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1 Sto je korupcija?

Ljudi katkad mijeSaju korupciju s nesposobnoSéu i sporoSéu drzavne uprave.
Gradani u Hrvatskoj pokuSavaju objasniti razli¢ite probleme s kojima se susrecu
u koristenju usluga drzavne uprave, pa je tako jedno od mogucih objasnjenja i
pretpostavka da je netko negdje korumpiran. Zbog toga se previse stvari naziva
‘korupcijom’.

Organizacije i drustva mogu funkcionirati samo uz odredeni stupanj depersona-
liziranog, implicitnog povjerenja. Oslanjamo se na to da ¢e se drugi ponasati u
skladu s pravilima — imamo povjerenje u njih. Medutim, neki ¢lanovi drustva - ili
organizacije — mogu se ponasati oportunisticki i odlugiti da to povjerenje iskoriste
u vlastitom interesu. Oni zloupotrebljavaju moc¢ koja im je dodijeljena, s ciliem da
zadovolje svoje vlastite interese. To je korupcija.

Korumpirana osoba ne mora dobiti novac za pocinjenje kaznenog djela — ostva-
rivanje koristi (ili obe¢anje u tom smislu) od necega $to bi netko prema svom opisu
radnog mjesta ionako trebao uraditi je korupcija.

Korupcija je opasna ne samo za javne, nego i za privatne organizacije zato $to
podriva sam temelj zdravog drustva — povjerenje, te zato $to predstavlja krivi poti-
caj za djelovanje. Umjesto da radi one stvari koje bi trebala raditi, osoba se foku-
sira na to da maksimalno iskoristi moc¢ koju ima kako bi zadovoljila svoje vlastite
interese. Kad organizacija po¢ne funkcionirati na taj nacin, ona ubrzo prestaje
sluziti potrebama ljudi i pocinje sluziti jedino potrebama korumpiranih duznosnika.

Definicija korupcije:
Zloupotreba dodijeljene modi radi vlastite koristi. RuSenje povjerenja u drustvo.



2 Korupcija i demokracija

Skloni smo vjerovati da su totalitarni i autoritarni sustavi a priori korumpirani. Me-
dutim, gotovo da i ne postoji izravna veza izmedu oblika vlasti i razine korupcije.
Kao Sto postoje korumpirane diktature tako postoje i korumpirana demokratska
drustva. Cesto se, medutim, pojavni oblici korupcije u neslobodnim drustvima
znatno razlikuju od onih koji se dogadaju u otvorenim drustvima sa slobodnom
trziSnom ekonomijom. Manifestacije korupcije u totalitarnom sustavu snazno su
povezane s pojavom trgovine utjecajem s jedne strane i institucionalizacijom privi-
legija s druge strane.

Prvi je o korumpiranoj vlasti progovorio Aristotel. Zanimljivo je da on kao jedan od
korumpiranih oblika vlasti navodi demokraciju. Prema Aristotelovoj teoriji postoje
dobri, savrSeni sustavi upravljanja (poput aristokracije i monarhije) i nesavrseni,
korumpirani sustavi upravljanja (poput oligarhije i demokracije).

Danas nitko demokraciju ne bi nazvao korumpiranim sustavom upravljanja. Na-
protiv — svi se trudimo da demokracija preraste u djelotvoran sustav upravljanja u
interesu hrvatskih gradana.




3 Uzroci korupcije

Postoji nekoliko uvrijezenih misljenja o uzrocima koji dovode do koruptivnog po-
nasanja. Jedno od njih je da su sluzbenici loSe placeni. Prema tom miSljenju, niske
place u drzavnoj upravi u Hrvatskoj opravdaju nudenje i uzimanje mita.

Mozemo, medutim, postaviti i sliedece pitanje: jesu li bogati ljudi posteniji?
Cinjenica je da drzavne sluzbenike ne motivira samo novac, buduéi da rad u drzavnoj

upravi nije dobro placen. Motivira ih i profesionalizam, €injenica da u svom poslu mora-
ju dati sve od sebe kako bi napravili $to je viSe moguce, i tako ostvarili zadovoljstvo.
Da bismo se djelotvorno suprotstavili korupciji, moramo:

e razumijeti Sto ona jest,

e biti svjesni njezinih uzroka,

e razumijeti Sto inace postene osobe tjera da postanu kriminalci — neeti¢ni
poslovni ljudi i drzavni sluzbenici koji nude i uzimaju mito, trguju svojim
utjecajem i stvaraju mreze medusobne zastite i nepotizma.

Uspjesnost svake antikorupcijske politike mora se temeljiti na pouzdanim po-
dacima i kvalitetnim analizama koje ukazuju na konkretne uzroke korupcije u
odredenoj instituciji ili javnoj upravi.

Koji su uzroci korupcije, zasto se ona pojavljuje?

Neki tvrde da je ona odredena moralom - buduéi da se drustva razlikuju jedna
od drugih.

Drugi korupciju promatraju povijesno i zakljucuju da, naprosto, ima zemalja u
kojima se mito oduvijek davalo i uvijek ¢e se davati.

Prema trec¢ima, ona ovisi o strukturi i na¢inu funkcioniranja drzavne uprave - o
tome je li rad drZzavne uprave zasnovan na principima poput profesionalnog razvo-
ja i osobnih kvaliteta zaposlenika ili, primjerice, njihovo zaposljavanje, otpustanje
i hijerarhijski polozaj ovise o stranackoj, zavi¢ajnoj ili nekoj drugoj pripadnosti.
Doista, korupcija u nekim slu¢ajevima moze biti povijesno i kulturalno odredena.
To nam, medutim, puno ne pomaze u njezinom suzbijanju, buduci da nije moguce
promijeniti kulturalno odredene stavove u nekoliko mjeseci, pa ni godina.

Treci uzrok korupcije zasluzuje posebnu pozornost. Krenemo li od prihvatljive
tvrdnje da je korupcija u drzavnoj upravi uvjetovana strukturom te drzavne uprave
i administrativnim procesima povezanim s pitanjima odgovornosti, transparent-



nosti i monopola na odluc¢ivanje o prihvatljivosti integriteta — onda se stvari mogu
mijenjati. Tada postaje moguce poboljsati djelotvornost drzavne uprave i ukloniti
korupciju, te se pozabaviti unutarnjom strukturom drzavnih tijela kako ona ne bi
stvarala ‘uska grla’.

Da bismo se na prakti¢noj razini suprotstavili korupciji trebamo ispitati njezine
uzroke na institucionalnoj i osobnoj razini.

Kod institucija korupcija je simptom bolesti — bolesti od koje pate institucije koje
nisu onoliko djelotvorne koliko bi to mogle biti. Siroko je prihvaceno mislienje da
ako je neka institucija nepredvidljiva i nestabilna, ako njezini duznosnici i sluzbenici
nisu sigurni za svoju buducnost i ako pokusavaju tu predvidljivost i sigurnost kupiti
—rizik trazenja i plac¢anja mita puno je veci. Zbog toga u Hrvatskoj nastojimo ojacati
institucije, kako bi one bolje odgovarale potrebama gradana i jamcile neovisan
polozaj drzavnih sluzbenika.

Na osobnoj razini do korupcije dolazi kad osoba u odredenoj prilici krSi pravila
zbog nekog oblika vanjskog ili unutarnjeg pritiska — i to na neki nacin opravdava.
Opravdanije Cesto dolazi uz izjave poput:

e ‘sustav me na to natjerao’; ili

e ‘ako ja to ne napravim, onda ¢e netko drugi’; ili

e ‘ovo nije nista, kad €ovjek samo pogleda politi¢are koji kradu milijune’.
Veliku ulogu igra i moral - odnosno nedostatak ¢vrstih moralnih vrijednosti. Moral
nije nesto relativno, ve¢ osobni izbor. Moral nas kao drustvo drzi na okupu. Ako
¢lan drustva krsi neko moralno pravilo, on bi zbog toga trebao biti kaznjen. Zato
¢lanovi drustva imaju pravo i obavezu aktivno se suprotstavljati onima koji korup-
cijom Zele zloupotrijebiti javni polozaj na kojem se nalaze.
Neki od posebnih uzroka korupcije ukljucuju:

e kulturu, vrijednosti i tradiciju drustva;

¢ organizacijsku strukturu institucija, proces odluéivanja i sustave od-

govornosti i kontrole (odnosno njihov izostanak);

slabosti u sustavu nacionalnog integriteta zemlje;

¢ postojanje nepotrebnih prepreka u poslovnom okruzenju, koje stvaraju
financijske poticaje za korupciju;



e kvalitetu institucija u drzavi - njihov administrativni kapacitet odnos-
no sposobnost za formuliranje, provedbu, pracenje, ocjenu i preformu-
liranje politika.

Prvom skupinom uzroka obi¢no se bave obrazovni sustav te promidzbene
kampanje za podizanje svijesti. Ovdje treba napraviti dobru ravnotezu izmedu
pojasnjavanja gradanima njihovih prava i obaveza, pruzanja treninga drzavnim
sluzbenicima i uvodenja kulture drustvene i individualne netolerancije prema ko-
rupciji kroz nacionalni obrazovni sustav na svim razinama. Taj dio antikorupcijske
politike trebaju osmisliti i provoditi profesionalci, stru¢njaci za odnose s javno$éu
i kampanje za podizanje svijesti, u bliskoj suradnji s organizacijama civilnog drus-
tva. Individualni integritet moze se opisati na sljedeci nacin:

Korupcija <= P - OEN / Pl

(Howard Whitton)

Korupcija nastaje (<=) kad postoji prilika (bez kontrole ili rizika), a nema osobnih
eti¢kih normi / profesionalnog integriteta — tj. ‘samokontrole’.

(P - prilika; OEN — osobne eticke norme; Pl — profesionalni integritet)

Integritet se moze promatrati kao suprotnost u odnosu na korupciju (I = OEN/PI - P).

Navedena formula vazna je zato Sto uvodi profesionalnu etiku — norme profesion-
alnog ponasanja s opisom prihvatljivih i neprihvatljivih oblika ponasanja i trening
drzavnih sluzbenika u cilju izgradnje njihovih etickih kompetencija — sposobnosti
za prepoznavanje, rieSavanje i obrazlozenje etickih dilema.

Ovdje je od iznimne vaznosti obratiti se kako potencijalnim davateljima tako i
potencijalnim primateljima mita, te naglasiti da obje strane ¢ine kazneno djelo.
Druga skupina uzroka odnosi se na organizacijsku strukturu drzavne uprave/in-
stitucija i naCin na koji se administrativni procesi u tim institucijama odvijaju, te na
specifiénosti procesa odluc€ivanja. Formula organizacijskog integriteta je sljedeca:

Korupcija = pravo odluéivanja + monopol - odgovornost
(Klitgaard, Political corruption)



Da bismo smanijili korupciju na organizacijskoj razini moramo se pozabaviti ad-
ministrativnim postupcima i mijenjati ih onoliko puta koliko je potrebno, sve dok
ne dobijemo sustav koji e jamciti postojanje $to je manje moguc¢e monopola u
obavljanju administrativnih procesa, prihvatljivu razinu slobode u procesima odlu-
Civanja, i uzimanje u obzir potreba za ucinkovito$c¢u javnog sektora. Osim toga,
moraju postojati i sustavi odgovornosti te unutarnje i vanjske kontrole, radi sma-
njenja rizika od pojave nekaZznjenog koruptivnog/neeti¢nog ponasanja.

Treéa skupina uzroka odnosi se na funkcioniranje sustava nacionalnog integri-
teta svake pojedine drzave.
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Teoriju sustava nacionalnog integriteta razvio je Jeremy Pope, jedan od osnivaca
Transparency Internationala i cijenjeni antikorupcijski stru¢njak. Prema njegovu
konceptu, da bi bio zajam&en integritet — a time i vladavina zakona, kvaliteta
zivota i odrzivi razvoj — zemlja mora promovirati horizontalnu odgovornost i tzv.
sustav kontrola i ravnoteza (eng. checks and balances) izmedu svih relevant-
nih drustvenih ¢imbenika. Najve¢u pozornost valja usmijeriti na izvrSnu vlast i
izbjegavanje sukoba interesa medu njezinim nositeljima. Za zakonodavnu vlast
najvaznije je da se uspostavi nakon postenih i slobodnih izbora. Za funkcioniranje



drustva iznimno su vazni u€inkovita sudska vlast, ali i neprekidan nadzor drzavne
revizije. Vaznu drustvenu ulogu imaju i kriti¢ni, slobodni i nepristrani mediji ko-
jima je omogucen pristup informacijama. Pucki pravobranitelji, nadzorne i regu-
latorne institucije, nevladine organizacije i civilno drustvo u cjelini, podupiru¢a
medunarodna zajednica te snazan privatni sektor gospodarstva takoder su vazni
stupovi nacionalnog integriteta. Javna nabava mora se provoditi prema strogim
pravilima i uz potpunu i postenu konkurentsku utakmicu. U sluc¢aju kada u pojedi-
noj zemlji nedostaje neki od nabrojanih ,,stupova integriteta“, cijeli sustav moze
kolabirati, Sto otvara slobodan put korupciji.

Cetvrta skupina uzroka povezana je s naginom na koji se odvija i kako je reguli-
rano poslovanje. Tamo gdje postoje nepotrebne prepreke - osobito ako drzavna
uprava ima ogranic¢ene kapacitete za njihovo nametanje, i gdje je pridrzavanje za-
konskim odredbama skuplje od njihova zaobilaZenja, dolazi do pojave korupcije.
Antikorupcijska strategija predvida dva oblika djelovanja u cilju rijeSavanje tog
problema. Smanjenje administrativne regulacije gospodarske aktivnosti moguce
je postici ili (1) smanjenjem broja regulativa ili (2) pojednostavljenjem postupa-
ka kojih se poduzeéa moraju pridrzavati. Tako je, na primjer, u odredenim slu-
Cajevima moguce u potpunosti ukinuti rezim izdavanja dozvola, dok se u drugim
sluajevima dozvole mogu izdavati putem izjave pred nekim drzavnim tijelom -
umijesto da je za njih potrebno pribaviti niz razli¢itih dokumenata.

Posljednja skupina uzroka povezana je isklju€ivo s administrativnim kapacite-
tom - sposobnoscu drzave da obavlja svoje funkcije.

Kapacitet drzave ovisi o kapacitetu njezinih institucija, pa je stoga trajna briga
drzave stalno ja¢anje administrativnih kapaciteta njezinih tijela, odnosno njihove
sposobnosti za provodenje politike. Statisti¢ki podaci pokazuju da ¢e razina
korupcije biti relativno niska ¢ak i kada je tro$ak pridrzavanja zakona visok, ako
je drzava dovoljno snazna da ga provodi,.

Navest ¢emo neka tipi¢na obiljezja institucija koje dobro funkcioniraju:
LIDERSTVO - lideri s vizijom koji su sposobni prenijeti svoju viziju drugima, i koji
predvode vlastitim primjerom. Lideri se stvaraju obrazovanjem.

MENADZMENT - menadzeri, ljudi koji su u stanju organizirati druge i na taj nagin
ostvarivati rezultate.



OBRAZOVANO OSOBLJE - pojedinci koji dijele i komuniciraju vrijednosti orga-
nizacije — i poslovne zajednice kao cjeline.

ODGOVARAJUCI RESURSI — ne preveliki, ali svakako dovoljni. Preveliki resursi
kvare ljude. Nedovoljni resursi ih demotiviraju. Odgovarajuca razina resursa razli-
kuje se od jedne do druge zemlje odnosno kulture.

Zato je vazno znati $to ljudi DOZIVLJAVAJU kao adekvatno, i to im pruziti u odgo-
varaju¢em trenutku.

Kao $to je ve¢ spomenuto, obiljezja institucija koje dobro funkcioniraju su sljedeca:
SPOSOBNOST formuliranja politika.

SPOSOBNOST provedbe politika.

SPOSOBNOST pracenja i ocjene politika.

SPOSOBNOST pobolj$anja, u€enja i izvlacenja pouka.

Uz vaZnost obrazovanja i sprieCavanja korupcije, ne treba podcijeniti ni vaznost
kaznenog progona. Protiv korupcije se ne moze boriti isklju¢ivo kaznenim
progonom. Zato treba provoditi kaznenu politiku koja pridaje potrebnu paznju
problemu korupcije i rezultira pravomocénim zatvorskim kaznama te oduzimanjem
imovine stecene korupcijom.

U slu€ajevima kad nije moguce izrec¢i kaznu, nepravilno ponasanje treba sank-
cionirati provodenjem disciplinskih mjera.

Za funkcioniranje sustava disciplinskih sankcija potrebno je sljedece:
e jasne upute i priru€nici za sve postupke koji se u nekoj organizaciji provode;

e etiCki kodeksi sastavljeni s obzirom na organizacijsku kulturu i u dogovoru
sa svim dionicima;

e djelotvoran sustav provedbe — disciplinski organi, jedinice za unutarnju
kontrolu itd.;

e trening i promjena organizacijske kulture;

e pravila i djelotvorna provedba politike zastite zvizdaca.



4 Posljedice korupcije

Korupcija moze imati ozbiljne i dugotrajne posljedice za pojedince, organizacije i
drustvo u cjelini.

Sudjelovanje u kriminalnoj i nemoralnoj aktivnosti duboko je uznemirujuce. Oni
koji su uklju¢eni u takve aktivnosti godinama Zive u strahu da ¢e njihova djela biti
otkrivena, $to na dramati¢an nacin utje¢e na njihov Zivot i €ini ih zatvorenima i
nesretnima. Novcem se ne moze kupiti samopostovanje.

Na organizacijskoj razini, korupcija ozbiljno naruSava djelotvornost organizacije.
Kad korupcija postane dio sustava vrlo ju je teSko ukloniti bez unistavanja same or-
ganizacije. Nanosi se Steta djelotvornosti, povjerenju javnosti i drustvenom kapitalu.

Na drustvenoj razini, korupcija je jedna od glavnih prepreka razvoju. Korupcija
povecava nejednakost u drustvu i vise pogada one siromasnije. Doprinosi Sirenju
sumnje u demokraciju i demokratske vrijednosti.

Kome, zapravo, Steti €injenica da poduzetnik koji Zeli ubrzati izdavanje neke
dozvole preda nadleznom drzavnom sluzbeniku nekoliko tisu¢a kuna i zato brze
dobije dozvolu? Sluzbenik dobiva novac, a poduzetnik dozvolu koju bi ionako
najvjerojatnije dobio. Na prvi pogled, €ini se da je na dobitku i gospodarstvo jer
se administrativni postupak skracuje, $to bi teoretski trebalo znaciti da gospo-
darstvo brze raste. Novac je blokiran krace vrijeme, a poduzetnik svoje ideje
moze brze ostvariti. Zbog €ega je, onda, korupcija problem? Ima li u ovom ka-
znenom djelu Zrtava?

Kad gradani shvate da se drzavnu upravu moze podmititi i pomisle da je mito u
drzavnoj upravi praksa - gube povjerenje u drzavu. Cijeli sustav vlasti poCinje se
ponasati kao novac koji je izgubio vrijednost.

Sto je novac kao predmet? Komad papira koji sam za sebe nema nikakve vri-
jednosti, osim one za njegovo tiskanje. Medutim, mi mu vjerujemo. Zbog tog za-
jedni¢kog vjerovanja u novac ljudi su ga spremni primati i davati. Onog trenutka
kad ljudi izgube povjerenje u novac, on pocinje gubiti vrijednost, odnosno nastaje
inflacija. Isto tako, kad ljudi izgube povjerenje u neku tvrtku pocinju prodavati
njezine dionice pa ona bankrotira.

| vlast funkcionira na sli¢an nacin. Sve dok gradani misle da drzavna uprava radi
u njihovom interesu, pristupaju joj kao i bilo kome drugome - u vjeri da ée dobiti
uslugu koja im je potrebna. Smatraju to normalnim i nemaju potrebe nuditi novac.



Ako neko od njih zatrazi mito - to ne¢e smatrati normalnim, a ako zauzmu aktivan
stav, obavijestit ¢e o tome i policiju.

Sto se dogada kad gradani ne vjeruju drzavnoj upravi?
e gradani ne prijavljuju korupciju, nisu spremni svjedociti i tako otezavaju
kazneni progon;
e kad ljudi vjeruju da je davanje novca uobi¢ajena praksa, u skladu s time se
i ponasaju.
Sve ovo daje jasnu sliku kome korupcija Steti. Ona, na kraju, Steti svima - bez
iznimke. Moglo bi se pomisliti: ako korupcija Steti svima, onda zapravo ne $teti
nikome. Krenemo li od osobne razine, tu je ideju lako pobiti. Poduzetnik koji nudi
mito da bi dobio dozvolu ubrzo postaje zrtva, zato $to se glad za mitom povecava.
S vremenom, korumpirani sluzbenici povecat ¢e svoje zahtjeve. Trpi i gospodar-
stvo, jer ako je poduzetnik dobio posao ne zato $to je njegov proizvod bolji nego
zato Sto je dao mito, rada se nepostena konkurencija. Drzavni proracun trpi zbog
vecih troSkova, a kad se radi o desecima tisuc¢a koruptivnih radnji u samo jednom
mjesecu, iznosi postaju neslu¢eno visoki.



5 Vrste korupcije

Postoje razli¢ite vrste i oblici korupcije.

Temeljna je i najjednostavnija podjela na krupnu i sitnu korupciju. To je podjela
prema kriteriju ‘veli¢ine’. Ako netko dobije 20, 50 ili 100 tisu¢a eura, rije¢ je o krup-
noj korupciji. Ako netko da 100 kuna za uslugu koju bi ionako dobio, to se smatra
sithom korupcijom.

Nesto slozZenija je podjela na visoku (ili politi¢ku) korupciju, sitnu (ili administra-
tivnu) korupciju te na posebno opasni slucaj tzv. ‘privatne drzave’.

Do zloupotrebe vlasti i iskoriStavanja povjerenja moze doci na najvis§im razinama
(‘visoka’ ili ‘politicka’ korupcija). Ta vrsta korupcije uvijek ukljucuje zloupotrebu
politickih procesa kada politi¢ari svoj poloZzaj mogu koristiti za stjecanje novca i
modi ili nanosenje Stete protivnicima.

Medutim, postoji i ‘administrativna’ korupcija — ona koja se dogada na nizim
razinama drzavne uprave. To je vrsta korupcije s kojom se gradani susreéu u kon-
taktu sa sluzbenicima i nizim duznosnicima. Ona ukljuuje davanje manjeg mita
ili ‘poklona’, ili trgovanje utjecajem (‘veze i poznanstva’). Dok korupcija na visokoj
razini (‘visoka’, ‘politicka’) ukljucuje zloupotrebu pravila nabave, pogodovanije,
nezakonito financiranje itd., administrativna (‘sitna’) korupcija obi¢no je u funkciji
olakSavanja (ubrzavanja) nekog postupka ili izbjegavanja kazne.

Posebna je i vrlo opasna vrsta korupcije tzv. ‘privatna drzava’ kada, koristeci se
sredstvima politicke korupcije (nezakonito financiranje stranaka, mito, trgovanje
utjecajem), skupine s odredenim ekonomskim interesom mogu u toj mjeri uciniti
drzavne institucije ‘privatnima’ da one prestanu sluziti javnom interesu i po¢nu
funkcionirati u korist onih koji su ih doslovno uginili ‘svojima’.



6 Mjerenje korupcije

Mijerenje korupcije u pravilu je iznimno slozeno. Uklju€ene strane ne zale se na
korupciju jer im ona olakSava obavljanje odredene transakcije. Zato je krajnje
teSko izravno mijeriti razinu korupcije.

Indeks percepcije korupcije (CPI) Transparency Internationala vjerojatno je najpo-
znatiji alat za mjerenje korupcije u svijetu. Rije¢ je o kombiniranom indeksu kojim
se svakoj zemlji dodjeljuje odredena vrijednost u odnosu na percepciju razine
korupcije u njoj. Indeks se naziva ‘kombiniranim’ zato $to se oslanja na podatke
iz drugih postojecih istrazivanja. Zemlje dobivaju indeks u vrijednosti od 0 do 10,
pri ¢emu je 10 najmanja, a 0 najveca razina korupcije.

Druga moguc¢a metodologija za mjerenje korupcije temelji se na redovitom ispi-
tivanju njezinih Zrtava, $to znaci da se korupcija na taj nacin mijeri izravno, na
temelju osobnog iskustva. U tim ispitivanjima od odredenih skupina gradana trazi
se izravan odgovor na pitanje jesu li sudjelovali u korupciji.

Jasno je da oba pristupa imaju svoje slabosti. Medutim, primjenjuju li se dosljed-
no tijekom duzeg vremena, omogucéavaju odredeno pracenje kretanja — iako su
brojke i vrijednosti koje donose nesumnjivo okvirne i uklju€uju pogreske.




7 Modeli suzbijanja korupcije

Modeli suzbijanja korupcije proizlaze iz pretpostavke da postoje dvije vrste korup-
cije kojima treba pristupiti na razli¢ite nacine.

Sitna, odnosno administrativna korupcija moze biti kulturalno uvjetovana. Davanje
manjeg poklona ili manjeg nov€anog iznosa moze biti jedan od oblika drustveno
prihvatljivog iskazivanja zahvalnosti, odnosno ‘podmazivanja kota¢a’. Protiv sitne
korupcije moguce se boriti njezinim sprjeGavanjem i obrazovanjem. Moguce ju je
suzbijati provodenjem revizije u strukturama drzavne uprave.

Protiv krupne, politicke korupcije moguce se boriti ve¢om transparentno$éu, od-
govornoscu i kaznenim progonom. Protiv nje se moguce boriti prepoznavanjem
uskih grla gdje treba pojacati unutarnje kontrole, financijske kontrole, inspekcije
itd. Moguce ju je suzbijati i obrazovanjem — tako da se jasno stavi do znanja kako
su neke stvari neprihvatljive. Pravi profesionalci ne sudjeluju u korupciji. Ne samo
zato $to je ona kazneno djelo nego naprosto zato $to se radi o ne¢emu sto je ne-
eti¢no. Poput lije¢nika koji polazu Hipokratovu zakletvu, i drzavni sluzbenici imaju
profesionalni eticki kodeks kojeg se trebaju pridrzavati.

Krupnu korupciju vrlo je teSko suzbijati prevencijom i obrazovanjem zato $to oni
koji u njoj sudjeluju vrlo dobro znaju da €ine kazneno djelo. Zato se kod nje treba
pribjegavati jedino kaznenom progonu.




8 Borba protiv korupcije u drzavnoj upravi

U borbi protiv korupcije u drzavnoj upravi sluzimo se trima klasi¢nim metodama
koje treba uvijek primjenjivati i kombinirati, a koje uklju¢uju sprjeCavanje, obra-
zovanije i kazneni progon.

8.1 SPRUECAVANJE KORUPCIJE
Sprje€avanje korupcije predstavlja djelovanje usmjereno protiv uzroka korupcije.

Ta antikorupcijska metoda temelji se na anketiranju gradana - klijenata drzavne
uprave - o zadovoljstvu i kvaliteti pruzenih javnih usluga. S jedne strane, preven-
tivna uloga takvog anketiranja odrazava se u Cinjenici da sluzbenici postaju svjes-
ni kako njihovo ponasanje koje nije u skladu s eti¢kim normama, a koje se od njih
ocekuje - nece pro¢i neopazeno. S druge strane, dolazi do porasta povjerenja
gradana u drzavnu upravu, i to zato $to vide rezultate, odnosno promjene u njezi-
nom funkcioniranju.

Drugi nacin sprjeCavanja korupcije ostvaruje se smanjenjem administrativne regu-
lative i kontrole nad gospodarskom djelatno$cu.

Ostali modeli sprjeCavanjai borbe protiv korupcije povezani su s transparentnosScu.
Transparentnost sama za sebe ne znadi borbu protiv korupcije. Cinjenica da svi
znaju $to se dogada u nekom sektoru drzavne uprave ne znaci da taj sektor radi
kako treba. Da bi bila djelotvorna, transparentnost kao sredstvo za borbu protiv
korupcije treba kombinirati s proaktivnim djelovanjem gradana i medija te u¢inko-
vitim kaznenim progonom. Drugim rije€ima, onaj tko vidi da se dogada nesto
krivo trebao bi to dojaviti nadredenima u drzavnoj upravi, policiji ili drzavnom od-
vjetniStvu. U takvom postupanju nikako ne treba podcijeniti vaznost slobodnih,
profesionalnih medija.

Transparentnost je klju¢na i u borbi protiv osobitog tipa korupcije koju je Svjetska
banka nazvala ‘stvaranjem privatne drzave’. Borba protiv tog najopasnijeg mod-
ela korupcije uklju€uje transparentnost imovine javnih osoba, transparentnost i
odgovornost u financiranju politiCkih stranaka te vrlo jasna pravila kod sukoba
interesa i lobiranja.



8.2 OBRAZOVANJE

Obrazovanje je vazno kao sredstvo za izgradnju osjecaja profesionalizma, pri-
padnosti skupini, svijesti $to korupcija zapravo jest i kako Steti onome za $to se
drustvo zalaze, kako se treba boriti protiv nje, i kako svaki pojedinac u toj borbi
moze pomoci. Kljuéno je shvatiti da, premda pojedinacno ne mogu rijesiti prob-
lem krade i pljacke, ubojstva i silovanja, ¢lanovi drustva mogu uciniti mnogo u
borbi protiv korupcije.

8.3 KAZNENI PROGON

Kazneni progon je treci element borbe protiv korupcije. Samo djelovanje iznutra
nije dovoljno ucinkovito da bi se prevladao Siroko rasiren problem kao $to je ko-
rupcija. Vazno je pokazati odlu¢nost, politicku volju koja ¢e gradane potaknuti da
pomazu policiji i drzavnom odvjetnistvu te da svjedo€e na sudu. Kazneni progon
glavna je metoda za borbu protiv korupcije na visokoj razini (politicke, odnosno
krupne korupcije). Jedna od vaznih mjera kaznenog progona je i oduzimanje pro-
tuzakonito ste€ene imovinske koristi.



9 Sukob interesa

‘Sukob interesa’ je sukob izmedu javne obaveze i privatnog interesa javnog
duznosnika, u kojem privatni interes moze Stetno utjecati na obavljanje javnih
zadataka i obaveza tog duznosnika. (OECD)

1. Sukobi interesa su situacije koje se redovito dogadaju zbog dvostruke uloge
drzavnih sluzbenika i javnih duznosnika — oni se nalaze na javnoj funkciji koja
im daje mo¢, ali istovremeno djeluju i kao privatne osobe sa svojim vlastitim
interesima.

2. Stoga je situacije u kojima dolazi do sukoba interesa, zapravo, nemoguce
izbjeci - osim u najakutnijim oblicima koji uklju€uju raspolaganje novcem. Su-
kobima interesa treba upravljati.

3. Pretpostavke djelotvornog upravljanja sukobom interesa su sljedece:
a. disciplinski/eticki/kodeksi ponasanja;

Napomena: Potrebna su najmanje dva razli¢ita kodeksa - jedan za drzavne
sluzbenike i jedan za visokopozicionirane duznosnike.

b. uc€inkoviti sustav treninga;

c. ucinkoviti sustav provedbe, koji uklju€uje:
i. rad disciplinskih tijela;
ii. postojanje disciplinskih postupaka;
iii. dokaze da se sankcije doista provode;
iv. otvorene komunikacijske kanale koji omogucavaju da zvizdaci ukazuju
na nepravilnosti unutar organizacije - a ako je potrebno i izvan nje;
v. isto uklju€uje i postojanje propisa koji Stite zvizdace

4. Uspostavljanje ovog sustava pretpostavlja sljedece:

a. Na zakonodavnoj razini:
i. odredbe koja jamce sankcije za kr§enje kodeksa ponasanja, kako kod
drzavnih sluzbenika tako i na politi¢koj razini;
ii. propise koji Stite zvizdace.



b. Na sekundarnoj zakonodavnoj razini:
i. opis mehanizama za provedbu zakona;
ii. sastavljanje prijedloga kodeksa ponasanja;
iii. upute za provedbu, ako je potrebno;
iv. detaljne upute i pravila o iskazivanje sukoba interesa - iskazivanje
treba biti na godisnjoj razini i kod svake pojave sukoba interesa.

c. Na razini upravljanja:
i. temeljite priru¢nike i opise standardnih pravila ponasanja;
ii. trening;
iii. osiguranje smijernica.




10 Etika javnog sektora kao sredstvo
za borbu protiv korupcije

Koji su izvori korupcije u drustvima (i ekonomijama) u tranziciji? Dok ne odgo-
vorimo na ovo osnovno pitanje tesko je, ili €ak nemoguce, pozabaviti se proble-
mom korupcije — za koji se smatra da je vrlo rasiren u vecini bivsih komunistickih
zemalja. Osnovni modeli objasnjavaju korupciju kao rezultat poremecaja u funk-
cioniranju drzavne uprave, rezultat nedostatka odgovornosti i transparentnosti,
slabih institucija civilnog drustva i kaosa nastalog zbog institucionalnog vakuuma
nakon pada komunizma.

Nazalost, iako ovi razlozi zvuc¢e uvjerljivo, oni u potpunosti ne objasnjavaju stvari.
Istina, prijelaz na trziSnu ekonomiju otvara moguénosti za nastanak korupcije, no
ta se mogucnost ne mora ostvariti. Postoji mnogo ljudi koji imaju priliku biti ko-
rumpirani, ali to ipak nisu.

Cesto se kao uzrok rasirenosti korupcije navode izostanak odgovornosti i transpa-
rentnosti. Medutim, odgovornost i transparentnost samo su sredstva. Transparent-
na drzavna uprava nece sama od sebe postati manje korumpirana. Transparentnost
¢e tek omoguditi bolju kontrolu i primjenu pravila - POD UVJETOM da postoje in-
stitucije i ljudi koji su spremni primjenjivati pravila. A $to se ti¢e aktivnog civilnog
drustva, mnogo je primjera u kojima su organizacije civilnog drustva pokretale pitan-
ja vezana uz korupciju, nakon ¢ega se malo toga dogodilo. Za ostvarenje promjene
nakon takvog aktivizma trebalo bi uslijediti djelovanje sustava.

Stoga izostanak navedenih komponenti utjeCe na Sirenje korupcije — no, uvodenje
jedne ili nekoliko njih nec¢e donijeti znacajnu promjenu.

Jedan je od glavnih problema odredenog broja tranzicijskih zemalja gubitak eti¢-
kih vrijednosti u drustvu. Sve se vise prihvac¢a ideja da nema univerzalnog ‘do-
bra ili zla’. Problem ovdje nije u manjku ‘morala’ u drustvu ili medu odredenim
skupinama ljudi. Problem je u manjku ZAJEDNICKOG razumijevanja kakvo je
ponasanje prihvatljivo a kakvo ne, u kombinaciji s €injenicom da drustvo ne
kaznjava odredene tipove ponasanja. Ovaj manjak zajednic¢kih vrijednosti i na-
¢ela prirodno vodi u neizvjesnost i nepredvidljivost — gradani ne znaju hoce li od
drzavne uprave dobiti ono na $§to misle da imaju pravo — i zato ‘kupuju’ izvjes-
nost i predvidljivost.

MozZemo navesti nekoliko razloga zbog kojih smo dosli u tu situaciju. Od ‘ko-
munizma’ i ‘loSe vlasti’ do pretjerano tehnokratskog i legalistickog pristupa



vlasti. lako je objasnjenje vazno, ono €esto rezultira beskorisnim pogledom u
pros$lost, bez vizije o tome $to bi u buduénosti trebalo napraviti da se problem
rijesi. Zelimo li se uistinu boriti protiv korupcije, stvaranje takve vizije je nuzno,
a ona svakako uklju€uje drzavnu upravu koja se sastoji od visoko motiviranih,
eti¢nih sluzbenika.

10.1 ETICKA INFRASTRUKTURA:
KONTROLA, VODENJE | UPRAVLJANJE'

Eticku infrastrukturu mozemo promatrati kao nesto Sto se sastoji od osam eleme-
nata koji sluze trima funkcijama: kontroli, vodenju i upravljanju. Oni se kategori-
ziraju na temelju njihovih primarnih funkcija, premda u praksi jedan element moze
imati vise funkcija.

Kontrolu je moguce posti¢i uz pomo¢ sljedecih triju elemenata: zakonskog okvira
koji omogucava neovisnu istragu i kazneni progon, efikasnih mehanizama preuzi-
manja odgovornosti, te uklju€¢enosti i kontrole javnosti.

Vodenje je moguce ostvariti uz pomo¢ triju elemenata: jasno izrazene Zelje politi¢-
kog vodstva, etiCkih kodeksa koji odrazavaju vrijednosti i norme, te aktivnosti
profesionalne socijalizacije, poput obrazovanja i treninga.

Upravljanje je moguce ostvariti uz pomo¢ dva preostala elementa: zdravih odnosa
u drzavnoj upravi zasnovanih na djelotvornoj politici ljudskih resursa i koordinaci-
jom infrastrukture od strane srediSnjeg upravnog tijela, odjela ili agencije, ili pak
zasebnog tijela za eti¢ku kontrolu.

Idealna kombinacija ovih funkcija ovisi o kulturnom, politi€kom i administra-
tivnom miljeu svake zemlje. Tako ¢e, na primjer, zemlja poput Sjedinjenih
Ameri¢kih Drzava, sa svojom tradicijom kontrole vlasti, davati veéu vaznost
kontroli, dok ¢e Nizozemska, sa svojom tradicijom povjerenja, dati naglasak
vodeniju i upravljanju.
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10.2 EDUKACIJE DRZAVNIH SLUZBENIKA O ETICI

U situaciji kad u drzavnoj upravi nema slaganja oko toga kakvo je ponasanje pri-
hvatljivo a kakvo ne, trening (uklju€ujuci promidzbu) nesto je $to se namece kao
rieSenje. Etiku treba ukljuciti kao vazan dio obrazovanja u borbi protiv korupcije.
Bilo bi nerealno odmah ocekivati rezultate. Oni ¢e doc¢i s vremenom.

Osobita snaga edukacije o etici je u sljedec¢em:

e Ona vodi k razumijevanju zajednic¢kih VRIJEDNOSTI u drzavnoj upravi. Na
taj na¢in ispunjava prazninu ili zamjenjuje zastarjele naslijedene vrijednosti.

e Edukacijom o etici drzavnim se sluzbenicima jasno pokazuje kakvo se
ponasanje smatra prihvatljivim, a kakvo ne - i na taj nacin daju se jasne
SMJERNICE o tome kako u odredenim situacijama treba reagirati.

e Drzavnim sluzbenicima edukacija IZBIJA IZ RUKU opravdanja poput ‘nisam
znao’ - i na taj nacin poti¢e odgovornost i preuzimanie inicijative.
Dakako, postoji jo§ mnogo korisnih u¢inaka uvodenja edukacija o etici za drzavne
sluzbenike, ali tu su, medutim, i neki rizici.

Ako se osobe na upravljackim poloZajima ne ponasaju u skladu s onime $to go-
vore, drzavni ¢e se sluzbenici osjec¢ati prevarenima - i smatrat ¢e da ih kodeks
ponasanja ne obavezuje. Zato je vazno edukaciju o etici poimati kao samo jedan
od elemenata - premda kljucni - u borbi protiv korupcije. Politicko vodstvo jedna-
ko je vazno kao i dobro upravljanje u drzavnoj upravi, bas kao i ‘vlastiti primjer’, te kao
uspostavljanje sveobuhvatnih pravila, propisa i smjernica vezanih uz provedbu.

Cinjenica da edukacija ne obuhvada SVE drzavne sluzbenike moze predstavljati
ozbiljan problem za organizacijsku kulturu jer ¢e se oni sluzbenici koji produ edu-
kaciju vratiti u staru tradiciju i naci se pred dvojbom - drzati se onoga $to su c¢uli
na edukaciji i riskirati da ih vecina kolega dozivljava kao ‘Cudake’ ili ih se sasvim
odrekne, ili se pak vratiti ‘starom stilu’ ponasanja.

Jedan od razloga zasto pitanje etike u javhom sektoru u bivS§im komunisti¢kim
zemljama nije u prvom planu lezi u njihovom strogo legalistickom pristupu rje-
Savanju problema. Tako se u tim zemljama problem ¢esto smatra rijeSenim ako
je u vezi s njim usvojen neki propis (najéesée zakon). Ovaj pristup ima razli¢ite
posljedice. Od toga da se podcjenjuje Siri utjecaj politickog odlu¢ivanja u odnosu



na njegove izravne ucinke i da se sudovi drze strogo tehnic¢kog pristupa pri rieSa-
vanju slu¢ajeva povrede discipline, do toga da je drzavna uprava nespremna ‘dati
otkaz’ sluzbenicima koji krSe kodeks ponasanja. Odnosno da je sklona pribjeci
‘sigurnijem’ nacinu uklanjanja neeti¢nih sluzbenika u vidu ‘reorganizacije odjela’,
nakon €ega oni viSe nisu ‘u mogucnosti’ obavljati svoje duznosti. Nesretna je
posljedica takve politike - neizbjeZzne zbog iznimno visokog postotka izgubljenih
sudskih parnica - to da se prekrsitelj nikada ne ‘kaznjava’ za krsenje pravila - nego
tek otpusta (mozda necasno, ali barem bez ‘skandala’).

10.3 KAZNE DRZAVNIM SLUZBENICIMA

Sto udiniti u sludajevima kad sudovi ne odobravaju otpustanje drzavnih sluzbenika
zbog njihova krsenja discipline? Netko bi mogao reci da je rije¢ o privremenom
problemu koji ¢e se s vremenom rijeSiti - pa €ak i da je u takvim slu¢ajevima
duznost neovisnog sudstva da se suprotstavi nelegitimnim odlukama direktora.
Drugi bi mogli istaknuti da je stabilnost drzavne uprave jedna od osnovnih vrijed-
nosti suvremenih drzava - koju treba podupirati ¢ak i po cijenu da neeticni drzavni
sluzbenici zadrze svoje radno mjesto.

Ovakva razmisljanja - sama po sebi ispravna i opravdana - pate od jednog ozbilj-
nog nedostatka. Ne daju nikakvu ideju koji bi proaktivni pristup trebalo iskoristiti
da bi se drzavnoj upravi nametnule - upravo to, nametnule - nove moralne vrijed-
nosti. Problemi se nikada ne mogui rijeSiti Cekanjem. Za rjeSavanje problema treba
razviti strategiju - i to onu koja ne ovisi o provedbi drugih strategija.

Zato je potreban sveobuhvatan pristup koji ukljucuje:
e edukaciju drzavnih sluzbenika - po mogucnosti svih drzavnih sluzbenika;

e edukaciju na sluzbeni¢kim sudovima - po moguénosti sudaca koji su
ukljuéeni u vodenje disciplinskih sporova, kako bi se praksa ujednacila i
ucCinila predvidljivom;

e jasan sustav stimulacija koji bi pokazao da se drzavnim sluzbenicima ‘is-
plati’ postovati pravila;

¢ jasan sustav provedbe sankcija koji bi pokazao da se neeti¢no ponasanje
‘ne isplati’;



e provedbu mjera za promjenu organizacijske kulture - uklju¢ujuci sve dosad
spomenute mjere, kao i internu reorganizaciju;

e uvodenije jasnih pisanih pravila i postupaka za svaku aktivnost koja se pro-
vodi, kao i uvodenje kontrole primjene tih pravila i postupaka.
® nove lidere - one koji ¢e predvoditi svoje odjele i imati znanja i vjestine §to
im omogucavaju da postane prvaci ideja o reformi, i koji ¢e uvijek igrati po
pravilima - bez obzira na cijenu.
Krajnja mjera protiv drzavnih sluzbenika koje se otkrije u slu¢ajevima korupcije
jest i kazneni progon.




11 Upravljanje korupcijskim rizikom

Upravljanje korupcijskim rizikom predstavlja alat organizacijskog integriteta. Evalu-
acija organizacija i pojedinih odjela unutar organizacija koje se nalaze pod rizikom,
pruza izvrstan uvid u politiku spre€avanja korupcije i omoguc¢ava usmijeravanje
ograni€enih resursa na najucinkovitiji nacin.
Drzavna se uprava mijenja Sirom svijeta:

e iz ustaljene kulture provedbe propisa u kulturu integriteta;

e stalno je na djelu prijenos ovlasti na nize strukture;

e drzavni sluzbenici vise nisu tek tumaci zakona ili propisa - moraju se pona-
Sati kao sluzba za pruzanje usluga svojim klijentima.

Nema sumnje da taj proces povecava ucinkovitost drzavne uprave. Nazalost, on
stvara i prilike za nastanak korupcije. Decentralizacija, raspodjela modi, prijenos
ovlasti itd. — sve su to instrumenti koji proces odlugivanja priblizavaju stvarnim
problemima, s§to znaci da, na kraju, odluke donose oni koji o odredenoj situaciji
znaju najviSe. S druge strane, umjesto da kontroliraju jednu osobu institucije za-
duZene za borbu protiv korupcije sada moraju kontrolirati stotine onih koji donose
odluke - $to nikako ne pridonosi njihovoj djelotvornosti.

U takvoj situaciji postoje dva moguca pristupa.

Prvi mozemo nazvati ‘jaéanjem odgovornosti’ - Sto obi¢no podrazumijeva nad-
zor nad odlukama koje se donose i na kraju moze ponistiti korisne u€inke prije-
nosa ovlasti.

Drugi pristup ukljuuje ulaganje u integritet - $to podrazumijeva posvecivanje
osobite pozornosti pitanjima etike u javnom sektoru i uvodenje kvalitetnog susta-
va upravljanja rizikom koji strukturama unutarnje i vanjske kontrole omogucava
da se djelotvorno suprotstave korupciji u organizaciji.

11.1 PROCJENA KORUPCIJSKOG RIZIKA: SUSTAVI ILI LJUDI?
Procjenjujemo li rizik da je odredena osoba korumpirana ili procjenjujemo rizik da
bi neki proces unutar organizacije mogao biti podlozan korupciji? Ova dva pristupa
znatno se razlikuju.

U slucaju procjene korumpiranosti osobe trazimo odredene pokazatelje u njezi-
nom ponasanju:



e potro$nja u odnosu na prijavljene prihode;

e poznati poroci — poput ovisnosti o kocki itd.;

e prikrivanje dokumentacije na kojoj drzavni sluzbenik radi;
e zaduzZenost;

e pretjerana darezljivost;

e sumnje u bliske veze s poslovnim svijetom.

Osobno ponasanije slijedi formulu K <= O - OEN/PI - korupcija se javlja tamo gdje
postoji prilika, bez kontrole ili rizika, a uz nepostojanje standarda osobnog integrite-
ta ili profesionalne etike. Zasto sumnjamo na one pojedince koji se nalaze u prilici?
Zato Sto imaju moguénost donoSenja odluka ili su uklju¢eni u dodjelu resursa, javnu
nabavu ili neko drugo podrugje s malo kontrole. Sto se ti¢e integriteta, bilo bi koris-
no da organizacija ocjenjuje stupanj zajedni¢kog razumijevanja koje njezini ¢lanovi
imaju o tome $to je prihvatljivo, a Sto zasluzuje sankcije za povredu discipline.
Podrucja s povisenim rizikom korupcije najéesce imaju sljedeca obiljezja:
e administrativni procesi povezani s interesom - licence, dozvole, registra-
cije, kazne itd.;
e ‘uska grla’ u administrativnim postupcima - sluzbenik koji ima monopol na
rieSavanje nekog pitanja;
¢ |oSe organizirana i nedjelotvorna kontrola,;
* manjak organizacijske kulture (eti¢kih kodeksa, pritiska od strane kolega
i slicno).
Na temelju tih obiljeZja lako se mogu identificirati i sama podrucja s poviSenim
rizikom korupcije:
* mjesta gdje se izdaju dozvole,
* mijesta gdje se raspodjeljuje novac:
e nabava - svuda u svijetu ovo je najkorumpiranije podrucje drzavne uprave;
e mjesta gdje se odlucuje o dodjeli polozaja;
e Kkorupcija moze biti povezana s dodjelom polozaja prijateljima, poznanici-
ma, rodacima — na temelju pripadnosti klanu.



U praksi,

medutim, do pojave korupcije moze doc¢i svugdije gdje postoji monopol
na upravljanje javnim resursima.

Opcdenito, ranjivi sektori ukljucuju:

¢ kod sitne korupcije, drzavne sluzbenike koji:

kontaktiraju klijente;

odlucuju o zahtjevima, prituzbama itd.;

izdaju dozvole i obavljaju registracije;

imaju ovlasti za izricanje sankcija zbog nepridrzavanja odredene procedure;

raspolazu ograni¢enim resursima (prirodnim resursima, radijskim spek-
trom itd.);

uklju€eni su u javnu nabavu;

uklju€eni su u natjeCaje i dodjelu sredstava.

e kod krupne korupcije rije€ je o:

osobama koje donose odluke na visokoj razini i koje mogu utjecati na
oblikovanje politike;

njihovim savjetnicima i zamjenicima;
drzavnim sluzbenicima koji imaju bliske kontakte s poslovnom zajednicom;

drzavnim sluzbenicima koji nastoje igrati ulogu u procesima koji se znat-
no razlikuju od njihovih uobi¢ajenih zadataka i obveza.

Potraga za ‘trulim jabukama’, osobama niskog morala koje mogu biti ko-
rumpirane, jedan je od najstarijih oblika upravljanja rizikom. Ve¢ spomenu-
ti pokazatelji, ‘crvene zastavice’, mogu pomo¢i u njihovom prepoznavanju.
Medutim, kao $to pokazuje iskustvo najuspjesnijih tijela zaduZenih za proved-
bu zakona, ljudi ¢esto ne primjecuju ocite znakove da nesto nije kako treba.
Zato osobitu pozornost treba posvetiti sustavima procjene, otkrivanju puko-
tina u procesima koje osoblje oportunistickih sklonosti moze iskoristiti, i njiho-
vom popunjavanju.

Taj pristup ne moze zamijeniti prije opisani pristup. Oni se medusobno nadopunja-
vaju i ispravljaju slabosti onog drugoga. Promatrajuci sustave i procese sastavlja-



mo katalog vaznih procesa u organizaciji, prepoznajemo koji drzavni sluzbenici
u tim procesima sudjeluju, utvrdujemo trajanje tih procesa i resurse potrebne za
njihov zavr$etak — ukratko, usvajamo pristup upravljanja projektom koji nam omo-
gucuje da pratimo proceduru. Pretpostavka je da ¢e se korupcija pojaviti tamo
gdje postoji ovlast odlucivanja, monopol i manjak odgovornosti. U prvom dijelu
ove broSure detaljno su opisana ova tri cimbenika izmedu kojih postoji ravnoteza.
Takoder treba imati na umu da ¢e u svakoj organizaciji s nedostatkom integriteta
i etitnost uvijek postojati rizik od korupcije.

Koji su pokazatelji osobe s povecanim rizikom korupcije?

1. Neosnovano bogacenje

Iznenadna promjena imovinskog stanja ne predstavlja razlog zbog kojeg bi ne-
tko trebao dobiti otkaz, buduéi da se moze raditi o sasvim legitimnoj situaciji.
Medutim, ona je pokazatelj da bi se sluzbe zaduzene za unutarnju kontrolu
trebale pozabaviti djelovanjem doti¢nog sluzbenika.

2. Neredovito financijsko izvjeStavanje

Pronevjere i drugi prijestupi u pravilu ostavljaju trag u obliku nekih dokume-
nata, buduci da je u drzavnoj upravi nemoguce trositi novac, a da to ne
ostavlja neku dokumentaciju. Stoga neredovito ili nepravilno izvjeStavanje
predstavljaju trag.

3. Mali darovi

Oni se u nacelu mogu promatrati kao mito, no ¢ak kad ih tako i ne promatra-
mo, jer ih objasnjavamo pojedinim kulturoloskim znacajkama, oni mogu sluziti
kao pokazatelj trgovanja utjecajem. Ako netko prima darove, iskoristit ¢e svoj
utjecaj da se nesto dogodi brze ili na drugi nagin.

4. Sukobi interesa

11.2 OSNOVNI ALATI UPRAVLJANJA KORUPCIJSKIM RIZIKOM

Upravljanje korupcijskim rizikom iznimno je vazno. Sljededéi jednostavni alat omo-
gucava brzo donosenje odluke o tome kojim rizicima u borbi protiv korupcije treba
posvetiti posebnu pozornost:



Rizik

Vjerojatnost

Odredujemo kaiji rizici predstavljaju prijetnju s najozbiljnijim posljedicama te koji
su najvjerojatniji rizici. Na temelju toga odlu¢ujemo za koje ¢emo se pripremiti.
Svakom od tih rizika treba dodijeliti okidac (‘crvenu zastavicu’). Rije¢ je o pokaza-
telju koji je tijesno povezan s rizikom i koji se (barem se nadamo) pojavljuje prije
stvarnog rizika. Razlika u vremenu pojave okidaca i samog rizika omogucuje nam
da u funkciju stavimo rezervni plan - koji ¢e, ako bude proveden, umanijiti nega-
tivne posljedice pojave rizika.

Procesi kojima se moramo baviti ne razlikuju se puno od onih prije navedenih - je-
dina je razlika da se u ovoj analizi ne bavimo ljudima ve¢ internim procedurama, pa
ovdje u prvi plan dolazi katkad kritizirana formula:

Korupcija = Monopol + Ovlast donosenja odluka — Odgovornost
Cilj je revidirati procese: otkloniti prevelike ili nepotrebne ovlasti u odlucivanju,

ukinuti monopol nad procesom i uvesti mehanizme odgovornosti tamo gdje oni
nedostaju.

Promatramo li sve procedure na ovaj nacin to ¢e nam omoguditi da odredimo
kod kojih procesa postoje rizici, odnosno da pripremimo odgovarajuc¢e planove
za djelovanje.



12 Vaznost otvorenih komunikacijskih kanala

Svi smo svjesni vaznosti osiguranja kanala koji omogucavaju slobodnu razmjenu
informacija unutar organizacija. (Naravno, najviSe nas zanima drzavna uprava iako
i privatne tvrtke imaju sli¢ne potrebe.)

Vazniji komunikacijski kanali su sljedeci:

a. zvizdadi;

b. otvoreni telefoni;

c. postanski sanducici;

d. elektroni¢ka posta;

e. ispitivanja zadovoljstva klijenata (uklju¢ujuci upitnike).

Informacije su klju¢ svega - njihovo kasnjenje, iskrivljavanje, a da nedostatak i ne
spominjemo - uzrokuje donoSenje odluka koje €esto nemaju veze sa stvarnoscu.
Da bismo osigurali dovoljnu koli¢inu informacija moramo ih odnekud dobivati.
Neki su od nasih izvora sluzbenici koji rade u organizacijama. Neki su klijenti or-
ganizacija - gradani i poslovni ljudi kojima sluzimo. Dakako, tu su - rjede, ali vrlo
vazno - i drugi ljudi koji imaju malo veze s naSom organizacijom, ali iz nekog ra-
zloga zele podijeliti informacije do kojih su dosli.




13 Zastita zvizdaca

Korupcija se desto navodi kao jedan od najozbiljnijih problema u Hrvatskoj. Cesto
se prepri¢avaju pri¢e o korumpiranim sluzbenicima. lako se percepcija korupcije
u zemlji smanjuje, gradani i mediji nisu zadovoljni. Zapravo, ¢ine se sve nestrpljivi-
jima u zelji da vide napredak u borbi protiv korupcije na visokoj razini.

Ne radi se samo o percepciji - iza nje se krije cijela stvarnost korupcije, koruptivne
prakse i korumpiranih duznosnika i poduzetnika. Otuda i potreba za poticanjem
zvizdaca, kako bi se osiguralo da oni koji donose odluke imaju dovoljno infor-
macija o korupciji i korumpiranim duznosnicima u svojim organizacijama. Problem
je Sto dokazi o postojanju te stvarnosti ¢esto nisu dovoljni da uvjere one koje bi
trebali - i dovedu do disciplinskih i kaznenih sankcija.

Zasto je toliko malo ¢vrstih dokaza u konkretnim slu¢ajevima korupcije? Jedan od
mogucih odgovora je i - zato $to nema zvizdaca. Ali zacijelo nije i jedini.
Postojanje - i zastita - zvizda¢a nesumnjivo je iznimno vazno. Oni nam pruzaju
vrijedne informacije. Medutim, smisao antikorupcijske politike je smanjenje ko-
rupcije, a ne poticanje zvizdanja - sto katkad zaboravljamo.

Odnos korupcije i zvizdaca treba propitati kroz odgovore na dva vazna pitanja:
e prvo je - znaci li veci broj zvizda¢a manje korupcije?;
e drugo je - ako to nije tako, $to nam je jo$ potrebno osim osiguranja zasti-
te zvizdaca?

13.1 STO JE VAZNIJE: ZVIZDACI ILI ‘ZVIZDANJE’?

Ova dilema mozda djeluje neobiéno, no zapravo je logiéna. Stitimo li osobu ili
nastojimo osigurati pravovremene i vierodostojne informacije (od izvora koje se
ne moze otkriti)?

Pitanje je - je linam doista potrebno ime osobe i njezin polozaj unutar organizacijske
hijerarhije da bismo djelovali? lli pridajemo vecu vaznost pribavljenoj informaciji o
kréenju zakona? Stitimo li osobu zvizdaga ili nastojimo zastititi sam &in ‘zvizdanja’?
Zanimaju li nas uopc¢e motivi te osobe? lli tek injenice koja ona iznosi?

Identitet zvizdata moze nam puno toga reci o vrijednosti informacije. Problem
je §to Cesto pridajemo vedu vaznost osobi koja iznosi informacije nego ocjeni
vrijednosti same informacije. Kad poku$amo analizirati ponasanje neke osobe,



razmisljamo o njezinim motivima. A oni uopc¢e ne moraju biti idealisti¢ki. Zapra-
vo, vrlo su rijetko idealisti¢ki. Kao Sto je primijetio jo§ Adam Smith, pekar pece
kruh za prodaju, a ne iz altruizma.

Dobro je fokusirati se na samu informaciju. Zastita zvizda¢a najbolja je kada je
njihov identitet nepoznat. Moramo poceti razvijati sustave i procese unutar or-
ganizacija koji ¢e nam omoguditi dobijanje pravovremene i istinite informacije — a
moramo shvatiti i prirodni strah ljudi od otkrivanja svojeg identiteta u situaciji kada
se suprotstavljaju cijeloj organizaciji.

13.2 ELEMENTI ZVIZDANJA | ZASTITA ZVIZDACA

Sve javne organizacije danas moraju razmisljati o poduzimanju djelotvornih koraka
radi poticanja zaposlenika da ¢ine ono $to mozemo smatrati njihovom zakonskom
i profesionalnom obavezom — da prijavljuju korupciju i nezakonite ili neeti¢ne rad-
nje nadleznim institucijama, a koje ¢e se onda dalje time baviti. Zastita zvizdaca
od osvete ili kazne temeljna je strategija za ostvarivanje glavnog cilja ove politike.
Za njezin uspjeh klju¢an je pozitivan pristup uprave utemeljen - ne na moralizmu
- ve¢ na zastiti interesa organizacije.

Prema novijim programima zastite, i sama osveta usmjerena protiv zvizdaca,
zbog zasti¢enog iznosenja informacija o nezakonitim ili neetiénim radnjama, da-
nas se tumaci kao jedan oblik prekr§aja zasnovanog na sukobu interesa, koji bi
ionako morao predstavljati dio odgovornosti uprave prema vlastitoj organizaciji.
Fokus na zvizda¢a kao zaposlenika, a ne na njegovo pretpostavljeno misljenje i
motive, kljuan je da bi se razumjelo kako djelotvorna zastita zvizdaca zahtijeva
da fokus uprave bude na samoj objavljenoj informaciji, a ne na zvizdacu. Pod
pretpostavkom da osoba koja bona fide objavljuje informacije o nezakonitim ili
neeti¢nim radnjama utemeljeno vjeruje da je ta informacija istinita, njezini su mo-
tivi irelevantni.

Organizacije moraju podrzavati ‘nacelno objavljivanje informacija o nezakonitim
ili neeti¢nim radnjama’ kao ¢in lojalnosti svojih zaposlenika prema organizaciji,
ali i javhom interesu, a ne ga promatrati kao ¢in osobne nelojalnosti. Kad istin-
ski zvizda¢ dozivi sudbinu ‘mucenika’, to je u pravilu fatalno za kredibilitet bilo
kakvog programa i organizacije koja je dopustila da se to dogodi.



13.3 OPCI CILJEVI SUVREMENIH SUSTAVA ZASTITE ZVIZDACA

Ukupni model ove politike zasniva se na strateSkom i preventivnom pristupu pre-
ma kojem je istinska objava informacija o nezakonitim ili neeti¢nim radnjama defi-
nirana statutom kao obaveza ili odgovornost zaposlenika.

U nekim zakonodavstvima pojam ‘zvizdanja’ odnosi se na pravo pojedinca na
‘nacelno neslaganje’ s politikom vlade ili organizacije. Takve aktivnosti u zemlja-
ma ¢lanicama OECD-a nisu zasti¢ene kao ‘zvizdanje’. Neslaganje s politikom tre-
ba biti dio zasebnog procesa, u interesu poticanja unutarnje rasprave i analize
osnova organizacijske politike ili administrativne prakse.

Jos jedan problem u razumijevanju fenomena ‘zvizdanja’ proizlazi iz €injenice da
vecina medijskih, ali i mnogi akademski prikazi ‘zvizdanja’, svako ‘zvizdanje’ tretira-
ju kao jednako vrijedno. Osobito su mediji skloni pretpostaviti da iskustvo zvizdaca
iz jedne zemlje moze biti relevantno za usporedbu s iskustvima u razli¢itim kultu-
rama i pravnim sustavima, a €esto i u drugo vrijeme. Jasno je da nam €injenica da
je neki zvizda€ u Sjedinjenim AmeriCkim Drzavama, Francuskoj ili Velikoj Britaniji
prije mnogo vremena zbog svog postupka pretrpio osvetu danas ne govori nista
osobito vrijedno.




13.4 OSTALA PITANJA VEZANA UZ POLITIKU ZASTITE ZVIZDACA

Vazno je voditi raCuna i o situacijama gdje ne postoji zasti¢eno iznosenje informacija.
Zastita moze biti potrebna pojedincu koji nije iznio nikakve informacije, ali se pogresno
pretpostavlja da je to ucinio. Zastitu treba pruziti i pojedincu koji ima zadatak (kao dio
svojih obaveza) da iznese odredene informacije kroz interni administrativni proces, ili
da pomogne u internom ili eksternom procesu poput istrage ili revizije. U oba slu¢aja
pojedinac moze doZivjeti ‘upozorenje’ koje ¢e ga odvratiti od toga da svoju obvezu
ispuni savjesno. Takve se prijetnje s pravom tretiraju kao oblici osvete.

Paznju treba posvetiti i sprieCavanju zloupotreba putem non bona fide ‘strateskih’
objava kojima se mogu zloupotrijebiti mehanizmi zastite u cilju vlastite koristi,
odnosno nanos$enja Stete reputaciji ili interesima drugih pojedinaca i organizacija,
ili naprosto zbog zluradosti i osvecivanja (bivSem) poslodavcu.

Prema pristupu suvremene politike, od zvizdaca se ne o¢ekuje, niti ga se poziva
da iznese dokaze o istinitosti informacija koje iznosi. Ne treba nikoga poticati
da uzima zakon u svoje ruke, a inkriminiraju¢i dokazni materijal trebaju prikup-
ljati samo ovlastena istrazna tijela. Traziti neSto drugo znaci dovoditi u pitanje
sluzbenu istragu te na neprimjeren nacin ukljucivati zvizdaca u problem.

Zvizdacu se moze dopustiti da podastre dokaze tamo gdje je do njih mogao doci
na primjeren nacin dok je obavljao svoj posao, no ne smije ga se poticati (niti za
to nagradivati) da djeluje protuzakonito ili neprimjereno kako bi prikupio dokaze.
Takvo ponasanje moglo bi subjektu koji je predmet objave informacija predstav-
ljati upozorenje da se njegovo djelovanje nalazi pod sumnjom i omoguditi mu da
unisti dokaze ili utjeCe na potencijalne svjedoke, odnosno na neki drugi nacin
omete istragu ili kazneni progon.

Treba paZljivo povudi granicu u prepoznavaniju i zastiti sljedecih vrsta zvizdaca:

e oni koji iskreno vjeruju u tvrdnje koje iznose, a pokaze se da nisu bili do-
bro informirani;

e oni koji iznose tvrdnje koje se na kraju pokazu neutemeljenima ili se ne
mogu dokazati;

e oni koji iskreno vjeruju u tvrdnje koje iznose, no nisu nuzno motivirani
‘brigom o javhom interesu’.



U takvim slu€ajevima motivi, dokazi i rezultati zvizdaca ne bi trebali biti od znacaja
pod uvjetom da oni prolaze na testu ‘dobre namjere’ i ‘iskrenog vijerovanja na temelju
razumnih dokaza’ da je njihova informacija u trenutku kad je iznesena bila istinita.

Objava informacija Siroj javnosti ili medijima moze biti uvjetno zastiéena kao
krajnja mogucénost u slu€ajevima kada stvar o kojoj je rije¢ predstavlja ozbiljnu
i neposrednu opasnost za javno zdravlje i sigurnost, ili ako je zvizda¢ vec¢ iznio
istu informaciju interno, a nije dobio odgovarajuci odgovor, odnosno kad je neko
kazneno djelo u tijeku ili bi do njega moglo doci. Prihva¢anje financijske ili druge
osobne nagrade za izno$enje takvih informacija u pravilu se smatra ne¢im $to
zvizda¢u oduzima pravo na zastitu. To je sasvim primjereno buduci da isplata
nagrada, u pravilu, vodi u fatalne sukobe interesa.

Toboznje ‘iznoSenje’ neutemeljenih glasina ne treba biti zasticeno, a svjesno iz-
nosenje laznih informacija u laznom javnom interesu treba smatrati nedoli¢nim,
pa i disciplinskim prekrsajem. ‘StrateSko’ izno$enje informacija o nezakonitim ili
neeti¢nim radnjama u koje je zvizda¢ bio osobno uklju¢en, a kako bi on sam izbje-
gao posljedice, treba zastititi samo od osvete za iznoSenje informacija, a ne od
odgovornosti za ukljuéenost u nezakonitu ili neeti¢nu radnju.



Istrazna tijela moraju osobu koja je iznijela informacije izvjestavati u razumnoj mjeri, no
ta osoba nema ovlasti prihvatiti ili odbiti ishod istrage. Ukoliko se za to ukaZe potreba,
osoba mora biti spremna ponovno iznijeti informacije drugom nadleznom tijelu.

Informacije se mogu zasti¢eno iznijeti bilo kojem nadleznom tijelu u relevantnim
okolnostima. Interno izno$enje u organizaciji gdje je osoba zaposlena nije nuzno
prvi korak.

IznoSenje informacija od strane gradana o nezakonitim ili neetinim radnjama zapo-
slenika organizacije ili vanjskih ugovaratelja (poput maltretiranja ili diskriminacije
osoblja, krSenja zakona o sigurnosti na radu, nano$enja Stete misiji ili reputaciji orga-
nizacije, krSenja ugovora, prijevare ili krade) treba zastititi Sto je viSe moguce. Privat-
nog ugovaratelja za kojeg se dokaze da je izvrSio ili zaprijetio osvetom osobi koja je
iznijela informacije treba kazniti nov€ano, raskidanjem ugovora, strozom revizijom ili
supervizijom, iskljucenjem iz buducih ugovora i/ili kaznenim progonom.

Svaki program zastite mora uzeti u obzir i tri sljedece prakti¢ne teskoce:

e nadlezna tijela u pravilu trebaju prihvacati anonimne objave, barem u svrhu
preliminarne ocjene; prema vlastitom nahodenju nadlezna tijela mogu odluciti
hoce li ili ne istraziti odredenu tvrdnju, i to na temelju informacija koje je iznijela
anonimna osoba, te svih drugih informacija koje su dostupne ili potencijalno
dostupne istrazi. Organizacija koja ne usvoji ovaj pragmaticni pristup anonim-
nim objavama preuzima potencijalni rizik da poslije izbije skandal i da se utvrdi
da je imala informaciju od zvizdaca, a da nije ucinila nista kako bi je istrazila;

e poznata je ¢injenica da je u slozenom organizacijskom kontekstu zvizdace
teSko zastititi od ‘suptilne osvete’ samo uz pomo¢ politike; kao i u svim
upravljackim podrucjima koja uklju€uju primjenu nekih standarda, marlji-
vost i predanost srednjeg i viSeg menadzmenta ima veliku ulogu u sprje-
Gavanju podrivanja organizacijske politike;

e kada se radi o tvrdnjama o osveti od strane odjela ljudskih resursa i
drugih upravljackih aktivnosti, kod organizacija vrijedi obratno pravilo
o teretu dokaza; treba pretpostaviti da je do osvete doslo ako se ne-
povoljno djelovanje u odnosu na zvizdac¢a ne moze jasno obrazloziti
upravljackim razlozima koji nisu povezani s ¢injenicom ili posljedicama
objave informacija.



Organizacije koje ne Stite istinske zvizdace i dopustaju ili poduzimaju mjere os-
vete protiv njih suoCavaju se sa sve ve¢om javnom osudom i sudskim sporovima,
zbog Cinjenice da ne osiguravaju sigurno radno okruzenje. Pred organizacijama
sada stoji zadatak da zastitu zvizda¢a provedu u djelo.

13.5 VAZNOST REAGIRANJA NA ‘ZVIZDANJE’

Samim ‘zvizdanjem’ ne postize se nista. ‘Zvizdanje’ je tek preduvjet za daljnje
djelovanje koje (na kraju) moze dovesti do promjene loSe odluke ili kaZznjavanja
korumpiranog duznosnika ili namjestenika. Vazno je razumijeti ovu Cinjenicu jer
se transparentnost i neki drugi postupci otkrivanja informacija ¢esto dozivljavaju
kao lijek za sve.

Medutim, oni zapravo nisu lijek ni za $to. Svojim odgovornim djelovanjem odre-
dene drzavne agencije mogu iskoristiti informacije za promjenu stanja. Bez djelo-
tvornih institucija za provodenje zakona sam ¢&in ‘zvizdanja’ — ¢ak i u medijima
— ne vodi nikamo. Gradani ¢e zakljuciti da je rije¢ o tek jo$ jednom primjeru gdje
je ‘drzava dobro znala $to se dogada i nije ucinila nista’. To ¢e dovesti do daljnjeg
razoCaranja i gubitka povjerenja.

Klju¢ je u djelotvornosti. U ‘kapacitetu’. U vodstvu, upravljanju, edukaciji drzavnih
sluzbenika i u dodjeli potrebnih resursa.

| u aktivnim medijima i gradanima, jer sve ipak ovisi o nama.



14 Zakljuéak

Jacanje integriteta institucija sve se viSe dozivljava kao klju¢ni element odrzivog
razvoja. Integritet vise nije cilj sam za sebe - ljudi shvacaju koliko je vazno uvesti
eti¢nost i upravljanje integritetom u svakodnevnu praksu svih organizacija. To javnim
sluzbama omogucava da uistinu i ‘sluze’ drustvu, te budu oslonac stabilnosti,
pouzdanosti i zakonitosti. Borba protiv korupcije postaje nesto vise od kampanje -
postaje nacin na koji drzava funkcionira i horizontalno pitanje o kojem treba voditi
rac¢una u svakoj zemlji, u svakoj instituciji i organizaciji.

Sve veca osjetljivost ljudi zahtijeva da budemo svjesni razlicitih pristupa borbi pro-
tiv korupcije, i s njom povezanih opasnosti. Rije¢ je o povjerenju u drustvo, a bez
povjerenja ne moze funkcionirati ni jedna institucija, organizacija ili drustvo u cjelini.
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