€ivanja, donositelje odluka i izmenite sistem nagradivanja).
3. Raotirajte sluzbenike po funkcijama i geografskim lokacijama.

4. lzmijenite misiju organizacije, proizvod ili nacin rada kako biste je uCinili
manje podloznom korupciji.*®

5. Grupirajte klijente, kako biste ih u€inili manje podloznim nekim oblicima
korupcije, te potakli protok informacija i stvorili antikorupcijski lobi.

E. Povecéajte ,,moralnu cijenu” korupcije.
1. Koristite obuke, edukativne programe i osobne primjere.
2. Proklamirajte etiCki kodeks (u javnoj sluzbi, profesiji ili agenciji).
3. Izmijenite kulturu organizacije.

Nekoliko komentara za opcinske rukovoditelje koji se odnose na najvaznije
kategorije sadrzane u prikazanom okviru:

Selekcija zaposlenih. Pod zaposlenima, naravno, podrazumijevamo
opcinske sluzbenike, ali primjetit ¢ete da sluzbenici koji obavljaju poslove u
nadleznosti op¢ine ne moraju nuzno biti zaposleni u opéinskoj upravi. Mnogi
gradovi su preuzeli na sebe previSe zadataka i postali de facto monopolisti. Ako
bi se, umjesto toga, pruzanje usluga ponudilo na trzistu i ako bi kvaliteta pruzanja
usluga bila podloZzna paZljivoj ocjeni (i od strane gradana - videti ,Jaanje javne
odgovornosti i transparentnosti” u nastavku ovog poglavlja), povecala bi se
efikasnost a smanijila korupcija. Kao i kod svih ostalih nivoa vlasti, jedna od
najvaznijin antikorupcijskih mjera moze biti povjeravanje razliitih zadataka i
funkcija privathnom sektoru.

Bolji sistem pozitivnih poticaja za opcéinske sluzbenike. U mnogim
gradovima, place su se toliko srozale da sluzbenici jedva mogu prehraniti svoje
obitelji ako ne rade i neki drugi posao ili uzimaju novac sa strane. Jo$ vaznije je
uspostaviti direktnu vezu izmedu place i zalaganja na radu, unapredenja i
zalaganja na radu, $to u mnogim gradovima odavno nije sluca;j.

Poostrite kazne za korupciju. Zbog neefikasnosti istrazZnog postupka,
krivicnog gonjenja i sudskih procesa, optuzbe za korupciju se rijetko dokazuju.
Ako se i dokazu, kazne su u praksi ¢esto minimalne (otkaz, na primjer). Stoga,
oCekivana kazna za korupciju (Sansa da se bude uhvacen i osuden pomnozeno
kaznom u slu€aju osudujuce presude) nema preventivhu snagu. Klju¢ni korak u

2 Prim. recenzenta: Kada je u pitanju lokalna samouprava, misli se na njenu izmijenjenu ulogu sa

primarnom misijom da sluzi svojim gradanima i stvara bolje uvjete Zivota u ekonomskom i drugom smislu; da
pruza odgovarajuce usluge, na profesionalan, efikasan i ekonomi¢an nacin, kroz unapredenje procedura i
uvodenje suvremenih tehnologija, Na primjer, kvaliteta ponudenih usluga i stupanj korupcije je bitan trenutak
u odlucivanju investitora da li ¢e uloziti svoj novac u jednu lokalnu zajednicu ili ne.




tom smislu bilo bi jaCanje sposobnosti i motivacije policije, tuzilastava i sudstva.
Ali gradske vlasti, naravno, nemaju vilast nad ovim institucijama. Bez obzira na
to, lokalni €elnici mogu biti kreativni u smisljanju destimulativnih mera, kao $to je
otpustanje ili suspenzija sluzbenika, koriStenje medija za iznoSenje sluCajeva
korupcije u javnost, pozivanje profesionalnih udruzenja da prijave korumpirane
sluzbenike, premjestaj ljudi na manje pozeljne poslove i tako dalje.

Ogranicite monopol. PotiCite konkurenciju u javhom i privatnom sektoru.
Kad god je moguce, izbjegavajte donosenje propisa koji omogucavaju monopol.

Jasno definirajte diskrecijska prava. Pojednostavite pravila i propise.
Definirajte jasne granice zaduzenja i diskrecijskih prava. Pomozite gradanima da
saznaju kako bi javni sistemi trebali funkcionirati (putem broSura i priruCnika,
info-pultova, propisa i pravila napisanih jednostavniim jezikom, javnih kampanja,
tako da cete koristiti gradane kao pruzaoce usluga itd.). Pojacajte nadzor
gradana nad radom gradske vlade.

Povecéajte javhu odgovornost i transparentnost. Postojanje jasnih
standarda ponasanja i pravila igre omogucava laksi uvid javnosti u rad institucija.
To isto se moze reéi i za postupke javnih nabavki, dodjelu nov€anih sredstava i
projekte pomoci. Javna odgovornost ovisi od sposobnosti internih revizora,
financijskih revizora, ombudsmana, inspektora, specijaliziranih elemenata u
okviru policije i specijaliziranih tuzilaca. Ali tu bi trebalo ukljuciti i gradane,
sindikate, nevladine organizacije (NVO), medije i poslovnu zajednicu i to kroz
razliCite forme angaziranja, kao Stu su nadzorni odbori gradana, posebne
telefonske linije, eksterna revizija, anketni odbori i slicno. Gradske vlasti mogu
pomoc¢i ovim vanjskim akterima tako Sto ¢e prikupljati i objavljivati vise
informacija o efektivhosti u radu javnih sluzbi. | na kraju, gradovi bi trebali
ohrabrivati privatni sektor da bolje kontrolira korupciju u vlastitim redovima -
narocito kada su u pitanju javne nabavke, dodjele ugovora, regulativu itd.

Primjena datog okvira na primjeru Hong Konga

Mnogi od ovih podnaslova mogu nam posluziti da ukratko predstavimo
strategiju honkon8ke Nezavisne komisije za borbu protiv korupcije. To, naravno,
ne znaci da su se Jack Cater i njegovi suradnici eksplicitno oslanjali na prilog 4,
ve¢ da je njihova vlastita analiza problema korupcije takoder naglasavala znacaj
sistemskih reformi. Pogledajte, na primjer, prilog 5. Na njemu se vidi kako
podnaslovi iz priloga 4 odgovaraju mnogim klju¢nim inicijativama koje je
preduzela Nezavisna komisija.

Slika 5: Okvir za analizu politike za suzbijanje korupcije na primjeru Hong Konga

A. Napravite selekciju zaposlenih

1. Iskljuite one nepostene (na osnovu evidencije o0 ranijem ponasanju,
testova i podataka na osnovu kojih se mozZe predvidjeti postenje odredene
osobe). Nakon paZljive selekcije, samo neki od ¢lanova bivSe interne sluzbe za




borbu protiv korupcije u policiji imenovani su kao Clanovi Nezavisne komisije

2. Forsirajte zapoS$ljavanje prema kvaliteti i izbjegavajte nepotizam. Strogo
se pridrzavajte nacCela kvalitete pri zaposljavanju financijskih revizora, sistemskih
analitiCara i drugih strucnjaka.

3. Koristite vanjske ,garancije” postenja. Hong Kong je, kao kolonija, mogao
,2uvoziti” visoke policijske sluzbenike.

B. Uvedite sistem nagradivanja i kaznjavanja sluzbenika
1. Promijenite sistem nagradivanja.

a. Povecajte plaée kako biste smanijili potrebu za korupcijom. Clanovi
Nezavisne komisije dobili su poseban dodatak od 10% na placu.

b. Nagradite konkretna djela i sluzbenike koji suzbijaju korupciju.

c. Poboljsajte sistem unapredivanja tako Sto ¢e unapredenje ovisiti 0 uspjehu
u radu. Pravilnici o unapredivanju u javnim sluzbama nisu vrijedili za Nezavisnu
komisiju, tako da su bila moguca brza unapredenja njenih ¢lanova.

d. Koristite ugovore sa uvjetnim klauzulama za nagradivanje na osnovu
eventualnog uspjeha u radu (npr. dodatno upladivanje u mirovinski fond,
izdavanje obveznica za izuzetan doprinos na poslu). Veéina zaposlenih u
Nezavisnoj komisiji potpisala je dvoipogodisnji ugovor o radu, a njihov rad je
pazljivo ocjenjivan prije obnove ugovora.

e. PoveZite davanje nenovC€anih nagrada sa zalaganjem na radu (edukacije,
premjestaj, davanje raznih pogodnosti, putovanja, javna promocija, ili pohvala)

2. Kaznjavajte korupciju.

a. Poostrite formalne kazne. Vlada Hong Konga je odmah na pocetku ulovila
neke ,velike ribe” i njihovo hvatanje i kaznjavanje je dobilo veliki publicitet.

b. Povecajte ovlastenja najviSih rukovoditelja da izriCu disciplinske mijere.
Nezavisna komisija je imala ovlastenje da u bilo kom trenutku otpusti bilo kojeg
sluzbenika.

c. Odmijerite kazne tako da imaju i efekt odvraéanja i razbijaju ,kulturu”
korupcije.

d. Primijenjujte raznovrsne kazne (edukaciju; premestaj; javnu osudu;
isklju€enje iz drustva; gubitak profesionalnog ugleda, pogodnosti i putnih
privilegija);

C. Pribavljajte informacije o njihovom trudu i rezulatima rada.
Ovo je pravilo bilo, mozda, najzasluznije za uspeh Nezavisne komisije.
1. Unaprijedite informacijske sisteme za financijsku reviziju i upravljanje.

a. Prikupljajte dokaze o moguéoj korupciji (uz pomoc¢ signala upozorenja,
statistiCke analize, sluCajnog uzorka rada i inspekcije). Nezavisna komisija je




koristila mnoge od ovih tehnika da izmjeri nivo korupcije, uklju€ujuci i ljude koji
su radili na tajnim zadacima.

b. Provedite ,procjenu podloznosti korupciji”. Nezavisna komisija je
analizirala mnoge javne institucije, rade¢i u suradnji sa njima i bez ikakvog
neprijateljskog stava prema njima. Celnicima tih institucija dozvoljeno je da sebi
pripiSu zasluge za reforme koje su sprijeCile korupciju i povecale efikasnost
rada, a ljudi iz Nezavisne komisije su se tu pojavljili manje-vise kao konzultanti
za menadzment.

2. Pojacajte sistem za dobivanje informacija.

a. Povecajte broj specijaliziranog osoblja (revizora, racunalnih stru¢njaka,
istraZitelja, supervizora i radnika unutradnje sigurnosti). Nezavisna komisija je
insistirala na prevenciji i angazirala veliki broj stru€njaka u toj oblasti u okviru
Odjela za spreCavanje korupcije.

b. Stvorite klimu u kojoj ¢e postojati“zvizdaci“ i ukazivati na nedoli¢ne radnje.
Otvorene su mnoge moguénosti, od anonimnih prituzbi do lokalnih ureda u
kojima su se gradani mogli zaliti. Nezavisna komisija je imala telefonsku liniju
koja je bila 24 sata otvorena za prituzbe gradana.

c. Oformite nova tijela (ombudsmane, specijalne istrazne odbore,
antikorupcijske agencije ili anketne odbore). Odjel za odnose sa zajednicom
stvoren je djelomi¢no i zbog toga da bi prikupljao informacije od gradana.
Nadzorni odbori gradana koje je organizirala Nezavisna komisija pomogli su u
dobijanju informacija i predstavljali neku vrstu pouzdanog osiguranja protiv
mogucénosti da Nezavisna komisija zloupotrebi svoja vrlo Siroka ovlastenja.

3. Prikupljajte informacije od tre¢ih lica (medija i banaka). Honkoska
Nezavisna komisija je primijenjivala propise koji su joj omogucavali da provodi
istrage o nezakonito ste€Cenom bogatstvu drzavnih sluzbenika, ukljucujuci i uvid
u njihove bankovne racune.

4. Prikupljajte informacije od stranaka i javnosti (ukljuCujuéi strukovna
udruzenja). Odjel za odnose sa zajednicom je upravo od gradana dobilo mnogo
informacija o korupciji i neefikasnosti. Nadzorni odbori su bili sastavljeni od
struCnjaka iz oblasti koje su relevantne za rad Komisije.

5. lIzmijenite pravilo o teretu dokazivanja, tako da oni koji su optuzeni za
korupciju (npr. javni sluzbenici koji posjeduju veliko bogatstvo) moraju dokazati
svoju nevinost. Upravo je to Nezavisna komisija provela u djelo.

D. Redefinirajte odnos izmedu glavnih rukovoditelja, sluzbenika i klijenata kako

biste oslabili monopolsku vlast, ograniCili diskrecijska prava i pojacali javnu
odgovornost.

1. PotiCite konkurenciju u oblasti roba i usluga (kroz privatizaciju,
konkurenciju izmedu javnog i privatnog sektora i konkurenciju izmedu javnih
sluzbi).

2. Ogranicite diskrecjska prava sluzbenika.




a. Preciznije definirajte ciljeve, pravila i procedure i upoznajte javnost sa
njima.

b. Navedite sluzbenike na timski rad te da njihov rad bude podlozan ocjeni
nadredenih.

c. Velike odluke podijelite na posebne zadatke.

d. Razjasnite i ograniCite utjecaj sluzbenika na klju¢ne odluke (promijenite
pravila odluCivanja, donositelje odluka i izmijenite sistem nagradivanja).
Nezavisna komisija je uspostavila sistem jake interne kontrole, kojim su, izmedu
ostalog, organiCena diskrecijska prava i pojaCana javna odgovornost.

3. Raotirajte sluzbenike po funkcijama i geografskim lokacijama.

4. Izmijenite misiju organizacije, proizvod ili nacin rada kako biste ucinili
manje podloznim korupciji. Nezavisna komisija je postala mnogo viSe od
istrazne agencije. Ona je insistirala na prevenciji i suradnji sa zajednicom kao
svojoj kljuénoj dugoroc€noj strategiji.

5. Organizirajte grupe klijenata kako biste ih ucinili manje podloznim nekim
oblicima korupcije, potakli protok informacija i stvorili antikorupcijski lobi. Odjel
za odnose sa zajednicom osnovao je urede u lokalnoj zajednici, koji su pomagali
gradanima da se odupru korupciji, prijave pojavu korupcije i lobiraju protiv
korupcije.

E. Povecajte ,moralnu cijenu” korupcije.

1. Koristite obuke, edukativne programe i osobni primjer. Odjel za odnose sa
javnoscéu ukljuc€io se u mnogobrojne programe gradanskog odgajanja, od Skola,
do medija.

2. Proklamirajte etiCki kodeks (u javnoj sluzbi, profesiji ili agenciji).
Nezavisna komisija je uvela strog kodeks ponasanja.

3. lzmijenite kulturu organizacije. Nezavisna komisija je upostavila moralna
naCela maksimalnog postenja i kroz transparentnost koja je bila osigurana
postojanjem nadzornih odbora gradana, formirala strukture koje su osiguravale
da to tako i ostane.

Javne nabavke

Na primjeru javnih nabavki, takoder se moze vidjeti koliko ono $to je
prikazano u prilogu 4 moze biti od koristi. Ovo je oblast opéinskog rada gdje
vjerojatno ima najviSe korupcije, u smislu visine nov€anih iznosa. Korupcija
poprima razli¢ite forme u oblasti javnih nabavki, a medu najvaznijima su:




1. neprincipijalno udruzivanje ponudaca, Sto vodi do povecanih cijena za
grad, a ta razlka se moze i ne mora dijeliti sa korumpiranim
sluzbenicima;

2. firme podmicuju gradske djelatnike da bi ,sredili” konkurenciju;

3. davanje mita gradskim djelatnicima koji reguliraju ponasanje izvodaca
koji su dobili posao. Ova vrsta korupcije mozZe ohrabriti ponudace da
daju neuobiCajeno niske ponude kako bi dobili posao, a da zatim,
posSto su troSkovi bili nizi od objektivho procjenjenih, naknadno
.popravljaju” ugovore i prekoraCuju ponudenu cijenu i unose
primamljive izmjene u specifikacije navedene u ugovoru, $to podmiceni

djelatnik koji regulira izvrSenje ugovora odobrava.

U prilogu 6 prikazano je kako okvir za analizu politike spre€avanja korupcije
nudi korisne sugestije za rjeSenje svakog od ova tri problema.

U Dodatku se daje detaljniji pregled onoga $to je sadrzano u dolje datom
prilogu, i razmatraju komplikacije do kojih moze doc¢i, kao i mogucnosti za
smanjenje korupcije putem boljeg i efikasnijeg sistema javnih nabavki.

Prilog 6: Okvir za analizu politike za suzbijanje korupcije na primjeru
spreCavanja neprincipijelnog udruzivanja ponudaca u postupku javne nabavke

A. Selekcija ponudaca

1. Provjerite postenje ponudaca (nadzorom se moze utvrditi da nisu upleteni
u neprincipijelno udruzivanje; provjerite profil izvoda¢a kao i to kako su se
ponasali na prethodnim poslovima).

2. Potrazite garancije o ponudaCima sa strane o njihovom poStenom
nadmetanju i korektnom izvrSenju ugovora.

3. Ukoliko dozvolite samo jednoj firmi da se nadmece, zestoko se pogadajte

B. Promijenite sistem nagradivanja i kaznjavanja ponudaca.




1. Utvrdite sistem plac¢anja koji favorizira postene ponude (placanje po
obavljenom poslu u zavisnosti o troSkovima i kvaliteti; stimulativni ugovori)

2. Uvedite kazne kako biste destimulirali neprincipijelno udruzivanje
ponudacCa (diskvalificirajte firme koje su se neCasno udruzile, posegnite za
krivicnim sankcijama, narusite ugled firmi koje se nekorektno ophode, tako Sto
Cete javno navesti njihova imena).

C. Koristite informacijske strategije kako biste olaksali otkrivanje i
kaznjavanje neprincipijelnog udruzivanja.

1. Koristite sisteme za otkrivanje neprincipijelnog udruzivanja.
2. PojacCajte metode za prikupljanje informacija (imenovanje povjerenika,
nadzor, analiza trzista i procjena vrijednosti javnih nabavki).

3. UkljuCite treCa lica kako biste dobili pouzdane informacije (privredni
bilteni, konzultanti, nezavisna procjena troSkova, revizori)

4. Koristite same ponudace kao izvor informacija (nezadovoljne radnike,
ponudace koji nisu dobili ugovor, one koji su odlucili da ne uCestvuju u javnoj
nabavci).

D. Redefinirajte odnos izmedu narugiltalja i ponudaca.

1. Poticite konkurenciju medu ponudacima (pozovite nove firme, idite na
veli publicitet; snizite kriterije za u€esée, koristite ugovore sa klauzulom o podjeli
rizika, i izadite u susret zahtjevima za uvid u podatke iz ugovora).

2. Smanjite diskrecijska prava svojih sluzbenika (uvedite pravila o promijeni
uvjeta iz ugovora, ugovaranju dodatnih radova/usluga ili isporuke dobara,
Lhitnim, slu¢ajevima” zape€aéenim ponudama, pravila o izboru ponudaca i
hijerarhijski pregled odluka).

3. Rotirajte svoje sluzbenike.

4. Redefinirajte ,proizvod/usluge” organizacije; standardizirajte specifikacije u
skladu sa ispitivanjem trZista i naCina pla¢anja koji svodi korupciju na manju
mjeru; pruzajte pojedine usluge sami, umjesto da ih nabavljate.

E. Promijenite stavove prema neprincipijelnom udruzivanju ponudaca.

1. Razgrani€ite neprincipijelno udruzivanje od prihvatljivih nacina
udruzivanja (kao &to su izvozni konzorciji) i cilieva (kao $to je maksimizacija
deviznih prihoda).

2. Educirajte izvodaCe o tome kako nadmetanje funkcionira u drugim
sredinama.

3. Poticite ponudace da se identificiraju sa druStvenom ili javnhom svrhom posla




za koji konkuriraju.




Poglavlje 4. Procjena korupcije

Ekonomska analiza moze biti od pomoci pri utvrdivanju tendencija ka pojavi
korupcije i kako se te tendencije mogu smanjiti. Kako se u konkretnoj sredini
moze koristiti okvir za analizu politike koji smo upravo predstavili?

Participativna dijagnoza

NasSe iskustvo pokazuje da ce isti oni ljudi koji rade u sistematski
korumpiranim institucijama pomo¢i u analizi toga gdje i kako dolazi do korupcije.
To moze izgledati ¢udno, ali je obi¢no to¢no, sve dok su u srediStu paznje
korumpirani sistemi a ne konkretni pojedinci. Na seminarima o korupciji koje je
glavni autor ove knjige vodio u desetcima zemalja, ljudi nakon odredenog
vremena pocinju izuzetno otvoreno govoriti 0 postojecoj korupciji, 0 tome kako
ona funkcionira i kako se moze sprijeciti, ¢ak i onda kad njihova analiza prikriva
neko osobno saznanje koje bi moglo biti prozivajuce .

U sredinama gdje postoji sistemska korupcija, mnogi su politi¢ari i zvanicnici
slozenih i pomijeSanih osjec¢aja kad je u pitanju korupcija. Oni se mogu iskreno
gnuSati ove pojave i imati iskrenu zelju da je iskorjene, a da u isto vrijeme
uCestvuju u njoj ili dozvoljavaju njenu pojavu. Psiholozi i policija se ocito
suocCavaju sa slicnim fenomenima. Kako iskoristiti te pomjeSane osecaje da bi se
dijagnosticirali korumpirani sistemi?

Sto je participativna dijagnoza

Jednostavan odgovor bi bio: omoguciti ljudima da razgovaraju o takvim
sistemima na analitiCan nacin i bez straha od osvete. Mi ponekad koristimo
metaforu terapijskog pristupa bolesnoj instituciji. Posto je korupcija koncept koji
podrazumijeva jake emocije, sramotu i obrambeni stav, prvi zadatak je da se ona
demistificira. Na nasim seminarima o korupciji, na po€etku zamolimo u€esnike da
se pozabave analizom nekog konkretnog sluCaja uspjeSne antikorupcijske
kampanje u nekoj drugoj zemlji. UCesnici na taj naCin vide da se problemi mogu
analizirati hladne glave i da se efikasno mogu rijesiti. lako je situacija u drugoj
zemlji neizbjezno drugacija od one u njihovoj zemlji, sama Ccinjenica da je
moguce napraviti uspjeSnu analizu i uspjeSnu akciju vec¢ slabi njihovu
sumnjiCavost i potice njihovu kreativnost.

Zatim im se predoCe okviri za analizu koji im pomaZzu da shvate da korupcija
nije (samo ili primarno) problem pokvarenih ljudi ve¢ korumpiranih sistema.
Predstavlja se formula po kojoj je korupcija monopol plus diskrecijska prava
minus odgovornost. Za c¢lanove korumpiranih organizacija ovaj uvid Cesto ima
terapijski efekt.

Kao i u dobroj psihoterapiji, u€esnici zatim prelaze na samodijagnozu i
samolije€enje. Rezultati mogu biti izvanrdeni. Dijagnosticiraju se korumpirani
sistemi Sto je dobar poCetak za razmisljanje o tome kako da se stanje popravi.



Dvije stvari mogu proizaci iz ovakve participativne dijagnoze: dublje, zajedni¢ko
razumijevanje korumpiranih sistema i plan akcije za njihovu reformu.

Kako se moze sprovesti participativna dijagnoza

Slicne se radionice mogu organizirati i mozda bi ih trebalo organizirati na
mnogim nivoima opcinske vlasti, ali je bitno da na prvim radionicama ucestvuju
najvisi rukovoditelji. ldealno bi bilo da gradonacelnik ili predsjednik skupstine
sazovu radionicu. U nekim sluCajevima radi se interno samo sa izvrSnim
organima opcine, a u drugim slu€ajevima mogu se pozvati i ljudi sa strane, kao
Sto su: direktori, menadzeri, odbornici, policijski djelatnici, vode sindikata, lideri
poslovnih grupacija, organizacija civilnog drustva pa Cak i poglavari vjerskih
organizacija. ldealan broj u€esnika je 20-25, a idealan format je jednodnevna ili
dvodnevna radionica (na nekom mjestu gdje bi grupa imala privatnost i mir za
rad — prim. prev). Druga mogu¢énost je petodnevna radionica sa radom od po dva
sata dnevno.

Na prvoj sesiji analizira se primjer uspjeSne antikorupcijske borbe u nekoj
drugoj zemlji. Taj slu¢aj se predstavi u dva dijela. Prvo se predstave problemi uz
pomoc¢ slajdova. Zatim se ucesnici podijele u podgrupe od oko osmero ljudi. Od
svake podgrupe se zatrazi da opiSe vrste korupcije u prikazanom primjeru,
prodiskutiraju oko toga koja je vrsta korupcije najozbiljnija a koja najmanje
ozbiljna, nabroje alternativne antikorupcijske mjere i njihove pozitivne i negativne
strane i izrade okvirne preporuke. Nakon toga, podgrupe predstavljaju svoja
razmisljanja svim u€esnicima. Nakon plernarne diskusije, predstavlja se drugi dio
primjera: $to su doti€na zemlja ili grad napravili i kakve su rezultate postigli.
Uc€esnici zatim razgovaraju o tome $to je uradeno i zasto. lako se prikazani
konktekst nuzno razlikuje od njihovog, paZljiva analiza, kao i Cinjenica da su
reforme uspjele poticajno deluju na ucesnike.

Nakon pauze, slijedi predavanje o ekonomskom aspektu korupcije, sa
naglaskom na podstreke i prilike za korupciju, kao i na jednadzbi K =M + D - O.
UcCesnici se potiCu na diskusiju. Predstavlja se okvir za analizu politike iz priloga
4.

Zatim grupa analizira drugi, takoder uspjeSan primjer borbe protiv korupcije.
Ovaj primjer ne zahtjeva od njih samo ono 5to bi se moglo nazvati ekonomskom
analizom korupcije i metoda za suzbijanje iste, ve¢ i politiCku i administrativhu
strategiju. Na osnovu ovog slu€aja, mogu se nauciti tri lekcije. Prvo: kako bi se
raskinulo sa ,kulturom” korupcije i cinizma, moraju se uhvatiti ,velike ribe”,
korumpirani visoki djelatnici, ukljuCujuci i one iz vladajuce stranke. Drugo: nakon
Sto su ribe uhvacene, borba protiv korupcije trebala bi se usredoCiti na
prevenciju. To obuhvaca selekciju sluzbenika, promjene u sistemu stimulacija,
jacanje javne odgovornosti, uvodenje strukturnih promjena kako bi se suzio
monopol i jasnije definirala diskrecijska ovlastenja, nastojanje da se poveca
»,moralna cijena” korupcije. Trece: antikorupcijska borba mora ukljuciti i gradane, i
to na mnoge nacine. Narod zna gdje ima korupcije. Dajte im priliku da to i kazu.
To se moze uciniti putem posebnih telefonskih brojeva za prijavu korupcije,
nadzornih odbora gradana, grupa gradana i NVO koji bi kontrolirali i nadzirali rad



institucija, organizacija gradana po selima ili gradskim naseljima koje bi pomno
kontolirale javne radove, u€esce revizorskih i pravnickih grupa, itd.

PosSto se zavrSi analiza drugog slu€aja, uCesnici se okreCu ka situaciji u
njihovoj sredini. Moderator seminara, a to je osoba sa strane, onda ih zamoli da
se vrate na prethodna pitanja, a to su: koje vrste korupcije postoje, koje od njih
su viSe a koje manje ozbiljne, Sta su alternative i koje su njihove dobre i loSe
strane, i kakve bi provizorne preporuke dali. Podgrupe zatim odlaze da
proanaliziraju ova pitanja da bi potom predstavile rezultate do kojih su dosle
cijeloj grupi. Nakon toga slijedi diskusija, koja rezultira provizornom dijagnozom
vrsta korupcije, stupnjeva korupcije i njezine cijene, kao i prijedlozima za rjeSenje
tog problema.

Prije kraja radionice, moderator postavlja pred uCesnike posljednji izazov.
,OVO je bila fantastiCna vjezba, ali mi ne Zelimo da to bude samo josS jedan od
seminara na kojima ste ugestvovali. Sto se mora dogoditi u narednih $est
mjeseci, koje konkretne korake ova grupa mora poduzeti kako bi se stvari
promijenile na bolje?”

Nase iskustvo pokazuje da ovo daje izvanredne rezultate i da se obi¢no dode
do izvrsnih prakti¢nih planova. Ono Sto ponekad nedostaje su resursi, stru¢no
znanje, i poluga za provodenje tog plana. Ovdje opcinski Celnici, mozda uz
pomoc¢ sa strane, mogu predloziti poseban projekt koji bi uslijedio nakon tog
seminara, ili neki novi seminar na razli€itim nivoima javnog i privatnog sektora.
Ta inicijativa bi trebala iskoristiti neke od preporuka formuliranih na seminaru, da
pridobije njegove klju¢ne ucesnike kao svoje aktiviste i osobe za nadzor, i da,
koristeci princip Stapa i mrkve, poboljSa izglede za uspjeh antikorupcijske borbe.

U prilogu 7 sazeto je prikazano ono $to mozemo nazvati ,grubom” analizom
raznih vrsta korupcije u La Pazu 1985. godine. Ta analiza je nastala kao rezultat
nekoliko sminara za gradske zvani¢nike i politiCare. Ovakav nacin rada je
pomogao da se na otvoren nacin analiziraju politiCki osjetljiva pitanja i doveo do
predlaganja Citavog niza mjera za reSavanje problema koje nitko sa strane ne bi
mogao osmisiliti.

Slika 7: Participativna analiza u La Pazu, 1985

Rezultati sastanaka za dijagnozu korupcije krajem 1985. sa
zvani¢nicima gradske vlade u La Pazu u Boliviji

Vrsta Steta Kome se pomaze Tko je Uzroci Rjedenja
odtecen
Izbjgga}vanje ZQ'..30 !.Judlma k_OJ' Korisnici gradskih [Nemoguénost placanja; [OlakSati placanje
nlacania noreza miliiina  [izhiecavai
(sve vrste) placanie porez lusluaa; Porezi su previsoki; NiZe por. stope ;
Uredni platie; Niske kazne; Povecati kazne
Buduci aradani  [Nema kontrole i izvrSenie
La Paza kontrola
Porezni 5-10a  |[Korumpirani  [Korisnici gradskih [Sistem nije kompju Kompjuterizacija;
"aranzmani" milijuna  |porezni usluaa; trriziran; blace Poostriti kazne:
(sve vrste) UsD i drZ. Uredni platiSe kazne: eca kontrola;
Buduci stanovnici [Nema kontrole; Placanie preko
La Paza Placanie opcini banaka; vece place;
Niske place; ece stimulaciie




Za prikupljanje
Iznudivanje 0,5-1 Korumpirani  [Neposredne Zrtve [Komplicirana pravila, Jednostavnija
miliiun  |Drz sluzbenici stope. i pravila. stope. i proc-
uUsD procedure; procedure; tel.br,
Iznudivanie se iza prijave gradana;
TeSko prijavliuie Poostriti kazne:;
Blage kazne; e¢a kontrola;
Nema kontrole; Pla¢anie preko
Niske place banaka; vece place
,Podmazivanje* 0,5-1 Neki porezni ecina poreznih  |[Komplicirane Jednostavnije
miliiuna |obveznici: ~ |Obveznika procedure: procedure;
USD kurumpirani  zbog Sistem niie kompiuterizaciia
sluzb. arada;  [Sporosti kompiuteriziran; Placanie preko
Kompenzaciia [Ualed aradske  [Pla¢anie se vrSi banaka: poostriti:
za male place |vlade opéini; kazne, poiacati nadzor
Blace kazne: nadzor i prijavliivanie,
Nema nadzora;
Niske plac¢e ece place
Krada 0,5-1 Kradljivci Korisnici gradskih [Nema popisa Kompjuterski
(aradska milijun usluaga imovine; traliava Popisi imovine;
Rez.diielovi. usb decentralizaciia: decentralizaciia
Blage kazne; zaduzenia;
Nema kontrole nenajavliene
ni nadzora kontrole i nadzor
Javne nabavke 0,5-1 Korumpirani  [Korisnici gradskih [Nema informacija Proveriti cijene;
miliun  sluZbenici  |usluaa 0 cenama: Prealedati odluke
USD i dobavljaci nema kontrole Efiilkasne kazne;
pobiede na Niske kazne; ece place za
tenderu Niske plac¢e one koii
odluéuju
Izostanci i 0J-02 [Lazni Radni elan Nema nadzora; Nadzor;
kasnjenja milijuna i ugled gradske  [Blage kazne eée kazne
na nosao USD lade i bolie izvrSenie

Tehnicke studije i eksperimenti

Participativha dijagnoza trebala bi podrazumijevati seminare na kojima ¢e
ucestvovati ljudi sa raznih nivoa gradske vlasti (i da ukljuCuje razliCite tocke
gledista, klijenata i relevantnih aktera). Razna istraZivanja takoder mogu biti
korisna za pokretanje i usmjeravanje reformi. Posebno su zanimljive studije
sistema za informiranje i evaluaciju (obujam, kvaliteta, upotreba i zloupotreba),
analize postojeCih i eksperimentalnih sistema stimulacija i studije relativho
nekorumpiranih institucija ili odjel u okviru gradske vlasti, ili mozda negdje
drugdje u doti¢noj zemlji.

Konzultanti mogu biti od pomoc¢i na nekoliko nacina (vidjeti prilog 8). Ipak,
Cesto angaziranje skupih stru€njaka Cesto je nepotrebno. Studije o opcinskoj
vlasti esto polaze od tri pretpostavke koje umanjuju njihovu djelotvornost. Prvo,
one Cesto polaze od pretpostavke da bi svaka reforma koja zasluzuje da se tako
nazove trebalo da podrazumijeva velike promjene u cijelom sistemu javne
uprave. Druga pretpostavka je da je za takve reforme neohodno obaviti opsezne
studije i napraviti detaljne i sveobuhvatne planove. | kao treCe, s obzirom na
tehniCku kompleksnost takvih studija, opcinski zvaniCnici smatraju da je za



njihovo obavljanje potrebno angazirati skupe stru¢njake, ukljuCujuci strane
eksperte za tehniCku pomoc.

Prilog 8: Neke prednosti angaziranja vanjskih konzultanata

Koristi od angaziranja konzultanata su sljedecCe: daje se signal da je
rukovodstvo nezadovoljno ,uobiCajenim® nacCinom rada; rasterecenje
rukovodstva koje se zatim mozZe posvetiti drugim zadacima; infuzija novih
ideja; konzultanti mogu posluziti kao ,gromobran"; rukovoditelji dobivaju
osobu od povjerenja van organizacije.

Ostale tri koristi odnose se na prevenciju korupcije.

1. Stru€¢no znanje. Konsultant moze ponuditi struéno znanje koje mozda ne
postoji u gradskoj vlasti i to iz oblasti kao $to su, na primjer: racunalni
sistemi za otkrivanje i prevenciju malverzacija, specijalne istrazne tehnike,
sistemi upravljanja i proces javnih nabavki.

2. Facilitacija. Participativna dijagnoza je od klju¢ne vaznosti. S obzirom na
osjetljivost tog pitanja, facilitator iz redova same organizacije nije adekvatno
rieSenje. Osim $to posjeduje struCno znanje potrebno za facilitaciju,
vanjskiog se konzultanta ne mozZe optuziti da pokusava prigrabiti veCu mo¢
unutar organizacije.

3. Suradnja. U borbi protiv korupcije, potrebno je uspostaviti suradnja izmedu
mnogih ogranaka opcinske vlasti. Osobu sa strane ljudi ¢e vjerovatno
doziveti kao dovoljno neutralnu, a izabrana osoba treba posjedovati
dovoljan stupanj stru¢nosti za facilitaciju procesa razmjene i suradnje.

Uvjerenja smo da je korisniji onaj pristup po kojem bi ,studije” obavljali
sluzbenici gradske vlasti zajedno sa klijentima, nakon ¢&ega bi uslijedili
eksperimenti. Iskustvo nam je pokazalo da sluzbenici gradske vlasti i klijenti
dobro razumiju nacin funkcioniranja korumpiranih sistema. Oni se mogu ohrabriti
da podijele svoje znanje sa drugima bez straha od kontraoptuzbi, i to putem
anonimnih anketa, na primjer, ili kroz grupni rad koji bi ukljuivao davanje
anonimnih komentara u pisanoj formi na temu o kojoj se diskutira. NaSa je
preporuka da se zaposleni u gradskoj vlasti ukljuée u sam proces izrade (i
kasnije procjene) eksperimenata sa novim sistemima informiranja, nagradivanja i
javne odgovornosti. To predstavlja drasti¢nu razliku u odnosu na njihovo obi¢no
periferno u€eSc¢e u velikim studijama koje obavljaju eksperti sa strane.

Razmislite, na primjer, o reformiranju sistema nagradivanja kako bi se rjeSila
dva kljuéna faktora koja doprinose korupciji, a to su male place i nepostojanje
urzo¢no-posljedicne veze izmedu nagradivanja i zalaganja na radu. Op¢ina bi za
to mogla izabrati nekoliko kljuénih funkcija, kao S§to je ubiranje prihoda,




financijska revizija i javne nabavke. U svakoj od ovih oblasti od opcinskih
zvanic¢nika bi se zatrazilo da prorade shematski prikaz dat u prilogu 9.

Rezultati bi se zatim analizirali na radionicama. Zavisno od zakljuCaka
analize, opc¢ina bi zatim mogla zapoceti sa eksperimentima zasnovanim nha
prijedlogu (prijedlozima) prikazanima u prilogu 9. Stimulacije mogu obuhvatati
place, ali i obuku, putovanja, profesionalna priznanja, premestaj, unapredenje,
bolje uvjete rada, veCu samostalnost u radu, itd. Neke od ovih stimulacija bi se
primjenile na pojedince, ali bi se vecina vjerovatno odnosila na timove (urede,
odjele). Takvi bi radikalni eksperimenti bili potkrepljeni tehnic¢kim studijama, kao
Sto je prikazano u prilogu 10.

Primjer studije koju bi bilo poZeljno napraviti je ono $to je danas poznato pod
imenom ,procjena podloznosti korupciji.” Kod ove procjene, sami zaposleni ili
eksperti sa strane, ili i jedni i drugi, sistematski prou¢e neku organizaciju,
postupke kao Sto su javne nabavke ili angaziranje konzultanata, ili aktivnosti kao
8to su radovi u gradu. Na slici 11 dat je saZet prikaz kako bi takva studija trebala
izgledati.

Prilog 9: Model memoranduma za zaposlene, kao osnova za
eksperiment sa sistemom nagradivanja

1. Kvantitativni rezime trenutne nezadovoljavajuée situacije. Zbog
nedostataka x, y, z (resursi, stimulacije, osposobljenost), trenutno smo u stanju
obraditi samo A% predmeta koje bi trebali obraditi; i zbog toga je samo B%
predmeta adekvatno obradeno. Usljed toga gradska vlast i gradani se odriCu
koristi i ostvaruju troSkova.

2. Primjeri. Tri skoraSnja primjera onoga Sto nismo bili u stanju obraditi a
Sto je nedvojbeno dovelo do odricanja od koristi i stvaranja dodatnih troSkova za
drustvo.

3. Mijerila uspjeha. Nakon razmatranja na$ih ciljeva i glavnih zadataka
nase organizacije, predlazemo nekoliko mjerila u€inka rada za koje smatramo
da ¢e omoguditi praviénu ocjenu naseg rada. Na primjer:

e kvantitavna mjerila (a) poduzetih aktivnosti i (b) postignutih rezultata;

e procjene kvaliteta uzorka aktivnosti od strane grupa kolega, osoba sa
strane ili klijenata, pod uvjetom da ocjene ukljuuju stvarno gradiranje,
a ne da sve osobe i aktivnosti budu po automatizmu ocjenjene
,odli¢no;”

o statistiCke kontrole pomocu kojih se mjerila u€inka rada ,korigiraju”
tako da uzmu u obzir relativnu teZinu ciljne grupe sa kojom osoba radi

(na primjer, za osobe koja rade na ubiranju poreza: koji dio grada,




vrsta privredne aktivnosti, vrsta poreza, itd. Sto sve utjeCe na visinu
zaradenog iznosa);
e natjecanje medu zaposlenicima tko Ce bolje raditi; i

e mjere za podizanje radnog morala i zadrzavanje ljudi u organizaciji.

4. Prijedlog. Kad bismo imali X, y, z (dodatne resurse, stimulacije, obuku) u
roku od K mogli postigli bismo sljede¢e koristi (u kvantitativnom smislu) i
smanjenje troskova: 1, 2, 3, 4, itd. Voljni smo uvesti te i te stimulacije koje ¢e biti
uvjetovane postizanjem tih i tih ciljeva rada, Sto ¢e biti nadgledano na sljedecée
transparentne nacine:l, Il, lll, IV,, itd.

Prilog 10: Primjeri tehni€kih studija koje su korisne u pripremi
reforme sistema stimulacija

1. Dajte sazet prikaz podataka o postojec¢im platnim razredima i uvjetima
rada, naroCito za klju€na struc¢na i rukovodec¢a radna mjesta. Primjeri podataka
koje bi bilo relativno lako prikupiti: broj ljudi koji napustaju posao, broj
upraznjenih radnih mjesta, broj ljudi koji rade na radnim mjestima za koja nisu
dovoljno kvalificirani; usporedite pla¢e i dodatne povlastice u privathom i javnom
sektoru za ljude priblizno istih kvalifikacija koji su nedavno zaposleni. Obratite
posebnu paznju na kljuéna radna mjesta u oblasti ubiranja prihoda, revizije,
radunovodstva, upravljanja, javnih nabavki i unutradnje kontrole. Usporedite to
sa uslovima zaposljavanja u drugim javnim institucijama i u privatnom sektoru.

2. Analizirajte kontraproduktivne efekte do kojih dolazi usljed ,mahinacija” sa
dnevnicama, putnim troSkovima i drugim dodacima, recimo za obuku, ¢lanstvo u
odboru, radnoj grupi i sl. Predlozite kako da se tome stane na put. Moguca
metoda: razgovor sa 25 najviSih rukovoditelja; analiza detaljnih budzeta kako bi
se procjenila potroSnja po organizacijskoj jedinici i zaposlenom na ime dnevnica,
putnih troSkova, obuke, raznih dodataka i sl.

3. Skupite podatke o postoje¢im ugovorima o radu na nivou grada, i u
javnim poduzecCima, podatke o visini na taj nacin utroSenih sredstava,
poviSicama usljed dobre ocjene rada, kako je izbjegavano zalaganje u
ostvarivanju ciljeva, kao i o negativnim reakcijama na polit€are (ukljuCujuéi i
nezadovoljstvo zbog njihove visoke pla'e). Izvucite pouke za eksperimente u
vasoj opcini.




Slika 11: Sazet prikaz ,,procjene podloznosti korupciji"

A. Da li sistem kontrole op¢enito dopusta pojavu korupcije?

1. U kojoj mjeri upravljaCka struktura podrZzava sistem stroge unutrasnje
kontrole?

2. Da li postoje odgovarajuci odnosi izmedu organizacijskih jedinica u smislu
hijerarhijske odgovornosti?

3. Do koje mjere u organizaciji rade stru¢ni ljudi ¢vrstih moralnih nacela?
4. Da li su ovlastenja pravilno delegirana i — ogranicena?
5. Da li su zaposlenima jasna pravila i procedure rada?

6. Da li su budzZetski proces i izveStavanje precizno utvrdeni i da li se
uspjesno provode u praksi?

7. Da li su financijska kontrola i kontrola upravljanja - ukljuCujuci i koristenje
racunala - precizno utvrdene i osigurane?

B. Do koje mjere ta aktivnost po sebi nosi rizik od pojave korupcije?

1. Do koje mjere je opis posla neprecizan ili slozen; stupanj uklju¢enosti
treCih lica kao korisnika; poslovanje s gotovinom; ili rad sa prijavama,
licencama, dozvolama i potvrdama?

2. Koliki je budzet? (Sto je vedi budzet, to je veéi moguéi gubitak.)

3. Koliki je financijski efekt van same organizacije? (Sto su iznosi «zakupa»
vecdi, to je veli poticaj za korupciju.)

4. Da li je program nov? Da li radi u vremenskoj stisci ili mu rok trajanja
odmah istice? (u tom slucaju, pojava korupcije je vjerojatnija.)

5. Da li je stupanj decentralizacije adekvatan za tu aktivnost?
6. Da li je vec ranije bilo dokaza o nezakonitom pona$anju?

C. Nakon preliminarne procjene, u kojoj je mjeri postojeci sistem osiguranja i
kontrole pogodan za speCavanje korupcije?

Izvor: Preradeno iz Office of Management and Budget (OMB), internal Control
Guidelines (Washington, D.C.. OMB,December 1982), poglavlje. 4.

Ukljucenje privatnog sektora i gradana

Privatni sektor ima znacajnu, iako €esto zanemarenu ulogu u suzbijanju
korupcije. Na kraju krajeva, ,za tango je potrebno dvoje”, na svakog drzavnog
sluzbenika koji prima mito dolazi neko iz privatnog sektora koji taj mito nudi.
Privatni sektor i gradani mogu pomoci tako $to ¢ée dati informacije o prekrsajima,




dijagnosticirati neefikasne i korumpirane sisteme i biti od pomoci u nadziranju
njihovog ponasanja.

Grupe gradana su sve aktivnije u borbi protiv korupcije. Primjer za to je
»1ransparency International” (Tl), nevladina organizacija osnovana u Berlinu
1993. godine ,da bi na polju korupcije postigla ono Sto je ‘Amnesty International’
postigao na polju ljudskih prava.” Tl je oformio jasan kodeks pona$anja (zabrana
mita, poStene ponude itd.), koji se nadovezuje na ono $to su prethodno radile
Medunarodna privredna komora i Ujedinjeni Narodi. U Ekvadoru su Tl i vlada
Ekvadora uveli taj kodeks ponaSanja kako za drzavne funkcionere, tako i za
privatne firme koje konkuriraju za izvodenje javnih radova. Firme su obecale da
necCe nuditi mito, a drzavni sluzbenici su obecali da ga nece traziti ni primati.
Primjetit ¢ete da je firmama u interesu da neko drugi ne ponudi mito. Dakle, firme
koje su potpisale ovaj kodeks ponasSanja mogu se udruziti poradi svog vlastitog
interesa i normirati svoje ponasanje, a uvodenje kazni i istraznih mehanizama
takoder dolazi u obzir.

Ovo donosi jednu zanimljivu ideju za gradske vlasti. Pretpostavimo da grad
zahtjeva od svih firmi sa kojima radi da potpiSu takav kodeks ponasanja. U tom
slu€aju, ako neka firma smatra da je neka druga firma dobila posao uz pomoc¢
mita, ta oSteCena fima mozZe da pozove ostale firme potpisnice kodeksa
ponasanja i gradsku vlast da istraze taj slucaj. Paralelno sa istragom navodnog
prekrSaja, moZe se provesti jedna Sira studija o vrsti aktivnosti u kojoj je doslo do
prekrsaja, Na primjer, ako je do navodnog slu€aja primanja mita doslo u procesu
javne nabavke, u okviru studije ¢e se obaviti razgovori povjerljive prirode sa
¢itavim nizom privatnih firmi i na osnovu toga napraviti opis toga kako trenutno
funkcionira sistem javnih nabavki i da li tu ima korupcije. Studija ¢e takoder
sadrzati preporuke za promjenu stanja. Rezultati oba ova istrazivanja bili bi
objavljeni, iako ne bi imali snagu zakona.

Usvajanje jednostavnog kodeksa ponaSanja, koji Ce zaista biti razumljiv
javnim sluzbenicima, medijima i javnosti, moze biti dragocjen element u kampanji
protiv korupcije. On moze biti naroCito koristan ukoliko postoje mehanizmi
pomocu kojih ¢ée privatni sektor donjeti obavezujuée norme i osigurati njihovo
postovanje.

Konac¢no, gradanstvo moze pomodi u borbi protiv korupcije na mnogo nacina.
Najveci neprijatelj korupcije je — narod. Gradani su izvanredan izvor informacija o
tome gdje se javlja korupcija. Mehanizmi za prikupljanje tih informacija su ankete
sa gradanima, fokus grupe, specijalne telefonske linije, kontakt programi, odbori
gradana u selima i gradskim naseljima, odbori gradana za nadzor rada javnih
institucija, ukljucenje strukovnih organizacija, programi edukacije i tako dalje.

U prilogu 12 prikazan je primjer Bangalora u Indiji. Tamo je jedna nevladina
organizacija primjenila niz razliCitih mehanizama za dobijanje povratne
informacije od gradana, od anketa i fokus grupa do pravljenja tzv. ,izveStaja o
radu” opcinskih sluzbi. Studija i prate¢e aktivnosti pomogli su da se poboljsa
efikasnost rada opc¢ine i lociraju legla korupcije.



Slika 12: Ocjena o radu opcinskih sluzbi u Bangaloru

Jedna nevladina organizacija u indijskom gradu Bangalor nedavno je
sastavila inovativan ,izvestaj" o tome kako gradani ocjenjuju rad razli€itih
opcinskih sluzbi. Informacije su prikupljane uz pomo¢ raznih instrumenata,
od anketa i razgovora sa odgovarajué¢im osobama, do studija o objektivnim
pokazateljima rezulata rada tih organa. Jedna od tema bila je korupcija. Na
primjer, u kom postotku sluCajeva su gradani morali dati mito za neku
opcinsku uslugu? Potvrdeno je da postoji raSirena korupcija; a godisniji
troSkovi prouzrokovani korupcijom, koje je doduSe teSko utvrditi, bili su
sedam puta veéi od ukupnog godisnjeg budzeta opéine.

lako su rezultati bili kontroverzni, oni su ipak pokrenuli doti€ne opcinske
Celnike i sluzbe na akciju. Ono Sto je mozda joS vaZznije je da je ova studija
posluzila kao osnov za dalje ukljuCenje gradana koji su zatim davali tim
sluzbama povratnu informaciju o tome koliki je napredak postignut.

Izvor: a. Samuel Paul., "Evaluating Public Services: A Case Study on
Bangalore, India," New Directions for Evaluation, American Evaluation Association,
no.. 67, Fall 1995.

Ronald MacLean-Abaroa opisuje primjer kako je u¢eSc¢e naroda dovelo do
donoS$enja boljih odluka i smanjenja korupcije u La Pazu:

Svake godine, gradonacelnik je u obavezi da gradskim odbornicima predstavi
operativni budzet grada. U budzetu su utvrdeni prioritetni javni radovi za narednu
godinu. Svaki od tih radova, naravno, ne samo da donosi dobrobit gradanima koji
Zive u podrucju gdje se gradi, vec i podizu cijenu nekretnina i zemljiSta u tom
naselju.

Ubrzo sam saznao da fondovi kojima grad raspolaze za poboljSanje
infrastrukture nikako ne mogu zadovoljiti mnogobrojne potrebe u razliCitim
dijelovima grada. Stoga mi je bila potrebna strategija za utvrdivanje prioriteta
medu mnogobrojnim zahtjevima. Tokom prvih godina moje uprave, moje
tehnicko osoblje je napravilo i predstavilo mi svoju selekciju javnih radova i
lokacija. Vecina gradana je bila nezadovoljna tim izborom, narocCito oni
siromas$niji koji su Ziveli daleko od centra grada i kojima je nedostajalo gotovo
sve. Ti ljudi nisu bili spremni da godinama pasivno cekaju na to da im se obecani
infrastrukturni radovi izvedu.

U toku prve godine mog mandata, i svake iduce godine, angaZirao bih grupu
studenata viSih godina, uglavnhom sa univeziteta Harvard ili Instituta za
tehnologiju u Massachusec u Sjedinjenim DrZzavama da dodu u La Paz i rade sa
mnom. Predstavio bih im problem i onda bismo zajedno izradili model odluke,
koristecCi nekoliko provjerenih varijabli kako bismo utvrdili prioritete u oblasti
Javnih radova koji bi najvise dobrobiti donjeli gradu. Po tom modelu, na primjer,



veci znacaj je (u smislu vece teZine, analitickim rije¢nikom re¢eno) dat projektima
koji su korisni za veci broj ljudi, siromasne i djecu. Iznenadilo me je to Sto su
projekti koji su bili prilicno nisko na listi prioriteta mog tehni¢kog odjela drasti¢no
odskodili po modelu multivarijantne procjene. Cinilo se da grad moze, bez
povecavanja troSkova, podmiriti potrebe mnogo veceg broja ljudi, osigurati vise
pogodnosti i povecati njihovo blagostanje.

Nekoliko mjeseci nakon stupanja na duznost gradonacelnika otpoc¢eo sam sa
ispitivanjem javnog mnijenja Sirom grada kako bih utvrdio koje su, po misljenju
samih gradana, najhitnije potrebe u gradu. Rezultati su, generalno, bili u nekoj
korelaciji sa onim Sto je utvrdeno po modelu harvardskog instituta, ali sam ja i
dalje smatrao da mi je potrebno jo$ informacija, prije nego $to finalno utvrdim
prioritete i odobrim fondove za izgradnju. Stoga smo napravili jedan upitnik u
kojem su bili pobrojani svi konkretni javni radovi koje je predloZilo opcinski
tehnicki odjel i distribuirali te upitnike po gradskim naseljima, zamolivsi njihove
stanovnike da oznace piroritete po svom nahodenju i daju komentare na te ili
druge projekte, za koje smatraju da bi bili znacajni za dio grada u kojem Zive.

Da bismo osigurali anonimnost, svuda po gradu smo postavili ,kutije za
prijedloge”. lako nismo dobili ono S$to smatram ,zadovoljavajucim” brojem
sugestija, ono Sto smo dobili nije uvijek odgovaralo ni listi prioriteta koju je
predloZio tehni¢k odjel opcne, ni prioritetima koje smo utvrdili uz pomoc¢ modela
«cost-benefit“ analize. Mnogi skupi radovi koji su bili na listi tehnickog odjela
opcine, a kojima je u naSem modelu dat maniji prioritet , nisu ¢ak ni spomenuti ili
su dobili vrlo niske ocjene u upitniku koji su gradani anonimno ispunjavali.

Zbog toga sam osobno otisao u inspekciju lokacija na kojima su se odvijali ti
sumnjivi radovi. Bio sam nemalo iznenaden kad sam vidio da su oni uglavhom
locirani u nekim slabo naseljenim oblastima, a Cinilo se i da je njihova svrha prije
dalje Sirenje grada, nego pruZanje usluga postojecim gradskim naseljima.
Stavise, tokom nekih nenajvljenih inspekcija otkrio sam da opdéinska gradevinska
mehanizacija i radnici rade na izgradnji novih ulica koje nisu bile obuhvacene
opcinskim programom izgradnje. Tek mi je tada postalo jasno da opcinski
sluzbenici srednjeg ranga, koji obi¢no imaju neposrednu kontrolu nad
gradevinskim mas$inama i radnicima, imaju neke svoje planove i prioritete i da
izvode javne gradevinske radove koji od gradana nisu bili ocijenjeni kao prioriteti,
niti su dobili dobre ocjene po modelu koji rangira projekte u odnosu na troskove i
koristi.

Ovi radovi su se izvodili u zamjenu za ,usluge™— drugim rije¢ima mito, koji su
davale grupe stanovnika nekog dijela grada ili pojedinci koji su Spekulirali sa
zemljiStem i koji bi se udruZivali sa sluzbenicima grada i tehni¢kim licima koje bi
isplacivali davanjem zemljiSta u nekom dijelu grada gdje su provedeni projekti
unapredenja gradske infrastrukture. U nekim sluCajevima su stanovnici
siromas$nih naselja morali sami skupiti novac za neku investiciju koja je bila hitno
potrebna u tom dijelu grada, bez obzira na to $to je grad imao formalno odobren
budZzet za javne radove. Cesto bi tehni¢ka lica-birokrati srednjeg ranga odluéivali
gdje i kada c¢e se obaviti javni radovi, u zamjenu za usluge, mito, ili placanje u
naturi (naj¢esce zemljiStem). Opcinski inZenjeri i tehniCari upleteni u ovu vrstu



korupcije, ovakve Seme su vidjeli kao kompenzaciju (i to kakvu!) za svoje place
od kojih su jedva preZivljavali (mjese¢no 15-30 americkih dolara). A zapravo su,
sluzec¢i se takvim Semama, postali bogati veleposjednici i $pekulanti
nekretninama.

Ovaj korumpirani sistem je eliminiran tako Sto su angaZirani izvodaci radova
sa strane, po sistemu «korak po korak», zasnovanom na stimulaciji - placanju po
situacijama, odnosno, okoncanju kljucnih etapa projekta. Upravo je ucesce
gradana, kroz popunjavanje upitnika i neposredne kontakte sa njima na licu
mjesta, u naseljima u kojima Zive, omogucilo otkrivanje korupcije u formi
izvodenja javnih radova u zamjenu za nekretnine ili mito.

Tako je uvodenje pouzdane razmjene informacija, analiza i utvrdivanje pravila
rada dobavljaca i izvodaCa radova s jedne strane, i poticanje i ohrabrivanje
uces8ca gradana kao primatelja roba i korisnika radova, kako bi se korigirali
rezultati rada dobavlja¢a i izvodaca radova, s druge strane, dovelo do mnogo
boljeg sistema za snabdijevanje dobrima i pruZanje javnih usluga.



5. Poglavlje: Provodenje reforme

Organiziranje borbe protiv korupcije

Nakon primjene razli€itih tehnika procjene izloZzenih u 4. poglavlju,
pretpostavimo da sada jasno razumijemo vrste i nivoe korupcije sa kojom se
suoCavamo. Zatim ¢emo sa svojim osobljem proraditi okvir predstavljen u 3.
poglavlju (prilozi 4 i 5) kako bismo stekli ideje 0 mogucim troSkovima i koristima
od razli€itih akcija. PocCeli bismo sa lociranjem oblasti gdje su troSkovi korupcije
veliki, a troSkovi mjera za njeno suzbijanje mali, i upravo tu bismo Zeljeli
zapocneti nasu akciju.

Ali prije toga moramo proanalizirati i probleme i alternative iz kuta provodenja
takvog projekta. Moramo proci kroz politiCke, birokratske i osobne aspekte borbe
protiv korupcije. Kako iskoristiti borbu protiv korupcije kao polugu za
transformiranje gradske vlasti, a ne da ona postane generator joS vece
birokracije i neazurnosti, jedno je od pitanja koja imaju politicCku dimenziju.

Tko vodi glavnu rije€ je iz raznoraznih razloga vazno pitanje za vlast.
Spre€avanje korupcije zahtijeva zajednicki kvalitetan rad mnogih drzavnih
organa. Svaki segment gradske vlasti, naravno, ima svoja vlastita zaduzenja u
oblasti upravljanja, stimuliranja zaposlenih i kontrole. Ali nekoliko funkcija koje
imaju vaznu ulogu u suzbijanju korupcije kose se sa svima ostalima. Mnoge od
njih nisu u nadleznosti grada (kao Sto je slu€aj sa policijom u mnogim zemljama),
ili su, da tako kaZzemo, iznad nivoa grada, na nivou Zupanije, okruga, pokrajine ili
drzave. Razmislite o tome koje funkcije se moraju dobro obavljati da bi se
sprijeCila korupcija. To su raCunovodstvo i revizija, za koje je u vecini
latinoameri¢kih zemalja zaduzena tzv. ,Contraloria”. Tome treba dodati policiju
(najCesce lokalnu a ponekad i nacionalnu, u nadleznosti Ministarstva unutrasnjih
poslova), tuzilastva, razne sudske instance i ministarstvo zaduzeno za javnu
upravu. Tom popisu bi se mogla dodati i gradska skupstina i mozda drzavna ili
savezna skupstina. Funkcije ubiranja prihoda su vazne kao i organi zaduzeni za
javne radove kao i razne regulatorne funkcije. Ovaj bi se popis mogao nastaviti,
pri ¢emu izmedu svih ovih oblasti ne postoji jasna granica. Ono $to je, medutim,
oCigledno je da se ne mogu uspjesno obaviti istraga i krivicno gonjenje i do¢i do
osudujuce presude ako brojne organizacije ne rade zajedno na ovom poslu. To
vrijedi i za mnoge preventivne mjere. Nazovimo to problemom koordinacije.

Iskustvo nam ukazuje na to da je potrebno imati jo§ nesto u antikorupcijskoj
kampanji, a to je fokusna tocka. Odredena osoba ili sluzbeni organ trebali bi
voditi antikorupcijsku kampanju; netko tko ima politicki autoritet, tko je poznat u
javnosti i krasi ga velika osobna odgovornost. Ali u isto vrijeme, i s obzirom na to
da u borbi protiv korupcije jedan organ nije u stanju samostalno obavljati sav
posao, vec je potrebno uskladeno djelovanje, taj organ ili lice bi, svrsishodno,
koordinirao zajedniCke akcije i bio u stanju mobilizirati resurse veceg broja
drzavnih organa. Drugim rijeCima, ne bi mogao biti Sef.



Klju€no politicko pitanje kad je u pitanju provodenje antikorupcijske strategije
je kakvo bi to koordinacijsko tijelo trebalo biti.

Postoji nekoliko odgovora na to pitanje i niti jedan od njih se ne moze
primjeniti na svaku sredinu. Jedan od prototipa je honkonSka Nezavisna komisija
za borbu protiv korupcije, koja je opisana u 2. poglavlju. To je neka vrsta agencije
vi§eg ranga za borbu protiv korupcije. Ona spaja funkcije istrage (poput policije),
prevencije (recimo, konzultantske agencije za menadzment), i u¢eS¢a naroda (na
primjer, ured za odnose sa zajednicom). Njezina ovlastenja su ogromna, kao i
njezin budzet i mogucnost da zaposli vrlo mnogo kvalitetnog osoblja - ne samo
istrazitelie i osobe zaduzena za provodenje zakona, veC i raCunovode,
ekonomiste, stru€njake za menadzment, analitiCare sistema, pravnike i druge.

Postoje i primjeri opcinskih tijela koja imaju Siroka ovlastenja, doduSe ne u toj
mjeri kao Nezavisna komisija. U prilogu 13 prikazan je zanimljiv primjer iz New
Yorka.

Slika 13: Nezavisan ured za borbu protiv korupcije u oblasti izgradnje
Skola u New Yorku

1989. godine, novoosnovana njujorS8ka Uprava za izgradnju Skola bila je
suoCena sa sveprisutnom korupcijom u toj oblasti, vrijednosti od vise milijardi
dolara (nezakonito udruzivanje ponudaca, utvrdivanje jedinstvene cijene,
nelegalni konzorciji, ,reketarenje”, mito, iznudivanje i malverzacije) u gradskoj
gradevinskoj industriji. Uprava je reagirala formiranjem Ureda generalnog
inspektora. Kroz institucionalnu reformu nacina poslovanja Uprave, Ured je
,2ulovio neke velike ribe”, medu kojima su bili i zaposleni u odboru za
obrazovanje i samoj Upravi; donjela je zabranu za 180 firmi da ucestvuju na
tenderima za izgradnju Skola; ustedila Upravi milijune dolara i ¢ak pokrenula
neke interne reforme kod samih gradevinskih firmi.

Njezini glavni organizacijski principi su:

1. Odgovornost za suzbijanje korupcije nije samo na policiji i pravosudnim
organima. MenadzZeri i sluzbenici zaduZeni za javne nabavke moraju postati
proaktivni i raditi zajedno sa pravosudnim organima. Nesudske administrativhe
sankcije bez krivicnog gonjenja jesu djelotvorne.

2. Potrebna je suradnja mnogih profesija da bi se u prvom redu sprijeCila
pojava korupcije, a ako do nje ipak dode, da bi se korupcija razotkrila, da bi se
pokrenuo krivicni postupak i pocinitelji priveli pravdi, jer se time osigurava
kredibilitet. Te profesije obuhvacaju pravnike, istrazitelie, racunovode,
analitiCare, inzenjere i eksperte za teoriju menadzmenta i javnu upravu.

3. Organizacija (u ovom slu¢aju Ured inspektora) mora biti nezavisna u
odnosu na Upravu za izgradnju Skola kako bi se osiguralo autonomno i
nezavisno djelovanje. Komunikacija sa Upravom bi se odvijala putem
neformalne svakodnevne suradnje i formalno, kroz kontake sa viSim djelatnicima
Uprave. Vazno je reCi da se davanjem ovlastenja za suzbijanje korupcije jednoj
organizaciji izbjegava zamka u koju se mnogo puta upadalo prilikom provodenja




akcija za suzbijanje korupcije, a to je uvodenje dodatnih pravila, propisa i nivoa
nadzora, $to sa svoje strane dovodi do ,paralize organizacije i disfunkcionalnog
sukoba a, da ironija bude veca, to pruza joS veci poticaj korupciji [i pruza vise
prilika za nju]...”

Onemogucivanje (uklju€ujuci i financijski oporavak) i blokiranje prilika za
korupciju predstavijale su glavne metodoloSke ideje kojima se Komisija
rukovodila u svom radu.

1. Onemogucdivanje

Krivicno gonjenje, uz koriStenje tajnih agenata, naloga za pretres,
prisluskivanja i uz tajnu prismotru, stroge novCane i zatvorske kazne, kao
predvidljive rezultate.

Gradanski postupak, uz stroge financijske kazne (oduzimanje, nadoknada za
Stetu u trostrukom iznosu, izricanje privremenih mjera).

Administrativne sankcije, prije svega zabrana firmama da ucestvuju na
tenderima za izgradnju Skola i kaZnjavanje firmi tamo gdje najviSe boli — po
dzepu. (Na srecu, i druge javne agencije uglavhom postuju te sankcije i
iskljuCuju te kompanije iz tendera).

2. Smanjenje prilika za korupciju

Zabrane, upozorenja, certifikati. Zabranama se firmama onemogucava
sudjelovanje na tenderima za gradevinske radove. Putem upozorenja projektni
menadZeri se upozoravaju na neke nepravilnosti za koje se sumnja da postoje
kod ponudaca. Certifikati, koje zahtjevaju rukovoditelji nekih firmi, omogucéavaju
niStavost ugovora i punu nov€anu naknadu ako dogadaji nakon potpisivanja
ugovora pokazu da je dodjela ugovora bila zasnovana na prijevari.

Nezavisna revizorska firma ili privatni generalni inspektor. Financiraju ih firme
u onim slucajevima gdje postoje valjani dokazi za krivicno gonjenje ali javno
dobro nalaze da se ugovor ne suspendira ili kompaniji zabrani rad; ta nezavisna
tijela, odabrana od Komisije, nagdgledaju ponasanje izvodaca.

Druge inicijative. One obuhvacaju: procjenu podloznosti korupciji, kako bi se
otkrile slabe to¢ke u nacginu rada Uprave i postupku dodjele ugovora; odredba o
postenom i etiChom poslovanju prilikom ugovaranja; privatizacija tijela koja se
brinu za postivanje ugovora o radu, koja bi placali oSteCeni ponudaCi za
nadgedanje krdenja vazecih propisa o visini dnevnica.

Ono $to je najviSe doprinjelo uspjehu rada Komisije bio je detaljno utvrden
proces predkvalifikacije. Svaki izvodaC koji se Zeli nadmetati za dobivanje
ugovora za izgradnju Skola duzan je popuniti detaljan upitnik (na 40 stranica),
koji sadrzi tradicionalna pitanja koja se odnose, na primjer, na financijsku
imovinu i sredstva, kao i najvaznije ljude koji su povezani sa kompanijom ili su
na njenom Celu. Putem predkvalifikacije Komisija je dobila pristup informacijama
koje tradicionalno nisu dostupne, osim putem mukotrpnih i dugotrajnih
procedura preko policije.




Druga ideja odnosi se na meduagencijsko koordinacijsko tijelo. Gradovi
naravno nisu drzave, a opcinski ¢elnici nemaju kontrolu nad mnogim agencijama
koje su bitne. Ipak, postoji mogu¢nost da se vazne agencije okupe na jednom

mjestu kako bi se pobolj$ala koordinacija njihovog rada.24 Godine 1992. Robert

Klitgaard je proveo neko vrijeme u Veneuzueli radecéi sa mnogobrojnim organima
za subijanje korupcije na drzavnom nivou: policijom, agencijom poznatom pod
nazivom Contraloria, tuzilastvima, vrhovnim sudom (koji upravlja sudskim
sistemom), i na kraju kabinetom Sefa drzave. Razni drzavni organi $titili su svoju
autonomiju i nisu zeljeli sudelovati na zajedniCkim radionicama, vec¢ su htjeli da
se za svaki organ organizira zaseban seminar. Zaposleni u tim organima iznjeli
su na svojim radionicama najnevjerojatnije priCe o tome kako su njihovi napori bili
osujeceni nekompetentno$cu - i, da - korupcijom u drugim organima. Navodili su
kako bi predmeti nestajali u pukotinama na teoretskom putu od prikupljanja
informacija, preko istrage i krivicnog gonjenja do sudske presude. lako su
oznacavali razliCite krivce, svi su se slozili oko dva uzroka tih pojava: raSirene
korupcije i straSne demoraliziranosti u svakom od tih ograna.

Prije i nakon radionica, Klitgard se sastajao sa rukovoditeljima tih organa—
ministrima, predsjednikom vrhovnog suda i generalnim kontrolorom, a sastao se i
sa Clanovima venecuelanskog kabineta. Oni su se slozili sa dijagnozom koju su
dali funkcioneri drzavnih organa. Takoder su se sloZili oko toga da se oforme dva
tijela za koordinaciju rada razli€itih organa, jedno na ministarskom nivou i drugo
na nivou generalnih direktora ili najviSih djelatnika. Jedan od zadataka ovog

24 Koje se aktivnosti moraju koordinirati? Profesor prava Philip Haymann formulirao je idealne
preduvjete za kampanju protiv korucije, koji se mogu parafrazirati na sljedeéi nacin:

Specijalizirane policijske jedinice. Uloga policije je od kljuéne vaznosti kako bi gonjenje
korupcije imalo snagu, tj. da bi se okoncalo sudskom presudom. Zbog dugog trajanja istraznog
postupka u slucajevima korupcije, zahtjeva da informacije budu takve da se mogu Koristiti u
krivicnom postupku intruzivne prirode i osjetljivost istrage u kojoj nema konkretne zZrtve, postoji
velika potreba za edukacijom i obukom policije 0 metodama antikorupcijske borbe.

Jaki i Cestiti tuzitelji. Kao javni predvodnici borbe protiv korupcije tuzitelji moraju biti dobro
obuceni 1 objektivni u podizanju optuznica protiv onih koji rade mimo zakona radi osobne dobiti.
Kredibilitet i pravicnost cijelog policijskog sistema i ofima javnosti Cesto zavise od
tuzitelja/tuziteljice i njegovog/njezinog tima.

Adekvatan sudski sistem. Pravosudni sistem je finalni arbitar u krivi¢nim postupcima. Taj sistem
mora biti nepristran u svojim presudama, nezavisan od politickih utjecaja i djelotvoran u obradi
predmeta u razumnom roku i uz razumne troskove, $to je narocito vazno u slucajevima sudenja
,velikim ribama®. (Izvor: Phillip Heymann “Dealing with Corruption: The United States as an
Example,” neobjavljen rad, Pravni fakultet Univerziteta Harvard, 1995.)

Ovome mozemo dodati i peti faktor : Eksternu inspekcijsku jedinicu. Ona ne mora biti velika, ali
je bitno da bude eksterna i nezavisna od agencije, te da je opremljena interdisciplinarnim
metodama kako bi djelovala kao ko¢nica korumpiranom ponasanju.



drugog tijela bilo je pracenje bitnih predmeta kroz sistem. Oba ova odbora su
radila i na sistemskim pitanjima: preventivhim mjerama, na primjer, i tjesnoj
koordinaciji svojih antikorupcijskih aktivnosti.25

U roku od godine dana, ova koordinacijska tijela postigla su ogroman uspjeh.
Pojedinacni drzavni organi naucili su kroz uzajamnu suradnju ne samo kako
unapijrediti koordinaciju vec i svoje pojedinacne aktivnosti. Kroz razgovor o svom
radu sa drugim organima, bili su primorani suocCiti se sa tudim videnjem svog
rada. Videti sebe oCima drugih moze predstavljati Sok, ali i krajnji motiv da
postanemo bolji. Uskoro je bilo jo§ mnogo slu€ajeva korupcije koji su obradivani
kroz ovaj sistem. Jedan od optuzenih je bio zaista vrlo velika riba: i sam
predsjednik Carlos Andrés Pérez pozvan je na odgovornost

Godine 1995. Kolumbija je primijenila neku vrstu koordinacijskog modela, koji
je imao neke zanimljive odlike u teoriji. Postojalo je jedno koordinacijsko tijelo u
okviru vlade i drugo, koje je podsjecalo na honkonsku ideju nadzornih odbora
sastavljenih od gradana. U ovom drugom, sedam uglednih gradana imalo je
funkciju neke vrste posrednika u dijalogu izmedu javnosti i vladinog
koordinacijskog tijela. Oni su prenosili zalbe i dijagnosti¢ke studije iz privatnog
sektora i civilnog drustva vladinom koordinacionom tijelu, a zatim su pratili $to se
dogadalo sa tim Zalbama. Osim toga, trebalo je vrSiti nadzor nad vladinim
antikorupcijskim aktivnostima, od strategija pa sve do konkretnih akcija. Rezultati
koje su zeljeli da postignu bili su: veca efikasnost, transparentnost i kredibilitet u
borbi protiv korupcije.

Dogodilo se, medutim, da koordinacijsko tijelo nije bilo na visini zadatka.
Predsjednik Ernesto Samper osobno bio je izlozen optuzbama za korupciju, | u
tom kaosu koordinacijsko tijelo se pokazalo potpuno neupotrebljivim. Kada je
predsjednik Andres Pastrana stupio na duznost 1998. godine, obecao je da ¢e se
boriti protiv korupcije. Ali koordinacijsko tijelo jo$ uvijek nista nije radilo.

U ljeto 1999. godine, vlada je najavila ,predsjednicki program za borbu protiv
korupcije.”® Program kojim se rukovodi iz kabineta potpredsjednika drzave,
nastoji koordinirati aktivnosti nekoliko kolumbijskih drzavnih organa i uspostaviti
suradnju sa poslovnim grupacijama i organizacijama civilnog drustva. Sam
program ima jedinice za uspostavljanje moralnih vrijednosti, za jaCanje u€eSca
gradana u drustvenoj kontroli, za efikasnost i transparentnost, za istragu i
sankcije. Nigdje se ne spominje nadzorni odbor gradana.

Prvi problem je, dakle, kako organizirati vliadinu borbu protiv korupcije. Nacela
borbe su naoko proturjeCna: njihov zadatak da istovremeno koordiniraju rad i
budu fokusna toCka. Naime, netko mora voditi inicijativu za borbu protiv
korupcije, ali ta inicijativa ¢e uspjeti samo ako je rad mnogih drzavnih organa
koordiniran.

25 Godine 1995. u Venezueli je oformljen specijalan ured za borbu protiv korupcije koji djeluje
nezavisno od koordinacijskog odbora i ¢ija je funkcija ocito edukativna.

® De Frente Al Pais: Programa Presidencial de Lucha Contra la Corrupcion (Santafé de Bogota,
Colombia, Presidencia de la Reptblica, 1999).
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Sljedece pitanje je kako poceti. | gdje bi taj rad trebao poceti?

Krenite od lako ostvarivih ciljeva

U odgovoru na ovo pitanje, pretpostavimo da su opcinski Celnici pratili korake
navedene u 3. i 4. poglavlju. Primjenili su formulu K =M + D — O, kao i okvir za
analizu politike (prilog 4) da bi potakli razmisljanje o tome kakve bi se
antikorupcijske mjere mogle primjeniti na razliite vrste korupcije. Obavili su
procjenu svoje organizacije i procjenili stupanj i utjecaj razli€itih vrsta korupcije.
Priznali su da nisu svi tipovi korupcije podjednako Stetni ili laki za prevenciju.
Kombinirali su ekonomsku analizu sa politickom procjenom. Postavili su pitanja:
.Koje vrste korupcije nanose najviSe Stete i kome? Koji su najdjelotvorniji nacini
za suzbijanje korupcije i koliki su njihovi neposredni i posredni troskovi?”

Takve analize trebale bi se fokusirati na eksterne faktore i stimulacije koje
stvaraju razne vrste korumpiranog ponasanja, a ne na koliCine novca koje su
promijenile vlasnika. Kao Sto se ranije govorilio za vladine zvani¢nike u Meksiku,
,oNni potrose milijun da bi ukrali tisu¢u.” Od posebnog je znacaja ona korupcija
koja podriva financijski, bankarski ili pravosudni sistem. Posredni negativni efekti
korupcije tu mogu biti ogromni. Isto vrijedi i za korupciju koja dovodi do izvrtanja
politike. Znacaj osnovnih usluga je takav da one zasluzuju posebno proucavanje,
posebno zato Sto su one pod utjecajem sistema javnih nabavki, kriterija za
davanje pogodnosti i raspodjelu.

Nakon cijele te analize, postoji jednostavno pravilo koje kaze gdje treba
poceti, a koje glasi: ,Berite vocke sa niskih grana.” To znadci, izaberite onu vrstu
korupcije gdje se moze brzo doéi do vidljivog napretka, a bez prevelikih troskova.
Ovaj savjet je protivan instinktivnoj reakciji nekih reformatora da urade sve
odjednom, ili da napadnu onu vrstu korupcije koja najviSe kosta (Sto moze biti
najteza i nadugotrajnija bitka, i samim time nije mjesto od kojeg treba poceti).

Ponekad ¢e pravilo biti malo drugacije. Iz politiCkih razloga ili da bi se
zadobila podrska, mozda ¢emo poZeljeti da prvo napadnemo one vrste korupcije
koje su gradanima najocigledinje i koje oni najvise mrze, ili za koje im se Cini da
ih je neophodno hitno rijeSiti. 1z politickih razloga, dobro je zapoceti
antikorupcijsku kampanju tamo gdje gradani misle da je korupcija najo€iglednija i
gdje ih najviSe iritira, ili u oblasti kojoj je politicko rukovodstvo dalo poseban
znacaj, ili tamo gdje se smatra da korupcija direktno podriva ekonomsku reformu.

Gradonacelnik MacLean-Abaroa opisuje jedan primjer ,vo¢ke sa niske grane”
u La Pazu 1985. godine.

MozZda je najociglednija i najrasprostranjenija korupcija bila ona koja se
odvijala po hodnicima i u glavhom holu opcinske zgrade. Stotine gradana se tu
vrzmalo, pokuSavajuci zavrsiti neku papirologiju ili platiti porez. Usljed totalne
dezorganizacije i neinformiranosti gradana, pojavili su se tzv. ,tramitadores’,
odnosno, ljudi koji su nudili svoje usluge gradanima oko ,zavrSavanja”
papirologije ili problema oko dobijanja dozvola.



Prvi put se gradanima iznudivao novac kad bi predavali svoje dokumente
Jtramitadorima”. A zatim kad bi posao bio obavijen, najceSc¢e nezakonito, gradani
su trebali plati neSto u ime ,zahvalnosti”, povrh sluzbene cijene te usluge.
Priznanice su rijetko izdavane, Cak i za sluZzbena placanja, i bilo je sasvim jasno
da su veliki dio tog novca krali korumpirani sluzbenici. Ono $to su gradani dobijali
zauzvrat bila je zapravo neka vrsta privremene ,zastite” od uznemiravanja raznih
inspektora i sl.

Prvi korak koji smo poduzeli bila je izolacija osoba koje rade sa dokumentima
gradana. Zabranili smo da tramitadori ili bilo tko drugi slobodno seta od Saltera
do Saltera nudecCi sredivanje potpisa i pecata. Svi dokumenti su morali biti
predani na jednom mjestu, prilikom ¢ega se dobvao kontrolni broj. Nekoliko dana
kasnije, gradani bi dolazili podignuti gotove dokumente i to na drugom mjestu.
Sluzbenici koji su obradivali zahtjeve gradana bili su gotovo sakriveni na drugom
katu zgrade gdje nikako nisu mogli ,komunicirati” sa strankama.

Kao dopuna ovoj mijeri, otvorili smo racune kod banaka tako da se porez
placao direktno na te racune i opcCinski blagajnici nisu vise mogli profitirati od
spekulacija sa novcem na crnom deviznom trZistu, Sto je tada bilo uobi¢ajeno.

Ove jednostavne mjere nisu srezale korupciju velikih razmjera, ali su
eliminirale jedan znacajan izvor zloupotreba i diskrecijskih ovilastenja koji je
pogadao mnoge gradane. Nakon nekoliko tjedana mogli ste hodati hodnicima
gradske skupStine bez sudaranja sa stotinama zabrinutih i zbunjenih gradana,
Zrtvama iznudivanja i prijetnji. Gradani su lak§e mogli pronaci svoj predmet u
sistemu uz pomo¢ kompjuteriziranog centralnog registra predmeta. Mogli su
svojim o¢ima vidjeti da su se stvari promijenile na bolje.

Udruzite se sa snagama koje vam mogu biti saveznici

Gradski Celnici moraju potraziti saveznike i nacine kako da povezu svoje
napore za suzbijanje korupcije sa nekim drugim snagama u drustvu. Sljedeca tri
primjera Ce posluZziti kao ilustracija.

Prvo, pretpostavimo da vlada neke zemlje forsira trZiSne reforme i
privatizaciju. U tom sluc€aju te bi segmente bilo korisno naglasiti u antikorupcijskoj
strategiji, kako bi se dobila podrSka s vrha vlasti i financijska sredstva. Ili, ako
savezna vlada, recimo, inzistira na borbi protiv organiziranog kriminala, opcinska
vlast bi mogla posebnu paznju posvetiti onim oblicima korupcije u opéini za koje
se sumnja da u njima organizirani kriminal igra glavnu ulogu.

Drugo, u privatnom sektoru i medu organizacijama civilnog drustva mozda
veC postoje gotovi saveznici u antikorupcijskoj brobi. Mozda postoji ogranak
organizacije ,Transparency International” od koga se moZe zatraZziti podrska i
struéna pomo¢. Mozda su lokalna udruzenja raCunovoda, pravnika, ili
rukovodecih ljudi poslovne zajednice ve¢ pokrenula pitanje korupcije. Mozda su
se lideri civilnog drustva, nevladinih organizacija, studentskih grupa, ili sindikata
nedavno Zalili na malverzacije ili izunudivanje novca ili mito, tako da se oni mogu



odmah pozvati da uzmu ucesée u kampanji. MoZzemo odabrati gdje ¢emo poceti,
zavisno od toga koje vrste korupcije su ti saveznici oznacili kao prioritete u svojim
programima i u kom segmentu oni mogu biti od najvece koristi u borbi za
smanjenje korupcije.

Tre¢e, medunarodne organizacije mogu igrati vaznu ulogu u opcinskim
radovima ili pokretu za decentralizaciju vlasti. Mnoge od njih su borbi protiv
korupcije dale visoko mjesto na svojim listama prioriteta, i mozda su ti specijalni
izvori podrske dostupni ako ih opéinski Celnici potraze. Na primjer, neka agencija
za medunarodnu pomo¢ moze biti zainteresirana za financijski menadzment, a
na$ grad se moze ponuditi da volontira u pilot projektu reformi. Agencije za
medunarodnu pomo¢ mogu imati specificna stru€na znanja koja bi se mogla
usvojiti, npr. iz oblasti javnih nabavki, poreznog sistema ili provodenja
sistematskih anketa sa klijentima.

Prekid sa praksom nekazZnjavanja

Prekid sa praksom nekaznjavanja, koja dovodi do apatije i defetizma kod
gradana, predstavlja joS jedan aspekt provodenja borbe protiv korupcije.
Navodimo primjer iz jednog novinskog ¢lanka objavljenog u Guatemali:

Kada u jednom druStvu besramnici trijumfiraju; kada su oni koji ¢ine
Zloupotrebe predmet divljenja; kada nema vise principa vec postoji samo
oportunizam; kada bezobzirni vladaju a narod to tolerira; kada korupcija
prodre svuda ali vecina Suti ... [Ovaj lament se nastavija kroz Citav Clanak,
koji zavrSava rije¢ima:] Kada se skupi tako mnogo ,kada”, mozZda je to
frenutak da se covjek sakrije; trenutak da obustavi borbu; trenutak da
prestane biti Don Quijote; to je trenutak za preispitivanje naSih aktivnosti,

ponovnu procjenu onih koji nas okruzuju i povratak samima sebi.27

Kad korupcija postane sistemska, moramo napasti Stetnu predodbu u
javnosti, po kojoj postoji imunitet od kaZnjavanja. Bez toga, naSi napori za
suzbijanje korupcije i unapredenje nacina provodenja vlasti mozda nece biti
ozbiljno shvaceni. Javnost je postala ciniCna po pitanju korupcije. | gradani i
birokrati su veé &uli sve te rijeci ranije. Cak su bili svjedoci i nekoliko kriviénih
gonjenja sitnijin prekrsitelja. Uprkos tome, kultura korupcije je opstala, a narocito
osjecaj da su ljudi na visokim poloZajama imuni od kaZnjavanja.

27 Marta Altolaguirre, “Cuando Sucede...,” (Kada..) La Prensa (Guatemala City), 22. 02. 1990,
nas prijevod.



Ulovite velike ribe

Iskustvo govori da je od sustinskog zna€aja za razbijanje kulture korupcije da
se ulovi velika riba. Veliki, korumpmirani igra€i moraju se imenovati i kazniti da bi
cinicno gradanstvo povjerovalo da se ova antikorupcijska inicijativa ne svodi
samo na rijeCi. Bitno je takoder da se antikorupcijska kampanja ne pobrka sa
politickom kampanjom ili kampanjom protiv opozicije. Stoga je bitno i pozZeljno da
jedna od tih prvih velikih riba bude netko iz politicke stranke na vlasti.

Evo nekoliko primjera. U slucaju Hong Konga, nova Nezavisna komisija za
borbu protiv korupcije stekla je kredibilitet kada je bivsi Sef policije u Hong Kongu
bio izru€en od strane Britanije, gdje je uzivao svoje penzionerske dane, i kaznjen
u Hong Kongu. Nezavisna komisija je takoder uhvatila bivSeg, drugog po rangu,
Covjeka policije i jo§ mnogo visokih policijskih djelatnika. Skepti¢noj javnosti i
oguglanim drzavnim sluzbenicima to je poslalo vjerodostojan signal: ,Pravila igre
su se doista promijenila.” Jedan bivsi ¢lan komisije je napisao:

Vazna stvar koju smo morali (i jo§ uvijek moramo) je imati na umu
polozaj ljudi koje krivicno gonimo. Javnost je sklona da mjeri efikasnost
prema polozaju! Da li ¢e to sve biti mali, nevazni ljudi,ili ce medu njima biti
razmjeran broj ljudi visokog poloZaja? NiSta ne ubija povjerenje javnosti
brZze nego stav da je antikorupcijska borba usmerena samo na one koji se
nalaze ispod odredenog ranga u drustvenoj hijerarhiji.28

Uspjeh bez presedana koji je postigla Italija u borbi protiv korupcije privukao
je paznju cijelog svijeta. Klju€ni korak u toj borbi bilo je hvatanje jednog Covjeka
iz vrha mafije, mnogo direktora kompanija i nekoliko istaknutih politiCara iz
vladajucée stranke. Time se gradanima dalo do znanja da ako se odvaze i prijave
korupciju, to ¢e itekako promijenti stvari.

U slu€aju La Paza, gradonacelnik MacLean-Abaroa brzo je stupio u akciju
protiv korumpiranog blagajnika.

U gradskoj vladi 1985. godine taj blagajnik je predstavljao neku vrstu
meSavine Robina Hooda i ,kuma”. Posudivao je novac sluzbenicima grada i
vjerojatno im pomagao da na nezakonit nacin dopune svoja oskudna primanja.
Cuo sam da Je ¢ak ,nudio” novac gradonacelniku kad bi, recimo, iskrsnulo neko
neogdodivo putovanje a uobiCajeni postupak za dobivanje sredstava je bio
previSe spor. Kao Sto sam ve¢ spomenuo, sam blagajnik je Zivio kao kralj. Mislilo
se da je nedodirljiv zbog usluga koje je Cinio opcini i odlicnih veza koje je imao u
ministarstvu financija.

Shvatio sam da je potrebno poslati vrlo jasan signal da je sa starim poretkom

gotovo i da nova, demokratski izabrana vlast nije spremna trpiti korupciju.
Najistaknutiji predstavnik starog poretka korupcije bio je taj ozloglaseni blagajnik,

28 Peter Williams, “Concept of an Independent Organization to Tackle Corruption,” (Koncept
nezavisne organizacije za borbu protiv korupcije) rad predstavljen na Medunarodnoj konferenciji
0 korupciji i ekonomiji protiv vlasti, Washington, D.C., listopad 1983., str. 23.



koga smo otpustili po kratkom postupku, na zaprepaStenje i uz ne ba$ blago
protivljenje  mnogih djelatnika koji su me uvjeravali da grad nije mogao
funkcionirati bez skoro ,magi¢ne” moci koju je blagajnik imao.

Otpustanje blagajnika bila je prva u nizu mnogobrojnih mjera koje su usljedile
u borbi protiv korupcije.

lako je ,hvatanje velikih riba” neophodan korak u razbijanju prakse
nekaznjavanja, ne bi trebalo previSe naglaska stavljati na pojedinacne pocinitelje
iz proSlosti. Tu se moze napraviti analogija sa zdravstvenom politikom.
Pojedinacni sluCajevi teSkih bolesti moraju biti lije€eni, ali dugoro¢no gledano,
ono Sto zasluzuje prioritet je preventiva. Stoga, nakon hvatanja velikih riba,
gradski zvani€nici se moraju okrenuti prevenciji i institucionalnoj reformi.

Privucite paznju javnosti

Antikorupcijska borba moze i na mnoge druge nacine dobiti na kredibilitetu i
publicitetu. Gradonacelnik moze sazvati ,sastanak na vrhu ” o spreCavanju
korupcije. Uz brizljive pripreme, on zatim moze najaviti sistematski program koji
¢e obuhvatati ubiranje prihoda, javne radove, beneficije, izdavanje licenci i
dozvola i policiju. MozZe pozvati gradane da prijavljuju slu¢ajeve korupcije i
ponuditi im razli¢ite naCine kako da to naprave. A u tjednima i mjesecima nakon
toga, opet uz brizljivu prethodnu pripremu, moze se najaviti uhi¢enje ,velikih
riba”.

Evo i nekoliko drugih primjera koji ilustriraju privlacenje paznje u cilju
stjecanja kredibiliteta. Svi oni se zasnivaju na stvarnim primjerima aktivnosti na
drzavnom nivou, koji se ovdje razlazu na nivo lokane samouprave:

1. Gradonacelnik organizira uvodni seminar za gradske zvaniCnike
najviSeg ranga i vodece ljude privatnog sektora i civilnog drustva na
temu korupcije i kako se boriti protiv nje. Ovi skupovi urodit ¢e neke
ideje, kao i SestomjeseCni akcijski plan. Nakon toga se mogu
organizirati drugi seminari za najvaznije odjele, organe zaduzene za
javne radove i policiju.

2. Gradonacelnik najavljuje da Ce svi javni sluzbenici potpisati standarde
ponasanja koji iskljuCuju primanje mita. Tom prilikom on kazZe da nitko
tko nije potpisao slicne standarde pona$anja koji zabranjuju nudenje
mita neCe moci sudjelovat na tenderima za javne radove. Privatni

sektor ¢e biti ukljuéen u formiranje nezavisnog tijela za ispitivanje zalbi.



Trebalo bi zatraziti podrSku i od organizacija kao Sto je ,Transparency
International”.

. Gradonacelnik najavljuje eksperimentalni program u gradskim
upravama prihoda, po kome ¢e njihovi sluzbenici dobiti bonus na ime
dodatnih prihoda ostvarenih od taksi u naredne dve godine. Bonus ¢e
se kretati u iznosu od 25-50 posto trenutne place i dobiti ¢e se jedino
ako prihodi premase odredeni projektirani rast (od, recimo, 25 posto).
U isto vrijeme, napraviti ¢e se sistem za ocjenu ucinka rada, po kojem
Ce projektirani prohodi uzeti u obzir regiju i djelatnost, i koji ¢e
ukljucivati i pokazatelje koji se ne odnose na prihod, ve¢ na uspjeh
rada i nepostojanje zloupotreba.

. Gradonacelnik najavljuje formiranje jedinice za spre¢avanje korupcije.
Uz pomoc¢ stranih konzultanata, ova jedinica ¢e preispitati sve
administrativne procedure u cilju smanjenja prilika za korupciju i
Zloupotrebe. To je zapravo ono Sto honkon8ka Nezavisna komisija za
borbu protiv korupcije naziva ,procjenom podloznosti korupciji.”
Najprije ¢e biti analiziran rad onih organa u kojima po misljenju javnosti
postoji sistemska korupcija—na primjer, organa zaduzenih za
izdavanje dozvola i licenci, porezne uprave, sluzbe za javne nabavke,
itd.

. Gradonacelnik trazi nacine kako da uklju€i javnost u borbu za dobru
vlast, uz pomo¢ gorenavedenih metoda.

. Gradonacelnik imenuje tim sastavljen od postenih javnih sluzbenika
viSeg ranga i mladih odliénih studenata sa zadatkom da ispita
prijavijene sluajeve korupcije kao i da izvrSi procenu nekih nasumice
odabranih vaznijih poreznh predmeta i izuzimanja od pla¢anja poreza,

javnih nabavki itd.



7. Pruzaocima usluga na nivou grada se daje zadatak da definiraju
mjerila za ocjenjivanje uspjeha koja Ce sluZiti za mjerenje ucCinka, a
zatim da naprave eksperimentalni program po kojem cCe povecCana
naknada za rad zavisiti od ucinka. Takvo stimuliranje bi se provodilo po
grupama, i kretalo bi se negdje izmedu 25-50 posto od place - za
izuzetan ucinak. Odrzivost ovog eksperimenta bi zavisila od stupnja
naplate od korisnika usluga.

8. Gradonacelnik javno izjavljuje da ¢e grad provesti jedan broj akcija
postavljanja ,klopki” u oblasti javnih nabavki tokom sljede¢e godine.
Cak i ako se provede samo nekoliko takvih akcija, ova mjera, kao dio
paketa destimuliraju¢ih mjera, moze odvratiti potencijalno podmitljive

sluzbenike od uzimanja mita.

Prilog 14: Neki novi propisi koji bi mogli pomo¢i u smanjenju
korupcije

Bolji zakoni imaju znacajan utjecaj. Ovdje dajemo Cetiri primjera, koji izlaze iz
okvira nadleznosti lokalne samouprave ali mogu biti poticajni za lokalne
kampanje za smanjenje korupcije.

1. Financiranje politi€kih stranaka i kampanja

U mnogim zemljama financiranje kampanja podrazumijeva i iznudivanje
novca pa Cak i Cisto mito. Kada to postane sistematska pojava, €ak i neka
.,postena” politiCka stranka moze se osjetiti primoranom da iznuduje novac od
firmi uz implicitna obecanja ili prijetnje zbog korumpiranosti svojih protivnika.
Stranke mogu uz pomoc¢ svojih predstavnika u opcCinama usmjeravati javna
sredstva u svoje politiCke crne fondove. U nekim zemljama stranke i politiCari sa
lokalnog nivoa formiraju ,fondacije” i nevladine organizacije u koje se mogu
slijevati fondovi za ,lokalni razvoj” bez uobiCajene drzavne revizorske kontrole.

Pritisci za pojavu ove vrste korupcije mogu se smanjiti postavljanjem strogih
ograni¢enja za aktivnosti u okviru kampanja i financiranje politiCkih stranaka, uz
eksternu reviziju, javno financiranje kampanja, i obavezu da se strankama da
podjednaka satnica na televiziji i radiju. Sve fondacije koje primaju novac iz
javnih fondova moraju biti podvrgunte financijskoj reviziji.

2. Nezakonito bogacéenje

U nekim zemljama javni sluzbenici mogu doci pod istragu ne samo onda kad
postoje neposredni dokazi za to da su primili mito - dokazi koji se uvijek tesko




pribavljaju, ve¢ i ako poseduju imovinu za koju se ne moze dokazati da je
ste€ena na zakonit nacin. Neke drzave su izmijenile pravilo o teretu dokazivanja:
od drzavnog sluzbenika se moze zahtjevati da dokaze da je njegovo bogatstvo,
a mozda i bogatstvo njegove najuze porodice, steCeno na zakonit nacin. U
nekim drzavama nije potrebno da se dokaZe da je ta osoba pocinila krivicno

djelo.29

Zakoni koji se odnose na nezakonito bogacenje nose svoj rizik. Zahtjev za
dokazivanjem porijekla bogatstva moze biti zloupotrebljen. Eventualna obaveza
javnog otkrivanja podataka o imovinskom stanju i imovinskom stanju svoje
obitelji mozZe odvratiti neke potencijalne, kvalitetne kandidate od obavaljanja
javne funkcije. Tamo gdje postoji radirena korupcija takav zakon mozZe nagnati
korumpirane djelatnike da kriju svoje bogatstvo na sigurnom, van zemlje.
Uprkos tome, promjena propisa koji se odnose na nezakonito bogacenje u Hong
Kongu posluZila je kao temelj koji je preokrenuo tok borbe protiv korupcije, kao
dio jednog Sireg paketa mjera koji je obuhvacao prevenciju i u€esc¢e javnosti.

3. Otkrivanje

Sankcije od strane administrativnih organa ne samo da mogu nositi prijetnju
krivicnim gonjenjem, ve¢ i one same mogu predstavljati ozbiljniju prijetnju. Na
primjer, ako se uvede obaveza za regulatorne i porezne organe da prijavljuju
pokusSaje davanje mita, izgledi za uspjeh se mijenjaju. U usporedbi sa policijom,
ovi organi €esto imaju pristup vaznijim informacijama i vecu stru¢nost. Njima je
razmjerno lakSe provesti sankcije. Ti organi mogu igrati i na kartu razilazenja
interesa unutar korporativnih struktura (na primjer, revizori i ¢lanovi odbora koji
mogu biti reformski orijentirani ili samo $tititi sebe).

4. Struktuiranje antikorupcijske borbe

Neke opcine i ministarstva formirali su jedinice za suzbijanje korupcije; takve
jedince na nivou drzave mogu biti podrSka aktivnostima samih gradova. U
manjem obujmu i uz manje troSkove, antikorupcijska regulativa moze u isto
vrijeme da (1) definira tko ¢e koordidati aktivnosti razli€itih postojecih jedinica (2)
omoguciti i naloziti razliCite mehanizme za koordinaciju i nadzor kako bi se
artikulirali razli¢iti aspekti tih aktivnosti i kako bi javnost imala mogucénost
pracenja toga $to se radi na suzbijanju korupcije.

Postoje 1 mnogi drugi primjeri za to kako bolji zakoni mogu da pomognu u
kontroli korupcije, kao Sto je, recimo, pausalna porezna stopa ili kako
jednostavniji zakon o licencama mogu smanijiti obujam nezakonitih aktivnosti.

29 Koristan medunarodni presedan je Konvencija Ujedinjenih naroda protiv nedozvoljene trgovine opojnim
drogama i psihotropnim supstancama (The United Nations, E/CONF.82/15 and Corr. 1 and 2., vidjeti,
posebno, ¢lanak, odjeljak 7. Na optuzene se primijenjuje naelo konfiskacije imovine i tereta dokazivanja.
Zbog mogucih zloupotreba optuzbi za korupciju, ovo promijenjeno nacelo tereta dokazivanja bi vjerojatno
trebalo ograniciti samo na dokaze, i da ono bude neosporivo.




Izmijenite sisteme

Korupcija sama po sebi podrazumijeva neizvjesnost. ,Da bi se upustili u
korupciju,” primje¢uje Pilip Haymann, ,i javni sluzbenik i privatna stranka moraju
se uzajamno prepoznavati kao potencijalni partneri za korupciju i pronadu nacin
da se dogovore a zatim isporuce ono Sto je svako od njih obecao, a da pritom ne
budu otktiveni. Svaki ovaj korak moze biti izuzetno kompliciran, jer u svakom

postoji opasnost od otkrivanja.”30
Korupcija podrazumijeva:

1. pronalazenje korumpiranih partnera
2. placanje

3. isporuku predmeta ,kupovine“

4. skrivene radnje

Kad korupcija postane sistemska, znaci da su prilike ve¢ prepoznate, odnosi
uspostavljeni, da postoje mehanizmi za pla¢anje i da se isporuka obavlja rutinski.
Tu rutinu je tesSko uspostaviti. UdruZivanje ponudaca u koaliciju takoder zahtjeva
mnoge preduvjete, kao $to ova analiza javnog nadmetanja pokazuje:

Kako Clanovi takve koalicije znaju za koji predmet da se nadmecu na
glavnom javnom nadmetanju? Koliko visoke ponude trebaju dati? Ako jedan
Clan koalicije dobije taj predmet, da li je to njihovo zajednicko viasniStvo? Da li
moraju prebaciti novac ¢lanovima koalicije? Ako je neki predmet koji je kupio
Clan koalicije pripada cjeloj koaliciji, kako se utvrduje krajnje vlasnistvo? Kako
se dobit ostvarena kroz udruZivanje dijeli medu c¢lanovima neprincipijalne

koalicije? Koji su motivi za varanje u koalicionim sporazumima? Kako koalicija

Jedna taktika za suzbijanje korupcije podrazumijeva analizu ovih korupcijskih
ponasanja i njihovo razbijanje. Korupciji vise pogoduje stabilno, tajnovito
okruzenje. Stvaranjem diskontiuiteta, neizvjesnosti i nepovjerenja, korupcija se,
nadamo se, moze smanijiti.

30 Heymann, “Dealing with Corruption: The United States as an Example”, 1995, str. 14.

31 Robert C. Marshall and Michael J. Meurer, “Should Bid Rigging Always Be an Antitrust Violation?”( Da i
udruzivanje ponudaca uvijek predstavlja krSenje zakona koji Stite konkurenciju?) neobjavljeni rukopis, lipan;j
1995. str. 59.



Sto je potrebno za razbiljanje takvog ponasanja? Neki bi automatski ogovorili:
,nNovi zakoni.” A zapravo, sistemska korupcija ¢esto postoji paralelno sa veoma
dobrim zakonima. Ponekad dodatna pravila i propisi ne samo da guSe efikasnost
ve¢ i sami stvaraju prilike za korupciju. Novi zakoni i pravila su vise nego
dobrodosli kada mogu dovesti do promjene sistema stimulacija i destimulacija,
suze monopolska ovlastenja, jasnije definiraju ili ograni€e diskrecijska ovlastenja
i poboljSaju informiranost i dovedu do veceg stupnja javne odgovornosti. Neki
primjeri korisnih novih zakona prikazani su na slici 14, ali mi, op¢enito, smatramo
da novi zakoni nisu automatsko rjeSenje.

Pristup koji ima viSe izgleda za uspjeh je prevencija korupcije promjenom
uvjeta na kojima se baziraju nadmetanje, diskrecijsko odluCivanje, javna
odgovornost i stimulacije. To podrazumijeva pazljivo razmatranje faktora kao sto
su:

1. Privatiziranje radova ili angaziranje nekog van gradske vlasti za
obavljanje radova, a oskudni opcinski resursi bi se onda usmijerili na
inspekciju i nadzor nad ostvarivanjem dogovorenih, mjerljivih rezultata.

2. Usvajanje pravila i propisa o postupanju sa ,drugima na listi”, koji
mozda teoretski nisu optimalni, ali mogu posluziti za ograni€avanje
diskrecijskih prava i ucine pravila igre razumljivim. Upoznavanje
gradana sa pravilima igre tu moze biti najvazniji korak (pogledati prilog
15).

3. Nowvi izvori informacija o rezultatima, uklju€uju¢i uzajamnu ocjenu rada
medu kolegama, ocjene gradana, objektivnhe pokazatelje i pazljivu
ocjenu uzoraka rada. Kultura nerada vodi do niskih, nepromjenljivih
placa, koje onda radaju korupciju i neefikasnost.

4. Inovativno koriStenje racunala da bi se otkrile zlouporabe beneficija,
nezakonito udruZivanje ponudaca, premali iznosi obracunatog poreza
na imovinu i sumnijivo visoki troskovi ili predugo trajanje javnih radova.

5. Primjena mehanizama samonadzora u privatnom sektoru, kao $to je
opisano ranije u tekstu.

6. Radikalni eksperimenti sa stimulacijama, takoder opisani ranije.



Prilog 15: Priruénik za gradane pomaze u prevenciji korupcije

Gradska vlast u La Pazu bila je preplavljena korupcijom djelomi¢no i zbog
izuzetno kompliciranih i gradanima nerazumljivih opcinskih normi i propisa. Bilo
je doslovno nemogucée saznati Sto vam je potrebno za dobivanje odredene
dozvole. Rutinske nabavke vrijednosti do 2000 dolara podrazumijevale su
dvadeset Sest koraka koji su se morali obaviti u opéini. Opcinski sluzbenici su
mogli iskoristiti kako odugovlacenje tako i netransparentost procedura da bi
trazili ,podmazanje” ili bi iznudivali novac od gradana lazno se izgovarajuci na
propise.

Od opcinskih sluzbenika je zatrazeno da precizno opiSu $to svaki postupak
ukljuCuje. Oni su se tome Zestoko opirali i rad na dokumentiranju svih opcinskih
metoda trajao je vise od godinu dana. Onda su dvije mjere sve drasti¢no
promijenile. Najprije su postupci bili pojednostavljeni. Dvadeset Sest koraka je
svedeno na Sest. A umjesto navodne kontrole i pregleda svakog predmeta
ponaosob (koji su nuzno bili povrsni ili ih uopce nije ni bilo) uveden je paZzljiv
pregled nasumicno odabranih predmeta.

Drugo, grad je objavio priruCnik za gradane u kojem su opisane sve opcinske

procedure. Za mnoge gradane to je bila prva prilika da dobiju jasne, objektivne
informacije o opcéinskim procedurama i propisima.

La Paz je uveo placanje poreza i taksi preko privatnih banaka umjesto
blagajnika. Drasti¢no je smanjen broj sluzbenika da bi oni koji su ostali mogli
dobivati vrlo velike poviSice. Da bi se radikalno srezale malverzacije oko
obracuna poreza na imovinu, razvijen je jednostavan model koji se temeljio na
trziSnim cijenama nekretnina. Gradani su zatim morali sami izvrSiti procjenu
vrijednosti vlastite imovine, uz indirektnu prijetnju da bi njihove kuce mogla
otkupiti drzava ako bi prikazana vrijednost bila preniska. Gradani su dobili
uputstva kako obaviti te procedure, s obzirom na karakteristike njihove kuce i
lokacije na kojoj se nalaze. | gradani su suradivali: prihodi od poreza u La Pazu
su skoCili upravo u trenutku kad su dogovori putem korupcije doslovno
eliminirani.

Drugi primjer je angaZiranje privatnih agencija od strane bolivijske vlade za
procjenu ponudaca na tenderima za javne radove. | sam taj proces se zapleo u
optuzbe o korupciji. Ali argument za to je da medunarodne firme, koje paze na
svoju reputaciju, mozda imaju veCu motivaciju kontrolirati potencijalno
korumpiran odnos izmedu narucitelja i ponudaa nego nedovoljno razvijene
drzavne agencije.

Radite zajedno sa birokracijom a ne protiv nje

Da bi doSlo do sistemske promene, opéinska birokracija mora biti uklju¢ena u
proces, mobilizirana i nadzirana.




Pocnite s ne€im pozitivnim

Iskustvo nas uci da nije pametno da opcinski Celnici krenu s napadom na
svoje vlastite sluzbenike i organe, €ak i ako se zna da su oni iskvareni. Po
rijeCima suca vrhovnog suda Efrena Plane, koji je uspjeSno suzbio sistemsku
korupciju u okviru svoje dalekosezne reforme filipinske Uprave prihoda: ,Ne
mozete se pojaviti u nekoj organizaciji kao kralj i re¢i da su svi loSi i da Cete im
zavrnuti vratom.” On je poduzeo neke pozitivne mjere da prvo pomogne svom
osoblju—usput razvijajuc¢i nova mjerila rezultata rada.

Ako se oni ne zalazu na svom poslu ili stavljaju u dZep novac koj bi trebao
iCi drZavi, necCete imati efikasnost. Tako da nam je bio potreban sistem za
nagradivanje efikasnosti... Stoga sam uveo nov sistem za ocjenjivanje
rezultata rada. Uklju¢io sam te ljude u osmisljavanje tog sistema, one koji su
direktno radili na procjeni i naplati poreza i nekoliko supervizora/ ispitivaca.

Prije toga zaposleno osobnje je ocjenjivano od strane supevizora, prije
svega one osobe koja je zapravo odluCivala o unapredenjima. Umesto toga,
sada sam uveo sistem koji se zasniva na stupnju procjena koje je jedan
ispitiva¢ napravio, koliko njih je bilo potvrdeno, realnim prikupljenim iznosima
— sve to zavisii od obujma i vrste nadleznosti ispitiva¢a.32

Stavite naglasak na informacije i stimulacije

Klju€ni faktori za pokretanje birokracije na akciju su osiguravanje novih
informacija i nove stimulacije koje e biti povezane sa tim informacijama.

PreviSse menadzera usredoCuje se na administrativne reforme u smislu (a)
reorganizacije ili (b) novih nadleznosti. Mi osporavamo taj pristup jer kada vec
postoji sistemska korupcija, nijedan od tih koraka nema velike Sanse za uspjeh,
osim ako se radikalno ne izmijeni ono Sto nazivamo informacijsko okruzenje i
transformira sistem stimulacija i destimulacija. Po nasem misljenju, i kao §to smo
ve¢ napomenuli, najbolji nacin za postizanje tih cilleva je putem
eksperimentalnog pristupa, koji uklju€uje i u€esée zaposlenih kojih se sve to tice
kao i povratne informacije od klijenata i gradana.

Izgradnja bolje vlasti jacanjem birokracije u zapadnjackom stilu nije uspjela u
mnogim zemljama u razvoju. Upravo kontekst u mnogim zemljama u razvoju ne
pogoduje stvaranju uspjesnih drzavnih institucija. Na primjer:

1. Informacije i sistem evaluacije su oskudni i mnogo kostaju, Sto

onemogucava internu i eksternu kontrolu.

32 Fragmenti iz Klitgaardovog razgovora sa Planom 1982. godine



2. Nedovoljna osposobljenost za obradu informacija, kako na
individualnom, tako i na institucionalnom nivou, zbog nedovoljne
obucenosti i malog broja raCunala, kao i zbog relativno malog broja
struCnjaka kao Sto su raCunovode, revizori, statisticari, itd.

3. Slabo stimuliranje, u smislu da je dobar rad relativno nepriznat, a los
rad prolazi relativno nekaznjeno. U prilogu 16 dati su neki prakticni
savijeti za reformiranje sistema nagradivanja.

4. Politicki  monopoli dominiraju, ponekad praceni nasiliem i
zastraSivanjem.

5. Institucije protuteze su slabe, djelomi¢no i zbog problema sa
informacijama i evaluacijom, ali i zbog neprijateljskih akcija drzave.

6. Prema tome, valjani ekonomski razlozi objasSnjavaju zasto drzavne
instuticije ne rade uspjeSno svoj posao. Ne treba odmah navoditi

kulturne ili politicke faktore, i tu posezati za rjeSenjima.

U skladu sa tim, reforma korumpirane birokracije bazirat ¢e se na sljede¢im
nacelima:

1. Unapredite sistem informiranja i ocjenjivanja. Neka to bude posao za
klijente, zakonodavce i osobe koje vrSe zvani¢nu nadzornu funkciju
(regulatorni organi, revizori, sudije itd.).

2. Poboljsajte sistem stimulacija. Povezite stimulaciju sa informacijama o
postizanju dogovorenih ciljeva.

3. Forsirajte konkurenciju i sile protuteze —uklju€ujuci civilno drustvo,
medije, parlament, sudove i politicke stranke—i procedure koje ce
omogucditi da ti razli€iti interesi i misljenja daju svoj doprinos u politici i

upravljanju.



Ovakav pristup suprotan je pristupu koji se zasniva na pojmu ,vise”: vise
obuke, viSe sredstava, viSe zgrada, viSe koordinacije, viSe centralnog planiranja i
viSe tehniCke pomoci. Argument za to je da bez sistemskih refomi ,vise” nece
rieSiti problem neefikasne, korumpirane javne uprave u okolnostima kakve se
mogu naci u mnogim zemljama u razvoju. U tom smislu, borba protiv korupcije
moze postati prethodnica u revolucioniranju rada gradske vlasti.

Prilog 16: Neki prakti¢ni savjeti za reformu sistema nagradivanja

Prvo pitanje je: gdje naéi novac za poviSice placa? Gradonacelnik MacLean-
Abaroa drasti¢no je smanijio broj zaposlenih; mnogi gradonacelnici nec¢e imati
toliku krizu koja bi opravdala ovakav korak. Eksperimenti koji pocCinju sa
porastom prihoda i ustedom na troSkovima u opc¢ini mogu se sami financirati, i
Cak stvoriti prihode koji se zatim mogu Koristiti za financiranje druge runde
eksperimenta sa stimulacijama u drugim segmentima gradske vlasti. Prihodi od
taksi mogu se podijeliti sa zaposlenima. Novac od strane pomocCi moze se
ponekad koristiti za povecanje pla¢a kljucnom osoblju.

Reforme sistema stimulacije zahtjevaju uceSce samih zaposlenih u
definiranju ciljeva svakog pojedinacnog organa, definiranju mjerila rezultata rada
i strukture nagradivanja.

Mogu se Koristiti kvantitavna i kvalitativna mijerila, kao i medusobno
ocjenjivanje kolega, pod uvjetom da ocjene moraju biti ,na krivulji” (odnosno da
svi ne budu ocjenjeni ocjenom ,odli¢no”).

Timske stimulacije su obi¢no lakSe izvedive i poZeljnije od individualnih
stimulacija.

U utvrdivanju mijerila ucinka, korisno je definirati ,kljucne zadatke”—drugim
rije€ima, bolje proanalizirati ,proizvodnu funkciju” organizacije.

Uzmite u obzir i informacije dobivene od klijenata.

Dajte klijentima veéu ulogu. Potrazite analogije sa trziSnom modci ili
zajedniCkim upravljanjem. U provodenju ovakvih reformi, stalno mislite na
~informacije i stimulacije.”

Eksperimentirajte sa prihodima od taksi i sli€nim izvorima prihoda koji se
mogu iskoristiti za povecanje placa i nagrada za zaposlene.

Ne zaboravite na naCelo uzorka: stimulacije se mogu zasnivati na uzorku
rezultata rada. U eksperimentu, naroCito, nema potrebe za sveobuhvatnim
mjerenjem rezultata svakog pojedinaénog rezulata pojedinac¢nih akcija.

Izbjegavajte pravljenje nekog glavnog plana koji bi vrijedio za sve organe u
svakom trenutku. UCite kroz rad. Obavezno ukljucite u evaluaciju eksperimenata
sa nagradivanjem i one na koje se taj eksperiment odnosi.

Pocnite sa najlakS§im sluCajevima. Posebno je vazno da pokuSate sa
reformama tamo gdje se ucinak relativno lako i objektivno moze izmijeriti i gdje
povecani prihodi ili uStede na troSkovima mogu osigurati samofinanciranje




eksperimenta.

Stimulacije obuhvacaju novac ali i druge stvari, kao $to su: unapredenje,
obuka, putovanja, davanje specijalnih zadataka, premjestaj, nagrade, priznanja
ili jednostavno pohvale. Cak i informacija o tome kako neko dobro radi moze
ponekad funkcionirati kao stimulacija.

Njegujte atmosferu politicke podrske, prije svega sa sindikatima i stranim
donatorima. Sama ideja provodenja ovog eksperimenta smanjuje njihovu
zabrinutost i dovodi do njihovog ukljuenja u izradu i evaluaciju.

Usprotivite se uceS¢u stranaca u tehniCkoj pomoci. Iskoristite, na primjer,
fondove iz tehnicke pomoéi za financiranje eksperimenata u okviru kojih ¢e
lokalni eksperti ili, ¢ak, drzavni sluzbenici obavljati neophodne ,studije”, koje se
zasnivaju na participativnoj dijagnozi onoga Sto se ve¢ zna o problemima i
mogucim rjeSenjima.

Budite kreativni u privatizaciji. To moze znaciti eksperimentiranje sa
hibridnim formama javnog i privatnog sektora koji zajedno rade na pruzanju
usluga.




6. Zakljucci i dodaci

U ovom, posljednjem, poglavlju naci ¢ete pregled najbitnijih tema kojima smo
se bavili u knjizi, kao i prijedloge koje opcinski rukovodioci mogu razmotriti u
smislu smanjenja korupcije. Zatim ¢emo se ponovo vratiti na primjer La Paza
kako bi saznali Sta se dogodilo do 1996. godine. Korupcija koju smo ostro
sasjekli sredinom osamdesetih, ponovo je pogela cvjetati. Sto nam ovo govori o
odrzivosti inicijativa koje se ti€u korupcije?

Razotkrivanje korupcije

Korupcija je zlouptoreba javnih sredstava u privatne svrhe. Katalog korupcije
obuhva¢a mito, iznudivanje, prisilu, nepotizam, prijevaru, ,podmazivanje”,
pronevijeru, itd. lako je najceS¢e vidimo kao ,grijeh” javnih institucija, naravno,
ona postoji i u privatnom sektoru. Zapravo, privatni sektor je, najCes¢e, suucesnik
vlasti u korupciji. U tome smo svi zajedno i moramo nadi zajednicki izlaz.

Razli¢iti oblici korupcije nisu podjednako Stetni. Korupcija koja propisuje
pravila igre — npr., pravosude, ili imovinska prava, ili bankarstvo i kreditni sistem
— pustoSe ekonomiju i spreCavaju politiCki razvoj. Korupcija koja dozvoljava
zagadivanje rijeka ili ucenjivanje bolesnika od strane lijeCnika moze imati
poguban ucinak na okolinu i drustvo. U usporedbi sa tim, “kupovina” usluga i
blaZzi oblici korupcije tokom financiranja kampanja imaju manje Stetan uc€inak.

Naravno, mora se uzeti u obzir i koliko je korupcija uzela maha. Vecina
sistema moze opstati uz odredenu koliinu korupcije, a moguée je da ona i
pozitivho utjeCe na neke zaista loSe sisteme. Ali, kada korupcija postane norma -
njeni efekti su pogubni.

U tom smislu, iako sve opcine i sve zemlje imaju iskustva sa korupcijom, njeni
oblici i njen stupan; se razlikuju. Sistemska korupcija koja diktira pravila igre je
ubita¢na. To je jedan od razloga $to nerazvijene zemlje ostaju takve.

Sto mozemo uginiti sa sistemskom korupcijom? Participativna demokracija i
reforme u pravcu slobodnog trziSta biti ¢e od velike pomoci. | jedno, i drugo
povecavaju konkurenciju i javnu odgovornost, a ove dvije stvari, za uzvrat,
smanjuju korupciju. Ali demokracija i slobodno trziSte svakako nisu dovoljni.
Korupcija se rukovodi sljede¢om formulom: K = M + D - O. Korupcija je jednaka
kombinaciji monopola i diskrecije, uz odsustvo javne odgovornosti. Bez obzira na
to da li se ova aktivnost odvija u javnom, privatnom ili neprofitnom sektoru, bili mi
u La Pazu, Lilongveu ili Los Angelesu, kad god netko ima monopol na vlast, robu
ili uslugu, dikreciju u odlucivanju da li ¢e neSto nekome biti omogucéeno i u kojoj
mjeri, a nema odgovornost prema javnosti - nai¢i cemo na korupciju.

Korupcija je zlo€in iz raCuna, a ne strasti. To¢no je da postoje ,sveci”’ koji se
mogu oduprijeti svim iskuSenjima, kao i posteni sluzbenici koji joj se, uglavhom



odupiru. Ali, ako su mogu¢énosti podmicivanja velike, Sanse da vas uhvate male,
a kazne blage, mnogi ¢e podleci iskusenju.

RjeSenje je, dakle, da pocnemo od sistema. Monopol se mora smanijiti ili
nemoguciti. Diskrecijska prava se moraju jasno definirati. Javna odgovornost se
mora povecati. Mora se povecati mogucnost da pocinitelji budu uhvaceni, kao i
kazne za sve ucesnike u korupciji (kako za one koji daju, tako i za one koji je
primaju). Sistem nagradivanja se mora povezati sa kvalitetom obavljanja posla.

Sve gore ponudene mogucnosti mogu biti predmet beskrajnog razmatranja,
ali obratite paznju da se nijedna od njih ne zasniva na onome $to ¢e svako od
nas prvo pomisliti pri spomenu korupcije — novi zakoni, poveéana kontrola,
promjena mentaliteta, etiCka revolucija. Zakoni i kontrola nisu dovoljni, ako
nemate izgraden sistem unutar kojeg ¢ete ih primijenjivati. Moralno prosvjetljenje
je moguce, ali rijetko kada na inicijativu rukovodstva u javhom sektoru.

Cak iako nismo u stanju ,proizvesti” sluzbenike i gradane koji ne podlijezu
korupciji, ono $to moZemo uciniti je njegovati konkurenciju, promijeniti sistem
nagradivanja, povecati javnu odgovornost: ukratko, mozemo popraviti sisteme
koji omogucéavaju korupciju.

Ne kazemo da ¢e to biti lako. Ali, potrebno je istaknuti tri stvari. Prvo, postoje
primjeri o uspjeSnom smanjenu korupcije na nivou firmi, gradova, projekata,
ministarstava i Citavih zemalja. Drugo, mnoge od ovih pri€a o uspjehu sadrze
zajednicke teme, kojima ¢emo se ovdje pozabaviti. TreCe, borba protiv korupcije
moze biti temelj za mnogo Sire i dublje reforme lokalne samouprave. |, na kraju
ovog poglavlja, Zzelimo vam ukazati da ¢e se korupcija, ukoliko ne dode do ovih
Sirih i dubljih reformi, ponovo javiti.

Jedan uspjeSan primjer odigrao se u La Pazu, Bolivija, poCetkom 1985.
godine.

Prva bitka iz La Paza

Vecina promatraca ¢e se sloZiti da je situacija u La Pazu bila vrlo teSka. Grad
samo Sto je obavio prve demokratske izbore poslie 40 godina, a Ronald
MacLean Abaroa postao je gradonacelnik. Hiperinflacija u Boliviji je zaustavljena
jednim izuzetnim, veoma rigoroznim programom. Ali, ove dugo ocekivane
promjene dogodile su se u isto vrijeme sa krizom u samom gradu. Kada je
Roland MacLean Abaroa do$ao na vlast, place sluzbenika Cinile su 120 %
gradskog prihoda. Uprkos tome, plaée su bile mizerne i izjedala ih je inflacija:
gradski inZzenjer je mogao zaraditi najviSe 30 dolara, a gradonacelnik je
zaradivao bijednih 100 dolara. Prethodni gradonacelnici su zapoSljavali sve vise i
viSe ljudi iz politickih razloga. 1985. godine, grad je zaposljavao 5700 osoba, od
toga 4000 radnika.

U gradskoj upravi, korupcija je cvjetala. Javni radovi, koje je uglavhom izvodio
grad, obuhvacali su sve i svasta, od krade dijelova i goriva, do raznih prijevara
kojima su zanemarivani standardi kvaliteta, uz totalnu neefikasnost u radu.
Proces prikupljanja gradskih taksi obilovao je “muvanjem” (manja procjenjena



vrijednost kuce, u zamjenu za mito) i “podmazivanjem” da bi se stvari ubrzale
(grad je sam prikupljao takse, pa se ponekad moralo ¢ekati u dugim redovima.
RjeSavanje zahtjeva za dozvole i licence Cesto se odugovlacio, ukoliko se to ne
bi ubrzalo novcem, a kona¢no dobijanje dozvole Cesto je podrazumijevalo i
dodatno podmicivanje. Javne nabavke podrazumijevale su mnoge “mutne’
radnje i nedovoljno transparentnosti, mito i iznudivanje bili su neophodni da bi se
dobio ugovor, a zatim novim podmicivanjem, da bi se izvrSeni ugovor platio.
Osobni sistemi Cesto su se zasnivali na prijateljskim odnosima ili politi€kom
utjecaju, sa malo tradicije profesionalizma. Revizije i istrage su bile slabe i, kao
takve, i same podlozne korupciji. Konacno, visoki rukovodioci su koristili svoj
polozaj da “proguraju” svoje favorizirane ponude i dobavljaCe kroz sistem, u
zamjenu za novac ili neku drugu prigodnu naknadu.

Nepotrebno je reci da je pod ovakvim uvjetima grad dozZivljavao neuspjehe na
svim poljima. Kada se suoCe sa sistematskom korpucijom, u vecini sluCajeva,
ljudi jednostavno odustaju. Ili se pribjegava institucionalnom ja¢anju, onome $to
mi zovemo “trazenju pomoci sa strane” — drugim rijeCima, uvodi se pojacanje:
vise obuke, viSe stranih eksperata, viSe raCunala, vise pisanih pravila — i,
naravno, kodeks etike i preispitivanje stavova.

Strategija Ronalda MacLean-Abaroe bila je drugacija, iako je podrazumijevala
i uvodenje pomocnih elemenata sa strane. On je razumio da je srz
institucionalnog propadanja bila u nefuncionalnim sistemima informiranja i
nagradivanja. On je doslovno prihvatio formulu K=M + D - O.

Dijagnoza

Njegov prvi korak bio je da se pozabavi dijagnozom. Gdje je bilo korupcije,
koliko je ona bila prisutna, koji su bili njeni uzroci i mogucéa rjeSenja? Seminari
koje je odrZzao sa rukovodiocima, koje smo ranije nazvali “participativha
dijagnoza” nisu mu samo omogucile da dode do korisnih informacija (Prilog 12),
ve¢ su i motivirale ove sluzbenike da i sami razmisljaju o strategijama reforme.
Pomogle su i posebne studije, koje su se kretale od onih neformalih (intervju sa
tajnicama, pretraga institucionalne evidencije o pocinjenim prekrsajima), do
sistemskih analiza u domenu javnih nabavki.

Strategija

Budu¢i da je odluio da se usredotoCi na ove zastraSujuée probleme,
gradonacelnik MacLean-Abaroa primjenio je ranu verziju okvira za analizu
politike (Prilog 4), na sve kljuéne aktivnosti grada (na primjer, radove, prikupljanje
prihoda, izdavanje dozvola i licenci, javne nabavke, reviziju i raCunovodstvo,
evaluaciju) Gradska vlada poduzela je nekoliko impresivnin koraka ka
poboljSanjima.

Javni radovi. Gradonacelnik je iskoristio financijsku krizu grada da otpusti
veliki broj zaposlenih, narocito fizickih radnika u oblasti izvodenja radova.
Iskoristio je ovu priliku da redefinira misiju grada u smislu izvodenja hitnih
popravaka, bez provodenja krupnih projekata. U ovom drugom slu€aju, uloga



grada je izmijenjena tako da vrSi nadzor nad radovima, ali ih sam ne izvodi.
Gradonacelnik MacLean Abaroa posegnuo je za medunarodnom pomodéi u
izvodenju radova i reformi gradske uprave. Iskoristio je neSto od tog novca da
podigne place kljuénih gradskih rukovoditelja. To je omogucilo dovoljno visoke
place da bi se privukli zaista talentirani ljudi na vazna radna mjesta kao Sto je
planiranje i nadgledanje javnih radova.

Kojih radova? Gradonacelnik je uveo niz tehnika za utvrdivanje vrjednosti
razli€itih vrsta radova u prigradskim naseljima i samom gradu. Ove tehnike
sastojale su se od anketa koje su provodene medu lokalnim grupama, do
prou¢avanja cijene u odnosu na koristi (cost-benefit), uz pomo¢ kompetentnih
vanjskih savjetnika.

Prikupljanje prihoda. Prikupljanje prihoda povjereno je bankama, a ne
gradskim sluzbenicima kao do tada, Sto je smanjilo moguénost podmicivanja i
iznudivanja od strane gradskih sluzbenika. Kompliciran sistem procjene
vrijednosti imovine zamjenjen je samoprocjenjivanjem, tako da su gradani mogli
sami prijaviti vrijednost svoje imovine, rukovodeni prikrivenom prijetnjom da bi
grad mogao otkupiti njihovu imovinu po cijeni koju su prijavili. Kao rezultat, doSlo
je do primjetnog porasta gradskih prihoda.

Dozvole i licence. Gradonacelnik je prekinuo neke aktivnosti koje su
predstavljale prethodnu praksu, tako da za neke stvari dozvole nisu bile
potrebne, pa tako nije bilo ni potrebe za mitom. Ukinuo je sluzbu kontrole cijena.

Uveo je jedinstveni registar svih zahtjeva za izdavanjem dozvola i licenci.
Podnosioci zahtjeva bi dosli na Salter na kome su radili sluzbenici registra, a ne
osobe koje su direktno zaduzene za ocjenu zahtjeva i izdavanje dozvola i licenci.
Svaki zahtjev unosio se u sistem koji je omogucéavao njegovo pracenje i kretanje.
Suzena je mogucnost za primanje mita, a informacije koje su se prikupljale
putem tog sistema mogle su se Kkoristiti za ocjenu rada sluzbi i pojedinacnih
sluzbenika. Taj sistem nikada nije u potpunosti zazivio, ali je uveo drugadiji
pristup.

UcCinio je veliki napor da pojednostavi proceduru izdavanja dozvola i licenci.
Zatim je objavio Pravilnik o radu (Manual de Pacefios) koji je opisao postupak do
detalja, tako da su se gradani mogli upoznati sa onim Sto mogu ocekivati i da ne
daju mito zbog neobavijestenosti.

Glede gradevinskih dozvola, osmislio je plan koji ukljuCuje arhitekte kao
privatne osobe pod okriljem Arhitektonskog fakulteta. Oni bi preuzeli dio
odgovornosti za strucnu ocjenu, davanje garancije kvaliteta i legalnost projektne
dokumentacije. Uklju€ivanje preko 100 arhitekata kao privatnih osoba ubrzalo bi
davanje suglasnosti i poboljSalo kvalitetu struc¢ne ocjene.

Javne nabavke. Sistemi koji su se ranije sastojali od velikog broja koraka
koje je bilo teSko pratiti, pojednostavljeni su kroz manji broj koraka, a ulozen je
veci napor da se oni pazljivije prate.

Ljudski resursi. Krenulo se ka tome da se gradski sluzbenici profesionalizuju
kroz zapo$ljavanje i napredovanje prema zasluzi i u€inku. Dovedeni su mladi



ljudi, pod kapom plana nazvanog “Mladi Bolivije” (Bolivia Joven). Zahvaljujuci
smanjenju broja zaposlenih, povecanju prihoda i stranoj pomoci, omoguceno je
povecanje placa, tako da su se one u roku od dvije godine mogle usporediti sa
platama u privatnom sektoru. Radikalno je poveéan broj obuka, a poseban
program Koji je omogucila Svjetska banka usredocio se naro€ito na unapredenje
kapaciteta zaposlenih u gradskoj upravi. Otvoren je novi Institut za obuku
opcinskih sluzbenika.

Revizija i raGunovodstvo. U suradnji sa jednom ozbiljnom konzultantskom
ku¢om osmisljen je i primijenjen sveobuhvatan sistem financijskog upravljanja,
koji je obuhvacao sve od zahtjeva za materijalnim dobrima i radovima, do njihove
nabavke, magazinskog poslovanja i nadzora. NazZalost, ovaj sistem nije u
potpunosti uveden do kraja mandata MacLean-Abaroe.

Primjena strategije

Gradonacelnik MacLean-Abaroa se, takoder, ¢&vrsto drzao unaprijed
definirane strategije primjene. Napravio je savezniStvo sa pozeljnim domadéim i
medunarodnim snagama. Na pocetku je “uhvatio neke velike ribe”, a zatim se
sluzio tim primjerima da bi svima prenio poruku da je sa starim, korumpiranim
sistemima gotovo. Odlucio se da ne napada svoju birokraciju, ve¢ da joj prvo
pomogne, a zatim je krenuo napadati korupciju koristeéi se preventivhom
strategijom, koja se zasnivala na reformi informacijskih sistema, sistema
nagradivanja i povecanju konkurentnosti. Svom gradu je povratio pamcenje. Na
primjer, ponovo je iznio na svjetlost dana jednu veliku, prethodno pripremljenu
studiju dugorocnih potreba u oblasti infrastrukture. Ovaj plan koji je bio financiran
sredstvima francuske vlade, stajao je u zape¢ku osam godina. Plan je sadrzao
sveobuhvatne studije koje su mogle biti od velike pomoc¢i u odlu€ivanju o
neophodnim radovima i uslugama.

Rezultati su bili izvanredni. Za samo tri godine, ulaganja u infrastrukturu su
povecana deset puta. Prihodi su vrtoglavo rasli. Za dvije godine pla¢e gradskih
sluzbenike mogle su se usporediti sa placama u privathom sektoru. Svi izvjestaji
su ukazivali na smanjenje korupcije. A gradonacelnik MacLean Abaroa je jos dva
puta dobio izbore.

Kratak pregled koraka koje treba sprovesti u borbi protiv korupcije

U Prilogu 17 dat je kratak pregled koraka koje treba provesti u cilju
spreCavanja korupcije. Ne postoji nikakav striktan recept — ovo je viSe skup
prijedloga koji bi mogli pobuditi nova razmisljanja kod opcinskih rukovoditelja.

Prilog 17: Prijedlog koraka koje treba provesti u borbi protiv korupcije

1. Utvrdite dijagnozu — odredite sve vrste korupcije i njihovu




rasprostranjenost.

a.

Participativna dijagnoza: radionice za sve one koji su dio
korumpiranog sistema.

Sistematsko anonimno anketiranje zaposlenih i klijenata.
Posebne studije, posebno one koje se ticu ,podlozZnosti

korupciji”.

2. Pripremite strategiju uz fokusiranje na sistem. Koristite okvir za analizu

politike (Prilog 4) da razmotrite sve mogucnosti, njihov efekt, kao i direktne

i indirektne troSkove. MoZete se Siroko rukovoditi slijedecim:

a.

b.

e.

Izbor zaposlenih.

Uspostavljanje sistema nagradivanja i kaznjavanja.

Dobar protok informacija o rezultatima.

Redefinirajte odnos izmedu rukovodilaca-zaposlenih-
klijenata: smanjite monopol, pojasnite i ograniCite diskrecijska
prava i pojacajte javnu odgovornost.

Povecajte ,moralnu cijenu” korupcije.

3. Usvojite strategiju primjene.

a.

Organizirajte se u okviru lokalne samouprave: odredite
koordinatore i centralnu tocku.

,2Uberite prvo plodove koji su najlak§e dostupni“: Pozabavite
se prvo relativno lakim problemima.

Udruzite se sa poZeljnim snagama  (drzavnim,
medunarodnim, privantim sektorom, nevladinim
organizacijama).

Razbijte kulturu ,nedodirljivosti“ tako Sto cete upecati

,nekoliko velikih riba“.




e. Podignite borbu protiv korupcije na visoki nivo, tako Sto cete
redovito obavjeStavati javnost putem medija.

f. UCinite neko dobro za opéinske sluzbenike, da ne izgleda da
ih direktno napadate.

g. JacCajte snagu institucije ne samo kroz ,dodatne mjere sa
strane® (viSe obuka, viSe eksperata ili viSe raCunala) vec,
naroCito, kroz izmijenjene sisteme razmjene informacija i
poticaja.

h. Razmotrite kako kampanja protiv korupcije moZe izazvati
vece i dublje promjene u opdinskoj upravi (kao Sto su, na
primjer, opc¢inske usluge , placanje prema zaslugama ili

privatizacija sa kvalitetnom regulativom).

Kako odrzati reforme

Posto je pripremio prvu verziju ove knjige, u kolovozu 1995. godine, Ronald
MacLean -Abaroa je odlucio ponovo se kandidirati za Gradonacelnika La Paza —
u ovom slucaju, kao i drugdje, izmedu ova dva dogadaja nije postojala uzro¢no-
posljedi¢na veza. Na izborima u studenom niti jedan kandidat nije imao veéinu.
U drugom krugu, MacLean-Abaroa pobjedio je kandidata koji je bio
gradonacelnik u prethodnom sazivu, i dobio najviSe glasova od jedanaest
izabranih gradskih vje¢nika. Kada je sluZzbeno uspostavio vlast 1996. godine,
pozvao je Roberta Klitgarda da dode i obavi procjenu financijske situacije La
Paza i da se pozabavi cjelokupnom strategijom grada. (Lindsey Parris nije
mogao prisustvovati.) Prosle su Cetiri godine od kako je MacLean Abaroa izasao
iz gradonacelnickog kabineta, a u meduvremenu su dva gradonacelnika odsluzila
mandate. Bilo je nevjerojatno koliko je korupcija ponovo procvjetala.

Jedan stariji ¢lan Gradonacelnikovog tima je rekao: “Znam koliko su veliki bili
problemi koje ste zatekli 1985. godine, stvari su tada bile veoma loSe, ali mislim
da sada trebamo ponovo poceti od nule. Situacija je toliko losa.”

“Evo jednog primjera. Pretpostavljam da 95 posto automobila gradske uprave
ima tahografe i brzinomjere, ali su starteri pokvareni. Zasto? Da bi se mogao
krasti benzin. TroSimo Citavo bogatstvo na gorivo. Ponekad su odobrene sume
toliko velike, da je smijeSno. Na primjer, za potrebe obavljanja mog posla, imao
sam pravo na 600 litara mjese¢no. Smanijili smo koli¢inu na 200 litara, ali je i to
previSe. Pravi se privid da se gradska vozila neprestano koriste. Svi traze da im
se plati prekovremeni rad, kao i obroci, jer, navodno, toliko rade.”




Bilo je, €ak, i gorih primjera institucionalnog propadanja.

Javni radovi. Gradevinska komora, grupa privatnih firmi, ulozZila je javni
protest zbog iznudivanja od strane prethodne gradske uprave. Nitko se nije
obazirao na to. Neki ljudi iz gradske uprave su otvoreno govorili da mito za
dodjelu ugovora iznosi 10 do 15 posto. Kada se radovi obave i dode vrijeme za
plac¢anje, trazi se dodatnih 10 posto “za stranku”. Ukoliko se to ne ucini, postojala
je realna opasnost da izvodaci radova ostanu bez uplate, s obzirom da su
dugovanja grada prema njima znatno narasla u posljednje dvije godine. Do 1996.
godine, grad je imao manjak od oko 20 milijuna dolara .

Ubiranje gradskih taksi. Sistem “samoprocjene” se uruSio onog trenutka
kada je postalo jasno da grad nema mehanizme kaznjavanja u slu€aju da se
navede niza vrijednost imovine od realne. (Opasnost od otkupa imovine po
nekoliko puta vecoj vrijednosti od procjenjene se pokazala nelegalnom i poslje
nekoliko godina, to viSe niko nije uzimao za ozbiljno.) Godine 1995., ustanovljen
je novi sistem koji je omoguéavao “automatsku” procjenu, u zavisnosti od
karakteristika nekretnine, koje bi vlasnici sami navodili. Kao rezultat, takse su
procjenjivane u znatno uve¢anom iznosu za siromasne slojeve i pripadnike nize
srednje klase. Usljedili su veliki protesti, pa je trebalo odgovoriti na tisuce zalbi
pojedinaca, obi¢no tako Sto bi se takse poslje toga umanjile. Javnost je nastavila
negodovati, a jedan od pripadnika prethodne gradske vlade istakao je da smatra
da je upravo to razlog poraza prethodnog Gradonacelnika na sljedec¢im izborima.
U svakom slu€aju, takva vrsta izbjegavanja pla¢anja taksi putem nerealne
procjene umanijila je prihod grada od taksi na imovinu gotovo stopostotno.

lzdavanje dozvola i licenci. Objedinjeni registar zahtjeva za izdavanje
dozvola i drugih transakcija u potpunosti je prestao funkcionirati. Zaduzeni
sluzbenik je u jednom dopisu iz veljate 1996. godine naveo “beskrajnu listu”
razloga, koji su se uglavnom svodili na kruZenje sluzbenika kako bi se nasao
naCin da se zaStite stranacki interesi i omoguci primanje mita. Da bi se
“‘dokumenti revidirali’, sada je podmazivanje od oko B.200 (oko 40 dolara) bilo
“svakodnevna rutina”.

Sistem koji je podrazumijevao da arhitekti pregledaju gradevinske planove
konacno je zazivio, poslje CetvorogodiSnje pripreme. Arhitekti su joS uvijek
dobivali svoj dio od uplate uz podnoSenje zahteva za izdavanje dozvola, ali se
njihov posao, ocigledno, svodio na provjeru da li je to€no naveden broj kvadrata
(i da li je uz zahtjev upla¢en odgovarajuéi iznos). Kada je od njih zatraZzeno da
postupaju prema prvobitnom dogovoru i vrSe kontrolu kvaliteta i legalnosti
planova, Koledz arhitekata se pobunio, uz obrazloZzenje da ne Zele da se
korupcija prisutna u gradskoj upravi preseli kod njih. (Medutim, i dalje nisu imali
nista protiv da dobijaju svoj dio.)

Javne nabavke. Neprincipijelno udruZivanje ponudacCa bilo je sasvim
uobiajeno. Korumpirani opcinski sluzbenici su odbijali “autsajdere” koji su nudili
nize cijene, rukovodeci se loSe definiranim standardima kvaliteta. Kao $to je
ranije spomenuto, namjestanje ponuda je i dalje bilo prisutno, uz obavezno
davanje mita prilikom dodjele ugovora i placanja.



Ljudski resursi. Place su ostale relativno visoke, ali nagradivanje i
unapredenja se nisu zasnivala na kvalitetnom obavljanju posla. Umjesto toga,
politiCka postavljanja bila su tako uobiCajena da je prethodna uprava zamjenila
oko 40 % rukovodeceg i struénog kadra, a ona prije nje je zamenila ¢ak 70 %
osoblja iz vremena kada je Abaroa bio gradonaé&elnik. Cak i sekretarice su dobile
poruku da nece dobiti povecanje place ukoliko se ne u¢lane u gradonacelnikovu
polit€ku stranku. Zasto se nitko nije usudio javno reagirati? Jednostavno, zato Sto
bi to ugrozilo svako napredovanje u karijeri. Jedna tajnica je to ovako opisala:
“Cetiri godine smo Zivjeli sa kontroliranim umovima i zatvorenim ustima. Ako bi
se itko pobunio [zbog nezakonitih radnji], izgubio bi posao. Ali, u tajnosti, svi su
komentirali to $to se deSavalo.”

Stovise, unutradnji sistemi za razmatranje Zalbi i kontrolu i sami su postali
Zrtve utjecaja i neznanja. Racuni i podaci iz integriranog sistema financijskog
upravljanja na kome je radio tim eksperata, su postali potpuno besmisleni. Ni
poslje Cetiri godine, taj sistem nije zazivio. lako taj sistem nije bio u potpunosti
zavrsen, jo$ jedan razlog $to nije primijenjivan (po rije¢ima menadzZera programa)
naden je u “otporu gradskih sluzbenika koji imaju svoje vlastite razloge zasto ne
Zele biti dio sistema financijskog upravljanja”.

Centralizirana korupcija je, takode, bila prisutna. “Prethodni gradonacelnik
uspostavio je Sluzbu za planiranje, koordinaciju i kontrolu”, objasnio nam je njen
novi direktor. ,Sluzba je centralizirala sve, svaku odluku. Na kraju, svaka
dozvola, licenca i svaki ugovor su se ovdje morali odobriti. Tu je bilo mnogo
prostora za zloupotrebu. Mi smo tu sluZzbu podrugljivo nazivali Sluzba za
planiranje i ubiranje mita.”*

Na neki nacin, situacija je bila puno bolja nego 1985. godine. Neke od
tadasnjih reformi su ukoCene. Deregulacija nekih oblasti gradske ekonomije je
trajno uklonila korupciju, koja je ranije pratila izvrSenje te regulative. Ukidanje
nadleznosti gradskih vlasti u nekim drugim oblastima takoder je pomoglo. Grad
se, na primjer, nije vratio ranije ustaljenoj praksi da obavlja ulogu glavne
gradevinske firme, iako je njegova oprema unapredena putem jednog projekta
strane pomodi. Ali, nazalost, proces provjeravanja i nadgledanja radova se
pogorsao, tako da su se bitni vidovi korupcije ponovo pojavili.

U jednoj anketi iz 1996., 50 % gradana La Paza se izjasnilo da je “nivo
korupcije porastao u odnosu na prethodni period”, 43 % ispitanih gradana je
smatralo da je nivo korupcije ostao nepromenjen. Niko nije smatrao da je
situacija bolja — preostalih 7 posto je odgovorilo da ,ne zna”. (Anketa se odnosila
na sve nivoe vlasti, ne samo na grad). Da su bolivijski politi¢ari manje posteni od
politiCara u drugim zemljama Latinske Amerike vjerovalo je 74 % ispitanika. Na

% Prim. prev.. Ovdje je prisutna igra re¢i: Sluzba za planiranje, koordinaciju i kontrolu na
engleskom jeziku je Office of Planning, Coordination, and Control - skraceno OPCC. Podrugljivo
ime koje je bilo dato ovoj sluzbi, Office of Planning and Collection of Coimas [mito, na
$panjolskom] ima istu skra¢enicu — OPCC.



pitanje Sto smatraju osnovnim motivom za takvo ponaSanje politiCara: javni
polozaj, “ekonomsku potrebu” ili “potrebu za vlascu”, 84 % muskih ispitanika i 52
% Zena je smatralo da su se rukovodili iskljuCivo “ekonomskim motivima”. Samo

9 % od ukupnog broja ispitanika je smatralo da je u pitanju javni polozaj.”34

Nije iznenadujuce bilo ni saznanje da su nezakonito ponasanje i korupcija u
La Pazu bili praceni i alarmantnim trendovima u oblasti gradskih financija.
Posljednja cijela godina kada je Gradonacelnik Abaroa bio na vlasti bila je 1990.
(prema bolivijskim zakonima, morao je napustiti poloZzaj do polovine 1991.
godine, da bi mogao biti kandidat na ponovnim izborima krajem tekuée godine).
Od 1990. do 1995. godine deficit troSkova u odnosu na tekuéi prihod (bez
kapitalnih transfera i strane pomo¢i) narastao je od oko 1,2 milijuna dolara (4%
tekuceg dohotka) do oko 40,7 milijuna (87% tekuceg dohotka). U toku istog
perioda, opet iskazano u dolarima, ukupne investicije narasle su od 10,4 milijuna
do 14,6 milijuna, dok je rast tekucih troSkova bio mnogo brzi — od 8,5 milijuna do
32,0 milijuna u 1995.

Sto je to poslo naopako? | $to je bilo moguce uginiti kako bi se rjesili
problemi?

Informacije i poticaji

Slucaj La Paza ukazuje nam na dvije stvari. Prvo, sistemska korupcija moze
nanijeti veliku Stetu. Drugo, tokom vremena, sa novim ljudima na vlasti, pojedine
antikorupcijske mjere se mogu izokrenuti i, zapravo, pretvoriti u nove izvore ili
oblike korupcije. Ovo nas tjera da postavimo mnoga pitanja. Sto je to $to nas
unazaduje? Sto je to $to nam mozZe pomodi u procesu kreiranja antikorupcijskih
strategija i politika?

Prije svega, moramo imati na umu da La Paz nije usamljeni slu¢aj. Drugi
gradovi i druge zemlje su, takoder, imali problema da ustraju u antikorupcijskim
inicijativama. Poucan je primjer Hong Konga. Pretpostavka iz 1997. godine imala
je dosta utjecaja. Po rijeCima jednog izveStaja: “Neizvjesnost buducnosti Hong
Konga, posto ga Kina preuzme sledeeg srpnja, izaziva potrebu za brzim

obogacivanjem.”3% Honkongka Nezavisna komisija za borbu protiv korupcije
istakla je da izveStaji o korupciji u javnom i privathom sektoru ukazuju na porast
od 58% od 1992. do 1994. godine (prema izvestajima o korupciji, u 1995. dolazi
do pada za 10%). Agenti vodeCe medunarodne konzultantske kuce Kroll
Associates (Azija), navode da su se sluCajevi korupcije medu javnim
sluzbenicima udvostru€ili u periodu od sije€nja 1995. do lipnja 1996. godine.
Direktor te firme, Steven Wickers, naveo je da ni policija, ni Nezavisna komisija
nisu provele nijednu bitnu istragu u korporativnhom sektoru tokom dvije posljednje
navedene godine.

34 “Los pacefios ya no creen en nadie,” Ultima Hora specijalni izvestaj, 18. veljaca 1996., str.. 18-
19. Anketa je radena na slu¢ajnom starosno strateskom uzorku odraslih osoba od 18-65 godina iz
cetiri gradske zone i pripadnika srednje klase. Velic¢ina uzorka nam nije poznata.

35 The Asian Wall Street Journal, 11. jun 1996., citat iz Business Day, 12. jun 1996., str. 12.



Problem je u tome Sto se Kina, generalno, smatra zemljom sa najvec¢im
stupnjem korupcije u Aziji. Dobila je takvo nezahvalno “po€asno” mjesto na rang
listi koju je objavila organizacija Transparency International u svibnju 1996.
godine, na osnovu niza istrazivanih parametara u ekonomskom sektoru. Hong
Kong je danas na suprotnom kraju te skale. Postoji zabrinutost zbog toga Sto
kineske kompanije sa jakim vezama u Hong Kongu uvode loSe, korumpirane
navike, a da ¢e se pravila igre naredne godine promijeniti na ovaj ili onaj nacin.

Osiguravanje odrzivosti politika uopée, ne samo onih koje se ti€u borbe
protive korupcije, u razli€itim upravama, jedan je od najvecih izazova za gradske
vlasti. Prema jednom nedavno objavlenom izvjeStaju, pisanom prili€no
pesimistiCkim tonom, vrlo mali broj gradova u razvijenim zemljama je u stanju da
na duze staze odrzi kratkoro€ne uspjehe, u bilo kojoj dimenziji. Price o posebnim
dostignu¢ima i uspjesima, kao Sto je “bangalorski grad Kuritiba u Indiji, kao i
nekoliko drugih primjera, mogu ukazati da pravi problem sa kojim se suoCavaju
siromas$niji gradovi nije rast populacije ili baza resursa, ve¢ nepostojanje
sposobnih rukovoditelja i dobre regulative i politike, koja ¢e opstati i kada dode
do promjena u upravi.”36 Osim nedostatka dobrog rukovodenja, Linden smatra
da su, opcenito govoredi, prisutni i drugi problemi sa kojima se suo€avaju gradovi
u zemljama u razvoju — migracija, siromastvo, ekoloski problemi, visoko mobilna
strana ulaganja, stagniranje u proizvodnji hrane, porast stope zloCina i gradanski
razdori.

Da li ovo vrijedi i za korupciju? Da li je, jednostavno, previSe teSko da se ona
prevazide na odrzivi nacin?

Prvo treba razumjeti da ¢e uCeSce u gradskoj vlasti zauvijek biti relativho
priviatna i osjetljiva meta za beskrupulozne. U usporedbi sa drzavnim vlastima,
Platne skale za profesionalno osoblje su nize, a samim time se i zapoS$ljava
osoblje slabije kvalitete. Zbog takvog efekta, lokalne elite ili lokalni populisti imaju
mnogo vise moguénosti da jedni drugima ¢ine ustupke. Kako god bilo, u mnogim
zemljama gradovi su najpogodnije tlo za jaCanje drzavne vlasti i bogacenje. Ako
se nadu u rukama beskrupuloznih oportunista ili idealista koji nemaju
menadZerske sposobnosti, gradske uprave mogu lako postati mjesta u kojima se
javljaju blazi oblici tiranije ili sistematska korupcija, ili oboje istovremeno. Takve
prijetnje su pojave endemskog tipa.

Ekonomski pristup korupciji zahtjeva da se usredotoCimo na aktivnosti koje
beskrupuloznima omoguc¢avaju monopolistiCko ponasanje, koriStenje diskrecije
koja im je zvaniCno data u privatne svrhe i izbjegavanje javne odgovornosti.
Jedna od korisnih ideja za spreavanje monopolskog pristupa u obavljanju posla
je uvodenje kompetitivnih procedura i angaziranje firmi sa strane. Ukoliko bi se
mogucnost pojave korupcije uzimala u obzir u odnosu na cjelokupnu regulaciju,
to bi moglo dovesti do deregulacije, do te mjere da to viSe ne bi bilo optimalno za

36 Eugene Linden, “The Exploding Cities of the Developing World,” Foreign Affairs, Vol. 75,
No.1 (sije.-velj. 1996): 63



jednu savrSeno funkcionalnu drzavu. S druge strane, privatiziranje usluga i
deregulacija nose vlastite rizike od korupcije, neefikasnosti i nepravde. Sam ¢in
privatizacije moZze biti korumpiran, kao $to to, nazalost, i pokazuje novije iskustvo
mnogih zemalja. Deregulacija mozZe biti dobro rjeSenje ukoliko regulacija nije
drustveno korisna, ali u sredinama koje karakterizira slabo trziste, kartelizacija,
nedovoljna dostupnost informacija i visoka neizvjesnost, samo deregulirano
trziSte moze dovesti do ogromne neefikasnosti i nepravednih postupaka.

Veé smo se susreli sa inspiriranim gradskim rukovoditeljima koji znaju kreirati
efektivne strategije protiv sistematske korupcije, koje daju kratkorone rezultate.
Na primjer, oni mogu promijenti nacin informiranja i stimuliranja na takav nacin
da se umanji monopol. Ali, dugoro¢no, kada dode do promjene vlasti, uvijek je
moguc¢e da c¢e ti antikorupcijski napori propasti. Objedinjeni registar svih
transakcija je uniSten u La Pazu, a planovi o integriranom sistemu financijskog
upravljanja jo$ uvijek nisu zazivjeli. Porezni obveznici su urusili sistem
“samoevaluacije” imovine, a nedostatak sistematskog C¢uvanja podataka
onemogucio je vlastima da dugoroCno prate i proveravaju njihovu
vjerodostojnost. (Moguce je da su porezni sluzbenici namjerno radili na
neorganiziran nacin, da bi mogli iznudivati mito od gradana, u zamjenu za
rieSenja o pla¢anju nize takse). Zaposljavanje i unapredivanje radnika prema
zaslugama nije opstalo zahvaljujuéi gradonacelnicima koji su Zeljeli na najviSim
gradskim pozicijama postaviti njihove ljude.

Ne samo da su propale antikorupcijske mjere, ve¢ su i one same postale
korumpirane. U La Pazu je porast pla¢a gradskih sluzbenika koji su drzali klju¢ne
tehnicke polozaje bio vazan korak u funkcioniranju grada. Ali, do 1991. godine, to
je uveliko bio predmet politickih kontroverzi i problem oko kojeg su se vodile
kampanje (kao i u drugim slu€ajevima kada javna uprava omogucava dobre
place), a zatim su, sa promjenom gradonacelnika ti struénjaci zamjenjeni
njegovim prijateljima i politiCkim istomisljenicima — pripadnicima stranke na vlasti
— koji su bili potpuno nestruéni. ldeja o kombiniranju privatizacije sa striktnom
regulativom moze biti predmet korupcije, prvo kroz namjestanje javnih nabavki i
postupke dodjele ugovora, a zatim zanemarivanjem nadzornih i kontrolnih
funkcija vlasti. Centralizirani sistem javnih nabavki moze i sam, naravno, postati
korumpirana monopolska institucija.

Snaga demokratskih izbora i ekonomske konkurencije donekle kontrolire
korupciju. Mo¢ lokalnih tirana mozZe se ograniCiti putem demokratskih procesa,
Cak i u situacijama kada populisticki problemi i pitanja premjestanja dobiju
centralno mjesto. Ekonomija koja poti¢e konkurenciju ée biti usmjerena ka
onemogucavanju kartelizacije i neprincipijalnog udruzivanja ponudaca, Cak i sa
minimalnim naporima da odnosi javnog i privatnog sektora budu transparentni.
Pa ipak, kako su to i anticki, i suvremeni filozofi opisali, demokracija ne daje

garancije da korupcije nece biti.37

37 Bernardino Bravo, “Democracia: Antidoto frente a la corrupcion” Estudios Politicos, No. 52
(Primavera 1993): 299-308.



Cini se da dugoroéna rje$enja za njeno smanjenje leze u stvaranju struktura
na bazi osobnog interesa, koje se zasnivaju na principima demokracije i
slobodnog trziSta. Ukoliko se poveca mogucnost da Zrtve korupcije imaju bolji
pristup, kontrolu i povratne informacije o korumpiranim sistemima, i same
nezakonite aktivnosti ¢e postati uocljivie, a Sanse za odrzive reforme c¢e biti
vece. Efikasno pruzanje usluga i konkurentne nabavke dobara i usluga su u
interesu poslovne zajednice u najSirem smislu. Naravno, uvijek ¢e biti slobodnih
strijelaca koji ¢e pokuSavati zaraditi kroz pruzanje loSih usluga, izbjegavanje
placanja taksi i monopola, sluzeéi se mitom. Ali, ukoliko se poti¢e kolektivho
djelovanje poslovnog sektora, uz angaziranje javnog sektora na provodenju
zakonskih odredbi o objavljivanju poziva za dostavljanje ponuda, ili
ustanovljavanju standarda kvaliteta, ili jacanju konkurencije, njihovi kolektivni
interesi Ce na duge staze imati bolju kontrolu nad korupcijom.

Sistem stimuliranja javnih sluzbenika je takoder od kljuénog znacaja.
Krucijalne su takoder i poticajne strukture unutar gradskog poglavarstva. Nije
nerealno ocekivati da ¢e rukovoditelji korumpiranog gradskog poglavarstva i,
uopce, korumpiranih firmi, nevladinih organizacija i univerziteta, imati viSe
interesa da se smaniji korupcija u oblasti ubiranja gradskih prihoda, ali i drugdje.
Cini se da je to, zaista, bio sluéaj u La Pazu. Gradski prihodi su se uveéali,
narocCito u dijelu izvornih prihoda (nasuprot drzavnim transferima koji su se
odnosili na dio taksi koje su se ubirale u La Pazu i na nacionalnom nivou), kao
Sto je porez na imovinu (uveden 1993. godine) i porez na vozila. Ovdje ¢e Cak i
spora i korumpirana administracija imati uspjeha, ako postavi sposobnog
direktora i osigura mu potrebne resurse i podrsku.

Poticaji koji se pruzaju birokratima su takoder znacajna odrednica korupcije.
Gradonacelnik Meklin-Abaroa proveo je neke eksperimente koji su se zasnivali
na nagradivanju prema ucinku, ali njegovi napori nisu bili ni na koji nacin
institucionalizirani. Nisu uvedeni nikakvi opce prihvaéeni sistemi povecanja plata
u zavisnosti od kvaliteta rada i u€inka, niti unapredenja prema zaslugama. Taj
sistem je bio laka meta za uniStenje za administracije koje su uslijedile. Ovo
ukazuje na potrebu da se usvoji odrziva strategija, koja ¢e jasno definirati sistem
nagradivanja prema ucinku i zasluzi, sa ¢ime ¢e javnost biti mnogo bolje
upoznata i imat ¢e mnogo viSe interesa da odrZi kvalitetu rada i izbjegavanje
korupcije. Napla¢ivanje usluga i ideja izdavanja vauCera su interesantne
mogucnosti, u uvjetima vece decentralizacije. Sve u svemu, $to je javnost viSe
uklju¢ena u mjerenje ucinka i pracenje kvaliteta rada gradske uprave, i Sto se
viSe rezultati takve ocjene ogledaju u materijalnom nagradivanju dobrog rada,
gradska uprava ¢e biti otpornija na korupciju i zloupotrebu. Ovakvo uceSc¢e
javnosti zahteva reforme kako u oblasti informiranja, tako i u oblasti stimuliranja.

1. Neophodne informacije podrazumijevaju obavjeStavanje javnosti o

rezultatima gradskih aktivnosti i ulozenim naporima gradskih



sluzbenika, bilo da su oni pozitivni, ili negativni — kao kada je, na
primjer, u pitanju prisustvo korupcije.

2. Stimuliranje podrazumijeva kako nagradivanje, tako i kaznjavanje, ali i
njihovu povezanost sa informacijama o rezultatima rada koje se javno

prikazuju.

U La Pazu ne postoje skoro nikakve pouzdane informacije o javnim radovima,
naplati taksi, izdavanju dozvola i licenci, efikasnosti u provodenju javnih nabavki i
Zloupotrebi drzavnog polozaja. Sistem stimuliranja je, stoga, lako podlozan
favoriziranju pojedinaca. U tom smislu, strategija koja moze dati rezultate, mora
sistematski sagledati postoje¢e nedostatke.

Kako se povratne informacije i indikatori u€inka mogu bolje iskoristiti? Mnogi
znacajni faktori ¢e biti posudeni iz oblasti izvan domena gradske uprave. Moze
se napraviti analogija sa cijenama transakcija i cijenama informacija, koje se
mogu umanijiti putem boljeg sistema obrazovanja, slobodnijeg tiska, boljeg
pravnog sistema, bolje komunikacijske infrastrukture, i slicno. Na isti nacCin, sa
poboljSanjem tih mehanizama, mozemo ocekivati i bolje povratne informacije od

klijenata.38

U tom smislu, mogucée je sagledati korupciju iz jedne ekonomske perspektive
i, na taj nacin, objasniti nazadne pojave kao Sto je mo¢ monopola, slabi sistemi
informiranja i sistemi stimuliranja koje beskrupulozni mogu lako urusiti. 1z
odredenih razloga, koje ekonomisti dobro razumiju, gramziva strana ljudske
prirode narocCito dolazi do izraZaja u okruzenjima koje karakterizira siromastvo,
nestabilnost i drustveno propadanje.

Ova cijela pri¢a nije isklju€ivo zasnovana na ekonomiji. Dobro rukovodstvo i
kompetentno osoblje imaju veliku ulogu. Drugim rije€ima, ¢ak i dobri sistemi
mogu biti potkopani. Mnogi gradani Hong Konga gaje sumnju da bi Nezavisna
komisija za borbu protiv korupcije mogla biti zlouporabljena sa prelaskom na
kinesku suverenost. Kako pokazuje iskustvo iz mnogih zemalja, ¢ak i najbolje
organizirani, pravno rijeSeni sistemi mogu se urusiti, ukoliko su zaposleni
nekompetentni i nemotivirani.

38 Vidjeti Robert Klitgaard, “Information and Incentives in Institutional Reform,” in Christopher
Clague, ed., Institutions and Economic Development (Baltimore: Johns Hopkins University Press,
1997) i Robert Klitgaard, “Institutional Adjustment and Adjusting to Institutions,” Discussion
Paper No. 303 (Washington, D.C.: The World Bank, Sept. 1995). Materijalno nagradivanje 1
unapredenje prema ucinku i zasluzi takoder se oslanja na stupanj napora koji se ulaze na
drzavnom nivou da se uvedu odgovarajuce mjere i zastite, kao $to na to ukazuju nedavni napredni
koraci ucinjeni u Sjedinjenim Americkim Drzavama i zemljama OECD-a- Ponekad je potrebno
izmijeniti regulativu koja se odnosi na javne sluzbenike ili da se vjeSto zaobidu prepreke koje se
ticu nagradivanja prema kvaliteti rada.



Lideri se mijenjaju, na bolje ili na gore, a politicke i druge snage mogu
zamjeniti sposobne ljude onima koji, i pored najbolje volje ne znaju upravljati
sistemima informacija, kontrole i stimulacija. Ne postoji nacin da se korupcija
izlije€i jednom zauvijek. Ali, mozemo utjecati na to da antikorupcijski napori budu
odrzivi tako $to ¢emo:

e Njegovati konkurenciju prilikom javnih nabavki dobara i usluga;

¢ Pojednostaviti regulativu i olakSati postupak dobijanja dozvola;

e Efikasnije dobivati i koristiti povratne informacije od gradana o dobrim i
loSim postupcima lokalne samouprave;

e Koristiti takve informacije da bismo javne sluzbenike materijalno ili
nematerijalno nagradivali za dobar rad; i

e Potruditi se da rad lokalne samouprave bude transparentniji.

Na kraju ove knjige, neCe nas viSe iznenaditi saznanje da su ovo istovremeno
i uputstva za rad efikasne i pravedne lokalne samouprave.



DODATAK O KORUPCIJI U JAVNIM NABAVKAMA

Uvod

Kada su jednoj lokalnoj samoupravi potrebna odredena dobra ili usluge, ona
ima dva izbora: da ih sama osigura ili da plati nekom drugom da to ucini za nju:
to znaci, da ¢e se za to pobrinuti netko iz njenih redova, ili ¢e po provedeno;j
javnoj nabavci, ugovor dodjeliti nekome iz privatnog sektora. Korupcija je jedna
od dimenzija, bez obzira na izbor. Veliki dio ove knjige govori o problemu
korupcije u sluajevima kada lokalna samouprava sama obavlja odredene
usluge. U ovom dodatku bavit cemo se sluCajevima kada se opcina odluci
provesti javnhu nabavku i angazirati privatni sektor te ¢emo se bavit razlicitim
vidovima korupcije koja se mozZe javiti, kao i mjerama antikorupcije. Ovdje,
vjerojatno, dolazi do pojave korupcije, jer se tu vrti najviSe novca. Javne nabavke
su oblast u kojoj je korupcija oduvijek predstavljala veliku prijetnju jer tamo gdje
se dodjeljuju ugovori “ima najviSe novca”, kao sto rec¢e Willie Sutton, kada su ga
upitali zasto je pljackao banke.

NajCes¢i vidovi korupcije obuhvacaju neprincipijelno udruzivanje ponudaca
(Sto povecava troSkove/cijene za lokalnu samoupravu, jer je potrebno dodatno
“‘placanje”, koje se dijeli ili ne dijeli sa javnim sluzbenicima); postotak koji firme
placaju da se namjesti javna nabavka; kao i mito koji se daje sluzbenicima koji
reguliraju postupke ponudaca kome je dodjeljen ugovor (§to moze dovesti do
ponuda sa neuobiCajeno niskim cijenama, a samim time i do kasnjenja i
nepotrebnih izmjena u ugovorenim specifikacijama).

Kod dodjele ugovora o javnim nabavkama Cesto se radi o ogromnim sumama
novca, a ucesnici mogu biti dobro poznati akteri iz redova mocnika, unutar ili
izvan lokalne samouprave. Stoga je ova vrsta korupcije pogubna za lokalnu
samoupravu, jer dovodi do prihvacanja pogresnih nacina stimuliranja kao
uobicajenog ponasanja i time dovodi do podrivanja povjerenja javnosti i nejednke
raspodijele bogatstva i moci.

Formula K = M + D - O daje jasnu osnovu za razumjevanje podloznosti
korupciji u svakoj fazi javne nabavke. ldealno “nizak” M, “nizak” D, a “visoka”
vrijednost O pomazZe nam da razjasnimo sve korake i shvatimo da u pojedinim
okolnostima troSkovi njegovanja ovog ideala mogu biti previsoki, u smislu
kasSnjenja u izvrSenju ugovora, loSijeg kvaliteta, administrativnih troSkova i
gubitka zbog propustenih prilika. Prilikom svake javne nabavke, naprimjer,
suoceni smo sa izborom — odlukom da li je potreban proizvod prilagoden nasim
potrebama ili ve¢ postojeci, gotov proizvod. Ako se odlu¢imo za proizvod krojen
po mjeri, dobit cemo na efikasnosti, ali ako se odluimo za standardni proizvode,
platit cemo ga manje i izbje¢i ¢emo skrivene troSkove korupcije (koji mogu biti
vrlo veliki)



Nedavne ekonomske analize i analize javne politike ukazuju nam na zaokret
analiza efikasnosti i korupcije u javnim nabavkama. Na primjer, jasno je da neki
vazan posao zahtjeva viSe diskrecije od sluzbenika koji se bave javnim
nabavkama, od nekog drugog. U nekim drugim okolnostima, mala doza
udruzivanja ponudaCa moze biti korisna, jer se time otklanjaju ponekad velike
nedoumice oko stvarnih troSkova projekta, pa se time izbjegavaju ubitacno niske
cijene u ponudama. Jedna od kvalitativnih lekcija koju ne moZzemo zanemariti, je
da u javnim nabavkama postoji neizbjezna doza kalkulacije, pa ovdje, kao i u
nekim drugim oblastima javne uprave, borba protiv korupcije ne mora biti jedini
cilj.

Skraceni prikaz postupka javne nabavke u Cetiri koraka

Javna nabavka pocinje onog trenutka kada se ustanovi potreba za dobrima ili
uslugama i kada je potrebno ugovoriti isporuku tih dobara ili usluga sa
dobavljaéem. Korak u kome se iskazuje potreba narucioca, naziva se Zahtjev za
podnoSenjem prijedloga ponude ili Javni poziv za podno$enje ponuda. U drugoj
fazi, zainteresirani ponudaci podnose ponude. Narucitelj ili tre¢e lice koje je
ovlasteno od strane naruditelja, zatim, u trecoj fazi, vrsi struénu ocjenu ponuda,
bira najpovoljniju ponudu i dodjeljuje ugovor. U Cetvrtoj fazi, izvrS8ava se ugovor.
Tabela Al prikazuje ove korake, a kosa slova sa brojem oznaCavaju svaku
kolonu (od Al do D4).

Tabela Al: Javne nabavke i korupcija: Okvir za analizu politike

- Slabo napredovanje|specifikacija
sluzbenika,
neadekvatno placeni

Skraceni prikaz faza A. VRSTE B. UVIJETI KOJI C. POKAZATELJI
javne nabavke KORUPCIJE | OMOGUCAVAJU MOGUCEG
PROBLEMI KORUPCIJU PRISUSTVA
KORUPCIJE
Al Bl C1
KORAK 1
Objavljvanje javnog |- Pretjerano detaljnal- Nesposobnost da se |-Specifikacije su
poziva za specifikacija, koju je|pripremi adekvatna |nejasne ili ne postoje
dostavljanje ponuda [teSko zadovoljiti specifikacija -Zahtjev za
za dobra ili usluge |- IskljuCivel|- high-tech,Jodredenom  robnom
specifikacije —|komplicirani projekti |markom ili  vrstom
oCigledno pisane zal- l0Si sluzbenici koji se|jopreme
konkretnog ponudaca |bave javnim|-“Hitnost” u dodjeli
nabavkama ugovora

(nedovoljno znanja ol-lzabrani ponudac je
javnim nabavkama) |uCestvovao u pripremi




za rad

KORAK 2
PodnoSenje ponuda

A2

-UdruZivanje
ponudacCa/namjestena
javna nabavka

- Podnosenje
ponuda pro-forme

- Ponudaci se ne
javljaju na tender da
bi omogucili
odredenom ponudacu
da dobije posao

- Ponudaci sa slicnom
djelatnoS¢u se stalno

B2

-Nadmetanje samo na
bazi cijene ili kvaliteta
-Nefleksibilni zahtjevi
-Otkrivanje identieta
ponudacCa, iznoSenje
detalja iz ponude u
toku dostavljanja
ponuda
-Homogenost
mogucénost
komuniciranja
ponudacima
-Velika  diskrecijska

firmi,

medu

C2

-Mali  broj firmi ili
konstantna  podjela
trziSta u vremenu
-Uodljivi obrasci
ponasSanja su se

razvili tokom vremena
-Postojanje dokaza da
Su cijene u ponudama
veCe od uobiCajenih
trziSnih cijena

-Znakovi koji ukazuju
da se vise ponudaca
dogovaralo  prilikom

smjenjuju prava sluzbenika koji|pripreme ponude
- Podjela trzista medulse bave javnim
ponudacima (najnabavkama.
primjer, regionalno)
A3 B3 C3
KORAK 3
Otvaranje i stru¢na |-Birokratska korupcija |-Veliki ugovori|-Ugovor nije dodjeljen

ocijena (evaluacija)

- Mito

(relativnost trzista)

ponudacCu koji je dao

ponuda - “Podmazivanje” -PreviSe regulative ilnajpovoljniju ponudu
- UmjeSanost politike|rigidnost u primjeni|-Ugovor dodjeljen
(dodjela ugovora|procedura javnih|ponudacu bez
financijerima politicke|nabavki adekvatne refernc-
stranke na vlasti) -Kvaliteta (ili cijena)lliste
- Los odnos|kao jedini kriterij zal-Ugovor dodjeljen bez
narucitelja premaldodjelu ugovora provodenja postupka
ponudacima javne nabavke
- Fokusiranje na -Ponovljen postupak
cijenu ili kvalitet javne navke
- Favoriziranje -Ugovaranje dodatnih
odredene firme usluga, nakon dodjele
- Neuskladenost ugovora  (proSirenje
izmedu stimulacije i zahtjeva  narucitelja
rizika (nedovoljan poslje dodjele
poticaj za adekvatan ugovora)
rad) -Fakturirana veca

ciena nego S$to je
propisano ugovorom

A4 B4 C4

KORAK 4 -Zahtjev za naplatom

lzvrSenje ugovora

- Naknadna korupcija

-Ugovor dodjeljen bez

iznad dogovorenih




(pretjerano velikilprovodenja postupkaltroSkova
zakup) javne nabavke -ProsSirenje  ugovora
- Lazno financijsko - Ponudac prisutan naldodjeljenih bez
izvjeStavanije (sa mnogim trzistima, u|nadmetanja
»-napuhanim” javhom i privatnom|-Raskid ugovora
troSkovima) sektoru -LoSa kvaliteta
- Neadekvatno -Ceste izmjene u
prikazivanje zahtjevima
administrativnih -OdloZena isporuka,
troSkova odugovlacenje ili

kasnjenje

Da krenemo redom kroz ovu pomalo zbunjujuéu kolonu. U nastavku smo
svaku kolonu oznadili podebljanim kosim slovima u zagradama (npr., [Polje A1l]
se odnosi na kvadrat Al u tabeli. Cilj nam je da bolje shvatimo kakve se sve
vrste korupcije mogu javiti i svakom koraku, kao i da razmotrimo mjere za njeno
spreCavanje.

Vrste korupcije koje karakteriziraju svaki korak

[Polje A1l] Od smaog pocetka, ponudacu je u interesu da utjeCe na sadrza;j
specifikacija i da se na taj nacin istaknu njegove prednosti, prikriju mane i smanji
konkurencija. Ovo je moguce tako Sto se prije objavljivanja poziva razmjenjuju
informacije sa naruditeliem, naroCito kada se radi o usko tehni¢kim
specifikacijama, koje potencijalni ponudac razumije bolje od narucitelja. Takoder,
ako su korumpirani, sluzbenici koji rade javne nabavke mogu unaprijed podijeliti
informacije sa potencijalnim ponudacCima, Sto im daje nekorektnu prednost.
Druga mogucénost je priprema pretjerano detaljnih specifikacija, gdje doti¢ni
ponudaC - vjerojatno putem mita — iskljuCuje ostale ponudaCe jer se u
specifikacijama, jednostavno, trazi ono S$to oni ne mogu ponudit. Takva
specifikacija se naziva “iskljuCujucom”, jer je pripremliena za samo jednog
ponudaca i iskljuCuje sve ostale.

[Polje A2] U drugoj fazi, kartel ponuda¢a se moze udruziti i zajednicki
pripremiti ponudu za jednog od njih, na taj nacin osiguravajuc¢i da jedan od njih
dobije ponudu. Kanadski Biro za provodenje politike konkurencije (Bureau of
Competition Policy) navodi Cetiri vrste “namjestanja” ponuda:.

1. Ponude sa pokricem: Firme podnose ponude pro-forme, obi¢no sa
previsokim cijenama, koje su napravili samo da bi dogovoreni ¢lan

kartela pobjedio.




2. Nepodnosenje ponuda: Firme se ne jave na tender, eliminirajuci
same sebe i time smanjuju konkurenciju i omogucavaju odabranom
ponudacu da pobjedi.

3. Rotacija ponuda: Firme se medusobno smjenjuju na tenderima, a
kroz placanja “ispod Zita” omogucavaju da svako dobije “svoj dio”
posla tokom vremena

4. Podjela trzista: Firme dijele trziSte na regionalnoj osnovi, prema vrsti
proizvoda koje nude, kao i po drugim osnovama i suzdrZavaju se od

nadmetanja izvan dogovorenih granica.

Udruzivanje ponudaCa ne mora obavezno podrazumijevati i podmicivanje
javnog sluzbenika. MoZe to biti oblik kartelizacije i nekompetitivha aktivnost koja
je ilegalna, ali se ne moze striktno svesti pod pojam korupcije. S druge strane,
namjestene ponude Cesto imaju resurse, a katkad i mo¢ da zaplasSe javne
sluzbenike, ukoliko bi rijesili da ih prijave.

[Polje A3] Evaluacija ili stru€na ocjena ponuda je treCi korak, u kome moze
doci do davanja mita ili “podmazivanja” da bi se favorizirala ponuda odredenog
dobavljaca, a to moze biti i firma koja financijski podrzava stramku na vlasti. Sto

je to &to nazivamo neslaganjem izmedu narugiteljai ponudaca39, a takoder moze
dovesti do neefikasnosti i stvaranja neprincipijalnih koalicija? Mnogi od indikatora
mogu biti isti, a povremeno je, €ak, teSko napraviti jasnu razliku medu njima.
Lideri lokalne samouprave moraju biti svjesni i jednog, i drugog.

[Polje A4] Korupcija se ovdje ogleda u laznom financijskom izvjeStavanju
(prikazivanje vecih troSkova od stvarnih), odstupanju od specifikacija ili

39Prvi niz problemati¢nih odnosa veZe se za javne sluzbenike — javnu instituciju, ukoliko je javni
sluzbenik u prilici da donosi odluke koje su protivne javnom interesu, bilo zato $to ga nagoni
sistem ili iz osobnih razloga. Ako se ugovor dodijeli ponudacu na osnovu samo jednog kriteria,
kao $to je, recimo, najniza cijena (narocito, ako kvaliteta nije dobro definirana) ili samo po
osnovu kvalitete (izbor njakvalitetnije ponude, gdje se cijena ne uzima u obzir ili nije najbitnija —
Sto je ponekad slu¢aj sa oruzjem u obrambene svrhe), to moze favorizirati odredene ponudace. I
sami sluzbenici naruéitelja mogu biti medusobno polarizirani — pravnici se mogu fokusirati na
cijenu, a tehnicki struénjaci na kvalitetu. Ponekad, sluzbenici mogu favorizirati odredenog
ponudaca iz drugih razloga, a ne zato $to su primili mito, ili je to neko iznudio od njih (na
primjer, zbog moguénosti dobivanja novog zaposlenja). Konacno, zbog takozvanog “ponasanja u
interesu opcine” - ponekad postoji nesklad izmedu rizika koji prijeti, s jedne strane, i nagrade
koja ih moze cekati, s druge strane, jer su proveli efikasnu, efektivnu i maksimalno korisnu
nabavu. Ovo mozZe zahtjevati neznatan napor od javnog sluzbenika, ali moZe otvoriti mnoga vrata
1 biti iskusenje za pribjegavanje korupciji.



predstavljanju laznih administrativnih troSkova. Ovo moze biti lakSe izvedivo za
vece kompanije koje se sastoje iz viSe dijelova, Ciji se djelokrug rada preklapa da
bi se lakSe pribjeglo korupciji. Mogucnosti korupcije u ovoj fazi utje€u na sklonosti
ka korumpiranom pona$anju u prethodne dvije faze. Na primjer, korumpirani
ponudaci mogu smanijiti poCetnu ponudu, ukoliko postoje dokazi da su tokom
izvrSenja prethodnog ugovora troskovi bili smanjeni ili su unaprijed bile date nize
cijene. Drugi oblik korupcije je kada se isporu€uju dobra ili usluge loSije kvalitete,
ali su inspektori ili nadzorni organi podmiéeni da to ne bi primjetili.

Uvjeti koji najéesée pogoduju korupciji

[Polje B1] Opcine nekad nisu u stanju specificirati svoje potrebe. Narocito,
kada se radi o najnovijim tehnologijama, nije neuobi€ajeno da se umjesto javnih
sluzbenika angaziraju potencijalni ponudaci koji imaju bolje znanje i
razumijevanje njihovih potreba. Osrednji javni sluzbenici nisu u stanju da na
odogovarajuci nacin ustanove potrebe. U svakom slucaju, vrata su otvorena za
ugovaracCe poslova, uz moguce prisustvo korupcije, Sto prakticno predodreduje
kome ¢e biti dodjeljen ugovor.

Da Ii specifikacije trebaju biti usko definirane ili mogu biti fleksibilne? Ne
postoji pravi odgovor, jer problemi mogu nastati u oba slu€aja. S jedne strane,
ako nisu dovoljno odredene, mogu se javiti ponudaci koji nisu u stanju obaviti
posao. S druge strane, detaljne i usko definirane specifikacije ¢e ograniciti broj
ponudaca koji mogu dostaviti realisticne ponude. U prvom slu€aju, administrativni
troSkovi mogu biti previsoki tokom postupka ojcene ponuda, a proizvodi ili usluge
mogu biti nezadovoljavaju¢i. U drugom slucaju, konkurencija se ograni¢ava. U
oba slucaja, prisutna je mogucénost korupcije. Detaljne specifikacije ograni¢avaju
diskreciju, ali mogu uvjetovati monopolsko ponasanje ponudaca. Sustinski efekti
na efikasnost ¢e varirati, u zavisnosti od slucaja.

Polje B2] U drugoj fazi, moZzemo se rukovoditi formulom K=M + O — A. Sve
Sto daje monopolsku prednost, daje prostora za korupciju. Na sliCan nacin,
korupcija je vjerojatnija ukoliko postoji velika diskrecija, a malo odgovornosti
prema javnosti, kao Sto je slu€aj sa javnim nabavkama koja se provodi na bazi
subjektivnih mjerila kvalitete. U nekim su sluajevima, monopolizam i visoka
diskrecija zagarantirani, kao Sto ¢emo to uskoro vidjeti. Ali, rizici od pojave
korupcije moraju se imati na umu.

[Polje B3] U fazi evaluiranja ponuda, veliki ugovori (u smislu vrijednosti
nabavke) u odnosu na veli€inu trZista, omoguéavaju dodatan prostor da se
provuku nezakonite sume novca. Ovdje treba napraviti kompromis izmedu
davanja velike diskrecije sluZzbenicima koji se bave javnim nabavkima, prilikom
pisanja specifikacija, s jedne strane — Sto daje prostora za korupciju — i
pretjeranog ograni€avanja diskrecije, kada se svaka odluka strogo zasniva na
pravilima i procedurama. (Vratit cemo se ovom kompromisu, koji zavisi od vrste
dobra ili usluge koja se nabavlja, kao i od okruzenja u kojem se provodi javna
nabavka).



[Polje B4] U situacijama kada se ugovori dodjeljuju bez javnih nabavki, ne
postoji konkurencija i vremenom se razvijaju odnosi jedan-na-jedan izmedu
javnih sluzbenika i ponudaca. Ugovori kod kojih se cijena moze fleksibilno
povecavati predstavljaju veliko iskuSenje za ponudaca, u smislu ,dotjerivanja“
proizvoda, dodavanja luksuznih karakteristika i kvaliteta koji je veci od prvobitno
ugovorenog. Kada je ponudac velika firma koja ima mnogo poslova, moze dodi
do nekorektnog dupliranja naplate od viSe narucitelja istovremeno. Opcenito
govoreci, Sto su kriteriji viSe neodredeni, a Sto je manja javha odgovornost,
postojati ¢e viSe prostora za podmicivanje.

Pokazatelji potencijalne korupcije

Otkrivanje korupcije u javnim nabavkama je ponekad tesko, jer se nemarnost
u radu i korupcija Cesto ne mogu razlikovati. Nijedan pokazatelj sam za sebe nije
siguran znak korupcije u nekom konkretnom slucaju. Stoga pokazatelje treba
posmatrati samo kao nesto Sto ukazuje na potrebu detaljnije istrage.

[Polje Cl1l] U fazi utvrdivanja potreba, svaka radnja koja odstupa od
uobiajene prakse u javnim nabavkama moze ukazivati na nezakonite aktivnosti.
Moguci indikatori obuhvacéaju: nejasne ili nepostojece specifikacije, zahtjeve za
odredenom robnom markom ili opremom koja je usko definirana (pretjerano
restriktivne specifikacije); hitnost —obavljanje nabavke u posljednji tren; ili, dokazi
da je ponudac€ ucestvovao u pripremi specifikacija.

[Polje C2] Postoji nekoliko indikatora koji ukazuju na nekorektno udruzivanje
ponudacCa. Recimo, pojava neobjasnjivih obrazaca u nadmetanju ponudaca. Na
primjer, odreden, ograni¢eni broj firmi koji se stalno natje€e za dodjelu ugovora
odredenog tipa u jednoj regiji, iako postoji dovoljan broj potencijalnih ponudaca.
lli, stalno isti ponudadi ili firme obavljaju posao, iako postoji veliki broj ponudaca.
Revizija i kontrola ukazuju da su ciene u ponudama vecCe od trzisnih.
Prepoznatljiv stil jednog ponudaca prisutan je u svim ponudama. Sve ovo moze
ukazivati na namjestanje nabavke. Ukoliko se vise od ovih pokazatelja javi
istovremeno, potrebna je detaljnija istraga.

[Polje C3] Ima mnogo situacija koje mogu ukazivati na korupciju u fazi izbora
ponudaca. Ugovor se dodjeljuje ponudacu €ija ponuda nije najpovoljnija u smislu
cijene, ili ponudacu bez dovoljnog iskustva u poslu. Ugovor se dodjeljuje u
ponovljenom postupku i bez provodenja nabavke. Narucitelj mijenja zahtjeve, Sto
zahtjeva ponavljanje nabavke. Opet naglaS8avamo, niti jedan od ovih znakova ne
mora odmah ukazivati na korupciju. Medutim, ukoliko se obrasci ovakvog
ponasanja ponavljaju, to znaci da se nabavka ne obavlja dovoljno efikasno.



[Polje C4] U fazi dodjele ugovora, postoji nekoliko pokazatelja koji se
dovode u vezu sa korupcijom i neefikasnoscu, iako nijedan od njih ne mora biti
dovoljan i siguran znak korupcije. Na primjer, cijene iz ugovora se povecavaju,
iako ne postoji objasnjivi razlog za to — nema inflacije, niti je promjenama u
specifikacijama ugovoren dodatni posao. Tokom izvrSenja ugovora, aneksiraju se
Cesti dodatni zahtjevi. Ugovor se produzava bez nadmetanja. Dodjela ugovora se
otkazuje. Proizvodi i usluge nisu zadovoljavajuce kvalitete. Kasni se sa
izvrSenjem ugovora. Troskovi koji su veci od uobi€ajenih, u usporebi sa drugim
slicnim troSkovima u zemlji ili u inozemstvu, takoder mogu ukazivati na
nezakonite radnje.

Reforma politike javnih nabavki

Postoji veliki broj naCina da se u javnim nabavkama suzbije sisemska
korupcija. Da bi se korupcija suzbila ili sprijecCila, prije svega, lokalni rukovodioci
moraju ¢&vrsto odluciti prekinuti sa postojecom praksom, promijeniti nacin
razmisljanja i izdvojiti sredstva za borbu protiv korupcije. Ovdje moramo
spomenuti i to da cijena uvodenja antikorupcijskih mjera nije mala.

Prije konkretnih koraka, treba ispuniti dva vazna uvjeta koja ¢e nam pomoci
da se izborimo u areni javnih nabavki. Prije svega, uspostavljanje dobre javne
sluzbe od klju¢nog je znacaja. Opcinski rukovoditelji moraju osigurati pristojne
place za njihove sluzbenike, na bazi zasluga, kao i jasno definiranu moguénost
napredovanja u karijeri. Drugo, klju¢ne greske Ce se izbje¢i na samom pocetku,
ako se na vrijeme otkrivanju informacije koje ukazuju na prevaru ili udruzivanje
ponudaca. Naravno, ako su sluzbenici koji se bave javnim nabavkama sposobni i
posteni, korupcija ¢e se lakSe suzbiti.

Postoji i niz drugih uvjeta koji pomazu u borbi protiv korupcije, kao Ssto je
postojanje demokratskih institucija, slobodnog tiska i druStvene norme koje
njeguju postenje. Statistika ukazuje da ako je zemlja visoko na ljestvici korupcije,
ta zemlja ima i loSe ekonomske i polittke uvjete, postoji veliki stupanj
centraliziranosti ekonomije na drZzavnom nivou, polittka nestabilnost i nizak
ekonomski napredak.40

Vecina ovih uvjeta je izvan moci lidera lokalne samouprave. Ipak, ukoliko se
rukovode logikom fromule K = M + D — O, stopa korupcije u javnim nabavkama
se moze smanijiti. Na primjer:

Njegujte konkurenciju kad god je to moguce. Dobra konkurencija u oblastima
gdje mozZe doci do monopola ograniCava korumpirano ponasanje. Na taj nacin,
mnogim kvalifikiciranim ponudacCima ¢e biti omoguc¢eno da se nadmecu za
dodjelu ugovora, $to ¢e omogudéiti da ugovor dobije najefikasniji dobavlja¢, a

40 Vidjeti, na primjer,, Johannes Fedderke and Robert Klitgaard, “Growth and Social Indicators:
An Exploratory Analysis,” (Napredak i drustveni pokazatelji: eksplorativna analiza) Economic
Development and Cultural Change, u pripremi, pogledati i referentnu literaturu.



samim time ¢e se dobiti i najbolja cijena i kvaliteta za javni novac. Narucitel]
(lokalna samouprava) moze zaprjetiti da ¢e uzeti drugog dobavljaca. | teorija, i
praksa, pokazuju da konkurentna, neintegrirana industrija omogucava
transparentne javne nabavke i jasno definirane ugovore.41

Jedna od metoda njegovanja konkurencije je i podjela jednog projekta na vise
malih, ¢ime se povecava broj ponudaca, a javnha nabavka ne ograniCava samo
na velike dobavljate. Ova taktika je naroCito korisna kod nabavki velike
vrijednosti, kada su cijena i kvaliteta jasno definirane i dobro poznate.

Kao 8to ¢emo u nastavku vidjeti ovaj konkurentni model moze zakazati na
nekoliko poznatih nacina, zbog prikrivanja informacija, visoko diferenciranih ili
suptilnih tehnickih zahtjeva, odnosa rukovoditelja prema zaposlenima i dr. (vidjeti
prilog A2). Ali, za pocCetak, svaka lokalna samouprava treba teziti efikasnosti i
ekonomicnosti, kao i boriti se protiv korupcije, njegujuci konkurenciju kad god je
to moguce.

Prilog A2: Kada konkurentan model ne funkcionira

Konkurentan model predstavlja situaciju u kojoj ¢e veliki broj kvalificiranih
ponudaca odgovoriti na poziv javnog (ili privatnog) sektora da zadovolji njegove
potrebe, a narucitelj ¢e putem diskriminacije, sa ciljem da dobije maksimalnu
vrijednost, izabrati ponudaca koji moze isporuciti dobra i usluge po najniZoj cijeni,
CineCi to na dobrobit javnosti. U smislu klasiénog ekonomskog modela, cijene
dobara su prilagodene marginalnoj cijeni njihove proizvodnje. Nazalost, realnost
Cesto znatno odstupa od idealne situacije i Cistog konkurentnog modela, koji
garantira jednakost, postenje i efikasnost, i to na nekoliko slijedeéih nacina:

1. Nepouzdanost informacija dostupnih sluzbenicima koji se bave javnim
nabavkama ponekad moze konkurentan model uciniti neefektivnom
zastitom od korupcije.

2. Narucioci ponekad nisu sasvim sigurni §to Zele, naro€ito kada su u pitanju
projekti tehni¢kog tipa, za koje je potrebno usko specijalizirano znanje (na
primjer, u oblasti informacijskih tehnologija).

3. Javne nabavke u kojima se zahtjevaju specificha dobra, sa jedinstvenim
karakteristikama, ili se radi o uvodenju novih tehnologija, gdje nije moguce

omoguciti dovoljan broj ponudaca — u mnogim slu¢ajevima samo jednog

41 Vidjeti John McLaren, “Supplier Relations and the Market Context: A Theory of Handshakes,”
(Odnosi izmedu ponudaca u kontekstu trzista: teorija dogovora) Center Discussion Paper No.
766. New Haven: Economic Growth Center, Yale University, October 1996, i reference.




ili, najviSe, dva.

4. Ponudaci se mogu bojati rizika, zahtjevajuéi od naruc€ioca da ga podjeli sa
njim, kao i da uzme u obzir moralnu Stetu koja im mozZe biti nanjeta tokom
postupka javne nabavke.

5. Tro8kovi propustenih prilika mogu biti veliki - inzistiranje na konkurenciji po
svaku cijenu moze dovesti do toga da ponudaci ne investiraju dovoljno u
predmet ugovora, zbog toga Sto se u kriterijima nije obratila dovoljna
paznja zahtjevima vezanim za njihovo prethodno iskustvo a, samim time,
nisu potaknuti da podjele svoje znanje, iskustvo i ekspertizu tokom
provodenja ugovora (Kelman ovo dobro opisuje?).

6. Definiranje “javnog interesa” i njegovo takvo formuliranje u ugovoru, da ga
je teSko izvrsiti. Osim toga, sluzbenici koji se bave javnim nabavka
ponekad su toliko optereceni time da moraju nabavljati po drustveno
prihvatljivim cijenama, da se ne odlu€e uvijek za ono Sto je javnosti
potrebno i ne prave kompromise (problem odnosa odgovorne osobe sa
izvrSiteljma).

Ovi i drugi problemi su uoc€eni kao prepreke u “fer i otvorenom” modelu i
predlozenim alternativama. U tom smislu, traze se nacini da se odnosi sagledaju
dugorocnije, izvan provodenja javnih nabavki “po strogim pravilima”, kao i da se
dodatno potaknu ponudaci sa velikim prethodnim iskustvom. Izmedu ostalog,
Kelman preporuCuje viSe diskrecije za sluzbenike koji se bave javnim

nabavkama, kao i bolje sagledavanje znacaja referentne liste u toku procesa
selekcije ponudada.”

®Kelman: Javne nabavke i javna uprava
P3K elman: Javne nabavke i javna uprava

Pojednostavite i pojasnite pravila i procedure. Kada korupcija postane
problem, prvo za Cime se poseze su nova pravila i zakoni. ldeja je da se smaniji
subjektivna diskrecija, njeguje konkurencija, korektnost u odnosima i efikasnost,
kroz standardiziranje procedura i, tako, poveca transparentnost, a lakSe uoce
odstupanja od propisanih normi.




Ova strategija Cesto ne upali. ToC¢no je da se pocetni troSkovi mogu Ciniti
malim. PolitiCari mogu vjerovati da ovakvo poostravanje zahtjeva donosi politiCke
bodove. Uvodenje novih pravila i nivoa kontrole za polittare moze biti dobar
nacin spreCavanja buducih skandala povezanih sa korupcijom. Ali u mnogim
slu€ajevima, uvodenje pravila i procedura donosi velike troSkove. Administrativni
zahtjevi mogu biti veliki. Stovise, uvodenje novih pravila, bez pazljive analize
moze, u stvari, ograniCiti konkurenciju i dovesti do pojave novih monopolskih
snaga, koje Ce uvjetovati davanje mita.

Uvodenje nekog pravila moze stvoriti ili ukloniti mogucnosti za korupciju.
Dobar savijet je sljedeéi: ako neko pravilo stvara novi monopol, kao na primjer
uvodenje novog regulatora; ako daje viSe diskrecije u njegovoj primjeni,
odredivanju rokova ili efekata; ako otezava gradanima, ponudacima ili drugim
predstavnicima vlasti da se informiraju o tome Sto se dogada, takvo pravilo ¢e
dati viSe prostora za korupciju, umjesto da je ugusi.

Ali, ako pravilo pospjeSuje konkurenciju medu ponudacima; ako pojaSnjava
stvar i ograniCava subjektivne sudove; ako povecCava javnu odgovornost i
omogucava definiranje novih pokazatelja neZeljenog ponasanja, doci ¢e i do
smanjenja korupcije. |, da kratko, dodamo, povecat ¢e se ukupna efikasnost
lokalne samouprave.

Jacanje javne odgovornosti i transparentnosti kroz tri mehanizma kontrole:
revizija, inspekcija i istraga. Moderni sistemi revizije i racunovodstva,
samoregulativa u privantom sektoru, inspekcijske i istrazne tehnike i
kompjuterizirane analize (na primjer, povijerljiva dijagnostika) mogu utjecati na
institucionalne promjene, jer se tako jasno definiraju odogovrnosti, obrasci
nezakonitog ponasanja rano uo€avaju, a uvodi se transparentnost u radu. Takav
proces smanjuje korupciju.

PronalaZenje odgovaraju¢e ravnoteze izmedu pravila i procedure s jedne
strane i diskrecije, s druge strane, preporucuje se u situacijama gdje je korupcija
prisutna, ali ne u endemskoj razmeri. Ovo prvo, omogucava predvidljivost i
zakonitost u okviru sistema javnih nabavki; ovo drugo pruza dobre mogucnosti
postenim, poduzetnim sluZbenicima koji se bave javnim nabavkama da postanu
jo$ bolji. Izmjene u nacinu informiranja, stimuliranja i uvodenje konkurencije, $to
Cesto podrazumijeva sistem u kome se nagraduje prema zasluzi je srz nasih
uputstava, o Cemu se viSe govori u tekstu dolje, u dijelu o najnovijim
inicijativama.

U svakoj fazi postupka javne nabavke mogu se dati prijedlozi za poboljSljanje
procesa, Sto Ce, u principu, utjecati na smanjenje korupcije. Lideri lokalne
samouprave mogu iskoristiti okvir iznjet u prilogu kao poCetnu pomoc¢ u kreiranju
politike. Posto se utvrde vrste, uvjeti i pokazatelji potencijalne korupcije na nivou
lokalne samouprave, kolona D se moze upotrebiti kao meni za inicijativu za
kreiranje politike, koja se kasnije moze detaljnije razmotriti.

[Polje D1] Da bi se sprijeila korupcija u prvoj fazi, lokalna samouprava treba
omoguciti najkvalitetnije ljude za poslove javnih nabavki. Jedan od moguéih
pristupa je da se autoritet za poslove javnih nabavki podigne na dovoljno visok



nivo na skali menadzmenta, tako da iskusni i poSteni sluzbenici imaju kontrolu
nad javnim nabavkama. Ali, na nivou svakodnevnhog provodenja aktivnosti
vezanih za javne nabavke, potrebni su sposobni javni sluzbenici i na nizim
nivoima, koji ¢e se brinuti za funkcioniranje cjelokupnog sistema i osloboditi ove
na viSem nivou od poslova koji se ticu samih detalja ugovora o javnim
nabavkama. U Sjedinjenim Americkim Drzavama, reforme u oblasti javnih
nabvaki koje je uveo Odjel za obranu tokom proslog desetljeca obuhvacaju
striktno obrazovanje u ovoj oblasti, kao i standarde iskustva za sve sluzbenike
koji se bave javnim nabavkama. Ali, u mnogim lokalnim samoupravama Sirom
svijeta, sluzbenici koji se bave javnim nabavkama nisu dovoljno obuceni i slabo
su placeni. Ponekad se postavljaju i iz polit¢kih razloga, da bi ubirali korist za
politiCku stranku na vlasti. Bez obzira da li se radi o loSoj strukturi i stimulaciji ili
politickim aktivnostima, neprofesionalno i slabo motivirano osoblje koje se bavi
javnim nabavkama predstavlja srz mnogih korumpiranih gradova.

Drugi pristup bi bio da se angaziraju eksperti sa strane da pomognu u
uspostavljanju neophodnih zahtjeva i donesu potrebno tehni¢ko znanje, bez
kojeg bi ponudaci mogli imati prostora za neeticko ponasanje. Ovakav pristup
moze obuhvatiti neko zajednicko tijelo za opcine ili privatiziranje usluga u oblasti
javnih nabavki. Specijalizirane agencije, kao S$to je Societe Generale de
Surveillance ili Crown Agents imaju iskustva u pripremi i provodenju
kompliciranih javnih nabavki. KoriStenje takvih agencija ne¢e u potpunosti
eliminirati iskuSenje udruzivanja, ali ovakav Siri okvir i potreba da se saCuva
reputacija, u sistemu gdje je nacCin stimuliranja zaposlenih jasno definiran, dati ¢e
viSe Sanse za posteno djelovanje.

[Polje D2] Borba protiv udruzivanja ponudaca je mnogo razmatrana, ali i
dalje je teSko uoditi i sprijeCiti takvo ponasanje. Prilog 6 detaljnije govori o ovom
vaznom aspektu.

Metode izbora ponudaCa obuhvacéaju razmatranje prethodnih aktivnosti
ponudaca,*? njihovog postenja i financijskog kapaciteta; traZenje vanjskih
garancija o njihovom postenom nadmetanju i dobrom prethodnom poslovanju, a
u sluajevima kada nema dovoljno konkurencije, direktno dodeljivanje ugovora
mora biti na bazi “tvrdog” pogadanja, sa velikom transparentno$cu.43 Zapamtite
da Sto ranije u postupku javnih nabavki zapoCnete proces borbe protiv
korumpiranih ponudaca, bit ¢e manje potrebe za diskvalificiranjem u kasnijem
dijelu. Kada se prekasno djeluje, to dovodi do dodatnih troSkova u smislu
vremena i novca, jer ¢e na lokalnu samoupravu pasti i troSkovi istrage i tereta
dokazivanja. Ex ante lokalna samouprava moze, u principu, biti Zustrija, ali uvijek
postoji moguénost za arbitrarno ili, ¢ak, korumpirano ponasSanje. Kada je
diskrecija ve¢a, moguce je raditi brze, ali su i ve¢e moguénosti da se ta moc¢

42 Vidjeti prilog 12: Nezavisna sluzba za bobu protiv korupcije new Yorka u gradevinskim
radovima i naSa diskusija daju dobar primjer efektivnog koriStenja postupka pretkvalifikacije
ponudaca, kako bi se stekao uvid u njihovo prethodno poslovanje.

43 Vidjeti Klitgaard, Controlling Corruption, (Kontroliranje korupcije), poglavlje 7, o ugovaranju
izmedu vojske SAD i koreanskih firmi.



koristi na nezakonit nain — u nastavku je dat primjer kako mogucénost
pretkvalifikacije moze i sama biti iskoriStena na korumpiran nacin.

Izmijenjene nagrade i kazne Ce utjecati i na ponudace da promjene nacin
kalkuliranja. Na primjer, stimulativni ugovori mogu doprinjeti etiCkom i
(efikasnom) ponasSanju ponudaca, tako Sto ¢e se nov€ano nagradivanje vezati za
ugovorenu cijenu i kvalitet. JaCanje kazni, stavljanje na crnu listu, kriminalne
sankcije i objavljivanje identiteta nekorektnih firmi Ce biti prijetnja za reputaciju za
nekorektnog ponudaca i stoga smanijiti namjestanje ponuda.

Informacijske strategije poveéavaju mogucnost otkrivanja udruzivanja |,
zajedno sa kaznama, predstavljaju moénu prepreku. Cetiri konkretna pristupa
obuhvacaju: koriStenje kompjuteriziranih sistema za otkrivanje udruzivanja,
putem nalazenja obrazaca koji se ponavljaju, ubacivanje agenata u redove
ponudaca, nadzor, procjena vrijednosti nabavke, analiza trzidta; koristenje trecih
osoba za dobivanje informacije “iznutra” (npr., bilteni, konzultanti, revizori);
koriStenje samih ponudaca kao izvora informacija (nezadovoljne zaposlene,
ponudace koji su izgubili na tenderu, dobavljae koji se nisu javili na tender).

Restruktuiriranje odnosa izmedu narucitelja i ponudaa moze poboljsati
konkurenciju, kroz agresivho javno pozivanje ponudaCa da wucestvuju u
postupcima javnih nabavki, podjelu rizika, smanjenje diskrecijskih prava
sluzbenika za javne nabavke da mijenjaju zahtjeve u ponudi, prave anekse
ugovora koji su direktno dodjeljeni bez provedenog postupka i provode “hitne”
nabavke ; rotiranje sluzbenika koji se bave javnim nabavkama da bi se sprijecCilo
familiziranje sa ponudacima; redefiniranje organizacijskih potreba da bi se
omogucila nabavka standardiziranih proizvoda po utvrdenim trziSnim cijenama;
vertikalno integriranje da bi se dobra proizvodila i dostavljala na javan nacin;
uzimanje kriterija “podloznosti korupciji” u obzir kada se razmatra prethodno
poslovanje firme. Od temeljnog znacCaja je da se struktura odnosa izmedu
narucitelja i ponudaca promijeni tako da nestane moguénosti za korupciju, kroz
skup mjera koje kaznjavaju loSe ponaSanje, ali nagraduju i javne sluzbenike i
ponudace koji donose koristi lokalnoj samoupravi.

Konacno, narucitelj moze poceti sa uvodenjem novih kulturnih obrazaca koji
se tiéu neprincipijelnog udruzivanja ponudaca, tako Sto ¢e takvo ponasanje i
cilieve uciniti neprihvatljivim, kroz obuku ponudaca, posteno nadmetanje i
razvijanje drustvene odgovornosti za dobro izvrSenje ugovora kod ponudaca.

[Polje D3] Borba protiv korupcije u trecoj fazi postupka javne nabavke moze
imati viSe razli€itih oblika. Odgovornost za donoSenje odluka se moZe prebaciti
na visi nivo i, na taj nacin, omoguditi hijerarhijski uvid u postupke, koristenje
mudrosti osoblja na viSim pozicijama, a stoga i transparentnost postupaka, u
kojem Ce sluzbenici moci izgubiti mnogo viSe, nego Sto bi dobili, ukoliko bi se
odlucili za favoriziranje ponudaca. StroZe i veCe kazne za javne sluzbenike (i
privatni sektor sa kojim suraduju) koji budu uhvaéeni u nezakonitim radnjama,
smanijiti ¢e mogucnost njihovog ponavljanja. Transparentnost u evaluaciji ponuda
moZze se povecati na nekoliko nacina: (1) uvodenjem odobrenja u pisanoj formi



od odgovorne osobe narucitelja prije nego sto dodjeli ugovor ponudacu koji nije
dao najpovoljniju cijenu ili kod neuobi€ajenih radnji, kao $to su ponovljeni
postupci javnih nabavki, dodjela ugovora putem direktnog pogadanja, bez
provodenja postupka, ili izmjene zahtjeva za isporukom dobara ili usluga; (2)
javno otvaranje ponuda; (3) vanjskim nadzorom nad odlukama o dodjeli ugovora
0 javnim nabavka, putem redovnih ili povremenih nenajavljenih kontrola.

Iz preventivnih razloga, opcinski rukovodioci mogu najaviti odreden broj
kontrola u nekom fiksiranom periodu tokom godine. lako su potpisnici ugovora
svjesni da nadzor konstantno postoji iza scene, ako se jasno najavi malo
intenzivnija i otvorenija kontrola, to daje i dodatnu vaznost i vidljivost ovoj temi.
Ovo ¢e pomoci da ponudadi ili javni sluzbenici koji se ne ponasaju u skladu sa
etikom da dva puta razmisle prije nego $to se neprincipijelno udruze ili ée, makar,
cijena takvog postupka, u smislu mogucénosti da budu otkriveni, biti veca.

[Polje D4] U cZetvrtom koraku, u borbi protive korupcije, od pomoci su dvije
standardne tehnike — rotiranje sluzbenika i izdvajanje dodatnih sredstava za
istragu i nadzor. Kod rutinskih javnih nabavki standardiziranih dobara, ugovori se
mogu obnavljati u redovitim vremenskim intervalima. Istrazivanje trZista i cijena je
korisno kada se ugovori direktno dodjeljuju ponudacima (recimo, na godisnjoj
oshovi), bez provodenja postupka.

Novije aktivnosti u oblasti javnih nabavki

Izabrane osobe, vladini strunjaci za reformu politike i akademska javnost se
neprestano bave nacinima za unapredenje procesa javnih nabavki, sa ciliem da
on postane efikasniji i manje podlozan korupciji. U literaturi o reformi politike i
akademskim spisima, Cesto se govori o odnosu izmedu rukovoditelja i onih koji
provode aktivnosti, kao i 0 ugovorima o radu sa naglaskom na adekvatno
stimuliranje zaposlenih. Moderni pristup podrazumijeva sagledavanje svih faza u
postupku javne nabavke, a on se, generalno, bolje moZe primjeniti u lokalnim
samoupravama koje imaju bolje obuCeno osoblje, razvijenije demokratske
procese (naroc€ito, koherentan pravni sistem, koji se zasniva na dobroj suradnji
sa sudovima) i koje su odlucile prekinuti sa “kulturom nekaznjavanja”, u kojoj
cvjeta korupcija.

Kljuéno je prepoznati da je model koji je Cisto zasnovan na konkurentnosti,
koliko god da jasno razdvaja granice u okruzenju u kome se provode javne
nabavke, i koliko god da je pozeljan, u realnim okolnostima ne mora uvijek biti i
adekvatan. LoSa informiranost, nepredvideni napredak tehnologije, jedinstvene
inovacije, kao i neki drugi, teSko mjerljivi aspekti kvalitete, ponkekad ne idu u
prilog stavu da su konkurencija, skrivanje informacija i to¢ne specifikacije uvijek
moguce ili pozeljne.

Jedan od dobro poznatih primjera je “propast pobjednika,” gdje pobjednicka
firma gubi novac zbog loSe procenjenih troSkova — a zbog €ega, moze loSe



izvrSavati ugovor ili ga ne isposStovati.#4 Pod nekim okolnostima, razmjena
informacija o cijenama izmedu ponudaca moze dovesti do optimalnijih ponuda ali
to, isotvremeno, posjpesSuje i udruZivanje ponudaca. Zaista, pojedini ekonomisti
tvrde da u nekim, kako priznaju, veoma ekstremnim okolnostima, udruzivanje
ponudaca moze biti korisnije od nezavisnih ponuda.4>

Drugi primjer je takozvani “problem stecenih informacija”. Posto mu se dodijeli
ugovor, ponudac¢ dolazi u posjed korisnih informacija koje iz njega proisticu, Sto
mu daje znacajnu prednost u narednim nadmetanjima. Sa ovakvim
informacijama sa kojima samo on raspolaze, potice se monopolska mo¢ (posto je
ve¢ dobio ugovor) i povecanje cijena. Isporuka dobara ili usluga od strane vise
ugovaraca i podjela tro8kova moze biti uc€inkovit na€in da se ovo premosti, ali s
druge strane, zrtvuje se ekspertiza i prioritet u poslu.

Ovdje bismo mogli razmotriti druge primjere i neka nova sazananja u vezi sa
efikasno$cu javnih nabavki i korupcijom prisutnom u ovoj oblasti.

Jedan od mehanizama koji je Siroko primjenljiv, narocito u drugoj i trecoj fazi
javne nabavke, je mehanizam podnosenja zahtjeva za zastitu prava ponudaca.
Firme mogu uloZiti takav zahtjev ukoliko vjeruju da su zbog sadrzaja konkursne
dokumentacije nekorektno isklju€eni ili, ukoliko je postupak evaluacije ponuda bio
pristran i time neodgovarajuc¢i. Ova inicijativa omoguéava da se komisijski
ponovo pregleda dokumentacija, da se povede disciplinski postupak protiv javnih
sluzbenika i ponovo razmotre i preispitaju odluke o dodjeli ugovora. Zahtjevi za
zastitu prava mogu odloziti izvrSenje ugovora i uvecati administrativhe troSkove
vodenja postupka i uklju€ivanja suda. Kao takvi, oni utje€u na dodatne troSkove
kako za naruditelja i ponudaca, tako i za javnost. S druge strane, oni su dobar
poticaj za poSteno ponasanje vlasti i ponudaca. Osim toga, narucitelj ¢e iskoristiti
ponudace koji su se Zalili, a koji se ne udruzuju i posluju posteno, za otkrivanje i
kontorliranje korupcije. Postupak podnosSenja zahtjeva za zastitu ponudaca jedna
je od klju€nih odredbi Akta o konkurenciji kod ugovaranja, kojeg je donio Kongres
SAD-a 1984. godine, za potrebe javne nabavke automatske obrade podataka i
telekomunikacijsku opremu.46

44 Nedavno iskustvo mornarice SAD-a sa borbenim avionom A-12 Stealth Fighter, najveéi ikada
poznati raskid ugovora o kupovini oruzja od strane Ministarstva obrane SAD dogodio se upravo
zbog ovakvog fenomena. Sluc¢aj je u parnicnom postupku.

45 Ukoliko ponudaci imaju informacije o “stvarnim” cijenama i barataju razli¢itim podacima, tada
¢e razmjena ovakvih informacija omoguciti podnosenje druStveno korisnijih ponuda. LoSa strana
je, naravno, to Sto ovakva razmjena moze dovesti do udruzivanja, koje je rijetko kada drustveno
povoljno. Cilj je da se uzme u obzir i mogu¢nost kompromisa i ne odlu¢i uvijek u korist ¢uvanja
informacija za sebe.

46 Evo jednog dobrog razmatranja ovog problema: Robert C. Marshall, Michael J. Meurer, and
Jean-Francois Richard, “Incentive-Based Procurement Oversight by Protest,” (Kontrola javnih
nabavki putem uvodenja stimulacija) in Leitzel, J., i J. Tirole, eds., Incentives in Procurement
Contracting (Nacini stimuliranja zaposlenih u oblasti javnih nabavki) (Boulder, CO: Westview
Press, 1993). Vidjeti, takoder: Steven Kelman, Procurement and Public Management (Javne
nabavke i javno upravljanje) (Washington, D.C.: AEI Press, 1990), narodito str. 23-24.



Druga validna inicijativa je motiviranje sluzbenika koji se bave javnim
nabavkama kroz razne nacine stimuliranja njihvog rada. lako ova ideja nije nova,
placanje prema ucinku i zaslugama je prilicno zapostavljeno u eri mentaliteta da
vas kad se jednom zaposlite, nista ne mozZe ugroziti, bez obzira kako radili. Ova
ideja ozivljava sa praksom novih menadzera u javnom i privathom sektoru da
prate rad svojih zaposlenih i otpustaju radnike, njegujuci natjecateljski duh,
nagradivanje za izuzetan rad i odgovornost u radu — a sve ovo ovisi o0 detaljnijem
i boljem prikupljanju informacija.#” Njegovanje ovakvog principa stimuliranja u
odnosu rukovoditelja i zaposlenih moze pomoci liderima lokalne samouprave i
njihovim timovima da motiviraju one koji se bave javnim nabavkama u njihovim
institucijama i smanje potrebu za korumpiranim ponasanjem u svim fazama
provodenja postupka javne nabavke, a naroCito u prvoj, drugoj i Cetvrtoj fazi.
Princip intenziteta stimulacije nam govori da je to u funkciji povec¢anja “margine”,
bolje mjerljivosti uCinka i kvaliteta rada zaposlenih, stupanj poboljSanja koji
donosi takvo stimuliranje, kao i stupanj tolerancije rizika kod zaposlenih .48 Uz
institucionalnu reformu koja obuhvaca bolje sisteme informiranja i participativho
angaZziranje radnika, stimulacija u zavisnosti od ucinka je potencijalno moc¢no
orude za lidera lokalne samouprave.49

Ideja o pretkvalifikaciji ponudaca se, takoder, dalje razvija posljednjih godina.
Ova inicijativa zasniva se na uobiCajenoj ideji o prethodnoj provjeri ili
preliminarnoj selekciji ponudaca, koja je dalje unapredena kroz formalnost i
javnost ovog procesa, Cesto putem upitnika. Da bi se otkrile moguce
nepravilnosti, vrsi se detaljan uvid u kljuéno osoblje dobavljaCa (reputacija, rad u
drugim fimama unutar postojece ili drugih industrija), suradnju sa drugim
kompanijama (npr., sastav Upravnog odbora), financijski i pravni kapacitet i
prethodno iskustvo.

Pretkvalifikacija je klju€no administrativho orude — koje se koristi u kombinaciji
sa drugim zakonskim sistemima — u njujorS§koj borbi protiv korupcije u

47 Princip poti¢e od: Paul Milgrom and John Roberts, Economics, Organization and Management
(Ekonomija, organizacija i upravljanje) (Englewood Cliffs, NJ: Prentice-Hall, 1992). Empirijski
dokazi o pla¢ama na bazi efektivnosti u radu, naroéito u privatnom sektoru, dati su u: Alan S.
Blinder, ed., Paying for Productivity: A Look at the Evidence (Nagrada za produktivnost:
razmatranje primjera) (Washington, D.C.: The Brookings Institution, 1990).

48 Klitgaard, “Information and Incentives in Institutional Reform,” (Informacije i poticaji u
procesu institucionalne reforme) pokazuje da kada se poboljsa mjerenje ucinka, paket placa
djeluje poticajno i smanjuje rizik od korupcije. Takoder, on naglasava nedostatke teorije
optimalnih poticaja u praksi. U svojoj sjajnoj teoretskoj raspravi , Jean-Jacques Laffont i Jean
Tirole naglasavaju da optimalne linearne poticajne sheme “vise nisu bile tako dinami¢ne kada su
se pomjesale sa politickom ekonomijom ili drugim viSezna¢nim parametrima." A Theory of
Incentives in Procurement and Regulation (Teorija poticaja u javnim nabavkama i
regulaciji”(Cambridge: MIT Press, 1993), p. 663.

49 Robert Klitgaard, “Institutional Adjustment and Adjusting to Institutions.” (Institucionalno
prilagodavanje i prilagodavanje institucijama)



gradevinskim radovima u oblasti Skolstva. Da bi se pomoglo spre€avanju
korupcije u ovoj oblasti, gradska Ured glavnog inspektora sada vrSi
pretkvalifikaciju, koristeci upitnik od 40 strana za sve firme koje su zainteresirane
za obavljanje gradevinskih radova. Efikasnost tog postupka se ogleda u
komentaru da je “Nekoliko firmi jasno pokazalo da se plase administrativnih
sankcija u vidu stavljanja na crnu listu, mnogo vise od krivicnog gonjenja.” Tokom
poslednjih pet godina, ovaj proces odlicno funkcionira i uspjeSno se bori sa
korupcijom.50

Mnogobrojne javne nabavke na svim nivoima, zajedno sa cijenama nadzora,
onemogucavaju detaljnu istragu moguce pojave korupcije u okviru svakog
projekta. Ali, napredak u informacijskim tehnologijama danas omogucava
automatiziranu reviziju i ekonometrijske analize, Sto ranije nije bilo moguce. Sa
pravilima odlucivanja zasnovanim na informacijama dobivenim na osnovu istrage
o korupciji tokom vremena, postoje prilicno upotrebljivi modeli koji mogu ukazati
na potencijalne nepravilnosti. Namjestanje ponuda u cestogradniji, na primjer, bilo
je signalizirano pomoc¢u jednog ekonometrijskog modela koji uporeduje obrasce
nadmetanja ponudaca u kartelskom i nekartelskom smislu.51

NarocCito u fazi evaluacije i izbora ponuda, primjenljivi su gore spomenuti
mehanizmi zaStite prava ponudaca, kriterii roka trajanja ponudenih
dobara/usluga, nezavisne evaluacije (zasnovane na konvencionalnim idejama),
zakonska zabrana angaziranja ili zapoSljavanja javnih sluZbenika od strane
ponudaCa sa kojima su suradivali i nacin stimuliranja zaposlenih. Da bi se
izbjegle ponude sa neuobiCajeno niskim cijenama, neke javne nabavke mogu
uzeti kriterij ukupnog roka trajanja proizvoda, od nastanka do isteka. Postupanje
Komisije za evaluaciju ponuda po jasno definiranim pravilima moze onemoguciti
individualne pokuSaje da se podlegne primanju mita ili ga uciniti manje
efektivnim, ako do njega dode. Vanjski konzultanti sa dokazanim integritetom
mogu vrsiti ocjenu ponuda i izbor ponudaca, tako onemogucavajuci korupciju od
strane narucitelja (iako, to otvara nove kanale za sli€hu vrstu korupcije na
drugom mjestu). Neke medunarodne organizacije, kao Sto su Svicarski Société
Générale de Surveillance i britanski Crown Agents provode javne nabavke za
kompanije Sirom svijeta. Zabrana zapoSljavanja javnih sluzbenika od strane
ponudaca sa kojima su komunicirali tokom jedne ili viSe nabavki onemogucava
profitiranje od kontakata sa ponudalima u toku javne sluzbe. Konacno,
adekvatno stimuliranje zaposlenih poboljSava efikasnost i potrebu za korupcijom.

50 Thomas D. Thacher, II., “The New York City Construction Authority’s...”

51 Robert H. Porter and Douglas J. Zona, “Detection of Bid Rigging in Procurement Auctions,”
Journal of Political Economy, Vol. 101, No 3 (1993). lako je model koristio ex post informacije
da pokaze da je pojava Kkartelskih ponuda bila niza u individualnim ugovorima nego
“konkurentne” ponude, modificirani model je pruzao moguénost provjere odabranih kombinacija
firmi za koje se sumnjalo da su se udruzile, ili provjere samih kombinacija. Kao $to autori
naglasavaju, ponekad je tesko napraviti razliku izmedu situacija ravnoteze izmedu udruzenih i
konkurentnih ponuda, jer one zavise od pravila javnih nabavki i ekonomskog okruzenja.



Nekoliko novih pristupa djeluje obecCavaju¢e u smislu poboljSanja procesa
javnih nabavki u fazi isporuke. Visoke informacijske tehnologije, kao $to su
racunala ili krivulja u€enja mogu brzo umanijiti troSkove, a drzavna uprava moze
imati koristi od dodavanja novih odredbi koje se tiCu obaveze unapredenja IT
tehnologija. Ove odredbe mogu biti usmjerene ka zastari tehnologija i time
sprijeCiti ponudace da iskljucCe troSkove koji se odnose na tehnoloski napredak ili
efekt krivulje ucCenja. U stvari, ponudaC ima pravo ponuditi opremu starije
generacije ukoliko ona odgovara ili je bola od onoga Sto se trazi u
specifikacijama, po cijenama koje nisu vece od prvobitno ponudene opreme.

Nabavljanje od vise razli€itih dobavljaca je nesto Sto Ministarstvo obrane SAD
ponekad korisni u nabavkama oruzja visoke tehnologije, a usmjereno je ka
sprecavanju monopola ili ex post sklapanje ugovora sa jednim dobavljacem, kroz
inicijalnu  “edukativnu” kupovinu, koja se kasnije moze prenjeti na drugog
dobavlja¢a u konkurentnom postupku. Ako se ugovor dodjeljuje jednom
ponudaCu, bez provodenja postupka javne nabavke, istrazivanje trzista ili
detaljan opis cijena od strane firme, moze pomoci u formiranju cijena za kasnije.
Americ¢ka mornarica i zrakoplovstvo koriste ovu posljednju spomenutu tehniku za
kupovinu motora za avione visoke performance od dva razliita dobavljaca,
General Electric-a i Pratt and Whitney-ja. Opéinski rukovoditelji trebju se odluditi
za nabavku iz dvostrukog izvora kada su dobra relativho otporna na zastaru,
kada su proizvodi iz poznate tehnoloSke domene, kao i kada se radi o
viSegodisnjim ugovorima.>?

Druga ideja — koja se, zapravo, zasniva na jednoj starijoj ideji — od znacaja za
sve korake u javnoj nabavci, je koristenje eksterne revizije/kontole. Jednostavnije
reCeno, u mnogim situacijama, interni revizori nemaju kredibilnost ili agresivnost
onih koji dolaze sa strane. Vanjska kontrola je bila klju¢na preporuka odbora koji
je nedavno ispitivao korupciju u redovima policije New Yorka, a moZe se
primjeniti i na javne nabavke na nivoima uprave nizim od drzavnog. Kao $to se
ve¢ prakticira u nekim zemljama na drzavnom nivou (SAD i Velika Britanija, na
primjer, ve¢ dugo koriste nezavisna istrazna i kontrolna tijela), ideja je da kontola
bude nezavisna od funkcionalnog dijela i da se time osigura javna odgovornost.>53

Kao Sto se u tekstu razmatra, grupe gradana i privatan sektor mogu omoguciti
neku vrstu eksterne kontrole, prepoznaju¢i znacaj fer utakmice u javnim
nabavkama i Cestitosti u poslovhom sektoru (Transparency International je jedan

52 Riordan and Sappington teoretski dokazuju da zaklju¢ivanje jednog ugovora bez nabavke ima
prednost u odnosu na vise ugovora ex ante iz vise razloga. Njihove simulacije pokazuju da je ovo
bolje ukoliko: (a) prototip brzo zastarjeva (npr., oruzani sistem); (b) je razvoj spor; (c¢) $to su
manje buduce koristi; i (d) §to je veca vjerojatnost da ¢e cijena biti probijena.” Vidjeti Michael H.
Riordan and David E. M. Sappington, “Second Sourcing,” (Ugovori sa vise dobavljaca) RAND
Journal of Economics, Vol. 20, No 1, Spring 1989, p. 42. Za sli¢nu diskusiju, vidjeti Michael H.
Riordan, “Incentives for Cost Reduction in Defense Procurement,” (Poticaji za smanjenje cijene u
javnim nabavkama u oblasti odbrane) in J. Leitzel and J. Tirole, eds., Incentives in Procurement
Contracting (Boulder, CO: Westview Press, 1993).

53 Mollen Commission Report.



od primjera). Gradonacelnici bi mogli uzeti u obzir razliCite naCine na koje se i
sami ponudaCi mogu ukljuCiti u razotkrivanje korupcije, kroz neku vrstu
samonadzora.

Sekundarni efekti

Mnoge od ovih mjera protiv korupcije stvarju direktne troSkove, ali i
sekundarne efekte: promjene do kojih dolazi usljed ovih mjera ili dinamicnih
posljedica djelovanja “beskrupuloznih igra¢a” u javnim nabavkama nalaze nove
nacine da zaobidu pravila pri vodenju svojih poslova. Neki od tih efekata otvaraju
vrata korupciji, a neki samo doprinose da proces javnih nabavki bude neefikasan
i da vise kosta gradane. Cak i najbolji alat, primjena pravila i procedura, moze
izazvati korupciju i troSkove.

Prvo, pravila mogu stvoriti moguc¢nost za pojavu novih vidova korupcije. Na
primjer, Gyawali smatra da je tipi€an obrazac korupcije prisutan u nepalskom
sistemu za provodenje projekata iz oblasti irigacije, kanalizacije i cestogradnje i
“‘javlja se unutar jedne Cvrste strukture postojecih pravila i regulative, ponekad
toliko Cvrste da to postaje idealno pokrice za mutne radnje. Korupcija se provodi
upravo kroz paZljivo prouCavanje pravila koja su nametnuta da bi se ona
suzbila.”>4

Zatim, administrativni troSkovi uvodenja novih pravila mogu biti vrlo veliki,
zbog Cega se moze ugroziti efikasnost. Pored toga, eliminranje svake
odgovornosti, osim one ftrivijalne, iz ruku sluzbe za javne nabavke, takoder ih
spreCava da budu izuzetni u poslu da napreduju u smislu strunosti,
zdravorazumskog zaklju€ivanja i znanja iz oblasti upravljanja ugovorima o javnim
nabavkama. Ovo je glavni argument Stevena Kelmana, koji se zalaze za
diskrecijska prava u oblasti nabavke racunalnih sistema u SAD.55

Uvodenje dodatnih pravila i procedura, stoga, ne smije biti automatska
reakcija na korupciju. Kada pravila pomazu? Formula K= M + D - O pomaze.
Pravila teZze smanjenju korupcije kada se smanjuje monopol, razjaSnjavaju i
ograniCavaju diskrecijska prava, a javna odgovornost postoji. Ona stimuliraju
korupciju kada postoji monopolska moé¢, nedefinirana diskrecija i malo
transparentnosti.

Mnoge antikorupcijske inicijative mogu osjetiti ove sekundarne efekte.
KoriStenje vanjskih konzultanata, na primjer, uklanja sumnje od prisustva
udruzivanja ponudaca i javnih sluzbenika, ali stvara mogucnost za povezivanje
konzultanta i sluzbenika. Vertikalna integracija, koja je mozZzda neizbjeZzna u
sluCajevima kada je korupcija prihvacena kao kulturna norma, stavlja lokalnu
samoupravu u kompetitivni polozaj u odnosu na poslovni sektor, u oblastima gdje

54 Gyawali, “Structural Dishonesty: Corruption Culture in Public Works.”

55 Kelman, Procurement and Public Management.



i sama moze stvarati produkte — Sto je antiteza konkurencije; taj standardni
problem “proizvesti sam ili kupiti” je neSto sa €ime se javni sluzbenici Cesto
suoCavaju. Ako lokalna samouprava provodi nadzor nad firmama koje se, na
kraju pokazu “Cistim”, to moze uruSiti njen ugled u javnosti. Ugovori Kkoji
predvidaju podjelu rizika povec¢avaju mogucnost moralne Stete — manja ulaganja
od strane ugovaraca, jer je jedan dio rizika “pokriven”.56 Rotiranje sluzbenika koji
se bave javnim nabavkama unutar lokalne samouprave, u okviru njihovih
funkcionalnih oblasti ima troSkove od izgubljenih mogucnosti, a narocito u smislu
usavrSavanja u oblasti javnih nabavki. Ispitivanje cijena, da bi se isplanirao
budzZet moZze utjecati na ponudace da smanje cijene ili da kasnije koriste metode
povecanja cijena, da bi viSe zaradili.

Ni najnoviji “liekovi” protiv korupcije nisu bez sekundarnih efekata. Ovdje
¢emo razmotriti dva primjera potpisivanja ugovora sa dva ponudaca, a drugim
primjerom ¢emo se pozabaviti malo detaljnije.

Potpisivanje ugovora sa viSse ponudaca

lako potpisivanje ugovora sa viSe ponudaca ponekad moze biti korisno, ono
moze izazvati velike sekundarne probleme. Prvo, zato $to je ocekivani profit
maniji nego Sto se mislilo na pocetku, neke firme, ¢ak i one najpoZeljnije mogu
odustati od ponude, §to omogucéava skupljim ponudaima da se nadmecu i
pobjede. Drugo, u slu¢aju intelektualnih usluga, ugovara¢ ¢e imati maniji poticaj
za ulaganje u istrazivanje i razvoj, jer Ce i zarada biti manja. lako se ovi
sekundarni efekti tiCu ekonomske efikasnosti, viSe nego korupcije same po sebi,
smanjenje konkurentnosti moze dovesti do udruzivanja ponudaca u ranijim
fazama, tako da ponudac u prvoj fazi osigura prihode, koji ¢e, mozda biti maniji
nego da su sami pobijedili, ali ¢e biti razlog za udruzivanje sa dobavljaCima koji
su podnjeli ponudu.

Sliéno tome, postupak pretkvalifikacije moze eliminirati mnoge potencijalne
ponudace, koji bi se inaCe udruzivali. Medutim, proces pretkvalifiakcije moze
samo prebaciti korupciju u jednu raniju fazu javnih nabavki, §to ¢e biti jos jedno
‘usko grlo”, koje ¢e se morati regulirati nekim drugim mehanizmom; kao
posljedica toga, podmiéivat ¢ce se da bi se steklo pravo da se potencijalni
ponuda¢ nade na listi kvalificiranih ponudaca. Kao $to je Heymann primjetio:
“...zaSto u bilo kom koraku u okviru administrativnog sistema postavlja izbore o
tome tko ¢e biti korisnici i na koji naCin ¢e to biti dostupno, a to uvijek daje
diskreciju u odlu€ivanju o tome tko biva usluzen, kao i to tko ¢e tu uslugu dobiti
prvi. Ovo diskrecijsko pravo se moze prodati, tko god da ga poseduje — bilo da je

56 Opcenito govoredi, razli¢ite vrste ugovora o javnim nabavkama stvaraju razli¢ite sekundarne
efekte. Ugovori sa fiksnom cijenom stavljaju cjelokupan rizik na ugovaraca, §to ima suprotan
efekt na cijenu; s druge strane, ugovori tipa cijena-plus omogucavaju korigiranje cijena. Ugovori
prema kojima je rizik podjeljen postoje u mnogim oblicima i imaju neposredne efekte, a moralna
Steta je jedan od njih. Medutim, svaki ugovor sa sobom nosi ,,optimalan” rizik.



to inspektor koji treba odobriti izgradnju nove zgrade ili tajnica koja moze
omoguciti ulaz do visokog zvani¢nika.”>”

Mehanizmi zastite prava

Jedan drugi primjer relativno novijeg antikorupcijskog instrumenta moze
dovesti do sekundarnih efekata u djelu zastite prava ponudaca. U jakom
pravnom sistemu, gdje je izvrSenje moguce, mehanizmi zastite prava, u teoriji,
pospjesSuju konkurenciju i pomazu da javni sluzbenici budu stimulirani u skladu
sa drustvenom odgovornoS¢u koju ispoljavaju. Ovaj mehanizam spreCava
korupciju tako Sto svojim “Zrtvama” — kvalitetnim ponudadima koji gube na
tenderima iz neobjasnjivin razloga — omogucava ulaganje protesta koji ¢e se
rieSavati komisijski i, na taj nacin, pomoc¢i da se razotkrije korupcija- U stvari,
zahtjevi za za$titu prava doprinose transparentnosti.

Medutim, ti zahtjevi, sami po sebi, idu na racun javnog interesa — direktno
kroz administrativne i pravne troSkove podno$enja, zastupanja i obrade zahtjeva
za zastitu prava, i indirektno, kroz troSkove koje sa sobom nosi propustena
mogucnost — nepotrebno odlaganje gradevinskih radova ili nabavke
dobara/usluga. Za ugovore velike vrijednosti ili nabavke sa velikim troSkovima
pripreme, narocito one koje duZe traju, ¢ak i ponudaci koji su izgubili iz legitimnih
i ispravnih razloga mogu se odluciti da uloze protest, namjerno, ako ne da bi
dobili dio ugovora u procesu namirenja, onda barem da pokaZu rukovodstvu
kompanije da nisu oni koji su pripremali ponudu krivi Sto nisu dobili ugovor, vec¢
da je bilo nepravilnosti u postupku. Recimo, Kelman navodi da “Oko jedne
treCine nedavno dodjeljenih ugovora o javnim nabavkama velike vrijednosti koji
su razmatrani u okviru ankete u oblasti nabavke racunala, je zavrSeno zahtjevom
za zastitu prava.”™8 A cCovjek koji je zaduzen za potpisivanje ugovora u
americkom Ministarstvu poljoprivrede kazZe: “Obi¢no, kad god ne pobjedi
ponudac koiji je dao najnizu cijenu, slijedi zahtjev za zastitu prava.”>®

Marshall i suradnici definiraju sekundarne efekte protestnih mehanizama u tri
kategorije:60

1. Preventivno djelovanje. Odgovorna osoba narucitelja se preko svojih
izvrsitelja odlu€uje za neoptimalnu odluku, da bi se izbjegli troSkovi

vjerojatnog zahtjeva za zastitu prava. Ukoliko postoje dokazi da je

5 Heymann, “Dealing with Corruption: The United States as an Example,” neobjavljeni
dokument, Harvard Law School, 1995, p. 6.

58 Kelman, p. 22.
59 Kelman, p. 121.

60Marshall et al, “Incentive-Based Procurement Oversight by Protest”



ponudac ranije podnosio zahtjeve za zastitu prava, to moZze utjecati da
se izabere njegova ponuda, bez obzira da li je bilo korupcije ili ne.

2. Potpladivanje ponudaéa koji je podnio zahtjev za zastitu prava.
lako nije bilo nikakvog nezakonitog djelovanja u provodenju neke javne
nabavke, narucitelj se odlu€uje da “namiri” firmu koja se zalila, da bi se
izbjegla kasnjenja u izvrSenju ugovora.

3. Isplata od strane ponudaca koji je pobjedio. Firme koje su podnjele
neosnovan zahtjev za zastitu prava dobijaju novac od pobjednitke
firme. Marshall i suradnici istiCu da taj proces ,pruZza savrSenu
legitimnost udruzenim ponudacCima u njihovom poslu — dogovor se
postize, bilo da se radi o isplati u novcu ili nekom drugom vidu
nadoknade” 61 U nekim slu€ajevima, razlika u onome Sto bi platili kao
namirenje nezadovoljnom ponudacu, biva mala u odnosu na ono $to bi
platili u slu¢aju neprincipijalnog udruzivanja ponudaca.¢2

Ponudaci ¢e razmotriti sto gube, a $to dobivaju ako podnesu zahtjev za
zastitu prava i vjerojatno racionalno razmotriti mnoge javne nabavke. Kalibriranje
nacCina na koji se alociraju troSkovi u postupku zastite prava ponudaca (npr.,
koriStenje jamstva, pokrivanje troSkova uloZzenog zahtjeva od strane
pobjednickog i gubitnickog ponudaca ili agencija za javne nabavke) moZe dovesti

ovaj sistem u ravnotezu, u kojoj postoji transparentnost i postenje, a drustvena
korist je optimalna.

Jasno je da se sa ishodom ovih efekata nije lako izboriti. Naravno, druge
inicijative za spreCavanje korupcije ili, prije svega, za eliminiranje postojece

61 Marshall, Meurer, and Richard, “Incentive-Based Procurement Oversight by Protest,” p. 51.

62 Kelman, Procurement and Public Management , citira jedan slucaj gdje je ponuda¢ koji je
izgubio iza$ao kao pobjednik, posto je isporu¢io potpuno isti hardver koji je ponudio i pobjednik
na pocetku nabavke. Na kraju je ispalo da je narucitelj platio mnogo veéu cijenu za tu opremu
nego u okviru poctetnog ugovora, iako su cijene bile iste (Vidjeti studiju slucaja 3, str. 132-142).
Kao posljedica ovoga, kako navode Marshall i sur. Treba zabraniti bilo kakvu moguénost
nagodbe medu firmama jer “one.dovode do ishoda koji su ekvivalentni onima do kojih bi doslo
da su imali dogovor na pocetku tendera.” Robert C. Marshall, Michael J. Meurer, and Jean-
Francois Richard, “Curbing Agency Problems in the Procurement Process by Protest Oversight,”
RAND Journal of Economics, Vol. 25, No. 2, Summer 1994, p. 298.



korupcije (npr. inicijative za smanjenje monopola, stimuliranje prema ucinku,
povecana transparentnost) posluzit ¢e da se ublaze i efekti sekundarne
korupcije. Ipak, ovi dinamicki efekti, ne mogu se u potpunosti zaobici.

Ono $to lideri lokalne samouprave moraju imati na umu je da raskidanje sa
kulturom nekaznjavanja, koja je bila rezultat sistemske korupcije u javnim
nabavkama, zahtjeva ,jak ljek”. Primjena strategije za borbu protiv korupcije
ukljuCuje niz mjera, koje ¢e kroz sekundarne (tercijarne, itd.) mjere, stvoriti novu
ravnotezu u procesu javnih nabavki. Skriveni troSkovi ovih efekata drugog reda,
Cesto, mogu biti veliki, a rukovoditelji ih, makar, moraju biti svesni, ako ne mogu
da se u potpunosti zastite od njih kada kreiraju svoju jednistvenu strategiju protiv
korupcije.

Zakljuéni komentari

Sto trebaju preduzeti lideri lokalne samouprave koji Zele sprijeéiti korupciju u
oblasti javnih nabavki? Recepti koji se ticu reforme politike mogu biti oprecni. Na
primjer, uvrijezene specifikacije mogu povecati troSkove organizacije, jer ¢e biti
dobijen prevelik broj ponuda, ali preuske specifikacije rezultirat c¢e malim brojem
ponuda i mogu natjerati ponudaCe na pravljenje neprincipijelnih koalicija.
Toleriranje ili ohrabrivanje ponudaa da razmjenjuju povjerljive informacije o
ponudama moze utjecati na pravljenje koalicija koje prethodno nisu postojale.
Sekundarni efekti mogu smanijiti efikasnost inicijativa koje su pokrenute da bi se
suzbila korupcija a, ¢ak, mogu uvjetovati i pojavu novih vidova korupcije. Pored
toga, mnogi novi napori za borbu protiv korupcije, koji su mozda primjereniji
gradovima u razvijenim zemljama, mogu izgledati moguci, sve dok se ne
primjene u realnom zivotu. Univerzalno, u javnim nabavkama je prisutan i
problem pravljenja razlike izmedu korumpiranog ponasanja i Ciste neefikasnosti.

Izbor jednog od recepata koji izgledaju medusobno proturje¢no, narocito kada
imamo u vidu da se uvjeti razlikuju od opcine do opc¢ine. Jasno je da ne postoji
niti jedan gotov recept koji se moze primjenti na sve. Medutim, oni gradonacelnici
koji su spremni suociti se sa sistemskom korupcijom u javnim nabavkama, stizu
do javnih nabavki posto su prosli kroz prve korake opisane u ovoj knjizi —
narocito one opisane u Prilogu 17. PrimjenivSi okvir za analizu politike (dat u
Prilogu 4) na konkretnu situaciju u nekoj lokalnoj samoupravi, sprovevsi analizu
podloznosti korupciji (predlozen u Prilogu 11), osmislivSi sistematsku strategiju i
pocCevsi ju primijenjivati, mozda, kroz obraCun sa “velikom ribom” ili nekom
brzom, ali efekthom akcijom, lider lokalne samouprave ¢e ste¢i znacCajan uvid u
to koji je najbolji na€in da se pozabavi korupcijom u oblasti javnih nabavki, koja
je, mozda vec bila dotaknuta kroz neku brzu akciju, ili je “velika riba” bila u tim
vodama.

Osim toga, gradonacelnik i drugi lideri ¢e time poceti izgradivati svoju javnu
sluzbu — naroc€ito u oblasti nagradivanja i stimuliranja — da bi bili sigurni da su
zaposleni motivirani na pravi nacin i da drze klju¢ne pozicije u dijelu koji se bavi
javnim nabavkama. Uz to, u skladu sa prethodnim preporukama iz knjige,
opcinski lideri ¢e timski suradivati i sa izvrSnim organima, narocito policijom, da bi
se obracunali sa korupcijom u javnim nabavkama.



Ocigledno, u ekstremnim situacijama, kada je prisutna korupcija velikih
razmjera, nedovoljno demokratske institucije i klima benignog zanemarivanja
obaveza, jedan lider lokalne samouprave nece moci sebi dozvoliti lukzuz da
istraZzuje ideju o novoj decentraliziranoj vrsti diskrecije. Tradicionalnija pravila i
procedure javnih nabavki ¢e se prvo morati dovesti u sistem ravnoteze; cijena
birokracije je mala u usporedbi sa troSkovima koji bi nastali uvodenjem dodatne
diskrecije. U ovoj ekstremnoj sitaciji, uvodenje korektne javne sluzbe, sa
adekvatnim poticajima, Cini se kljucno vaznim. Administrativne sposobnosti su
slabe, ali eksperimentalno razvijanje pokazatelja uCinka i stimuliranje zaposlenih
u skladu sa njima, zahtjevaju vrhunski prioritet.®3

Tabela A1 predstavlja vodi¢ sa dijapazonom opcija za gradonacelnika u
pronalazenju odgovarajucih nacina za krojenje strategije po mjeri vlastitog grada.
Neke od kljuénih karakteristika lokalne samouprave su:

e Vrsta proizvoda: Da li je u pitanju isporuka hardvera, softverski paket,
baza podataka, nesto opipljivo Sto treba isporuciti lokalnoj samoupravi da
bi se izvrSio ugovor? Da li se radi o usluzi koju ugovarac treba obaviti u
ime i, mozda, pod nadzorom lokalne samouprave? Kvaliteta hardvera se
obicno lakse dobije od kvalitetne usluge. Kada je projekat opipljiv,
kompetitivha procedura javne nabavke ¢e biti bolje uravnotezena.

e Tehnoloski sadrzaj isporuke: Da li je u pitanju novi tehnoloSki proizvod?
lli se radi o uobiCajenom, nisko-tehnoloSkom proizvodu koji unapreduje
postojecu tehnologiju? Neizvjesnost koja se vezuje za tehnologije koje
unapreduju znanje ¢e, prirodno, izazivati otpor prema riziku, narocito ako
se radi o skupim ugovorima. Ugovori koji nisu jasno stimulativni i u kojima
se izbjegava preciziranje moralne Stete, teze prolaze.

e Mjerljivost rezultata u javnim nabavkama/uspjeSnost u provodenju
postupaka: Moze li se uspjeh ili neuspjeh jedne javne nabavke iskazati

direktno, na mjerljiv nagin? lli je sam po sebi kvalitativan i subjektivan? Sto

63 Robert Klitgaard, “Healing Sick Institutions,” (LijeCenje bolesnih institucija) u
Silvio Borner and Martin Paldam, ed., The Political Dimension in Economic Growth
(Politcka dimenzija ekonomskog rasta). London: Macmillan, 1997.



je vise uobiCajen i bolje objasnjen proizvod, to ¢e se bolje odrediti zeljena
kvaliteta i cijena, a vedi poticaji koji se mogu unjeti u ugovor.

Ucestalost javne nabavke: Da li lokalna samouprava provodi javnu
nabavku neke stavke ili grupe stavki Sesto ili rijetko? Ceste nabavke
omogucavaju ponudacima dijeljenje informacija medu sobom i rotiraju se
u pobjedivanju na tenderu tokom vremena..

Broj potencijalnih ponudac¢a: Mnogo, malo ili samo jedan?
Monopolizam je pojam koji je suprotan pojmu konkurencije.

Elasti€nost zahtjeva naru€ioca: Da li postoje proizvodi nalik na onaj koji
trazimo, ili je on jedinstven? Kod neelasticnih zahtjeva, ponudaci imaju
priliku da utjeCu na cijene.

Sistem napredovanja javnih sluzbenika: Da li je sistem dobro razvijen,
zasnovan na napredovanju u Karijeri i nagradivanju prema ucinku? Da li je
placa dovoljno velika da pokrije Zivotne troSkove? Ili je sistem
nagradivanja neodreden, bazira se na godinama radnog staza, a placa je
na margini ili ispod nivoa potrebnog za Zivot prosje€ne obitelji i svi primaju
sliCan iznos? LoSe definiran sistem napredovanja u karijeri, u kome su
sluzbenici placeni malo a shodno tome se i malo radi, predstavlja
iskuSenje, Cak i za naprednije javne sluzbenike; najtalentiraniji ljudi ¢e
posao potraziti drugdje. Reforme u ovoj oblasti su kljuCne za spre€avanje
korupcije, kao $to je sugerirano na drugim mjestima u ovoj knjizi.

Okvir za provodenje vlasti: Da li je vecina institucija demokratski
orjentirana i efektivna? Ili ih nema, ili su propale? Zdrava konkurencija ne
moze jacati u neuredenim uvjetima.

UcesSée gradana kao bitnih aktera u lokalnom ekonomskom razvoju:
Da li javni sektor ima, proporcionalno, relativno malu ulogu u lokalnim

ekonomskim aktivnostima, kao i u regiji? lli, javni sektor zanemaruje



privatan sektor, ekonomske aktivnosti i zaposljavanje? Monopolska mo¢

lako moZe uroditi korupcijom u odsustvu efektivne kontrole.
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H

Harvard
Heymann, Phillip
Hiperinflacija
Hong Kong

I

Izbori

lzvjestaj
lzvjeStavanje
lzvr§enje
Imovina
Imovinska prava
Indikator
Inflacija
Informacija
Informacijski sistem
Informiranje
Infrastruktura
Inspekcija



Inspektor
Investicije
Italija

J

Jackobs, James

Javna odgovornost

Javna sluzba
javni sluzbenik
napredovanje

Javne nabavke
udruzivanje ponudaca
konkurencija
prekvalifikacija
selekcija
specifikacije

Javni radovi

Javno dobro

K
Kazna
Kanada
Kampanja
Karijera
Kapitalizam
Kvalitet
Kelman, Steven
Kina
Klijent
K=M+D-O
Kodeks ponasanja
Koledz arhitekata
Kolumbija
Komunikacije
Kompanija
Kompjuter
Konkurencija
Konzultant
Koordinacija
Korupcija
centralizirana
definicija
sistematska
spreCavanje
Koulun



Kredibilitet

Kroll Associates
Kultura

Kuritiba
Kvaliteta

L

La Paz

Latinska Amerika
Legislativa
Licenca
Lobiranje

LJ
Ljudski resursi

M

Marginalna vrijednost

Mafija

Manual for Pacenos

Marketing

Massachusetts, Institut za tehnologiju,
Mediji

Medunarodna pomoc¢
Medunarodna privredna komora
Medunarodni monetarni fond
Meklihoz, Mari

Menadzment

Meksiko

Ministarstvo unutrasnjih poslova
Mito, v. Podmicivanje

Mo¢

Monitoring

Monopol

Moral

N

Nagrada, v. nagradivanje
Nagradivanje

Nadzor

Nadoknada, naknada

NVO, v. nevladina organizacija
Nevladina organizacija
Nezakonit



Nezavisna komisija

Nezavisna komisija za spre€avanje korupcije
Nepal

Nepotizam

New York

Nikaragva

Noonan John

0]

Obuka

Odgovornost

Odluka, odlu€ivanje
Okampo, Luis Moreno
Okruzenje

Operacija

Opcina

OPCC

Orego, Klaudio

P

Participativhana dijagnoza
Pastrana, Andres

Perez, Karlos Andres
Plana, Efrem

Plac¢anje

Placa, place

Povratna informacija
Podmicivanje

Policija

Politika

Politicar

Ponude

Porez, porezi

Poslovni sektor, v. poslovna zajednica, privatni sektor
Poslovna zajednica
Postupak, v. procedure
Pouzdanost

Pravila

Pravosudni sistem, v. pravosude
Pravosude

Prat i Vitni

Prekvalifikacija

Prioritet

Privatni sektor
Privatizacija



Prihod

Prodaja

Prostitucija

Proizvod

Profesionalizam
Profesionalna udruzenja
Procedure

Procena podloznosti korupciji
Publicitet

R

Racunovodstvo, v. revizija
Ramirez, Tores Francisko
Revizija

Regulativa

Regulacija

Rizik

Raspodiela rizika
Rukovodstvo

S

Saveznici

SAD, v. Sjedinjene Americke Drzave
Samoocjenjivanje, v. samoprocjena
Samoprocjena

Samper, Ernesto

Saradnja

Saton, Willy

Svjetska Banka

Seminar

Sindikat

Siromastvo

Sistem

Sjedinjene Americke Drzave
Skandal

Slobodno trziste

Sluzba za planiranje, koordinaciju i kontrolu
Sluzbenik

Societe Generale de Surveillance
Specifikacije

Sud

Standard

Standardi pona$anja

Status

Stimulacija, v. stimuliranje
Stimuliranje



Strategija

S

§ko|a, v. Skolstvo
§kolstvo
Svicarska

T
Takse

Teret dokazivanja

Tehnicka pomoc¢

Tehnologija

Timski rad

Transakcija, -e

Transmitadores

Transparentnost

TI, v. Transparency International
Transparency International
Trgovina

TrziSna ekonomija

Trziste

Tramitadores

Troskovi

Tuzilac, v. tuzilastvo

Tuzilastvo

U

Uces¢e gradana

Ucinak

Ugovor

Ugovarac

Ugovaranje

Ujedinjeni Narodi

Uloga

Unapredenje

Univerzitet

Urbanizam, v. urbanisticki
Urbanisticki

Ured za politiku konkurencije (Kanada)
Usluga

\Y

Velika Britanija
Venezuela
Vicers, Steven



Viada
Vlast
Vrhovni sud

W
Werlin, Herbert

Z

Zakon, v. legislativa
Zaposleni
Zaposljavanje
Zasluga

Zlo€in

Zoniranje

N«

Zalba
Zalbena procedura
Zalbene kartice
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Robert Klitgaard je poznati profesor predmeta Medunarodni razvoj i
sigurnost na Ford univerzitetu i dekan fakulteta RAND u Santa Monici, Kalifornija.
Tokom sveuciliSne karijere bio je profesor na Fakultetu za menadzment na
Yaleu, na Kenedy fakultetu za drzavnu upravu pri Harvardu, i na Univerzitetu
Natal. Radio je 27 godina u zemljama u razvoju kao konzultant Bijele kuce,
Svjetske Banke, Medunarodnog Monetarnog Fonda, Agencije za medunarodni
razvoj Sjedinjenih Drzava (USAID), Programa za razvoj Ujedinjenih Naroda
(UNDP), Organizacije za ekonomsku suradnju i razvoj (OECD), kao i
Rockefellerove i Fordove fondacije. Napisao je veliki broj knjiga, izmedu ostalog:

Kontroliranje korupcije i Tropski gangsteri, koju su izdavaCi New York Times



Book Review-a ocjenili za jednu od Sest najboljih knjiga u oblasti izvan

beletristike u 1990. godini.

Ronald MacLean-Abaroa je Cetiri puta biran za gradonaceknika La
Paza, glavnog grada Bolivije, i na taj naCin postao gradonacelnik sa najduzim
mandatom od svih biranih na neposrednim izborima, u povijesti Bolivije; bio je
Ministar planiranja i Ministar vanjskih poslova Bolivije; menadzer uspjeSnih
privatnih firmi i vlastite konzultantske kuce; osniva¢ Transparency International i

njen prvi predsjednik u Latinskoj Americi.

H. Lindsey Parris je konzultant za menadZzment za pitanja reforme
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inovacijama i kreativnosti u velikim organizacijama. Kao pukovnik Ratnog
zrakoplovstva Sjedinjenih Drzava, bio je ukljuéen u projekat StrateSke

odbrambene inicijative. Takode je radio i na Univerzitetu za nacionalnu odbranu.



