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Sazetak

U tekstu se analizira jacina povezanosti procesa privatizacije i sive ekonomije u Hr-
vatskoj od 1997. do 2001. lako ne postoji ekonometrijski utvrdena kauzalna veza izme-
du procesa privatizacije i NG-a, vecina dostupnih podataka pokazuje da je privatiza-
cijski proces i u tom razdoblju uvelike bio kontekstom povecanja opsega nesluzbene
ekonomije. Tekst identificira temeljne pojavne oblike NG-a u privatizaciji u drugoj po-
lovici 90-ih, motivaciju, izvorista i uzroke sivih zona, kao i njihove kljucne nositelje, a
velik dio analize odnosi se na procjenu njihovih gospodarskih i socijalnih ucinaka.
Zbog intrinzicne neuhvatljivosti egzaktnih podataka, analiza se vise oslanja na razlici-
te instrumente kvalitativne analize, a znatan dio pozornosti pomice se s ekonomskih na
vazne socioekonomske c¢imbenike koji su uvjetovali ponaSanje temeljnih nositelja ak-
tivnosti NG-a. Analiza se posebno oslanja na podatke dobivene empirijskim istraZiva-
njem javne percepcije privatizacijskog procesa (1998), te na dostupne podatke iz pra-
vosuda i medija o oblicima gospodarskog kriminala povezanog s privatizacijom.

Vecina aktivnosti NG-a identificiranih u prethodnom istraZivanju (politicki klijen-
telizam, fiktivna dokapitalizacija, neiskazivanje ili prisvajanje dobiti poduzeca, isisava-
nje kapitala, namjerno dovodenje poduzeca u stecaj, korupcija, mito, zloupotreba sluz-
benog polozaja) nastavila je djelovati i u drugoj polovici 90-ih, a nove se sive zone po-
javijuju pri privatizaciji bankarskog sektora i u kuponskoj privatizaciji. Pokrenuta rev-
izija pretvorbe i privatizacije nece biti dovoljna za neutralizaciju negativnih i distorzira-
nih ucinaka sivih zona procesa iz prethodne faze. U zakljucku se upozorava na institu-
cionalne mjere koje bi utjecale na daljnju redukciju politickog klijentelizma, povecéanje
javne kontrole poslovanja privatiziranih poduzeca, razvijanje antikorupcionaske kor-
poracijske kulture i kodeksa ponasanja, te uklanjanje kljucnih sociokulturnih odredni-
ca i motiva za djelovanje nositelja NG-a.

* Primljeno (Received): 1. 11. 2001.
Prihvaceno (Accepted): 31. 12. 2001.
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Uvod

Opsezne zone sive ekonomije i dalje ostaju jednim od tezih gospodarskih pro-
blema u Hrvatskoj, a ovo e istrazivanje pokazati je li se ta ¢injenica bitnije promi-
jenila od posljednjeg istrazivanja tog fenomena u nas koje je obavljeno prije pet go-
dinal. Ovaj ¢e se tekst usredotoditi na analizu novijih dostupnih terenskih i statisti¢-
kih podataka na temelju kojih ¢e analizirati i procjenjivati je li u razdoblju 1997-
2001. doslo do daljnjeg rasta opsega najvaZnijih oblika sivih zona u procesu privat-
izacije i u tom je smislu dopuna prethodnog istraZivanja novim uvidima o njihovim
obiljezjima i pojavnim oblicima. Tekst ¢e ponovno pokusati istraziti ja¢inu poveza-
nosti izmedu procesa privatizacije i djelovanja sive ekonomije.

Tako u analiti¢kim krugovima jo$§ postoji odredena dvojba o tome treba li ne-
transparentne, nemoralne i neregularne aktivnosti vezane za privatizaciju drZzavnih
poduzeca svrstavati u taksonomiju oblika nesluzbene ekonomije?, vecina se analiti-
¢ara dosega ekonomske tranzicije postsocijalistiCkih zemalja slaze da je proces pri-
vatizacije drZzavnog vlasnistva bio kontekstom pojave velikih sivih zona u njihovim
gospodarstvima (Kaufmann i Siegelbaum, 1997; Eilat i Zinnes, 2000). Ti stavovi,
naravno, odstupaju od tradicionalnih shvacanja pojma nesluzbene ekonomije. Iako
je rije¢ o sasvim sluzbeno registriranim poduzeéima koja su sudjelovala u procesu
privatizacije, posve je jasno da je dio njezinih vlasnika i upravljacke elite ¢inio niz
neregularnih, nemoralnih, a katkad i sasvim kriminalnih aktivnosti izvaninstitucio-
nalnih “pravila igre”. Dakle, iako bi se moglo ocekivati da njihove poslovne aktiv-
nosti sasvim pripadaju sferi sluzbene, registrirane ekonomije, to je tek djelomi¢no
tocno pa su takva poduzeca uvelike zasluzna za gubljenje jasnih obrisa izmedu sluz-
bene i nesluzbene ekonomije, osobito u nekim tranzicijskim gospodarstvima (Slo-
vacka, Rusija, Rumunjska, Bugarska, Albanija, Ukrajina itd.). Zapravo, najtocnije
bi bilo reéi da se poslovanje dijela privatiziranih poduzeca (osobito velikih) zbiva si-
multano na dva povezana kolosijeka: i u sluzbenoj i nesluzbenoj ekonomiji (Eilat i
Zinnes, 2000: 3). Tijekom tranzicije velik dio djelovanja takvih poduzeca u sivoj zo-
ni zapravo per definicionem3 pripada nesluzbenoj ekonomiji jer ostaje sasvim neza-
biljeZen i neiskazan, a katkad i posve utajen, a odnosi se na povredu ili zaobilazenje
nekih postojecih institucionalnih pravila, uzusa i normi (kako legislativnih, tako i

L Vidjeti tematski broj Financijske prakse, 21 (1-2), 1997, Nesluzbeno gospodarstvo u Republici Hr-
vatskoj, u kojemu su objavljeni rezultati istoimenog istrazivackog projekta $to ga je financiralo Ministarstvo
financija RH.

2 Za dobar prikaz brojnih kontroverzi glede definicija NG-a v. tematski broj Economic Journal, 109
(456), 1999. pod naslovom Controversy of the Hidden Economy.

3 Obuhvacéaju ih gotovo sve $ire definicije NG-a (Feige, 1990; Kaufmann i Siegelbaum, 1997; Eilat i
Zinnes, 2000).
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etickih). To se osobito dogada prije njihove privatizacije i te su aktivnosti poglavito
povezane s neadekvatnom procjenom vrijednosti kapitala i ukupnih sredstava po-
duzeca, kako bi ih zainteresirani novi vlasnici, ¢esto menedZeri samog poduzeca
mogli otkupiti s manje novca (Kaufmann i Siegelbaum, 1997). Medutim, takve ak-
tivnosti ne prestaju ¢inom privatizacije, ve¢ naprosto mjenjaju oblik. Nakon privat-
izacije uglavnom je rije¢ o nezakonitom isisavanju kapitala iz poduzeca, prisvajanju
prihoda ili dobiti na Stetu ostalih, osobito manjinskih vlasnika, o netransparentnom
ili nezakonitom preuzimanju vecinskih vlasnickih paketa i sl., o ¢emu Ce biti vise go-
vora kasnije u tekstu.

To je i polazi$na teza ovog teksta jer vecina dostupnih podataka sugerira i upu-
¢uje na to da je privatizacijski proces u Hrvatskoj tijekom cijeloga proslog tranzicij-
skog desetljeca uvelike posluZio kao plodno tlo za rast sive ekonomije. Iako ne po-
stoji ekonometrijski utvrdena kauzalna veza izmedu ta dva procesa (FEilat i Zinnes,
2000:50), jer su uzroci NG-a mnogo $iri i kompleksniji, ¢injenica je da povecanje
opsega zona NG-a u tranzicijskim zemljama, ali i brojnim zemljama u razvoju (De
Soto, 1989) koincidira sa procesom privatizacije drzavnog sektora ili ga pak iskori-
Stava kao svoje okrilje i kontekst.

Naravno, problem kvantitativhog mjerenja i znanstvene analize opsega nefor-
malnih aktivnosti u privatizaciji i dalje postoji te se, kao i u svim analizama institu-
cionalnih promjena i njihovih anomalija, mora oslanjati viSe na razlicite instrumen-
te kvalitativne analize negoli na analizu ¢vrstih statistickih podataka. Ipak, u po-
sljednjih deset tranzicijskih godina za ve¢inu zemalja, ukljucujuéi i Hrvatsku, posto-
ji kakav-takav empirijski zapis ili barem procjena smjera kretanja i djelovanja sive
ekonomije. Iznimno vaZan izvor podataka o razmjerima nesluzbene ekonomije je-
su razlicita terenska istrazivanja sektora poduzeca, ¢ak i onda kada ona ¢ine mali
uzorak, jer uz analize pojedinacnih slucajeva objavljenih u medijima indikativno i
sugestivno oslikavaju razinu problema §to ih prouzrokuju aktivnosti sive ekonomi-
je u procesu privatizacije. Osim empirijskog uvida u mikroekonomsku strukturu si-
vog trziSta, ona takoder daju podatke iz kojih se mogu vidjeti socioekonomski razlo-
zi i motivi nositelja NG-a.

Kao osnovna grada u ovoj analizi posluzit ¢e stoga primarni podaci dobiveni
prethodnim terenskim istraZivanjima u Hrvatskoj, od kojih su neki dobiveni i na re-
prezentativnim uzorcima, anegdotalni i ilustrativni, kao i podaci objavljeni u medi-
jima te podaci iz pravosuda o gospodarskom kriminalu i korupciji vezanima za pri-
vatizaciju.

Tekst ¢e identificirati i obuhvatiti temeljne pojavne oblike nesluzbene ekonomi-
je u procesu privatizacije u drugoj polovici 90-ih, motivaciju, izvoriSta i uzroke sivih
zona, kao i njihove klju¢ne nositelje. U zavr§nom poglavlju bit e viSe rijeci o poslje-
dicama za gospodarski razvoj, te o preporukama kako ih ukloniti. Kako bude domi-
nirala analiza institucionalnih aspekata koji su utjecali na Sirenje sivih zona u pro-
cesu privatizacije, identificirat ¢e se mjere i instrumenti ekonomske politike za su-
Zavanje tih zona, te analizirati neke poduzete mjere nove vlasti i prvi ucinci. Tako-
der ¢emo upozoriti na neke od instrumenata prevencije sli¢nih aktivnosti u budué-
nosti (transparentnost i preciznost regulative, javnu kontrolu, djelotvorno sudstvo,
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profesionalnu javnu upravu, izgradnju antikorupcijskog sustava vrijednosti, mjere
podizanja razine socijalne suradnje i integracije i sl.).

Temeljna polaziSta analize

Temeljni uzrok velikog opsega aktivnosti NG-a u privatizaciji, sli¢no kao u osta-
lim sektorima u kojima se ono pojavljuje, izrazito je institucionalne prirode?, odno-
sno posljedica je neucinkovite primjene jednakih trzZiSnih pravila na sve sudionike,
te arbitrarne i diskrecijske primjene privatizacijske regulative drzavne administraci-
je i tijela zaduZenih za provodenje procesa. Velik broj empirijskih istraZivanja koja
su nastala tijekom proslog desetljec¢a potvrduju tezu da tranzicijske zemlje sa slabi-
je razvijenim trzi$nim institucijama (normama i pravilima trzi$nog ponasanja) ima-
ju veée transakcijske troskove (North, 1997) i zbog toga se razvijaju mnogo sporije,
imaju velike zone sive ekonomije, visoku razinu javne potrosnje, nemaju zadovolja-
vajucu razinu Stednje i investicija te zbog svega toga ostvaruju niZe razine Zivotnog
standarda svojih gradana (Bruneti [et al.], 1997).

Osnovno polazite za tezu da je proces privatizacije vazno okrilje za djelovanje
sive ekonomije jest ¢injenica da je proces omogucio ekstenzivnu realokaciju vlasnic-
kih prava nad akumuliranim dru$tvenim kapitalom prema novim privatnim vlasni-
cima, a njezino djelovanje katkad nadmaSuje kapacitete institucionalne strukture
koja je i sama bila tek u nastajanju. Nacin na koji su novi vlasnici stjecali vlasni§tvo
odnosno postali novi nosioci vlasnickih prava nad poduzecima uvelike je odredio i
utjecao ne samo na bududi ekonomski razvoj ve¢ i na moralno zdravlje i sociopoli-
ticku stabilnost pojedine tranzicijske zemlje. Ako je proces “desocijalizacije” i “de-
politizacije” drzavnog vlasni$tva prouzrocio veliku socijalnu polarizaciju, neravno-
tezu i rasprostranjenu percepciju nepravde, tada je proces ostavio znatne posljedi-
ce na druStveno tkivo trzi$nih institucija, ukupni sociokulturni kapital, te dominant-
ni sustav druStvenih vrijednosti i normi, a sve to pogoduje rastu aktivnosti nesluzbe-
ne ekonomije (Riha, 1996; Stulhofer, 2000).

Redistribucija stvorenoga drustvenog kapitala, vlasni¢kih prava i s njima izrav-
no povezane ekonomske modi koja se ocitovala u procesu privatizacije pruZila je su-
dionicima NG-a neke od najsnaznijih motivacija i poticaja za djelovanje jer su pro-
ces smatrali jednokratnom prilikom za bogacenje> (Franicevié¢, 1999). Naime, u
izravnoj sprezi s drzavnom i politickom elitom vecina je tih sudionika uspjela uspje-
$no transformirati svoj de facto politicki utjecaj u de iure vlasnicke udjele u privat-
iziranim poduze¢ima (World Bank, 2000:32 ¢esto bez ikakva placanja, naprosto kao
nagradu za lojalnost vladajucoj eliti. Takvi primjeri u vecoj ili manjoj mjeri postoje
u gotovo svim tranzicijskim zemljama (osobito u Slovackoj, Rusiji, Albaniji, Bugar-
skoj, Rumunjskoj, Ukrajini), a ne samo u Hrvatskoj (Frydman [et al.], 1998).

4 Nedorasla institucionalna struktura trzi§ta u tranzicijskim zemljama vaznim je uzrokom bijega u si-
vu ekonomiju prema vecini opseznijih empirijskih istrazivanja (npr. Sachs, Zinnes i Eilat, 2000).

5 Proces je u svakom slucaju sudionicima NG-a stvorio jednokratnu priliku da iskoriste nedostatak
precizne regulative ili u pojedinim razdobljima i slu¢ajevima nedostatak regulative uopce.
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U opseznoj studiji Svjetske banke o korupciji® u tranzicijskim zemljama (World
Bank, 2000) medu osnovnim izvoriStima tih aktivnosti autorska je ekipa navela tri
temeljna tranzicijska okruzja koja im izrazito pogoduju: a) legislativne i regulativne
promjene Sirokih razmjera; b) golemu redistribuciju drustvenog bogatstva od drzav-
noga ka privatnom sektoru te c¢) nepostojanje ili pak nedjelotvorno funkcioniranje
institucija javne kontrole.

Interdisciplinano proucavanje fenomena sive ekonomije iznimno je vazno jer
njezini uzroci nisu samo u ekonomskoj sferi, ve¢ u nizu politi¢kih, sociokulturnih i
psiho-socioloskih ¢imbenika (Frey, 1997; Pommerehne [et al.], 1994; Thomas,
1990) koji utje¢u na ponasanje’ ekonomskih subjekata i pojedinaca na trZistu. Bijeg
u zonu NG-a zapravo je uvijek reakcija pojedinca na postojeci neprimjereni sustav
drustvenih pravila igre, vrijednosti i normi (Columbatto, 2001:2). I u Hrvatskoj se
tijekom druge polovice 90-ih pocinju prihvacati te spoznaje i pokrecu se zapaZzeni
istrazivacki pokuSaji interdisciplinarnog dijaloga u analiti¢koj anatomiji najkom-
pleksnijih tranzicijskih problema za koje je puko ekonomsko poznavanje procesa
naprosto nedostatno (Stulhofer, 1998; Karaji¢, 1998, Cengié, 1999). Takva su istra-
Zivanja vrijedan prilog razumijevanju tesko mjerljivih sociokulturnih ¢imbenika i
njihova utjecaja na uspjeh gospodarske tranzicije u Hrvatskoj, a mogu biti od veli-
ke pomodi i u analizi i objasnjavanju socioekonomskih uzroka pojave velikih zona
nesluzbene ekonomije.

IzvoriSta, pojavni oblici i glavni nositelji aktivnosti nesluZzbenoga gospodarstva u
privatizaciji, 1997-2000.

Prethodno istrazivanje iz 1997. godine prvi je put upozorilo na neke pojavne
oblike NG-a u privatizaciji u Hrvatskoj (npr. odobravanje povoljnog otkupa podu-
zeca na nacelima politickog klijentelizma; otplatu dionica ili kredita sredstvima po-
duzeéa; odobravanje tzv. menedzerskih kredita; fiktivnu dokapitalizaciju; neiskazi-
vanje ili prisvajanje dobiti poduzeéa od menedzmenta; kriminalne aktivnosti poput
isisavanja kapitala iz poduzeca, osobito u tzv. poduzetni¢kim holdinzima s viSe po-
duzeéa; namjerno dovodenje poduzeca u stecaj; korupciju, mito, prijevare itd.) ko-
ji su obiljeZili prvih Sest godina privatizacijskog procesa i nastojali skrenuti pozor-
nost tvorcima i nositeljima politika ekonomskih reformi na neke od najrazornijih
posljedica ako se te aktivnosti ne suzbiju (Cuckovi¢, 1997:259-276).

Tijekom druge polovice 90-ih godina neki su od tih oblika NG-a nestali, primje-
rice oni koji su bili vezani za inicijalne uvjete privatizacije (npr. menedzerski kredi-
ti), ali vecina njih nastavila je djelovati i nisu se susptancijalno smanjili, ponajvise
zbog nedostatka politicke volje da se uspjeSno suzbiju te zbog nepostojanja djelo-
tvornoga i neovisnog sudstva. Naprotiv, te su se aktivnosti jo§ razgranale, poprimi-
le nove oblike i dobile nove nositelje, a tek negdje potkraj 1998. godine zaduZene
vladine agencije za provodenje procesa pocele su javno progovarati o nekim naj-

6 Tako se korupcija zbog svoje kompleksnosti éesto obraduje kao zaseban problem, ona je nerijetko
mehanizam pokretanja aktivnosti NG-a te izravna spona izmedu SG-a i NG-a.

7 Ono obuhvaca postovanje legislativnih i eti¢kih poslovnih normi i uzusa.
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eklatantnijim slucajevima. Podsjetimo da je to bilo doba propadanja nekih velikih
poduzetni¢ko-bankarskih “carstava” usko povezanih s vladaju¢om politickom eli-
tom i neslavnog povrata njihova neotplacenog vlasnistva u drZavni portfel].

U nastavku teksta bit e viSe govora o motivaciji, uzrocima i izvoristima koja su
pogodovala nastavku rasta NG-a u procesu privatizacije u drugoj polovici 90-ih go-
dina u Hrvatskoj, njihovim temeljnim nositeljima, te njezinim posljedicama na go-
spodarski razvoj i funkcioniranje temeljnih institucija trzista.

Jednim od najocitijih uzroka$ rasta opsega sive ekonomije u Hrvatskoj moze-
mo smatrati izrazitu polarizaciju i dualizaciju gospodarske vlasnicke strukture (tzv.
tajkunizaciju gospodarstva) odnosno stvaranje uskog sloja nove privatnovlasnicke
elite izravno povezane s politickom elitom, osobito u podrucju industrije i bankar-
stva. Nasuprot tome, umjesto Siroke baze novih privatnih vlasnika (tzv. malih dio-
nic¢ara®) sve do 2000. godine ostao je relativno visok udio neprivatiziranoga drzav-
nog portfelja te visok udio nekonsolidiranoga i osporavanog vlasnistva. Sve do kra-
ja 90-ih godina postoji visok stupanj interesne kolacije izmedu vladajuce politicke
elite i novih vlasnika privatiziranih poduzeca i banaka koja je omogucila povoljan
prostor za sve oblike rentijerskog ponaSanja i stjecanja vlasniStva bez kapitala, kao
i niza drugih iskrivljenih i neZeljenih ucinaka privatizacije. Osim loSih gospodarskih
ucinaka, takva je polarizacija vlasnicke strukture nanijela i golemu Stetu ukupnom
legitimitetu, ali i legalitetu procesa privatizacije i stvorila Siroko rasprostranjenu ne-
gativnu percepciju poduzetniStva te ukupne ekonomske i socijalne svrhovitosti pri-
vatizacije. Na to su upozoravali brojni analiticari (Bi¢ani¢, 1997; Franicevi¢, 1997;
Frani¢evi¢, 1999; Cuckovié, 1997; Cuckovié, 1998; Cengié, 2000; Stulhofer, 1999), a
op¢i politicki konsenzus o nuZnosti rjeSavanja tog problema postignut je tek prije iz-
bora krajem 1999. godine, dok je eksplicitna namjera usvajanja Vladinih mjera za
neutralizaciju posljedica i ucinaka loSe provedene, netransparentne i neregularne
privatizacijel? iskazana tek u programu nove vlade u veljaci 2000. godine.

U proslom je istraZivanju bilo dosta govora o nepreciznom i nedostatnom legi-
slativnom okviru privatizacije i njegovu utjecaju na Sirenje zona sive ekonomije, ali
za dublje razumijevanje motivacije nositelja NG-a u privatizaciji potrebno se barem
osvrnuti na niz socioekonomskih i sociokulturnih korelata i ¢imbenika koji mogu
pomoci u objasnjenju klijentelizma, nepotizma, kronizma i razliitih drugih oblika
ocitovanja institucionalnog deficita u procesu privatizacije.

Prema prvom istraZivanju javne percepcije rezultata procesa (skupina autora,
1998), veéina gradana smatra da je privatizacija, s obzirom na nacin na koji je pro-

8 To je dobar primjer za napomenu kako je analiza NG-a uobicajenim znanstvenim aparatom oteza-
na ne samo zbog nedostatka ¢vrstih statistickih podataka nego i zbog nemogucnosti preciznog utvrdivanja ka-
uzalnosti zbog Cestog isprepletanja uzroka i posljedica. O tome opSirnije u: Eilat i Zinnes, 2000.

9 Prema podacima Sredisnje depozitarne agencije, od 46,7 mlrd. kuna kapitala za koje postoje regi-
strirani podaci u agenciji, mali dionicari drze samo 7 mlrd. kuna ili oko 15% ukupne procijenjenje vrijedno-
sti kapitala.

10 Nazalost, ona je poglavito iskazana Zeljom da se usvoje zakonske pretpostavke za reviziju proce-
sa privatizacije, dok se mnogo manje pozornosti pridalo izgradnji i jacanju institucija javne kontrole, te trzi-
Sta kapitala, koje bi bile osposobljene za pravodobno suzbijanje sli¢nih transakcija u buduénosti.
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vodena i ulogu zaduZenih drZavnih agencija, postala klju¢nim izvoriStem nezakoni-
tosti, korupcije i sive ekonomije te simbolom svih negativnih socijalnih posljedica
tranzicijskog procesa. Ukratko, iznevjerena je stvorena razina gospodarskih i soci-
jalnih ocekivanja od procesa. Rezultati istrazivanja upucuju na ¢injenicu da javnost
nije bila aktivnim partnerom i sudionikom procesa privatizacije, a njezina potpora
i savezniStvo u ostvarenju privatizacijskih ciljeva nije bila osobito vazna provodite-
ljima procesa. To se pokazalo viSestruko pogreSnim i imalo je negativne posljedice
na razinu potpore ne samo privatizaciji ve¢ i drugim klju¢nim reformama, te je pro-
uzrocilo Sirenje opce druStvene apatije, cinizma i oportunizma.

U tom kontekstu osobito je vaZna analiza utjecaja nesluZzbene ekonomije u pro-
cesu privatizacije na razaranje sustava pozitivnih socijalnih i ekonomskih normi ko-
je reguliraju funkcioniranje trZiSta, odnosno na funkcioniranje institucionalne orga-
nizacije trzista (Stulhofer, 1999). Razaranje i nepostovanje postojeéih legislativnih
i drugih pravila i normi porazno utjece na gospodarski rast, posebice na postavlja-
nje njegovih zdravih socioekonomskih temelja. Povjerenje u vladavinu prava i po-
Stovanje trziSnih pravila te u sustav nagradivanja (poticaja) i penaliziranja (sankci-
ja) pojedinih oblika pozeljnih i nepozeljnih ponasanja gospodarskih subjekata klju-
¢an je ¢imbenik poticajnoga poslovnog sustava svakog trZista, a osobito onoga u na-
stajanju, kakvo je hrvatsko (Franicevi¢, 2000:68-73).

Jedan od pokazatelja Stetnog utjecaja sive ekonomije u procesu privatizacije na
uruSavanje fundamentalnih institucionalnih postulata i pravila koji ¢ine okvir za po-
nasanje subjekata na trziStu (suradnja i povjerenje) jest zapravo drasti¢an pad po-
vjerenja stanovniStva u rad drzavnih i javnih institucija, odnosno u institucionalni
okvir trzita (Stulhofer, 1997). Nesluzbeno gospodarstvo oéiti je pokazatelj da po-
stojeca institucionalna pravila viSe ne nailaze na Siroko prihvacanje stanovniStva i
poduzetnika, te im ono sluzi kao svojevrsno racionalno opravdanje i relativno sigur-
no utociste za izbjegavanje ili krSenje trziSnih pravila.

Kao §to je poznato iz brojnih istrazivanja sive ekonomije u svijetu (Frey i Sch-
neider, 2000), energi¢nost, organiziranost i u¢inkovitost regulativnih drzavnih insti-
tucija negativno korelira s opsegom i veli¢inom udjela NG-a u stvaranju bruto do-
maceg proizvoda: naime, §to je institucionalni okvir deficijantniji i slabije funkcio-
nira, to je opseg sive ekonomije veéi. Naime, NG je uvijek snaZan pokazatelj
nezdravoga, neizgradenoga i nepovjerljivog odnosa na relaciji poduzeée — drzava i
gradanin — drZava. Proces privatizacije u Hrvatskoj nesumnjivo je mnogo pridonio
tom zabrinjavaju¢em trendu i postao njegovim vaznim izvoriStem i kontekstom.
Naime, on je tekao u svojevrsnim institucionalnim prazninama koje su sudionike
procesa Cesto usmjeravale na arbitrarna i voluntaristi¢ka tumacenja drzavnih insti-
tucija zaduZenih za proces, ili pak na vlastite procjene o tome §to postojeci legisla-
tivni okvir moze tolerirati bez sankcija. Takoder su izostale bilo kakve eticke konsi-
deracije sudionika takvih dogadaja i eventualna javna osuda poslovne zajednice za
nepozeljne i neprihvatljive oblike trzi$nog ponasnja (Cuckovi¢, 1999).

Krajnja posljedica takvih aktivnosti i reakcije javnosti na niz neregularnih, nee-
ti¢nih i drustveno neprihvatljivih pojava koje su bile sastavnim dijelom hrvatskog
procesa privatizacije (skupina autora, 1998) jest slabo prihvacanje i nisko povjere-
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nje gradana, te nizak ugled drzavnih institucija u najSiroj javnosti i Siroko raspro-
stranjena negativna percepcija njihova funkcioniranja u privatizaciji.

Tablica 1. Povjerenje u drzavne institucije, 1998.

e .. . . . . . . Veliko

Institucije Nepovjerenje | Djelomic¢no povjerenje povjerenje
1. 2. 3. 4. 5.

predsjednik RH 19,0 14,4 26,2 16,7 21,0
Vlada RH 19,8 23,1 30,8 16,6 9,4
pravni sustav 14,6 24.4 35,3 16,7 8,8
Ministarstvo privatizacije 29,2 28,8 27,2 8,8 53
Hrvatski fond za 27,7 290 | 294 | 79 46
privatizaciju
Ministarstvo financija 18,3 26,4 35,1 12,3 6,5
policija 9,4 12,8 32,3 25,6 19,6
domacde banke 16,9 26,3 33,1 16,1 6,8

Izvor: Skupina autora, 1998:101, (tabli¢ni prikaz osnovnih rezultata).

Usporedimo li neke od tih podataka sa slicnim podacima iz drugih istrazivanja
za 1996. godinu (Stulhofer, 2000), mozemo dobiti jasniju predodzbu o trendu slablje-
nja povjerenja u klju¢ne nositelje i kreatore institucionalnog gospodarskog okvira.

Tablica 2. Povjerenje u temeljne institucije sustava 1996. i 1998. (u %)

Potpuno povjerenje Djel.omiél'm Nepovjerenje
povjerenje
1996. 1998. 1996. 1998. 1996. 1998.
Pravni sustav 22 9 69 76 10 15
Vlada RH 20 9 69 71 11 20

Izvor: Stulhofer, A. (2000:156).

Kao $to pokazuju navedeni podacill, povjerenje u glavne institucije koje osigu-
ravaju legislativno funkcioniranje trziSta od 1996. do 1998. godine znatno pada. Pri-
mjerice, u 1998. godini samo je 8,8% ispitanika imalo veliko ili potpuno povjerenje
u funkcioniranje pravnog sustava zemlje, dok je 1996. godine taj udio bio ¢ak 22 %.
Sli¢no je i s potpunim povjerenjem u Vladu RH, koje je oslabjelo sa 20% u 1996.
godini na samo 9% u 1998. godini.

11 Dobiveni su na reprezentativnom statistickom nacionalnom uzorku.
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Tako nemamo svih dostupnih usporednih pokazatelja za 1996. godinu, iz poda-
taka za 1998. godinu u fablici 1. mozemo usporedivati razinu povjerenja prema
razli¢itim institucijama. Kada je rije¢ o vodecim institucijama zaduZenim za provo-
denje procesa privatizacije, to je povjerenje jo§ manje od onoga u Vladu ili ukupni
pravni sustav zemlje, odnosno samo 5,3% gradana iskazuje veliko povjerenje u rad
Ministarstva privatizacije (a 29,2 % nepovjerenje), a Hrvatskom fondu za privatiza-
ciju vjeruje se jo§ manje, samo 4,6% ispitanika (a 27,7% iskazuje nepovjerenje u
njegov rad). Takoder, usporedimo li podatke iz tablice 1. s rezultatima povremenih
ispitivanja javnog mnijenja Sto su ih provodile istrazivacke ekipe nekih medija (npr.
Globusa i Nacionala) u razdoblju 1996-1999, mozemo uociti trend pada povjerenja
i u neke vodece, do tada gotovo neupitne drZavne institucije poput predsjednika
Republike te policije i vojske.

Istrazivanje o percepciji privatizacije $to ih je financiralo Ministarstvo privatiza-
cije 1998. godine vjerojatno je prvi put znanstveno demistificiralo stav kako mediji
stvaraju laznu sliku negativne privatizacijske stvarnosti te kako najveéi dio javnosti
pravilno percipira dosadasnje rezultate koji su medu najboljima u tranzicijskim
zemljama, a koji se ¢esto provlacio kroz sva sluZzbena izvje$¢a institucija zaduZenih
za provedbu privatizacije.l2 Izmedu ostalihl3, razlog takve negativne percepcije
procesa u najsiroj javnosti jest i ¢injenica da je istrazivanje koincidiralo s velikom
krizom bankarskog sustava i propadanjem pet velikih regionalnih privatnih banaka,
kao i s pocetkom kraha velikih privatno-poduzetnickih holdinskih poduzeca — Ku-
tle, Gucica, Novalica itd. te s njihovim vraéanjem u drzavni portfel;.

Realizacija vlasnickih transakcija na temelju politickog klijentelizma, ekspanzi-
ja korupcije i sprega politicke i nove privatnovlasnicke elite bila je moguca zbog ne-
dostatka djelotvorne javne kontrole institucija i organizacija koje su bile glavni pro-
voditelji ili pak klju¢ni sudionici privatizacijske politike. Medijski izvjestaji koji su se
pojavljivali kao prijenosnik dijela nezadovoljstva javnostil4 nisu bili popraceni oso-
bitom politickom voljom drZavnih institucija da se brzo i u€inkovito istraze i sudski
sankcioniraju svi slu¢ajevi za koje su postojale indicije da je ucinjeno kriminalno
djelo. Dapace, mozZe se konstatirati da je reakcija pravnog sustava bila iznimno spo-
ra, a Cesto je vodila i zataskavanju slucajeval> od Drzavnog odvjetnistva. To poka-
zuje, primjerice, i podatak da su prve optuznice podignute tek 2000. godine, odno-
sno nakon smjene HDZ-a, iako je neke slucajeve policija ve¢ bila istrazila Sto upu-
¢uje na zakljucak da su moéni pojedinci iz politickog establiSmenta sprijecili njiho-
vo sudsko procesuiranje. Za potkrepu navodimo podatak da je do 1999. godine od

12 Osobito vidjeti izvjestaj Hrvatskog fonda za privatizaciju Privatizacija u Republici Hrvatskoj, 1993-
-1998, listopad 1998.

3 Za iscrpnu elaboraciju mogucih uzroka jaza izmedu ocekivanih i postignutih privatizacijskih rezul-
tata vidjeti Cuckovié, 1998.

14 Moze se konstatirati da su slobodni mediji u Hrvatskoj (Feral Tribune, Nacional, Novi list, Glo-
bus) imali pozitivnu ulogu u razotkrivanju kriminalnih aktivnosti u privatizaciji, te u podizanju razine svijesti
o tezini problema sivih zona u privatizaciji. Uporno su nastojali upozoriti javnost na potrebu da se pravni su-
stav treba jace angazirati u suzbijanju takvih pojava.

15U nedavnoj analizi Ministarstva financija navodi se da od 1993. do 2000. nije procesirano oko 75%
prijavljenih krivi¢nih djela s podrucja gospodarskog kriminala (Kiseljak, 2000:14).
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909 pokrenutih sudskih postupaka protiv HFP-a za poniStenje pretvorbe i privatiza-
cije samo 9 slu¢ajeva ponisteno pravomocénom sudskom odlukom, a u 94 dionicka
drustva djelomicno je poniSten provedeni postupak (Kiseljak, 1999).

Prema javno obznanjenim podacima,! trenutacno je cak 3 586 slucajeva gospo-
darskog kriminala koji nisu rijeseni, a velik je dio ukupnih prijava odbacen (oko peti-
na). Policija godiSnje obradi izmedu 9 000 i 10 000 kaznenih djela gospodarskog kri-
minala, od kojih je ¢ak ¢etvrtina vezana za korupciju poput zlouporabe sluzbenog po-
lozaja i ovlasti, davanje mita, zlouporabu ovlasti u poslovanju, pronevjere i sl. Primje-
rice, u posljednjih je deset godina, kada je u pitanju zlouporaba sluzbene duznosti, u
RH bilo prijavljeno 2 318 osoba, ali je optuzena samo 751 osoba, a osudene su 393.
Naravno, rije¢ je o kaznenim djelima cije je dokazivanje iznimno tesko i zahtijeva
koordiniranu i dugotrajnu specijaliziranu provjeru, ali mali broj sudskih optuzbi zasi-
gurno je rezultat i politickih pritisaka na pravosude u posljednjih deset godina.

U prijasnjem su istraZivanju (Cuékovié, 1997) posebice pozorno obradeni upra-
vo takvi oblici NG-a u privatizaciji te elaboriran institucionalni deficit i moguce
ekonomske i politicke motivacije nositelja tih aktivnosti. To je vazno jer empirijska
istrazivanja i ekonometrijska mjerenja korelacije izmedu korupcije i opsega sive
ekonomije u tranzicijskim zemljama (Johnson [et al.], 1998) upucuju na visoku po-
zitivnu povezanost izmedu razine korupcije i opsega NG-a. Takozvana klijentelistic-
ka korupcija u tranzicijskim zemljama posebice je bila povezana s privatizacijom,
posluzivsi kao mehanizam usmjeravanja povlaStene prodaje drzavnih poduzeca ka
politicki lojalnim partnerima u privatnom sektoru (Frydman [et al.], 1998).

U komparativnoj ekonometrijskoj analizi 20 tranzicijskih zemalja o interakciji
procesa privatizacije, korupcije te ponaSanja politicke i nove privatne elite (Hel-
mann i Schankermann, 2000:558), Hrvatska (uz Rumunjsku, Gruziju, Slovacku, Bu-
garsku, Rusiju, Kirgistan, Ukrajinu, Moldovu i Azerbejdzan) pripada zemljama vi-
sokog opsega sprege izmedu drZavnih institucija i interesa male, ali moéne grupe
privatiziranih poduzeca koja zastitu i ostvarenje vlastitih interesa placaju odrede-
nim izravnim povlasticama politi¢koj eliti kako bi ostvarili “privatizaciju” funkcija
drzavnih institucija za svoju korist (state capture). Nalazi te studije naglasavaju da u
trziSnom okruZenju, krajnje podloZznome i dirigiranom takvom spregom, privatiza-
cija donosi ogranicene i distorzirane drustvene i gospodarske ucinke.

Medutim, treba svakako naglasiti da osim politicke korupcije postoje i druge
determinante socioekonomskih i sociokulturnih motiva nositelja NG-a u privatiza-
ciji, kao §to je primjerice oportunizam i “iskoriStavanje situacije” jer su postojale
male ili nikakve sankcije za “sive” oblike poslovnog ponasanja, a neke su uvjetova-
ne i sasvim racionalnom i svjesnom reakcijom na sustavne neregularnosti u privat-
izaciji, pa se bijeg u sivu zonu u takvom kontekstu smatrao naprosto moralno
“opravdanim”.

Kljucni nositelji aktivnosti na sceni nesluzbene ekonomije u procesu privatiza-
cije u Hrvatskoj i u drugoj su polovici 90-ih sli¢ni: politicki sponzorirana nova vla-

16 Intervju zamjenika glavnoga drzavnog odvjetnika Dragana Novosela, Jutarnji list, 27. srpnja 2001,
str. 11.
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snicka i1 upravljacka elita privatiziranih poduzecéa; Vladine agencije i organizacije
zaduzene za provodenje procesa prodaje drzavnog portfelja (HFP, HZMO, DAB,
HZZ0) te banke koje su konverzijom duga poduzeca u dionice tih poduzeca stekle
znatne vlasnicke udjele. Naime, nova privatno-vlasnicka elita do supstancijalnih je
ili dominantnih udjela na trZiStu ve¢inom dosla bez kapitala, na temelju diskrecij-
ske odluke moéne politicke elite bivse vlasti te putem netransparentnoga i neregu-
larnoga (a Cesto i kriminalnoga) preuzimanja privatiziranih poduzeca.

Medu novim zonama sive ekonomije u Hrvatskoj u drugoj polovici 90-ih godi-
na svakako treba istaknuti podrucje bankarskog sektora, koje je tek u drugoj polo-
vici 90-ih uSlo u opseZniji privatizacijski proces. TeSkoce koje izviru iz NG-a a veza-
ne su za funkcioniranje bankarskog sektora, osobito su eruptirale tijekom 1998. go-
dine. Temeljni uzroci bankarske krize bili su golema isprepletenost vlasnickih udje-
la i nadzornih odnosa izmedu banaka i poduzeca, pri ¢emu su vlasnici banaka bili
ujedno i njezini glavni duznici. Prije je to bilo temeljno obiljezje banaka u vecin-
skom drZavnom vlasniStvu, ali je tijekom 1998. i 1999. nekoliko privatnih banaka
koje su uglavnom posluZivale neke privatne poduzetni¢ke holdinge morale zbog to-
ga otici u stecaj prouzrocivsi veliku krizu likvidnosti ukupnoga bankarskog sustava.
Slucaj Dubrovacke banke jedan je od najistaknutijih i medijski najeksploatiranijih.
Ti su dogadaji svratili pozornost na temeljni problem — dotadasnju slabu kontrolu i
reviziju poslovanja privatnih banaka i male ovlasti NBH u tome, zbog ¢ega je pot-
kraj 1999. godine izmijenjen Zakon o bankama i dane veée ovlasti, ali i odgovorno-
sti NBH. Za analiti¢ara je, medutim, vaZzna ¢injenica da ¢vrsca regulativa za trZiSno
funkcioniranje bankarskog sustava nije postojala tijekom cijelog desetlje¢a 90-ih
godina, zbog Cega je izostao jedan od vaznih institucionalnih “osiguraca” trzista.
Jednako je tako, privatizacija banaka bila izuzeta iz temeljne regulative koja se od-
nosila na privatizaciju i preuzimanje dioni¢kih druStava. Zbog toga je, primjerice,
preuzimanje vecinskih vlasnickih paketa u pojedinim regionalnim bankama koje su
se privatizirale (poznat je slucaj Rijecke banke i Bayerische Landesbank) bilo mo-
guce bez obveze javne objave i nudenja jedinstvene otkupne cijene dionica, ¢ime su,
primjerice, bili o§teéeni interesi malih dioni¢ara banke. Jedina opcija koja je ostala
na raspolaganju malim dionic¢arima bilo je traZenje zastite na sudu, ali i ona ima sla-
be izglede ako ne postoje regulativna utemeljenja za presudu u njihovu korist.

Dodatna nova siva zona u privatizacijskom procesu u drugoj polovici 90-ih bila
je vezana za kuponsku privatizaciju koja je implementirana tijekom 1997. i 1998.
godine. Iako je sam postupak aukcije zamjene vaucera za dionice pojedinih podu-
ze€a proveden tehnicki transparentno i korektno, procedura je bila naruSena kasni-
jim arbitrarnim postupcima zamjene losih portfelja PIF-oval’. Taj je problem po-
sljedica niske kvalitete portfelja koji je uSao u proces kuponske privatizacije, pa su
se u njemu nalazila i poduzeca u stecaju ili pred stecajem. Kasnijom je naknadnom
odlukom Vlada dopustila zamjenu ekstremno loSih porteflja PIF-ova za dionice
kvalitetnijih poduzeca koje su preostale u portfelju HFP-u. Time je ponovno bio
otvoren prostor za transakcije bez javnog nadzora, iskljucivo podlozne arbitrarnim

17 Takva se arbitrarna zamjena dionica medu PIF-ovima Cesto nazivala “Cetvrtim neformalnim kru-
gom kuponske privatizacije” jer se provodila nakon tri formalna draZbovna kruga.
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odlukama Upravnog vije¢a HFP-a koje je bilo pod izravnim politickim utjecajem. U
takvom su prostoru, naravno, pojedini privatizacijski investicijski fondovi iskoristili
svoju povezanost s vladaju¢om politickom strukturom da bi ostvarili kvalitetniju
strukturu portfelja poduzeca u svojem vlasniStvu (prisjetimo se DOM fonda), ¢ime
su drugi, manje utjecajni fondovi stavljeni u neravnopravan polozaj Kako je cijeli
proces postao izvoriStem brojnih konflikata na relaciji HFP - PIF-ovi, nova je vlast
tijekom 2000. godine zaustavila te zamjene smatrajudi ih Stetnim za transparentnost
procesa, kao i za vrijednost rezidualnoga drZzavnog portfelja. Time, naravno, nisu bi-
le uklonjene ve¢ ucinjene Stete nastale takvim arbitrarnim zamjenama portfelja, ¢i-
ja je retroaktivna neutralizacija iznimno teska.

Nesluzbeno gospodarstvo, legitimitet provedenog modela privatizacije i nove
privatno-vlasnicke elite stvorene procesom u Hrvatskoj

Navedeni su dogadaji uvelike pridonijeli poraznom legitimitetu i percepciji re-
zultata procesa u najsiroj javnosti. To se pitanje u Hrvatskoj pokazuje osobito vaz-
nim za nastavak daljnjeg procesa privatizacije jer kako vrijeme odmice, privatizacij-
ski projekti, osobito oni velikil8, nailaze na sve veéi javni otpor. Tako je i u drugim
tranzicijskim zemljama (npr. u Slovackoj, Rusiji, Bugarskoj), gdje desetogodisnja
iskustva pokazuju kako vjerodostojnost i legitimitet te potpora najSire javnosti mo-
Ze biti presudna za konacan uspjeh privatizacijske politike (Nellis, 1999). Ukorije-
njeni stav javnosti o nepravednosti i nezakonitosti procesa moZe doista uzdrmati
bududi tijek ne samo privatizacije nego i cijelog procesa gospodarske tranzicije (Eg-
gertsson, 1999).

Treba svakako napomenuti da je percepcija povrede legislativnih i ostalih for-
malnih drustvenih i trziSnih normi i pravila katkada neusporedivo vaznija od same
pravne violacije tih normi, i u tome je misljenje javnosti presudno (Columbatto,
2001). Dobar primjer za to jest poimanje razine rasprostranjenosti korupcije jer je
ono uvijek podloZnije stvorenoj javnoj percepciji i odredenoj subjektivnoj procjeni
nego §to se ona moze egzaktno mjeriti i pravno utvrditi. Ali takve su aktivnosti bez
sumnje snazna potkrjepa slaboj legitimnosti rezultata pojedinih reformskih politika
i njihova odlu¢nog neprihvacanja od javnosti.

Temeljne osobine nove privatno vlasnicke i upravljacke elite nastale procesom
privatizacije u Hrvatskoj i njihova percepcija u najsiroj javnosti, koje su identificira-
ne u nekoliko dobro fundiranih socioloskih terenskih istraZivanja na reprezentativ-
nim nacionalnim uzorcima (gtulhofer, 1995; Karaji¢, 1996; Stulhofer 1999; Cengié,
1999), prili¢no su obeshrabrujuce za daljnji napredak poduzetnistva. Primjerice, na-
vedena istrazivanja pokazuju da su primarne osobine koje uspjesni hrvatski podu-
zetnik mora posjedovati politi¢ke veze i poznani¢ka umreZenost te nepostenje i
iskoriStavanje drugih, dok sekundarnima postaju obiljeZja poput radiSnosti, inteli-
gencije, inovativnosti i teznje unaprjedenju poslovanja (Stulhofer, 1999: 102). Tako

18 Poput, primjerice, javnih poduzeéa. Toga smo svjedoci i danas, npr. daljnje privatizacije Hrvatskog
telekoma, HEP-a, INA-e i drugih. Prema istrazivanju javne percepcije privatizacije, potkraj 1998. ¢ak se 64 %
gradana protivilo privatizaciji javnih poduzeca.
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slabo prihvaéanje nove poduzetnicke elite ima niz sociokulturnih razloga, ali oni su
utemeljeni u dubokoj socijalnoj polarizaciji i velikoj nejednakostil® nastaloj tijekom
tranzicijskog procesa (Franicevi¢, 2000). U takvim se uvjetima neprestano preispi-
tuje svrsishodnost i trazi revizija, te ¢ak i poniStavanje nekih tranzicijskih politika,
osobito privatizacije koja je ipak jedan od najsnaznijih instrumenata redistribucije
ne samo drusStvenog kapitala ve¢ s njime povezane druStvene moci.

Na koji je nacin poduzetnicka elita stvorena procesom privatizacije pridonijela
tako rasprostranjenoj negativnoj percepciji poslovnog ponasanja i nacina upravlja-
nja privatnih poduzetnika? Temeljna poruka i signal Sto ih je njihovo ponaSanje
snazno odaSiljalo drugim poduzetnicima i najSiroj javnosti bila je da najbrzi podu-
zetnicki uc¢inak donose politicke veze i lojalnost te ignoriranje, a ponekad i otvore-
no nepostovanje trziSnih pravila igre (Banka, 2000:68). To znaci da su nagrade i po-
ticaji poduzetnicima dolazili izvan institucionalnoga korporacijskog sustava trzista,
a da su postojedi institucionalni deficit i nedostatak politicke volje sve donedavno
bili najveéim razlozima nepostojanja nikakvih sankcija, makar samo i javnih moral-
nih osuda, za takav oblik netrzi$nog ponasanja novih privatnovlasnickih elita.20

Javna percepcija novopecenih vlasnika poduzeca izrazito je obojena stavom jav-
nosti o gubitnicima i dobitnicima privatizacijskog procesa u posljednjih deset godina.

Tablica 3. Percepcija dobitnika i gubitnika privatizacijskog procesa u Hrvatskoj u
1998. godini

Dobitnici % | Gubitnici %o
¢lanovi HDZ 89 | poljoprivrednici 73
menedzeri privatiziranih poduze¢a | 87 | radnici privatiziranih poduzeca 62
politi¢ari 80 | stru¢njaci 49
menedZeri drzavnih poduzeca 78 | radnici u drzavnim poduzecima 34

ITzvor: Stulhofer, A. (1999:98)

Jedan od vaznih ¢imbenika koji je pridonio prevladavajucoj negativnoj javnoj
percepciji uc¢inaka procesa izvire iz samog privatizacijskog modela. Naime, najSira
je javnost percepirala odabrani model nepravednim jer nije omogucio sudjelovanje
svih aktera procesa uz jednake uvjete, Sto pridonosi podrivanju ekonomske, soci-
jalne i javne legitimacije odabranog modela te njegove ukupne drustvene korisno-
sti (Cuékovic’, 1999). Naime, preferiranje nekih skupina kupaca na $tetu drugih po-
tencijalnih vlasnika biv§e druStvene imovine snazno je djelovalo na dojam o vecoj
skupini “gubitnika” nego “dobitnika” u procesu. Stovise, ¢ak se i skupina zakonski
preferiranih kupaca (zaposlenika) ¢esto smatra gubitnicima (osobito radnici) kada
se usporede s netransparentnom skupinom preferiranih velikih kupaca (tajkuna),

19 Na sli¢an zaklju¢ak navode nalazi studije Svjetske banke o ekonomskoj ranjivosti i socijalnom bla-
gostanju (2000).

20 U nedavnoj analizi Ministarstvo financija navodi da u razdoblju 1993-2000. nije procesuirano oko
75% prijavljenih kaznenih djela s podrucja gospodarskog kriminala. (Kiseljak, 2001:14).
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Sto nije cudno jer su potonji odabrani na temelju politicke lojalnosti, ¢ime su stekli
povlastene uvjete prodaje najkvalitetnijih dijelova bivSe druStvene imovine.

Netransparentna i politi¢ki sponzorirana preuzimanja poduzeca, loSe upravlja-
nje, isisavanje i prisvajanje dobiti poduzeca, namjerno dovodenje poduzeca u stecaj,
otpustanje zaposlenih i slicne aktivnosti viSestruko su se negativno odrazile na per-
cepciju rezultata privatizacije i novih poduzetnickih elita u javnosti.

Kako socioloska istrazivanja pokazuju, upravo je takva percepcija rezultata po-
litike privatizacije bila jednom od glavnih uzroka rastuce klime korupcije, cinizma i
oportunizma koja ozbiljno ugrozava temelje buducega zdravog gospodarskog rasta
Hrvatske (Stulhofer, 2000). Socioloske empirijske analize indikatora takve percepci-
je uvelike objasnjavaju mehanizam nastale anomalije (Stulhofer, 2000) te pokazuju
da su slabo povjerenje u institucionalni okvir gospodarstva i toleriranje oportunistic-
kog ponasanja najozbiljnije sociokulturne prepreke procesima daljnje gospodarske i
politicke preobrazbe u Hrvatskoj, a uoceni bi sociokulturni nedostatak, ako se ne po-
zabavimo njime, mogao postati trajnim izvorom ekonomske suboptimalnosti.

Koliko su posljedice dugotrajno lose, vjerojatno dobro ilustriraju i podaci ne-
davnog sondiranja javnog mnijenja o stavovima stanovniStva o mitu i korupciji
(Banka, listopad 2001:8). Primjerice, 29% anketiranog stanovnistva (uzorak n=1000)
placanje mita smatra potpuno normalnim dijelom Zzivota, uobicajenim i ne tako
stra$nim nac¢inom ponasanja u komunikaciji s drzavnim sluzbama, a otprilike 22%
povremeno, s ve¢om ili manjom ucestalosti, daje mito. Relativno visoka tolerancija
instrumenta mita kao nacina postizanja Zeljene transakcije u komunikaciji s javnim
sluzbama pridonosi nerjeSavanju problema sociokulturnoga i institucionalnog ne-
dostatka, te raspadu druStvenih normi.

Revizija privatizacije i potencijalni ucinci na nesluzbeno gospodarstvo

Pocetkom 2000. godine, kada su napravljene prve bilance desetogodi$njega pri-
vatizacijskog projekta, bilo je moguée ustvrditi kako su prateci negativni ucinci pro-
cesa znatno zasjenili i ugrozili ne samo njegovu ekonomsku i socijalnu korisnost,
ve¢ su izrazito narusSili legitimitet i vierodostojnost privatizacijske politike. O tome
danas postoji svojevrsno suglasje ekonomskih analiticara, medija, politickih strana-
ka i najSire javnosti. U istraZivanju percepcije privatizacijskog procesa (skupina
autora, 1998: 24) indikativan je bio podatak da ¢ak 65% ispitanika smatra kako je
potrebna revizija i kontrola cjelokupnoga privatizacijskog procesa i na taj nacin za-
pravo delegitimira njegove ukupne rezultate.

O tome kako neutralizirati nepovoljno gospodarsko i socijalno naslijede priva-
tizacijskog procesa bavile su se sve predizborne strategije politickih stranaka prije
izbora potkraj 1999, poglavito stoga §to je to naslijede stvorilo velike socijalne otpo-
re daljnjoj privatizaciji. Ta ¢injenica znatno opterecuje i legitimitet privatizacijske
politike nove vlasti (Cengi¢, 2000:514). Zbog predizbornih obecanja Vlada je ima-
la obvezu usvajanja Zakona o reviziji pretvorbe i privatizacije, s ciljem sankcionira-
nja glavnih nosilaca kriminalnih privatizacijskih aktivnosti u proteklom razdoblju te
njihova javnoga i pravosudnog delegitimiranja.
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Zakon je nakon opsezne diskusije o temeljnim dvojbama hoce li se revidirati svi
ili samo pojedini slu¢ajevi privatizacije, prema kojim kriterijima, tko sve moZe po-
krenuti taj proces, u kojem roku i kako ée se procesuirati dokazani slucajevi te ko-
liko Ce trajati sam postupak revizije i tko ¢e ga provoditi, kona¢no usvojen u svibnju
2001. godine. Zakon je opravdano izazvao brojne kontroverze u stru¢noj javnosti, a
suglasnost o njegovim glavnim postavkama nije postignuta ni unutar vladajuce koa-
licije. Zakon je predvidio da u roku 60 dana od njegova donosenja svi koji smatra-
ju da je u procesu privatizacije povrijedena postojeca regulativa ili su na bilo koji
nacin izigrane zakonske i poslovne norme podnesu zahtjev za revizijom procesa u
spornim dioni¢kim druStvima.

U obrazlozenju zakonodavca kao razlog za donoSenje zakona o reviziji procesa
eksplicitno se navodi kako se dosadasnji regulativni sustav kontrole pretvorbe i pri-
vatizacije pokazao sasvim nedostatnim. Naime, kontrola procesa je prema staroj re-
gulativi bila u djelokrugu Hrvatskog fonda za privatizaciju koji je ujedno bio zadu-
Zen i za provodenje procesa. Odlukom Ustavnog suda RH ukinuta je odredba koja
je propisivala nadleznost HFP-a i drugih ovlaStenih tijela za kontrolu pretvorbe i
privatizacije.2! U prethodnim postupcima kontrole koji su se uglavnom provodili vr-
lo usporeno, revizija pojedinih ugovora uglavnom je sankcionirala male dionicare
koji nisu na vrijeme placali rate otplate dionica na kredit. Tako je zbog neredovite
otplate od inicijalnih 641.152 ugovora s malim dionicarima do 2001. godine zbog
neredovite otplate raskinuto ¢ak 379.030 takvih ugovora?? (sl. 1).

Slika 1. Smanjenje broja ugovora s malim dionicarima, 1991-2001.
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Izvor: HFP, 2001:2.

21 Odluka je objavljena u Narodnim novinama 118/99, listopad 1999.
22 HFP, 2001.
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Raskid ugovora s malim dioni¢arima nastao bi automatizmom ako nisu place-
ne tri dospjele rate otplate dionica. Suprotno tome, raskidi ugovora s velikim dio-
nic¢arima radi povrede pojedinih odredbi ugovora o otkupu bili su neusporedivo rje-
di, s ve¢im toleriranjem kasnjenja i drugih povreda ugovornih odredbi (nepostova-
nje obveze dokapitalizacije, rokova otplate, pogreSne procjene vrijednosti poduze-
¢a, neunoSenja pojedinih dijelova vlasniStva poduzeca, npr. nekretnina u ukupnu
vrijednost poduzeca i sl.). Do raskida ugovora s velikim dionicarima dolazilo bi tek
nakon pokretanja stec¢aja nekih poduzeca tijekom 1998. i 1999. godine (npr. Brodo-
komerc, Ferimport, Nama, Diona, Tisak i sl.) i s njima povezanih banaka, pri ¢emu
dolazi do znacajnijeg povrata ve¢ privatizirane imovine u portfelj HFP-a (sl. 2).

Slika 2. Kretanje vrijednosti drzavnog portfelja, 1991-2001.
1007

90

Y86.4
80 \
70 \
60 \
50
40 \ 31,7
\ 200 (objedinjeni portfelj)
30 \ \%
20 \ //7 \
10

Vi

(mlrd. kn)

14,5
0 ; ; ; ; ;
sijecan;j prosinac svibanj lipanj studeni veljaca
1992. 1998. 2000. 2000. 2000. 2001.

Izvor: HFP 2001:2.

Sve je to upucivalo na nemogucnost nepristrane kontrole provedbe ili pak po-
vrede odredbi ugovora o pretvorbi i privatizaciji unutar HFP-a, pa je nova vlast sma-
trala da to moZe napraviti ako donese potpuno novi Zakon koji bi tu kontrolu pre-
pustio neovisnoj instituciji koja nije sudjelovala u procesu. Problem je, medutim, to
Sto se revizija obavlja retroaktivno i unosi dodatne kriterije, Sto sada stvara brojne
pravne probleme (npr. zastara, odraZavanje na status kasnijih vlasnika itd.23).

Do isteka roka predvidenog novim Zakonom o reviziji pretvorbe i privatizaci-
je donesenim (23. srpnja 2001), u Drzavni ured za reviziju pristiglo je ukupno 1357
zahtjeva za pokretanjem procesa revizije u 927 dionickih drustava koja su prvela
proces pretvorbe i privatizacije?* (tabl. 4.)

23 Problem zastare vjerno ilustrira ¢injenicu da su institucije pravne drzave bile disfunkcionalne i
neucinkovite u obavljanju svojega posla.

24 Podaci Drzavnog ureda za reviziju, sluzbeno priopéenje za javnost, rujan 2001.
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Tablica 4. Broj dionickih drustava za koje je podnesen zahtjev za reviziju pretvorbe i

privatizacije prema Zupanijama

Broj dionickih | Postotak ukup-

Cjelokupan broj dr}létava za koje Vno .izdanih rje-

iupanija zahtjeva za rev- Je poc}nesen S?I.l']a (.) P l'.etVO.l:-

iziju* z'al.lit.]ev za bi i privatizaciji
reviziju prema prema

Zupanijama Zupanijama

Zagrebacka 54 37 39
Krapinsko-zagorska 61 40 62
Sisacko-moslavacka 23 21 23
Karlovacka 37 25 30
Varazdinska 41 32 33
Koprivni¢ko-krizevacka 12 9 21
Bjelovarsko-bilogorska 22 26 29
Primorsko-goranska 110 62 22
Licko-senjska 23 18 58
Viroviticko-podravska 13 11 20
Pozesko-slavonska 23 13 42
Brodsko-posavska 59 48 98
Zadarska 32 23 22
Osjecko-baranjska 70 53 31
Sibensko-kninska 21 14 22
Vukovarsko-srijemska 47 35 42
Splitsko-dalmatinska 150 88 31
Istarska 57 45 26
Dubrovacko-neretvanska 86 57 48
Medimurska 43 28 39
Grad Zagreb 363 242 29
UKUPNO 1357 927 32

Izvor: Drzavni ured za reviziju, rujan, 2001.
* Broj zahtjeva vedi je od broja dionickih drustava jer su pristigli s viSe strana (npr. od zapo-
slenika, sindikata, upravnih vijeca i sl.).

Podaci pokazuju da ¢e u proces revizije uéi oko 32% ukupnog broja (2899) do
sada privatiziranih i pretvorenih poduzeca, a postotni udio takvih poduzeéa prema
Zupanijama varira od 20% u Viroviti¢ko-podravskoj Zupaniji do gotovo 98% priva-
tiziranih poduzeéa u Brodsko-posavskoj Zupaniji.

Zanimljivo je takoder promotriti strukturu podnositelja zahtjeva za revizijom.
Prema podacima Drzavnog ureda za reviziju, medu najbrojnijima su vlasnici nacio-
nalizirane i konfiscirane imovine (377 zahtjeva), mali dionicari (371), potom sindi-
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kati (150), jedinice lokalne uprave i samouprave (136), udruge dionic¢ara (80), Dr-
Zavno odvjetniStvo (56), uprave i nadzorni odbori dionickih drustava (19), Financij-
ska policija (6), itd. Struktura podnositelja zahtjeva upucuje na skupine koje se sma-
traju najviSe oSte¢enima nepravilnostima u privatizaciji tijekom posljednjih deset
godina.

Medutim, pokrenuta revizija privatizacijskih postupaka vjerojatno ¢e biti nedo-
voljna za neutralizaciju negativnih i distorziranih u¢inaka procesa iz prethodne fa-
ze, a prema misljenju veéine analiti¢ara (Bicanié, 2000; Cengic’, 2000; Sosi¢, 2001;
Cuckovié, 2001), zbog lose poruke investitorima i unoenja dodatne pravne nesigur-
nosti u vlasnicki sustav moze imati i vise Stete nego koristi. Naime, vraanje polju-
ljanog legitimiteta tog procesa u javnosti moZe se posti¢i samo boljom institucional-
nom organizacijom i transparentno$¢u buducih privatizacijskih koraka, osobito pri
privatizaciji ostalih javnih poduzeca i osiguravateljsko-bankarskog sektora, dok je
snazan demonstracijski u¢inak moguée postici i energicnim sankcioniranjem nele-
galnih aktivnosti u privatizacijskom procesu i unutar postojecih zakona, uz uvjet
djelotvornijeg rada pravosuda.

Za usporedbu, i druge tranzicijske zemlje u kojima je opseg neregularnosti u
procesu privatizacije eskalirao (osobito npr. Slovacka i Rusija) suocavale su se s
istim tipom problema. Nakon smjene vlasti u tim zemljama njihove se vlade nisu
odlucile za usvajanje zasebne regulative (zakona) prema kojima bi se provodio pro-
ces revizije, ve€ su odlucile energicnije primjenjivati ve¢ postojecu regulativu i insti-
tucionalnu infrastrukturu, naravno uz punu suradnju pravosuda. Inzistiranje na ras-
vjetljavanju i sankcioniranju pojedina¢nih sluc¢ajeva?s imalo je snaZan uéinak na po-
boljSanje investicijske klime i vracanje poljuljanog povjerenja ulagaca u institucio-
nalnu strukturu na kojoj se temelji implementacija procesa.

Zakasnjeli postupak kontrole, revizije i sankcioniranja eventualnih propusta i
prijestupa u pretvorbi i privatizaciji teSko moZe vratiti stvari na poc¢etak i nadokna-
diti propustene pravne radnje. Naime, naknadno uocavanje praznina koje su posto-
jale u institucionalnome i zakonodavnom okviru procesa (a koje su prili¢no iscrpno
prikazane u prethodnom istraZivanju) ne moze sankcionirati dogadaje koji su se ta-
da zbivali, a da se ne izazovu neki drugi nepravedni gospodarski ucinci na aktere ko-
jinisu sudjelovali u njima, ali trpe njihove posljedice. Primjerice, niz nerijeSenih vla-
snickih odnosa danas proizlazi iz vrlo neprecizne regulative, a pravno sankcionira-
nje nepreciznosti regulative, nazalost, nije moguce. Logi¢na bi akcija vlastodrSca bi-
la $to brze unoSenje nuznih promjena u regulativu kako buducée privatizacijske tran-
sakcije ne bi bile opterecene slicnim problemom.

Kao potkrjepu toj tvrdnji treba spomenuti da npr. u Hrvatskoj sve do druge po-
lovice 90-ih nisu postojali neki klju¢ni zakoni za regulaciju preuzimanja poduzeca i
vecinskih vlasnickih paketa, poput Zakona o preuzimanju dionickih drustava koji je

25 Tlustrativan je primjer tvrtke Nafta Gbaly u Slovackoj, za koju su postojali utemeljeni dokazi o po-
litickom klijentelizmu (nelegelan utjecaj na izbor vlasnika) za vrijeme bivSeg predsjednika Meciara. Nova je
vlast, primjenjujuci postojecu regulativu i institucije kontrole, ponistila privatizaciju 46%-tnoga vlasnickog
udjela, vratila ga u drzavni portfelj te ga kasnije privatizirala na temeljem transparentno objavljenih uvjeta.
Ucinak takve akcije na povjerenje investitora bio je snazan.
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usvojen tek 1997. godine, a sli¢no je s nizom drugih vaznih zakona koji stvaraju dje-
lotvorno institucionalno-regulativno okruzje za primjereno provodenje privatizacij-
skih transakcija.20 Zbog ka$njenja tako vaznih propisa, osobito na trZiStu kapitala,
privatizacija se odvijala “pod izravnim nadzorom drZave u potpuno nereguliranom
okruzenju” (Sonje i Vujéi¢, 2001), §to takoder upuéuje na diskrecijsko, arbitrarno i
voluntaristi¢ko ponasanje institucija zaduzenih za njezinu provedbu. U takvim uvje-
tima danas nije moguce sankcionirati npr. obvezu javne ponude ako postoji namje-
terese malih dioniCara ako u tom Casu nije postojala zakonska norma koja bi obve-
zivala drustva na to (Sosi¢, 2001).

Daljnje mjere za suzbijanje i neutraliziranje uc¢inaka nesluzbenoga gospodarstva
u procesu privatizacije — zaklju¢na razmatranja

Transakcijski troskovi (izravni i neizravni) koje stvara nekontrolirano djelova-
nje sive ekonomije u privatizaciji po svojoj su naravi prije svega gospodarski, ali i iz-
razito socijalni, pravni i politicki. Ekonometrijske analize suglasne su u tome da su
zbog sive ekonomije transakcijski troskovi medu ekonomskim subjektima visi nego
$to bi trebali biti, odnosno da tro§kove neformalne ekonomije zapravo plaéaju su-
dionici koji su ostali dijelom SG-a. Postojanje opseznih sivih zona u privatizaciji za-
sigurno je jedan od najvaZnijih ¢imbenika koji su utjecali na op¢i negativni i preda-
torski imidz rezultata procesa tijekom proteklog desetljea, a kao teSko naslijede
opterecuje daljnje privatizacijske projekte.

U ovoj smo analizi osobitu pozornost nastojali skrenuti na kvalitativne ekonom-
ske i neekonomske ¢imbenike koji su utjecali na poveéanje dinamike NG-a u priva-
tizaciji u drugoj polovici 90-ih, a ¢ije postojanje moze ugroziti postizanje Zeljenih
ucinaka privatizacijskog procesa i u buduénosti.

Izravne Stete nanesene gospodarstvu, poput neupladenih sredstava u drZavni
proracun?’, gubitka radnih mjesta i porasta razine nezaposlenosti, niske stope inve-
sticija, osobito inozemnih, slabi rezultati u restrukturiranju i korporacijskom uprav-
ljanju privatiziranih poduzeca itd. u javnoj percepciji rezultata privatizacije u pro-
$lom desetlje¢u sasvim zasjenjuju ukupne pozitivne gospodarske uéinke (Cuckovié,
1999). Neizravne su Stete jo§ ozbiljnije, iako su ba$ one teSko tocno mjerljive. U
ekonomskoj sferi one zapravo upucuju na neiskoristene prilike gospodarskog rasta
koje su postojale a nisu se ostvarile upravo zbog djelovanja sive ekonomije. U so-
ciokulturnoj sferi one su mozda joS teze jer razaranje pozitivnih drustvenih stavova
prema poduzetniStvu i trziStu, moralni kaos i nepovjerenje u drzavne i trziSne insti-
tucije pripadaju onim troSkovima ¢ije neutraliziranje i uklanjanje nije ni jednostav-
no ni brzo, a dugoro¢no opterecuje sociokulturne pretpostavke za gospodarski rast.

Netransparentna vlasnicka struktura privatiziranih poduzeca, te velik udio
osporavanog vlasniStva (Sto smo vidjeli iz tabl. 4) pogoduje visokoj razini investicij-

26 Primjerice, Zakon o zastiti trzi$nog natjecanja (1996), Zakon o privatizacijskim investicijskim fon-
dovima (1998), Zakon o Komisiji za vrijednosne papire (1996), Zakon o sprjecavanju pranja novca (1997) i sl.
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skog nepovjerenja i rasprostranjenoj percepciji gradana i potencijalnih investitora o
nekonsolidiranom privatnovlasni¢kom sektoru. Osim toga, ograniava uvjete trZi-
Sne konkurencije jer neka takva poduzeca i privatnovlasnicki lanci zbog svojeg po-
litickog utjecaja povlaSteni posjeduju polozaj na trziStu koji njihovi vlasnici i me-
nedzment iskoriStavaju kako bi pritiskom na vladine i drZzavne strukture postigli
rentijerske dobitke i zarade izvan sustava trzista (rent-seeking). Ni jedno ni drugo
nije ohrabrujuce za daljnji razvoj poduzetniStva i konkurentnog sektora poduzeéa u
Hrvatskoj.

Stoga je neutraliziranje i uklanjanje dominantnih negativnih u¢inaka?® NG-a u
privatizaciji s ciljem ostvarenja institucionalno poticajnoga i djelatnog trziSnog go-
spodarstva, na §to nas obvezuje i novopotpisani Sporazum o stabilizaciji i pridruzi-
vanju s EU, jedno od vaznih prioriteta gospodarske politike sadasnje vlasti. Neki su
napori u tom smjeru ve¢ ucinjeni od veljac¢e 2000. iako su jo$ uvijek nedostatni i par-
cijalni. Nepravilnosti i neregularnosti vezane za proces privatizacije nova je drzav-
na administracija koja je preuzela vlast u veljaci 2000. osim Zakonom o reviziji pre-
tvorbe i privatizacije pokusala ukloniti i nizom drugih parcijalnih mjera poput obje-
dinjavanja rezidualnoga drzavnog portfelja u HFP-u kako bi daljnji posao upravlja-
nja rezidualnim drzavnim portfeljem, njegova restrukturiranja i §to brze pripreme
za privatizaciju bio produktivniji i u¢inkovitiji.

Takoder je ozbiljno percipirala slabosti pravnog sustava, pa je reformu pravosu-
da i borbu protiv korupcije uvrstila medu svoje prioritetne zadatke. U¢inkovitije
sudstvo, osobito u podrucjima zastite vlasnickih i vjerovnickih prava te zastite pro-
vodenja ugovora, osnovni je cilj reforme. U sklopu tih mjera ve¢ je osnovan nacio-
nalni Ured za suzbijanje organiziranog kriminala i korupcije (2001), sli¢no kao i u
drugim tranzicijskim zemljama, koji bi trebao promovirati antikorupcijski sustav
vrijednosti te otkrivati i sankcionirati sve njegove pojavne oblike.29

U dokumentu koji sazima vladinu strategiju razvoja za sljedeée razdoblje30 kao
jedno od osnovnih nacela i vrijednosnih kategorija spominje se daljnje razvijanje ci-
vilne kulture koja se prije svega temelji na povjerenju u sugradane, institucije i dru-
Stvena pravila. Autori dokumenta navode da je “poStivanje i inoviranje prosocijal-
nih normi ne samo moralno ve¢ i druStveno korisno i ne moze zazivjeti u sredini u
kojoj veéina smatra da je krSenje normi pravilo, a ne iznimka” (Nacela razvitka RH,
2001:4). Dakle, treba izgraditi takav institucionalni sustav trziSta koji ¢e generirati

27 Neprihodovana sredstva proracuna na kraju dovode do za¢aranog kruga smanjivanja ukupnih pro-
racunskih prihoda, posljedica ¢ega je smanjenje kvalitete i opsega javnih usluga, a koje Vlada radi zadrzava-
nja socijalnog mira nerijetko kompenzira povecanjem poreznog opterecenja sluzbene ekonomije, odnosno
onih koji ve¢ placaju porez.

28 Ukupni su u¢inci na gospodarstvo uglavnom negativni iako postoje ograni¢eni kratkoroéni pozi-
tivni ucinci, npr. kad neki oblici neformalnog trziSta supstituiraju pojedine segmente nepostojecega ili nedo-
voljno razvijenoga formalnog trZiSta, primjerice na trzista kapitala.

29 To je, izmedu ostaloga, i razlog §to je u posljednjem izvjeStaju o korupciji $to ga je izradio Tran-
sparency International 2001. ocijenjeno da se situacija u Hrvatskoj znatno poboljSava jer postoji veca odluc-
nost politicke vlasti da se s njome uhvati u kostac. U izvjestaju je pozicija Hrvatske pobolj$ana, pa je prema
razini korumpiranosti Hrvatska pala sa 74. (1999) i 51. mjesta (2000), na 47. mjesto (2001).

30 Nacela razvitka Republike Hrvatske, Ured za strategiju razvitka RH, lipanj 2001.
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mehanizme druStvenih poticaja i nagrada za poZeljno trZiSno ponaSanje, a obeshra-
brivati i sankcionirati njihovo nepoStovanje.

Neke ideje o tome §to bi valjalo uciniti sazete su u kratkom stiliziranom pregle-
du mjera za rjeSavanje problema NG-a vezanoga za proces privatizacije (tabl. 5).
Kao §to je iz ovog pregleda moguce vidjeti, prevladavaju mjere kojima je cilj dugo-
ro¢no poboljSanje institucionalne infrastrukture trzista koja ¢e smanjiti prostor za
dinami¢no djelovanje ukupnog NG-a a ne samo NG-a u privatizaciji.

Tablica 5. Nesluzbeno gospodarstvo i privatizacija: temeljni institucionalni problemi i

moguce mjere njihova rjesavanja

Problemi

Preporuke za rjesavanje

nepostojanje legislativ-
nih normi za sankcioni-
ranje nepozeljnih i ne-
zakonitih ponaSanja su-
dionika u procesu pri-
vatizacije rezidualnoga
drZavnog vlasniStva

U novi Zakon o privatizaciji koji je ve¢ u parlamentar-
noj proceduru obvezno ugraditi i preciznije specificirati
koje radnje zakonodavac smatra neregularnima i nepo-
Zeljnima u procesu i njihovo sankcioniranje. Postojeci
nacrt nije u tom smislu sasvim precizan.

neprecizna baza poda-
taka o ukupnome dr-
Zavnom portfelju

Objediniti na jednome mjestu informacije o rezidualno-
me drzavnom portfelju poduzeca u koji treba ukljuciti i
vrijednost nekretnina i zemljiSta u vlasni§tvu drzavnih
poduzeca kako bi se u buduénosti izbjegli sporovi oko
dokazivanja vlasniStva izmedu lokalnih vlasti i poduzeca.

nedjelotvornost i neu-
¢inkovitost pravnog su-
stava

Ugraditi poticajne mehanizme (npr. stimulacije na pla-
¢e) za povecano rjeSavanje nerijeSenih sudskih predmeta
vezanih za privatizaciju, davanje prednosti gospodar-
skom kriminalu, te dodatnom obrazovanju i podizanju
opce razine profesionalnosti zaposlenih u sudstvu.

neprimjerena ili nepre-
cizna legislativa za raz-
voj trzista kapitala

Usvajanje novog Zakona o izdavanju i prometu vrijed-
nosnim papirima i Zakona o komisiji za vrijednosne pa-
pire, s ciljem davanja vece uloge institucijama trzista ka-
pitala u nadzoru i trgovini vlasni¢kim udjelima, ¢ime bi
mogucénost reakcije na neregularnosti bila veca. U novu
regulativu treba ugraditi i odredbe o obveznoj javnoj
transparentnosti vlasnicke strukture.

neprimjeren sustav jav-
ne kontrole privatizacij-
skih transakcija

Izgraditi operativni sustav javnog nadzora privatizacij-
skih transakcija koji ¢e biti izvan institucija §to provode
taj proces (HFP, Ministarstvo gospodarstva), a djelovat
¢e u svim fazama procesa, od procjene temeljnog kapita-
la do izravne financijske kontrole postupka i valorizacije
ocekivanih ucinaka, te pravodobno izvijestiti institucije
pravnog sustava i javnost o svim nepravilnostima.
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Tablica 5. nastavak

Problemi

Preporuke za rjesavanje

korumpirani sluzbenici
u drZavnim agencijama
zaduZenim za provode-
nje procesa privatizacije

Uklanjanje uvjete koji stvaraju korupcijski sustav vrijed-
nosti, energicno razotkrivanje i suzbijanje korupcijskog
nacina ponasanja i organiziranog kriminala putem Vla-
dine agenciju USKOK, uz suradnju drugih drzavnih tije-
la (Ministarstva financija, Ureda za reviziju, Kriminalne
policije itd.).

erozija sustava vrijed-
nosti i opée razine civil-
nosti

Na svim razinama javnih sluzbi i putem medija poduzi-
mati kampanje i mjere za podizanje razine socijalne su-
radnje i integracije te osobne odgovornosti i profesiona-
lizma.

problem neizgradenog
poticajnog sustava za
uspjesno korporacijsko
upravljanje privatizira-
nih poduzeéa

Promjena Zakona o trgovackim poduzeéima te jacanje
uloge kljucnih institucija trziSta kapitala izmjenom Za-
kona o izdavanju i prometu vrijednosnim papirima i Za-
kona o komisiji za vrijednosne papire.

slaba transparentnost
dionicke vlasnicke
strukture privatiziranih
poduzeca

Usvajanje odredaba o obvezi javne transparentnosti dio-
nicke strukture svih privatiziranih poduzeca. Jacanje jav-
nog servisa SrediS$nje depozitarne agencije koja bi treba-
la posjedovati takve informacije.

nepostojanje ugradenih
mjera prevencije aktiv-

Jacanje suradnje izmedu sektora poduzeca, institucija tr-
ZiSta kapitala, udruge poslodavaca, sindikata, GSV-a i

nosti NG-a sl., Sto bi znatno suzilo moguénost neopaZzenog djelova-

nja sudionika NG-a.

U opéem programu mjera suzbijanja aktivnosti sive ekonomije koji Vlada tre-
ba usvojiti u srediste bi trebalo postaviti i mjere za jacanje konkurentnosti privat-
nog sektora te mjere bolje regulativne i sudske zaStite privatnovlasnickih prava. Za-
Stita vlasniCkih prava manjinskih dioni¢ara do sada je bila velik problem, od samo-
voljnog odbijanja upisa malih dioni¢ara u knjigu dionicara do raznih vrsta pritisaka
za prodaju udjela ili za davanje punomocdi za zastupanje u upravljanju poduzecem i
sl. Takoder treba donijeti zakone o obveznoj transparentnosti vlasnicke strukture
svih dioni¢kih druStava, a ne samo onih koji trguju dionicama na burzama. Takva je
regulativa u djelokrugu Komisije za vrijednosnice i burze, ali za veliku, posve ne-
transparentnu masu dionickih drustava koja jo§ dugo nece trgovati svojim dionica-
ma takoder treba postojati obveza o javnom iznoSenju takvih podataka svima oni-
ma koje takva informacija moZe zanimati. Jednako tako treba postojati obveza o
javnoj dostupnosti temeljnih pokazatelja financijskog poslovanja poduzeca.

Nadalje, jacanje razlicitih institucija trziSta kapitala, poslovnih udruga, sindika-
ta, udruzenja poslodavaca, tripartitnoga GSV-a i njihove medusobne suradnje tre-
baju posluziti kao djelotvorni instrumenti javne kontrole u odnosima poduzeca —
drzava te moze uvelike suziti prostor za neopazeno djelovanje razliitih oblika sivo-
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ga gospodarstva u buduénosti. Prednost svakako treba dati jacanju institucija trZiSta
kapitala donoSenjem izmjena postojeceg Zakona o vrijednosnim papirima i davanje
vece ovlasti Komisiji za vrijednosne papire koja bi mogla mnogo pravodobnije rea-
girati na povrede zakonskih normi, ali i pravila dobroga poslovnog ponaSanja dio-
nickih drustava na trziStu (§0§ic’, 2001; Cuckovié, 2001). Osim toga, te mjere mogu
pomodi u decentralizaciji i deregulaciji administrativnih funkcija i drzavnih institu-
cija sa srediSnjih na niz nizih razina, blizih realnim problemima bilo u sferi poduze-
¢a, bilo u civilnoj sferi. U sferi poduzeca treba poduzeti mjere jacanja kompetitiv-
nosti i restrukturiranja, osobito poduzeca s monopolskim i kvazimonopolskim po-
loZzajem na trZiStu.

Prevodenje dijela procesa privatizacije iz okrilja NG-a u transparentne oblike
SG-a takoder je od iznimne vaZnosti za ostvarenje preduvjeta planiranoga gospodar-
skog rasta. Naime, vecina zemalja s opseZnim sektorom sive ekonomije shvatila je da
se ona ne moze rijesiti samo socijalno i pravno represivnim metodama, odnosno po-
vecanjem dosega regulative te kontrolom njezina provodenja, kao ni sankcijama u
slu¢aju nepridrzavanja. Konstruktivniji i dugoro¢no korisniji pristup za sve gospodar-
ske subjekte bila bi postupna preobrazba velikog dijela NG-a u sasvim formalno, tran-
sparentno, registrirano i oporezovano gospodarstvo sustavom tzv. pozitivnih sankcija
koje bi nositelje NG-a motivirali da po¢nu zadovoljavati temeljne legislativne i druge
norme trziSnog ponasanja. Kada je rije¢ o privatiziranim poduzeéima, to znaci dava-
nje svojevrsne konacne pravne legitimacije onim privatizacijskim transakcijama za
koje ne postoje dokazi da su se provodile izvan postojecih legislativnih granica, ili pak
za koje nitko nije ni zatraZio provodenje revizijskog postupka, iako sam postupak pri-
vatizacije nije najbesprjekornije proveden prema eti¢kim normama dobroga poslov-
nog ponasanja. Naknadno sankcioniranje neetickog ponasanja nije zakonski mogu-
¢e3L, a konstruktivniji pristup bio bi izgradnja takvog etickog kodeksa korporacijskog
sustava ponasanja koji obuhvaca i visokorazvijenu poslovnu etiku i norme poslovne
kulture s djelatnim mehanizmima koji bi trenutacno reagirali na sli¢ne pojave u bu-
duénosti. Unutar HUP-a ve¢ postoje neke inicijative u tom smislu, ali bi ih trebalo do-
datno razraditi. Usto, potrebna je izgradnja slicnoga profesionalnog etickog kodeksa
u drZavnoj administraciji, Sto je bitna komponenta buduce reforme javne uprave.

Kreatori Vladine politike suzbijanja Stetnih pojavnih oblika NG-a tu zadacu za-
sigurno ne mogu ostvariti bez daljnjeg sustavnog znanstvenog pracenja njegova op-
sega, uzroka i posljedica, kako na institucionalnoj, tako i na razini poduzeca, koje
im jedino moze dati pouzdaniju podlogu za donoSenje utemeljenih odluka o krat-
koro¢nim i dugoro¢nim mjerama gospodarske politike koje treba dalje poduzimati.
Intrinzi¢na “neuhvatljivost” egzaktnog opsega aktivnosti NG-a u privatizaciji ne
treba obeshrabriti Vladu da pozornost usmjeri na poboljSanje empirijske slike pro-
blema Sto ih ono uzrokuje. Stvaranje pouzdane i javno dostupne baze podataka o
nizu dokazanih i dokumentiranih slu¢ajeva moze biti na posljetku najkorisniji ukup-
ni ucinak revizije privatizacijskog procesa.

31 Vecdina ekonomskih sudionika ¢esto svojim ponasanjem testira krajnje legislativne granice pona-
Sanja odnosno provjerava dokle mogu i¢i bez sankcija i Cesto se ne vode etickim nacelima ako ih poslovna za-
jednica na njih ne prisili.
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Nevenka Cuc¢kovié: The Grey Economy And The Privatisation Process
In Croatia, 1997-2001

Summary

This paper analyses the strength of the linkage between the privatisation process
and the grey economy in 1997-2000. Although there are no econometrically determined
causal links between the UE and the privatisation process, most available data show
that the privatisation process was the significant context for the increase in the scope
of the underground economy in this period. The paper identifies the fundamental forms
of the UE in privatisation in the second half of the 90s, the motivation, sources and
causes of grey zones and those crucially responsible for them, and a large part of the
analysis relates to estimation of its economic and social effects. Because of the intrinsic
difficulties involved in getting to grips with precise data, the analysis depends more on
various instruments of qualitative analysis, and a considerable deal of attention moves
from the economic to the important socio-economic factors that have conditioned the
behaviour of those fundamentally involved in UE activities. The analysis relies partic-
ularly on data obtained from empirical research into public perception of the privatisa-
tion process (1998), and on details available from the judiciary and the media about
the forms of economic crimes related to privatisation.

Most UE activities identified in the preceding research (political clientelism, ficti-
tious recapitalisation, failure to declare or appropriation of corporate profits, assets
stripping, deliberate bankruptcies, corruption, bribery, abuse of official position) went
on working in the second half of the 90s, and new grey zones show up during the pri-
vatisation of the banking sector and during coupon privatisation. The revision of own-
ership transformation and privatisation set off will not be enough to neutralise the neg-
ative and distorting effects of the grey zones of the processes of the preceding phase. In
the conclusion attention is drawn to the institutional measures that might bring about
some further reduction of political clientelism, increase public control of the operations
of the privatised corporations, the development of an anti-corruption corporate culture
and a code of conduct, and the removal of the key socio-cultural determinants and
motives for the work of those mainly involved in the UE.

Key words: privatisation, private ownership elite, political cronyism, grey zones, cor-
ruption, legitimacy, revision of privatisation, transactional costs, economic and social
effects of the UE
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