Objavijivanje ove knjige podrzala je Misija OEBS-a u Srbiji i Crnoj Gori.
Stavovi i razmisljanja izneti u knjizi su autorski.
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Kada se pogleda u proslost, ¢ini se da razdoblja imaju poseban duh,
koji prepoznaju istori¢ari. Da li je moguce prepoznati duh danasnjice,
i ako jeste, Sta treba da uradimo sa tim nalazom? Pri¢e o duhu vreme-
na su u dvadesetom stolecu Cesto koristili birokrate i tirani, kako bi
prigusili kritike onih koji su se protivili njihovim vizijama. Treba da za-
pamtimo, da pojedinci stvaraju duh doba u kojem Zive, a da ga genijal-
ne individue menjaju.’

Karl Poper (Popper)

! Citirao David Baragwanath na Tre¢oj godi$njoj konferenciji o upravnom pravu, Velington, 25-26 mart 1998.
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O ovom izdanju

Osnovna ideja prvog izdanja Transparency International Source Book (koje je do danas prevede-
no na preko 20 jezika) bilo je zalaganje za sistem drustvenog integriteta, kao sveobuhvatan pristup
transparentnosti 1 javnoj odgovornosti, koji se sastoji od Sirokog spektra "stubova integriteta", poput
demokratije, sudstva, medija i gradanskog drustva. Izraz je uskoro poceo da se koristi sve ¢esce, a
zalaganje za sveoubuhvatan pristup u antikorupcijskim naporima je na sli¢an nacin postalo stvar oko
koje postoji opsta saglasnost. Na zalost, uspesne price u borbi protiv korupcije su i dalje retke.

Deo odgovora lezi u gradanskom drustvu. Ukoliko su njegovi ¢lanovi aktivni, inventivni, posve-
¢eni 1 odlucni, pitanje borbe protiv korupcije ¢e biti u zizi, ¢ak i onda kada se ¢ini da je bitka dobije-
na. Korupcija ée potencijalno uvek biti sa nama. Cak i ona druitva, koja imaju dobro osmisljen
sistem drustvenog integriteta, mogu se suociti sa neocekivanim problemima te vrste.

Borba protiv korupcije nije iskljucivo pitanje morala, kao borba protiv inherentnog "zla". Narav-
no, postoji moralni element, onaj koji prozima sve velike religije i kulture Sirom sveta, ali glavni
razlog da se pode u borbu protiv korupcije jesu patnje i nedace koje korupcija nanosi svim drustvi-
ma, a posebno onim najsiromasnijim. Ovakvo shvatanje, pre nego sama odvratnost prema korupciji
i njenim delima, postalo je glavni pokreta¢ svetskog pokreta za borbu protiv korupcije.

Ovo izdanje tezi da kombinuje lako¢u Stampane reci sa brzinom Interneta. Ima sve vise dobrih
primera u borbi protiv korupcije Sirom sveta. Pregled najboljih resenja koji je prikupljen do Stampa-
nja (2000) nalazi se u petom delu ove knjige. Na veb-sajtu www.transparency.org nalazi se Internet
izdanje ove knjige (na engleskom jeziku), kao i mnogi tekstovi koji se u njoj pominju.

O autoru

Dzeremi Poup (Jeremy Pope) je bio prvi izvrsni direktor Transparency International (1994-1998),
a zatim izvrsni direktor londonske kancelarije TI, koja je zaduzena za Sirenje znanja i vrSenje istrazi-
vanja (1998-2003). Diplomirao je na univerzitetu Victoria u Velingtonu, i ima visoka advokatska
zvanja na Novom Zelandu i Velikoj Britaniji, kao i dugotrajnu praksu. Pre nego Sto se pridruzio
Peteru Ajgenu radi osnivanja TI, radio je kao savetnik generalnog sekretara Komonvelta i direktor
odseka za pravna i ustavna pitanja sekretarijata Komonvelta u Londonu. Pre toga se bavio advokatu-
rom na Novom Zelandu.
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Razlozi za objavljivanje ove knjige

Razlozi za objavljivanje
Prirucnika

U poslednjih nekoliko godina korupcija je postala problem ¢iji su znacaj spoznali gradani Srbije
1 mediji, domaci politi€ari, strani investitori i medunarodne organizacije. Mada taj problem postoji
koliko i sama drzava, potraga za dobrim reSenjima i dalje traje.

Zamajac borbi protiv korupcije dali su rezultati indeksa percepcije korupcije Transparency Inter-
national za 2000, prema kojima se tadasnja Savezna Republika Jugoslavija nalazila na samom evrop-
skom dnu. Usledili su brojni napori drzavnih organa, gradanskog drustva i medunarodnih organiza-
cija da se utvrde kljucne slabosti sistema i podigne svest javnosti o razmerama i oblicima korupcije.

Iako su doneti novi propisi sa antikorupcijskim dejstvom, a stepen zainteresovanosti i razumeva-
nja problema od strane gradana se povecao, nase drustvo se i dalje nalazi u pocetnoj fazi borbe protiv
korupcije.

Pristup koji je primenjen u ovoj knjizi posluZzio je kao osnova za izradu radne verzije sveobuhvat-
ne antikorupcijske strategije, koja obuhvata mehanizme za prevenciju, edukaciju i sankcionisanje.
Kada ta strategija bude usvojena, ovaj Prirucnik ¢e postati mo¢no orude u rukama onih koji treba da
je sprovedu u delo, i onih koji taj proces budu nadgledali i ocenjivali. Pre nego $to se to desi, Priruc-
nik ¢e svim borcima protiv korupcije posluziti kao snazan argument da zahtevaju donoSenje i spro-
vodenje takve strategije.

Nemanja Nenadié
Transparentnost - Srbija

Beograd, 2003.
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Rec¢ autora

Prvom verzijom ovog priru¢nika pojam "sistem drustvenog integriteta" unet je u recnik antiko-
rupcijskih aktivista Sirom sveta. Prilikom definisanja ovog okvira, u Priru¢niku je zastupana potreba
za usvajanjem sveobuhvatnog pristupa bilo kom antikorupcijskom reformskom programu. U njemu
se takode konstatuje da svako drustvo, u bilo kojoj fazi razvitka, stvara niz ustanova i obicaja koji
zajednicki sluze kao sistem druStvenog integriteta. Malo njih su kao takvi svesno razvijeni, a vecini
je potrebna dorada. U tom cilju Transparency International sada razvija "sistem kontrole integriteta"
na drzavnom nivou.

Konacni cilj stvaranja sistema drustvenog integriteta je da od korupcije nacini rizi¢an i neisplativ
poduhvat. Prioritet treba da bude smanjivanje mogucnosti da korupcija uopste i nastane, ali na naci-
ne koji ne bi nametnuli neopravdane troskove ili nepotrebna ograni¢enja koji mogu da ometaju ljude
da efikasno rade svoj posao. Potraga za integritetom ne treba da proizvede nefunkcionalnu drzavu.

Prvi deo Priru¢nika se bavi izazovima i postavlja koncept sistema drustvenog integriteta obezbe-
dujuéi okvir u kome se raspravlja o razli¢itim pristupima najvaznijim pitanjima.

Drugi deo je usmeren na institucionalne "stubove" sistema drustvenog integriteta i analizira ih u
smislu njihove uloge i neophodnih preduslova nezavisnosti i dostupnosti koji im omogucavaju da
obavljaju svoju funkciju efikasno. Oni nisu ograni¢eni samo na zvani¢ne strukture drzave ve¢ uklju-
¢uju medije, privatni sektor i gradansko drustvo. Bilo koji sistem integriteta koji funkcioniSe mora da
bude ukorenjen u Sirokoj oblasti koju predstavljaju stavovi i ocekivanja javnosti. On takode treba da
bude u stanju da se uhvati u kosStac sa Sirom javnosc¢u (koja je istovremeno i izvor ravnodusSnosti
prema korupciji i koja daje mito).

Tre¢i deo posmatra "alate" - pravila i procedure koje "institucionalni stubovi" treba da imaju na
raspolaganju. U njemu se ne razmatraju samo birokratska procedura i primena zakona vec i potreba
za $irim reformama. Svaki institucionalni "stub" ima kriti¢ne zahteve i o njima se dalje raspravlja.

Cetvrti deo daje kratak pregled pouka koje su se do danas mogle izvuéi iz globalne bitke protiv
korupcije. Peti deo obezbeduje kompilaciju "najbolje prakse" koja jos uvek nastaje. Previse obimna
da bi se mogla kompletno $tampati, ona je dostupna na prezentaciji TI na Internetu i na CD-Romu.
Uporedo sa stalnim promenama prakse, i ova kompilacija se stalno dopunjuje.

Pored toga, sadinjen je izvestan broj specijalistickih studija i one su takode dostupne na Internetu.
One ¢e biti dopunjavane progresivno, kako projekat bude napredovao.

Kako inicijativa brzo uzima maha, a koncept se progresivno redefinise i primenjuje, ova knjiga
se bavi TI "paktom integriteta" samo u opstim crtama. Detaljnije o novostima u vezi sa ovim pita-
njem moze se naci na prezentaciji TI na Internetu.

Ova knjiga je u celosti postavljena na prezentaciji TI na Internetu (http://www.transparency.org),
gde ¢e biti pod stalnom revizijom kao "ziva" elektronska knjiga. Oni koji Zele da budu u toku sa
razvojem dogadaja treba da se prijave na prezentaciji TI na Internetu kako bi putem elektronske
poste bili obavestavani o izmenama i dopunama.

Reakcija na prvi TI Prirucnik je bila toliko pozitivna da bi posao potpune prerade i daljeg razvoja
originala bio zastrasujuci da nije bilo pomoc¢i dobijene od izvesnog broja aktivista unutar TI pokreta.
To su (bez posebnog reda u navodenju) Andela Gorta (Angela Gorta), Barbara Hajman (Barbara
Hayman), Bertran de Spevil (Bertrand de Speville), Carls Sampford (Charles Sampford), D. J. D.
Mekdonald (D.J.D. Macdonald), Dani Kaufman (Dani Kaufmann), Denis Ficdzerald (Denis Fitzge-
rald), Dru Mekej (Drew McKay), Frenk Fogel (Frank Vogl), Geri Parfit (Gerry Parfit), Gesner Hoze
de Olivera Filo (Gesner José de Olivera Filho), Gaj Den (Guy Dehn), Hansjorg Elshorst (Hansjorg
Elshorst), Hauard Viton (Howard Whitton), Inese Vojka (Inese Voika), Dzefri Tan (Jeffry Tan), Dzim
Vesberi (Jim Wesberry), Dzon Fenelej (John Feneley), DZon Gitongo (John Githongo), DZud Karej
(Jude Carey), sudija Majkl Kirbi (Justice Michael Kirby), K. Gopakumar (K. Gopakumar), Kevin
Ford (Kevin Ford), K. P. Dzozef (K.P. Joseph), Kim Barata (Kim Barata), Lans Lindblum (Lance
Lindblom), Mark Piet (Mark Pieth), Majkl HerSman (Michael Hershman), Majkl Lipe (Michael
Lippe), Majkl Valer (Michael Waller), Majkl Vien (Michael Wiehen), Murej Pitri (Murray Petrie),
Nensi Zuker (Nancy Zucker), Olusegun Obasandzo (Olusegun Obasanjo), Pam Nadarasa (Pam Na-
darasa), Peter Ajgen (Peter Eigen), Piter Ruki (Peter Rooke), Peter Langset (Petter Langseth), Pirs
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Kejn (Piers Cain), Puspa Neir (Pushpa Nair), Ricard Alen (Richard Allen), Ros DZouns (Ross Jones),
ser Dzon Robertson (Sir John Robertson) i Tunku Aziz (Tunku Aziz). Ana Lajons (Anne Lyons) je
pripremila indeks. Osoblje kancelarija u Berlinu, Vasingtonu i Londonu je odgovorilo na mnogo-
brojne i razlicite zahteve, bilo u vezi sa dokumentima ili u pogledu iskustva u oblasti, a Nihal Dzaja-
vikrama (Nihal Jayawickrama) je pripremio saZetak "Najbolje prakse". Sahzrad Sedih (Shahzrad
Sedigh) je ponovo sredio rukopis, a Ceslav Donjevski (Czeslaw Doniewski) je pokazao neogranie-
no strpljenje prilikom sklapanja konacnog materijala. Postoje i drugi, previse brojni da bi se ovde
naveli, a ja se samo nadam da im je u tekstu dato primereno priznanje.

Ilustracija je delo Danijele BigoSove (DanielaBigosovd) (17) iz Spiskih Podhradija (Spiske Pod-
hradie), koja je ucenik srednje skole u Levoci (Levoca) u Slovackoj. Ova ilustracija je bila pobednic-
ki rad na takmicenju koje je organizovala TI Slovacke za mlade ucenike, sa zadatkom da naslikaju
"Transparentnost, moral, etika - kako ih ja vidim". Pobednicki posteri se koriste kao simbol Nacio-
nalnog programa za borbu protiv korupcije u Slovackoj.

Moram ponovo da izrazim zahvalnost Suzani Rouz-Akerman (Susan Rose-Ackerman), zacetni-
ku nove politicko-ekonomske literature o korupciji, koja je bezgrani¢nim strpljenjem pomogla da
originalno izdanje prede tezak put od nejasnog nacrta do konacne verzije. Fric Hajman (Fritz Hei-
mann) je takode bio verni saveznik tokom celog procesa.

Ford fondacija, koja je podrzavala projekat od pocetka 1995. g., ponovo je pomogla dalji razvi-
tak svojim velikodusnim finansiranjem.

Mnogi su pomogli, ali ja moram da na sebe preuzmem odgovornost za sve iznete stavove.

DZeremi Poup (Jeremy Pope)

London, Septembar 2000.
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Predgovor

Oskar Arijas Sancez (Oscar Arias Sanchez)’

Zahvalan sam §to mi se piSuci ovaj predgovor pruzila prilika da se osvrnem na jedno od najcesce
postavljanih pitanja naSeg vremena: na potrebu ujedinjenja pojedinaca, zajednica i nacija u borbi
protiv korupcije. Korupcija ¢e uvek cvetati u tmini totalitarizma, autoritarizma i diktature - rezima
koji koncentrisu vlast u rukama malog broja ljudi. Apsolutizam i diktatura, po definiciji, imaju mno-
g0 manje potreba za eticnos¢u nego $to ih ima demokratija.

U totalitarnim rezimima korupcija je cesto direktno povezana sa krSenjem ljudskih prava. U
Latinskoj Americi mnogi diktatori su godinama opravdavali svoju vladavinu upiru¢i prstom na ko-
rumpirane rezime iz bliske proslosti. Te iste diktature ¢esto su bile samo paravan za lopove i preva-
rante. Gradani 1 novinari su u takvim prilikama bili liSeni pravnih moguénosti neophodnih, da u
okviru kompetentnog i kredibilnog pravosudnog sistema, razotkriju drskost i podmitljivost svojih
vlada. Istovremeno, korupcija se najbolje razotkriva i najbolje napada u demokratiji. Ona se jedino
moze istraziti 1 iskoreniti u sredini u kojoj postoje pluralizam, tolerancija, sloboda izrazavanja i licna
bezbednost pojedinca - dakle u sredini koju samo demokratija moZe da obezbedi.

Ovim se, medutim, ne tvrdi da je demokratija imuna na korupciju. Ne budimo toliko naivni da
verujemo da korupcija prozima samo one organizacije koje deluju van zakona ili da je korupcija
ogranic¢ena na oblast medunarodne $pijunaze. Ne moze se pore¢i da takve kriminalne aktivnosti
Cesto prizivaju avet korupcije. Ali ove aveti su se nadvile i nad drzavnu vlast kako u razvijenim
zemljama tako i u zemljama u razvoju, od Evrope do Latinske Amerike. Velike organizacije privat-
nog sektora takode su iskoristile postovanje proisteklo iz formalne legalnosti njihovih delatnosti.
One ruse poverenje javnosti oslanjajuci se na mito kao standardnu i prihvacenu poslovnu strategiju.
Takva strategija im donosi nezasluzenu finansijsku dobit. Moramo se prisetiti i gotovo stalnih preu-
smeravanja javnih fondova na privatne bankovne racune i na povecanje imovine vladinih i vojnih
zvanic¢nika.

Opsta je i pronevera strane pomo¢i i donacija namenjenih razvoju i ublazavanju patnji koje su
prouzrokovali ratovi ili prirodne nepogode; bar deo ovih fondova cesto se koristi za finansijsko
bogacenje korumpiranih zvanicnika. Jedno od najtuznijih lica korupcije pojavljuje se u najsiroma-
$nijim zemljama utonulih u bedu i drustveno-ekonomsku nejednakost. Pa ipak, korupcija javnih
sluzbi nastavlja da cveta. U tim drzavama podmicivanje javnih sluzbenika znaci potkradanje siroma-
$nih slojeva. Neposredne posledice ukljucuju ne samo dalje osiromasenje naroda ve¢ i slabljenje
demokratskih ustanova. U vreme kada su Latinskom Amerikom uglavnom vladali diktatori, borci za
demokratiju organizovali su narodni otpor boreci se protiv korupcije koja je preovladavala u auto-
kratskim rezimima tog vremena.

Pad mnogih diktatura Latinske Amerike u velikoj meri je bio rezultat besa naroda zbog korumpi-
ranosti njihovih rezima. U nekim prilikama, medutim, isti ljudi su bili razoCarani korupcijom koja je
zavladala i u demokratskim rezimima tako da su ¢ak uz dobrodoslicu docekivali nove diktature. U
stvari, mnoge od diktatura koje su zavodene kao rezultat dvorskih udara ili vojnih pobuna licemerno
su se pozivale na korupciju demokratskih rezima.

Nacija koja izraste iz represivnog sistema ne mora biti svesna sirine korupcije u proslim rezimi-
ma, u kojima nije bilo dozvoljeno istrazivanje i obavestavanje putem sredstava javnog informisanja.
U isto vreme, ta nova demokratija moze da bude pomracena skandalima koje obelodanjuje slobodna
Stampa. Nedostatak transparentnosti u nedemokratskim rezimima stvorio je kod gradana pogresan
utisak da je demokratija u svojoj biti podlozna korupciji. Demokratske vode suocene su sa odgovor-
noscu da objasne i isprave ovaj pogresan utisak.

Demokratiju mora da odlikuje transparentnost i posvecenost transparentnosti. Najdelotvorniji
Cuvari transparentnosti, ipak, moraju biti sami gradani, organizovani u tom cilju. Njihove organiza-

! Predsednik Kostarike 1986-1990, dobitnik Nobelove nagrade 1987, dr Arias je osnivac i donator Transparency
International i ¢lan njenog Savetodavnog veca.
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cije moraju da razvijaju svest i da se Zestoko zalazu za transparentnost unutar drzavnih granica i
izvan njih. Mo¢ne finansijske organizacije ucinile su da korupcija postane globalno prihvaceno sred-
stvo poslovanja, te borba protiv korupcije mora da se odvija i na globalnom nivou. Ukoliko narod ne
radi na o¢uvanju svoje demokratije, ukoliko mu nedostaje gradanska vrlina i odgovorna vlada, tada
demokratija svakako pada kao plen korumpiranih grabljivaca.

Vecina naroda smatra svojom obavezom da ne odbacuje legitimno izabranu vladu. Postepeno
ucvrséujemo svoj unutrasnji i spoljni mir. Legitimne vlade su sada u moguénosti da pokrenu institu-
cionalne reforme neophodne za modernizaciju naseg drustva i da podsti¢u humani razvoj. Na nesre-
¢u, stalni skandali u vezi sa korupcijom obeshrabruju nase ljude.

Ocekivanja od narodnih ustanaka ili drzavnih udara ponovno ozivljavaju u nekim zemljama.
Politicke partije, tradicionalna uporista demokratskog sistema, uzdrmane su loSom reputacijom, a
sve ih vise osuduju i gradani koji se udaljuju od procesa donosenja odluka. Posto gradani sve vise
napustaju politicke partije, demokratija rizikuje da postane ambivalentna i nemoc¢na formalnost.

Savremena tehnoloska kultura dala je prevelik znacaj potrosnji i posedovanju dobara. Li¢ni uspeh
i ugled sve se viSe mere materijalnim bogatstvom, a ne doprinosom pojedinca drustvenoj zajednici.
To nasu civilizaciju vodi u gubljenje moralnosti koja se jedino moZe nadoknaditi obrazovanjem.
Moramo probuditi duh gradanske duznosti, naro¢ito kod mladih ljudi. U u¢ionicama i debatnim
dvoranama moramo poducavati o gradanskoj odgovornosti i negovati opredeljenje za ono §to je
drustveno korisno. Materijalno bogatstvo mladima se mora predstaviti kao sporedna vrednost u po-
redenju sa blagostanjem gradanskog zivota. Drustveni kapital mora da nadvlada finansijski kapital
jer kultura okrenuta isklju¢ivo gomilanju materijalnog bogatstva predstavlja plodno tlo za korov
korupcije.

Sirom sveta odvazne vode utiru put i ukazuju u kom pravcu treba usmeriti narodne zahteve za
organizovanje akcije kojom se poziva na otvorenu i odgovornu vlast. Pohvala i aktivna podrska
moraju se pruziti onima koji se bore za otvorenu i ¢asnu vlast, cesto protiv mocne i uévrscene elite.
Na neki nacin oni izgledaju kao nemo¢ni David koji se bori protiv nadmo¢nog Golijata. Kako se,
medutim, nedavno pokazalo u mnogim zemljama, Davidov duh i volja nastavljaju da trijumfuju nad
zastraSuju¢om moci Golijata. Kada gradani traze odgovorniju i posteniju vlast, izrazavaju svoj gnev
protiv korupcije, prakse koja ponizava siroma$ne prisiljavajuéi ih da podmiéuju sitne ¢inovnike
samo da bi oni obavljali svoj posao. Tako propada posteni trgovac, tako jaca partnerstvo beskrupulo-
znih stratega trgovine i nec¢asnih ¢inovnika i kao rak se $iri pustoseci sve $to je valjano u drustvu.

Ne gubimo nadu u zaustavljanje raka korupcije. Koliko god govorili o globalizaciji korupcije,
moramo spremno docekati i opsti talas plime javnih zahteva za dobrom vladom. Nacionalne vode
danas pocinju da prihvataju da se o korupciji mora govoriti i na domacoj i na medunarodnoj sceni.
Posle kraja hladnog rata na tokove pomoc¢i se jos viSe pazi, a svrha humanitarne pomoc¢i sada je
pomo¢ ljudima, a ne kupovina prijatelja, ¢ak i korumpiranih, u Tre¢em svetu.

Nase najznacajnije oruzje u ratu protiv korupcije bi¢e sve veci broj demokratskih zemalja i, u
skladu s tim, slobodna Stampa Sirom sveta. Bez slobode da se postavljaju pitanja ili da se utice na
promene ljudi nemaju mo¢. Umesto toga, uhvaceni su u sistem povrsne demokratije. Jedna od najva-
znijih sloboda u demokratiji jeste sloboda Stampe. Kada se ugusi glas jednog muskarca ili Zene, svi
glasovi su u opasnosti da budu uguseni. Ako se skriva i najmanji deli¢ istine, moze da se rodi velika
laz.

Svako gradansko pravo, iako garantovano zakonom, mogu da prekrSe nestrucne i korumpirane
koja razotkriva takve vode i otvara raspravu o njihovoj stru¢nosti. Sloboda Stampe je "veéna opre-
znost" o kojoj je govorio Tomas DZeferson. Ona je veciti zadatak ukoliko Zelimo da sacuvamo vlast
od korupcije.

Nas budu¢i rad mora da ukljuci borbu za transparentnost i istinu i kod nasih politickih i ekonom-
skih voda. Medutim, treba da bude jasno da korupcija nije samo koris¢enje politicke mo¢i za licnu
dobit. Ona je mnogo vise od dosluha javnih sluzbenika i poslovnog sveta radi postizanja nelegalne ili
nemoralne dobiti. Korupcija ima i mnoge druge dimenzije koje nisu podlozne pravnim sankcijama i
nisu uvek, ni na svakom mestu, dostupne ispitivanju javnog mnjenja.

Mora se znati da je korupcija i neuspeh politickih i vladinih predstavnika da ispune svoju obra-
zovnu ulogu, $to je njihova obaveza u demokratiji. Licemerni govori, kada se ljudima saopstava
samo ono §to Zele da Cuju, a stvari ne nazivaju svojim pravim imenom samo zbog §to boljih izbornih
rezultata, predstavljaju praksu u kojoj se korumpiraju i degradiraju pojedinci, druStva i demokratski
sistemi.

Licemerni govori se, medutim, mogu ¢uti i u domenu medunarodnih odnosa. To predstavlja
korupciju u Sirem smislu. Postoji i korupcija koja slabi poverenje medu narodima.
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Korupcija je kada se uspeh meri politickom karijerom stecenom na izborima koji su dobijeni
skrivanjem istine ili njenim precutkivanjem do trenutka pogodnog po izbore. Korupcija je i kada
¢inovnici 1 politicari koriste raspodelu privilegija i sinekuru kako bi politicke partije i druge organi-
zacije lisili njihovih etickih principa i intelektualne snage. Korupcija je i kada se zaboravi da ucesce
onom §to se radi i onom §to se govori.

Medutim, ne smemo zaboraviti ni da izabrani sluzbenici nisu jedini krivei za korupciju. Postoje
oblici korupcije koji izrastaju iz pogresno shvac¢ene odanosti, krajnje pomirljivosti i oportunizma
potcinjenih. Moramo se pitati o0 mogué¢im posledicama korupcije koja lezi u prikrivanju €injenica i
laznoj odanosti.

Mora se shvatiti da postoji i odgovornost glasaca da od buduceg sluzbenika vlade traze postenje,
dar, sposobnost, istinoljubivost i poStovanje ovih vrednosti. Onaj kome nedostaju te vrednosti, ali ne
i politicka ambicija uvek ¢e biti spreman da preokrene orude demokratije u sopstvenu Zelju za moci.
Nisu sve uniStene demokratije nestale u drzavnom udaru ili u pobuni.

Glasanje je pravo, ali mnogi gradani zaboravljaju svoju obavezu da to pravo odgovorno ostvaru-
ju. Tokom parlamentarnih izbora koji su odrzani u martu 1933. godine u domovini Betovena, Getea
i Tomasa Mana, Nacionalsocijalisticka partija legitimno je dobila ogromnu vecinu glasova i tako
otvorila vrata Adolfu Hitleru da stekne najkorumpiraniju od svih oblika vlasti - apsolutnu vlast.

U Meksiku u XVII veku jedna od najveéih pesnikinja ove zemlje, Sor Huana Ines de la Kruz?,
upitala je:

Cija je krivica veca u zajednickom grehu?
One koja gresi zbog placanja ili onog koji placa za greh?

Pesnikinja Zeli da prikaze licemerje muskarca koji prezire moral Zene sa kojom ¢ini greh. Veru-
jem da njene reci odzvanjaju istinom i danas, u svetu u kom se gresnici uzdizu na vrh bogatstva i
moc¢i. Korupcija zahteva dve strane - podmicivaca i podmicenog. Kada vode¢i svetski industrijalci
prastaju podmicivanje u drugim zemljama, a osuduju ga kod kuce oni nisu krivi samo za korupciju
nego i za primenu dvostrukih standarda - za razvijeni svet i za svet u razvoju. Postojanje ovog
dvostrukog standarda opasno je za sve angazovane strane - za bogate nacije koje Cuvaju etiku za
sopstvenu kucu i za siromasnije nacije ¢ije su institucije podlozne procesu korozije zbog korupcije.

Pocinioci korupcije u zemljama u razvoju nisu uvek gradani Tre¢eg sveta. U prethodnih nekoliko
decenija neke industrijske zemlje uplitale su se u politicke procese zemalja u razvoju tako Sto su
pruzale podrsku, odrzavale, pa ¢ak i postavljale podmicene vode. Mnoge bogate nacije primenjivale
su dvostruke standarde u svojoj spoljnoj politici promovisSué¢i demokratiju kod kuce, a autokratiju u
inostranstvu. Dvostruki standard ispoljava se i u tendenciji zapadnih zemalja da zanemaruju zakone
protiv korupcije u zemljama u razvoju, dozvoljavajuéi ¢ak svojim korporacijama da isplate mita
izuzimaju iz poreske osnovice. Takve akcije bezobzirno zanemaruju potrebe krhkih novih demokra-
tija da dokazu vrednosti demokratskog sistema narodima koji su godinama ziveli pod totalitari-
zmom.

Licemerni govor - jo$ jedan tip dvostrukog standarda - moze se ¢uti u domenu medunarodnih
odnosa. On predstavlja korupciju u Sirem smislu, tip korupcije koja slabi poverenje medu nacijama.
Kada vlade mo¢nih drzava ponude moralne dokaze da bi opravdale dela koja zapravo diktiraju li¢ni
interesi, one sprovode korupciju. Korupcija je i kada demokratske vlade, cesto proglasavajuci se
miroljubivima, dozvoljavaju industrijama svojih zemalja da snabdevaju oruzjem represivne rezime
koji krSe ljudska prava ili ga prodaju zemljama u kojima je gradanski rat ili koje su popriste meduna-
rodnih sukoba.

Transparency International je preduzela znacajne korake u borbi protiv dvostrukih standarda
korupcije. Pozdravljam ove akcije. Ali mora se uraditi i viSe. Ovaj priru¢nik ¢e, bez sumnje, biti
dragocen za dalji rad i pomoc¢i ¢e izgradnju standarda, a pruzi¢e gradanskom drustvu - niSta manje
nego tvorcima politike ili njenim izvrSiocima - mnostvo primera najbolje prakse koje svaka zemlja
moze da zanemari samo na sopstvenu Stetu.

Kao sto se mora raditi na stvaranju pripravnog i osposobljenog gradanskog drustva, tako se mo-
ramo boriti protiv korupcije vaspitavajuéi svoju decu za borbu protiv zloupotrebe mo¢i. Moramo se
boriti protiv korupcije kao borci za gradansku vrlinu, za kvalitet gradanskog zZivota koji se, izgleda,
izgubio u proteklim godinama. Priblizavaju¢i se novom milenijumu, potrebna nam je pomoc¢ i podr-
Ska svakog od nas ukoliko Zelimo da postignemo ovaj cilj. Moramo sacuvati veru da mozemo zau-

> Meksicka monahinja, koja ne samo da je bila jedan od najvec¢ih pesnika i dramskih pisaca svog doba, ve¢ je
takode prva osoba u Latinskoj Americi koja se zalagala za pravo Zene na obrazovanje.
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staviti rak korupcije. Ukoliko govorimo o korupciji kao svetskom problemu, onda moramo prihvatiti
sveopstu plimu javnih zahteva za dobrom vladom. Nacionalne vode pocinju danas da shvataju da se
o korupciji mora raspravljati na domacoj i medunarodnoj sceni. Po zavrsetku hladnog rata na puteve
pomoci se vise pazi, a humanitarna pomo¢ je danas namenjena pomoc¢i ljudima, a ne kupovini prija-
telja, cak i korumpiranih, u zemljama u razvoju.

Svaki student politickih nauka nosi u svesti sliku Evrope iz doba prosvecéenosti - velikih filozof-
skih rasprava o demokratskim vrednostima, ustavu, slobodama i obavezama gradana. Hajde da svi
zajedno docekamo zoru novog, globalnog doba prosvecenosti. Radimo na preporodu ideja iz kojih
su nikle nase demokratije i nastale nase vlade jer bezbedna buduénost ¢e zavisiti jedino od odanosti
ovim idealima.

Ako uspemo da ponovo razbuktimo nasu strast za slobodom, istinom i pravdom, ostvari¢emo
nase snove i nadmasiti nase ciljeve. Kucnuo je ¢as da u potpunosti iskoristimo svoje moguénosti i da
odolimo iskusenju korupcije. Budimo poSteni prema nasoj istoriji i pocnimo da se pripremamo za
buduénost.

San Hoze, Kostarika
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Uvod

Uvod

Peter Ajgen (Peter Eigen)’

Korupcija je jedan od najveéih izazova naseg vremena, izazov kome se mozemo i moramo su-
protstaviti. Ne postoje ni precice, niti laki odgovori. Posast korupcije ¢e uvek, u ovom ili onom vidu,
biti nad nama. Kako ulazimo u novi milenijum, svesni smo da korupcija, u vecoj ili manjoj meri,
predstavlja ne samo pretnju zivotnoj sredini, l[judskim pravima, demokratskim ustanovama i osnov-
nim pravima i slobodama ve¢ i usporava razvoj i produbljuje siromastvo miliona $irom sveta. Uko-
liko joj se dozvoli da izaziva iracionalno upravljanje motivisano pohlepom umesto potrebama ljudi
1 da ometa razvoj privatnog sektora, korupcija ¢e ¢ak osporiti i tu najosnovniju od ljudskih potreba -
nadu.

Na srecu, nastojanja celog sveta da se poveca kvalitet upravljanja i odgovornosti nikada nisu bila
vecéa ni u javnom ni i u privatnom sektoru, niti unutar medunarodnih ili nevladinih organizacija.
Takode je veoma izrazeno verovanje da se povecanom transparentnos¢u moze posti¢i ne samo veca
odgovornost veé i da se to moZe uginiti uz najmanje troskove. Siroko je rasprostranjeno i shvatanje
da sustinske i trajne promene stavova i ponasanja mogu da se postignu jedino udruzivanjem svih
snaga koje ¢ine drustveni trougao - drzave, privatnog sektora i gradanskog drustva - i to ne samo
unutar drzava ve¢ i na medunarodnom planu.

Postoji, takode, sve §ira svest o ¢injenici da je demokratski napredak iz protekle decenije u opa-
snosti ukoliko eksplozija korupcije, kojoj smo svedoci, ne bude obuzdana. Ukoliko se veliki broj
ljudi u demokratijama u nastajanju razocara u demokratski eksperiment i po¢ne da ¢ezne za vreme-
nima velike sigurnosti, postoji moguénost da ¢e stara i neuspesna sredstva biti ponovo probana, a
njihovi zZivoti dalje osiromasSeni.

Transparency International podrzava tezu o gradnji partnerstva i koalicije za sprecavanje korup-
cije. U tom smislu ova knjiga predstavlja metodicno sakupljanje svih delova i ¢inilaca koji zajednic-
ki ¢ine sistem drusStvenog integriteta - izraz koji je prvi put upotrebljen u prvoj verziji ovog prirucni-
ka, ali je vrlo brzo usao u re¢nik reformatora.

Usvajaju¢i sveobuhvatni pristup i okupljajuéi sve glavne ucesnike u procesu antikorupcijske
reforme, drzava ili zajednica je u stanju da smanji korupciju do nivoa koji se moze kontrolisati. Nista
od ovoga se ne moze posti¢i bez prosveéenog i odlu¢nog politickog vodstva, bez visokog nivoa
svesnosti 1 podrske javnosti i bez motivisanog i dobro vodenog privatnog sektora. U mnogim ze-
mljama najtezi elemenat jednacine predstavlja razvoj snaznog gradanskog drustva koje zeli i moze
da igra znacajnu ulogu u stvaranju svog okruzenja.

Ova knjiga treba u velikoj meri da doprinese jacanju lidera gradanskog drustva obezbedujuci im
irazloge i primere za dobru praksu. TI veruje da su uloge gradanskog drustva i privatnog sektora bile
nedovoljno istaknute u proslosti i radi¢e unutar svojih nacionalnih podruznica na postizanju napret-
ka u ovoj oblasti. Kada su sadaSnje razvijene ekonomije i same bile u stadijumu razvoja i imale
osobine koje podse¢aju na one mnogih ekonomija tre¢eg sveta danasnjice i ekonomija u tranziciji,
upravo je akcija gradanskog drustva i privatnog sektora bila ta koja se suprotstavila i uspe$no obu-
zdala korupciju koja je tada ugrozavala njihov ekonomski razvoj. Mi smatramo da se istorija u ovom
smislu moze i mora ponoviti.

Kako antikorupcijski napori evoluiraju, vazno je primetiti da ova knjiga, preradena 1 potpuno
revidirana kakva jeste, ostaje da bude posao koji se nastavlja. Sada prevedena na nekih 20 razli¢itih
jezika, prethodna verzija je bila prilagodena razli¢itim regionalnim i nacionalnim okvirima uzimaju-
¢i u obzir razlicite nacionalne, sudske i upravne tradicije.

Nadamo se da ¢e dalja konstruktivna kritika dovesti do daljeg razvitka teksta i do unapredenja
dostupnih modela prate¢e dokumentacije Najbolje prakse, dostupne na prezentaciji TI na Internetu.
Sam ovaj priruc¢nik ¢e biti postavljen na Internet i tamo redovno revidiran i azuriran.

Berlin, Septembar 2000.

! Peter Ajgen, predsednik Odbora direktora Transparency International, organizacije koju je osnovao 1993.
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Sazetak

Glavni uspeh protekle decenije je bilo razbijanje tabua koji je celoj jednoj generaciji, ako ne i
duze, zamagljivao bilo kakvu raspravu o korupciji u dobrom drustvu, a posebno u diplomatskim
krugovima i unutar vladinih institucija. Iz ove debate je izrasla potencijalno jaka globalna koalicija,
koja ujedinjuje mnoge narode sa severa i juga, istoka i zapada, razvijene i zemlje u razvoju i zemlje
u tranziciji. Stavovi, ekspertize i sredstva su pokrenuti. Vecina prihvata da je vreme za pric¢u proslo i
da je vreme za delovanje.

U srcu ove koalicije lezi razumevanje da je uloga gradanskog drustva u svakoj zemlji od sustin-
ske vaznosti. Vlade ne mogu da se nadaju da ¢e same moc¢i da obuzdaju korupciju. Njima su potreb-
ne, ali moraju ih i osvojiti, podrika i uée$ée aktivnog ali nezavisnog gradanskog drustva. Sta je jo§
proizislo iz ove globalne debate?

Korupcija je endemska pojava i prisutna je svuda. To nije samo slucaj kad javni sluzbenici zlou-
potrebljavaju svoj polozaj, ve¢ kad ljudi zloupotrebljavaju svoj polozaj kad god je moguce steci laku
zaradu.

® Velika privatna preduzeca ciljaju javne sluzbenike kako bi dobili pozamasne izvozne ugo-
vore.

@ "Utice" se na zvani¢nike Medunarodnog olimpijskog komiteta da izaberu odredeno mesto
za odrzavanje Olimpijskih igara.

® Profesionalni sport obiluje optuzbama za "namestanje" susreta - fudbalske sudije su javno
upozorene da ne primaju mito.

@ "Duhovi" su se pojavili u mnogim zemljama, ukljucujuéi i francusku vojsku.

® Prevaranti se predstavljaju kao verske vode kako bi naveliko prevarili svoje sledbenike,
narocito u Sjedinjenim Americkim Drzavama.

® Osnivaju se fiktivna "dobrocinstva" i nevladine organizacije ¢iji troskovi poslovanja apsor-
buju prakti¢no sav prikupljeni novac.

@ Radio-voditelji tajno primaju novac od onih koji su zainteresovani da njihove proizvode u
pozitivnom kontekstu pomene li¢nost kojoj se veruje.!

@ Novinari koji prate finansije savetuju javnost da kupuje akcije preduzecéa u koja su oni ve¢
ulozili, a onda izvla¢e dobit kad cena akcija poraste.

® Aukcijske kuce koje su ranije uzivale medunarodni ugled tajno lazZiraju svoje cene kako bi
ostetili 1 svoje musterije, i prodavce, i kupce.

® Sef predsednikovog obezbedenja je snimljen kako gotovinom kupuje prelazak opozicio-
nog politi¢ara na drugu stranu.’

@ Deci u Italiji vezuju o¢i dok izvlace dobitne brojeve na lutriji vrednoj milione dolara kako
bi se imaoci tiketa uverili u ispravnost izvlacenja, a ona su uvezbana da biraju loptice koje
su viSe uglacane i1 vece nego ostale.’

Izgleda da nema granica ljudskoj genijalnosti kad treba zaobiéi sisteme zaduzene da Stite integri-
tet institucija i procedura.

Samo ovo bi bilo dovoljno za zabrinutost, ali uticaj korupcije na siromastvo je dospeo u Zizu
interesovanja. Iskrivljavanjem procesa donosenja odluka o razvoju i regulatornih okvira, siromasni-
ma se uskracuje i efikasan dotok pomo¢i i nada za napredak kroz razvoj privatnog sektora. Podjed-
nako i za bogate i siromasne, ulozi su visoki.

Ostavljena po strani, a ne obuzdana, korupcija ¢e verovatno da naraste - ona se s pravom poredi
sa kancerom. Samo jedan od primera je drzava koja je otpustila svog glavnog revizora (Auditor-
General) kad je on prijavio korupciju u vladi, da bi kasnije bila svedok spektakularnog ubistva mini-
stra u vladi i osude na smrt dvojice njegovih kolega zbog organizacije ubistva.*

Korupcija nastaje tamo gde postoji kombinacija mogucnosti i sklonosti. Nju moze da inicira bilo
koja strana u transakciji: sluzbeniku moze biti ponudeno mito ili sluzbenik moze da zahteva (ili ¢ak

' The Weekend Australian, 4/5. decembar 1999.

2 Svetski servis BBC-ja objavljuje 17. septembra 2000. da predsednik Fudzimori Perua podnosi ostavku.
* Guardian (UK), 15. januar 1999.

4 Zapadna Samoa.
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iznuduje) nezakonito pla¢anje. Oni koji nude mito to mogu da Cine bilo zato $to Zele nesto na Sta
nemaju pravo, placajuci sluzbenika kako bi zaobisli pravila, bilo zato §to veruju da im sluzbenici
nece dati ono Sto im pripada ukoliko nesto ne ponude. Siromastvo bi moglo da pothranjuje sklonost,
ali realne strategije koje smanjuju mogucénost mogu da budu i jesu stvorene.

Stoga strategije za obuzdavanje korupcije treba da budu usmerene na oba ¢inioca. Moguénosti
mogu biti minimalizovane putem sistematskih reformi, a sklonost smanjena preokretanjem scenarija

Prepoznatljivi oblici korupcije

Korupcija se naj¢e$c¢e prepoznaje u

slede¢im pojavama:

XX

@ |zdaja; subverzija; nezakonite me-
dunarodne transakcije; krijumca-
renje

o Kleptoratija; privatizacija javnih fon-
dova; razbojnistvo i krada

o Nenamensko trosenje; falsifikova-
nje i pronevera; naduvavanije ra-
¢una; "skidanje kajmaka"; zlou-
potreba sredstava

® Zloupotreba ovlaséenja; zastrasi-
vanje; tortura; dobijanje nezaslu-
zenog oprostaja ili olaksice

@ Obmana i prevara; lazno predsta-
vljanje; podvaljivanje i varanje;
ucenjivanje

® lzigravanje pravde; kriminalno po-
naanje; prikazivanje laznih do-
kaza; nezakonito pritvaranje;
podvaljivanje krivice

o Nevrsenje duznosti; napustanje
duznosti; parazitizam

® Podmiéivanje; iznuda; naplaciva-
nje nezakonitih taksi; uzvratna
davanja

o Namestanje izbora; dogovaranje
glasanja; krojenje izbornih jedi-
nica prema sopstvenim potreba-
ma

@ Zloupotreba unutradnjih i tajnih in-
formacija; falsifikovanje doku-
mentacije

@ Neovlasc¢ena prodaja drzavnog po-
slovnog prostora, drzavne imo-
vine i prava

® Manipulacije prilikom donos$enja
propisa, sprovodenja nabavki,
zaklju€ivanja ugovora i zajmova

® Izbegavanje placanja poreza, sti-

canje prekomernog profita

Trgovina uticajem; posredovanje
pri sticanju povlastica; sukob in-
teresa

Prihvatanje neprikladnih poklona,
honorara, ponuda za brzu zara-
du i besplatne zabave

Veze sa organizovanim krimina-
lom; operacije na crnom trzistu

Kronizam; zavere

Nezakonito nadgledanje; zloupo-
treba telekomunikacija i pisama

Zloupotreba sluzbenih pecata,
opreme, stanova i privilegija

Iz teksta "Ka opstoj teoriji korupcije

zvani¢nika", Gerald E. Caiden, Asian

Journal of Public Administration, Vol.

10, No. 1, 1988

"visoka dobit, nizak rizik" u "niska dobit, visok rizik" delotvornim preventiv-
nim, prisilnim i odvra¢aju¢im mehanizmima odgovornosti. Ovim treba obu-
hvatiti i onog koji mito daje i onog koji mito prima.

Vise od ovoga, da bi strategija bila uspesna, potrebno je da se bavi ne samo
pitanjem primene zakona i gonjenjem vec¢ i prevencijom i obrazovanjem zajed-
nice.

Mehanizmi odgovornosti, kada predstavljaju deo nacionalnog napora za
smanjenje korupcije, obuhvataju "sistem integriteta". O njemu i o konceptu
"horizontalne odgovornosti" (nacin opisivanja modernog sistema vlasti) ras-
pravlja se u poglavlju 4 ovog priru¢nika. Taj sistem ravnoteZe je nacinjen da
omogu¢i uzajamnu kontrolu razli¢itih grana i organizacija vlasti, da uredi su-
kobe interesa u javnom sektoru, da delotvorno disperguje mo¢ i ogranici situa-
cije pogodne za korumpirano ponasanje.

Borba protiv korupcije, medutim, nije cilj sam po sebi, to nije lazni krstaski
rat za ispravljanje svih nepravdi sveta. Borba protiv zloupotreba deo je Sireg
cilja da se stvori uspesnija, pravednija i sposobnija vlada. Reformatori se ne
bave samo borbom protiv korupcije kao takvom, ve¢ preokretanjem njenog
negativnog uticaja na razvoj i drustvo u celini. Na taj nacin, reformatori poma-
Zu da se podigne standard zZivota siromasnih i postigne vece postovanje ljud-
skih prava svih.

Mudri reformator zna da se korupcija ne moze nikada u potpunosti iskore-
niti. U mnogim stvarnim okolnostima to bi jednostavno bilo suvise skupo. Sle-
pa usmerenost samo na sprecavanje korupcije moze takode da ima negativan
uticaj na li¢ne slobode i osnovna ljudska prava. Korumpirani programi i usluge
teSko da se u celini mogu ukloniti; birokratsko diskreciono odlucivanje (koje
Cesto otvara vrata donosenju korumpiranih odluka) verovatno ¢e i dalje biti
neophodno za uspe$nu administraciju, a snazna drzavna prinuda i mere odvra-
¢anja su sve drugo samo nisu jeftine. Tako se moze re¢i da cilj nije uspostavlja-
nje potpune ispravnosti, ve¢ postizanje sustinskog porasta postenja, pa tako i
efikasnosti i pravicnosti vlade.

Onda, gde treba da pocne borba protiv korupcije? Najpre treba shvatiti osnov-
ne uzroke, propuste u zakonu i podsticaje koji hrane korupciju na svim nivoi-
ma. Ukoliko ne shvati situaciju, svaki reformator ¢e imati male Sanse za uspeh.

Bilo kakvo razumevanje korupcije pocinje rusenjem mita da je korupcija
pitanje "kulture". U ve¢ini kulturnih miljea javni pokloni su otvoreni i transpa-
rentni; §vajcarski numerisani bankovni racuni nisu deo kulturne tradicije nijed-
ne zemlje; ljudi koji Zive u drustvima gde se pretpostavlja da je korupcija "deo
nacina zivota" obi¢no s gor¢inom odbacuju takvu praksu; a mita i "podmaziva-
nja" gotovo uvek su nelegalne i kriminalne radnje po zakonima doti¢nih "kul-
tura". Niko dosad nije pronasao odrzivi drustveni poredak u kome drustvo ve-
ruje da njegove vode treba radije da promovisu svoje li¢ne interese na ra¢un
grupe. U zemljama u kojima vlada opste uverenje da je to slucaj, stepen besa
javnosti koji je pratio pad takvih voda sigurno ukazuje na njihovo potpuno
odbacivanje takvog ponasanja.

Slede¢i korak je postavljanje pitanja koji su osnovni tipovi korupcije koji se
pojavljuju unutar javnog sektora?

Prvi tip je "sitna" korupcija ili "korupcija radi prezivljavanja". Nju praktikuju javni sluzbenici
koji mogu biti prilicno malo placeni i zavisiti od sitnih davanja korisnika za svoje usluge da bi
prehranili porodice i platili $kolarine. Po nekima ovaj tip korupcije pomaze i preduze¢ima i pojedin-
cima da doskoce zahtevima vlasti - smanje kasnjenja i izbegnu teret nekih propisa i poreza. Po ovom
shvatanju podmié¢ivanje novcem nije nista drugo do "podmazivanje" neophodno da bi se radilo u
teSkim okolnostima. Medutim, istraZivanja sada ukazuju na to da bi oni koji sebe vide kao "krave
muzare" i ¢ekaju da ih "izmuzu" mogli da shvate da sistem radi zapravo jo$ sporije kako posrednik
za posrednikom izvlac¢i svoju naknadu. Takva korupcija na niskom nivou moze biti obmana i, u
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stvari, biti znak mnogo S$tetnije forme korupcije - sa slabo pla¢enim javnim sluzbenicima (koji su
mozda ¢ak i kupili svoja zaposlenja) koji su obavezni da obezbede dobit za svoje pretpostavljene ili
da stvore prihod za vladajuc¢u stranku. Takode, posledica sitnog podmicivanja moze biti izrazito
nesrazmerna, kao kada carinik zarad par dolara propusta kontejnere sa skupom robom bez pla¢anja
carine.

Iako malih razmera, ukoliko se energi¢no ne napadne, ovo sitno pomoé¢no podmicivanje moze
hraneéi samo sebe da proizvede korupcionu spiralu. Cesto je sitna korupcija samo odraz mnogo
opasnijih oblika korupcije na visSem nivou. "Velika" korupcija visokih javnih sluzbenika ¢esto dovo-
di do velikih medunarodnih podmiéivanja i "skrivenih" inostranih bankovnih racuna. Nju ¢esto pod-
sticu izvoznici iz zemalja (posebno razvijenih) koji mogu (svesno ili nesvesno) da za placeno mito
traze poreske olaksice i koji odbijaju da korupciju javnih sluzbenika izvan svojih granica posmatraju
kao kriminalno ponasanje.

To ne znadi da je korupcija ograni¢ena samo na situacije gde su pravila ili beskorisno restriktivna
ili preterano labava. Podsticaji za davanje i traZenje mita postoje uvek kada vladin sluzbenik ima
ekonomsku mo¢ nad privatnom firmom ili pojedincem. Nije bitno da li je mo¢ opravdana ili neo-
pravdana. Kada se jednom ustanovi Sema uspesnog podmicivanja, korumpirani sluzbenici su pod-
staknuti da povecavaju visinu zahtevanog mita i da pronadu druge nacine da izvuku novac.

Sluzbenici mogu da odbiju da usluze klijente sve dok se ne plati mito. Oni mogu da osmisle
projekte javnih nabavki veoma velikih razmera i sa dosta specijalizovane opreme i tako stvore uslo-
ve za velika podmic¢ivanja koja ostaju skrivena. Oni mogu da budu naklonjeniji skupim novim infra-
strukturnim projektima koji mogu da povlace veliko mito, za razliku od slabije placenih radno inten-
zivnih projekata kod kojih se ne moze ocekivati mito. Oni mogu li¢no da primaju novac za otkriva-
nje tajne informacije o privatizacionim projektima i da favorizuju ljude iznutra. Jednom pla¢eno
mito ugovara¢ posla bi mogao da nadoknadi ako ne povecanom cenom, onda pruzanjem manjeg
kvaliteta. Nijedan od ovih primera ne pokazuje uspe$nu upotrebu mehanizma cena u javnom sekto-
ru. Svi oni obuhvataju lose javne i privatne izbore i rizikuju nametanje visokih troskova drustvu -
troskova koji ¢esto padaju na ple¢a onih koji najmanje mogu da podnesu teret.

Posto je tako, vlade i gradani na ovo ne treba da odgovaraju tolerantnos¢u. Naprotiv, oni moraju
snazno da deluju da bi ojacali svoj sistem drustvenog integriteta. Politika borbe protiv korupcije ima
nekoliko elemenata koji su zajednicki za svako drustvo: reforma sustinskih programa; promene u
strukturi vlasti i njenih metoda obezbedivanja odgovornosti; promene moralnih i etickih stavova; i,
mozda ono najvaznije, ucesce i podrska vlade, sektora privatnog biznisa i gradanskog drustva. Iza-
zovu se ne moze odgovoriti prostim institucionalizovanim ili pravnim pristupom. Svi moraju da
budu ukljuceni. Alternativa, sedenje skrstenih ruku, jednostavno nije moguca. Ostavljena po strani,
korupcija moze samo da buja i raste. Konacno, ona ima sposobnost da smrtno ugrozi legitimitet
vlade i na kraju i drzave.

Da bi se smanjio podsticaj za korupciju, ovaj priru¢nik pridaje ve¢u paznju merama za postizanje
odgovornosti i promenama stavova nego reformama osnovnih programa. Zasto? Zato $to nerazdvo-
jiv deo sveobuhvatnog pristupa borbi protiv korupcije predstavlja koncept pruzanja usluga - pribli-
Zavanje javne uprave "korisniku" (javnosti), odnosno smanjenje troskova pomoc¢u mehanizama tran-
sparentnosti 1 pove¢ane odgovornosti. Mere odgovornosti ¢esto mogu da se relativno brzo pokrenu
i mogu da pomognu stvaranju situacije u kojoj veéina gradana i javnih sluzbenika vise ne tolerise
korupciju. Drugo, nacini uvodenja veée odgovornosti su relativno lako razumljivi i izgleda da se
mogu preneti iz jedne drzave u drugu.

Nasuprot tome, sustinska reforma politike koja obuhvata takve zadatke kao $to su reforma zako-
nodavstva i poreskog sistema i eliminisanje neopravdanih programa koji pospesuju mito svakako je
mnogo tezi zadatak za koji je potrebno vreme. To nije situacija "brze pobede" na osnovu koje se
moze izgraditi niz reformi. To je poduhvat koji mora biti uskladen sa posebnim potrebama i proble-
mima svake pojedinac¢ne nacionalne drzave - poduhvat koji prevazilazi obim jedne opste knjige.

Uspesne antikorupcijske reforme su retke i, na nesrecu, brojni su neuspesi. To ne treba da nas
obeshrabri, ve¢ iz toga treba da izvucemo pouke.

Neke od osnovnih pouka iz ovog priru¢nika ukazuju da antikorupcijske napore mogu da osujete:

® ogranicenja koja imaju oni koji su na vrhu vlasti (nova vlada bi mozda htela da se efikasno
uhvati u kostac sa korupcijom, ali je nasledila korumpiranu birokratiju koja ometa napore
za promene);

@ odsustvo posvecéenosti vrha vlasti;

@ previSe ambiciozna obecanja koja vode ka nerealnim oc¢ekivanjima koja se ne mogu ispu-
niti i gubitku poverenja javnosti (kratkorocni ciljevi ili "brze pobede" ¢esto su neophodni
da bi se odrzala podrska javnosti);

® ncuskladene reforme i reforme "na parée", tako da ih niko ne "poseduje"” 1 niko nije posve-
¢en brizi da se one primenjuju i osavremenjuju;
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@ reforme koje se suvise oslanjaju na zakon ili na drzavnu prinudu (Sto vodi represiji, zloupo-
trebi policije 1 pojavi novih oblika korupcije);

® rceforme koje "previdaju" one na vrhu i usmeravaju se jedino na "sitnu ribu" (ukoliko se
zakon primenjuje na nepravedan nacin i nije jednak prema svima, on ubrzo gubi svaki
legitimitet ili efekat odvracanja);

® nemogucnost uspostavljanja institucionalnih mehanizama koji ¢e nadziveti predvodnike
reforme; 1

@ ncuspeh vlade da ukljuci gradansko drustvo i privatni sektor u proces reforme.

Stoga, ozbiljna i koncentrisana reforma mora da ukljuci:

1. otvoreno posvecivanje politickih voda borbi protiv korupcije ma gde da se ona pojavi i
njihovo pot€injavanje kontroli (preispitati potrebu za imunitetima i privilegijama koji mo-
gu da Stite od pravnih postupaka);

2. stavljanje teziSta prvenstveno na sprecavanje dalje korupcije i na promenu sistema (pre
nego upustanje u "lov na vestice");

3. usvajanje obuhvatnog antikorupcijskog zakonodavstva koje primenjuju organi sa izrazitim
integritetom (ukljucujuéi i islednike, tuzioce i sudije);

4. utvrdivanje onih vladinih aktivnosti koje su najvise podlozne korupciji i preispitivanje
materijalnog prava i upravnog postupka;

5. program kojim ¢e se obezbediti da plate drzavnih sluzbenika i politickih voda budu ade-
kvatne odgovornosti njihovih poloZaja i da se mogu uporediti, koliko god je to moguce, sa
onima u privatnom sektoru;

6. proucavanje pravnih i administrativnih sredstava koja treba da obezbede odgovarajuce
mere odvraéanja;

7. stvaranje partnerstva izmedu vlade i gradanskog drustva (ukljucujuci privatni sektor, pro-
fesije i verske organizacije);

8. ¢injenje da korupcija postane "visokorizi¢an" i "niskoprofitan" poduhvat (npr. povecanje
rizika od otkrivanja i verovatnoce da ée uslediti odgovarajuca kazna);

9. razvijanje "scenarija za upravljanje promenama" koji smanjuje rizik za one koji su mozda
bili umesani u "sitnu" korupciju i obezbeduje podrsku kljucnih igraca na politickoj sceni
(Cije ucesce moze biti presudno), ali ipak u ocima javnosti deluje kao posten i razuman u
svakom smislu (opSta amnestija mozZe da pokrene uli¢ne nemire; isto tako, opste nameta-
nje pravnih sankcija moze da navuce na zivi pesak politickog unistenja).

Imajuci sve ovo na umu, razvoj koherentne i obuhvatne strategije mora da napadne nekoliko
frontova. Vecina zemalja, medutim, ne¢e mo¢i da uradi sve odjednom. Reformatori koji su tome
posveceni treba da utvrde gde leze najveci problemi i koja ¢e vrsta politike biti najuspesnija. Oni
takode moraju da znaju kako su povezane razlicite strategije: ukidanje kontrole nad slobodom Stam-
pe imace malo uticaja ako izvesta¢i nemaju odgovarajuéi pristup podacima vlade, isto kao $to ni
postojanje zakona protiv korupcije nece imati efekta ukoliko je primena zakona losa 1 korumpirana.

Ovaj priru¢nik ukazuje na Sest glavnih oblasti reforme koje mogu da pomognu da se primeni
sveobuhvatna antikorupcijska strategija:

® vodstvo;

@ javni programi;

® reorganizovanje vlade;

® primena zakona;

@ paznja javnosti; i

@ stvaranje ustanova za sprecavanje korupcije.

Mada je primena prava koju obezbeduje drzavna prinuda van svake sumnje znac¢ajna, strategija
koja se usredsreduje samo na primenu prava gotovo ¢e sigurno propasti i malo je verovatno da ¢e
stvoriti odrzivu eti¢ku sredinu koja je strana korupciji. Potrebne su i Sargarepe i Stapovi.

Diskreciona mo¢ odlu¢ivanja javnih sluzbenika i odgovarajuc¢e mogucnosti za zloupotrebu moci
mogu se smanjiti putem Sirokog sistema reformi usmerenih na reorganizaciju i izmenu javnih pro-
grama. Ove promene neée jednostavno smanjiti podsticaje za podmicivanje, ve¢ ¢e takode usmeriti
poslovne transakcije svih vrsta i, uopste, poboljsati pristup ljudi javnim sluzbama. Reforme mogu da
podrazumevaju ukidanje korumpiranih programa koji nisu opravdani sa stanovista javne politike -
neki programi mozda imaju malo toga Sto ide u prilog njihovom trajanju osim §to stvaraju licnu
korist sluzbenika! Druga mogucnost je da se pojednostave programi i postupci kako bi postali efika-
sniji. Uklanjanje, na primer, "posrednika" ¢iji polozaj omoguéuje da naplacuju nezakonite provizije
od korisnika ili usmeravanje koraka neophodnih za pribavljanje vladinih odobrenja sluze smanjenju
mogucénosti za odugovlacenje i diskreciju, plodnog tla za korupcijsku praksu.
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Koje su druge mogucnosti za reformu odredenih programa? Kada bi placanje javnosti stvarno
pomoglo da se poboljsa efikasnost i kada se ne bi krSile norme distributivne pravde, mogla bi se
razmotriti legalizacija prodaje vladinih usluga bilo po principu "naknade za koris¢enje", bilo onom
ko najvise ponudi. Sli¢no, diskreciona ovlas¢enja birokratije bi se mogla svesti na minimum. U
slu¢ajevima kada se ona moraju zadrzati, sluzbenicima bi trebalo dati jasna pisana uputstva za izvr-
Savanje njihove duznosti. Privatizacija drzavnih preduze¢a moze takode da smanji mogucnosti za
korupciju unutar vlade (ali sam proces privatizacije mora biti transparentan da ne bi podlegao korup-
ciji, a privatni monopoli koji mogu da nastanu kao posledica privatizacije moraju da budu pravno
uredeni kako bi se sprecile zloupotrebe). "Monopolska moc¢" birokratije moze biti smanjena obezbe-
divanjem konkurentnih izvora ponude - neka ljudi mogu da dobiju vozacku dozvolu u bilo kojoj
policijskoj stanici ili neka se dozvola za rad moze dobiti od vise sluzbenika, ili od viSe kancelarija. Ili
obrnuto, policiji se mogu dati nadleznosti koje se preklapaju tako da nijedan sluzbenik ne moze da
garantuje prekrSiocu zakona da nece biti uhapsen. Dugacka je lista mogucih reformi vladinih progra-
ma...

Umesto sprovodenja reformi posebnih programa, paznju treba usmeriti na prevenciju korupcije
kroz reorganizaciju vlade. To ukljucuje promenu nacina na koji vlada radi. Kako se ovo moze posti-
¢i? Davanjem odgovarajucih plata drzavnim sluzbenicima i politi¢arima tako da postena karijera u
javnoj sluzbi predstavlja razuman izbor za kvalifikovane ljude; demistifikacijom i depersonalizaci-
jom vlade - omoguéavanjem pristupa informacijama, obavestavanjem gradana o njihovim zakon-
skim pravima u odnosu na vladu, Stampanjem radnih priru¢nika koji su lako dostupni strankama
ministarstava i onima koji imaju poslovne ugovore sa vladom, svodenjem na najmanju mogucu
meru kontakata licem u lice uvodenjem elementa neizvesnosti (kao §to je, na primer, rotacija oso-
blja) tako da korisnici ne mogu da znaju sa kojim ¢e sluzbenicima poslovati.

Opseg mogucnosti promena nacina delovanja vlade je obiman. Nekoliko sugestija ukljucuje:

@ razvijanje i primenu strategija koje stvaraju ¢vrstu eticku osnovu za javnu upravu;

® otvaranje vlade kako bi se omogucilo da vec¢ina sluzbenih informacija bude dostupna jav-
nosti i podsticanje pozitivnog i otvorenog odnosa izmedu vladinih organizacija i Stampe u
slu¢aju kad Stampa trazi informaciju ili komentar;

® razvoj sistema unutrasnjeg finansijskog menadzmenta koji obezbeduje adekvatnu i efika-
snu kontrolu kori§¢enja sredstava;

@ uspostavljanje drugih vrsta mehanizama unutrasnjeg nadzora kako bi se obezbedila brza i
delotvorna kontrola spornih odluka:

® obezbedivanje kompetentnog pravnog nadzora nad radom sluzbi;

@ postizanje odgovornosti rukovodecih sluzbenika na svim nivoima za rad njihovih podrede-
nih;

® povecavanje delotvornosti nadzora da bi visi sluzbenici mogli da proveravaju i kontrolisu
rad svog osoblja;

® sprovodenje iznenadnih provera rada sluzbenika;

® zahtevanje od rukovodecih sluzbenika potvrde da se njihovi potcinjeni povinuju pravilima
javne sluzbe i zakonima;

® preciscavanje platnih lista da bi se eliminisali "duhovi" i otezalo njihovo ponovno pojavlji-
vanje;

® primenu efikasnog nadzora nad imovinom, prihodima i obavezama sluzbenika koji su
ovlaséeni da donose odluke;

® uvodenje odgovarajuéih zabrana na zaposljavanje bivsih drzavnih sluzbenika u privatnom
sektoru;

® obezbedivanje kanala za zalbe da bi se omoguéilo nizim sluzbenicima da se zale na korup-
ciju svojih nadredenih;

® obezbedivanje slobode Stampe kao takve i slobode da moze da otkrije korupciju;

@ nagradivanje dobrog ponasanja;

@ uspostavljanje mehanizama za ukljucivanje gradanskog drustva u trajni proces kontrole
vladinih postupaka;

@ periodi¢na istrazivanja javnog mnjenja o stavu prema radu vladinih sluzbi;

® uspostavljanje otvorenog, istinski baziranog na konkurenciji i transparentnog sistema jav-
nih nabavki,

@ preispitivanje sadasnje prakse u odnosu na "najbolju praksu" i postojeca pravila u najtran-
sparentnijim sistemima;

@ obezbedivanje da izbor ne zavisi od saveta i interesa odeljenja;

® uvodenje "spoljnih saradnika" (tj. nezavisnih pojedinaca koji nisu deo "sistema" - autsajde-
re);
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@ ubrzavanje donosenja odluka kako bi korupcija imala §to manje vremena da se razvije;

@ podsticanje profesionalnih udruzenja (racunovoda, revizora, pravnika) da u¢esé¢e u korum-
piranim delatnostima (ukljucujuci i pranje novca) proglase neprofesionalnim ponaSanjem,
kao i da korumpirani ¢lanovi mogu biti izbaceni iz udruzenja;

® zahtev da svi pokloni, ukazana gostoprimstva vladinim zvani¢nicima i slicno, kao i sve
politicke donacije budu prijavljeni i zabelezeni;

® razmatranje i primena odgovarajucih propisa "sukoba interesa" (ukljucujuci i uvodenje
etickih programa i periodi¢nih grupnih rasprava o istinskim etickim dilemama koje poticu
iz vlastitog iskustva); i

@ osnivanje interesnih zajednica radi efikasnijeg sprecavanja korupcije oslanjajuci se na pri-
vatni poslovni sektor i gradansko drustvo.

Bez obzira na to koje moguénosti postoje, reforme u javnim programima i procedurama ne mogu
se sprovesti izolovano. Pouzdan zakonski okvir mora da postoji da bi podrzao administrativne refor-
me. Ipak, u mnogim zemljama ni tuzioci ni sudije se ne postuju dovoljno, a odgovaraju¢i zakoni su
losi i neefikasni. Treba razmotriti nekoliko tipova reformi da bi se osnazila primena antikorupcijskih
mera.

Nezavisni islednici, tuZioci i sudije mogu tako da se konstituisu da svoje profesionalne duznosti
obavljaju na transparentan i nezavisan nacin i vladavinu prava promenjuju protiv svih koji ih krse.
Potrebno je obezbediti odgovarajuca ovlaséenja istraznim organima i tuzilastvu (u skladu sa medu-
narodnim normama o ljudskim pravima) ukljucuju¢i pristup vladinim dokumentima, ugovore o uza-
jamnoj pravnoj pomo¢i sa relevantnim drzavama i preispitivanje postoje¢eg dokaznog postupka i
kazni za korupciju da bi se utvrdilo da li odgovaraju trenutnom stanju.

Mehanizmi transparentnosti koji ukidaju imunitet koji visoki javni sluzbenici uzivaju na osnovu
svoje funkcije mogu takode da budu ukljuceni u reforme mera za obezbedenje primene prava. To se
odnosi 1 na razvoj nacina za stvaranje boljih i1 efikasnijh Zalbi bez obzira na to da li se one podnose
unutar javnih sluzbi ili ih upucuju ¢lanovi drustva. I postupci za kaznjavanje onih koji su ukljuceni u
korupciju unutar drzave, ali koji ne podlezu jurisdikciji te drzave, trebalo bi takode da se ozbiljno
razmotre u okviru napora za sprovodenje antikorupcijske reforme. Sankcije gradanskog prava, crna
lista korupcionaskih firmi, sporazumi za ekstradiciju i druge zakonske odredbe koje omogucavaju
da profit dobijen korupcijom bude blokiran i oduzet u zemlji ili van nje - sve to predstavlja mo¢no
sredstvo za odvrac¢anje od moguceg bavljenja korupcijom.

Zajednicki ¢inilac svih antikorupcijskih napora, bez obzira na to da li oni ukljucuju promene
javnih programa, reorganizaciju vlade ili jacanje primene zakona, jeste uZivanje podrske javnosti.
Antikorupcijska kampanja ne moze da uspe ako javnost ne stoji iza nje. Ukoliko obican svet, ali i
poslovan, na svim nivoima drustva "placa uslugu" da bi poslovao sa drzavom, bice teSko promeniti
stavove. Ipak, to je neminovno ako Zelimo da se dogode sustinske promene. Ljudi moraju da shvate
ozbiljnost problema korupcije i §ta se moze uciniti u tom smislu - grupe gradanskog drustva (verske
vode, poslovne organizacije, strukovna udruzenja i ad hoc grupe) u partnerstvu sa vladom i privat-
nim sektorom igraju vaznu ulogu u skretanju paznje javnosti na Stetu koju prouzrokuje korupcija.

Moze se preduzeti nekoliko koraka. Najpre bi trebalo ispitati kako javnost gleda na postojece
nivoe korupcije i na sredinu u kojoj se ona odvija da bi se odredio reper na osnovu koga ¢e se meriti
napredak antikorupcijske reforme. Drugo, zakonodavno i administrativno okruzZenje trebalo bi da
obezbede i omoguce uslove za razvoj slobodne Stampe. Slobodi Stampe doprinose mere kao Sto su:
uvodenje zakona o pravu na pristup informacijama, koji privatnim licima, ukljucujuéi i novinare,
omogucuje pristup informacijama kojima raspolaze vlada (pod uslovom da vlada vodi blagovreme-
nu i urednu evidenciju); ukidanje ili revizija zakona protiv klevete i zakona protiv "uvrede" da bi se
onemogucilo da se oni iskoriste kao pretnja Stampi i za njeno sputavanje; ukidanje cenzure Stampe i
medija; podizanje profesionalnog standarda novinara; ukidanje vladine diskriminacije (poput kon-
trolisanog pristupa novinskom papiru i oglasavanju) izvesnih medija; i obezbedivanje da zaposleni u
drzavnim medijima odrzavaju profesionalni standard nezavisnosti i odgovornosti.

Uz to, sredina u kojoj deluje gradansko drustvo treba da bude primerena slobodnom i demokrat-
skom drustvu. Osnivanje nevladinih organizacija i drugih ustanova gradanskog drustva treba da
bude jednostavno (pri cemu treba voditi racuna o zloupotrebama pri koris¢enju forme neprofitne
organizacije), a pravila o njihovoj registraciji treba da budu jednostavna i jeftina. Osnivanje grupa
gradanskog drustva treba da bude pravo, a ne privilegija.

Nacija koja ozbiljno shvata borbu protiv korupcije takode bi trebalo da osnuje nove ustanove ili
da ojaca postojece kako bi posebno izvrsile neke funkcije tokom antikorupcijskog mandata. Mada
postoji izvestan broj razlic¢itih modela, svaki mora da obezbedi da ustanova raspolaze odgovaraju-
¢im osobljem i sredstvima. Ukoliko bi bilo drugacije, dugacak spisak nedelotvornih primera antiko-
rupcijskih mera koji se mogu naci Sirom sveta samo bi se produzio. Jedna od moguénosti je osniva-
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nje nezavisne Komisije za borbu protiv korupcije, kakva postoji u Hongkongu, sa Sirokim ovlasce-
njima da istrazuje i da goni i sa mandatom za obrazovanje javnosti. Takva komisija mora u pravom
smislu biti nezavisna u odnosu na one koji upravljaju zemljom, ali pot¢injena vladavini prava jer se
u suprotnom rizikuje da ona sama postane sila represije. Takva tela su, ipak, uglavnom bila promasa-
Ji, najcesce zato $to ih je odsustvo nezavisnosti sprecilo da ispitaju slucajeve korupcije na vrhu i zato
$to su im bila uskracena sredstva, bilo kroz zanemarivanje njihovih potreba za odgovaraju¢im resur-
sima bilo da bi im se "potkresala krila". Aksiom je da pristup koji se bazira na prinudnom obezbede-
nju primene prava ima Sanse za uspeh samo tamo gde ve¢ postoji funkcionalan i nezavisan pravosud-
ni sistem.

Druga mogucnost je jaCanje ustanove glavnog finansijskog revizora i ustanove ombudsmana (a
tamo gde je neophodno, stvoriti ustanovu ombudsmana - ustanovu koja je jedinstveno postavljena
da unapredi rad zvanicnika a u isto vreme je brzo i jeftino sredstvo koje stoji na raspolaganju pripad-
nicima zajednice). Ljudi na ¢elu ovih ustanova moraju da budu postavljeni na nacin koji bi osigurao
nezavisnost i profesionalizam ustanove, izvestajima koji bi dolazili iz ovih ustanova mora biti dat
Sirok publicitet, a vlada mora da radi na primeni preporuka. Ustanove ombudsmana su formirane u
mnogim drzavama i one pruzaju priliku da se uvede odgovornost administracije za vreme dok se
pravosudni sistem prilagodava svojoj novoj ulozi ili smanjuje neefikasnost i korupciju koji su ga
onemogucavali da ispunjava svoju duznost. Osnivanje ustanove za kontrolu vladinih komercijalnih
ugovora bi obezbedilo nezavisan nadzor nad procesom zakljucivanja i izvrSavanjem komercijalnih
ugovora koje sklapa vlada®.

Izborna komisija je neophodna da bi se obezbedio nezavisan i nepristrasan nadzor koji ne favo-
rizuje nijednu politicku partiju ili grupu. Komisija bi zahtevala transparentnost u svim delovima
izbornog sistema (izuzev, razume se, pri pojedinacnom glasanju), ohrabrivala uces¢e javnosti u po-
stupcima nadzora da bi se izgradilo poverenje i starala se o obuci sluzbenika politickih partija da bi
se obezbedilo da se upoznaju sa sistemom i da ga profesionalno posmatraju. Uz to treba jacati meha-
nizme odgovornosti koji stoje na raspolaganju zakonodavnoj vlasti, poput skupstinskog odbora za
kontrolu javnih prihoda i javnih rashoda koji treba da obezbedi pristup javnosti postupku nadzora.

U situaciji sistemske korupcije sudovi, a sa njima i vladavina prava, gotovo uvek izgube ugled.
Njihova korist kao dela masine reformskog programa moze biti pod velikim znakom pitanja. Ove
institucije moraju da budu spremne da prihvate mnogo vise otvorene kritike nego sto su navikle da
¢ine, a ne da pribegavaju nipodastavanju optuzbi na racun suda, ma kako neosnovane one mozda
bile, da bi utisale svoje kriti¢are. Vrh pravosuda mora da postane kljucni deo koalicije za promene i
ucini neophodne promene u svojoj sopstvenoj praksi. Prosto poricanje istine koju priznaje vecina
gradanstva samo potvrduje stav javnosti da visoki zvani¢nici pravosuda oklevaju da obezbede vod-
stvo 1 posteno priznaju ¢injenicu da imaju problem. Gradansko drustvo moze da pomogne izgradnju
koalicije korisnika sudova kako bi se prevazisla prepreka koja stoji pred potencijalnim reformatori-
ma pravosuda.

Ni interes javnosti za ograni¢avanje korupcije u privatnom sektoru se ne moze ignorisati. On je,
naravno, znacajan u kontekstu veze privatnog sektora sa drzavom u svojstvu snabdevaca robom 1
uslugama. Danas je privatni sektor, medutim, mnogo vise od toga. Imovina u javnom vlasnistvu se
sve vise privatizuje, a strateski javni interesi stavljeni su pod privatnu kontrolu i vlasnistvo. Stoga
javnost ima interes, ve¢i nego ikad, za dostizanjem valjanih etickih standarda. Povrh toga, u mnogim
zemljama u razvoju privatni sektor se smatra glavnim pokretatem razvoja. Napori koje je preduzi-
mala vlada su uglavnom propali, a teorija smatra da privatni sektor, putem trzista, moze da postigne
ono S$to vlade nisu. Ipak, ukoliko je to trziste zahvac¢eno korupcijom, ukoliko je to trziste ogrezlo u
bescasce a cene roba i usluga lazirane, onda je malo verovatno da ¢e trziSte stvoriti ono sto treba da
stvori u korist Sire zajednice.

Ovaj prirucnik predstavlja samo odsko¢nu dasku za upoznavanje korupcije. On ispituje progra-
me reforme, reorganizaciju vlade, primenu zakona, stvaranje ustanova i vise od toga. Sta covek
moze da uradi sa svim ovim podacima? Kada grupa pojedinaca u nekoj zemlji koja zeli da utice na
smanjenje korupcije trazi da se to stavi na dnevni red politike, kako treba da postupi?

Izvori politicke moc¢i i politickog uticaja razlikovace se od sistema do sistema, ali evo nekoliko
sugestija koje mogu da budu primenljive u mnogim razli¢itim situacijama.

Jedan od nacina da se pocne je osnivanje radne grupe za drustveni integritet koja okuplja sve
glavne ¢inioce unutar vlasti (izvrsnu vlast, javnu upravu, organe gonjenja, tuzilastvo, sudstvo, obra-
zovanje, informisanje i kljucne najosetljivije sluzbe kao $to su carina, nabavke, javni prihodi, lokal-
na samouprava) sa koalicionim partnerima izvan vlasti (gradansko drustvo, verske vode, privatni

5 Sa ovim se pokusalo na Jamajci, ali iako je ustanova dobro radila, klasa politi¢ara nije bila posebno voljna da
povuce odgovarajucée poteze kako bi iskljucila politicko uplitanje u zakljuc¢ivanje ugovora sa vladom.
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sektor, relevantna profesionalna tela iz domena prava, revizije, knjigovodstva, zdravstva i obrazova-
nja, kao i grupe koje predstavljaju interese potrosaca). Ova grupa bi mogla da:

® postigne sporazum da je korupcija suvise vazno pitanje da bi se reSavalo na partijskom
principu i da obezbedi podrsku svih glavnih politickih grupacija za rad na zajednicki
odredenom cilju. Potom, analizira postojec¢i okvir i utvrdi oblasti reforme radi razvijanja
sveobuhvatnog plana koji bi ukljucio kratkoro¢ne, srednjoro¢ne i dugorocne ciljeve (uklju-
¢ujudi i programe za povecanje paznje javnosti) i odredi zaduZenja za nastavak akcije 1
povratno izvestavanje radne grupe;

@ objavljuje obavestenje o osnivanju radne grupe i njenom celovitom planu i trazi misljenje
Sire javnosti, a nastavi sa zahtevom da politicko vodstvo odobri plan;

® odrzava redovne sastanke radne grupe i tome da primereni publicitet, pridajuci posebnu
paznju postizanju "brzih pobeda" radi stvaranja poverenja javnosti;

@ postavi "nacionalni akcioni plan" na internet prezentaciju i proizvede interesovanje medija
za pokrivanje ucinjenog napretka i uspesnih primera, bez pukog ocajavanja nad korupcij-
skim skandalima;

® kako programi reformi ukljucuju razna ministarstva i razlicite ucesnike, uti¢e na vladu da
postavi uticajnu osobu za ministra javne uprave, politicku figuru koja je jasno odgovorna
i koja je dobro postavljena da drzi na oku razlicite igrace na sceni;

@ radi na tome da se vrsi pritisak 1 "odozgo nadole" i "odozdo nagore" na korumpirane
elemente unutar i izvan javnog sektora;

® obezbedi da svi koji su ukljuceni priznaju da je zadatak dugorocan i da iako moze biti nekih
"brzih pobeda", da bi se i$lo napred, u zemljama gde je problem dostigao najvece razmere
vremenski okvir ne moze biti skra¢en. Mnoge antikorupcijske strategije su se spotakle na
nerazumevanju ove proste ¢injenice.

No, ovakav scenario pretpostavlja i spremnost i sposobnost za delovanje na strani politickog
vodstva. U mnogim zemljama postoji odsustvo volje i privrZzenost udobnom, i korumpiranom, statu-
su quo. Da li je u takvom okruzZenju naivno razmisljati o osnivanju antikorupcijskog pokreta? Ovaj
priru¢nik sadrzi stav da nije. Cak i u takvoj situaciji koja ne obec¢ava, postoji verovatno¢a da ¢e biti
prostora za otpocinjanje argumentovane rasprave medu onima koji stvaraju javno mnjenje o tome na
koji nacin drustvo Zeli da se njime vlada; o identifikovanju mogu¢ih "Sampiona" reformi unutar
administracije i obezbedivanje njihove podrske; i o stvaranju "ostrva integriteta", makar to bilo u
pojedina¢nom poslu javne nabavke, pojedinacnoj privatizaciji ili jednoj vladinoj organizaciji. Mali
je broj, ukoliko ih uopste i ima, administracija koje su potpuno korumpirane, a delovi koji nisu ili
nec¢e da budu mogu da predstavljaju osnovu na kojoj ¢e se izgraditi odrziva promena.

Na putu ka primeni antikorupcijske reforme sa svim njenim procesima, procedurama, izborima i
moguénostima, vazno je zapamtiti da je to dugotrajan proces. Proces koji mora otvoreno da se podrzi
sa vrha i u kome se eticki stavovi i ponaSanja moraju negovati i ucvrséivati na svim nivoima. Na
svom pocetku reforma treba da se uhvati u kostac sa problemima kod kojih moze biti najdelotvornija
ili kod kojih se mozZe posti¢i najvec¢i napredak, imajuéi pri tom na umu vaznost pravovremenosti i
uskladenosti, kao i izgradivanje javnog poverenja u transparentnost i odgovornost drzave. Anti-
korupcijska kampanja mora da postane posao svih.
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