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I DEO

Korupcija - uzroci, posledice i reforme

Korupcija i njeni osnovni uzroci

Sta je korupcija? Prema $iroko prihvaéenoj definiciji korupcija je:
"zloupotreba sluzbenog poloZaja radi ostvarivanja li¢ne koristi".

Osnovni izvori korupcije su:

® Ogranicena ponudaresursa

® Lose stanje u javnim sluzbama

® Izbegavanje obaveza prema drZavi
® Organizovani kriminal

Ogranicena ponuda resursa

@ NestaSica strateskih proizvoda: energenata, hrane itd.
® Oskudica kredita

® Nedostatak deviza

® Uvozno-izvozna ogranicenja

Prviosnovniizvor korupcije je kada ponuda nekog dobra, odnosno
usluge postane dosta manja od traznje i kada drzava preuzima na
sebe ulogu da raspodeljuje oskudni resurs gradanima i preduzeé¢ima
naosnovu utvrdenih kriterijuma. Drzavanaj¢eSée nudi ova dobra/usluge
po ceni koja je bitno niza od one koja bi se formirala na trzi$tu slobod-
nim delovanjem ponudeitraZznje. Time se stvara situacija da pojedinci
nude mito da bi dosli do robe/usluge po subvencioniranim (nizim) ce-
nama. Dakle, ¢im postoje dvostruki cenovnici, skoro je sigurno da ¢e
se javiti korupcija. To mozemo videti na primeru goriva u Jugoslaviji,
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tokom protekle decenije, gde sunarazliciizmedu trZiSneizvani¢ne cene
"povlaséeni" krugovi stekli bogatstvo.

I'udrugim zemljama u razvoju dvostruke cene su omiljen metod za
ostvarivanje enormne zarade. Recimo, u Kini je trZiSna cena uglja 7
puta veéa od drZavne, dok je za 7 klju¢nih proizvoda drZava fiksirala
cene nanivouispod trziSnogza 2 do 5 puta’. Sto je razlika izmedu cena
veca, to je veéiiizazov za drzavne sluzbenike.

Isti princip vaZzi i kada u zemlji vlada oskudica kapitala (kredita) i
kada su kamatne stope ograni¢ene od strane drZave naniZem nivou od
onog kojibi se formirao na trzistu. U takvim prilikama, koje su se javile
u svim evropskim bivSim komunisti¢kim zemljama, paiu Jugoslaviji,
davanje mita postaje glavni nac¢in da se dode do kredita. Zajmoprimac
ostvaruje ekstra zaradu zahvaljujuéi tome $to poznaje "prave ljude" ko-
je podmicuje, dok zajmodavac (banka) zbog takvih "aranZzmana" ima
sve rizi¢nije plasmane, jer korisnici kredita ¢esto nemaju nameru da
gavrate.

ReZim izvoznih i uvoznih dozvola je sledeé¢i "omiljen" instrument ko-
jikoriste visoki javni sluzbeniciipoliti¢arizaliéno boga¢enje u Zemlja-
ma urazvoju. U Nigeriji je namerno odlagana reforma u pravcu libera-
lizacije spoljne trgovine, pod raznoraznim izgovorima, kako bi se zadr-
Zao sistem uvoznih dozvola koji je obezbedivao povlaséenim osobama
enormne izvore prihoda?. Posle viSe od deset godina postojanja, sistem
je iscrpeo svoju osnovu. Clanovi Udruzenja proizvodaéa, koji su bili
glavne platiSe kada su uvozne dozvole u pitanju, poceli su da pruzaju
sve veci otpor, jer su troSkovi mita postajali nepodnosljivi. Tako je si-
stem uvoznih dozvola napusten, a zamenio ga je novi sistem kontrole
koji je nastavio da obezbeduje visoke prihode istim ljudima.

Postojanje razli¢itih kurseva za istu valutu (zvani¢ni i nezvanicni)
takode pogoduje korupciji drZzavnih funkcionera koji su u poziciji da
dajudevize po zvani¢nom, niZem kursu. Primeri zemalja koje su imale
dvostruke devizne kurseve govore da je taj sistem omogucavao veliko
licno bogacenje visokih drzavnih funkcionera i da je, pre ili kasnije,

! Hao Yufan and Michael Johnston, 1995. "Reform at the Crossroads: An Anal-
ysis of Chinese Corruption, Asian Perspectives 19, str. 117-149

2 Herbst Jeffrey and Adebayo Olukoshi, 1994. "Nigeria: Economic and Politi-
cal Reform at Cross Purposes, Oxford University Press, str. 453-502
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morao biti ukinut jer je dovodio do velikih poremec¢aja u funkcionisanju
privredes.

U Jugoslaviji su, do promenaod 5. oktobra, funkcionisali svi pome-
nuti mehanizmi li¢nog bogacenja drzavnih sluzbenika i funkcionera.
Stoga je rad u drzavnoj administraciji bio jedan od najisplativijih po-
slova, uprkos malim platama koje su bile nedovoljne za golo preZivlja-
vanje.

Lose stanje u javnim sluzbama

® Niske plate

® Komplikovani propisi

® Neprofesionalizam

® Poslusnost kao jedini kriterijum za napredovanje

Drugiizvor korupcije jeste lose stanje ujavnim sluzbama. Kada su
drZavni sluZbenici slabo plaéeni i nemotivisani da rade za platu, oni
nastoje da, putem mita, obezbede sebi egzistenciju. Primera za ovu vr-
stu korupcije imanapretek: kod dobijanja dokumenata, raznih dozvo-
la, kod finansijske, sanitarne i drugih inspekcija itd.

S obzirom da ovi "prihodi" viSestruko nadmasuju njihova redovna
primanja, sluZbenici su vrlo lojalni svojim pretpostavljenima koji od-
lu¢uju o njihovom radnom mestu. Na tajnadin, visi drzavni funkcione-
ri osiguravaju lojalnost svojih pot¢injenih i mogu vrlo efikasno da ih
kontroliSu (upravljaju njima) u skladu sa svojim li¢nim ciljevima.

Takav ambijent istovremeno gusi preduzetnistvo. Vlasnici privat-
nih preduzeéa gube puno vremena kako bi izasli na kraj sa drZavnom
birokratijom. Rezultati ankete sprovedene u tri opstine u Srbiji novem-
bra 2000., pokazuju da, kod 30% malih privatnih firmi, vlasnicili¢no
idu u opstinu kako bi obavili poslove za svoju firmu. Ukoliko se oni
dosta zadrze u opstini, to znaci da je to vreme "oduzeto" od firme. Pre-
marezultatima jedne ankete sprovedene u Ukrajini, rukovodioci pred-
uzeda izjavili da im, u proseku, 30% vremena odlazi na "rad" sa drZav-
nom birokratijom®.

3 Transparency International Newsletter, June 1995

4Kaufman Daniel, 1997. "The Missing Pillar of a Growth Strategy for Ukraine",
Ukraine: Accelerating the Transition to Market, Washington, IMF, str. 234-
275
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Izbegavanje obaveza prema drzavi

@ Podmic¢ivanje inspektora (gradevinskih, sanitarnih itd.)
® Evazija poreza
® "Oslobadanje" od carinskih dazbina

Tre¢ivid korupcije je kada se mito koristi da bi se smanyjili trosikovi
(izdaci). Uzmimo za primer poreze i carine. Dobro je poznata praksa
da preduzecaigradani podmicuju poreske sluzbenike i carinike kako
bi im smanjili obaveze. Na taj nacin "uStedeni" novac deli se izmedu
sluzbenika i obveznika.

Sli¢no vazi i kada je postovanje propisa u pitanju. Gradani i firme
nude mito sluZbenicima koji su zaduZeni za kontrolu poStovanja zako-
na i propisa kako bi izbegli troskove neophodne da bi se zadovoljili
odredeni standardi. Tako je, recimo, Sirom sveta prisutna pojava da se
podmic¢ujunadleZnizaizdavanje razlic¢itih dozvola, komunalni, grade-
vinski i sanitarni inspektori itd. Sto su propisi stroziji i komplikovani-
ji, a sloboda odlucivanja sluzbenika veca, to su veée i moguénosti za
korupciju. Kada se, u Juznoj Koreji 1995., srusilarobna kuéa, istraga
je utvrdila da je beton od koga je bila sagradena bio daleko slabijeg
kvaliteta od propisanog, a da sunadleZni inspektori dobili mito da "za-
zmure's.

Posle zemljotresa u Turskoj, juna 1998. godine, ispostavilo se da
veliki broj zgrada nije zadovoljavao propisane gradevinske standarde®.
Posebno su bile pogodene Skole i bolnice ¢iju je izgradnju finansirala
drZava.

Podmic¢ivanje raznih inspektora koji kontroliSu poStovanje higijen-
skih, ekoloskih i drugih standarda skoro da je praksa kada su mala
preduzeca u pitanju. Da biizbegli znacajna ulaganja potrebna da bi se
zadovoljili propisani standardi, male firme se vrlo ¢esto odlu¢uju da
podmite inspektora. U Indoneziji je, na primer, procenjeno da mala
preduzeca izdvajaju 5-20% godiSnjeg bruto prihoda za podmiéivanje
raznoraznih inspektora’.

5 "Grease That Sticks", Far Eastern Economic Review, March 23, 1995

8 Barham John "Political Aftershocks Rumble on after Turkish Earthquake",
Financial Times, July 6, 1995

7 Sjifudian Hetifah "Graft and the Small Business", Far Eastern Economic
Review, October 16, 1997
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Naporezeicarine firme, naravno, gledaju kao na trosak i cesto nasto-
je dapodmiéivanjem smanje pla¢anje. Pritom, carinici imaju dodatnu
"tezinu" za firme jer kontroliSu veze sa medunarodnim trzistem koje, za
veliki broj firmi, ima strate$ki znac¢aj. Sto je ovaj vid korupcije raspro-
stranjeniji, to su sredstva koja drZava prikupi putem poreza i carina
manja, anejednakost uraspodeli fiskalnog tereta veca.

Procenjuje se da, u siromasnim zemljama Afrike, gubitak za drZzavu
po osnovu neplaéenih poreza i carina iznosi izmedu 8-10% bruto dru-
Stvenog proizvoda®. To je 7 puta viSe od prose¢nih godi$njih izdataka
zazdravstvo. Izbegavanje placanja poreza (evazija) kre¢e se oko 70%, a
samo 40% malih firmi uopste plac¢a porez.

Pojava da bogatiji pojedinci i firme, kao i oni koji imaju dobre veze
sa drzavnom administracijom, pla¢aju porez i carinu manje nego Sto
su duzni, dovodi do toga da se poreski teret prebacuje na siromasnije i
one koji nemaju nekog svog na poloZaju u drZzavnom aparatu. Usled
nedovoljnog priliva sredstava u budZet, mnoge javne sluzbe (Skolstvo,
zdravstvo i druge) pruzaju manji obim i kvalitet usluga gradanima od
onog Sto bi moglii trebali.

Nibogate zemlje, naravno, nisu imune na izbegavanje pla¢anja po-
reza. Zaposleni u administraciji grada Njujorkanudili su obveznicima
poreza na imovinu da im umanje poresku osnovicu i za tu "uslugu" su
trazilinajé¢eSc¢e 10% od "uStedene" vrednosti, ali su se u nekim slucaje-
vima zadovoljavali tek sa 20-30%°. Dodatnu zaradu su ostvarivale i
njihove kolege koje su oc¢itavale vodomere i koje su, uz odredenu na-
doknadu, upisivale manju koli¢inu utrosene vode!'°.

Politi¢ke i ekonomske reforme nose visok rizik da se korupcija u
poreskom i carinskom sistemu poveca. U mnogim Zemljama urazvoju
pocetak trZiSnih reformi bio je pracen poveéanjem nivoa korumpira-
nosti, $to je imalo za posledicu pad u¢escéa poreza u bruto drustvenom
proizvodu.

8 Dia Mamadou, 1996. "Africa’s Management in the 1990s and Beyond", The
World Bank, Washington DC
9"29 Arrested in Tax Fraud Scheme Described as New York’s Largest", New
York Times, November 22, 1996.
10'20 Arrested in Scheme to Cut Water Bills", New York Times, October 22,
1998.
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Razlog je Sto su odredene interesne grupe uspevale vrlo vesto da
iskoriste slabost institucija u svojim zemljama. Na taj nac¢in je doslo
do dodatnog produbljivanja jaza izmedu bogatih i siromasnih slojeva
stanovnistva i do kompromitovanja nuznih reformskih poduhvata. Iz
toga se moze izvuéizaklju¢ak da je obnavljanje i ja¢anje institucija od
sustinskog znacaja za uspesan preobrazaj drustva. Kako je korupci-
jadirektna posledicainstitucionalne slabosti, to je borba protiv korup-
cije istovremeno i borba za nove, reformisane i efikasnije institucije.

Organizovani kriminal

Cetvrti vid korupcije proizlazi iz delovanja organizovanog krimi-
nala. Organizovani kriminal podmicuje policiju, politicare i sudije u
zamenu za "nediranje i podrsku". Pored toga, kriminalci, po pravilu,
traze od svojih "zastitnika" i da ih zastite od postojeéih i potencijalnih
konkurenata kako bi odrZali monopolsku poziciju u nekom poslu. Na
taj nac¢in, predstavnici vlasti stite kriminalce i od zalkona i od konku-
rencije.

Reformske mere na suzbijanju korupcije

Prvi korak u antikorupcijskoj reformi jeste da se eliminiSu drZavni
programi koji generiSu korupciju. To se odnosinareZim uvoznihiizvo-
znih dozvola, ogranic¢avanje cenaispod trziSnog nivoaitd. Napustanjem
ogranicenja u ovim oblastima, gubi se osnova za korupciju. Kod ovih
programa se potvrdilo da je njihovo ukidanje jedini efikasan nacin da
se korupcija suzbije, s obzirom da se oni, po pravilu, uvode samo da bi
se visoki funkcioneri obogatili.

Medutim, ako drzava, kod programa koji moraju da ostanu, kao $to
su: obrazovni, zdravstveni itd., reaguje na pojave korupcije i neefika-
snoginenamenskog trosenjanovcaunjima, tako Sto smanji odobrena
sredstva, anistane preduzme da ih reformiSe, oskudica para ¢e dove-
sti do jos vece korupcije. Ukoliko je, pri tom, smanjivanje sredstava
pracenoipovecéanim ovlaséenjima postojeéih sluzbenika (u poslovima
kontrole inadzora), oni ¢e novonastalu oteZanu situaciju iskoristiti da
iznude samo jos veci mito.
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Dakle, pored eliminisanja odredenih programa, drZava trebaidare-
formiSe one koji su se pokazali izvorom korupcije, a koji treba da ostanu.
Tako je, na primer, kod oporezivanjaneophodno da procedurabude po-
jednostavljenaidaosnovicabude definisana tako daju je tesko sakriti.
Meksiko je, na primer, reformisao svoj poreski sistem tako $to je, osim
oporezivanja profita koji se lako da sakriti, uveden i minimalan porez
koji firma mora da plati (ukoliko je profit mali), a to je 2% od firmine
aktive!'. Male firme pla¢aju odredenu sumu poreza po zaposlenom, a
srednje pla¢aju porez kao procenat od prometa. Uvodenje ovih izmena
kod oporezivanja firmiimalo je zarezultat poveéanje poreskih prihodaza
drZavu, kao i smanjivanje evazije i korupcije. Ovakve mere, medutim,
ostaju bez efekta ukoliko poreski sluzbenici nisu motivisani darade efi-
kasnoiakoizostaje efikasno kaznjavanje za neizvrSavanje poreskih oba-
veza.

Pored toga, Meksiko je sproveo reforme i u naplati carina'?. Ranijih
16 faza prilikom carinjenja na aerodromu u Meksiko Sitiju svedeno je
nasvega 3, broj carinika je znac¢ajno smanjen, uz istovremeno preduzi-
manje mera da se postupak carinjenja ubrza. Rezultat je bio osetno
povecanje prihoda za drZavu, dok su poslovni ljudi izjavili da je vreme
carinjenja osetno skraé¢enoida je pad korupcije o¢evidan. Veéi prihodi
omogucavaju da se poreske i carinske stope spuste i da se tako dodat-
no smanjiizbegavanje placanja obaveza premadrzavi, kaoida se ogra-
nice moguénosti za korupciju.

Legalizacija pla¢anja da bi se dobile odredene dozvole ili usluge ta-
kode predstavlja putza smanjivanje korupcije. Tako je americ¢ka paso-
Ska sluzba uvela posebnu tarifu ukoliko neko Zeli da dobije paso$ po
ubrzanoj proceduri. Pozitivan primer legalizacije plac¢anja imali smo i
u staroj (prvoj) Jugoslaviji kada su uvedene takse za podnosenje mol-
bi, Zalbiitd. od kojih je odredeni procenat iSao pisarima za plate. To je,
uvelikoj meri, stimulisalo ¢inovnike (pisare) darade na poslu, umesto
privatno. Pre toga, medutim, ove usluge su bile besplatne, a pisari su
imali male, fiksne plate koje su dopunjavali radom "na crno". Kada su
uvedene takse, drZava je poveéala prihode (jedan deo od taksi je iSaou
budZet), stranke su placale ta¢no utvrdenu cenu, a ¢inovnici su napu-
stili koruptivnu praksu.

11 "Passage to Cleaner Air", Finanacial Times, April 10, 1996.
2 Finanacial Times, 1996. Isto
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Reorganizacijaadministracije kojom bi se ograni¢ile nadleznosti slu-
zbenika takode doprinosi smanjivanju korupcije. Naime, mogu¢nost
dajavnisluzbenici traZe i dobiju mito proizlaziiz ovlaséenja koja suim
data. Svaki od njih ima svojunadleZnost. Recimo kod izdavanja dozvo-
lazagradnju, svakisluzbenik je zaduZen za odredenu lokaciju. Time se
dobija jasna i dobro struktuirana Sema, ali i stvara mogu¢nost za ko-
rupciju, jer svaki sluzbenik ima monopolsko pravo na svojoj teritoriji.
Ukoliko bi se, medutim, jurisdikcije preklapale, stranke bi mogle da
birajuizmedu vise sluzbenika. U slu¢aju da jedan sluzbenik traZi mito,
stranka bi imala moguénost da ode kod drugog. Cinjenica da ni jedan
od sluZzbenika nema monopolsku poziciju onemogucavaih datraze ve-
liki mito.

Stvaranje konkurencije medu sluzbenicima pogodno je kako za one
robe/usluge na koje svi gradani imaju pravo, tako i za one kod kojih
gradanin stice pravo, tako sto prethodno ispuni odgovarajuce zahteve.
Kod ove druge grupe usluga, sluZzbeniku je dato ovlaséenje da proceni
dalije gradanin ispunio traZene uslove ili nije, kao Sto je to, na primer,
slu¢aj kod dobijanja vozacke dozvole, pasosa itd. Ako stranka ima mo-
gucnost da, ukoliko bude odbijena, podnese molbu za dobijanje do-
zvole kod drugog sluzbenika, to znaci da ni jedan od sluZzbenika nema
monopolsku poziciju. Samim tim, smanjuje se visina mita koji sluzbe-
nik moZe da oc¢ekuje, a sa druge strane povecava rizik da bude prija-
vljen. PosSto se na taj naéin smanjuje isplativost malverzacija, neki od
sluzbenika ¢e poceti darade ¢asno svoj posao, ne Zeleéi darizikuju "za
male pare". To dodatno sniZava cenu i poveéava rizik za ostale podmi-
tljive sluzbenike.

Kadaujavnim sluZbama dominiraju patronazaipoliti¢kalojalnost,
administracija funkcioniSe neefikasno i ne moze, kao takva, da iznese
politi¢ke i ekonomske reforme. Tradicionalni zahtevi su da javni slu-
Zbenik treba da bude politi¢ki neutralan, da ima sigurnostradnog me-
sta, daje dobro plac¢en, da se postavljainapreduje na osnovu zasluga i
da nema poslovne interese koji su u neskladu sa njegovom funkcijom
(konfliktinteresa).

Zemlje koje izlaze iz perioda dugogodisSnjeg jednopartijskog siste-
ma imaju velikih teSko¢a da stvore profesionalne javne sluzbe namesto
nasledenih poslusnickih. Jedan od prvih zadataka je da javni sluZbeni-
ci efikasno zastite od politi¢ckih promena, jer ako sluZzbenik zna da ¢e
biti smenjen zajedno sa vladajuc¢om politickom garniturom, on ¢e na-
stojati da se sto viSe obogati za vreme dok je na polozZaju.

11
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Jedna od kljuénih slabosti javnih sluzbi u biv§im komunistickim ze-
mljama, Latinskoj Americi i Africi su niske plate javnih sluzbenika. U
mnogim od ovih zemalja plate javnih sluzbenika, ne samo da su nize u
odnosu na plate u privatnom sektoru, ve¢ su se tokom vremena i smanji-
vale. U21 Zemlji urazvoju koje su uzete kao uzorak za istrazivanje plata
u javnim sluZbama, realne plate su se smanjivale, od kasnih 80-ih do
ranih 90-ih, po prosec¢noj stopi od 1.4% godisnje'?.

Osim toga, raspon plataizmedu visokih i nizih sluZbenika je takode
smanjivan tokom poslednje decenije jer su plate visokih sluZbenika
padale brze od plata najniZih sluzbenika. Na taj nac¢in, raspon izmedu
najvise i najniZe plate je pao ispod 1:10 u posmatranom uzorku od 21
zemlje. Reforme koje su neke od ovih Zemalja u razvoju zapocele pod-
razumevaju povecéanje svih plata javnih sluzbenika, s tim da plate
visokih sluzbenika najvise rastu, ¢ime se polako vraéa predasnja sra-
zmera. Recimo, u Gani je odnos plata najnizih i najvisih sluZzbenika
popravljen od 1:2.5, na 1:10 posle reforme, sa ciljem da se jo$ vise
poboljsa.

Razlog za ovakve promene je jasan. Ukoliko su plate male, sluZbeni-
ci ¢e biti vrlo skloni korupciji. Osim toga, mali raspon plata ima za
posledicu bekstvo visokokvalifikovanih sluZbenika koji su vrlo bitni za
dobro funkcionisanje administracije.

Stoga reforma javnog sektora treba da obuhvati: a) povecanje plata
javnih sluZbenika, b) zaposljavanje novih kvalifikovanih ljudi, name-
sto starih i ¢) reformu javnih programa. Empirijska studija radena u
viSe Zemalja u razvoju utvrdila je ¢vrstu negativnu korelaciju izmedu
kvaliteta administracije i nivoa korupcije merene indeksom korupci-
je 14 .

Reforme u javnom sektoru trebalo bi da budu praéene istovreme-
nim razvojem privatnog sektora gde bi se otvarala nova radna me-
sta. Reforme u javnom sektoru treba u pocetku da se fokusiraju na
reformu poreskih sluzbi ¢ime bi se ostvarila dva cilja: drZzava bi pove-

13 Haque Nadeem Ul and Sahay Ratna, 1996. Do Government Wage Cuts Clo-
se Budget Deficits?IMF Working Paper

4 Van Rijckeghem Caroline and Weder Beatrice, 1997. " Corruption and the
Rate of Temptation: Do Low Wages in the Civil Service Cause Corruption?",
working paper 93/97, IMF, Washington DC
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¢alaprihode, a preduzecabi se vratila ulegalne tokove poslovanja. Otva-
ranje novih radnih mesta u privatnom sektoru omogucéilo bi relativno
bezbolnu racionalizaciju (smanjenje) broja zaposlenih u javnim slu-
zZbama. Od nedovoljno uposlenih sluZzbenika postepeno bi se oduzima-
li poslovi. Time bi se smanjile njihove moguénosti da uzimaju mito i
prinudili bi se da traZe dodatne izvore prihoda u privatnom sektoru.
Kada se jednom okrenu privatnom sektoru, postaje lak$e motivisatiih
danapuste drZzavnu sluZzbu i da potpuno predu u neku privatnu firmu.

Konflikt interesa postoji kada drZavni sluZbenik ima interes i u ne-
koj privatnoj firmi, tako da koristi svoj poloZaj u administraciji za sti-
canje profita. Negativni efekti su o¢igledni. Funkcioner ¢e favorizovati
svoju firmu na Stetu njenih konkurenata, iako oni mogu ponuditi po-
voljnije uslove za zadovoljenje javnih potreba. Neretko funkcioner ne
samo da favorizuje "svoju" firmu, veé se aktivno bori protivnjenih riva-
la, nastojeé¢i da ih potpuno istisne sa trzista. Da bi se to izbeglo, veéina
razvijenih zemalja usvojila je zakone kojima se zabranjuje javnim slu-
Zbenicima da imaju poslovno povezane privatne aranZmane.

Iako je ova pojava vrlo Stetna, ona je Siroko rasprostranjena u ze-
mljama Centralne i Isto¢ne Evrope, Kiniitd. Recimo, u Kini partija ¢ak
podsti¢e funkcionere i visoke sluzbenike da "uskoc¢e u more privatnog
preduzetnistva".
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II DEO

Privatizacija i korupcija

Aktuelni proces privatizacije u Srbiji

Srbija se nalazi pred ¢etvrtim pokusajem privatizacije. Posle Zako-
na o drustvenom kapitalu iz’89, Zakona o uslovima i postupku pretva-
ranja drustvene svojine u druge oblike svojine iz’91, i Zakona o svojin-
skoj transformacijiiz '97, ovih dana je usao u proceduru usvajanja Za-
kon o privatizaciji kao ¢etvrti projekat privatizacije u Srbiji.

Prema prelogu zakona, preduzeca bi se privatizovala metodom "od
slucaja do slucaja" tako Sto bi se, putem tendera i aukcija, nudila stra-
nim i domac¢im kupcima da otkupe do 70% njihove vrednosti.

Upravljacke strukture preduzeca i sindikati se, medutim, protive
ovom konceptu i traZze da se nastavi sa dosadasnjim na¢inom privati-
zacije koji je favorizovao zaposlene u preduzeéima. Radi se o tome da
se radnici plase da ¢e, dolaskom novih vlasnika, jedna od prvih mera
biti "oslobadanje" firmi od vi§ka zaposlenih. Stru¢njaci su procenili da
je viSak zaposlenih u jugoslovenskoj privredi narastao tokom posled-
nje decenije sa 20% na ekstremnih 60%. Razloglezi u tome Sto je pret-
hodna vlast prebacila socijalnu funkciju sa drZave na preduzec¢a. U ta-
kvim uslovima, realno je o¢ekivati da ¢e novi privatni vlasnici krenuti
sa otpustanjem kao sa prvom efikasnom merom za poveé¢anje produk-
tivnosti.

Najkriti¢nija je situacijau 600 najveéih srpskih preduzec¢a u kojima
radibezmalo polovina ukupno zaposlenih u Srbiji. Ova preduze¢a ume-
sto kapitala zarazvoj, imaju ogromne dugove, koje udruzeni sa ogrom-
nim viSkom zaposlenih, predstavljaju balast koji preti da ih potopi.

14
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Inace u privatizaciju su prva krenula uspesna drustvena preduzeéa
(Sintelon, Metalac, Hemofarm, Velefarm i druga) koja su nastavila da
uspesno posluju i posle promene vlasni¢ke strukture, bez otpustanja
radnika. Medutim, u ovim preduzeéima radi svega 6% zaposlenih u
Srbiji.

Posto ¢e, tokom procesa privatizacije, do¢i do ogromnog prelivanja
vrednosti iz drustvenih i drzavnih u privatne ruke, veoma je vazno da
taj proces ne dovede do novog znac¢ajnog povec¢anja korupcije i malver-
zacijauionako visoko korumpiranoj sredini kao $to je nasa. Privatiza-
cija, inace, sama po sebi, treba da dovede do smanjivanja korupcije, s
obzirom da oduzima odredene resurse iz ruku drZave koja je inace
glavni generator korupcije. Medutim, iskustva brojnih zemalja Cen-
tralne i Isto¢ne Evrope i bivSeg Sovjetskog Saveza pokazala su da su
privatizacijaitrziSne reforme povecale nivo korupcije unjima. S druge
strane unekim zemljama, poput Slovenije, recimo, doslo je do suprot-
ne pojave. Iz ovoga se moze izvuci zaklju¢ak da lose postavljene i neu-
spesno implementirane trZisne reforme mogu zaista pojacati korup-
ciju, dok dobro postavljene i uspesno realizovane reforme nemaju
takve posledice.

Stoga je uputno pogledati faktore od kojih zavisi da li ¢e se nivo ko-
rupcije u zemlji, tokom privatizacije, povecati ili smanjiti'®.

Brzina, stepen ovlaséenja i transparentnost privatizacije kao
Jaktori korupcije

Ukoliko se privatizacija brzo odvija, malo je viemena da se korupci-
oni aranZmani naprave. PoSto je poveéanje brzine privatizacije uslo-
vljeno smanjenjem administriranja proizlazi da se korupcija, u tom
slu¢aju, smanjuje po dva osnova.

U Srbiji se proces privatizacije odvijao izuzetno sporo tako da prak-
tiéno traje deceniju i po. Sve do najave novih vlasti da ¢e se uvesti novi
zakon o privatizaciji, u proces svojinske transformacije uslo je oko 600
preduzeca od 7.000 potencijalnih kandidata za privatizaciju.

15 Deo posveéen faktorima i modelima privatizacije preuzet je od D. Sukovié:
Privatizacija i transparentnost, Transparency International Serbia, Beo-
grad, 2001.
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Stepen ovlasc¢enjaje drugibitan faktor korupcije. Naime, svaka odlu-
kaiverifikacija koja zahteva potpis nadleznoglica predstavlja potencijal-
niizvor korupcije. Otudaje, dabise smanjila korupcija tokom privatiza-
cije, neophodno da se administrativno odlucivanje i arbitriranje svede na
Stoje moguce manjumeru. Inace, u pogledu administrativnih ovlaséenja,
najve¢e moguénosti za korupcijuleZe u fazi procene vrednosti kapitala

Od transparentnosti procesa privatizacije u velikoj meri zavisi koli-
ko ¢e korupcija uzeti maha. Ovde valja imati na umu tri kategorije in-
formacija.

Prvavrstainformacija vezana je za same zakonske odredbe kojima
je ureden proces privatizacije. Sto su zakonska re$enja jasnija i tran-
sparentnija, to su manje moguénosti da nadlezni sluZbenici "tumace"
propise i donose odluke u korist onoga ko je dao mito.

Druga grupa informacija koja pruza mogué¢nost za manipulaciju i
korupciju tokom procesa privatizacije jeste procenjena vrednost ka-
pitala. Ove informacije sunarocito znacajne kada se privatizacija odvi-
japutem prodaje preduzeéa. Transparentnost procene vrednosti pred-
uzeca je nacin da se ogranic¢i ovaj izvor korupcije.

Treca vrsta informacija odnosi se na podatke o preduzecu, pored
onih o procenjenoj vrednosti njegovog kapitala, kao Sto su: finansijska
uspesnost, stvarna zaduzenost itd. Ove informacije su najmanje tran-
sparentne kod nas zbog knjigovodstvenih standarda koji nisu prilago-
deni potrebama trZisne privrede, kao i rasprostranjenoj pojavi vode-
nja tzv. "dvojnog knjigovodstva".

Pored ovih informacija, neophodno je da se obezbedi i transparent-
nost informacija o rezultatima (ishodu) privatizacije. Od pouzdanosti
ovih podataka zavisi da li ¢e onaj ko kontroliSe regularnost procesa
privatizacije mo¢i da da valjanu ocenu da li je bilo nepravilnosti i u
¢emu su se one sastojale.

Ukoliko bismo poredili stepen transparentnosti ova 3 tipa informa-
cija u dosadasnjoj privatizaciji u Srbiji, moglo bi se rec¢i da je stanje
najpovoljnije kod prve vrste informacija (zakona), mada je jos uvek
daleko od zadovoljavajuceg, nesto nepovoljnije je kod druge vrste (pro-
cenjena vrednost kapitala), dok kod trece grupe (poslovanje preduze-
¢a) vlada skoro potpuna netransparentnost.
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Model privatizacije kao faktor korupcije

Pogledajmo sada kako model privatizacije uti¢e na nivo korupcije.
Tokom protekle decenije, iskristalisalo se nekoliko osnovnih modela
privatizacije u zemljama Centralne i Isto¢ne Evrope. To su: vaucerska
privatizacija, prodaja preduzeca, otkup preduzeca od strane zaposle-
nih i spontana privatizacija. Svaki od ovih modela razlic¢ito uti¢e na
razvoj korupcije tokom privatizacije.

Vaucerska privatizacija je najpovoljnija sa aspekta smanjivanja mo-
guénosti za korupciju. Vaucerska privatizacija podrazumeva detaljna
pravila i proceduru koje suzavaju prostor administrativne diskrecije.
Informacije o samom procesu su, po pravilu, Siroko dostupne, dok su
informacije o preduzec¢u, po pravilu, vrlo oskudne.

Programom masovne vaucéerske privatizacije obi¢no upravljaju spe-
cijalizovane agencije, a uticaj politi¢araivisokih drzavnih funkcionera
najmanje dolazi doizraZaja u poredenju sa ostala tri modela privatiza-
cije. Stoga je ovaj model najmanje podlozan korupciji.

Prodaja preduzedéa je metod ¢ija je bitna karakteristika sporost. O
transakcijama se pregovara pojedinacno, Sto povec¢ava ulogu admini-
strativne diskrecije. U slu¢ajevima kada se u Srbiji prodaja vrsila pu-
tem javne ponude, ¢esto se deSavalo da su informacije o preduzeéu
koje su se iznosile javno bile u raskoraku sa stvarnim stanjem, tako da
su oni dobro upuéeni u stvarno stanje bili u prednosti u odnosu na
ostale. Potencijalno zainteresovani kupci su bili svesni da pravu vred-
nost preduzecéa znaju samo insajderi i njima bliski krug ljudi, pa nisu
ni pokusavali da ulazu novac. Bilo je slu¢ajeva prodaje preduzeéa bez
javne ponude ¢ime se gubilo i ono malo prividne transparentnosti koja
je postojala kod javne prodaje.

Sliéno vaziizaotkup preduzecéa od strane zaposlenih (za sadanije
predviden kao metod privatizacije u Srbiji), koji podrazumeva da za-
posleni, a pre svega, direktori preuzmu preduzece u zakup, dabi, posle
odredenogvremena, stekli pravo da ga otkupe. Ovaj metod privatizaci-
je se pokazao uzemljama Centralne i Isto¢ne Evrope veoma pogodnim
zamalverzacije od strane upravljackog tima.

Likvidacija preduzeca nije ¢esto primenjivan metod privatizacije
iako jelikvidacija po praviluredovno brz proces. Prelomni momenatu
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postupku likvidacije je donosenje odluke za likvidaciju preduzeé¢a kaoi
odredivanje cena imovine po kojima ¢e se izvrsiti likvidacija. Ove odluke
sumanje znacajne od sloZenih odluka o kojima treba pregovarati kada je
u pitanju prodaja preduzeéa. Prodajaimovine preduzeca koje se likvidira
vrsi se putem efikasnih i transparentnih licitacija, gde su sve potrebne
informacije dostupne.

Zbog toga Sto se pojedinacne odluke o likvidaciji i veé¢ina pregovora
o cenamarealizuju van drZavne sfere, likvidacija ima potencijal da po-
stane jedan od najpostenijih metoda privatizacije.

Spontana privatizacija se javlja kada nema brze, efikasne i tran-
sparentne privatizacije. Kolike su stvarne razmere spontane privatiza-
cije u Jugoslaviji tesko je precizno rec¢i, mada se moZe pretpostaviti da
se, tokom poslednjih godina, ogroman deo drustvene imovine na ovaj
nacin prelio u privatnu svojinu malog broja ljudi koji su se nalazili na
polozajima.

Ovaj metod se odvija u potpuno netransparentnim uslovima, bez
uvida javnostii/ili kontrole drzave. Spontana privatizacija se stoga svo-
dinakorupciju, jer pretvara drustvenu/drZavnu imovinu u svojinu po-
liticara i direktora koji su sa njima u sprezi.

Uvek kada se privatizacija sporo odvijaiproces prekida, stvaraju se
uslovi da ona poprimi oblik spontane privatizacije.

Moze se zakljuditi da pojedini metodi privatizacije sadrZe u sebiraz-
li¢ite moguénosti za korupciju. Najpovoljnije efekte imao bi proces pri-
vatizacije koji bi karakterisali: brzina, nizak stepen administrativne
diskrecije, transparentnost i znacajna uloga vaucersie privatizaci-

Je.

Dabi privatizacija bila transparentnaiefikasna (brza), drZzava treba
da ogranic¢i svoju ulogu na odredivanje pravila u okviru kojih bi predu-
zec¢a imala maksimalnu slobodu, dok bi drzava vrsila kontrolu dali se
utvrdena pravila poStuju. Pored toga, drzava treba da popularise priva-
tizacioni okvir ¢ine¢i gamaksimalno transparentnim i da edukuje pred-
uzecaigradane da svi postanu aktivni u¢esnici u toj velikoj drustvenoj
igri.
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Isto tako, pravni propisi treba da budu jasni i da ne ostavljaju pro-
stor za diskreciona ovlas¢enja. Drugim recima, zakonodavac treba da
razmislja kao filozof, a govori kao seljak.

Cinjenica da su, u veéini zemalja biveg Sovjetskog Saveza i Central-
ne i Isto¢ne Evrope, privatizacija i liberalizacija bile praé¢ene poveca-
njem nivoa korupcije i ja¢anjem kriminala na visokom nivou sluZile su
kao argument konzervativnim delovima drustva koji su se protivili re-
formama i tranziciji. Cesto su isticani primeri da su monopoli koji su
bili uvlasnistvu drzave i, samim tim, pod njenom kontrolom privatiza-
cijom samo menjali vlasnika i prelazili u ruke nekoliko privatnika koji
nisu imali nikakvu drustvenu odgovornost (za razliku od drzave). Po-
sledice subile izrazito negativne, imajuc¢iu vidu iskljucivo profitni inte-
res privatnika ¢ija sunovostec¢ena preduzeéa zadrzala monopolski po-
loZaj. Medutim, ukoliko je privatizacija pra¢ena odgovarajucom libe-
ralizacijom, tj. ulaskom novih firmi u granu i efikasnom kontrolom od
strane drZave (Sto podrazumeva jake drzavne institucije i kontrolne
agencije), onda konkurencija dovodi do pada cenaipodizanja kvaliteta
usluga.

Od toga koliko se dobro koncipiraju i realizuju svojinske i trziSne
reforme u zemlji zavisi koliko ¢e dugo trajati put do trzisno organizova-
ne privrede i kolika ¢e se cena, izraZena u raznovrsnim oblicima ko-
rupcije, platiti na tom putu. Ukoliko se, medutim, zbog o¢ekivanih pro-
blema i troskova (ne samo ekonomskih, veé i socijalnih i politickih) u
reforme ne krene, sudbina zemlje i njenih stanovnika je sasvim izve-
sna.

Iskustva Crne Gore u privatizaciji'®

Proces privatizacije u Crnoj Gori moZe se podeliti u dve faze. Prva od
pocetka privatizacije do 1999. godine i druga od 1999. (kada je done-
sen novi zakon o privatizaciji).

Na transparentnost privatizacije uti¢e viSe elemenata:

1. Metod privatizacije i transparentnost
2. Organizacijaiodluc¢ivanje u procesu privatizacije

16 Iskustva Crne Gore u privatizaciji preuzeta su od V.Vukotié: : Privatizacija
i transparentnost, Transparency International Serbia, Beograd, 2001.

19



@
Transparency International Serbia

3. Efikasnostdrzavne administracije

4. Znanje i komunikacija sa potencijalnim kupcem
5. Jasnost procedura

6. Kontrola kontrolora

7.Javnostiprivatizacija.

(1) Metod privatizacije i transparentnost: Svaki metod privatiza-
cije, po svojoj sustini nema istu meru transparentnosti. Insajdersku
privatizaciju moZemo smatrati transparentnom samo sa aspekta onih
koji u njoj imaju pravo da ucestvuju. Ostali slojevi, odnosno javnost,
koliko god da je izvan ovog procesa direktno, ne dobija nikakve infor-
macije. Sve se odvija lokalno, unutar firme.

U Crnoj Gori, mereno sistemom iskoriséenosti pravanainterne de-
onice i shvatajuéi transparentnost kao jednak pristup informacijama,
mozZe se zakljuditi da je ovaj proces obavljen transparentno. Isto tako,
ovaj proces je u potpunosti ¢isto realizovan i bez bilo kakvih zalbi. Na
ovaj nacin je privatizovano oko 15% ukupnog kapitala u Crnoj Gori.

Aukcija je model koji je, po prirodi, jedan od najtransparentnijih
metoda privatizacije. Aukcija podrazumeva javnu prodaju najpovoljni-
jem ponudacu. U poredenju sa alternativnim metodom moze se re¢ida
je javna ponuda akcija viSe transparentna od javnog nadmetanja pu-
tem tendera. Medutim, ovo je slu¢aj samo u zemljama gde dobro funk-
cioniSe trziste kapitala, dok to nije slu¢aj u manje razvijenim zemljama
u kojima je kupovna mo¢ veoma niska. Stoga se ¢esto deSava da ten-
derska prodaja bude transparentnija.

Iskustvo Crne Gore pokazuje da je teSko obezbediti transparent-
nost tamo gde ne funkcioniSe trziSte kapitala. Nedovoljna transparent-
nost se ogleda u nekoliko oblika:

(1) Ne daju se prave informacije o firmama i ima pokuSaja da se
pojedini djelovi preduzeca ne prikazu kao deo imovine, odno-
sno da se ne prikaZzu dugovi preduzeca, zavisno od toga ko na-
merava da kupi firmu (npr. Crnagorakoop, Masinopromet)'”.

7Tako su dugovinamjerno sakrivani, firma se kupi, a potom se trazi priznavanje
dugova. Postupak izgleda logi¢an. Ali ako se postavi pitanje da li su tu infor-
maciju svi znali prije aukcije. Svakako tesko je a posteriori dokazati dali se
radilo o namjeri ili o aljkavoj dokumentaciji.
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(2) Cenana aukciji je objavljivana i ukoliko se niko ne javi, u sledec¢oj
rundi (iako najmanje mesec dana posle) cena je bila 20% niZa.
Tako su pojedini "dobro obavesteni" kupci ¢ekali trenutak kada
dasejave.

(3) Dozvoljavanje prodaje akcija na aukciji tako da cena klizi do
odredene najniZe granice (sada je to 5% od procenjene vredno-
sti) takode moze biti nedovoljno transparentna, ukoliko nije pri-
premljen informacioni memorandum, odnosno ukoliko ¢itavoj
javnosti (ne samo onoj koja je direktno i latentno zainteresova-
na) nisu dostupni pokazatelji o firmi. Tako je npr. otvoren spor
u vezi sa prodajom "Juznog Jadrana" iz Herceg Novog, koja je,
istinaizvedena potpuno legalno, u jasnoj proceduri, nabazi ob-
javljenog oglasa u novinama i na Web site-u. Firma procenjene
vrednosti od oko 4 miliona DEM je prodata za 5% vrijednosti.
Formalno je sve u redu! Potpuno su ispostovana pravila aukcij-
ske prodaje! Ipak, Sindikat je zatraZio obnovu postupka, a ima
prigovora iiz javnosti, da informacije nisu bile potpune!

(4) Sama tehnika aukcije katkada moZe da obori cenu (najmanje
dva ucesnika) koja mogu biti u dogovoru! Ipak, u Crnoj Gori su
¢esce bili slucajevi da je viSe inac¢enje nego konkurencija dovodi-
la do visoke cene, npr. 1 m? prostora u Podgorici prodat je po
blizu 5,000 DEM, sto je skoro dva puta skuplje od uobic¢ajene
cene u toj zoni grada. Sli¢no je bilo i sa prodajom odredenih
restorana u Budvi.

Crnogorsko iskustvo, pokazuje da ni aukcija, u uslovima kada ne
funkcioniSe trZiSte kapitala, ne moZe biti potpuno transparentna, ma
koliko da se poStuje tehnika koja je propisana.

Transparentnost aukcije je ugroZena u svim sluc¢ajevima kada:

(a) firma nije sredena i nema urednu dokumentaciju;
(b) kada se ne obezbedi potpuniji informativni memorandum i da
na uvid javnosti;

Crnogorsko iskustvo pokazuje da (bas zbog toga Sto je proces auk-
cija sprovoden maksimalno po propisanim pravilima pa su na taj na-
¢in dosli do izrazaja svi sustinski nedostaci modela), na aukciji treba
prodavati samo imovinu, aline i akcije kompanija. Akcije treba proda-
vati preko berze, uz ucesce brokerskih firmi i shodno odredbama Za-
kona o hartijama od vrednosti.
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Prodaja kontrolnog paketa akcija i prodaja idealnog dela preduze-
¢a. Ovo je bio dominantan oblik privatizacije do 1999. godine, odnosno
dodonosenja Zakona o privatizaciji. Radi se o prodaji 51% akcija predu-
zeca, odnosno 35% akcijana period od 5 godinamenadZzmentu preduze-
¢a sa pravom upravljanja do 51% za period vra¢anja kredita. Oba ova
modela pratio je program razvojafirme.

Glavni problem bila je oskudna traZznja. Na ovajnacin je favorizovan
postoje¢i menadZzment u firmama. Iako su ovi oblici privatizacije, po-
sebno kontrolnog paketa, bili uredno objavljivani, ipak su to bilimode-
li koji su prilagodavani i preferirali postoje¢i menadzment (osobina
kod kupovine idealnog dela preduzeca). Osim toga, retko je postojala
konkurencija programa.

Nakon zavrSene privatizacije do izraZaja su dolazila i dolaze dva
problema:

(1) Neredovnost pla¢anja rata kredita.
(2) Nesprovodenje programa razvoja firme.

Oba ova slu¢aja imaju veze sa transparentnos$c¢u, jer dolazi do me-
njanja pocetnih uslova privatizacije. Odnosno, moZe se postaviti pita-
nje da suneki drugi investitori znali da je moguc¢e menjati uslove tran-
sakcije nakon njenog zavrsetka, mozda bii oni bili uporniji kupci?

Tenderska prodaja. Do 1999. godine nisu postojala jasna tender-
ska pravila. To je, verovatno, jedan od razloga da se mnogo govorilo o
netransparentnosti odredenih procedura u Crnoj Gori. Posebnoje isti-
can primer prodaje 33% Instituta dr Simo MiloSevi¢ iz Igala. Iakojeiu
ovoj privatizaciji postojao strani finansijski savetnik (EPIC iz Beca) i
kompanija je prodata po procenjenoj vrednosti, sam postupak je oka-
rakterisan kaonedovoljno transparentan (suvi$e kratkirokovi, nepre-
cizan informativni memorandum), a kao nac¢in pla¢anja prihvaéena je
kompenzacija, Sto je izazvalo posebne sumnje i rasprave u Skupstini.

Slucaj "Trebjese" je takode prisutan u javnosti. Problem je da radni-
ci, kao manjinski akcionari, nisu bili upoznati sa ugovorom, a uz to
data su im, odredena obecanja u vezi sa visinom plata, koja kasnije
nisu ispoStovana. Tesko je reéi da postupak nije bio dovoljno transpa-
rentan, ali o¢igledno da nije bio dovoljno javan.
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Vezano za tendersku prodaju posebne diskusije krajem 1999., iza-
zvao je izbor finansijskih savetnika za prodaju "Telekoma". Zapravo,
postavilo se pitanje da li je tenderska komisija postupila pravilno i u
skladu sa tenderskim pravilima kada je izbor finansijskih savjetnika
vrsila na bazi pozivnog tendera, koji je bio upucen u 33 kompanije iz
¢itavog svijeta, od ¢ega su interes iskazale samo 6 ili je trebalo objaviti
tender u Stampi? Medunarodna ekspertiza je pokazala da se izbor fi-
nansijskih savjetnika moze vrsitinabazi pozivnog tendera, a da se pro-
daja kompanija vrsi putem objavljivanja tendera, te da je postupak koji
je provela tenderska komisija bio transparentan i u skladu sa Ured-
bom o tenderskoj prodaji i medunarodnim standardima. No bez obzi-
ranaispravnost odluke tenderske komisije, javnost je skoro tri mjese-
caimalana tapetu ovaj slucaj. Zapravo, radilo se o pokusaju odredene
grupe ljudi koji su Zeljeli privatizaciju crnogorskog Telekoma na srp-
ski nacin, da sruse na startu ovu privatizaciju. Interesantno je da je
zalba bila samo na izbor finansijskog savjetnika za Telekom, aline i za
Elektroprivredu, iako su izabrani na isti nacin.

No, bez obzira ko je biou pravu, ovo je sve uticalo negativno naimidz
privatizacije i od tada se, pored pozivnog pisma, objavljuje i tender za
izbor finansijskih savjetnika, mada se manje-viSe u ve¢ini zemalja taj
izbor vrsi po pozivu, jer je ¢injenica da se tim poslom u svijetu bavi
samo odredeni broj firmi.

Objavljivanje tendera za Duvanski kombinat je dobar primjer prin-
cipa transparentnosti. Zapravo, nakon objavljivanja tendera interes
suispoljile 3 kompanije, ali je ponudu podnijela samo jedna kompani-
ja od tri. Nakon, due - dilligenca, traZen je oditovani bilans za 2000.
godinu, $to nije bila obaveza shodno uslovima tendera. Medutim, bilo
jejasno da ¢e potencijalni kupac odustati, ukoliko se njegov zahtjevne
prihvati, Tenderska komisija je prihvatila uslov za oditovanje bilansa,
ali uz uslov da se o tome obavijeste druge dvije firme koje nijesu dosta-
vile zavr$snu ponudu i da im se da Sansa da ponovo mogu podnijeti
ponudu. Razlog je bio: promjena pravila tendera (oditovanje bilansa)
koja je mogla da favorizuje jednog kupca, odnosno poslo se od pretpo-
stavke da bi dvije preostale firme podnijele ponude da su blagovreme-
no znale da ¢e postojati oditovani bilans! Kao Sto se i oéekivalo, ove
dvije firme nijesu podnijele ponudu, ali su izrazile zadovoljstvo tran-
sparentnoscéu tendera.
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Ovaj slucaj, kao i transparentnost u slu¢aju izbora finansijskog sa-
vjetnika za "PlantazZe", kao i prodaja hotela "As", "Maestral", i nac¢in ob-
javljivanja Batch sale tendera za 17 kompanija, uticale suna povec¢anje
imidZa o transparentnosti privatizacije u Crnoj Gori. To se moZe sma-
trati jednim od velikih rezultata privatizacije nakon 1999. godine.

(2) Organizacija i odlu¢ivanje u procesu privatizacije. Nejasna
procedura i izmjeSana ovlaséenja organa uvijek dovodi do netranspa-
rentnosti!

Poznat je slucaj sa prodajom hotela "Mogren" iz Budve i menadz-
ment ugovora sa firmom ACCOR.

Upravni odbor HTP "Budvanska rivijera" je bez blagovremene sa-
glasnosti Savjeta za privatizaciju raspisao oglas za prodaju hotela "Mo-
gren", Sto se trebalo obaviti u veoma kratkom roku i bez adekvatnih
informacija o hotelu (npr. daje hotel ureZimu zakupa do 2005 godine).
Pristigla je jedna ponuda i ponuden iznos novca (blizu 8 miliona DEM)
je bio oko 25% iznad procjenjene vrijednosti. Ipak, postupak je poni-
Sten od strane Savjeta za privatizaciju, upravo iz razloga da se nijesu
postovala pravila tenderske procedure, bez obzira na visoku cijenu.
Uvijek bi se postavilo pitanje: a da li bi ta cijena mogla biti ve¢a da je
prodaja pripremana po tenderskim pravilima? Vjerovatno bi bila ma-
nja, ali bi sumnja uvijek ostala!

Na raspisani tender za menadZment kontrakt za Sest hotela na cr-
nogorskom primorju javila se poznata francuska firma ACCOR. Ugo-
vor saACCOR-om je pregovaran skoro godinu dana. Pregovaracka eki-
pa crnogorske Vlade je bila poja¢ana i sa dva medunarodna pravna
savjetnika: Denton Hall Lupicinio iz Madrida i "Mark W. Harrison" iz
Londona. Nakon potpisivanja ugovora, koji je prosao kompletnu pro-
ceduru, UO "Budvanske rivijere" i Sindikat su bili protiv. Osnovni raz-
logje bio strah Sto ée biti saradnicima, sa ostalim dijelom kompanije i
sl. Aranzman je joS uleruiproblem je Vladi Crne Gore kako da obezbi-
jedinovac zarekonstrukciju hotela prije nego Sto biih ACCOR ukljucio
u njihovu mrezu od oko 3.600 hotela u svijetu (sa oko 350.000 soba).

U ocjeni ovih slu¢ajeva javnost je bila pod jakim politickim nabojem
i davane su, od strane mnogih politi¢ara negativne informacije pune
insinuacija. Diskusije u javnosti bile su vise motivisane politi¢kom bor-
bom nego borbom za uspostavljanje transparentnog postupka. U Zaru
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politickih borbi potpuno su se izgubili startni problemi. Tako se na kra-
jurasprave viSe uopsteinije govorilo da seradi o greSkamau proceduri,
vec o tome da je hotel prodat " za bagatelu" i da se ta¢no zna koji su ga
"politi¢ari i domadi biznismeni kupili". Sklonost "mitologiji" i ovdje je
dosladoizrazaja! Alito nas skupo kosta, jer stranac ozbiljno dozivljava
izjave ljudi koji pokrivaju ozbiljna mjesta u drZavnoj hijerarhiji.

Interesantno je da nijedan politi¢ar, pozicioni i opozicioni, u odluci
Savjeta za privatizaciju da npr. ponis$ti odluku o prodaji "Mogrena" zbog
netransparentnosti, nije vidio niSta pozitivno niti istakao snagu insti-
tucionalnog okvira koji ve¢ postoji u Crnoj Goriikoja tjera sve inicijati-
ve u oblasti privatizacije u sistem unaprijed poznatih pravila.

(3) Efikasnost drZzavne administracije. Dio informacija za oba-
vljanje privatizacije uvijek treba da pruze irazli¢iti drzavni organi. Uko-
liko se pod transparentnos$¢u podrazumijeva i davanje svih potrebnih
informacija potencijalnom investitoru, odnosno informacija koje on
trazi u fazi due diligenca, onda neefikasnost drzavne administracije
kreira netransparentne uslove. Tako je npr. prilikom prodaje hotela
"Albatros" trebalo vise nedjelja da se dode do informacija o profilu ka-
nalizacije i vodovoda u dijelu od glavnog voda do hotela! Ili, za najobi¢-
niji podatak vezan zareZim koriStenja zemljiSta, na¢inivisinu pla¢anja
poreza i sl., lokalnoj ili republi¢koj administraciji je potrebno mnogo
viSe vremena nego Sto potencijalni kupac moze dafinansijski podnese!
Povecéanje transparentnosti sa stanovista ove dimenzije znac¢i da drzav-
na administracija shvati da potencijalni kupac nije tu radi nje (admini-
stracije) ve¢ da ona treba da mu pruzi brzu usluguida shvati da trosak
vremena proizvodi realni tro$ak novca kod onih koji novac zaraduju
na trzistu. To nije slu¢aj sanaSom administracijom (ne samo sanjom),
jer je onajos daleko od logike danovac zaraduju prodajuéi usluge, ane
nametanjem porezaidazbina, odnosno da "drZava mora da imanovca
kako god da radi, jer je ona izraz viSeg interesa". (Ona nam je data od
Boga, ane da je u funkciji naSeg interesa).

(4) Znanje i komunikacija sa potencijalnim kupcem. Proces pri-
vatizacije jedne firme, bez obzira na metod nije lak i jednostavan, koli-
ko god se to mnogim lJjudima bez iskustva u ovoj oblasti ¢ini. Preduzece
se ne moze prodavati logikom prodaje zelene salate na zelenoj pijaci:
udete ujutro ubastu, uberete salatu i odnesete na pijacu. Svako predu-
zece je u svojoj nevidljivoj sustini izraz razli¢itih interesa, iza kojih sto-
jerazli¢iti ljudiiinstitucije. Npr. zaposleni, sindikat, manjinski vlasni-
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ci, drZzava, politi¢ari, lokalna vlast, menadZeri, bivsivlasnici, potencijal-
ni kupci. Promjenom svojine neminovno dolazi do nove konfiguracije od-
nosasnagaizmedurazlic¢itih interesnih grupa.

Dabi se doslo do nove interesne ravnotezZe, potrebno je i veliko zna-
nje, kako da se ovaj tezak i osjetljiv posao uradi sa Sto manje konflikta
itroskova.

Uz to, u privatizaciji i na¢inu komuniciranja sa potencijalnim kup-
cem vec postoje pisani i nepisani standardi na medunarodnom nivou,
kojih ako se ne pridrZavate, opet rusite transparentnost .

Znadi, znanje svih ucesnika u privatizaciji (tijela za privatizaciju,
preduzece, drzavna administracija, sudovi, novinari, ...) uti¢e nanjenu
transparentnost.

(5) Jasnost procedure. Vrlo je vazno da se uspostavi institucional-
ni put donosSenja odluka i njihovih provjera (kontrola) koji je potpuno
jasanunaprijed.

(6) Kontrola kontrolora. Potrebno je da odluke koje donosi najveci
organ u privatizaciji (U Crnoj Gori Savjet za privatizaciju, odnosno Vla-
da) budu kontrolisane od vece instance. To je Skupstina Crne Gore,
odnosno njena parlamentarna komisija.

(7) Javnost privatizacije. Tu je bilo dosta prigovora. Medutim pro-
blem kod javnosti je npr. sklapanje ugovora, gdje je granica izmedu
javne informacije i poslovne tajne. Odredeni kupciinsistiraju da se ne-
ki elementi ugovora ne mogu javno objavljivati, iako mogu biti dostup-
ni svim pojedincimaiorganima koji su za tu oblast nadlezni. Na pitanje
zaSto kupac ne Zeli da javnost zna sve elemente (iza kojeg uvijek stoji
pomisao da je nesto mutno) zapravo moze da stoji poslovna tajna, od-
nosno Zelja da konkurencija ne dozna neke parametre. Najveci pro-
blem je kada se pomijesaju javnost i transparentnost, $to je bio slucaj
sa prodajom "Trebjese", jer transparentnost znadi i zastitu interesa. U
cilju povedéanja javnosti Savjet za privatizaciju je uradio dokument: Iz-
vjestaj o radu u 2000. godini, koji sadrzi 19 poddokumenta (knjiga) i
koji se odnosi na rad svih organa i komisija u oblasti privatizacije i
sadrzi sve zapisnike, odluke, dnevne redove, informacione memoran-
dume i sl. i koji teZi oko 23 kg, Sav materijal je prebac¢en na CD i javno
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podjeljen svim novinarimaisvim zainteresovanim pojedincimai partija-
ma. To je bio veoma vazan potez, koji je odagnao mnoge sumnje.

Na kraju pregleda stranih iskustava, kao i iskustava Crne Gore u
privatizaciji, moZe se zakljuéiti da karakter ekonomskog i politickog
sistema i njegova institucionalna realizacija generiSu ili ograni¢avaju
transparentnost. Transparentnost moze biti garantovana samo urede-
nim pravilima, proceduramaiinstitucijama; njihovom doslednom pri-
menom i maksimalnom kontrolom od strane najsire javnosti.

Transparentnost nije sama po sebiimanentnani jednom pojedincu
niti bilo kojoj politickoj partiji. Nju mogu obezbediti jedino institucije,
jer su samo institucije (zakoni, pravila, obi¢aji, moralne norme, tradi-
cija) iznad svakog pojedinca.

Pogresna je i predstava da je transparentnost vezana samo za ko-
rupciju. Transparentnost, naime, uklju¢uje korupciju, ali je mnogo §i-
ra od nje. Ona ukljuc¢uje sve $to se tice dostupnosti informacijama, nji-
hovoj relevantnosti, postovanja pravila igre i procedura, kao i kontro-
lu. Kod transparentnosti, kaonigde drugde valjda vazi jevrejsko pravi-
lo da je povjerenje vazna stvar, ali je kontrola sto puta vaznija!

Strana iskustva u privatizaciji

Razlic¢iti su oblici u kojima se ostvaruje privatna dobit na Stetu gra-
dana koji su zainteresovani da konkurencija dovede do sniZavanja ce-
na i poboljSavanja kvaliteta robe ili usluge. Firme zainteresovane za
kupovinu drzavnih preduzeéa, recimo, nastoje da, podmic¢ivanjem funk-
cionera, dodu do $to povoljnije pozicije u nadmetanju. Na taj naéin,
zainteresovani licitator moZe da mitom obezbedi sebi mesto na listi
onih koji zadovoljavaju kriterijume propisane od strane drzave ili, pak,
da ogranici pristup drugim potencijalnim kupcima koji zadovoljavaju
kriterijume.

Osim toga, potencijalni kupac moZe mitom da pokusa da dode do
neke vazne informacije o firmi za koju je zainteresovan da kupi. Ovo je
posebno vazno kod privatizacije velikih drZavnih preduzeca ¢iju je vred-
nost tesko proceniti ako se ne zna kakav ¢e poreski i regulatorni tret-
man firma imati posle privatizacije. Insajderi i drZavni funkcioneri u
situaciji su, zahvaljujuéi svom polozaju i informisanosti, da ponude
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"na prodaju" ove dragocene informacije. Cesto se, u zemljama Centralne i
Isto¢ne Evrope, deSavalo da procenjena vrednostfirme bude neprecizna,
¢akikadaje procenjivac bila stranafirma, zbog toga Sto je procenjivac bio
udosluhu, bilo sainsajderima bilo sa stranim multinacionalnim kom-
panijama koje su bile zainteresovane za kupovinu. U ekstremnim sluca-
jevima, procena se nine vrsi, niti ima licitacije, ve¢ se firme prodaju, po
neobjavljenim cenama, onima kojiimaju najjace politicke veze.

U Brazilu je poznat slu¢aj da su se, kod privatizacije velike drZavne
firme, ponudaci sami povukli kada je "procurela” vest da je na tu firmu
"bacio oko" covek tadasnjeg predsednika drzave de Mello-a. Inace, Fer-
nando de Mello je zapoceo opsezne trZiSne reforme i denacionalizaciju
u Brazilu i iskoristio ih za stvaranje svoje li¢ne finansijske imperije. U
Grckoj je otkriveno da je italijanska firma podmitila grékog premijera
da bi doSla u posed cementare koju je Gréka drzava prodavala.

Nepostojanje propisakojireguliSu konfliktinteresa (kojinastaje kada
drzavni funkcioner ima interes i u nekoj privatnoj firmi, Sto mu omogu-
¢ava da profitira od svoje funkcije), predstavlja izvor velikih manipula-
cija. Na primer, u Argentini je nekoliko ¢lanova tima koji su uc¢estvovali
u izradi programa privatizacije autoputeva bilo zaposleno u firmi koja
je na kraju pobedila na licitaciji i postala vlasnik tih autoputeva. U Ve-
necueli je americka konsultantska firma organizovala privatizaciju na-
cionalnog avioprevoznika, iako je, u isto vreme, imala tesne poslovne
odnose se Spanskom nacionalnom kompanijom Iberija. Dali slu¢ajno
iline, tek Iberija je u¢estvovala na potpunijoj licitaciji i pobedila. U Ru-
siji se Cesto deSavalo da banka koja organizuje licitaciju postane i njen
pobednik, odnosno vlasnik denacionalizovane firme.

Korumpirani funkcioneri mogu da javnosti prezentiraju laZzne po-
datke da kompanija ne posluje dobro, a da prave informacije o njenoj
stvarnoj vrednosti "prodaju" zainteresovanom kupcu. Isto tako, ako
zainteresovani investitor dobije pouzdanu informaciju od nadleZnih
funkcioneradafirma, kada se privatizuje, ne¢e podlegati oStrijoj regu-
lativi i nadzoru od strane drZave, on ¢e biti spreman da plati za infor-
maciju, jer ¢e mu povlasceni polozaj firme na trzistu omoguditi da ostvari
ekstraprofit.

Privatizovana firma vredecée znatno viSe ako zadrzi monopolsku po-
ziciju i posle prelaska u privatne ruke. Iako je interes drustva da se
stvore konkurentni uslovi u grani u kojoj posluje privatizovana firma
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(Stobise pozitivno odrazilo na pad cenairast kvaliteta proizvoda/uslu-
ga), interes drZzavnih funkcionera i kupca je suprotan - da se monopol-
ski poloZaj odrzi. Razlog je jasan - u tom slucaju, firma vise vredii deo
koji dele prodavac i kupac je, samim tim, ve¢i. Stoga je ustaljena prak-
sa u zemljama Centralne i Isto¢ne Evrope i u Latinskoj Americi da dr-
Zava deklarativno obeca liberalizaciju trZi$ta, a da u stvarnosti, mono-
pol fakti¢ki ostane i posle privatizacije i da, potom, dode do jos vece
koncentracije na trziStu. Tako je u Argentini, nakon privatizacija telefo-
nije, ne samo odrzan monopolski polozaj privatizovane firme na trzi-
Stu, ved je i ojacan zahvaljujuci slaboj regulativi u oblasti telefonskog
saobracaja.
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III DEO

Javne nabavke i korupcija

Pod javnim nabavkama podrazumeva se kupovina roba, usluga i
radova od strane drzavnih organa (saveznih, republi¢kih i opstinskih),
kao i ustanova poput: bolnica, $kola itd. Drugim re¢ima, javne nabav-
ke obuhvataju kupovinu, unajmljivanje, lizing ili neki drugi oblik ugo-
vornog angazovanja radi obezbedenja javnih potreba. Javne nabavke
se obavljaju putem tendera i aukcija. Kod tendera ponude se vrednuju
naosnovu kvaliteta proizvoda/usluge, njihovih specificnost, rokovaispo-
ruke, kvaliteta prateéeg servisa, cene itd, a kod aukcije jedini kriteri-
jum za izbor je cena.

Tenderi i aukcije se koriste ne samo kada se drzava javlja kao ku-
pacvecikadaje drZzavaprodavac: kod privatizacije, davanje koncesi-
ja, dozvola (pocev od linije u gradskom saobracaju, pa do licence za
GSM operatera mobilne telefonije). I u jednom i u drugom slucaju ten-
der i aukcija moraju zadovoljiti kriterijume ekonomske efikasnosti i
biti, pri tom, fer, transparentni i nediskriminatorni.

Karakteristike javnih nabavki

Procedure javnih nabavki treba da obezbede uslove za uzajamnu
konkurenciju svih koji su zainteresovaniisposobnida ponude traZenu
uslugu, odnosno proizvod. Drugimrecima, javne nabavke treba da omo-
guce stvaranje maksimalne konkurencije medu ponudac¢ima. Stoga
se otvoreni tender primenjuje kao standard svugde gde postoje uslovi
zato.

Regulativa javnih nabavki treba da sadrzi:

@ Definisanje otvorenog tendera kao pozeljnog

@ Detaljan opis procedure otvorenog tendera (pozivanaucescée, ten-
derske dokumentacije, oglasavanja, podnosSenja i otvaranja po-
nuda, ocena ponuda, izbor pobednika i sklapanje ugovora sanjim)
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@ Definisanje slu¢ajeve u kojima se predvida primena druge proce-
dure, kao Sto je ograniceni tender, na primer.

® Detaljan opis tih procedura

Kako ée procedura biti primenjena (sprovedena u Zivot) takode mo-
ranaci svoje mesto u zakonu. Izuzetno je vaZno da se predvidi kako ¢e
se postupiti kada se pojavi sumnja u neregularnost i da se predvide
brze iefikasne akcije kaZznjavanja. Najefikasnije je da se ove aktivnosti
mogu preduzimati joS dok je procedura u toku sa moguénosScéu da se
proces zaustavi ili koriguje. Takode u svetu je rasprostranjenaipraksa
revizije koja se odvija ex-post.

Zakon takode moZe predvideti osnivanje nezavisnog tela kome bi se
podnosile Zalbe na krsenje procedure javnih nabavki i mere koje bi se
preduzimale kada se utvrdi osnovanost Zalbi. Preporucuje se da se Zal-
ba prvo podnosi rukovodiocu tela koje vrsi nabavku. Ukoliko se ne
dobije zadovoljavajuéi odgovor, Zalba se onda upucuje nadleZnom ad-
ministrativnom telu.

Dobro uredene javne nabavke karakteriSu dobro upravljanjeitran-
sparentnost.

Dobro upravljanje

Da bi se ispunio ovaj cilj, neophodno je da u sistemu javnih nabavki
postoje:

@ Jasno utvrdena odgovornost u sistemu odluc¢ivanja
® Odgovornost prema gradanima
® Profesionalizam

@ Transparentnost koja omoguéava u¢esnicima da razumeju i pri-
hvate proceduru

® Konkurencija koja podrazumeva privlacenje domacih i meduna-
rodnih firmi u zadovoljenju javnih potreba
Transparentnost

Transparentnost u javnim nabavkama se meri time koliko je proce-
dura jasna ucesnicima. Transparentnost je osnovna pretpostavka efi-
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kasnog sistema javnih nabavki. Transparentnost u javnim nabavkama
podrazumeva:

® Precizno utvrdena pravila i procedure

® Standardizovanu i jasnu tendersku dokumentaciju

® Da tenderska dokumentacija sadrzi sve relevantne podatke

® Jednake moguénosti za sve da u¢estvuju na tenderu ili aukciji

Transparentnost, dakle, znac¢i da ista pravila vaze za sve u¢esnike,
da su ta pravila poznata u¢esnicima unapred (pre nego sto po¢nu da
donose odluke) i da se ne menjaju tokom sprovodenja procedure. Na
tajna¢in se onemogucavaju zloupotrebe i korupcija u javnim nabavka-
ma. Onemogucéavanje malverzacija i finansijska odgovornost su kljuc-
ni elementi dobrog upravljanja.

Transparentna procedura javnih nabavki privlaci strana ulaganja,
sniZava rizik i time i njihovu cenu. Takva procedura olaks$ava i doma-
¢im preduzeéima donosenje poslovnih odluka smanjujuéi im rizik.

Slobodno delovanje konkurencije rezultira da se karakteristike, kva-
liteti cene proizvoda/usluge stalno unapreduju. Ograni¢avanjem kon-
kurencije tako $to se odluke donose na osnovu liénih poznanstvaiveza
i podmicivanja, obe strane gube (osim naravno pojedinaca koji su ne-
posredni akteri ovakvih "dogovora"):

@ Kupac (drzava) ¢e dobiti slabiji proizvod/uslugu po viSoj ceni od
trZziSne

® Prodavcu slabi konkurentnost jer ne ulaze u unapredenje proizvo-
da/usluge.

Javne nabavke i korupcija u svetu

Oblast javnih nabavki ¢iniizmedu 10i 15% svetskog bruto drustve-
nog proizvodaivrednost koja prode kroz ovu proceduru se procenjuje
nanekoliko biliona USS svake godine. Stoga su javne nabavke oblast u
kojoj korupcija najvise dolazi do izrazaja. Koliki su negativni efekti od
korupcije u ovoj oblasti moZe se proceniti na osnovu pretpostavke da
10-20% ugovorenih vrednosti odlazi u privatne dZepove. Osim toga,
negativni efekti na stanovni$tvo proizlaze iz neadekvatnih odluka koje
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su posledice korupcije. Tako odgovorni funkcioneri mogu doneti odlu-
ku da, na primer, kupe moderno naoruzanje umesto dauloZe uizgrad-
nju Skola (jer suna prvom poslu provizije daleko ve¢e nego kod izgrad-
nje $kola). Ovim najsiromasniji stanovnici bivaju najviSe pogodeni jer
ostaju uskracdeni za skolovanje. Sli¢nih primera je bezbroj.

Iako je urazvijenim zemljama regulativa javnih nabavki znatno bo-
lja, visoki zvanié¢nici koji odluc¢uju o velikim poslovima, nalaze nac¢ina
daizigraju zakone i prisvoje ogromna sredstva. Koliko je znac¢ajna ob-
last javnih nabavki o kojoj se malo znaigovoriu javnosti, moZe se videti
na osnovu nekoliko primera.

U Italiji su troSkovi izgradnje javnih objekata preko raspisanih ten-
dera znacajno pali nakon izbijanja velike afere u vezi sa javnim nabav-
kamaipokretanjazamasne antikorupcijske istrage po¢etkom 90-ih 8.
Tako su, na primer, troskovi izgradnje milanskog metroa pali sa 227
miliona dolara po kilometru 1991. na svega 97 miliona dolara po kilo-
metru 1995. godine. TroSkovi Zelezni¢kog prikljuc¢ka pali su sa 54 mi-
liona dolara po kilometruna 26 miliona. Izgradnja terminala na milan-
skom aerodromu kostala je 1,3 milijarde dolara, umesto ranije proce-
njenih 3,2 milijarde. Ukratko, pobednic¢ke cene na tenderima 1997.
godine bile su, u proseku, nize za 40-50% u odnosu na cene istih poslo-
va pet godina ranije.

Kod javnih nabavki gubitak za drustvo veéi je od sume novca koja
ide u dzepove korumpiranih sluzbenika. Naime, funkcioneri se vrlo
¢esto odluc¢uju za velike kapitalno intenzivne projekte jer se tu najlakse
dobijamito. Pri tom se malo gledana ekonomsku opravdanost projek-
tainjegove dugoroc¢ne efekte na drustvo, ve¢ se favorizuju takvi projek-
ti koji obezbeduju Sto vec¢u i Sto brzu isplatu mita.

Empirijske studije su pokazale davisok nivo korupcije podstice dr-
Zavne investicije, a da, u isto vreme, smanjuje privatna ulaganja u pri-
vredi, bilo dajere¢ o domacéim ili stranim investitorima (strana direkt-
naulaganja)'®. Na taj nacin, visok stepen korupcije smanjuje stopu ra-
sta ukupnih (privatnih + drzavnih) investicija. Osim toga, utvrdeno je

18 Wiehan Michael, 1997. "Reform of Government Procurement Procedures:
Principles and Objectives", Paper presented at the 8 Conference of the In-
ternational Public Procurement Association, Kuala Lumpur

19 Transparency International Newsletter, June 1996
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datamo gde je korupcija uzelamaha, vladaju¢agarniturafavorizuje nove
kapitalno intenzivne projekte naustrb odrZavanja postojeé¢ih. Takode je
ustanovljeno da je kvalitet infrastrukture (o kojoj se drzava stara) u ze-
mljama saizrazenom korupcijomnizak.

Studije su pokazale da, u zemljama sa izraZenom korumpirano$éu
drzavnogvrha, kao Sto su, na primer, africke zemlje, politi¢ariinjihovi
bliski saradnici se naj¢escée odluc¢uju za projekte koji nemaju mnogo
veze sa dugoroc¢nim razvojem zemlje. Uglavnom su to projekti sumnji-
ve vrednosti (tzv. projekti "belih slonova") koji su pra¢eni naduvanim
troskovimaibekstvom kapitala iz zemlje na privatne ra¢une u inostran-
stvu. Na primer, u Nigerijije 1975. godine, vojna vlada porucila cement
u koli¢ini koja je mogla da zadovolji 2/3 potreba cele Afrike i koja je
premasivala proizvodne moguénosti cementara ¢itave Zapadne Evro-
pe i Sovjetskog Saveza?°. Cena je bila znatno veéa od one na meduna-
rodnom trzistu, tako da je ¢itava porudzbina premasila vrednost od 2
milijarde dolara, Sto je ¢inilo 1/4 ukupnih prihoda od nafte za tu godi-
nu. U Italiji je potroS$nja cementa po stanovniku bila dvostruko veéa od
potrosnje u SAD, a trostruko od potrosnje u Nemackoj i Velikoj Brita-
niji. Analizom gradevinskih projekata radenih za drzavu utvrdeno je
da je vec¢ina imala "naduvane" kalkulacije kako u pogledu koli¢ine in-
putatakoinjihove cene, da su gradevinskiradovibili nesolidno izvode-
ni, te da suimali slabog ekonomskog opravdanja, osim $to su posluzili
zali¢no bogacenje uskog kruga ljudi na funkcijama.

Razlog je, naravno, u tome sto se funkcionerima i narodu ne podu-
daraju koristi od projekta kao ni vremenski periodi u kojima ostvaruju
tu korist. Naime, funkcioneri su zainteresovani da odmah dobiju svoj
deo, anedostaciuviduloseg kvaliteta koji vremenom dolaze do izraza-
ja, kaoiservisiranje dugova, njih ne zanimaju mnogo, jer to dolazi ka-
snije i oni tada mozda i nece biti viSe na vlasti.

S druge strane, kada je vlast autokratska i kada se vladar oseca
sigurnim da nece biti smenjen, investitori se takode oseéaju sigurnim.
Stoga, strane i domace investicije rastu, tako da je njihov udeo u BDP
visok. Indonezija je, za vreme vladavine Suharta, imala visoku stopu
investiranja i rasta. Sli¢no je bilo i sa Cileom u vreme Pino¢ea. Medu-
tim, pred kraj Suhartove vladavine, kada se pitanje naslednika sve ¢e-

20 Lundahl Mats, 1997. "Inside the Predatory State", Nordic Journal of Politi-
cal Economy 24, str. 31-50
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S¢e postavljalo, ¢lanovi njegove familije i najbliZi saradnici poceli su da se
sve vise fokusiraju na projekte koji im donose brzuiveliku li¢cnu zaradu
putem mita.

Skoro da se pokazalo kao pravilo, u zemljama sa nedovoljno razvi-
jeniminstitucijama, da, $to se vladar ose¢anesigurnijim u pogledu ostan-
kanavlasti, on je viSe sklon brzom bogac¢enju kroz korupciju. Umesa-
nost u nelegalne poslove ga, opet, ¢ini jo$ nesigurnijim i zacarani krug
se zatvara.

To objasnjava zasto vladar i ljudi iz njegovog najbliZeg okruZenja
biraju projekte koji donose brzu zaradu i to odmabh, a ¢iji tro$kovi i
negativni efekti pocinju da dolaze do izraZaja tokom relativno duzeg
vremenskog perioda. Stoga dolazi do paradoksalne pojave da, kada
demokratske snage po¢inju ozbiljno da ugrozavaju autokratu, oninje-
govi najbliZi saradnici reaguju na rastucu nesigurnost jos ve¢om ko-
rumpiranoscuijos stetnijom selekcijom projekata gde se biraju samo
oni koji donose najveci mito, potpuno zanemarujuc¢i dugoroc¢nije efek-
te za drustvo i privredu.

Javne nabavke kod velikih projekata

Kad god su u pitanju veliki projekti (u finansijskom smislu) i kada
postoji veliki broj zainteresovanih u¢esnika, skoro da je pravilo da fir-
me pokusavaju da podmite drZzavne funkcionere koji odlu¢uju o tome
ko ¢ée dobiti posao ili da uspostavljaju tajne sporazume sa rivalima ili
daradeijedno i drugo. Skoro da je pravilo da su funkcioneri takode
spremni da prihvate mito ili ¢ak i da ga otvoreno traze od firmi koje
konkurisu.

Kod velikih projekta, po pravilu je uklju¢eno vise ministarstava iz-
medu kojih je ¢esto tesko uspostaviti dobru koordinaciju i izbeéi kon-
fuziju. Time se bitno ogranicava transparentnostiotvara se moguc¢nost
dase malverzacije prikriju. Sli¢na situacija je i na strani ponude - javlja
se veliki broj ponudaca i konsultanata, ¢esto udruzenih u konzorciju-
me izmedu kojih se, opet, potpisuju posebni ugovori, zatim ugovori o
zajedni¢kom nastupu i realizaciji izmedu domadih i stranih firmi itd.
Svemu ovome treba dodati raznolikost na strani finansijera (domac¢ih
istranih) od kojih svakiima svoje posebne zahteve u pogledu procedu-
re tendera.
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Veliki projekti su posebno pogodni za korupcijuizbog toga Sto od njih
veliki brojljudi moze imati koristiili pak Stete. Na primer, kada se gradi
termoelektrana, lokalno stanovnistvo se suo¢ava sa vrlo negativnim eko-
loskim posledicama, dok ostali gradani imaju koristi od vec¢e proizvod-
nje struje. Posto su kod velikih projekta interesi mnogih pogodeni na
pozitivan ili negativan nacin, javljaju se vrlo veliki motivi da se, putem
korupcije, uti¢e na odluke koje bi iSle u prilog datoj interesnoj grupi.
Stoga se ufazama planiranja, administriranjairealizacije ovakvih proje-
kata posebna paznja mora posvetiti prevenciji korupcije.

Ostre kazne koje kaZznjavaju ucesnike u korupciji samo su jedan
aspektborbe protivovog zla. Neophodno je, medutim, staviti naglasak
na stvaranje i razvoj preventivnih mera i mehanizama. Stoga bi se si-
stem borbe protiv zloupotreba u javnim nabavkama sastojao od kazni
inagrada (podsticaja) koji bi motivisali aktere da menjaju svoje pona-
Sanje.

Principi javnih nabavki

U javnim nabavkama treba da budu zadovoljena sledeéa tri zahte-
va: integritet, transparentnost i odgovornost.

Integritet znaci da se tehni¢ka ekspertiza najvisSeg nivoa primenjuje
na sve isto i da su stvoreni uslovi za fer i otvorenu konkurenciju koja
rezultira kvalitetnim proizvodom/uslugom po realnoj ceni (vrednost za
novac). Takode, da se vodi ra¢una o interesima svih zainteresovanih
drustvenih grupa.

Transparentnost znaci da su informacije o radu institucija, proce-
duriiodluéivanju dostupni javnostiili predstavnicima gradanskog dru-
Stva, tako da procedure i odluke mogu biti pra¢ene, analizirane i prila-
godavane u skladu sa interesima drustva. Vazno je da se transparent-
nost obezbedi (unese) od samog pocetka, tako da zainteresovane stra-
ne mogu aktivno da ucestvuju tokom dugog i kompleksnog procesa
odlucivanja.

DrZavni organ ili ugovarac posla (principal) treba da obezbede in-
formacije o raspolozivim opcijama, planovima i programima i u pisa-
nom iuelektronskom obliku. Drzava takode ne sme da saraduje samo
sajednim brojem zainteresovanih drustvenih grupa, a da druge ignori-
Se.
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Iskustvo viSe zemalja pokazuje da su se javne debate o velikim, vrlo
znacajnim projektima pokazale kao odli¢na prilika da se javnost infor-
miSe, dada svojdoprinosidaseobezbedi podrskazarealizaciju. Tako
je, naprimer, gradonacelnik Buenos Aires organizovao javne rasprave
povodom planova za izgradnju linije metroa. Debate su bile najavljiva-
ne u svim znacajnijim sredstvima javnog informisanja. Pozivani su svi
zainteresovani da uzmu uc¢es$éa u njima. Diskutovano je o o svim aspek-
tima: lokacijilinije, razmestajuiizgledu stanica, izboru izvodac¢arado-
vaitd. Ove debate suimale ogroman publicitet - prenoSene su uzivo na
TV. Pored toga, snimci su ¢uvani kako bi se kasnije koristili kod prace-
nja realizacije projekta. Ubrzo posle ovoga, gradonacelnik De Mello je
pobedio na predsedni¢kim izborima u Argentini.

Drugo mo¢no sredstvo za postizanje transparentnosti kod velikih
projekata je Internet. Neke zemlje: Meksiko, Cile, Kolumbija itd., zatim
Seul u Juznoj Koreji stavili su informacije vezane za javne nabavke na
Internet i uc¢inile ih dostupnim svim zainteresovanim stranama. Neki
su otisli i korak dalje (Seul, na primer) i omoguéili da se sva poslovna
komunikacija izmedu narucioca (drzave) i firmi odvija preko Interne-
ta. Mogucnosti za primenu elektronskog poslovanja, medutim, uslo-
vl]jene su i tehnolo$Skim nivoom zemlje. Na ovaj nacin je zainteresova-
nim uc¢esnicimana tenderu, kao i gradanima omoguc¢eno da u svakom
trenutku prate koji se poslovinude, koji su uslovi, ko je sve konkurisao
ikoje je cene ponudio. Time su znatno smanjene moguénosti za mani-
pulacije i korupciju.

Transparentnost takode znaci da ljudi koji Zive u zoni gde se proje-
katrealizuje (recimo, gde se gradi termoelektrana) budu informisani i
dabuduuvazeninjihovistavovi. Tim lJjudima se mora ponuditi odgova-
rajuc¢a kompenzacijaiobezbediti njihova saglasnost. U suprotnom, is-
kustva brojnih zemalja potvrduju da tamo gde su gradani ili odredene
interesne grupe ignorisane, stvaran jak otpor koji je ¢esto dovodio do
velikih odlaganja i poskupljivanja ¢itavog posla, pa ¢ak i do obustavlja-
nja projekta.

Uprkos tome, i dalje je preovladujucéa praksa da se predstavnici dr-
Zave verbalno zalaZzu za transparentnost i ¢iste ra¢une, a u praksiida-
lje primenjuju praksu dogovorau "zatvorenom krugu" i selektivnog da-
vanja informacija. Medutim promene u ponasanju javnosti na razlic¢i-
tim krajevima sveta govore daje javnost sve manje spremna da tolerise
takvu praksu. Nedavni uspesni slu¢ajevi raskrinkavanja najvisih funk-
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cionera (pa ¢ak i predsednika) drZava, ohrabrili su gradane da nema
"nedodirljivih" i da njihova borba nije uzaludna.

Odgovornost podrazumeva da drZavni funkcioneriisluzbenici, kao
iljudi koji predstavljaju i rade za kompanije i konsultantske kuée mo-
raju biti odgovorni za izvr$avanje obaveza iz ugovora. Kad god dode do
neizvrsavanja ili kr§enja obaveza iz ugovora, prekrsilac mora da bude
kaZnjen disciplinski, prekrS$ajno ili krivi¢no, zavisno od slucaja.

Javne nabavke za velike infrastrukturne projekte su regulisane od
strane Svetske trgovinske organizacije (General Procurement Agree-
ment- GPA), Komisije UN zamedunarodno trgovinsko pravo (UN Com-
mission on International Trade Law - UNCITRAL, sa svojim UNCITRAL
Model Law on Procurement of Goods, Construction and Services), Svet-
ske banke (World Bank Guidelines for the Selection of Consultants and
the Procurement of Goods and Services) i Evropske komisije (Manual
of Procedural Rules - SCR). Svi ovi dokumenti nastoje da sprece pojavu
korupcije u javnim nabavkama. Medutim, ni u jednom od njih nije dat
toliki znacaj transparentnosti i odgovornosti koliko u TI-ovim prepo-
rukama. Tu moZdaileZi deo objasnjenja Sto se u programima koje se
izvode po gore navedenim procedurama i dalje javljaju velike malver-
zacije i odlivanje para u dZepove pojedinaca.

U narednom tekstu ée biti detaljnije predstavljene preporuke kako
da se principi transparentnosti i odgovornosti ugrade u regulativu.

Transparentnostiodgovornost svakako moraju biti, pre svega, ugra-
deniuzakonski okvir kojireguliSe javne nabavke. Povrh toga, ove kom-
ponente valja dodatno ojacati kroz ugovore koji ¢e se potpisati izmedu
narucioca (drzave) i firmi.

Regulatorni aspekt

Transparentnost i odgovornost u zakonskim resenjima postizZu se
tako Sto procedura obuhvata:

Otvorenu konkurenciju koja mora biti obavezna za sve nabavke iz-
nad odredene novcane vrednosti. Hitne procedure mogu se primenyji-
vati samo u izuzetnim sluc¢ajevima (kao $to su elementarne nepogode,
na primer), a ne u situacijama kada hitnost proizlazi iz toga $to je pro-
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jekat mesecima, paigodinama stajao u nekom ministarstvu ili odelje-
nju, pa odjednom treba hitno poceti sa njegovom realizacijom.

Razdvajanje odgovornosti ljudi odgovornih za planiranje - pravlje-
nje projekta - ugovaranje - realizaciju - podnosenje finansijskog izve-
Staja - stavljanje u funkciju, kako bi se izbeglo interesno povezivanje
predstavnika narucioca, konsultanata i izvodac¢a radova.

SluZbenici koji rade na nabavkama treba da se rotiraju redovno.
Odluke vezane za nabavke treba da donose najmanje dve osobe.

Bitne odluke, kao $to su odredivanje pobednika, odluka o nastavku
ili raskidanju ugovora ukoliko troSkovi za vise od 15% premase prvo-
bitno ugovorenu sumu itd) mora doneti tim Jjudi, pre svega ¢lanova
glavnog tenderskog odbora.

Treba ustanoviti centralno drZavno telo za javne nabavke, koje bi
bilo nezavisno od ministarstava i organa koji vr§e nabavku. Ovom telu
(agenciji) bi se upuéivale Zalbe u sluc¢ajevima krsenja procedure, bilo
da sumotivisana korupcijomiline, i koje biimalo ovlaséenja da donosi
odluke o korektivnim merama. Kancelarija bi morala biti kvalitetno
opremljena, srazmerno svojoj odgovornosti, kako u pogledu visoko ob-
ucenog osoblja, tako i u tehnickom i finansijskom smislu.

Takode bitrebalo da postojiitelo poput: Anti-korupcione komisije,
Glavnogrevizoraili Ombudsmana koje bibilo odgovorno direktno skup-
Stini i kome bi se takode mogle podnositi dokazi o greSkama admini-
stracije vezano za javne nabavke.

Oni koji prijave zloupotrebe moraju biti nagradeni i zasti¢eni od
mogucegrevansizma.

Interni i eksterni revizori moraju, pored redovne kontrole, vrsiti i
kontrolu knjiga ugovaraca plus njihovih podugovaraca.
Administrativni aspelkt

Neophodno je identifikovati uslove koji stvaraju korupciju kako bi
se otklanjali i uvesti podsticaje za drugacije ponasanje administrativ-
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nih sluzbenika. Bez pristojnih plata sluzbenika i dobrog sistemanagra-
divanja, tesko je o¢ekivati smanjenje traZenja i uzimanja mita. Pored to-
ga, sluZbenici moraju biti zasti¢eni od pritisaka politicara daurade ne-
Sto protiv propisa.

Sluzbenici koji prijave zloupotrebe moraju biti sigurni da ¢e biti ade-
kvatno zasti¢eni od osvete korupcionaske grupe

SluZzbenici moraju biti adekvatno osposobljeni: dobro obuéeni ka-
kou profesionalnom smislu takoiu etickom i u pogledu efekata korup-
cije, kaoidobro tehni¢ki opremljeni. Stoga podizanje nivoa sposobno-
stiadministrativnih sluZbi ima prioritetno mesto uborbi protiv korup-
cije uadministraciji.

Od sluzbenika takode treba traziti da potpiSu obavezu da neée trazi-
ti niti prihvatiti niSta (materijalnu ili nematerijalnu vrednost) koja bi
zauzvrat uticala na njihovo odlué¢ivanje na poslu.

Objavljivanje imovnog stanja viSih sluZbenika trebala bi da bude
obaveza, s tim da svako znacajnije uve¢anje, koje nema opravdanja u
redovnim prihodima, treba da bude osnov za pokretanje istrage.

Faze u velikim projektima koje nose visoke rizike od korupcije

Kod velikih projekata opasnost od korupcije je znatno vec¢a nego
kod manjih jer je re¢ o ve¢im vrednostima, veci je broj ué¢esnika koji
ostvaruju svoje interese u okviru projekta i veéi je broj aktivnosti (tj.
prilika) koje se pruZaju. Ovde ¢e biti navedene faze koje pruzaju najvise
mogucnosti za zloupotrebe.

Fazau kojoj eksterno angazovani eksperti daju ocenu opravdanosti
projekta i preporuku (misljenje) u pogledu toga kako dati objekt/uslu-
ga treba da izgledaju prva je velika Sansa za zloupotrebe. Ekspertsko
misljenje se, u velikoj meri, zasniva na subjektivnoj proceni i sudu, a
istovremeno bitno moZe da opredeli ko ¢e u¢estvovati u realizaciji pro-
jekta. Na primer, ekspertska firma moze da da misljenje da brana za
hidrocentralu mora daima karakteristike koje moZe darealizuje samo
jednaili samo par potencijalnih izvodaca sa kojim je ona u vezi. Ili pre-
poruka da se ide na izgradnju samo jedne velike hidrocentrale ili vise
manjih moZe da zavisi od veze konsultanata sa graditeljem manjih bra-
na.
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Cesto inicijativa za ovakvo oblikovanje misljenja ne dolazi od samih
konsultantskih kuca, ve¢ od politi¢ara zemlje u kojoj se objekat gradi.
Politi¢ari uglavnom dostaranije, jos u fazi kada se donosiodluka da se
objekat gradi, veé formiraju interesnu grupu sa izvoda¢ima i potom
sugeri$u konsultantskim ku¢ama kakva bi odluka "najvise odgovarala
interesimazemlje"ida ¢e, zauzvrat, i oni (konsultanti) dobiti odgovara-
juéideo kolaca.

Da bi se ogranic¢ile moguénosti za ovu pojavu, neophodno je da se
proces izbora konsultantske kuée u¢ini javnim. To podrazumeva da
kriterijumizaizbor budu javno publikovaniida detaljne informacije o
njihovim predlozima takode budu dostupni javnosti. Takode, javnosti
valja pokazati kako svaki od predloga zadovoljava unapred utvrdene
kriterijume. NiSta manje vazno je da proces ocene podobnosti konsul-
tantske firme i kvaliteta predloga obavlja komisija (telo) od integriteta
u javnosti i u stru¢nim krugovima. Od konsultantskih kuéa se mora
traziti da dokaZu ne samo svoju stru¢nu kompetentnost, ve¢ i da nisu
podistragom vezano za korupciju niti da su bili osudivani po tom osno-
vu.

Sledeéi popularan nac¢in uticanjanaizbor Zeljenog projektnog pred-
loga je narucivanje ispitivanja misljenjajavnog mnjenja. U dogovoru sa
agencijom koja sprovodi istraZivanje vrsi se takav izbor anketiranog
uzorkaiformulisu pitanja da se lako dobijaju Zeljeni odgovori, ¢ime se
pribavlja "podrska naroda' za ovaj ili onaj projekat.

Potencijalniizvodaciradova, odnosno snabdevaci su narocito zain-
teresovani da, putem podmiéivanja, obezbede sebi posao. Velike firme
uglavnom ne ¢ekaju da tender bude raspisan, padaonda traZze kome ¢e
daponude "poklone". Umesto toga, one znatno ranije uspostavljaju kon-
takte sa osobama koje identifikuju kao one koje ¢e donositi odluke o
projektima od interesa za kompaniju. Firme u duZem vremenskom
periodu "neguju" svoje kontakte ¢ineciim razne usluge kao sto je obez-
bedivanje poslaza ¢lanove porodice, pla¢anje skupih putovanja, ili upla-
¢ujudéi im novac na ra¢une u inostranstvu. Zauzvrat nista ne traze od
njih. U pocetku su ti pokloni manje vrednosti, da bi se viemenom nji-
hova vrednost poveéavala. Kada dode vreme raspisivanja tendera, fir-
me traZze od svojih "kontakata" da im obezbede poverljivu insajdersku
informaciju koja ée im pomo¢i da sastave bolju ponudu od konkurena-
ta, ili jednostavno traze da proguraju njihovu ponudu na tenderu. Od
1999. Su, medutim, svi pomenuti oblici "negovanja" klijenata krimina-
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lizovani u 18 zemalja koje su potpisale OECD-ovu Konvenciju protiv pod-
miéivanja sluzbenika u inostranstvu (o¢ekuje se da ¢e jos 16 zemalja koje
su potpisale ovu konvenciju takode proglasiti ovo delo kriminalnim). To
znacida se, ¢im se ovako nesto uoc¢i, moze prijaviti nadleznom tuziocu
drzave iz koje firma dolazi.

Najefikasniji naéin borbe protiv ove prakse je otvoreni tender na
kome mogu da u¢estvuju svi koji zadovoljavaju tehnicke, finansijske i
druge kriterijume. Iako je ovo deklarativno opredeljenje skoro svih dr-
Zava, u praksi se javljaju brojni izuzeci. Razlozi su brojni: po¢ev od
hitnosti, zastite domacih firmi, itd. ResSenje je da drZava strogo ogranici
slu¢ajeve u kojima je dozvoljeno da se ne ide na otvoreni tender, tako da
ti slu¢ajevi buduizuzetak, ane pravilo kao Sto je to u mnogim zemljama
urazvoju slucaj. Za svaki slu¢aj kada se ne ide na otvoreni tender mora
se dati pismeno obrazloZenje kako bi se naknadno mogla pratiti i oce-
niti utemeljenost navedenih razloga.

Podmicujuéi drzavne sluzbenike odgovorne za planiranje i sprovo-
denje tendera firme zauzvrat traze: informacije o finansijskoj ili tehnic¢-
koj ponudi konkurenata koja mu omoguéava da pobolj$a svoju ponu-
du i tako pobedi, zatim da se uslovi tendera tako odrede da ogranice
krugfirmi(konkurenata) koje mogu da konkurisu, pa sve do togada se
od nadleZnog trazi da jednostavno proglasi datu firmu za pobednikana
tenderu.

U sluc¢ajevima kada postoji ograni¢eni tender, tj. kada drZava odre-
di krug ponudaca koji joj odgovara, po pravilu dolazi do udruzivanja
izmedu njih tako da se unapred dogovore koja ée se cena ponuditi i
ostali uslovi, kao i ko ée od njih da bude pobednik. Ove prevare su
takode kriminalizovane u mnogim zemljama. Posebno je teSko delo
kada "kartel" preko svog ¢oveka unutar drzavnog tela obezbedi jos i
insajdersku informaciju koja im daje nedostiZnu prednost u odnosu
na ostale malobrojne konkurente.

Po pravilu, mito za ove svrhe ne daju firme direktno, ve¢ preko po-
srednika, takozvanih agenata ciji je legalan posao da nalaze poslove
firmi. Ako agent bude uhvacen u davanju mita, firma se tada ograduje
da ga je ona placala da joj nalazi posao (Sto je legalan i uobicajen po-
sao), ane dadaje mito, tj. daje on to uc¢inio van njenog znanja i na svoju
ruku. U ovakvim slu¢ajevima je visina naknade koja se plac¢a agentu

dobar indikator dali se radilo o pla¢anju za uobicajeno nalazenje posla
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ilionecem drugom. Naime, ukoliko je agentu pla¢eno 3-5% od vrednosti
ugovora sto je standardnanadoknada za njegovo angaZovanje nanalaze-
njunovih poslova za firmu, onda je malo verovatno daje prisutno davanje
mita. Medutim, ukoliko je agent dobio 20% od vrednosti projekta, posto-
jiopravdana sumnja da je on deo novca koristio za podmiéivanje svojih
"kontakata". To jeibio argumentza pokretanje ¢cuvenog slu¢aja podmici-
vanjau Singapuru 1995. godine kadaje pet poznatih medunarodnih kom-
panija, preko agenta, podmitilo sluzbenika koji je odluc¢ivao o dodeli po-
sla. Iako firme nisu direktno davale novac, visina provizije koja je data
agentu jasno je ukazivala da se radi o podmic¢ivanju, tako da su kompani-
je proglasene krivima. Svih pet kompanija je kaZznjeno time stoim je, u
periodu od petgodina, zabranjeno u¢estvovanje na tenderimau Singapu-
ru (dok je sluZzbenik osuden navisegodiSnjurobiju). Ova kazna je medu-
tim imala viSestruko teZe posledice za firme jer su stavljene na svojevr-
snu "crnu listu" firmi koje se sluZze nedozvoljenim sredstvima, Sto im je
pogorsalo konkurentsku pozicijuna ostalim medunarodnim tenderima
uodnosunarivale, drugimreé¢ima, dosle sunalos glas.

Fazarealizacije projekta takode sadrzi brojne mogu¢nosti za zlou-
potrebe. Pobednik nastoji da, u fazi, implementacije, nadoknadi tro-
Skove podmic¢ivanja ili da poveéa zaradu smanjenu po osnovu toga §to
je morao da ponudi najniZu cenu kako bi pobedio na tenderu. To se
postiZe na viSe nacina: a) koristi materijal slabijeg kvaliteta od onog
koji se predviden u specifikaciji, b) trosi manje materijala od onog $to
je potrebno da bi se ostvario dogovoreni kvalitet, ¢) fakturise ve¢u po-
tro$nju od stvarne, itd.

To podrazumeva da se inspektori i inZenjeri zaduZeni za kontrolu
podmicuju kako bi progledali kroz prste. ReSenje se moZe potraziti u
slanju inspekcija razli¢itih nivoa ovlaséenja ili, ¢ak, angaZovanjem ne-
zavisnog stranog nadzornog tima.

Slede¢i vid zloupotreba odvija se putem izmena ugovora tokom rea-
lizacije i pove¢avanjem troSkova. Tako je izgradnja terminala minhen-
skog aerodroma ugovorena za 1,6 milijardi maraka, da bi, nakon par
godina i viSestrukih aneksa ugovora, troSkovi dostigli 3,1 milijardu.
Ukoliko je inZenjer koji vrsi nadzor ovlaséen da odobrava povec¢anje
troskova do izvesnog nivoa, visestruke izmene i povecanja troskova
mogu, u totalu, dovesti do zna¢ajnog "naduvavanja' troSkova, a da visi
nivoi odlué¢ivanja o tome i ne budu obavesteni. Stoga je neophodno i
ovde uvesti kontrolu na vise nivoa odgovornosti poja¢anu time da, ako
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ukupnavrednost povecanjadostigne odredeni procenatod ugovorene vred-
nosti (recimo, 15%) tenderska komisija ili drugo nadleZno telamorada
se sastane irazmotriopravdanost svih dotadasnjih promena.

Proizlazi da je u svim fazama ugovaranja i realizacije projekta naje-
fikasnija barijera korupciji javnost u radu (transparentnost). Sto su
informacije vezane za dati projekat potpunije i dostupnije Sirem krugu
javnosti, to su uslovi za manipulacije teZi - pove¢ava se rizik da se nedo-
zvoljene radnje razotkriju, a sprovodenje tajnih sporazuma postaje te-
Ze. Posebno je vazno da informacije o prispelim ponudama, nac¢inu nji-
hovog vrednovanja i razlozima za izbor pobednika budu dostupni jav-
nosti.

Inace, danas je vrlo popularno pozivati se na transparentnost, tako
da vlade mnogih zemalja i politi¢ari vrlo obilato koriste ovaj termin
zaklinjuéi se da ¢e raditi "pre svega transparentno". Medutim, u stvar-
nosti uglavnom se nastavlja sa starom praksom koja se, uz to, ¢esto
obogacuje i novim tehnikama prikrivanja i manipulacije. Samo priti-
sak javnosti (glasac¢a) moze naterati politi¢are i visoke funkcionere da,
zarad politi¢kih interesa, po¢nu da se odri¢u dela ekonomske koristi.

Ugovor o integritetu

Ukoliko se Zeli da se akteri javnih nabavki dodatno, ¢vrsée obavezu
da nece u€estvovati u koruptivnim radnjama, moguée je formulisati
poseban ugovor koji biih nato obavezivao. Model jednog takvog ugovo-
ra, kojije razvijen od strane Transparency International®! pod nazivom
Ugovor o integritetu, bic¢e, u nastavku teksta, predstavljen u vrlo po-
jednostavljenom obliku, dok se detaljnije razradena verzija Ugovora
nalazi u dodatku.

Ugovorom o integritetu drZzava se obavezuje na sledece:

® Nijedan drZavni funkcioner niti sluzbenik nece traziti niti prihva-
titi - direktno ili putem posrednika - ma kakav mito, poklon, uslu-
guilineku drugu pogodnostza sebe ili za neku drugu osobu, organi-

2! Transparency International je nevladina organizacija specijalizovana za bor-
bu protiv korupcije na globalnom planu. Transparency-ev metod borbe pro-
tiv korupcije karakteriSe stvaranje koalicija izmedu drZave, poslovnog sek-
tora i gradanskog drustva ¢ime se izgraduje nacionalni sistem integriteta
(National Integrity System - NIS).
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zacijuilitrecelice koje je u vezi sa ugovorom, u zamenu za prednost
natenderuili aukciji, u proceni ponude, sklapanju ugovorainjego-
vojrealizaciji.

® Drzava ¢e uciniti dostupnim javnosti sve potrebne i odgovarajuce
tehnicke, pravne i administrativne informacije o ugovoru koje ne
spadaju u profesionalnu tajnu.

® Nijedan drZavni funkcioner niti sluZbenik neée otkriti poverljive
informacije uéesniku na tenderu ili aukciji kojom bi mu dao ne-
dozvoljenu prednost u odnosu na ostale u¢esnike.

® Drzavnifunkcioneriisluzbenici koji su uklju¢eniu tender ili auk-
ciju, procenu, sklapanje ugovorairealizaciju ugovorana odgova-
rajuéi nacin ée obelodaniti svaki eventualni sukob interesa u vezi
saugovorom.

® Ukoliko otkriju da je bilo krSenja gore navedenih obaveza, drzav-
ni funkcioneriisluZbenici ¢e o tome obavestiti nadleZnu komisiju
(zakonom treba predvideti formiranje komisije koja ¢e pratiti re-
gularnost tendera i aukcija i kojoj ¢e se upudivati zalbe).

Ugovorom o integritetu u¢esnici na tenderu ili aukciji se obavezuju
na sledece:

® Nece ponuditi, direktno ili putem posrednika, ma kakav mito,
poklon, uslugu ili neku drugu pogodnost bilo kojem drzavnom
funkcioneru ili sluzbeniku (ili njegovom/njenom rodaku ili prija-
telju) urazmenu za ma kakvu prednost na tenderu ili aukciji, pri-
likom selekcije, pri sklapanjuirealizovanju ugovora;

® Nece sadrugim osobama zainteresovanim za ugovor sklopiti tajni
sporazum u cilju smanjenja transparentnosti i manipulacije u fazi
selekcije, sklapanja i realizacije ugovora;

® Nece prihvatiti nikakvu prednost u zamenu za neprofesionalno
ponasanje;

o Konsultanti se, takode, obavezuju danece davati mito da binjiho-
vi klijenti pobedili na tenderu ili aukciji.

Sankcije u slué¢aju kr$enja obaveza iz Ugovora o integritetu:
U sluéaju da drzavni funkcioner ili sluZzbenik na¢ini neki od

gore navedenih prestupa, moze biti kaZznjen krivi¢no, prekrsaj-
no ili disciplinski - zavisno od teZine prestupa. Disciplinske me-
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re su unapred odredene i zavise od teZine prekrsaja, kao sto su
novcane kazne i/ili premestanje na drugo, niZze radno mesto.

U slu¢aju daucesnik ulicitaciji prekrsiugovor o integritetu, u
zavisnosti od teZine prekrsaja, sankcije mogu biti:

o odbijanje da se ugovor potpise ili raskidanje ugovora
® nadoknada Stete prema drZavi, kao i prema ostalim uéesni-

cima u licitaciji (definisana kao unapred odreden procenat
od vrednosti ugovoray);

o stavljanje na crnu listu za buduée licitacije (za period koji bi
odgovarao teZini prestupa); ova sankcija je obic¢no najefi-
kasnija.

Vrlo ¢estanedoumica koja se javlja u vezi sa Ugovorom o integritetu
jeste koji dokazi su potrebni (dovoljni) da se utvrdi da je doslo do krse-
nja ugovora i da se pokrenu sankcije? Nemacka praksa smatra da je
izjava koja ne opovrgava optuzbu, kao, naravno, i samo priznanje kri-
vice dovoljno za trenutno preduzimanje sankcija. Takode, i slu¢aj "ka-
da supredocene ¢injenice koje ne ostavljaju materijalnu sumnju" sma-
tra se opravdanim za pokretanje sankcija. Procena je na sluzbi koja je
ugovorom nadleZna za sankcionisanje i koja treba da saraduje sa tuZi-
lastvom i sudom.

Pravnu osnovu za borbu protiv korupcije kod veéih javnih nabavki
gde na tenderima ucestvuju, po pravilu, i firme iz inostranstva pruza
OECD-ova Konvencija o suzbijanju podmiéivanja stranih javnih slu-
Zbenikaumedunarodnim transakcijama koju je decembra 1997. pot-
pisalo svih 29 ¢lanica OECD-a plus pet zemalja ne-¢lanica: Argentina,
Brazil, Cile, Bugarska i Slovacka. Konvencija je stupila na snagu 15.
februara 1999. posto ju je, pred domaéim parlamentima, ratifikovalo
18 zemalja, ¢ime je ona postala pravosnazna u tim zemljama. Proces
ratifikacije u ostalim zemljama je u toku, s tim Sto su ekonomski naj-
mocnije zemlje u grupi prve ratifikovale konvenciju: Japan, Nemacka,
Velika Britanija itd., dok su u SAD Zakonom o medunarodnoj korup-
tivnoj praksi ova dela sankcionisana jo§ 1977. godine.
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Praksajavnih nabavkiu Srbiji

Srbija je jedina zemlja u Evropi koja jo$ uvek nema Zakon o javnim
nabavkama (u Crnoj Gori postoji Zakon o javnim nabavkama). Javne
nabavke su kod nas regulisane odredbama koje su razbacane u vise
zakona koji reguliSu razli¢ite aspekte ugovaranja, kao sto su: Zakon o
izgradnji objekata, Zakon o pribavljanju i otudivanju nepokretnosti u
drzavnoj svojini, Zakon o stranim ulaganjima, Zakon o koncesijama,
Zakon o gradevinskom zemljiStu itd.

Zakon o izgradnji objekata samo u jednom ¢lanu precizira da se
izgradnja objekata moZe ugovaratiili putem javnog konkursaili priku-
pljanjem ponuda, ili neposrednim sporazumom dve strane. Pri tom je
direktno sporazumevanje potpuno ravnopravno kao modalitet sa jav-
nim konkursom. U Zakonu nema ni jedne dodatne odredbe koja obez-
beduje transparentnost, osim deklarativne duznosti investitora da obez-
bedijednake uslove uc¢eSéa za sve zainteresovane strane na konkursu.

Proces selekcije ponuda je potpuno netransparentan. Investitoru je
ostavljeno diskreciono pravo daizabere za sebe najpovoljniju ponudu.

Zakon, dalje, ne pravirazliku izmedu toga ko raspisuje tender - ista
procedura vazi i kada je u pitanju opstina, grad, republika ili pravno
lice.

U sluc¢aju dainvestitor izabere ponudu koja nije najpovoljnija, oste-
éeni ucesnik na tenderu nema zakonsko pravo da traZi ponistavanje
ugovora. PoSto ovakvi slu¢ajevi nisu regulisani zakonom, oni se resa-
vaju u skladu sa vaze¢om praksom srpskih sudova. Dakle, u sluc¢aju
da investitor izabere ponudu koja je nepovoljnija od one koju je dao
njegov konkurent, oStecena strana nema prava da trazi poniStavanje
ugovora, ali ima pravo da trazi odgovaraju¢u odstetu. Ova odsSteta od-
govara njegovim troSkovima ucestvovanja na tenderu, a ne onome $to
jeizgubio ostajuéi bez ugovora.

Sve ovo jasno pokazuje koliko je procedura izbora kod javnih na-
bavki stvar diskrecionog prava nadleznih i koliko je netransparentna.
Otuda je stvaranje regulative (pre svega, donoSenje republi¢kog zako-
na o javnim nabavkama) koja ée urediti ovu izuzetno vaznu oblast jed-
na od prioritetnih zadataka koji su pred novom vlaséu.
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Programreformijavnih nabavkiuopstinama Srbije predloZen od
strane Transparency International Srbija

Reforma procedure javnih nabavki u opstinama obuhvatila bi, naj-
pre, sastavljanje jedinstvene opstinske procedure javnih nabavki po
medunarodnim standardima. U njenom pravljenju bi u¢estvovao stra-
ni ekspert, zajedno sadomacim, kao i operativci iz opstinskih pravnih
sluzbi. Posto bi ova procedura bila harmonizovana sa medunarodnim
standardima, strani finansijeri bi je prihvatili za programe finansira-
nja do odredenog iznosa vrednosti projekta. Time bi se izbegla sada-
Snja komplikovana praksa da svaki donator trazi da se primenjuje nje-
govaprocedura, ¢akiza sitne projekte, Sto stvara veliko opterecenje za
opstine. To naravno ne iskljucuje da bi se za one najvece projekte koje
finansiraju Svetska banka i druge sli¢ne organizacije primenjivala nji-
hova procedura. Ali to bi pre trebalo da bude izuzetak (koji vaZi za naj-
skuplje projekte) nego pravilo, kao Sto je to sada slucaj.

Opstine bi, preko Interneta, bile povezane u jedinstven (u po¢etku
zatvoren) sistem javnih nabavki. Postojao bi poseban sajt na kome bi
opstine objavljivale svoje planirane nabavke u toku godine sa preci-
znim vremenskim rasporedom, grupisane na sledec¢i nacin:

1. Program nabavki

2. Program investicija

3. Program uredenja

Kada dode vreme za objavu tendera, on se objavljuje na sajtu sa
svim relevantnim informacijama. Ukoliko se odlaze raspisivanje ten-

dera, na sajtu se objavljuje da se on odlaze uz obrazloZenje (nedostatak
sredstava ili drugo) i utvrduje se novi rok za raspisivanje

Dodatne informacije, sve do roka predaje ponuda, mogu se dobiti
putem redovne i elektronske poste, telefonom ili drugim nac¢inom ko-
munikacije

Ponude se Salju iskljuc¢ivo u zapecaéenoj koverti postom.
Nakon donosenja odluke, tenderska komisija objavljuje na sajtu ko

je pobedio, uz obrazloZenje na osnovu ¢ega je odluka donesena (cena,
rok, kvalitet itd).
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Zalbe na odluku podnosile bi se, najpre, komisiji koja ju je donela,
a ukoliko bi zalba bila odbijena, podnosila bi se ombudsmanu. Om-
budsman biimao do 5 ¢lanova koji bi morali da zadovolje visoke Kkrite-
rijume u pogledu struénosti i li¢nog integriteta. Clanovi bi trebali da
budurazli¢itih profesija: inZenjeri, stru¢njaci za ra¢unovodstvo, prav-
nici, sa radnim iskustvom od najmanje 3 godine. Istovremeno, oni bi
morali biti priznati od svoje sredine kao osobe visokih moralnih kvali-
tetailiénogintegriteta kojima se moZe poveriti ovako odgovoran zada-
tak.

Transparency International Srbija preporucuje da se, svugde gde je
tomoguce, opStine i firme koje u¢estvuju na tenderima obavezu da pot-
pisu Ugovor o integritetu koji bi, svojom formom, bio prilagoden op-
Stinskim tenderima. Time bi se obezbedilo vrlo efikasno sankcionisa-
nje krSenja pravila, Sto je jako vazno sa stanovista preventive.

Mreza bi se kasnije, ukoliko se opStine sa tim sloZe, mogla otvoriti
za pristup novim zainteresovanim opstinama, kao i firmama koje bi
bile zainteresovane da se kao kupci oglase na sajtu.

Lista opstina uklju¢enih u projekatJacanje transparentnosti
budzetiranjaijavnih nabavkiu opstinama Srbije

OPSTINA | [ VIORRATSKE VLASTI| STANOVNIKA | REGION SRBIJE
Cukarica 1996. 162.500 Beograd
Kikinda 1996. 67.500 Vojvodina
Ni$ 1996. 255.100| Juzna Srbija
Vrsac 2000. 57.400 Vojvodina
Zrenjanin 2000. 135.500 Vojvodina
Novi Beograd 2000. 233.100 Beograd
Aleksandrovac 2000. 31.500| Centralna Srbija
Leskovac 2000. 163.300| Juzna Srbija
Mladenovac 2000. 59.800 Beograd
Dimitrovgrad 2000. 11.800| JuZna Srbija
Krusevac 2000. 139.600| Centralna Srbija
Kraljevo 2000. 127.900| Centralna Srbija
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OPSTINA DE(I‘\}/I%II)(IPI{\I:TIQEEIAVSLK:S'I‘I STA?II?J(\)/JNIKA RECIOISRBLE
Zvezdara 2000. 147.600 Beograd
Savski venac 1996. 43.900 Beograd
Pirot 2000. 63.400| Juzna Srbija
Zemun 2000. 189.700 Beograd
Grocka 2000. 83.900 Beograd
Negotin 2000. 59.500| Isto¢na Srbija
Majdanpek 2000. 27.700| Isto¢na Srbija
Apatin 2000. 33.000 Vojvodina
Uzice 1996. 84.400| Zapadna Srbija
Vozdovac 2000. 164.800 Beograd
Kragujevac 2000. 191.100| Centralna Srbija
Zajecar 2000. 72.800| Istoc¢na Srbija
Pancevo 2000. 126.000 Vojvodina
Novi Knezevac 2000. 13.800 Vojvodina
Grad Beograd 1996. 1.258.600% Beograd

Ukupan broj opstina: 27

Ukupan broj stanovnika: 4.005.200

22 0d ukupnog broja stanovnika Beograda (oko 2.300.000) oduzet je broj
stanovnika opstina koje su pojedina¢no uklju¢ene u projekat.
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Mapa Srbije sa opStinama ukljuéenim u program
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IVDEO

"Zarobljavanje"drzave

Osnovno obeleZje tranzicije zemalja Isto¢ne Evrope i bivSeg Sovjet-
skog Saveza jeste redefinisanje uloge drzave u privredi, tj. uspostavlja-
nje novog odnosa drZave prema preduzeé¢ima. Fenomen "otudene drza-
ve", svojstven komunisti¢ckim zemljama, postepeno je, sa tranzicijom,
ustupao mesto fenomenu "zarobljene drZave" o kome se do sada malo
govorilo. Radi se o tome da su se mnoge od ovih drzava nalazile (i jo$
uvek se nalaze) pod snaznim uticajem domacih poslovnih oligarhija
koje oblikuju drZzavnu ekonomsku politiku i propise (regulativu) kako
njima odgovara. Moéne privatne firme plac¢aju politicare i visoke drzav-
ne sluzbenike $to im omogucéava da stvaraju pravila igre (zakone i dru-
ge propise) i da prilagodavaju sebi rad institucija. Sve to je, neretko,
praceno striktnom kontrolom medija.

Stoga je Putin, primivsi, prosle godine, 21 vodeceg ruskog biznis-
mena koji su mu izlozili svoje primedbe na funkcionisanje drZave, re-
kao sledeée: "Zeleo bih da vam skrenem paznju da ste vi svojim utica-
jem preko politi¢kih i kvazipoliti¢kih struktura koje su pod vasom kon-
trolom, stvorili drzavu ovakvu kakva jeste. Stoga nemojte kriviti ogle-
dalo!"

U periodu tranzicije, drzavne institucije slabo funkcionis$u i nisu u
stanju da obezbede osnovna prava, kao $to su, na primer: zastita svoji-
ne, posStovanje ugovoraitd. koje predstavljaju osnovu dobrogupravlja-
nja zemljom. Zbog toga visoki ¢inovnici i politi¢ari ove usluge nude " a
la carte" firmama koje su u stanju da plate. Uglavnom su to nove privat-
ne firme koje na ovajnacin nastoje da steknu konkurentsku prednost u
odnosunarivale, a pre svega u odnosu na velike drZavne firme koje od
ranije uZivaju povlaséen polozaj.
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Svetskabanka i Evropskabanka za obnovuirazvoj su, aprila 2000.,
objavili rezultate velikog istraZzivanja koje je obuhvatilo 3.000 firmi u
20 zemalja u tranziciji (Business Environment and Enterprise Perfor-
mance Survey - BEEPS), sa ciljem da se utvrdi u kojoj meri firme i
poslovni ljudi oblikuju zakone i njihovu primenu prema svojim intere-
sima. Potvrdena je Siroka rasprostranjenost fenomena "zarobljavanja
drzave" koja je oblik tzv. "velike korupcije" (grand corruption) gde pri-
vatan sektor, podmic¢ujuéi visoke drZavne funkcionere, "kupuje" zako-
ne, uredbe i poziciju drzavnih snabdevaca (drzavnih liferanata).

Dabi se izmerio stepen "zarobljavanja drzave" tj. u kojoj meri firme
pomoc¢umita ureduju ambijent svog poslovanja, firmama su postavlje-
na sledeca pitanja: U kojoj meri je prisutno

® Prodaja skupstinskih glasova pri izglasavanju zakona;
® Donosenje uredbi u skladu sa privatnim interesima;

® Manipulacija od strane Narodne banke;

® Kupovina sudskih odluka za kriminalna i ostala dela;

® Prilozi koje privatnici daju kao donacije politickim partijamaiza
finansiranje izbornih kampanja;

® Nepotizam koji znaci da visoki drZavni funkcioneri postavljaju
svoje prijatelje i rodake na javne funkcije;

® Mito pla¢en drZzavnim sluzbenicima dabi se izbeglo pla¢anje pore-
zaidabi se "zaobisli" propisi.

Pitanja koja obuhvataju razli¢ite oblike tzv. velike korupcije kori-
Séeni su da bi se izmerile razmere zarobljavanja drZave na razli¢itim
nivoima upravljanja. U oblasti zakonodavne vlasti to su pitanja vezana
za prodaju skupstinskih glasova i predsednicke dekrete, zarobljava-
nje Centralne banke kao malverzacije sa sredstvima, zarobljavanje pra-
vosudnog sistema kao prodaja presuda, zarobljavanje politi¢kih parti-
ja kao netransparentno finansiranje njihove delatnosti kao i izbornih
kampanja.

Kompozitni indeks zarobljavanja drzave je konstruisan kao pro-
se¢an udeo firmi koje su se izjasnile da je svaki od pomenutih oblika
velike korupcije znac¢ajan problem.
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Netransparentno finansiranje politi¢kih partija: privatni prilozi

politi¢kim partijamainjihovim izbornim kampanjama
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Zarobljavanje pravosuda: prodaja sudskih presuda
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Kompozitni indeks zarobljavanja drZave
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Indeks je prosec¢an udeo firmi koje su prijavile da su gorenavedeni faktori predstav-

ljali ogranicenje u njihovom poslovanju.
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Najveci stepen zarobljavanja drZave registrovan je u: Bugarskoj (28%),
Hrvatskoj (26%), Rusiji (32%), Ukrajini (33%), Moldaviji (37%), Rumu-
niji (21%)1iSlovackoj (24%),

Najmanji stepen zarobljavanja drzave je u: Sloveniji (7%), Madar-
skoj (7%), Estoniji (10%), Ceskoj (11%), Litvaniji(11%)iPoljskoj (12%).

Na pitanje dali bi platili dodatni porez ako bi to vodilo eliminisanju
korupcije u skoro svim zemljama je preko 50% firmi odgovorili potvrd-
no (uAzerbejdZanu ¢ak 100%).

Pravni sistem je klju¢na institucija trZiSne privrede. Firme i poje-
dinci moraju biti sigurni da ¢e se ugovori postovati, da ¢e privatna svo-
jina biti zasti¢ena, kao i da ée sudovi, u sluc¢aju spora, presuditi fer.
Korupcija, zarobljavanje drzave i slab pravni sistem podrivaju svojin-
ska i ugovorna prava $to se negativno odrazava na investicije i rast. U
17 anketiranih zemalja u tranziciji (sa izuzetkom Slovenije, Estonije i
Madarske) preko 50% firmi smatra da je pravni sistem u vecoj ili ma-
njoj meri korumpiran ili necastan.

U kojoj meri pravni sistem uvasSoj zemlji korumpiraninecéastan?
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Sa stanoviSta poslovnog sveta, najvaznije Sto drzava treba da obezbe-
dijeste predvidivost ekonomske politike iregulative. Nepredvidive inagle
promene u ekonomskoj politiciiuregulativi poveéavajurizik poslovanja
iobeshrabrujuinvesticije. Predvidivost je visoka urazvijenijim zemlja-
ma u tranziciji (Slovenija, Poljska, Madarska, Litvanija i Estonija) gde
40% firmi smatra da su ekonomska politikai promene zakonairegulati-
ve predvidive unjihovim zemljama.

Koliko su uva$oj zemlji predvidive promene u ekonomskoj politici i

regulativi
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Pored fenomena zarobljavanjadrzave, identifikovane su jos dve srodne
pojave. Prva od njih se oznacava kao uticaj na drzavu. Radi se o firmama
koje mogu da uti¢una politicare i visoke drzavne sluzbenike kod donose-
njapropisa, kaoinadrZavne organe i druge institucije nadlezZne zanjiho-
vu primenu. To su velike firme u kojima drZava ima veéinsko vlasni$tvo
ili one koje su tesno poslovno povezane sa drzavom. Ove firme ne moraju
obavezno da plac¢aju "usluge"nadlezZnim drZavnim funkcionerima, zaraz-
liku od "de novo" privatnih firmi koje tek izgraduju posebne odnose sa
drZavom.
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Tre¢ivid korupcije je administrativna kkorupcija koja se sastoji od
podmicivanja javnih sluzbenika sa ciljem da se "zaobidu" vazeé¢i propi-
si.

Uranoj fazi tranzicije privrede, dok procesiliberalizacije i privatiza-
cije joSnisuuzelimaha, drZava u znacajnoj merizadrzava funkcije trzi-
Sta. Kolika je i kakva uloga drzave u Jugoslaviji, vidi se iz podatka da su
javiizdaci, u 2000. godini, €¢inili oko 60% ukupnog bruto drustvenog
proizvoda. Preko 50% proizvoda nalazilo se na reZimu kontrole.

To jasno pokazuje u kojoj meri nasa drZava neposredno kontrolise
iodreduje prihode i preduzeéa i pojedinaca, a koliko je mali udeo trzi-
StaitrziSnih snaga u tome. Situacija da se drZava ne samo preterano,
veé i na neadekvatan nacin (arbitriranjem i kontrolom cena) mesala u
privredni Zivot, dala je prevelike nadleZnosti njenim organima i njiho-
vim sluZzbenicima. Od nadleZnih sluZbenika i njihovih odluka u najve-
¢ojmerije zavisio poslovni uspeh preduzecéa, kao i zadovoljavanje pro-
fesionalnih ambicija pojedinaca.

Ni dan danas situacija nije mnogo bolja. Svedoci smo kasnjenja u
reformi javnih sluzbi i privrednog sistema u celini. Uloga drZave je, u
periodu od 5. oktobra do sada, malo izmenjena. Stoga ljudiidalje vide
drZavni posao kao najprofitabilniji i guraju se da, preko ¢lanstva ili
poznanstava (veza) u vladajué¢im strankama, dodu do nekog poloZaja
namesto "starih" kadrova. Sve dok neefikasan rad administracije bude
omogucavao bolju zaradu uz manje rada u odnosu na privatan biznis,
dotle ée se korupcija razvijati na ra¢un preduzetnistva.

Isplativost rada u javnoj upravi (gde su plate, kao i u veéini firmi,
vrlo niske) proizlaziiz situacije da su sluZbenici stvorili privatno trZiste
gde nude usluge na koje, formalno, svi imaju pravo, a bez kojih se ne
moZe zamisliti poslovanje, kao $to su, na primer: izvrSavanje ugovor-
nih obaveza, zastita svojine itd. Ukoliko firma ima odgovarajucu "vezu"
u upravi, moze sebi obezbediti da se ova prava primenjuju u njenu ko-
rist.

Velikajugoslovenska drustvena preduzeca, kojasubilau tesnoj spre-
zi sadrzavom i politi¢arima, su, u periodu do 5. oktobra, mogla da se
zaduZuju i tako Sto su zajmove obezbedivali i hipotekom, a da onda ne
vrate dugove sigurni da hipoteka nece biti aktivirana na sudu. Naime,
skoro da ni jedan od velikih duznika iz ove kategorije nije ostao bez
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zgradaidruge imovine, jer sudovinisu donosili takve odluke, iako zakon
koji ureduje ovu oblast sadrZi jasnaipreciznareSenja.

Takva situacija je omogucavala zna¢ajno prelivanje sredstava od po-
verilaca ka duznicima. Praksanevra¢anja dugova produbila je nepove-
renje na trzistu, pa se kreditni rizik uveé¢ao do enormnih razmera, $to
se direktno odrazilona cenu kredita. Ponuda kredita se, naravno, sma-
njila, a ro¢nost skratila - blagajni¢ki i komercijalni zapisi su imali ro-
kove dospeca uglavnom dve do tri nedelje, uz kamatne stope koje su
isle i do 14% mesecno.

Posto je za veéinu preduzeca (izuzimajuéi ona povlaséena) postalo
sve teZe da dodu do novca za prostu reprodukciju, a da ne govorimo o
obnavljanju opreme, proizvodnja je sve viSe trpela. Preduzecéa su se
zaduzivala uglavnom kada je trebalo da rese problem kratkoroc¢ne ne-
likvidnosti - tj. ako trenutno nemaju sredstava da izmire neku dospelu
obavezu koja se nije mogla odloZiti. Pad proizvodnje i rast troskova su
smanjivali ponudu na trZiStu roba i poveéavali cene koje je stanovni-
Stvo sve teze moglo da plati, $to je neposredno ugrozavalo njegov stan-
dard. Dakle, posledice posebnog tretmana jednog broja firmi po dru-
Stvo - tj. po nepovlaséena preduzeéa i stanovnistvo - bile su izrazito
negativne.

Privatni preduzetnici su, u takvim uslovima, videli kao jedini na¢in
da razviju svoj posao da se i oni poveZu sa politicarima i da steknu
slican privilegovan poloZaj. Oni su to mogli postiéi jedino tako Sto ¢e
ostvarenu zaradu deliti sa ljudima na vlasti. Na taj nadin je zavladalo
pravilo "dvostrukog standarda". Jedan broj firmi je bio u poziciji da,
preko politi¢ara, izlobira razne zabrane i kontrole koje ¢e se odnositi
narivale, a iz kojih ée oni biti, naravno, izuzeti. Sto vise takvih zabrana
iogranicenja, to viSe mogucénosti da se iskoristi povoljan poloZajidase
zaradi novac na racun konkurenata. Konkurentska borba se vodi za
sticanje naklonosti ljudi na vlasti, umesto na trzistu. Jacanje konku-
rentskog pritiska za naklonost vlasti podiZe cene proizvoda i usluga,
nasuprot konkurenciji na trzistu koja obara cene. Razlog je jasan - $to
se viSe firmi bori oko nekog funkcionera ili sluzbenika koji odluc¢uje o
datoj stvari, to raste cena njegove usluge.

Dabi se drzava oslobodila uticaja moénih preduzeéa, neophodno je
da se izvr$i pritisak javnosti na politicare da se ponasaju odgovorno i
daukinu ogranic¢enjaikontrole koje su uspostavljene radi ostvarivanja
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monopolskog profita. Moguénost da javnost bude upoznata sa delova-
njem drzavnih funkcionera (transparentnost u njihovom radu) je prvi
preduslov promena. Sledeci korak je da gradani, organizovani u razli-
¢ite nevladine organizacije, preko nezavisnih i profesionalnih sredsta-
va informisanja, prate rad drzavnih organa i reaguju na njihova losa
resenja. NiStamanje vaZnu ulogu nemaju privatna preduzeéa kojasuu
prilici da sagledaju slabostiizloupotrebe u sferi poslovanjaidao tome,
putem medija, informi$u javnost.

Pritisak javnosti naterace politi¢are da uspostave nova pravilaigre i
novu ulogu drzave. Uloga drzave viSe ne bi bila da reguliSe one stvari
koje treba trziSte daradiida tu regulativu sprovodi selektivno, po svo-
joj volji, ¢ime se Steta za drustvo multiplikuje. Umesto toga, reforma
uloge drZave bi se odvijala u dva pravca.

Prvi od njih bi bio da se prepusti trziSnim snagama da ureduju od-
nose u poslovnom svetu. Drugi bi bio da se utvrde pravila igre u okviru
kojih trZiSne snage treba da deluju (tj. okviri) - na primer, privatna pre-
duzec¢a mogu da iznesu na trziSte samo one robe i usluge koje zadovo-
ljavaju utvrdene standarde u pogledu kvaliteta (po¢ev od hleba pa do
javnog prevoza). U okviru toga, zadatak drzave je da ojaca institucije
koje ¢e mo¢i da kontroliSu i da efikasno intervenisu kada se ta pravila
igre ne posStuju. Naravno, jedan deo preduzeca treba da ostane pod kon-
trolom drZave (oblast javnih usluga), a u okviru toga, deo preduzeca bi
ostao udrZavnom vlasnistvu. Kako ¢e drZava upravljati ovim preduze-
¢ima, takode treba da bude pod kontrolom javnosti.

Ukoliko ne bibilo prave kontrole javnosti, funkcioneriisluZzbeniciu
ovim preduzeéima (sistemima) bili bi u velikom iskusenju da iskoriste
priliku za sticanje liéne materijalne koristi na ra¢un sredstava name-
njenih ulaganjima u ove sisteme. Posledica je ili pad kvaliteta usluga ili
povecanje cena (tada se deli ekstra dobit) ili i jedno i drugo - rast cena
uz pad kvaliteta usluga.

Postepenom demonopolizacijom i otvaranjem trzista, tako $to bi se
usvojili i primenili fer principi za sve ucesnike, potencijalni preduzet-
nici bi bili ohrabreni da udu na trziste ¢ime bi se razvila konkurencija.
Medutim, takav proces koji smanjuje mogucnosti politi¢ara i funkcio-
nera da dodatno zaraduju nije ostvariv bez snaznog pritiska grada-
na i gradanskih organizacija na politicare i funkcionere. Tek ako su
suoceni sa realnom opasnoséu da ostanu bez poloZaja, prihodaiosta-
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lih privilegija koje visoke funkcije nose, funkcioneri ¢e biti spremni da se
odreknu dela prihoda po osnovu "iskoris¢avanja' svog poloZaja. Stogaod
istinske zainteresovanosti gradana za ove pojave injihove reSenostidaih
ne tolerisu presudno zavisi kako ¢e se novac gradana trositii kakav ¢e im
biti Zivotni standard u buduénosti. Naravno, politicarima je u interesu
daizvrse kozmeticke promene, kako bi pred medunarodnomidomaéom
javnoscu stvoriliimidz da su drugaciji od prethodnikaida, na tajnacin,
steknu poverenje. Pri tom oni, u stvari, nastoje da zadrze Sto vise od
starih mehanizamaidaih, pomogucéstvu, obogate nekim novim.

Na primer, u Nigeriji je sistem uvozno-izvoznih dozvola, posle niza
godinaneumerenih zloupotreba, doveo do ogromnog otporaipritisaka
na politicare da ga ukinu. Oni su toiucinili, ali su ga vrlo brzo zamenili
novim sistemom kontrole spoljnotrgovinskih tokova koji je opet tim
istim ljudima omogucavao da nastave da se bogate.

TeZnje ljudi na vlasti manje viSe su nepromenljive, samo se menjaju
nacini njihovog ostvarivanja. Naravno, politi¢ari se sluZe i brojnim in-
strumentima koji su im na raspolaganju kako bi skrenuli paznju ljudi
sa Zivotnih, sustinskih pitanja na neka druga, manje vazna. Naime,
pitanja kako drZava upravljabudZetom i kako reguliSe privredne toko-
ve su od sustinskog znacaja za zZivotni standard svakog stanovnika.
Medutim, tokom protekle decenije bili smo svedoci da su mnoga pita-
nja ¢esto potpuno vesStacki stvarana i isticana u prvi plan, jer drzava
nije mogla daispuniono za Sta je, pre svega, odgovorna gradanima - da
im omoguci da Zive bolje.

62




ANATOMIJA KORUPCIJE

V DEO

Upravljanje, borba protiv korupcije i
privredni razvoj

U nekim zemljama Centralne i Isto¢ne Evrope, kao $to su Rusija i
Ukrajina, na primer, tokom poslednje decenije, evidentno je stalno po-
gorsavanje Zivotnog standarda stanovnisStva. Dobar deo tog padamozZe
se pripisati slabom drZzavnom upravljanju koje se manifestovalo u od-
sustvu vladavine prava, nezadovoljavajuéoj zastiti privatne svojine,
Siroko rasprostranjenoj korupciji i vodenju politike prema interesima
uskih, moénih interesnih grupa. Svetska iskustva potvrduju da loSe
upravljanje drzavom ide ruku pod ruku sa usporavanjem privrednog
rastaiobrnuto, da poboljsavanje upravljanja daje vidljive rezultate na
planu ubrzavanja privrednograsta.

Visoke zarade, velika ulaganja, privredni rast i visi kvalitet Zivota
svojstveni su zemljama sa efikasnim i profesionalnim institucijama,
koje imaju jasnu regulativu, gde postoji vladavina prava, gde se regula-
tiva i politika ne kreiraju po meri moénih interesnih grupa i gde su
gradansko drustvo i mediji snazni, nezavisni i u stanju da vrse realan
pritisak na vlast da se ponasa odgovorno. Svetska iskustva pokazuju
da drZave koje imaju dobre i transparentne drZavne institucije imaju i
visSe stope privrednog rasta i manje socijalne razlike.

Upravljanje se definiSe kao obicajiiinstitucije kkoje odreduju kako
se vlada u jednoj zemlji. Upravljanje obuhvata: 1) proces kojim se
vlast bira, ¢ini odgovornom, kontroliSe i smenjuje, 2) sposobnost vla-
sti da efikasno upravlja resursima zemlje, tj. sposobnost da se formu-
lise i sprovodi efikasna politika i regulativa i 3) postovanje, od strane
gradanaidrzavnih vlasti, institucija koje suzaduzene daregulisu eko-
nomske i socijalne odnose medu njima.
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_ PrimeriSlovenije, Poljske, Estonije, Cileai drugih zemalja (Singapur
iSpanija pre 20 godina) govore da drZavamoze da po¢ne dafunkcionise
efikasnije i transparentnije, a da pre toganije postalabogataimoderna.

Politicke odluke odreduju ekonomsku politiku i politiku troSenja
drzavnih para, $to neposredno odreduje koje ¢e grupe stanovniStva i
preduzeca imati koristi. Zato je vazno da drZava bude pod kontrolom
javnostiidase ponasa odgovorno. U suprotnom, ona ¢e delovati u inte-
resu pojedinih uskih grupa, ane uinteresu veéine.

Privatni preduzetnici mogu uspesno da rade samo ukoliko postoje
jasniijednostavni propisi koji se postuju (kao iugovorne obaveze), gde
se transakcije obavljaju lako, bez ogranic¢enje i veéih troSkova, gde se
cene inadnice formiraju kao rezultat konkurencije i gde drZzava ne po-
stavlja ogranic¢enja firmama za ulazak i izlazak sa trZista.

Korupcija se, kao $to je istaknuto, definiSe kao zloupotreba javnih
ovlaséenja (sluzbenogpolozaja) radi sticanja li¢ne koristi. Pojam upra-
vljanja je, medutim, znatno Siri od pojma korupcije. Upravljanje je,
kao Sto je istaknuto, vladanje preko formalnih i neformalnih institu-
cijaradiopsteg dobra. Upravljanje se sastoji od 6 komponenti koje se
mogurazvrstati u 3 gore pomenute grupe: a) odgovornost koja pretpo-
stavlja gradanske slobodeislobodu $tampe, i politiéka stabilnost , b)
efikasnost vlade koja podrazumeva kvalitet donosenja odluka i kvali-
tetjavnih uslugaidobra regulativa c) vladavina prava koja ukljucu-
je zastitu svojinskih pravainezavisnost sudstvaikontrola korupcije.

Proizlazi da je korupcija samo jedna od 6 tesno povezanih i medu-
sobno zavisnih komponenti koje ¢ine $iri pojam koji se zove upravlja-
nje. Upravljanje opredeljuje blagostanje i kvalitet Zivota u jednoj zemlji
delujuci preko brojnih slozenih neposrednih i posrednih kanala. Po-
boljSavanje jedne od komponenti upravljanja, kao $to su, na primer,
gradanske slobode neposredno unapreduje kvalitet Zivota gradana da-
te zemlje, ¢ak i ako ostale komponente ostaju nepromenjene.

Naravno, vazi i obrnuto - upravljanje koje je iskljué¢ivo u interesu
elite kojavladazemljom, ane uvaZava interese naroda, dovodi doloSeg
uposljavanja radne snage, eksploatacije prirodnih resursa od koje lo-
kalno stanovni$tvo ima male ili nikakve koristi itd. U drzavama u koji-
ma se loSe upravlja, institucije sprovode takve politike koje umanjuju
produktivnost faktora, umanjuju rast i produbljuju siromastvo.
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Efikasnoitransparentno upravljanje ima klju¢niznacaj za sprovode-
nje uspesne ekonomske i institucionalne politike i unapredenje ljudskog
kapitalaismanjenje siromastva. MoZe se zakljuciti da od kvaliteta upra-
vljanja u datoj zemlji neposredno zavisi kako ¢e Ziveti njeni gradani.

Skorasnje empirijske studije potvrduju direktnu zavisnost privred-
nog razvoja i unapredenja kvaliteta Zivota od kvaliteta institucija i
upravljanja. Institucionalni uslovi u velikoj meri odreduju koliko brzo
¢e firme moc¢i da prihvate standarde razvijenih zemalja.

Analiza kvaliteta upravljanja u 166 zemalja sveta koju su 1999. go-
dine, za potrebe Svetske banke, uradili Daniel Kaufmann, Aart Kraay i
Pablo Zoido-Lobation uradena je na osnovu empirijskih podataka koji
su dobijeni iz razli¢itih izvora: agencija za procenu rizika, think tank-
ovairazli¢itih nevladinih organizacija. Takode su uzeta u obzir mislje-
njafirmi, gradanaistru¢njaka o tome kakva je poslovna klimai politi¢-
ka stabilnost, efikasnost javnih usluga, poStovanje zakona, itd.

Kvalitet svake od komponenti upravljanja predstavljen je jednom
od triboje semafora. Crvena boja oznacava da je u zemlji data kompo-
nenta upravljanja u posebno losem stanju. Recimo u oko 40 zemalja
vladavina zakona je ozna¢ena crvenom bojom, $to znaci da je nezado-
voljavajuéa (Slika 1). Zuto svetlo ozna¢ava da zemlja rizikuje da upad-
ne u krizu upravljanja. Zeleno svetlo oznacava da zemlja ima dobru
upravu i da je njen rizik nizak. Ako se uporede zemlje iz crvene grupe
(Rusija, na primer) i Poljska ili Ce$ka koje su u zelenoj grupi, onda je
razlika u dohotku po stanovniku 2 - 4 puta u korist ovih drugih.

Uticaj korupcije na siromasne

Empirijska istrazivanja?® pokazuju da korupcija poveéava siroma-
Stvo u zemljii produbljuje socijalne razlike u drustvu tako $to uspora-
vaprivrednirast, politiku javnih izdataka iinvesticija prilagodava inte-
resima manjeg sloja bogatih i mo¢nih i suZzava krug korisnika javnih
usluga kao Sto su: obrazovanje, zdravstvena zastita, bezbednost, prav-
na sigurnostidruge.

Korupcija direktno vodi smanjivanju poreskih prihoda drZave. To
istovremeno rezultirabujanjem "sive ekonomije" kojane pla¢a poreze i
doprinose. Manje para u budZetu znaci sve manje mogu¢nosti da se fi-

28 Gupta, Davoodi i Alonso-Terme (1998)
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Slika 1. - Indikator Vladavine prava

Vladavina prava
Crveno Zuto Zeleno
- — —_— —_ —_— m— e
svetio svetlo svetlo _, Norveska..
SAD
I |
Jordan | 1 o
Jaka Bocvana | LIl g
Papua  piinin il B
Nova s " |Kanada| >
Gvineja 1
Kazahstan | V. Britanija
Benin
¥ 1 ...:-.._i. i Lk |
Banglade$ Cile
Liberija |.- il Madarska
hai] | g ll] L] S R T
[T | . —
i | | Gréka
Slaba | Senegal
~ Mianmar
I Belorusij
Gvatemala
1 Turkmenistan
= lrak
Slaba vladavina prava 166 zemalja Jaka vladavina prava

Napomena: Na slici je grafi¢ki predstavljen indikator vladavine prava za
166 zemlje sveta. Vetikalne linije za svaku zemlju obuhvataju ostale
pokazatelje kvaliteta upravljanja.

Izvor: Kaufmann D., Kraay A., Zoido-Lobation R: "Governance Metters",
Policy Research Working Paper no. 2196, World Bank, Washington
D.C.,1999.

nansiraju javne usluge na koje gradani i preduzec¢a imaju pravo, kao sto
su: pravna zastita, obrazovanje, zdravstvena zastita itd. Oskudica ovih
usluga stvara uslove za dalje jacanje korupcije tako $to do ograni¢enih
usluga mogu da dodu samo oni kojiimaju da plate, dok se ostalimoraju
zadovoljiti sa vrlo niskim kvalitetom usluga ili ¢ak bivaju potpuno isklju-
¢eni iz njihovogkoriSéenja. Posto se suocavaju sa sve slabijim kvalitetom
usluga koje im drZava pruZa, poreski obveznici su dodatno stimulisani
dabeZe u"sivu ekonomiju"i time smanje troSak od koga ne vide koristi.

Korupcijavodifavorizovanju velikih infrastrukturnih projekataiula-
ganja u naoruzanje nara¢un poboljSavanja sistema skolstva i obrazo-
vanja. Kao posledica slabije zdravstvene zastite i obrazovanja, poveéa-
va se stopa smrinosti dece, skracuje se duZina prosecnogZivotnog veka
stanovnistva, poveéava stopa nepismenosti itd.
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Slika 2. - Korupcijaipad proizvodnje

60

Procentualni 40
pad
proizvodnje
od 1989 20
do 1998

visoka
Administrativna
korupcija

visoko

srednje srednja

Zarobljavanje drzave

Izvor: Kaufmann D., Kraay A., Zoido-Lobation P: "Governance Metters",
Policy Research Working Paper no. 2196, World Bank, Washington

D.C.,1999.
Slika 3. - Korupcijaisiromastvo
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Izvor: Isto
Slika 4. - Korupcijainejednakost dohotka
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Izvor: Isto
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Slika 5. - Siva ekonomija
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Udeo sive 30
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drustvenom 20
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0
visoko
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srednje srednja  Administrativna
Zarobljavanje drzave korupcija

Izvor: Isto

Mehanizmi preko kojih korupcija produbljuje siromastvo i socijalne
razlike mogu se sumirati na sledeé¢inacin.

Smanjuju se domacda i strana ulaganja zbog:

® Lose ekonomske i institucionalne politike rukovodene uskim in-
teresima

® Neefikasna javna potroS$nja i investicije

® Nedovoljnog ulaganja u ljudske resurse (obrazovanje, zdravstvo
itd.)

® Odsustva vladavine prava i zastite privatne svojine

@ Ogranicenja razvoju privatnog sektora

Poveéavaju se socijalne razlike zbog:
® Politika se vodi u skladu sa interesima povlaséene manjine, a na
Stetuvecine

® Podmicivanje teZe pogada male firme i siromasne gradane nego
bogate (slike 61 7)

® Politika javnih tro$enja i investicija vodi se u interesu moéne ma-
njine, a na teret Sirokog kruga sve siromasnijeg stanovnistva

® Nejednaka raspodela dohotka
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Nejednaka dostupnostjavnim uslugama zbog:

® Korupcija omoguc¢ava onima koji imaju sa ¢im da korumpirajuda
dodu do javnih usluga (zdravstvenih, obrazovnih, sudskih i dr.)
naracun onih koji nemaju

® Povlasc¢ena elita, radi sopstvenih interesa, dodatno ograni¢avaiona-
ko smanjenu ponudu javnih usluga na Stetu siromasnih slojeva
drustva

Udeo pla¢enog mita u ukupnom prihodu firme (%)

Slika 6. - Mito koji su 6 =
plaéalapreduzeéau
Ekvadoru 1999.
4 -
2 -
0 T T 1

Mala Srednja  Velika

Veli¢ina preduzeca Izvor: Isto

Udeo plac¢enog mita u dohotku domacinstva (%)

Slika 7. - Mito koji su 6 9
pla¢aladomacdinstvau
Ekvadoru 1999.
4 -
2 =
0 T T 1

Nizak Srednji Visok
Dohodak domacinstva Izvor: Isto
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Reforme koje vode unapredenju upravljanjai kontroli korupcije u
Jugoslaviji

Koliko su pojedine kategorije upravljanja u Jugoslaviji nerazvijene,
mozZe se videti na slici 8. Kod svake od 6 kategorija Jugoslavija nije
mnogo odmakla od pocetka (centra). Kod razvijenih zemalja, pak, vred-
nosti indikatora se poklapaju sa obodom "paukove mreze" ili su vrlo
blizunjega.

Slika 8. - Jugoslavija

Odgovornost
Polititka
Kontrola .-~~~ .-~ ... stabilnost /
korupcije : - h . odsustvo
' nasilja
Vladavina Efikasnost
prava .. .-~ upravljanja

Regulatc;rhi okvir

Izvor: Kaufmann D., Kraay A., Zoido-Lobation P: "Governance Met-
ters", Policy Research Working Paper no. 2196, World Bank, Washington
D.C.,1999.
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Dabi se ostvarionapredak, neophodno je izvrsiti brojne reforme.

U oblasti politike neophodno je da:

® Postoji odgovornost politickog vrha
® Postoji politicka volja vrha drZave
@ Ojaca uloga parlamenta

® Zemlja sprovede reformu finansiranja politickih partijainjihovih
izbornih kampanji

® Postoji kontrola interesa elite i spre¢avanje zarobljavanja drZave

U pogledu institucionalnih promena treba izvrsiti reforme u:

@ Carinama

@ Privatizaciji, pre svega njene transparentnosti
® Upravljanju

® Decentralizaciju i reformu lokalne samouprave

Reforme u oblasti javnih usluga podrazumevaju:

® Povecanje plata i uvodenje raznih oblika stimulisanja
@ Reorganizaciju drzavnih sluzbi
® Unapredenje u zavisnosti od rezultata rada

® Povecanje transparentnosti

U pravosudu je neophodno:

® Uspostaviti nezavisnost sudstva
® Imenovanje i napredovanje u zavisnosti od rezultata rada

@ Uvesti alternativne institucije za razreSavanje sporova, kao sto je
ombudsman

® Pokretanje krupnih sluc¢ajeva korupcije

® Sprecavanje da sudovi budu zarobljeni od strane mo¢nih intere-
snih grupa
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U sferi ekonomske politike potrebno je:

® Izvrsiti deregulaciju, omoguciti slobodan ulazak na trziste i kon-
kurenciju

® Pojednostaviti procedure carinjenja i oporezivanja

® Obezbediti makroekonomsku stabilnost i fiskalnu disciplinu

U oblasti finansijske kontrole neophodne su reforme u:

o Sferi javnih nabavki

® Revizijiifinansijskom upravljanju
® Korporativnom upravljanju

® Regulativi finansijskog sektora

® BudZetskoj kontroli

o Uvodenju informacione tehnologije

U oblasti gradanskog drustva valja obezbediti:

@ Vece ucesée gradanskog drustva u upravljanju
® Slobodu Stampe

® Dostupnost podataka

@ Parlamentarni nadzor

® Stvaranje koalicija i zajedni¢ke akcije

Plodovi dobrog upravljanja

Pomenutim reformama bi se ostvarile visestruke politicke, ekonom-
ske i socijalne koristi za drustvo oli¢ene u: smanjivanju stope mortali-
teta dece, poveéanju dohotka po stanovniku, poveéanju pismenosti i
ocekivanog Zivotnog veka. Pomenutim empirijskim istraZivanjima je
utvrdena direktna veza izmedu dobrogupravljanjainavedenih katego-
rija (videti slike 9-12).

Stoga se rast Zivotnog standarda i pobolj$anje kvaliteta Zivota oprav-
dano smatraju dividendama dobrog upravljanja.
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Slika 9. - Mortalitetdece i Slika 10. - Dohodak po stanov-

korupcija nikuiregulatorno optereéenje
Mortalitet dece (na 1.000 dece) Dohodak po stanovniku ($US)
90 - 12.000 =
80 —
10.000 =
70 = ]
60 = 8.000 =
50 =
\O\ 6.000 =
40 -
30 = 4.000 =
20 =
2.000 =
10 =
0 T T 0 T T
Slaba  Srednja  Velika Viskoko Srednje  Nisko
Slika 11.-Pismenosti Slika 12. - Oéekivani Zivotni vek i
vladavina prava odgovornost vlasti
Pismenost (%) Ocekivani zivotni vek (godina)

90 =
/) 80 — /
100 = 70 —

80 = ref 60 = /
/ 50 =
60 —
40 =
40 — 30 =
20 —
20 —
10 =
0 T T 0 T T
Slaba  Srednja Jaka Slab Srednji Velik

Izvor: Izvor: Kaufmann D., Kraay A., Zoido-Lobation R: "Governance
Metters", Policy Research Working Paper no. 2196, World Banlk, Washing-
ton D.C.,1999.
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IDEO

Osnovnielementi Sporazuma o postenju
(Integrity Pact)

Integrity Pact je sporazum izmedu vlade/nekog vladinog organa i
podnosilaca ponuda/kompanija koje u¢estvuju na licitaciji za snabde-
vanje robom ili pruZanje usluga za odabrani ugovor/projekat da mito
nece biti nuden, davan, prihvatan ili traZen, kako tokom procesa
licitacije/selekcije tako i tokom sprovodenja ugovora u delo od
strane podnosioca ponude koji je pobedio na licitaciji. Sporazum
o postenju ima sledece glavne elemente:

@ zvani¢na obaveza uzdrZavanja od mita prihvaéena od strane pod-
nosioca ponude, koja ¢ini integralni deo potpisanog dokumenta o
ponudi [podrzana kodeksom ponasanja kompanije i programom
udovoljavanja obavezi uzdrZavanja od mita];

® odgovarajuca obavezavlade da se spreciiznudivanje i prihvatanje
mita od strane njenih zvani¢nika;

® objavljivanje podataka o svim isplatama zastupnicima i drugim
treéim licima;

@ sankcije protiv podnosilaca ponuda koji naruse sporazum o uzdr-
Zavanju od mita i

@ ucesce gradanskog drustva unadzorunad procenom ponuda, pro-
cesom dodeljivanja ugovora i sprovodenjem ugovora u delo;

kao alternativa ucesc¢u gradanskog drustva ili, jos bolje, uz to:

@ javno obznanjivanje odluke o dodeli ugovora, ukljucujuci tuiglav-
ne elemente procene irazloge za izbor datog podnosioca ponude.

Sporazum o postenju bi funkcionisao na sledec¢i nacin:

Odgovarajuéi organ vlade, prilikom pozivanja preduzimacaili snab-
devacarobom ili davaoca usluga na uc¢esce u licitaciji za odredeni ugo-
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vor, obavestava potencijalne podnosioce ponuda danjihove ponude mo-
raju sadrZavati zvani¢nu obavezu, preuzetu od strane predsednika
Upravnog odbora kompanije uime kompanije, daneée nuditiili davati
bilo kakva nov¢ana sredstva ili usluge u cilju dobijanja ili zadrZavanja
ovogugovora ili sticanjaneke nedoli¢ne prednosti, i da se nec¢e potajno
dogovarati sa drugim stvarnim ili potencijalnim podnosiocima ponu-
da u cilju ograni¢avanja konkurencije. Obaveza podnosioca ponude
morace da se odnosina sve direktore i sve zaposlene unutar kompani-
je, kaoinazastupnike, konsultante, podizvodace ugovornih poslova i
partnere podnosioca ponude u okviru konzorcijuma.

Kada poziva konsultante da podnesu predloge za bilo kakve usluge
uvezi sa projektom, organ vlade obavestava sve pozvane uéesnike lici-
tacije da njihovi predlozi moraju sadrzati zvani¢nu obavezu da necée
traziti ili primati bilo kakve isplate ili usluge u zamenu za (i) izradu
projektaili delova projekta na takavnacin da pruza nedoli¢ne predno-
stijednom podnosiocu ponude ili nekolicini njih, (ii) pruZanje nedoli¢-
ne prednosti bilo kom podnosiocu ponude pri vrednovanju i biranju
podnosilaca ponuda za sklapanje ugovora, ili za (iii) neizvrSavanje va-
ljanog nadzora nad sprovodenjem projekta u delo, neprijavljivanje kr-
Senja odredbiugovora ili drugih vidova neispunjavanja ugovornih oba-
veza, i neinsistiranje na punom ispunjavanju zakonskih obaveza od
strane snabdevaca i izvodac¢a ugovornih poslova.

Sa svoje strane, vlada zemlje XYZ (GOX) uvodi obavezu za sve svoje
visoke funkcionere, na nivou direktora projekta i viSem, da redovno
objavljuju podatke o svojoj imovini i 0 imovini svoje porodice, i zahte-
vace od svakog visokog zvani¢nika, na nivou direktora projekta i vi-
Sem, koji je na neki nac¢in ukljuéen u projekat da da pismenu izjavu da
nije trazioili prihvatio, i daneée trazitiili prihvatiti, bilo kakvo pla¢anje
ili uslugu. GOX ¢e, generalno uzey, slediti transparentna pravila za jav-
ne nabavke.

Po svojoj sustini, ove obaveze nisu niSta drugo nego sporazum da se
poStuju i primenjuju postojeéi zakoni XYZ i zakoni zemlje druge ugo-
vorne strane.

PoSto kompanija podnosilac ponude posluje preko mnogih name-
Stenika i zastupnika, obaveze kompanije i predsednika Upravnog od-
boratrebadabudu podrzane (unajmanjurukuradizastite samog pred-
sednika Upravnogodbora) poslovnom politikom, na nivou ¢itave kom-
panije, koja podrazumeva uzdrZavanje od mita ("eti¢ki kodeks” ili "ko-
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deks ponaSanja”) sprovedene u delo posredstvom programa zaudovolja-
vanje obavezama, kojim se obezbeduje da svi zaposleniizastupnicibudu
upoznati sa politikom i obavezom uzdrzavanja od mita ida se toga pridr-
Zavaju. Kada kompanija fakti¢ki veé poseduje politiku uzdrzavanja od
mita, onamozZe da priloZi kopiju dokumenta o takvoj poslovnoj politici,
zajedno sa programom za udovoljavanje obavezama kojim se ta politika
sprovodiu delo. Kada kompanija nema takvu poslovnu politiku ilinema
program za udovoljavanje takvim obavezama u pismenoj formi, onamoze
da pripremi program udovoljavanja obavezi uzdrZavanja od mita za taj
konkretniugovor.

Kodeks ponasanja i program udovoljavanja obavezi uzdrZavanja od
mita bavili bi se slede¢im pitanjima:

® nedvosmislenaizjava o poslovnoj politici kompanije koja zabranju-
jesvevidove mitaitajnih dogovora;

@ poslovna politika kompanije u pogledu poklonaizabavljanja klije-
nata, troSkova putovanjaismestaja, politickih doprinosa, itd.;

@ distribucija dokumenta o poslovnoj politici (na odgovarajucim jezi-
cima) svim direktorimaisvim zaposlenima;

@ potvrdazaposlenih o prijemu i prihvatanju poslovne politike, obna-
vlja se svake godine;

® obuka zaposlenih u sprovodenju poslovne politike;

e unutrasnja kontrola, spoljasnjarevizijaiknjigovodstvo;

@ primena odgovarajuc¢ih sankcija (uklju¢ujuéi tuimoguénost otpu-
Stanja) uslu¢aju naruSavanja obaveze.

GOXnece procenjivati politiku/kodeks ponasanja koji podrazumeva
uzdrZavanje od mitaiprogram udovoljavanja toj obavezi, usvojen od strane
svakog podnosioca ponude, prilikom predavanja ponuda. Samo ako i
kada postojirazlog da se posumnja u zloupotrebu od strane nekog pod-
nosioca ponude, njegova poslovna politika i program za udovoljavanje
obaveziuzdrZavanja od mita biée preispitaniivrednovani. Ako tadabu-
duuocenibilo kakvinedostaci, to ¢e biti relevantno za sankcije, ukljucu-
juéituiduZinu periodazabrane uc¢estvovanja u licitacijama zbog narusa-
vanjaobaveze.

Premda je veoma poZeljno da sve kompanije formuliSu i primenjuju
na delu poslovnu politiku uzdrZavanja od mita, postojanje takve po-
slovne politike nije obavezno prema odredbama Sporazuma o postenju.
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Objavljivanje podataka o plaéanjima zastupnicimaidrugim treéim
licima

Jedan klju¢ za to jeste transparentnost u pogledu pla¢anja zastup-
nicima i drugim treéim licima u vezi sa ugovorom. Postoje, naravno,
dobriivaljanirazloziza$to zastupnici mogu biti angaZovani da pruZaju
legitimne usluge i da dobiju odgovaraju¢u nadoknadu za te usluge. Me-
dutim, provizije zastupnika predstavljaju tradicionalno sredstvo za pri-
krivanje mita. Sporazum o poStenju, stoga, zahteva da sva proslaina-
meravana buduca pla¢anja zastupnicima i drugim treé¢im licima budu
objavljena u fazi licitacije, da se zvani¢no evidentiraju i objave tokom
faze realizovanja ugovora od strane uspesnog podnosioca ponude, uz
potvrdu odgovarajuceg visokog funkcionera. Ovakva potvrda je neop-
hodna davisoki funkcioneriipredsednik Upravnog odborane bi mogli
da se pozivaju na to kako im nije bila poznata zloupotreba, $to je sada
¢esto slucaj. Ovaj zahtev podrZava program za udovoljavanje obavezi
uzdrzavanja od mita, kojim bi trebalo da raspolaZe uspes$ni podnosilac
ponude.

Odsteta

Podnosioci ponuda koji prekrse obavezu uzdrZavanja od mita to-
kom procesa odlué¢ivanja o dodeli ugovora, odnosno, uspesni preduzi-
mac ili snabdevac koji prekrsi obavezu uzdrzavanja od mita tokom
sprovodenjaugovoraudelo, ili konsultanti koji prekrse svoju obavezu,
biée podloZni znatnim nov¢éanim kaznama.

Odsteta ¢e u normalnim prilikama ukljuéivati poniStavanje ugovo-
ra, odgovornost za odstetu (kako vladi tako i drugim podnosiocima
ponuda na licitaciji), gubitak kaucije za ponudu i zabranu prekrsiocu
da obavlja bilo kakav posao za GOX tokom odredenog perioda vreme-
na.

U sluc¢ajevima kada GOX zabrani prekrsiocu obavljanje poslova za
ratun GOX zbog neizvrSavanja obaveze uzdrzavanja od mita ili zbog
nekogdrugogvida korupcionaskog ponasanja, medunarodna finansij-
skainstitucija/strani donator koji obezbeduje sredstva takode ¢e razmo-
tritimogu¢nost da donese odluku o nepodobnosti prekrsioca za dobija-
nje ugovora finansiranih sredstvima te institucije bilo gde u svetu.
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Odstetnizahtev od strane vlade bi¢e u formiugovorne Stete, gde se pod
”Stetom” podrazumevaiznos od 8 (osam) procenata vrednosti ugovora,
osim uslu¢ajudabilo koja od strana moze da dokaZe daje iznos Stete veci
ili manji. Zahtevi za odstetu podneti od strane konkurenata u licitaciji
bic¢e takode unapred odredeniuiznosuod 1 (jednog) procenta vrednosti
ugovora, osim u slu¢aju dabilo koja od stranamoze da dokazZe dajeiznos
Stete vediili manji.

Odstetni zahtevi u vezi sa ugovorom imaju se resavati arbitrazom u
skladu sa Pravilnikom o arbitrazi Medunarodne trgovinske komore.

Davanjem ovlaséenja neuspesnim podnosiocima ponuda da sami
sprovode sankcije (putem medunarodne arbitraze), poveéace se njiho-
vo poverenje u postenje ove procedure u celini.

Uloga gradanskog drustva

GOX ¢e uloziti sve napore da sprovede proces koji uklju¢uje konsul-
tacije medu klju¢nim uc¢esnicima i koji vodi do usvajanja metodologije
koja uziva poverenje privatnog sektora i gradanskog drustva. GOX ta-
kode smatra veoma poZeljnim da zadobije podrSku gradanskog dru-
Stva omogucujuci mu da preuzme aktivnu ulogu u nadziranju ¢itavog
procesa - neposredno ili uz pomo¢ stru¢nih konsultanata - i time pro-
cesu da transparentnost i kredibilitet. GOX ¢e zato organizovati pret-
hodne konsultacije, moguce je, u formi rasprave ili rasprava sa kljuc-
nim uéesnicima procesa.

GOX takode razmatra usvajanje, bilo kao dodatak uklju¢ivanju gra-
danskogdrustvabilo umesto njega, politiku potpune transparentnosti
licitacije, procene ponuda, dodeljivanja ugovora i njegove realizacije
putem neposrednog objavljivanja svih klju¢nih dokumenata ili putem
omogucavanjanesmetanog pristuparelevantnoj dokumentacijiiinfor-
macijama bilo kojoj zainteresovanoj strani.

ZavrS$ne primedbe
Koncepcija Sporazuma o poStenju biée prezentirana podnosiocima

ponuda Sto je pre moguce u procesu licitacije, kako bise obezbedilo da
se nova pravila uspostave pre nego $to su zainteresovane strane imale
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priliku dauduurazne (tradicionalne) aranzmane. To, izmedu ostalog,
znacida ¢e za bilo kakve ugovore vezane za proces preliminarnog bira-
nja podnosilaca ponuda (npr. ugovori za javne radove velikog obima)
od podnosilaca ponuda biti traZzeno da prihvate obavezu uzdrzavanja
od mita kao deo procedure preliminarnog izbora.

Za pocetak, vlada moZe isprobati koncepciju Sporazuma o posSte-
nju na ve¢im ugovorima za jedan ili nekoliko odabranih projekata, ili
zasve projekte unekom konkretnom sektoru. Kasnije bimoglada usledi
Sira primena, poSsto je steceno dovoljno iskustva i posto su unete po-
Zeljne modifikacije.

Prilozi ovom memorandumu sadrze:

(a)model saopstenja vlade podnosiocima ponuda za odabrani ugo-
vor, koji bi bio ukljucen u poziv vlade za licitaciju i

(b) model memoranduma vlade pod nazivom "Procedura za podno-
Senje ponuda za dobijanje ugovora u javnom sektoru”. "Proce-
dura” bibila priklju¢ena pozivu vlade upué¢enom podnosiocima
ponuda.

Ovi modeli dokumenata bili bi prilagodeni konkretnim zahtevima
odabranogugovora.

Primena Sporazuma o postenju predstavljalabi korak vlade u pravcu
vece transparentnosti i postenja u vezi sa procesom javnih nabavki.
Siri vladin program za borbu protiv korupcije bi¢e paralelno prime-
njen Sto je pre moguce.
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II DEO

Poziv na licitaciju u javnom sektoru

Model saopstenja vlade zemlje XYZ svim podnosiocima ponude za
licitaciju za uéesce na Projektu YYY (saopStenje ¢e u normalnim prili-
kama biti priloZeno uz poziv na u¢escée u licitaciji)

1. Vlada XYZ (GOX) resena je da se bori protiv korupcije prilikom
sklapanja ugovora u domenu javnog sektora [i dobija pomo¢ Svetske
banke za jaCanje regulative vezane za javne nabavke i proceduru nabav-
ke]. U okviru tog programa, GOX je preispitala svoje aranZmane za odo-
bravanje i primenu ugovora u domenu javnog sektora na osnovu krite-
rijuma transparentnosti i odgovornosti.

2. PokusSavajuc¢i da suzi prostor za zloupotrebe, GOX uvodi novu
proceduru, i uverena je da ¢e je vaSa kompanija podrZzati. Cilj ovoga je
da se obezbede pravi¢ni uslovi za nadmetanje radi dobijanja poslova
koje odobrava vlada, kao i to da se nadmetanje odvija otvoreno i na
nacin koji pruza pravi¢ne i jednake mogucnosti za sve koji u¢estvujuu
nadmetanju, te da se ugovor sprovodi u delo na posten nac¢in. Nova
procedura ¢e se takode odnositi na sprovodenje u delo ugovora od stra-
ne najuspesnijeg podnosioca ponude/snabdevaca. Nova procedura iz-
loZena je u memorandumu koji je priklju¢en uz poziv.

3. U okviru svoje strategije gradenja poverenja, GOX ¢e dati najvisi
prioritet pra¢enju primene nove procedure. GOX ¢ée narocitu paznju
obratiti na na potrebu da se sprece svi slu¢ajevi iznudivanja ili prihva-
tanja mita od strane zvani¢nika GOX. Molimo sve koji u¢estvuju u lici-
taciji za poslove koje odobrava GOX da joj pomognu tako Sto ¢e prijavi-
ti svaki takav slucaj.
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4. Osnovan je specijalni ured za obradu i ispitivanje svih izveStaja o
iznudivanju ili mitu prilikom sklapanja poslova u domenu javne na-
bavke pri kabinetu [predsednika vlade], sa kojim se moZe stupiti u kon-
takt na sledeéinadin:

5. GOX nada se da ¢e vaSa kompanija prihvatiti ovu proceduru kao
pravi¢nu i razumnu, i da ée joj dati svoju punu podrsku.

VLADA XYZ

Procedura za licitaciju radi sklapanja ugovora u domenu javnog
sektora:

Sporazum o postenju

Sledeéa procedura primenjiva¢e se na odobravanje ugovoraza Pro-
jekat YYY ["Preliminarni izbor podnosilaca ponudaza...”, "Poziv na li-
citaciju za...” ili "Konsultantske usluge za...”]. Ta procedura predsta-
vlja dodatak uz standardne pravne i administrativne zahteve. Ona ¢e
¢initi deo uslova svakogugovorai, u slu¢ajunjenog krSenja, Vlada XYZ
(GOX) i bilo koja od firmi podnosilaca ponuda mo¢i ¢ée da podnesu
tuzbu.

1. Svaki podnosilac ponude za sklapanje ugovora o snabdevanju,
gradevinskim radovima ili nekoj drugoj vrsti usluga (koja nije konsul-
tantske prirode) mora priloZiti izjavu sledeée sadrZine, koja ¢ée ¢initi
integralni deo dokumentacije u vezi sa ponudom:

”Ova kompanija pridaje veliki znacaj nadmetanju u podnosenju
ponuda koje je slobodno, pravi¢no, konkurentno i nije podloZno zlou-
potrebama. Ova kompanija sa zadovoljstvom moze da potvrdida (1)
nije ponudila ili odobrila, bilo neposredno bilo posredno, preko za-
stupnika ili drugih treéih lica, nikakav nedoli¢an stimulans ili na-
gradu bilo kom zvaniéniku, njihovim rodacima ili poslovnim partne-
rima u cilju dobijanja ili zadrZavanja ovog ugovora, ili bilo kakve
druge nedoli¢ne prednosti; (ii) nije imala niti ¢e imati potajnih dogo-
vora sa drugima u cilju nedoli¢nog ograni¢avanja nadmetanja za
dobijanje ovog ugovora. Kompanija shvata materijalni znac¢aj ovih
obaveza za Vladu i oslanjanja Vlade na te obaveze.
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Ova kompanija sledi poslovnu politiku/kodeks ponasanja koji pod-
razumeva uzdrZzavanje od mita i program pridrZavanja obaveza ko-
Jjiukljuéuju sve razumne korake neophodne da bi se osiguralo da ¢e
se obaveze uzdrzavanja od mita pridrZavati njeni direktori i zapo-
sleni u njoj, kao i treéa lica koja saraduju sa ovom kompanijom na
Projektu YYY, ukljucujuéi tu zastupnike, konsultante, partnere u okvi-
ru konzorcijuma, podizvodace ugovornih poslova i snabdevace. Pri-
lazemo kopije nase poslovne politike/naseg kodeksa ponasanja koji
podrazumeva uzdrzavanje od mita i programa pridrZavanja obave-
za.

[Usluéajevima kada na licitaciji ucestvuju kompanije koje jos uvek
nemaju opstu poslovnu politiku/kodeks ponasanja koji podrazume-
va uzdrZzavanje od mita: "Ova kompanija je, za potrebe ove licitaci-

Jje, usvojila program pridrZavanja obaveza - ¢iju kopiju prilazemo -
koji uklju¢uje sve razumne korake neophodne da bi se osiguralo da
ée se obaveze uzdrzavanja od mita pridrZzavati njeni direktori i za-
posleniunjoj, kaoitreca lica koja saraduju sa ovom kompanijom na
Projektu YYY, ukljuéujuéitu zastupnike, konsultante, partnere u okvi-
ru konzorcijuma, podizvodace ugovornih poslova i snabdevace.”]

[Usluéajevima kada vlada odluci da ne insistira na poslovnoj po-
litici/kodeksu ponasanja koji podrazumeva uzdrzavanje od mita:
”Ova kompanija preduzeée potrebne mere kako bi se svinjenidirek-
tori i svi zaposleni u njoj, kao i sva treca lica koja saraduju sa ovom
lkkompanijom na ovom projektu, uklju¢ujuéi tu zastupnike, konsul-
tante, partnere u okviru konzorcijuma i podizvodace ugovornih po-
slova, pridrzavali obaveze uzdrzavanja od mita.]

Ovu obavezu prihvata predsednilk Upravnog odbora ove kompa-
nije u ime kompanije.

Ova kompanija daje neopozivu saglasnost GOX da se bilo kakav
spor u vezi sa ovim odredbama preda na obavezujuéu arbitrazu, u
skladu sa Pravilnikom za arbitrazu Medunarodne trgovinske komo-
re koji je na snazi na dan podnosenja zahteva za arbitrazom.”

Napomena: U sluéaju arbitraznog postupka, postoje odredene
stvari oko kojih ugovorne strane treba da se saglase. Ugovorne stra-
ne treba da razmotre unosenje sledece klauzule u ugovor i postiza-
nje saglasnostiu pogledu stvari sadrzanih u tekstu u uglastoj zagra-
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dikojisledi: "[Arbitraznisud ¢iniée (jedan sudija/trisudije). Arbitraza
¢e biti odrzana u (ime grada). Rasprava ée se voditi na (engleskom)
Jjeziku. Svisporoviu vezisa ovim odredbama biée reseni u skladu sa
zakonima (ime zemlje).]”

2. Svaki konsultantili konsultantska firma koja podnese predlog za
sklapanje ugovora o konsultantskim uslugama u vezi sa Projektom YYY
mora, kao integralni deo predloga, dati izjavu sledeée sadrZine:

”Ovaj konsultant/konsultantska firma ('konsultant’) pridaje zna-
¢aj izboru konsultanata kojije slobodan, pravican, konkurentanine
podleze zloupotrebi. Ovaj konsultant rado potvrduje da (1) nije ponu-
dio ili odobrio, bilo neposredno bilo posredno, preko zastupnika ili
trecih lica, nikakav nedoli¢an stimulans ilinagradu bilo kom zvanic-
niku, njihovim rodacima ili poslovnim partnerima u cilju dobijanja
ili zadrZavanja ovog ugovora, ili bilo kakve druge nedoli¢ne predno-
sti; (ii) nije imao niti ¢e imati potajnih dogovora sa drugima u cilju
nedoli¢nog ogranicavanja nadmetanja za dobijanje ovog ugovora.
Konsultant shvata materijalni zna¢aj ovih obaveza za Vladu i osla-
njanja Vlade na te obaveze.

Ovaj konsultant takode potvrduje da neée zahtevati niti ée pri-
hvatiti bilo kakvo plac¢anje ili uslugu za (i) izradu projekta ili delova
projekta na takav nacdin da pruza nedoli¢ne prednosti jednom pod-
nosiocu ponude ili nekolicini njih, (ii) pruzanje nedoli¢ne prednosti
bilo kom podnosiocu ponude pri vrednovanju i biranju podnosilaca
ponuda za sklapanje ugovora, ili za (iii) neizvrsavanje valjanog nad-
zora nad sprovodenjem projekta u delo, neprijavljivanje krsenja od-
redbiugovora ilidrugih vidova neispunjavanja ugovornih obaveza, i
neinsistiranje na punom ispunjavanju zakonskih obaveza od strane
snabdevaca i izvodaca ugovornih poslova.

Ovaj konsultant sledi poslovnu politiku/kodeks ponasanja koji
podrazumeva uzdrZavanje od mita i program pridrzavanja obave-
za koji ukljuéuju sve razumne korake neophodne da bi se osiguralo
da ée se obaveze uzdrZzavanja od mita pridrZavati njegovidirektori i
svi zaposleni, kao i treéa lica koja saraduju sa ovim konsultantom
na Projektu YYY, ukdjucujuéi tu zastupnike, konsultante, partnere u
okviru konzorcijuma, podizvodace ugovornih poslova i snabdevace.
Prilazemo kopije nase poslovne politike/naseg kodeksa ponasanja
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koji podrazumeva uzdrZavanje od mita i programa pridrZavanja oba-
veza.

[Uslucajevima kada u procesu selekcije ucestvuju konsultanti koji
Jjos uvek nemaju opstu poslovnu politiku/kodeks ponasanja koji pod-
razumeva uzdrzavanje od mita: ”"Ovaj konsultant je, za potrebe ove
licitacije, usvojio program pridrZavanja obaveza - ¢iju kopiju prila-
Zemo - koji ukljucuje sve razumne koralke neophodne da bi se osigu-
ralo da ¢e se obaveze uzdrzavanja od mita pridrZavati njegovi di-
rektori i svi zaposleni, kao i treca lica koja saraduju sa ovim konsul-
tantomna Projektu YYY, ukljuc¢ujudi tu zastupnike, konsultante, part-
nere u okviru konzorcijuma, podizvodace ugovornih poslova i snab-
devace.”

[U slucajevima kada vlada odluci da ne insistira na poslovnoj po-
litici/kodeksu ponasanja koji podrazumeva uzdrzavanje od mita:
”Ovaj konsultant preduzece potrebne mere kako bi se svi njegovi di-
rektoriisvizaposleni, kkao i sva treéalica koja saraduju sa ovim kon-
sultantom na ovom projektu, ukljucujuéi tu zastupnike, konsultan-
te, partnere u okviru konzorcijumaipodizvodace ugovornih poslova,
pridrzavali obaveze uzdrzavanja od mita.”)

Ovuobavezu prihvata predsednilk Upravnog odbora ovog konsul-
tanta u ime konsultanta.

Ovaj konsultant daje neopozivu saglasnost GOX da se bilo kakav
spor u vezi sa ovim odredbama preda na obavezujucu arbitrazu, u
skladu sa Pravilnikom za arbitrazu Medunarodne trgovinske komo-
re koji je na snazi na dan podnosenja zahteva za arbitrazom."

Napomena: U sluéaju arbitraznog postupka, postoje odredene
stvari oko kojih ugovorne strane treba da se saglase. Ugovorne stra-
ne treba da razmotre unosenje sledece klauzule u ugovor i postiza-
nje saglasnostiu pogledu stvari sadrzanih u tekstu u uglastoj zagra-
di kojisledi: "[Arbitrazni sud c¢iniée (jedan sudija/tri sudije). Arbitra-
Za ée biti odrZzana u (ime grada). Rasprava ¢e se voditi na (engle-
skkom) jeziku. Svi sporovi u vezi sa ovim odredbama biée reseni u
skladu sa zakonima (ime zemlje).]”

3. (a) Ako kompanija koja je podnosilac ponude ima ogranak u ne-
koj drugoj zemlji, obaveza uzdrzavanja od mita mora se prosiriti na taj
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ogranak kompanije, nanjegove direktore i sve zaposlene. Ako ogranak
kompanije podnese ponudu na licitaciji, obaveza uzdrzavanja od mita
mora da se proSiri na mati¢nu kompaniju, njene direktore i sve zapo-
slene.

(b) Od podnosilaca ponuda ¢ée se zahtevati da priloze sli¢ne izjave
svojih podizvodaca ugovornih poslova i partnera u okviru konzorciju-
ma da prihvataju obavezu uzdrZavanja od mita. Podnosilac ponude,
medutim, moZe svojom izjavom poKriti obavezu podizvodac¢a ugovor-
nih poslovaipartnera u okviru konzorcijuma, pod uslovom da podno-
silac ponude preuzme punu odgovornost.

4. (a) Placanjazastupnicimaidrugim tre¢im licimabic¢e ogranic¢ena
na odgovarajucu nadoknadu za zakonite usluge.

(b) Svaki podnosilac ponude ée u okviru dokumentacije priloZzene u
vezi sa ponudom navesti sve primaoce pla¢anja koja su ili izvrSena ili
treba da budu izvr$ena, kao i iznose koje su primili ili treba da prime
zastupniciili druga treéalica (uklju¢ujuéi tuipoliticke partije ili kandi-
date na izborima) u vezi sa ponudom za licitaciju i, ukoliko se pokaze
uspesnom, sprovodenjem ugovora u delo.

(c) Podnosilac ponude ¢ija ponuda bude prihvacena takode ¢e saop-
Stavati [na svaka tri meseca ili na pola godine] sve podatke u vezi sa
isplatamazastupnicimaidrugim tre¢im licima tokom sprovodenja ugo-
vora u delo.

(d) U roku od [godinu] dana po zavrSetku sprovodenja ugovora u
delo, podnosilac ponude ¢ija je ponuda prihvaéena podneée zvani¢nu
izjavu u smislu da nikakav mito ili nezakonita provizija nisu plaéeni
radi dobijanja ili zadrZavanja tog ugovora. Zavrsni izvestaj mora sadr-
zati kratak pregled detalja u vezi sa isporu¢enom robom i pruZenim
uslugama kako bi se moglo ustanoviti da su sva izvrsena pla¢anja bila
zakonita.

(e) Izjave koje se traZze u skladu sa podparagrafima (b) i (d) ovog
paragrafa moraju biti overene od strane nadleznog visokog funkcione-
ra kompanije.

5. U XYZ svi vidovi korupcije su protivzakoniti, i Vlada ¢e nastaviti
da krivi¢no goni prekrsioce.
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6. Sporazum o postenju, medutim, usredsreden je na mito u cilju
dobijanja ili zadrZzavanja ugovora ili sticanja neke druge nedo-
licne prednosti, ukljuc¢ujuéi tu i potajne dogovore u cilju ograniéa-
vanja konkurencije u nadmetanju za dobijanje ovog ugovora. To
ukljuéuje sva pla¢anja ili druge usluge ponudene ili date u cilju (i) dobi-
janjaugovora, (ii) promene uslova ugovora (prilagodavanje cena, spe-
cifikacija, roka sprovodenja ugovorau deloili bilo koje druge znac¢ajne
odredbe ugovora) uz odobrenje GOX, (iii) odobravanja, od strane ne-
kog zvani¢nika, nadzornog konsultanta ili njegovog osoblja, izvrSenja
ugovornih poslova koje ne udovoljava standardima i specifikacijama,
(iv)izbegavanja poreza, dazbina, licenci ili bilo kojih drugih zakonskih
obaveza kojima treba udovoljiti, ili (v) radi navodenja nekog zvanicni-
ka da prekrsi svoje zvani¢ne obaveze na bilo koji drugi nac¢in. To tako-
de ukljucuje trazenje ili primanje bilo kakve isplate ili usluge od strane
konsultanta u zamenu za (i) izradu projekta ili delova projekta na ta-
kavnacdin da pruZanedoli¢ne prednosti jednom podnosiocu ponude ili
nekolicini njih, (ii) pruzanje nedoli¢ne prednosti bilo kom podnosiocu
ponude privrednovanju i biranju podnosilaca za sklapanje ugovora, ili
za (iii) neizvrSavanje valjanog nadzora nad sprovodenjem projekta u
delo, neprijavljivanje krSenja odredbi ugovoraili drugih vidova neispu-
njavanja ugovornih obaveza, i neinsistiranje na punom ispunjavanju
zakonskih obaveza od strane snabdevaca i izvodaca ugovornih poslo-
va.

7. Uslucaju da podnosilac ponude ili konsultant ne udovolji obave-
ziuzdrzavanja od mita, primenjivace se sledece sankcije:

(i) poniStavanje ugovora;

(ii) odgovornost za Stetu nanetu GOX, u iznosu od 8 (osam) proce-
nata vrednosti ugovora, osim u slu¢aju da GOX dokaZe kako je
pretrpela Stetu u ve¢em iznosu od tog, odnosno, ako podnosilac
ponude dokaze da je iznos Stete manji;

(iii) odgovornost za Stetu nanetu bilo kome od u¢esnika u nadmeta-
nju, u iznosu od 1 (jednog) procenta vrednosti ugovora, osim u
slu¢aju da bilo koja od strana moZe da dokaZe da je iznos Stete
vedi ili manji;

(iv) gubljenje kaucije za u¢estvovanje na licitaciji;

(v) zabrana, od strane Vlade, uc¢estvovanja u licitacijama za dobija-
nje ugovora u domenu javnog sektora za period koji odredi Vla-
da.
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8. Svi sporovi izmedu GOX i podnosioca ponude i/ili konsultanta u
vezi sa ovim odredbama imaju se resiti u skladu sa Pravilnikom za
arbitrazu Medunarodne trgovinske komore koji je na snazi na dan pod-
nosenja zahteva za arbitrazom.

Napomena: U slucaju arbitraznog postupka, postoje odredene stva-
rioko kojih ugovorne strane treba da se saglase. Ugovorne strane treba
darazmotre unosenje sledece klauzule u ugovor i postizanje saglasno-
sti u pogledu stvari sadrZanih u tekstu u uglastoj zagradi koji sledi:
’[Arbitrazni sud ¢inice (jedan sudija/tri sudije). Arbitraza ¢e biti odrza-
nau (ime grada). Rasprava ¢e se voditi na (engleskom) jeziku. Svi spo-
rovi u vezi sa ovim odredbama bice reSeni u skladu sa zakonima (ime
zemlje).]”

9. U slucajevima kada GOX zabrani prekrsiocu obavljanje poslova
zaracun GOX zbogneizvrSavanja obaveze uzdrzavanja od mitaili zbog
nekogdrugogvida korupcionaskog ponasanja, medunarodna finansij-
ska institucija/strani donator koji obezbeduje sredstva takode ¢e raz-
motriti moguénost da donese odluku o nepodobnosti prekrsioca za
dobijanje ugovora finansiranih sredstvima te institucije bilo gde u sve-
tu.

10. GOX je preduzela posebne mere za odgovaraju¢i nadzor nad
procesom nabavke i sprovodenja ugovora u delo.

Uvezistim, GOX je organizovala javne rasprave o procesu nabavke
i obezbedila gradanskom drustvu pristup sastancima [Odbora za lici-
taciju] i kompletnoj dokumentaciji u vezi sa procenom konkurentnih
ponuda, procesom odluc¢ivanja o dodeli ugovora i sprovodenjem pro-
jektaudelo.

11. GOX je takode osnovala poseban ured pri[kabinetu predsedni-
ka vlade] za ispitivanje i obradu svih izvestaja o iznudivanju ili mitu u
domenu javne nabavke.

12. Vlada ¢e javno obznaniti odluku o dodeli ugovora, uklju¢ujuéi
tuiglavne elemente procene i razloge za izbor datog podnosioca ponu-
de.

13. Ponude koje ne udovoljavaju zahtevima ove procedure nece biti

uzimane urazmatranje.
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