UDK: 343.352 FILOZOFIJA | DRUSTVO XXIV (1), 2013.

DOI: 10.2298/FID1301135S
Originalan nauc¢ni rad

Zoran Stojiljkovi¢
Fakultet politickih nauka
Univerzitet u Beogradu

Politicka korupcija i slaba drzava

Apstrakt Autor u radu polazi od teze da je za Srbiju i zemlje regiona od
klju¢nog znacaja kriticko preispitivanje sinergije uspostavljene izmedu si-
stemske, politicke korupcije i selektivno - slabe, ,lukave prirode drzave. Pri
tom, kljucna dilema je da li se iz rasirene prakse traganja za politickom ren-
tom moZe izvuci zakljucak da je koren korupcije u samom postojanju drZzave
- posebno u prekomernim, selektivnim i deformisucim drZzavnim intervenci-
jama i davanjima koja stvaraju plodno tlo za korupciju. Autor zastupa tezu
da se razorna kombinacija slabe drzave i rasirene politi¢ke korupcije bazira
na razudenoj drzavnoj intervenciji, uz istovremenu partokratsku vladavinu,
kao i na pluripartijskom kartelu u izvrsnoj vlasti podredenom parlamentu,
pravosudu i policiji. Koruptivna razmena odvija se uz odsustvo ¢vrstog in-
stitucionalnog okvira i preciznih pravila politicke i izborne igre, uklju¢ujuci
kontrolu javnih finansija i efektivno antimonopolsko zakonodavstvo i prak-
su. Izlaz iz postojedeg stanja vidi se u realizovanju efektivne antikoruptivne
strategije koja objedinjuje preventivne i represivne mere i aktivnosti i vodi
uspostavljanju principa dobre vladavine.

Kljucne reci korupcija, politika, partokratija, slaba drZava.

Proces gradenja drzave

U poslednjih nekoliko decenija, uporedo sa tranzicijom postkomuni-
stickih drustava u pluralisti¢ka trzi$na drustva, odvija se daleko obu-
hvatnija tranzicija iz nacionalnih kapitalizama, baziranih na saradnji
rada i kapitala i drzavi socijalnog staranja ka globalnom neoliberalnom
kapitalizmu i neoliberalnoj drzavi.! Nakon otvaranja tranzicionog pro-
cesa, rata i raspada prethodne (kon)federalne drzavne zajednice, od-
nosno u krajnje nepovoljnom postkonfliktnom okviru kome je sledila,
2008. godine, i kriza javnih dugova i privredna recesija, drzave na pro-
storu bivSe Jugoslavije su se suocile sa ogromnim izazovima gradenja
drzave (Zakosek 2008).

Sam proces gradenja drzave ima, po Frensisu Fukojami (Francis Fuku-
yama) dva svoja, relativno autonomna aspekta (Fukujama 2007).

1 Autor je vanredni profesor Fakulteta politickih nauka Univerziteta u Beogradu.
Ovaj tekst je rezultat rada na projektu ,Politicki identitet Srbije u regionalnom i
globalnom kontekstu“ (evidencioni broj: 179076) koji se realizuje u okviru Fakulteta
politi¢kih nauka Univerziteta u Beogradu, a finansira ga Ministarstvo prosvete i na-
uke Republike Srbije
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Prvi ¢ini saglasnost oko definisanja opsega i dubine zahvata drzavnih
intervencija u socijalno tlo, odnosno razli¢itog obima normativnih, si-
gurnosnih, vlasnic¢kih, ekonomskih ili socijalnih i kulturnih funkcija i
unutra$njih i spoljnih politi¢kih aranZmana drzave.

Drugi aspekt ti¢e se njenih (ne)dovoljnih, efikasnih i ekonomski odr-
zivih i ,isplativih kapaciteta da realizuje odabrani opseg svojih funk-
cija. Radi se pre svega o meri postojanja i racionalnog organizovanja
kredibilnog, odgovornog, kompetentnog i nekorumpiranog drzavnog
aparata.

Optimalne granice drzave

Po obimu drzavnih funkcija demokratske drzave se mogu podeliti u
dve velike grupe. U prvu grupu spadaju drzave sa minimalnim opse-
136 gom funkcija. Po pravilu radi se, pored odbrane, reda i zakona, kao i za-
stite vlasnickih prava, tek o pruzanju osnovnih javnih dobara u oblasti-
ma bazi¢nog obrazovanja, zdravstvene i socijalne zastite. Cetvrtu vrstu
funkcija minimalne drzave ¢ini kreditno-monetarna politika i bazi¢ni
makroekonomski menadzment. Koncept minimalne drZave je zakonito
¢edo klasi¢ne liberalne teorije i njenog ljubomornog ¢uvanja prostora
individualnih sloboda, odnosno zaziranja od drZzavnog intervencioniz-
ma, ali i svakog kolektivistickog diktata i ,tiranije vec¢ine® (Tokvil 2002).

Prisustvo drZave strogo je ogranic¢eno na vidljive odore i uniforme voj-
nika, policajca, sudije, poreznika i carinika i tek eventualno uditelja i
lekara.

Primera radi, Hajek na osnovni stav da je trZi$te bazi¢ni mehanizam
raspodele i da ono, a ne vlada, zna $ta bi ljudi trebalo dobiti, nadogra-
duje tezu da drzava zakonito ureduje samo propise kojima se Stite Zi-
vot, sloboda i imetak ¢ime negira svako provodenje distributivne pravde
(Hajek 1998: 261-277).

I prema Robertu Noziku (Robert Nozik), drzava prekoracuje svoje legi-
timne granice kad postaje instrument za promicanje distributivne jed-
nakosti - bilo da se radi o jednakosti mogu¢nosti ili jednakosti rezultata
(Held 1990: 250-251).

Trzis$ni fundamentalizam, odnosno negiranje voluntaristicke interven-
cije drzave, koja, i u svojoj ,mekoj*, socijaldemokratskoj varijanti, nije
nista drugo do put u puzajudi totalitarizam (Hajek), i njena zamena
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svojevrsnom panacejom trzista — njegovim videnjem kao sveresavaju-
¢eg, ¢arobnog Stapica je, u osnovi, neoliberalne postavke.

Drugi tip - socijalna, odnosno na politickom registru socijaldemokrat-
ska drzava razvija me$ovitu svojinu, aktivno se me$a u industrijsku po-
litiku i vr$i (umerenu) redistribuciju bogatstva. Cilj umerene, socijalde-
mokratske levice je da drzavu i njene redistrubitivne strategije iskoristi
za ,upravljanje kapitalizmom® i njegovo socijalizovanje kroz smanjenje
siromastva i drustvene nejednakosti.

Bazi¢ni socijalni konsenzus i kvalitativan drustveni rast moguci su za
socijaldemokrate samo harmonizovanjem i optimalizovanjem princi-
pa i vrednosti tri strane socijalnog trougla koji ¢ine (1) ekonomski rast,
(2) socijalna pravi¢nost i (3) socijalna i ekoloska odrZivost.

Ekonomski ,,magi¢ni ¢etvorougao® ¢ine: privredni rast, uz nisku inflaci- 137
ju, nezaposlenost i budZetsku i spoljnotrgovinsku ravnotezu. Socijalna
pravi¢nost temelji se na socijalnoj sigurnosti i solidarnosti kroz ucesce
zaposlenih u saodlucivanju i socijalno odgovorno ,vezano“ preduzetnis-

tvo. Socijalna odrzivost predstavlja konstrukt ¢iji su elementi socijalna
integracija, kulturna i politi¢ka participacija na bazi otvorenog pristupa
obrazovanju i ukupnoj razvijenoj javnoj infrastrukturi i o¢uvanje eko-
ravnoteze (Faut 2012: 66-78).

Sporovi i razlike izmedu (neo)liberala i socijaldemokrata u osnovi ima-
ju razli¢it odnos prema mogucnosti i opravdanosti $irenja prostora jed-
nakosti (i drZzavne intervencije) i izvan sadrzaja i procedura garantova-
nja pravne i politicke jednakosti i minimalne regulativne ekonomske
uloge drzave.

Osnovni udar na socijalnu drzavu i najsnaznija kritika desnice usmerena
je zapravo na koncept socijalnih prava. Desnica odbacuje ,prirodnost”
socijalnih prava iz tri osnovna razloga. Prvo, zato $to su nekonzistentna
sa idejom ,,negativne” slobode kao slobode od svih ograni¢enja, odno-
sno zato $to predstavljaju prava bez recipro¢nih obaveza. Drugo, zato
$to su ekonomski neefikasna i dovode do uspostavljanja neracionalnih
socijalnih subvencija i renti. Trede, zato $to posledi¢no vode ka pasivno-
sti, zavisnosti, odnosno ¢ine korak na putu ka ropstvu (Kymlicka and

Norman 1994: 345).

Klju¢na prakti¢na pitanja i dileme vezane su za obim drzavnih inter-
vencija, posebno opravdanost redistribucije prihoda, odnosno pozeljnu
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visinu i udeo javne potro$nje u budzetu, kao i legitimnost vodenja i
efekte tripartitnog socijalnog dijaloga.

Za razliku od demokratskih, atoritarno-kolektivisticki i, posebno, tota-
litarni rezimi predstavljaju neku vrstu svedrzavlja. Autoritarni rezimi
uspostavljaju drzavnu kontrolu nad ekonomijom i ukidaju ili krajnje re-
dukuju ekonomsko i politicko trziste i pluralizam. Totalitarni poredak
pod direktnu kontrolu i nadzor ,velikog brata“ (Orvel 2013: 5) stavlja i
privatno ponasanje i odnose, dakle ukida civilno drustvo i, ukidajudi
svaku autonomiju u oblastima obrazovanja, kulture, religije i ideologi-
je, propisuje obavezno, oficijelno misljenje.

Kraj XX veka obelezila su, medutim, dva fenomena vezana za karakter i

funkcije drzave: Sirenje demokratije i gotovo univerzalno prihvatanje li-

beralno-demokratskog modela kao uzora, ali i istovremeni proces ,pra-
138 Znjenja drzave“ (Jessop 1990).

yPrazna drzava“ rezultat je sinergetskog delovanja tri komplementar-
na procesa koji nagrizaju suverenitet nacionalne drzave. Globalizacija i
istovremeno preno$enje upravljanja na poddrzavne nivoe (regione i lo-
kalne zajednice) odraz su ¢injenice da je nacionalna drzava u isti mah
postala i premala i prevelika da optimalno resava odredeni krug proble-
ma. Treéi proces restrukturiranja drzave manifestuje se kroz delimi¢nu
marketizaciju, deregulaciju pa i privatizaciju javnih sluzbi, odnosno na-
stojanje da se javni sektor (i kroz praksu javno-privatnih partnerstava)
ucini odrzivim i konkurentnim. Sustinu tog procesa ¢ini pomeranje od
vladanja ka upravljanju (Hejvud 2004: 193-196).

Kapacitet drzave

Na drugoj strani, institucionalni dizajn i kapacitet drzavnih organa za-
vise od cetiri medusobno povezana aspekta drzavnosti. Prvi aspekt tice
se kvaliteta menadzmenta u oblasti organizacije i upravljanja javnim
ustanovama i preduze¢ima. Znanja iz ovih oblasti su relativno lako pre-
nosiva i sticu se obukom i obrazovanjem. Moderne, u globalizacijskom
konkurentnom okviru nuzno $to racionalnije organizovane takmicar-
ske, odnosno preduzetnicke drzave traze u oblasti upravljanja javnim
politikama i vodenja javnih finansija transfer znanja iz privatnog sekto-
ra prepustajuc¢i mu ugovornim odnosom i odgovarajuce poslove.

Drugi aspekt ¢ini sam odabrani oblik vladavine i politicki sistem. Njego-
ve odredene formativne karakteristike, poput decentralizacije i principa
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supsidijarnosti, mogu pogodovati jednim podsistemima (ekonomija,
regionalni razvoj, gradanske inicijative), a stvarati probleme adapta-
cije u drugim (bezbednost, odbrana, antikoruptivne strategije). Opti-
malno projektovana institucionalna struktura je zato od veoma velikog
znacaja.

Optimalnost i profesionalna kompetentnost drzavne administracije
jesu nuzni ali ne i dovoljni uslovi. Neophodno je da odgovarajuci pore-
dak uziva i kredibilitet i demokratsku legitimaciju gradana. Poverenje u
politicke aktere i institucije je treci, u Srbiji i ve¢ini zemalja u tranziciji
u velikoj meri deficitaran resurs. Horizontalne i vertikalne mrezZe i us-
postavljene odnose poverenja Ofe definiSe kao rasirenost uverenja da ¢e
se drugi uzdrzati da nanese Stetu i da ¢e kad god je to moguce pridoneti
nasem blagostanju (Offe 1999: 142-144).

Poverenje predstavlja slozenu i viSedimenzionalnu pojavu oli¢enu u di-
namickoj celini niza elemenata podrske, pozitivnog stava, identifikaci-
je i ugleda u odnosu gradana prema socijalnim i politickim akterima i
institucijama. Dakle, re¢ je o jednoj od fundamentalnih kategorija sva-
kog politickog poretka, koja je u neraskidivim vezama sa nizom drugih
bitnih pojmova, odnosno pojava, kao sto su legalitet i legitimitet poli-
tickog poretka.

Cetvrti, subppoliti¢ki aspekt institucionalnih kapaciteta i ,dobrog
zdravlja“ drZave vezan je za (de)stimulativan karakter drustvenih nor-
mi i vrednosti sadrzanih u politi¢koj kulturi i ,memoriji“ gradana, od-
nosno njihovom socijalnom kapitalu. Socijalni kapital zapravo ¢ini slo-
Zena mreza vrednosti, normi i uspostavljenih odnosa poverenja koji
omogucuju pojedincima da zajedni¢kom akcijom, unutar formalnih i
neformalnih mreza, uveéaju izglede za ostvarivanje zajednickih cilje-
va. Specifi¢ni karakter socijalnog kapitala jedne politi¢ke zajednice u
velikoj meri uti¢e na ponudu i potraznju odgovarajucih politickih ak-
tera i institucija i njihov rejting. Primera radi, neformalne navike i nor-
me i oblici grupisanja mogu pospesiti ali i urusavati i koruptivno bloki-
rati rad formalnih institucija i onemoguditi prevodenje realnih tokova
ekonomskog i politi¢kog delovanja u zakonske okvire (Fukujama 2004).

Dakle, treba praviti jasnu razliku izmedu delokruga drzave koji uklju-
Cuje osnovne funkcije i ciljeve, i jac¢ine drzavne vlasti, odnosno sposob-
nosti drzave da utvrduje i sprovodi u delo politiku i svoje zakone. Ta ja-
¢ina drzavne vlasti naziva se institucionalnim kapacitetom (Fukujama

2007:17).
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Institucionalne sposobnosti predstavljaju ,sposobnost da se formulise i
sprovodi politika i da se donose zakoni; da se uspe$no upravlja uz pomoc¢
minimuma birokratije; da se kontroli$u ucenjivanje, korupcija i podmi-
¢ivanje; da se odrzava visok nivo javnosti rada i odgovornost drzavnih in-
stitucija; i ono najbitinje, da se primenjuju zakoni“ (Fukujama 2007: 20).

Slabe i jake drzave

Sustinu drzave, dakle, odreduje sposobnost da zastiti svoju teritoriju,
gradane, politicki poredak od raznih spoljasnjih pretnji, ali i da uspo-
stavi unutrasnji red. Ona mora udiniti da se gradani povinuju njenim
zakonima i pravilima ponasanja (Fukujama 2007: 16).

Istitucionalni, odnosno administrativni kapaciteti su u osnovi podele
na jake i slabe drzave. Jaka drzava je, po DZoelu Migdalu (Joel S. Mig-

140 dal), u moguénosti da ispuni zadate ciljeve. Ona je sposobna da ,prodre
u drustvo, regulise drustvene odnose, izvladi sredstva i usmeri ih ili ko-
risti na utvrdene nacine“ (Migdal 1988).

Jake drzave treba da svojim gradankama i gradanima isporuce devet
osnovnih ,javnih“ dobara: (1) potpunu kontrolu nad vlastitom teritori-
jom; (2) zastitu od politi¢kog nasilja i kriminala; (3) garantovanje po-
liti¢kih i gradanskih sloboda; (4) kreiranje op$teg ambijenta pogodnog
za ekonomski prosperitet; (5) vladavinu prava; (6) nezavisno sudstvo;
(7) visoko razvijenu komunikacionu i fizi¢ku infrastrukturu; (8) ispo-
ruku punog obima i visokog kvaliteta javnih usluga i najvise standarde
obrazovanja i zdravstvene zastite i (9) delotvorno civilno drustvo.

Jirgen Habermas (Jiirgen Habermas) s pravom istice: ,da bi ostao izvor
solidarnosti, status gradanina odredene drzave mora oc¢uvati upotreb-
nu vrednost i isplatiti se u valuti socijalnih, ekoloskih i kulturnih prava“
(Habermas 2002: 81).

Nasuprot tome, slabe drZave, bez obzira $to su po pravilu optereéene au-
toritativnom vlag¢u, nemaju potpunu kontrolu nad lokalnim centrima
modi, birokratija im je oportuna, politicki profilisana, ili opterecena ko-
rupcijom, drustvo dekomponovano duz razli¢itih (religioznih, etnickih,
kulturnih i drugih) rascepa, a institucije nedovoljno snazne da iznesu
promene i reforme.

Za Brinkerhofa, ovaj pojam se moze dodeliti drzavama koje nisu u mo-
gucnosti da izvr$avaju tri osnovne funkcije - obezbeduju bezbednost,
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zadovoljavaju osnovne potrebe svojih stanovnika na efikasan nadin, te
generisu legitimitet pri politickom delovanju (Brinkerhoff 2007: 2).

Rotberg, takode, slabe drzave definiSe kao one drzave koje nemaju ka-
paciteta da pruZaju osnovne usluge, obezbeduju sigurnost i neometanu
participaciju u politickom Zivotu (Rotberg 2004: 3).

Milliken i Krause odreduju slabe drzave kao one drZave koje nisu u mo-
guénosti da osiguraju odrzavanje javnog reda, legitimno predstavlja-
nje svih svojih gradana i nisu u stanju da im pruZe socijalnu sigurnost
(Milliken i Krause 2002: 754).

Pod slabom drzavom mozemo misliti onu koja ne poseduje tri klju¢na
elementa: kapacitet da postigne unutrasnju koheziju drustva, obezbedi
razvoj i sigurnost, kao i medunarodni suverenitet (Nakarada 2007: 73).

Slabu drzavu, takode, odlikuje nemoguénost samostalnog kreiranja odlu- 141
ka, politika i njihovog izvr§avanja, nepoverenje gradana u institucije, vi-

sok stepen korupcije i nezaposlenosti, siromastvo. Slabe drzave predstav-

ljaju kako medunarodni, tako i problem za vlastite gradane. One ¢esto

kr$e ljudska prava, izazivaju humanitarne katastrofe, prouzrokuju migra-

cije, ratoborne su prema susedima, a mogu biti utociste medunarodnih

terorista koji predstavljaju globalni problem (Fukujama 2007: 106).

Pored navedenih modaliteta i razloga slabosti drzava, moze se izdvo-
jiti jo$ jedan fenomen: selektivno slaba - ,lukava drzava“ Ona je slaba
samo u odredenim segmentima. Odnosno, politicka elita balansirajuci
izmedu pritisaka medunarodne zajednice i pritiska javnosti, nastoji da
slabim u¢ini funkcije drzave u segmentima koji nisu znacajni za opsta-
nak rezima, dok je efikasno delovanje izrazeno kada su u pitanju intere-
si vlasti (Blue Bird 2004: 38).

Takva drzava nema dovoljan stepen autonomije, a organizacioni ka-
paciteti su slabi, drzavni aparat neefikasan. Ona moze da kroz poreze
obezbedi solidne prihode, ali njima ¢esto upravlja na visoko koruptivan
nacin koji omogucuje malom broju mo¢nih ljudi da kontroli$u admini-
straciju i uvecavaju svoje dobiti, istovremeno ¢inedi $tetu svojim grada-
nima. U takvim slu¢ajevima govorimo o ,,zarobljenoj“ drzavi.

Zemlje regiona kao selektivno slabe drzave

U prilog ovoj tvrdnji govori ¢injenica da veéina drzava sa prostora bivse
Jugoslavije ni do danas nije uspela da dostigne nivo razvijenosti sa kraja
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komunistickog perioda. ,U meduvremenu su drzave u ovom regionu
posle kontroverznih privatizacija i velikog uticaja nelegalno obogace-
nih pojedinaca postale i 'zarobljene’ od strane privatnih interesa“ (Teo-
karevi¢ 2010: 11).

Polazno, one se mogu odrediti kao neka vrsta hibridnog rezima, od-
nosno kao kompetitivni autoritarizam (competitive authoritarianism),
kako su ga odredili Stiv Levitski (Steve Levitsky) i Lukan Vej (Lucan
Way). Glavna karakteristika ovog rezima je da formalno postoje demo-
kratske institucije, ali veoma ¢esto dolazi do zloupotreba vlasti ¢ime se
urusava sama sustina demokratije. Demokratske institucije se pragmat-
sko-politi¢ki posmatraju kao sredstva za dobijanje i vr$enje politickog
autoriteta. Oni koji su na vlasti veoma ¢esto i u tolikoj meri krse formal-
na pravila da rezim ne ispunjava ni uobi¢ajeni minimum standarda za

142 demokratiju (Levitsky and Way 2002: 52).

Pored marginalizacije legislative, prisutni su i pritisci na nocioce sud-
ske vlasti, koje vladajuca partija nastoji da podredi svojim potrebama
podmicivanjem, kooptiranjem i razli¢itim formama progona. Prema
Giljermu O’Donelu (Guillermo O’Donnell) oblik reZima blizak kompe-
titivnom autroritarizmu je i ,delegativna demokratija“ koju karakteri-
$e nizak nivo horizontalne odgovornosti, moc¢na, plebiscitarna i sklona
zloupotrebama izvr$na vlast (Levitsky and Way 2002: 53).

Istovremeno, da se radi o slabim drzavama najbolje govori odabranih
12 indikatora Fonda za mir koji pokrivaju $irok spektar faktora rizika
od propadanja drzave — poput demografskog disbalansa, socijalnog ne-
zadovoljstva, nejednakog razvoja, ekonomske krize, delegitimiranja
vlasti, rasprostranjenog koruptivnog i kriminalnog ponasanja, nemo-
gucnosti da se prikupe porezi i privuce podrska gradana, kao i ekolo-
$kog propadanja i odliva mozgova. Atributi propadanja drzave, posebno
u sludajevima Srbije i BiH, uklju¢uju i gubitak monopola nad legiti-
mnom upotrebom sile, eroziju autoriteta za donosenje kolektivnih od-
luka i nesposobnost da se obezbede kvalitetne javne sluzbe. Posledi¢no,
raste i rizik od gubljenja ravnopravne pozicije u interakciji sa drugim
drzavama.

Klju¢ne karakteristike postkonfliktnih drustava su urusena privreda, si-
romastvo, korupcija, nepoverenje u institucije, nedostatak demokrat-
ske politicke kulture, nizak stepen socio-politicke kohezije i brojne
podele koje je trebalo prevaziéi. Srbija i druge zemlje regiona su opte-
recene postautoritarnim i postkonfliktnim nasledem. Prisustvo raznih
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ljudi iz kriminalnog miljea i nepotpune reforme drzavnih institucija do-
veli su do dodatnih negativnih posledica koje slabe kapacitete drzave.

Posledi¢no, ,[k]ada je celokupna aktivna radna snaga jedne zemlje spre-
mna da je napusti ukoliko se za to ukaze prilika, radi se o drzavi koja je
propala, uklju¢ujudi tu i njen neuspeh u stvaranju nacionalnog identi-
teta i mobilizaciji oko opS$teg nacionalnog projekta“ (Blue Bird 2004: 41).

Sumiraju¢i prethodne nalaze ¢ini se kao da smo zaglavljeni u ravni
manjkave ili ,defektne“ demokratije. Defektne ili polukonsolidovane
demokratije su zapravo nestabilne i politickim krizama sklone demo-
kratije koje odlikuje: (1) partokratija; (2) slabe strukture (parlamen-
tarne) reprezentacije; (3) nepotpuna decentralizacija vlasti; (4) ogra-
niceni, od stranih izvora zavisni potencijali civilnog drustva; (5) uticaj
»mocnika“ — posebnih ekonomskih i politickih interesnih grupa na me-
dije; (6) spori, nekonsistentni i na pritiske neotporni sudski procesi i (7)
slabi kapaciteti za suzbijanje rasirene korupcije (Merkel 20m1).

Detektujudi socijalne uzroke ovakvog stanja postavio bih tezu o parcijal-
nim reformama, odnosno o uspostavljenom ,socijalnom braku iz rac¢u-
na“ izmedu privremenih tranzicionih dobitnika i tranzicionih gubitni-
ka, kao o razlogu odsustva radikalnih reformi (Stojiljkovic 2011: 217-222).

Najveci otpor reformama je dolazio od dobitnika pocdetnog otvaranja
privrede, a to su politi¢ari i privrednici, pripadnici stare elite — koji su
uspeli da u prvom talasu reformi steknu najvecée bogatstvo. Oni koji su
stekli prednost, sredstva i beneficije pocetnim, delimi¢nim otvaranjem
privrede, logi¢no, nece podrzavati dalje reforme i otvaranje privrede, jer
to moze da im unisti prednost koju su ve¢ stekli. Oni mogu da dobiju
mnogo vise ako zakoce reforme na pola puta i zadrze pocetnu prednost
(Pavlovi¢ i Antonic¢ 2007: 156).

Iz prili¢no objektivizirane vizure gradana zemalja u tranziciji ,socijal-

« v .

nu piramidu korupcije“ ¢ine njena masovna $iroka osnova, sa¢injena od
ni visovi na kojima je predatorska (grabeZljiva) nova burZoazija koja
crpi moc¢ iz ekstralegalnog prelivanja javnih resursa u privatne dzepo-
ve. Predatore ¢ine dve velike grupacije: (a) ,veliki, uspesni preduzetnici®
koji su do svoje pozicije dosli koriste¢i politicke podrske i monopolske
privilegije i (b) partijski poverenici na ¢elu neprivatizovanih preduze-
c¢aijavnih fondova ¢ija je privilegovana pozicija uslovljena promocijom
partijskih interesa.
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Ono $to dodatno dalje oteZava situaciju slabim institucijama jeste i ek-
spanzija kriminala u eri globalizacije. Pod uticajem sveopste transnaci-
onalizacije kriminalci su se povezali u mreZzu koja nadilazi drzavne gra-
nice. Kriminalci ve$to manipuli$u pravnim procedurama, finansijskim
sistemom 1i $iroko rasprostranjenom korupcijom vladinih sluzbenika,
bankara, birokrata, policije i tako uti¢u na politiku i ekonomiju mnogih
drzava. S obzirom da u ovoj fazi globalizacije kapital lako prelazi grani-
ce drzava, ,kruzi u potrazi za najpovoljnijim uslovima® i ,,éesto prepo-
znaje slabost drzave, korupciju kao '’komparativnu prednost™ (Nakara-
da 2007: 72-75).

Politicka korupcija i (selektivno) slaba
drzava: dva lica iste medalje

Posebno je za tranziciona drustva vazna analiza prirode relacije koja na-
staje izmedu korupcije, posebno one sistemske - politicke, i slabe i za-
robljene, partokratske drzave.
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Pojam korupcije i politicke korupcije

Etimoloski, re¢ korupcija dolazi od latinskog corrupcio i znadi, pored
podmicdivanja i potkupljivanja, pokvarenost, kvarnost, odnosno kvare-
nje, truljenje i raspadanje kao proces. Prema nekim tumacenjima ko-
rupcija je sloZenica u kojoj prvi deo cor, ukazuje na sporazum, dogovor,
adrugi (od glagola rompere) na slamanje i izneveravanje datog sporazu-
ma, odnosno poretka stvari (Vujaklija 1961: 479).

Strukturalno posmatrano, tri su konstitutivna elementa za odredenje
korupcije: (1) javna ovlaséenja; (2) njihova zloupotreba i (3) ostvarena
korist.

Iz gotovo nepreglednog broja odrednica korupcije, koje pored krivi¢no
pravnog pristupa polaze i od pristupa u ¢ijem su jezgru javnho mnenje
i javni interes ili ekonomske posledice korupcije, izdvoji¢u samo dva
odredenja korupcije.

Robert Klitgard (Robert Klitgaard) tvrdi da korupcija postoji kada neki
pojedinac nezakonito stavi li¢ni interes iznad interesa ljudi i ideala ko-
jima se zakleo da ce sluziti. Akcenat je ovde bez sumnje ne samo na
kr$enju zakona ve¢ na izneveravanju javnog interesa i etosa javne slu-
zbe. Klitgardu pripada i odredenje kroz formulu: korupcija = mono-
pol + diskrecija - odgovornost, uz vaznu metodsku napomenu da je u
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osnovi svake efektivne antikorupcijske strategije obrnuti sled, odnosno
redukovanje monopola i diskrecionih ovlasc¢enja uz istovremeno uveca-
nje svih oblika odgovornosti (Klitgaard 1988).

U svojim publikacijama Program Ujedinjenih nacija za razvoj (UNDP
2004: XX) prosiruje tako listu faktora i integritet i transparentnost koji
su kontrateza monopolu i tajnosti. Dopunjena Klitgardova formula
sada glasi: korupcija = monopol vlasti + diskreciona ovla$¢enja - (odgo-
vornost + integritet + transparentnost).

Najzad, potpunom smatram definiciju Vita Tancija (Vito Tanzi). Tanci
utvrduje da korupcija postoji kada dode do svesnog, namernog narusa-
vanja principa nepristrasnosti pri odlu¢ivanju i to s ciljem prisvajanja
neke pogodnosti. On uvodi dva jasna reda selektivnih ograni¢enja na
pocetku i na kraju potencijalne koruptivne interakcije. Prvo, nema ko-
rupcije ako se ne radi o svesnom, planiranom narusavanju principa ne-
pristrasnosti. Neinformisanost ili reagovanje na osnovu osecaja simpati-
je ili antipatije jesu pokazatelji nedovoljne stru¢nosti i profesionalnosti,
ali ne nuzno i korumpiranosti. Drugo, ako nema makar i odlozenog pla-
c¢anja usluge, ili bar predloga za razmenu usluga, uz svu pratecu pristra-
snost i bahatost administracije nema nuzno ni korupcije (Tanzi 1998).

Slozene drustvene pojave poput korupcije imaju, gotovo zakonomerno,
i slozenu mreZu kriterija i elemenata za njihovo klasifikovanje.

Ako podemo, recimo, od nivoa na kome se obavlja korupcija i njenih
klju¢nih aktera, polazno treba razlikovati agencijsku od principalske te-
orije korupcije. U osnovi agencijskog pristupa je stav da je principal -
drZava benevolentna i da je njen jedini cilj maksimalizacija blagostanja
njenih drZavljanja. Vodu ,mute ,mangupi u nasim redovima“ (Lenjin),
odnosno oni agenti (¢inovnici) koji sasvim suprotno za cilj imaju mak-
simalizaciju svog blagostanja. Do korupcije dolazi zapravo zbog asime-
trije informacija i ponasanja izmedu dobre drzave (¢itaj drZavnog vrha)
i ,zlocestih“ ¢inovnika. Ovaj teorijski konstrukt ne ¢ini se bas previse
uverljivim. Ako se pode od suprotne pretpostavke, da je cilj drzave za-
pravo da maksimalizuje svoje prihode i da u tom okviru drzavni vrh ka-
pitalizuje svoju poziciju, onda smo vec¢ u okviru principalskog pristupa,
odnosno blizu stava o postojanju pljackaske, kleptokratske drzave (Be-
govic 2007).

Srodna prethodnoj je podela koja polazeci od ,industrijske organizaci-
je korupcije, korupciju deli na centralizovanu i decentralizovanu. Ako
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je trziste koruptivnih usluga monopolizovano i na njemu postoju do-
minantni kartel, onda govorimo o centralizovanoj korupciji. Po pravi-
lu, ,benevolentne“ demokratske, ali i slabe drzave su primeri postoja-
nja raspr$ene decentralizovane, a autoritarne i kleptokratske drzave su
yprirodan ambijent“ za centralizovanu korupciju.

Polazedi od odnosa prema postojecim propisima korupcija se moze po-
deliti na a) korupciju bez krade, odnosno korupciju koja obezbeduje
brzu primenu postojecih propisa; b) korupciju uz kradu, koja pretpo-
stavlja izigravanje i kr$enje propisa i ¢) korupciju koja rezultira prome-
nom propisa, odnosno stvaranjem propisa koji pogoduju koruptoru.
Drgacije re¢eno, na belu (bez kr$enja propisa), sivu (sa izigravanjem
propisa) i crnu korupciju.

Za precizno odredenje i ,mapiranje“ korupcije, od klju¢nog znacaja je
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je korupcije. Cesto se, kada je re¢ o akterima, zanemaruje ¢injenica da
koruptivni odnos, pored korumpiranog i koruptora, uklju¢uje i posred-
nike kao tre¢u vrstu aktera. Na drugoj strani, korupcija je i akt samo
jednog aktera koji, u poziciji da diskreciono odluc¢uje, dodeljuje sebi sa-
mom benefite i pogodnosti. U tom okviru korupcija, pored davanja i
primanja mita, obuhvata i otudivanje javne imovine i proneveru fon-
dova, prevare i iznude, nezakonito bogacenje, kao i trgovinu uticajem,
lobiranje i pokroviteljstvo, odnosno nepotizam (favorizovanje rodaka) i
kronizam (favorizovanje prijatelja i partnera).

Pod sistemskom, politickom korupcijom podrazumevamo praksu zlo-
upotrebe javnih ovlasc¢enja — poverene vlasti, u privatne ili uze grupne
svrhe, koju akteri politike vrse s ciljem uvedanja mo¢i i bogatstva. Time
je politi¢ki Zivot fokusiran na traganje za rentom (rent seeking) a ne na
razvojene i regulatorne aktivnosti, ¢ime se ujedno urusava demokrat-
ska ideja o javnom interesu i sluzbi politi¢ara i sluzbenika i njihovoj
odgovornosti bira¢ima. Politicka korupcija ima brojne pojavne oblike,
od svesnog pripremanja i izglasavanja defektnih i punih ,pravnih pra-
znina“ zakona i podzakonskih akata, preko projektovanja tesko prime-
njivih zakonskih resenja sa brojnim ,iznenadenjima“ u prelaznim rege-
njima, do izbegavanja poreza, osiguranja sredstava iz ,.crnih fondova“ i
netransparentnog vodenja prihoda i rashoda politi¢kih stranaka

Omiljeni metod ostvarivanja selektivnih koristi i razmene koruptivnih
usluga u politici je rasirena ,dekretomanija‘, odnosno vladavina uredba-
ma i podzakonskim aktima izvr$ne vlasti.
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Cesto se selektivne koristi realizuju tako $to se, poput procesa privatiza-
cije, tek nakon $to se odabrani okoriste pogodnostima, ,zakonske rupe*
zatvaraju uvodenjem re$enja o proveri boniteta, poreklu novca ili stra-
teSkom karakteru i znacaju potencijalnog kupca.

Sustina koruptivne veze pripadnika politi¢ke elite i potencijalnih kupa-
ca drzavnog kapitala je u tome $to kupci ostvaruju ustedu, placajuci ka-
pital po nizoj ceni, dok politicka elita koja kontrolise proces privatizaci-
je, stiCe saveznike i pomagace u odrzavanju na vlasti. Poseban slucaj je
kada i sami pripadnici politicke nomenklature (in)direktno ucestvuju
u privatizaciji.

Srodan mehanizam je izbegavanje plac¢anja poreskih obaveza, $to omo-
gucava veliku ustedu vlasnicima kapitala i imovine velike vrednosti.
Tako se ujedno stvara okvir za uspe$no formiranje i odrzavanje ,tripar-
titnih korupcionaskih koalicija“ sastavljenih od pripadnika politickih
elita, poreskih organa i velikih vlasnika imovine i kapitala.

Posledi¢no, komparativna istrazivanja pokazuju da zemlje sa rasirenom
korupcijom imaju znatno vecu stopu javnih investicija, uz istovremene
nize drZavne prihode (§to je i pokazatelj korupcije poreskih sluzbi), ni-
ske izdatke za odrzavanje i ukupan lo$ kvalitet infrastrukture.

Ne manje razorne a po samu mogucnost redukovanja korupcije mozda i
opasnije jesu pojave organizovane korupcije i iznude u pravosudu i po-
liciji, koji bi inace trebalo da igraju klju¢nu ulogu u odvaracanju od ko-
rupcije i sankcionisanju koruptivnih dela. Klju¢nu ulogu u borbi protiv
korupcije posebno igra efikasno i nezavisno pravosude jer ono zapra-
vo, uspostavljanjem vladavine prava, postavlja branu (ustavu) korupciji.

Na drugoj strani, ,korumpirano ili politi¢ki zavisno pravosude olaksa-
va korupciju na vrhu, podriva reforme i obesmisljava zakonske norme.
Kada je pravosude deo korumpiranog sistema, bogati i korumpirani de-
luju bez straha od sankcija, sigurni da ¢e podmicivanje, tamo gde treba,
ukloniti sve zakonske prepreke a obi¢ni ljudi nemaju pristup nepristra-
snom sistemu re$avanja sporova“ (Rouz-Ejkerman 2007: 162-163).

Suzan Rouz-Ejkerman (Susan Rose-Ackerman) mapira i tri centralne
dimenzije koje odreduju prostor i $anse za politi¢ku korupciju: (1) po-
stojanje privilegija koje politi¢ari mogu da raspodeljuju uskim grupa-
ma; (2) moguénost bogatih da pogodnosti ostvare zakonskim putem i
(3) dugoro¢nost ovih formiranih privredno-politickih saveza. Navedene
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tri dimenzije uvecavaju spremnost politicara da prime nelegalna sred-
stva za svoje kampanje, odnosno raspoloZenje tajkuna da korupiraju
politi¢are (Rouz-Ejkerman 2007: 143-144).

Korupcija na najvi$im nivoima politike dovodi do zarobljavanja institu-
cija - ,zarobljene drZave, koja se, prema oceni Rasme Karklins (Rasma
Karklins), ogleda u preuzimanju ¢itave drzave od strane kartela koji ¢ine
politicke elite i privredni oligarsi. Zarobljavaju se i ¢ine politicki svrsis-
hodnim, ali ne i drustveno delotvornim, legislativne, egzekutivne, sud-
ske instance, kao i regulatorne agencije i organi gonjenja koji, zavisno
od politi¢kog interesa, zloupotrebljavaju nacelo oportuniteta krivi¢nog
gonjenja (Karklins 2004: 32).

U jezgru koruptivnih koalicija su zapravo partijske oligarhije. Jos je kra-
jem XIX veka, Mojze Jakovljevi¢ Ostrogorski (Moisei Yakovlevich Ostro-
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nansiranja i funkcionisanja savremenih politi¢kih partija, utvrdio da u
njima preovladava masovna korupcija. Uzrok je nasao u pogubnoj po-
vezanosti politike i novca. Na trzistu, smatrao je Ostrogorski, mogu se
kupiti politicari, ali i zakoni. Njegov zakljucak je da koruptivnost poli-
tickih stranaka slabi predstavni¢ku demokratiju i dovodi je do bankrot-
stva (Ostrogorski 1921: 94-98).

Korupcija je zapravo dvostuki kupoprodajni odnos: njome moze vlast
kupiti pristanak i lojalnost svojih podanika, ali i privatni vlasnici i grupe
mogu ,kupiti“ vlast. Ovi procesi se odigravaju na taj nacin $to vlast do-
zvoli saradnicima u okruZenju da se obogate na rac¢un drzave, vezujudci
njihovu sudbinu za vodstvo ili vodu, pri ¢emu ih ,drze u $aci“. Korupci-
ja je zato gotovo nezaobilazan pratilac vlasti. Uz pomoc¢ vlasti se dolazi
do novca. Ovaj proces je narocito karakteristi¢an za zemlje u tranziciji
u kojima su slabe konstitucionalne ustave i moralna kontrola i u kojima
se nije dovoljno iskristalisala slobodna javnost.

Za sektor najizloZeniji korupciji drzim zakonodavna tela koja donose
propise po narudzbi lidera politi¢kih partija (i)ili njihovih finansijera.
Njima treba pribrojati i izloZenost korupciji i politickom diktatu tu-
zilastva i sudskih instanci koje svesno krse principe na kojima pociva
pravni poredak.

Mogli bismo zakljuciti da se zloupotreba zakonodavnih ovlascenja koja
svedodi o visokofrekventnoj politi¢koj korupciji oblikuje kao svojevrsni
heksagon koji ¢ine: (1) kreiranje i ,prodaja“ interesno obojenih zakona;
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(2) usvajanje nepreciznih i nepotpunih zakona; (3) propustanje zakon-
skog regulisanja socijalno relevantnih pitanja; (4) blokiranje antikorup-
cijskih propisa; (5) nevrsenje nadzora nad izvr§nom vlaséu, kao i (6)
nedelotvorne parlamentarne istrage. Istovremeno, time se narusavaju
pretpostavke i principi dobre uprave.

Strategija borbe protiv korupcije

Iako svesne da put ka evropskim integracijama podrazumeva i odluc-
nu borbu sa korupcijom, vlasti u regionu su sa zakasnjenjem, pocetkom
tre¢eg milenija, donele nacionalne strategije za borbu protiv korupcije i
akcione planove za njeno sprovodenje. Paralelno u parlamentima su do-
noseni i zakoni sa znatnim, antikoruptivnim potencijalom, poput zako-
na o javnim nabavkama, slobodnom pristupu informacijama od javnog
znacaja, sprefavanju sukoba interesa, finansiranju stranaka, kao i zako-
ni o zastitniku gradana, antikoruptivnim telima i drZavnoj revizorskoj
instituciji. Prethodni period obelezili su i brojni nesporazumi i tesko-
¢e u radu i opstrukcija ranije formiranih tela za borbu protiv korupcije.
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Kada je u pitanju suzbijanje korupcije jedina efektivna strategija je ona
koja kombinuje represivni i preventivni pristup i odgovarajuce mere.
Strategija koja se oslanja prvenstveno na represivni pristup — na otkri-
vanje i procesuiranje korumpiranih pojedinaca - pokazala se nedovolj-
nom i neadekvatnom. Takva strategija temelji se na teoriji ,,pokvarenih
jabuka®, koja polazi od toga da je dovoljno resiti problem korupcije jed-
nostavnim otkrivanjem, procesuiranjem i eliminisanjem korumpiranih
pojedinaca i grupa.

Mere prevencije koje, pored klasi¢nih drzavnih organa i nezavisnih
kontrolnih organa - ,Cetvrte grane vlasti, uklju¢uju i javnost, medije,
organizacije civilnog drustva i gradane, jesu: (1) povecanje transparen-
tnosti i kontrola, (2) podsticanje konkurencije i ukidanje monopola,
(3) pojednostavljenje i vec¢a preglednost razli¢itih administrativnih po-
stupaka, (4) kontrola finansijskih transakcija, (5) informisanje javnosti,
(6) kreiranje primerene i proverljive ekonomske i socijalne politike, (7)
podsticanje transparentnosti i kompetitivnosti u politickim procesima
i (8) uvodenje slobode §tampe i nezavisnih medija.

Mehanizmi i alatke za prevenciju korupcije

Osnovnu svrhu i sustinu antikoruptivne strategije ¢ini otklanjanje su-
koba interesa i promovisanje i uspostava sistema drustvenog integriteta
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i prate¢ih mehanizama odgovornosti ¢iji je cilj da korupciju u¢ini visoko
riziénim poduhvatom sa neizvesnom i malom zaradom.

Sukob interesa je svaka situacija kada nosilac funkcije ima privatni inte-
res koji utice ili mozZe uticati, ili tek izgleda da uti¢e (prividni sukob un-
teresa) na njegovo postupanje u vr$enju javne funkcije, odnosno sluz-
bene duznosti, na nacin koji moze dovesti u pitanje ostvarivanje javnog
interesa. Po pravilu, zakonima kojima se ureduje konflikt interesa, po-
lazno se odrede kriteriji i uslovi po kojima odredena lica uopste ulaze u
krug javnih funkcionera. Najée$ce je sam nacin dolaska na javnu funk-
ciju, odnosno prolazak kroz proceduru izbora, postavljenja ili imeno-
vanja, jasna demarkacija ko se ima smatrati funkcionerom. Krug javnih
funkcija i funkcionera, pored klasi¢nih politickih funkcija unutar po-
jedinih grana i nivoa vlasti, uklju¢uje i funkcije u organima javnih pre-
duzeda, ustanova i drugih organizacija ¢iji je osniva¢ drzava, regija ili
lokalna samouprava. Pri tome, da li ée se neko smatrati javnim funkcio-
nerom zavisi od procene da li obavljanje odredene funkcije ukljucyje ili
ne ukljucuje ovlaséenja rukovodenja, odlucivanja i donosenja opstih ili
pojedinac¢nih akata. Ovako definisan krug javnih funkcionera je u oba-
vezi da podnosi redovne izvestaje o imovini, kao i o svakoj vanrednoj
znacajnoj promeni u njenoj visini i strukturi, ali i da evidentira sve izvo-
re prihoda i funkcije koje vrsi.
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Kada je o samom konfliktu interesa re¢, koji pored sukoba privatnog
i javnog ukljucuje i problem nesaglasnosti i intesnog konflikta izme-
du vise javnih funkcija, najpre se redukuje broj funkcija koje jedno lice
moZe obavljati tako §to se utvrduje njihova (ne)spojivost, poput pri-
mene stava da se ne moze istovremeno biti na funkcijama u razli¢itim
granama vlasti — zakonodavnoj i izvr$noj, na primer. Naredni korak je
yzamrzavanje“ radnog statusa ili prenosenje upravljackih i vlasnickih
prava, koja se mogu naci u koliziji sa obavljanjem javne funkcije, na dru-
ge osobe. Obaveza funkcionera je i da trazi saglasnost od odgovarajuceg
antikoruptivnog tela za obavljanje svake naredne funkcije koju namera-
va da vrsi, kao i da, u zakonski utvrdenom roku, napusti neku od funk-
cija koju je vrsio pre stupanja na snagu odgovarajucih zakonskih resenja
kojima se njihovo dalje vr$enje smatra inkompatibilnim.>

2 U okvire regulisanja konflikta interesa spada i utvrdivanje prirode i visine vredno-
sti poklona i protokolarnih poklona koje moze primiti funkcioner i sa njim povezano
lice, pri ¢emu se pod poklonom, osim novca i stvari, podrazumevaju i prava i usluge
izvrSene bez odgovarajuce naknade, ali i bilo koja druga ostvarena korist, poput be-
splatnih putovanja.
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U oslonu na analize Transparentnosti, sistem drustvenog integriteta
vidi se kao gr¢ki hram ¢iji krov - integritet podupire niz od 8 stubova
koji ¢ine konstitutivne delove jedinstvenog sistema (Transparentnost
Srbija; Evropski pokret u Srbiji 2001: XX)

Odrzivi Vladavina Kvalitet
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Drustvene vrednosti

Samo umrezavanjem aktera i sinergijom svih njihovih napora i aktiv-
nosti moguce je zauzdati i redukovati gotovo endemski ukorenjenu
korupciju.

Ogromnu ulogu i znadaj u suzbijanju korupcije imaju medunarodna
tela, konvencije, preporuke i drugi oblici medunarodne regulative. Su-
zan Rouz-Ejkerman sa grupom saradnika, na osnovu komparativnih
studija dolazi do 5 elemenata pozitivhe uloge koju medunarodna za-
jednica moZe odigrati u suzbijanju korupcije (Rouz-Ejkerman 2008:
25-28):

(1) Pre svega radi se o znacajnoj ulozi koju igraju medunarodna tela,
institucije i mreZe i standardi, preporuke i regulativa koju oni donose.
Konvencije OUN o borbi protiv korupcije i organizovanog kriminala ili
Krivi¢no pravna i Gradansko-pravna konvencija o korupciji Saveta Evro-
pe, odnosno njegova Konvencija o trazenju, zapleni i konfiskovanju pri-
hoda stecenih kriminalom su neki od primera konvencija koje ratifikuju
i preuzimaju nacinalne institucije i zakonodavstvo.
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Znacajnu ulogu igraju i medunarodne i regionalne mreze. Klju¢nu ulo-
gu u regionu nesporno igra mreza Grupa drzava za borbu protiv korup-
cije - GRECO. GRECO se, unutar monitoringa i evaluacije nacionalnih
strategija i akcionih planova za borbu protiv korupcije bavi i transpa-
rentno$c¢u delovanja sudstva i tuzilastva, revizijom budZzeta i poslovanja
javnih preduzeca i sistemom javnih nabavki kao neuralgi¢nom tackom
korupcije. Optimalno normativno uredenje i kontrola i nadzor nad fi-
nansiranjem stranaka i izbornih kampanja, re¢ju kontrola kretanja nov-
ca u politici je takode jedno od klju¢nih podru¢ja GRECO aktivnosti.

(2) Drugi strateski pravac delovanja medunarodnih organizacija je sva-
kako pomo¢ u reformi i podizanju kapaciteta postojecih institucija po-
put tuzilastva ili carinske i poreske sluzbe, odnosno uspostavljanju i
ypostavljanju na noge® organa ,Cetvrte grane vlasti“ - zastitnika gradana,
revizorske institucije, antimonopolskih tela ili onih koja se bave konflik-
tom interesa i korupcijom.
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U budu¢nosti medunarodna zajednica bi mogla vi$e u¢initi i na (3) an-
tikoruptivnoj zastiti sredstava medunarodnih investitora, kao i (4) kon-
troli ponasanja, odnosno smanjenju spremnosti predstavnika multi-
nacionalnih korporacija i organizacija da daju i primaju mito. Obilje
primera pokazuje da se, posebno u uslovima krize i zaostrene trzi$ne
konkurencije, korporacije sluze nelegalnim uticajem i potkupljivanjem
domicilnih vlasti. ,Ugradivanjem i dilovanjem“ neretko se sluze i pred-
stavnici medunarodnih institucija.

(5) Najzad, aktuelna finansijska i ekonomska kriza potencira znadaj pri-
mene i pete grupe aktivnosti medunarodnih aktera - sprecavanje pro-
meta tajnih fondova i kontolu ,poreskih rajeva“

Institucije za borbu protiv korupcije
- regionalna iskustva

Za uspesnu strategiju borbe protiv korupcije od izuzetnog znacaja je i
kreiranje niza delatnih i dovoljnim sredstvima i ovlag¢enjima snabde-
venih institucija. Institucionalni aranzmani za borbu protiv korupcije
mogu biti krajnje razli¢iti. Borbu protiv korupcije moze prevashodno
voditi neka za to specijalizovana institucija, a mogu da je vode i postoje-
Ce institucije, poput policije, tuzilastva ili specijalizovanih odeljenja pri
ministarstvima i drzavnim agencijama. U tom slucaju one se moraju or-
ganizaciono transformisati i reformisati, primera radi kroz formiranje
specijalizovanih odeljenja i sektora, da bi mogle da obavljaju i taj posao.
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Sama specijalizovana tela za borbu protiv korupcije mogu se medu-
sobno razlikovati na osnovu kruga svojih funkcija i ovlaséenja, kao i po
osnovu organa kome polazu rac¢une.

Na osnovu kriterijuma funkcija institucija za borbu protiv korupcije
Organizacija za evropsku saradnju i razvoj (OECD) ponudila je trocla-
nu podelu: (1) agencije ¢ija je uloga viSestruka, (2) institucije zaduZe-
ne za sprovodenje zakona i (3) institucije zaduZene za prevenciju ko-
rupcije, razvoj politike u vezi sa korupcijom i koordinaciju borbe protiv
korupcije.

Na osnovu kriterija polaganja ra¢una moguce je formulisati nacelnu po-
delu na specijalizovna tela za borbu protiv korupcije odgovorna izvr$noj
vlasti drzave i ona odgovorna parlamentu.

Na osnovu ova dva osnovna kriterija, Agencija za borbu protiv korupcije
u Srbiji bi se mogla odrediti kao multifunkcionalno, efektivno pretez-
no preventivno antikoruptivno telo odgovorno parlamentu. Hrvatska je
jedina drzava na Zapadnom Balkanu ¢ije osnovno antikorupciono telo,
Ured za suzbijanje korupcije i organiziranog kriminala (USKOK), spa-
da u grupu institucija zaduZenih za sprovodenje zakona. U svim osta-
lim drzavama re¢ je o institucijama prevashodno zaduzenim za preven-
ciju korupcije, razvoj politike u vezi sa korupcijom i koordinaciju borbe
protiv korupcije. Drugim re¢ima, USKOK ima mnogo direktnije nad-
leznosti nego antikorupciona tela u drugim drzavama regiona. Zato ne
¢udi $to je deo Drzavnog tuzilastva. Iako ima istrazne funkcije u svojoj
nadleznosti, USKOK nema zaposlene istraZitelje i policajce, ve¢ umesto
toga tuzioci USKOK-a rukovode istragom regularnih policijskih snaga.
Tela za borbu protiv korupcije ¢esto u svojoj nadleznosti imaju i borbu
protiv organizovanog kriminala ili borbu protiv sukoba interesa. U slu-
¢aju USKOK:-a, to je borba protiv organizovanog kriminala, dok je bor-
ba protiv sukoba interesa prepustena Poverenistvu za odlucivanje o su-
kobu interesa.

Sa druge strane, Drzavna komisija za sprecavanje korupcije u Makedo-
niji, Agencija za borbu protiv korupcije u Srbiji i Agencija za prevenciju
korupcije i koordinaciju borbe protiv korupcije u Bosni i Hercegovini,
imaju u svojoj nadleznosti pre svega preventivne aktivnosti. Drzavna ko-
misija za sprecavanje korupcije u Makedoniji dodatno u svojoj nadlez-
nosti ima i sprovodenje Zakona o lobiranju. Uprava za antikorupcijsku
inicijativu u Crnoj Gori je jedino antikorupcijsko telo u drzavama Zapad-
nog Balkana koje u svojoj nadleznosti ima samo borbu protiv korupcije.
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Pozeljan epilog: Dobra uprava i konsolidovana
demokratija kao okvir redukovanja korupcije

Dobro upravljanje (javnog i privatnog sektora) shvaéeno kao proces, sa
snaznim institucijama ¢ini osnovnu branu (ustavu) sistemskoj, politi¢-
koj korupciji, ali takode i osnovni preduslov za ekonomski razvoj, po-
liti¢ku stabilnost i sigurnost svakog drustva. Koncept odrzivog razvoja
zahteva adekvatno okruzenje u smislu principa dobre uprave koja, po-
smatrana u celosti, predstavlja kompleksan ideal.

Ne postoji pri tom univerzalna definicija dobrog upravljanja. Medutim,
nacelno, siroko poimanje dobrog upravljanja podrazumeva takva pra-
vila, procedure i procese odludivanja kojima su optimalno definisana
odredena ponasanja i interesi, upravljanje resursima i generalno nacin
na koji drzava vrsi vlast u jednom drustvu.
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Prema definiciji koju koristi UNDP, ,dobro upravljanje je participativ-

no, transparentno i odgovorno. Ono je takode delotvorno i nepristrasno
i promovise vladavinu prava. Dobro upravljanje obezbeduje da su poli-
ticki, drustveni i ekonomski prioriteti zasnovani na sirokom konsenzu-
su u drustvu i da se glas najsiromasnijih i najugrozenijih ¢uje u procesu
donosenja odluka u raspodeli razvojnih resursa®’

Sam pojam dobrog upravljanja okarakterisan je svojim formativnim
principima, od kojih se znacajem izdvajaju tri osnovna: transparen-
tnost, odgovornost i participacija — aktivno ucesée svih relevantnih i za-
interesovanih ¢inilaca javnog, privatnog i civilnog sektora.

Transparentnost procesa, aktivnosti i odluka uklju¢uje: redovno objav-
ljivanje vaznih informacija $iroj javnosti (redovno izvestavanje o kljuc-
nim aktivnostima i odlukama), omoguéavanje neometanog pristu-
pa informacijama, odnosno efektivnu i realnu komunikaciju sa sirom
javnosti.

Odgovornost, u antikoruptivnhom kontekstu, kao svoju klju¢nu pret-
postavku podrazumeva preduzimanje dve osnovne vrste aktivnosti:
(a) merenje rezultata rada - obavezu da se dostignu merljivi rezultati,
posebno u oblasti upravljanja javnim finansijama. Efektivno upravlja-
nje javnim finansijama, profesionalan kadar, kao i precizne procedu-
re optimalizacije budzetskih troskova i javnih nabavki su glavne kom-
ponente dobrog upravljanja. Paralelan i komplementaran je (b) sistem

3 Good governance and sustainable human development 1997, internet.
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uspostavljenih antikoruptivnih mera, odnosno preventivnih (sprovode-
nje zakona, institucionalno jacanje, uspostavljanje preventivnih meha-
nizama i jasno utvrdene odgovornosti) i represivnih mera (procesuira-
nje i kaznjavanje sluc¢ajeva korupcije javnih funkcionera i zaposlenih u
drzavnoj upravi).

Participacija, odnosno uklju¢enje gradana i otvoreno i aktivno ucesée
civilnog i privatnog sektora u procesima donosenja odluka, pocevsi od
iniciranja i formulisanja predloga, preko planiranja, do implementacije
i monitoringa usvojenih re$enja ¢ini treéi klju¢ni ptincip dobrog uprav-
ljanja. Prakti¢no, radi se o u¢esc¢u gradana kroz razlic¢ite oblike socijal-
nog partnerstva u kreiranju javnih politika, ¢ime se ujedno promovise
dobro upravljanje.

Dobra uprava kao brana korupciji

Analize i izve$taji Agencije za borbu protiv korupcije konstatovali su
postojanje sedam prepoznatljivih, klju¢nih rizika od korupcije. To su:
(1) postojanje nepotrebnih procedura za odludivanje; (2) prividno su-
protno, nepostojanje jasno utvrdenih kriterijuma i propisanih procedu-
ra za donosenje odluka koje bi ogranicile diskreciona ovlagéenja orga-
na javne vlasti; (3) nedovoljna transparentnost rada organa javne vlasti;
(4) nepostojanje ili neprimenjivanje delotvornih mehanizama kontrole
nad radom organa javne vlasti; (5) nepostojanje ili neprimenjivanje de-
lotvornih mehanizama odgovornosti organa javne vlasti za svoj rad; (6)
nedovoljno funkcionalni sistem sankcionisanja koruptivhog ponasanja
i (7) nedovoljno razvijeni mehanizmi prevencije korupcije.

Na drugoj strani, njihovo otklanjanje, odnosno ostvarivanje principa
dobre uprave - transparentnosti, odgovornosti, participacije i, posebno,
principa nepristrasnosti omogucuje uspostavljanje dobre uprave, koja
onda sluzi kao brana daljem Sirenju korupcije. Mogla bi se ¢ak postaviti
hipoteza o obrnuto proporcionalnom odnosu izmedu korupcije i dobre
uprave - o njima kao obrnutom liku u ogledalu, odnosno o korupciji i
dobroj upravi kao dvema stranama iste medalje.

Vise je nego ocigledno da se korupcija javlja tamo gde postoji kombi-
nacija mogucnosti i sklonosti. Antikoruptivne strategije treba da budu
usmerene na oba ¢inioca. Mogu¢nosti mogu biti minimalizovane pu-
tem sistemskih reformi, a sklonost smanjena povec¢anjem transakcionih
troskova, odnosno preokretanjem scenarija ,visoka dobit — nizak rizik*
u ,,niska dobit - veliki rizik®, delotvornim kombinovanjem preventivnih
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i prisilnih, odvrac¢ajué¢ih mehanizama odgovornosti. Imajudi, pre svega,
u vidu postkomunisti¢ke zemlje, Rasma Karklins efektivnu antikorup-
tivnu srategiju vidi kao koherentno jedinstvo Cetiri faze i grupe aktivno-
sti gde svaka naredna logi¢no proizlazi iz prethodne: (1) prepoznavanje
i utvrdivanje ¢injenica o korupciji; (2) izgradnja optimalnog pravnog
i institucionalnog okvira i mehanizama; (3) funkcionalna mreZa de-
lujucih antikoruptivnih tela i institucija i (4) monitoring i fino pode-
$avanje i doterivanje mehanizama i procedure borbe protiv korupcije
(Karklins 2007).

Ako bismo se ponovo vratili na polaznu Klitkardovu formulu za odrede-
nje korupcije, onda bi obrnuti sled: redukovati diskreciona ovlas¢enja,
razbiti monopole a istovremeno uvecdati moralnu, politicku i krivi¢nu
odgovornost, predstavljao neku vrstu ,dobitne kombinacije“ za uspes-

156 nu borbu protiv korupcije.

U tom okviru, uspesna borba na suzbijanju korupcije moguca je jedi-
no ako postoji rasirena svest o njenim razornim efektima, jasna i delat-
na politi¢ka volja, odgovarajuc¢i normativno-institucionalni okvir i je-
dinstvena i koherentna antikoruptivna strategija, uklju¢iv monitoring i
evaluaciju od strane nezavisnih tela.*

Zaklju¢nu konstataciju na najbolji na¢in reprezentuje uverenje da je du-
goro¢no gledano ,,prirodni ambijent” i najsiri okvir za suzbijanje korup-
cije rezultanta angazovanja i sinergetskog delovanja tri grupe elemena-
ta: (a) vladavine prava a ne partokratske vladavine, unutar koje se vrsi $to
ravnomernija raspodela i balansiranje mo¢i drustvenih grupa; (b) ne-
govanja ,nezne, osetljive biljke“ politickog i najsireg socijalnog dijaloga
unutar razvijene mreze oblika i institucija participativne demokratije i
(c) razvoja samogeneri$uceg i samoodrzZivog, robusnog i kuraznog civil-
nog drustva sa transparentnim metodama delovanja i finansiranja. Na-
ravno, u osnovi i pozadini je uvek evolucija od (pritvornog) podanika
i/ili bahatog primitivca ka samoosve$¢enom gradaninu uspravnog hoda.

Primljeno: 2. mart 2013.
Prihvac¢eno: 29. mart 2013.

4 Problem sa politi¢kom voljom za redukovanje korupcije je u tome $to je ona ¢esto
importovana spoljnim uslovljavanjem ili je, zbog pozeljnosti podizanja sopstvenog
politi¢kog rejtinga, politicki instrumentalizovana. Dalje, ona je vidljiva samo ako se
dovede u vezu sa nekom vrstom akcije a i tada se njeno ocenjivanje vr$i na osnovu
subjektivnog utiska. Zato se njeno postojanje najbolje pokazuje sistemskim (i au-
tomatskim ) delovanjem institucija na slu¢ajeve korupcije, kao i postojanjem delo-
tvorne saradnje medu organima, organizacijama i telima u ¢ijoj je nadleznosti borba
protiv korupcije.
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Zoran Stojiljkovi¢

Political Corruption and Weak State

Abstract

The author starts from the hypothesis that it is essential for the countries
of the region to critically assess the synergy established between systemic,
political corruption and a selectively weak, “devious” nature of the state.
Moreover, the key dilemma is whether the expanded practice of political
rent seeking supports the conclusion that the root of all corruption is in
the very existence of the state — particularly in excessive, selective and de-
forming state interventions and benefits that create a fertile ground for
corruption? The author argues that the destructive combination of weak
government and rampant political corruption is based on scattered state
intervention, while also rule the parties cartel in the executive branch su-
bordinate to parliament, the judiciary and the police. Corrupt exchange ta-
kes place with the absence of strong institutional framework and the preci-
se rules of the political and electoral games, control of public finances and
effective political and anti-monopoly legislation and practice included. Exit
from the current situation can be seen in the realization of effective anti-
-corruption strategy that integrates preventive and repressive measures and
activities and lead to the establishment of principles of good governance.
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159



