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CORRUPTION AND GOVERNMENT: CAUSES,
CONSEQUENCES AND REFORM, Susan Rose-Ackerman,
1999, Cambridge University Press, 266 str.

Prikaz*

U doba kada se u cijelom svijetu nastavlja sustavna borba protiv korupcije kao
velikoga ogranicavajuéeg ¢imbenika gospodarskoga i politickog razvoja, posebice
su vrijedne sveobuhvatne znanstvene analize te neZeljene drusStvene pojave. Susan
Rose-Ackerman, autorica viSe knjiga s podrucja ekonomskog razvoja, o¢uvanja ¢o-
vjekova okolisa i korupcije, objavila je nedavno vrlo zanimljivu knjigu Corruption
And Government: Causes, Consequences And Reform (Korupcija i drzava, uzroci,
posljedice i reforma). Izdavac je Cambridge University Press. Stivo se sastoji od 12
poglavlja, obilne bibliografije i kazala.

U Predgovoru Rose-Ackerman naglaSava vaznost ekonomske znanosti u spoz-
navanju najvaznijih uzroka korupcije i mogucnosti njeizna suzbijanja, §to podrob-
nije razraduje u Uvodu knjige pod nazivom Tioskovi korupcije. Korupcija je u mno-
gim zemljama u razvoju gotovo najvaznija kocnica za izlazak iz zacaranog kruga si-
romastva, ekonomske nejednakosti, neobrazovanosti i neucinkovitih ulaganja.
IstraZivanja i podaci nedvojbeno pokazuju negativan ucinak korupcije na gospo-
darski rast i proizvodnost, ali i o¢ito nepostojanje sveobuhvatne strategije njezina
ogranicavanja. Siromasne zemlje najceSce slabo ili uopée ne iskoriStavaju ucinkovi-
to svoje raspolozive ljudske i materijalne resurse. U svijetu postoji op¢a suglasnost
0 nuznosti institucionalne reforme u zemljama Treeg svijeta, ali nikako ne posto-
ji jedinstven stav kako je ostvariti. Dok je izgradnja materijalne infrastrukture (ce-
sta, brana i sl.) zahtjevan i sloZen, ali ipak ostvariv zadatak, reforma drzavne vlasti
kako bi se osigurao djelotvoran i jeftin javni sektor te izgradio snazan privatan sek-
tor koji ¢e voditi gospodarstvo, €ini se u postojecim uvjetima gotovo nedokucivim
ciljem. Autorica smatra da razina korupcije nije klju¢na odrednica nastalih proble-
ma, ve¢ su mnogo bitniji razlozi njezina nastanka. Stoga je potrebno razmotriti sta-
nje u svakoj pojedinoj zemlji, a u uvjetima rasprostranjene korupcije potrebno je
provesti i podrobne sektorske i regionalne analize.

* Primljeno (Received): 7. 2. 2002.
Prihvaceno (Accepted): 20. 2. 2002.
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U istraZivanju korupcije potrebno je po¢i od razlikovanja, ali i povezanosti pro-
izvodne ekonomske djelatnosti i neproizvodnog zahtijevanja neopravdane rente u
javnom sektoru. Gotovo i ne treba podsjecati na negativno djelovanje korupcije u
snizavanju razine gospodarskih ulaganja i rasta, neostvarivanja optimalne gospo-
darske politike te poticanja na djelovanje u nesluzbenom gospodarstvu. Korupcija
je velika prijetnja neposrednim stranim ulaganjima, a pridonosi politickoj nestabil-
nosti i sve veéem nepovjerenju u drZzavne institucije i tijela vlasti. U takvim su uvje-
tima javne investicije uglavnom prevelike, pogresno usmjerene, lose i nezadovolja-
vajuce kakvoce, predugog roka realizacije a kratkog trajanja i neispravnosti u pro-
vedbi. Mnoge su zemlje u razvoju i u tranziciji upale u korupcijsku zamku, u kojoj
korupcija onemogucuje gospodarski i drustveni razvoj, $to povratno potice nezako-
nito ponasanje i uvjetuje sve vece zahtijevanje nedopustene rente.

U cijeloj se knjizi razmatraju problemi korupcije u cetiri dimenzije. Najprije se
u dijelu s naslovom Ekonomski utjecaj korupcije obraduje postojece organizacijsko
stanje drZava i druStva te nastoje odrediti ¢imbenici koji uvjetuju i poticu pojavu
korupcije u javnim programima. Korupcija moZe biti zamjena za trZiste pri uskla-
divanju ponude i potraznje tako da drZavna vlast usmjerava oskudna raspoloZiva
sredstva u one programe i tvrtke koje to ne bi ostvarile prema ekonomskim krite-
rijima. Obicno je rije¢ o fiksnom broju uvoznih ili izvoznih kvota, bitno je samo da
je broj zainteresiranih veci od broja odobrenja. U uvjetima savrSenog trziSta pravo
¢e ostvariti najpovoljniji ponudac, a uz rasprostranjenu korupciju to pak ostvaruje
onaj koji nezakonito plati pojedincu ili tijelu $to donosi odluku. Neki obavijeSteni
ponudaci svjesno nece ni ulaziti na trziste i pokusati ostvariti odobrenje, $to nada-
lje suzava konkurenciju i oteZava postizanje zakonitog ponasanja. Vrlo je slicno i u
uvjetima “neograni¢ene” ponude, poput dobivanja gradevnih dozvola, prava na mi-
rovinu ili polaganja vozackog ispita, kada pojedinac ili manja skupina ljudi samo-
voljno i bez nadzora odlucuje o rezultatu, koji je uz korupciju gotovo uvijek neu-
¢inkovit i/ili nepravedan. Cesto se podmicuje za ubrzanje zakonitoga, ali inace du-
gotrajnog postupka (poput u nas nekada za dobivanje telefonskog prikljucka). Ia-
ko prema miSljenju pojedinih analiticara to katkad moze biti u¢inkovito jer potice
birokraciju na vecu predanost radu i brze djelovanje, takvo se ponasanje prenosi i
u ostale dijelove drustva, dotad nezarazene korupcijom, nastaje klima nepredvidi-
vosti, nesigurnosti i nepovjerenja te se u cjelini pogorSava razina pruzanja javnog
dobra i njegova kakvoca.

Drzava razrezuje poreze i druge obveze, pa je korupcija pokatkad i nacin sni-
zavanja tih troskova. Takvi su primjeri zabiljezeni i u najrazvijenijim zemljama po-
put SAD-a, gdje su zaposleni u gradskoj upravi New Yorka ulazili u rac¢unalni su-
stav porezne uprave i nezakonito smanjivali porezne obveze svojih uglavnom vrlo
imu¢nih stranki. Ako bogati uspjesno podmicuju poreznu upravu i vlast, porezni te-
ret viSe snose siromasni ili se ne ostvaruju javni prihodi nuzni za temeljne zadace
drzave. To nadalje znaci povecanje poreznog tereta za one koji placaju porez, $to
potice na sve vecCe nepoStovanje zakona. Iako se korupcija katkad moze Ciniti
opravdanim nac¢inom izbjegavanja nepotrebnih ogranicenja sto ih drzava ¢esto pro-
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pisuje, ona gotovo uvijek dovodi i do nepoStovanja vaznog zakonodavstva glede si-
gurnosti na radu, kakvoce izgradenih objekata i sl., a ¢esto podrazumijeva i spregu
s organiziranim kriminalom. Kriminalci nastoje ostvariti monopolski poloZaj pa
podmicuju policiju i zakonodavna tijela radi proganjanja i procesuiranja nezeljene
konkurencije. Rasprostranjena korupcija te povezanost drZzavne vlasti i organizira-
nog kriminala pogotovo su opasni u zemljama u tranziciji, gdje su u privatizaciji
ulog velika sredstva stvorena radom mnogih prijasnjih narastaja. Ozracje nesigur-
nosti, nezakonitosti i nasilja sigurno je velika zapreka i za neposredna strana ulaga-
nja nuZna za modernizaciju gospodarstava tih zemalja. Mo¢ni, bogati i bezobzirni
kriminalci vrlo brzo stvaraju medunarodne mreZe organiziranog kriminala, pa se
nedovoljna odlucnost i uc¢inkovitost pojedine drZave u njihovu suzbijanju lako obi-
ja o glavu drugih susjednih zemalja. Ako putem korupcije kriminalna djelatnost i
politi¢ka vlast postanu usko povezani, gotovo ih je nemoguce razdvoyjiti.

Podmicivanje najviSih ¢elnika drzavne vlasti obi¢no se provodi radi zakljuciva-
nja velikih ugovora s drZzavom ili koncesija, $to najneposrednije utjece na proracun-
ska izdvajanja i moguénosti gospodarskog razvoja zemlje. Razlozi takvog podmici-
vanja jesu nastojanje da se ude na uzu listu kvalificiranih (prihvacenih) ponudaca
ili pak Zelja da se ona suzi, pribavljanje tajnih ili nedostupnih informacija, teznja da
se natjecaj organizira ili provede tako da tvrtka koja daje mito jedina udovolji uvje-
tima te ga tako dobije i, kona¢no, pokusaj nabijanja cijene ili snizavanja kakvoce ra-
dova. Korumpirani visoki drZavni sluzbenici zalagat ¢e se za kapitalno intenzivne
javne programe i davati prednost javnim ulaganjima ondje gdje bi mozda bila po-
voljnija privatna. Oni ¢e Cesto podrzavati potpuno nepotrebna javna ulaganja, bije-
le slonove, koji gotovo uopée ne pridonose gospodarskom razvoju zemlje. Ujedno,
u procjeni vrijednosti javnih ulaganja analizom troskova i koristi ti ¢e sluzbenici pri-
mjenjivati posve nerealnu diskontnu stopu ili precjenjivati moguce koristi, kako bi
projekti izgledali opravdani i pozeljni.

Paradoksalno je da borba protiv korupcije i demokratizacija drustva kratkoroc-
no mogu pojacati trazenje mita jer ¢e nositelji drzavne vlasti biti svjesni da ubrzo
viSe nece donositi odluke o javnim investicijama te ¢e se Zeljeti materijalno osigu-
rati za buduénost. Tvrtke koje su davale mito takoder moraju imati jasnu spoznaju
da njima naklonjena vlast moze biti vrlo lako zamijenjena, a gotovo je sigurno da
novi predstavnici vlasti ne€e njegovati stara poznanstva, ve¢ ¢e u uvjetima vlastite
korumpiranosti imati svoje dobavljace. U procesu privatizacije korupcija se usto
provodi s ciljem snizavanja procijenjene vrijednosti imovine koja se privatizira,
ostvarivanja povlastenog polozaja u nadmetanju, odnosno stvaranja posve pogre-
$ne slike o takvoj imovini kako bi se demotivirali moguéi konkurenti. Vise teoreti-
¢ara navodi da u uvjetima nepostojanja trzista ili monopolnog polozaja javnih tvrt-
ki privatizacija najvjerojatnije nece posti¢i povecanje ucinkovitosti, ve¢ se lako mo-
ze dogoditi da se drzavni monopol korupcijom pretvori u privatni. To sigurno zna-
¢i ocuvanje prijasnje prakse dotacija, ali sada privatnim tvrtkama, te zatvaranje tr-
zista i preveliku zastitu postojecih malobrojnih ponudaca. Tako se onemogucuje
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drustveno-ekonomski razvoj zemlje i naruSava konkurentska sposobnost gospodar-
stva na svjetskom trZiStu.

Autorica se ne zadrZava samo na kritici postojeceg stanja ve¢ nastoji razmotri-
ti i predloZiti mjere za smanjenje poticaja i povecanje troSkova sudionicima uklju-
¢enim u korupcijsko ponaSanje. Tako izlaZze opravdanost i moguénost ukidanja i su-
zavanja drzavnih programa (poput dotacija gospodarstvu, $to je zlatni rudnik za ko-
rupciju) ili ozakonjivanja pojedinih nedopustenih djelatnosti (kao kockanja, koje u
vrijeme dok je bilo zabranjeno u SAD-u uvelike pridonosilo podmicenosti polici-
je). Pojedine su zemlje bile vrlo uspjesne u ozakonjivanju i provodenju privatizaci-
je koja tada postaje dio antikorupcijske strategije, kao $to to moZe biti i sustavna
reforma javnih programa i uprave. PoboljSanje javne uprave ne smije se smatrati
jednokratnom zadacom ve¢ se uspjeh moze ostvariti samo trajnom analizom i stal-
nim unapredivanjem.

Poticajne mjere ako su pravilno zamisljene, ne znace samo deregulaciju veé
pruzaju novi zakonodavni okvir, §to dopusta jeftinije i djelotvornije ostvarivanje
zacrtanih ciljeva. Pritom drZavni sluzbenici trebaju biti odgovaraju¢e motivirani i
nagradeni, ali i nadzirani. Kao dio reforme javne uprave potrebno je provesti i re-
formu programa socijalnog osiguranja, u kojoj ¢e se utvrditi jasni i ¢vrsti kriteriji za
ostvarivanje prava i ograniciti diskrecijska moc sluzbenika kako oni ne bi mogli vi-
Se samovoljno odlucivati o odobravanju ili neodobravanju pojedinih prava. Ako je
isporuka javnih dobara ili usluga ugovorena s privatnim sektorom, cijene tih proiz-
voda potrebno je usporediti s onima na trZiStu privatnog sektora. Kao dio reforme
javne uprave autorica predlaZze uvodenje obiljezja konkurencije preklapanjem u
poslu ili podrucju koje nadzire. Ako stranka zbog zahtijevanog mita nije zadovolj-
na s jednim sluzbenikom ili organizacijom, ona se moZe obratiti drugima. Naravno,
ovlaSteni sluzbenici lako mogu osnovati neformalnu interesnu skupinu u sklopu ko-
je ¢e nastojati ocuvati svoja prava, ali su ipak vece mogucénosti da ¢e medu njima
biti poStenih pojedinaca koji nece pristajati na nezakonito ponasanje. Konkurenci-
ja medu birokracijom moZe smanjiti rasprostranjenost i veli¢inu korupcije, te pove-
¢ati strah od moguceg razotkrivanja nedjela.

VaZan dio sveobuhvatne antikorupcijske strategije jesu kazneni zakoni. Iako ni-
je lako ostvariti odgovarajuéu ravnotezu izmedu kazne, nagrade i postupka provo-
denja zakona, to je svejedno dostizno. Kazna treba odgovarati iznosu korupcije i
vjerojatnosti uhvatljivosti u prekrSaju jer bi fiksni iznos kazne za primatelja mita
smanjio vjerojatnost korupcije, ali povecao iznos mita. Tako se iznos kazne mora
progresivno povecavati s obzirom na primljeno mito, odnosno za dolar mita kazna
mora biti veéa od dolara. Osim toga, za davatelja mita fiksni iznos kazne moze dje-
lovati pozitivno i na vjerojatnost uhvatljivosti u prekrSaju i na iznos mita. Pojedine
zemlje (poput SAD-a) u kaZnjavanju ne razlikuju davatelja i primatelja mita, ali da-
nas u razmatranju korupcije prevladava stav da bi davatelje (u nastojanju da odgo-
vornima prijave ¢in podmiéivanja) trebalo kazniti blaZe (npr. treinom iznosa mi-
ta), a primatelje oStrije (primjerice, utrostru¢enim iznosom mita).
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Pozornost takoder zasluzuje postupak javnih natjecaja (tendera). Mito Cesto ne
odreduje samo to tko ¢e dobiti posao, ve¢ utjece i na iznos i na strukturu onoga Sto
drzava kupuje. Antikorupcijska reforma ne smije biti usmjerena samo na suzbijanje
nezakonitih radnji ve¢ treba obuhvatiti i poboljSanje donoSenja odluka o kupnji. Na-
ravno, time se ne smije ugroziti potrebna fleksibilnost u donosenju odluka o natje-
¢aju, ali je nepobitna Cinjenica da diljem svijeta mnogi (korumpirani) politicari vre
pritisak i utjecu na nadlezna tijela zaduZena za izbor najpovoljnijeg ponudaca. Me-
dunarodna trgovinska organizacija (WTO) usvojila je nacela Medunarodnih konku-
rentskih ponuda (International Competitive Bidding — ICB) (www.wto.org/wto/govt)
u kojima je najvazniji kriterij najniza ponudena cijena. Kriticari takvog pristup isti-
¢u da to ne mora biti najobjektivniji pokazatelj uspjeSne ponude jer se time moze
usvojiti projekt osjetno slabije kakvoce. Tako oni navode primjer SAD-a, u kojemu
se na javnim natjecajima medu ostalim (cijena, obiljeZje proizvoda, rokovi isporu-
ke i sl.) odgovarajuca teZina daje i dotadasnjim poslovnim rezultatima ponudaca te
omogucuje neposredno pregovaranje pri nabavi. Istina, to dovodi u povoljniji po-
lozaj etablirane starije dobavljae i suZava prostor za napredovanje novim tvrtka-
ma. U cjelini ipak objektivna ocjena uspjesnosti dotadasnjih poslovnih rezultata
moze biti korisna posredna mjera za suzbijanje korupcije jer onemogucuju ili ba-
rem otezava, neucinkovitim, ali s politiCarima dobro povezanim tvrtkama dobiva-
nje javnih natjecaja. Javni su natjecaji vrlo zahtjevan posao koji trazi veliku struc-
nost i ozbiljnost u provodenju. Lako se moze dogoditi da ponudaci formiraju kar-
tel u kojemu ¢e utvrditi cijenu i dogovoriti podjelu trzista, pa javljanje velikog bro-
ja ponudaca na natjecaj nije i jamstvo njihove neovisnosti. Pokazatelj malog ili ve-
likog broja ponudaca lako moze zavarati jer je podnosenje ponude vrlo skupo, a
tvrtke usporeduju troskove ponude s mogucom dobiti i vjerojatnosti dobivanja na-
tjeCaja. U slucaju male dobiti ili slabe vjerojatnosti pobjede na natjecaju tvrtka se
nece na nj niti javiti, pa mali broj ponudaca ne mora nuzno znaciti i postojanje ne-
pravilnosti u natjecaju. Mnoge zemlje u razvoju i tranziciji ne mogu mehanicki pre-
nijeti zakone i iskustva razvijenih zemalja u postupku javnih natjecaja, ali sigurno
od njih mogu mnogo nauciti u ostvarivanju transparentnosti procesa i njegovoj us-
pjesnoj provedbi.

Posljednja dionica prvog dijela knjige posvecena je reformi javnih sluzbi koja
se moze provesti na dva uobicajena nacina: poboljSanjem placa javnih sluzbenika
te uvjeta njihova rada i profesionalnog napredovanja, dok je druga moguénost ugo-
varanje poslova s privatnim sektorom koje je do tada obavljao javni sektor. U svim
zemljama u tranziciji plade javnih sluzbenika osjetno su se smanjile u usporedbi s
onima u privatnom sektoru, ali ipak javni sektor i dalje ima odredene prednosti
(prije svega sigurnost zaposlenja, obicno bolje uvjete za ostvarivanje mirovine, iz-
dasniju ili sveobuhvatniju zdravstvenu zastitu i sl.). U svakom slucaju, presudno je
uklanjanje sukoba interesa; tj. moguénosti da drzavni sluzbenici imaju neposrednu
financijsku korist od javnih natjecaja ili dodatnih poslova vezanih za svoj poloZzaj.
Njihove dodatne zarade i honorari, kao i materijalno stanje, moraju biti na uvidu
javnosti. Obi¢no su i zakonski odredene mogucnosti njihova zaposlenja nakon zavr-
Setka funkcije na koju su bili imenovani. Osim mrkve — poveéanja placa javnih sluz-
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benika vezanih za bolje ostvarene radne rezultate, potreban je i §tap, odnosno do-
sljedno kaZnjavanje onih koji su uhvaéeni u korupciji, §to se najbolje moZe ostvari-
ti objektivnim i politicki nevezanim sustavom nadzora. U suvremeno doba u mno-
gim je zemljama (pogotovo u SAD-u, Velikoj Britaniji, Australiji i Novom Zelan-
du) ponovno otkrivena gotovo zaboravljena praksa podugovaranja o izvr$enju jav-
nih poslova s privatnim sektorom. To ne znaci da se ba$ sve javne zadace mogu pre-
pustiti privatnom sektoru, niti da e se nuzno povecati uc¢inkovitost jer su pojedina
istrazivanja pokazala da je izvrSenje nekih usluga djelotvornije u javnom sektoru.
Ipak, mnoge se zadace mogu vrlo u€inkovito i jeftinije ostvariti u privatnom sekto-
ru bez nuznog naruSavanja njihove kakvocée. Pritom je nuzan odgovarajuéi javni
nadzor, pogotovo da bi se izbjeglo ugnjetavanje kao u sluc¢aju zakupa prava o pri-
kupljanju poreza u Tunisu ili prisilne naplate televizijske pretplate u Pakistanu, za
koje su bile zaduZene privatne tvrtke.

Drugi dio knjige izlaZe nastanak i razli¢ito znacenje korupcije u razli¢itim dru-
Stvima i kulturama. Iako u pojedinim zemljama nesumnjivo postoje razlike u odred-
nicama korupcije, svugdje je u srediStu ljudsko ponaSanje koje bi se moglo oznaciti
kao pohlepa ili, ekonomskim rje¢nikom, ostvarivanje vlastitog interesa i koristi. Bez
obzira na to kako to nazvali, pojedine se kulture i drustva razlikuju u prihvacenome
i dopusStenom modelu ostvarivanja osobnih interesa. Autorica podsjeca na postoja-
nje cijelog spektra metoda ostvarivanja tog interesa, od ratnih razaranja raspolozi-
vog materijalnog i duhovnog bogatstva pa do koriStenja javnog dobra i poloZaja za
stjecanje nezakonite dobiti i trazenje mita (rent seeking). Katkad je teSko razlikova-
ti uobiCajenu napojnicu konobaru ili taksistu od poklona lijecniku ili profesoru u
$koli odnosno od mita policajcu koji uhvati vozaca u prekrSaju, ali napojnica se
uglavnom razlikuje po tome $to se za nju niSta posebno ne dobiva, $to uglavnom ni-
je slucaj s poklonom i mitom. ObiljeZja poklona i mita jesu da nezadovoljna stranka
ne ide na sud zahtijevati povrat novca ili izvr§enje usluge. Dok je poklon uglavnom
prihvatljiv kao znak zahvalnosti za trud i posveéenost, vrlo se lako moze pretvoriti u
iznudeno mito. Ujedno, u drustvima se mijenja kulturoloski stav o prihvacéenosti da-
rova, a ako je stvarno rije¢ o dobronamjernom poklonu, on treba biti legaliziran i
obznanjen. Definicija prihvaéenog ponasanja sigurno se mijenja jednom kada se
objave troSkovi dopustenih plac¢anja politicarima i javnim sluzbenicima.

Korupcija kao politi¢ki problem predmet je treceg dijela knjige. Iako demokra-
tizacija dru$tva nije jednoznacna odrednica sigurnoga gospodarskog razvoja, ipak
se putem gradanskih sloboda, neovisnih javnih medija te slobode govora i politic-
kog djelovanja uvelike pridonosi i suzbijanju korupcije kojoj su osobito podlozne
nedemokratske drzave. Priroda korupcije ne ovisi samo o organizaciji drzavne vla-
sti, nego i o organiziranosti i snazi privatnih sudionika. Klju¢no je pitanje ima li dr-
zava ili privatni sektor monopol u donoSenju bitnih politickih i ekonomskih odlu-
ka. Ako demokratska vlast raspodjeli pregovaracku mo¢ izmedu svojih brojnih cel-
nika, lako se moze dogoditi da je svaki od njih pojedinacno relativno nemocan u
pregovorima s obzirom na snazan privatni sektor. UspjeSan demokratski razvoj
drustva treba potaknuti stvaranje trziSta i konkurentnoga privatnog sektora, ali
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istodobno i nastanak ucinkovitoga politickog sustava koji nece biti u podredenom
polozaju. U uvjetima velikog broja potkupljivaca autorica razlikuje kleptokraciju, u
kojoj korupcija postoji medu najviSim politickim duZnosnicima, i konkurentsku ko-
rupciju koja zahvaca niZe sluzbenike te ima mogudi spiralni ucinak, dok je kod ma-
log broja potkupljivaca rijec o bilateralnom monopolu (ako je potkupljen vrh vlasti),
odnosno o mafijaskom obrascu korumpiranog drustva ako je ona uobicajena u radu
nizeg eSalona drzavnih ¢asnika. (Will Bartlett iz Instituta za politicke studije Sveu-
¢iliSta u Bristolu za Hrvatsku navodi da je korupcija prije svega proSirena medu
najvi§im Celnicima bivSe vlasti pa stoga toj pojavi u mogucéem istraZivanju treba pri-
dati posebnu pozornost.)

Gotovo su nebrojeni primjeri kreptokratskih rezima u zemljama Treceg svijeta,
a posebno se isticu vladavina Mobutu Seka u Zairu, te dinastije Duvalier na Haiti-
ju. Kleptokratska vlast nastojat ¢e sve transfere preusmjeriti u osobnu korist, dok ¢e
se malo brinuti o poveéanju gospodarske ucinkovitosti i proizvodnosti. Nadalje, pro-
tivit ¢e se privatizaciji (osim ako u njoj ne dobiva ponajvedi dio kolaca), suprotstav-
ljati se preraspodjeli dohotka i bogatstva onima koji su socijalno ugrozZeni i sl. Na-
dalje, podrzavat ¢e programe i ulaganja koja su obi¢no suboptimalna s drustvenog
stajaliSta, a ponajviSe pridonose bogaéenju vlastodrzaca. U cjelini to je gotovo ne-
premostiva kocnica gospodarskoga i drustvenog razvoja. Ako je mali broj onih koji
placaju mito, politicki vladar dijeli s potkupljivac¢em ili manjom skupinom nezakoni-
to stecene koristi. Mafija se obi¢no definira kao organizirana kriminalna skupina ko-
ja pruza zastitu $to je obi¢no osigurava drZava. U nekim slucajevima drZavna vlast i
mafija dijele posao, a katkad imaju i zajedni¢ko ¢lanstvo. Celnici organiziranog kri-
minala i njihovi poslovni prijatelji u vlasti obi¢no Ce biti zainteresiraniji za brzu do-
bit rasprodajom i izvozom postojeée imovine ili prirodnih bogatstava zemlje nego za
izgradnju suvremene gospodarske strukture. Krajnja posljedica toga jest posvema-
$nje nepovjerenje u drzavnu vlast i podrivanje djelovanja trzisnih institucija.

Na prvi se mah ¢ini da konkurentska korupcija nije posebno opasna jer iako ni-
je analogna konkurentskom trziStu, ipak ima neka njegova obiljeZja te smanjuje ci-
jenu pojedinog iznosa mita i povecava jednostavnost postupka brzim otkrivanjem
korumpiranog sluzbenika. Ipak, ona se lako moZe proSiriti i na najviSe drzavne cel-
nike, a i moguénosti njezina ograniavanja i iskorjenjivanja vrlo su malene, jer nije
dovoljna samo promjena politicke stranke na vlasti. Ujedno, za tu su namjenu u
prorac¢unu uglavnom utvrdena sredstava u fiksnom iznosu pa su za suzbijanje sva-
koga nezakonitog ponasanja na raspolaganju mala sredstva. Iako je autorica u pot-
punosti svjesna da demokratizacija drustva nije svemocan lijek u borbi protiv ko-
rupcije, ona to ipak navodi kao bitan i neizostavan ¢initelj.

U odnosu demokratizacije i korupcije pojavljuje se tzv. paradoks stabilnosti.
Ako su politicari previSe sigurni u svoju nezamjenjivost i nedodirljivost, to lako mo-
ze dovesti do korupcije. Ako su pak u prevelikom strahu da ¢e sutra biti smijenje-
ni, nastojanje da se obogate preko no¢i moze imati jednak ucinak. U demokrat-
skom izbornom postupku pravila glasovanja i zakonodavni predlozak, zajedno s
postojecim politickim sukobljavanjem, utjeCu na moguénosti korupcije. Politicki

377



S. ROSE-ACKERMAN: Corruption and Government Causes, Consequences and Reform
Financijska teorija i praksa 26 (1) str. 371-381 (2002.)

sustav pruza razli¢ite nacine i mogucnosti iskoriStavanja za uske interese manjih
skupina ili pojedinaca. Iako bi se moglo ocekivati da je pojava korupcije obrnuto
proporcionalna razini zakonskih prava koja ostvaruju pojedine drustvene skupine,
to ne mora biti to¢no. Naprotiv, druS§tvo moze biti podijeljeno na dvije skupine: na
one koji bez teSkoca ostvaruju prava u politickom sustavu i na one koji ih mogu do-
biti samo nezakonitim placanjem. Kadsto u borbi protiv korupcije ona sama i nije
najvedi problem, vec je vrlo teSko razoriti ¢vrste spone veza i poznanstava. Pojedi-
ni analiti¢ari politickog Zivota smatraju da to i nije loSe u duboko podijeljenim za-
jednicama te da to pridonosi drustvenoj stabilnosti. lako je to mozda i kratkoroc-
no to¢no, u duljem razdoblju sigurno znaci suboptimalni razvoj i pojacavanje dru-
Stvenih nejednakosti jer koristi od takvog ponaSanja mogu imati samo bogati i po-
liticki mocni.

U gotovo cijelom svijetu (barem formalno) naglasava se vaznost samostalnosti i
potreba za javnom odgovornosti politickih ¢elnika, a u razvijenim demokracijama
uglavnom je usvojena zakonska zabrana da politicari odlucuju o pitanjima za koja
su neposredno financijski zainteresirani. Jednom kada su izabrani, politicari ¢e na-
stojati udovoljiti svojim simpatizerima, pogotovo onima koji su im financijski pomo-
gli. U praksi je ipak teSko razlikovati politi¢are koji slijepo ispunjavaju zahtjeve svo-
jih biraca koji su financirali njihovu izbornu kampanju od onih koji su izabrani sto-
ga §to dijele politicka stajaliSta svojih simpatizera. Privatni financijski prilozi za iz-
borne kampanje utje¢u ne samo na to tko ¢e biti izabran veé i na ponaSanje osobe
koja obavlja drzavnu zadac¢u. U SAD-u je zakonska obveza izvjeStavati o primljenim
donacijama, ali su provodenje i nadzor toga prili¢no slabi, a i lako je naéi nacine ne-
postovanja tog nacela. Rose-Ackerman smatra da bi reformu trebalo ostvariti ogra-
niavanjem i skracivanjem predizbornog razdoblja, usvajanjem jasnijih i obveznijih
pravila u vezi s objavljivanjem donacija, ograni¢avanjem iznosa pojedina¢nih dota-
cija, kao i iznosa koji se smije potrositi u predizbornoj utakmici. Jednako je vazno i
jasno odrediti izdvajanje proracunskih sredstava, odnosno utvrditi klju¢ po kojemu
¢e pojedine stranke dobivati sredstva. U Njemackoj se nastoji vise pomo¢i malim
strankama, a za sredstva izdvojena za donacije tvrtke ne mogu u cijelosti traziti sma-
njenje poreza. Neke drzave SAD-a (posebice Minnesota), u nastojanju da se sma-
nje znacenje privatnih donacija za politicku kampanju, imaju suprotnu praksu i re-
lativno viSe sredstava dobivaju oni koji su trenutacno na funkciji.

Znatan doprinos nadzoru politicke mo¢i i borbi protiv korupcije ostvaruje se
dosljednim razdvajanjem vlasti na zakonodavna, izvr$na i sudska tijela (pri ¢emu je
bitno ostvariti uravnotezeno znacenje pojedinih tijela vlasti), osiguranjem otvore-
nih, stru¢nih i odgovornih slobodnih medija i stvaranjem poticaja za jacanje nevla-
dinih neprofitnih organizacija. Pogotovo je zanimljivo djelovanje interesnih skupi-
na u odredivanju toga tko ¢e sada i u buduénosti nadzirati zakonodavstvo. Analizi-
rajudi stanje u SAD-u, Terry Moe je zakljucio da se vladajuée interesne skupine za-
lazu za razdvajanje politickih zadaca i administrativnih poslova zato §to se boje da
¢e se njihovi protivnici u buduénosti mozda domodi vlasti. Tako za sebe prihvacaju
manje utjecaja, samo da bi sprijecili mogudi jaci bududi utjecaj svojih politickih pro-
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tivnika. U takvom je sustavu mnogo lakse zakociti i onemoguéiti donoSenje pojedi-
ne odluke nego osigurati usvajanje odredenog zakona.

Borba protiv mita moze se ostvariti s vie istodobnih aktivnosti koje se medu-
sobno ne iskljucuju: usvajanjem jasnih zakona i osamostaljivanjem sudova, osniva-
njem posebnih ureda protiv korupcije te informiranjem gradana. U mnogim su
zemljama u tranziciji zakoni ¢esto nejasni i kontradiktorni, podloZni stalnim pro-
mjenama ili se slabo poStuju. Suci su loSe placeni, nedovoljno struéni, neiskusni i
nesamostalni, podlozni politickim pritiscima, zatrpani mnogim sluc¢ajevima pa se
dugo ¢eka na donoSenje odluke. Tako se korupcija iskoriStava i za ubrzanje sudskih
postupka. Povecanje sudackih placa te poboljSanje uvjeta njihova rada i napredo-
vanja treba strogo vezati za poveéanu ucinkovitost rada sudstva jer inace ono nema
opravdanja.

Singapur i Hong Kong mnogo su u€inili u suzbijanju korupcije osnivanjem neo-
visnih ureda za borbu protiv te pojave. Vrlo su se strogo provjeravali novozaposle-
ni, a place su bile bolje od onih u drugim javnim sluzbama. U cjelini, uredi su us-
pjeli promijeniti uvjerenje javnosti i o¢ekivanja gradana, ali je bilo pojedina¢nih
prituzbi da su previSe ugnjetavali gradane i tvrtke. Zasad nije poznata sudbina sluz-
be u Hong Kongu, koji je pripojen Kini.

Informiranje gradana o njihovim pravima prvi je preduvjet za uspjeSnu proved-
bu borbe protiv korupcije. DrZava ih mora obavijestiti kako prikuplja i troSi javne
prihode te kako se ostvaruje proracunski proces. Naravno, obveza priopéavanja i
sloboda raspolaganja podacima bit ¢e od male koristi ako se ne raspolaZe s dovolj-
no to¢nih i bitnih pokazatelja. Stoga mnoge zemlje, pogotovo one u tranziciji, mo-
raju dovesti u red prikupljanje, obradu i pristup mnogim statistickim i financijskim
podacima. U obznanjivanju i tumacenju tih podataka presudna su sredstva priop-
¢avanja jer ¢ak i nedemokratska vlast ima strah od nesklonoga javnog mnijenja. Pri-
tom je nuzno postojanje slobode i neovisnosti medija. To se najbolje moZze vidjeti u
Italiji, gdje su sredstva priop¢avanja, oslobodivsi se politickih spona s politickim
strankama, zapocela sustavno izvjeStavati o korupciji. Ako sredstva priopéavanja
imaju katkad i ograni¢enu ulogu u obavjestavanju gradana o djelovanju drZave, ona
ipak jasno pokazuju vlasti §to ljudi o njoj misle i kako tesko izlaze na kraj s birokra-
cijom. Ponegdje su masovni mediji neucinkoviti ili nestru¢ni pa su u borbi protiv
korupcije nezaobilazne nevladine neprofitne organizacije. Medu njima se svojom
usmjerenoS$éu i organiziranosti posebno isti¢e Transparency International (Ciji je
ured nedavno osnovan i u Hrvatskoj).

Zavrs$ni dio knjige govori o ostvarivanju reforme i poc¢inje razmatranjem uloge
medunarodnih organizacija, pogotovo Svjetske banke i Medunarodnoga monetar-
nog fonda. IstraZivanja su pokazala da projekti tih ustanova u zemljama u kojima
je slaba vladavina zakona, a rasprostranjena korupcija imaju vrlo slabe ucinke pa je
stoga iznimno vazno da se i one aktivnije uklju¢e u njezino suzbijanje. To se jedna-
ko odnosi i na medunarodne kompanije od kojih neke plaéaju mito za osiguranje
trzista ili onemogucivanje konkurencije, ali su svjesne da bi opéenito bilo bolje da
nitko ne plac¢a. Sustavna borba protiv korupcije postala je dio aktivnosti i meduna-
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rodnih udruzenja poput Medunarodne trgovacke komore, koja je nedavno svojim
¢lanovima izdala uputu o ograni¢enju korupcije u medunarodnoj trgovini. Sli¢no su
postupili i Medunarodno odvjetnicko vije¢e te Medunarodni savez racunovoda.

Borba protiv korupcije treba biti uskladena s dvije druge medunarodne aktiv-
nosti: suzbijanjem organiziranog kriminala i ograni¢avanjem pranja novca. Za to
postoji vise razloga, ali osnovno je da korumpirani predstavnici vlasti i medunarod-
ni kriminalci imaju velike koristi ako je u inozemstvu lakSe oprati novac. Prihvaca-
nje mita bit ¢e jednostavnije ako je lakSe iznijeti novac iz zemlje i uloZiti ih u stra-
nu banku. Nadalje, veliko nezakonito poslovanje vjerojatno ¢e imati nepovoljan
utjecaj na drzavnu vlast, pogotovo na tijela sigurnosti i reda, te na grani¢ni nadzor.
Da bi mogli poslovati, akteri nezakonitih djelatnosti moraju placati mito. Nadalje,
primatelji mita najvjerojatnije ¢e tako dobivena sredstva ponovno uloziti u nezako-
nito poslovanje. Mnogo je ucinjeno time §to se na mnogim mjestima poput MMF-a,
Svjetske banke, Organizacije za ekonomski razvoj i suradnju (OECD) pocelo ras-
pravljati o korupciji i njezinoj povezanosti s organiziranim kriminalom, ali nedosta-
ju sveobuhvatnije i odlu¢nije aktivnosti.

Raspolaganje prirodnim bogatstvima nije jamstvo da ¢e zemlja ostvariti gospo-
darski razvoj te suzbiti neimastinu i bijedu svojih gradana, kako se to najbolje oci-
tuje u primjerima Nigerije, Venezuele i Indonezije. U tim je drZavama uski vlada-
juéi krug pozornost usmjerio isklju¢ivo na osobnu korist, umjesto na gospodarski
razvoj drustva. Model takvog ponasanja prenio se i na one koji nisu neposredno u
vlasti, pa su talentirane i poduzetne osobe svoj napor i pozornost usmjerile na pro-
nalaZenje nacina za ulazak u skupinu povlastenih i iznudivanje mita umjesto na
drustveno korisne gospodarske djelatnosti. Pritom korumpirano demokratsko dru-
S$tvo s velikim prirodnim bogatstvima moZe imati slabije izglede za razvoj od pot-
kupljive autokracije koja raspolaZze podjednakim blagodatima. Autokrat moZe ima-
ti dulji vremenski vidokrug i bolju sposobnost nadziranja svojih podredenih u iznu-
divanju mita. Opasnost je, naravno, to da se autokratska zajednica lako moZze pre-
tvoriti u potpunu kleptokraciju usmjerenu iskljucivo na postizanje osobne koristi.
Ostvarivanje reforme nije lako ali razvoj trZiSta, vladavine prava i demokratskog
politickog sustava moze ograniciti i postupno onemoguciti politicarima iznudivanje
mita. Deregulacija i liberalizacija te smanjivanje javnog sektora znacit ¢e otpusta-
nje mnogih zaposlenih u drzavnim sluzbama, a taj ¢e proces biti jednostavniji ako
mogucnosti zaposljavanja postoje u privatnom sektoru.

Jasno je potvrdeno da korupcija dovodi do neucinkovitosti i nepravednosti u
drustvu, te do stvaranja gospodarskih uvjeta koji su sigurno inferiorni vladavini za-
kona i poStovanju prava. Drustvene i politicke reforme mogu smanjiti poticaje ko-
rupciji te povecati rizik osobama koje su u nju ukljucene. Svaki ozbiljniji istraziva¢
tog fenomena mora biti svjestan da je korupciju nemoguce u potpunosti iskorijeni-
ti, pogotovo u kratkom razdoblju, ali se moZe mnogo uciniti poboljSanjem cjelo-
kupne djelotvornosti i pravednost drzave u njezinu ogranicavanju. DrZzava treba
razviti u¢inkovit mehanizam prenosenja i pretvaranja zahtjeva javnosti u zakonske
odredbe, pokazati jasnu odlu¢nost u poStovanju tih odredbi i osigurati zakonske
postupke protiv onih koji zahtijevaju mito. Kako se ne moze sve uciniti odjednom,
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najbolje je zapoceti s ponudom i potraznjom korupcijskih usluga. To znaci preobli-
kovati programe koji potic¢u korupciju i preoblikovati javne sluZbe tako da se zapo-
slenima omogudi pristojan Zivot. Javnosti treba biti posve jasna odlu¢nost vlasti da
suzbije korupciju, pa je najbolje zapoceti ondje gdje je ona najocitija, obi¢no u
onim javnim uslugama koje se dobivaju besplatno ili uz malu naknadu. U suzbija-
nju korupcije u poreznoj upravi ili nepostovanju poreznih zakona treba po¢i od sa-
mog vrha, jer ako su bogati i moéni prisiljeni placati porez, to ¢e uvjeriti i druge u
potrebu izvrSavanja njihovih obveza. Usmjeravanje na obi¢ne gradane stvara neza-
dovoljstvo koje ¢e lako potkopati cijeli napor. Otvoreni skandali vezani za pojavu
korupcije pokazatelj su da je drustvo doseglo politicku zrelost i da je spremno na
promjene. Transparency International (TI) prvi je put rangirao Hrvatsku na osno-
vi pokazatelja korupcije, i ona se 2000. godine nalazila na 51. mjestu od 90 zema-
lja, odnosno 2001. godine na 49. mjestu od 91 zemlje. TI je ujedno izdao odlican
The Global Corruption Report 2001 koji su uredili Robin Hodess, Jessie Banfield i
Toby Wolfe, a moze se naci na adresi http://www.globalcorruptionreport.org/.

U uspjesnoj borbi protiv korupcije sigurno veliko znacenje ima knjiga Susan
Rose-Ackerman Corruption And Government: Causes, Consequences And Reform.
Rijec je o sustavnoj i strucnoj analizi stanja i uzroka nastanka korupcije te prijed-
loga mogucih rjeSenja. Uz daljnju demokratizaciju druStva te bolju transparentnost
javnih financija i donoSenje pravih odluka, to kvalitetno §tivo moZe pomoci i nama
u suzbijanju te neZeljene pojave.

Predrag Bejakovic¢
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