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Abstract

The main hypothesis of this paper is that there is a high perception of corruption
in Croatia, which is an obstacle to socio-economic development. Fighting
corruption is a necessary criterion for the Croatian membership in the European
Union, and the lack of effective implementation of anti-corruption policy
measures makes the existing anti-corruption policy still inefficient. The corruption
prevalence in Croatia is analysed from three different viewpoints. The first one
examines international ranking of Croatia as a relatively highly corrupt country.
This is followed with the analysis of recent survey results investigating the
corruption perceptions of citizens and thirdly, the corruption perceptions of
entrepreneurs in Croatia. The results point out the sectors and forms of highest
corruption prevalence. The importance of corruption as an obstacle to economic
development is evaluated. The comparison of the adopted anti-corruption
measures with the EU recommendations indicates that implementation requires
further and continuing efforts. The anti-corruption policy recommendations
emphasise the importance of political commitment in reducing corruption for the
general benefit of Croatia, not only in the context of future membership in the

European Union.
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2. HKorupcija u Hrvatskoj:
percepcije rastu,
problemi ostaju

Jelena Budak’

Sazetak

Polazne teze u radu su da postoji visoka percepcija korupcije u Hrvatskoj koja je
prepreka drustveno-ekonomskom razvitku. Suzbijanje korupcije je nuzan preduvjet
pridruzivanja Hrvatske Europskoj uniji, a u borbi protiv korupcije nedostaje
u¢inkovita implementacija mjera antikorupcijske politike. Prisutnost korupcije u
Hrvatskoj analizira se s tri aspekta. Prvi je prema medunarodnom poloZaju
relativno visoko korumpirane zemlje. Slijedi analiza recentnih rezultata ispitivanja
percepcije prisutnosti korupcije prema mi§ljenju gradana 1, s treceg aspekta, prema
miSljenju gospodarstvenika Hrvatske. Analizom su identificirani sektori i oblici
najvece prisutnosti korupcije, te ocjenjena vaznost korupcije kao prepreke razvitku
poduzetni$tva. Usporedba usvojenih mjera antikorupcijske politike s preporukama
Europske unije upuc¢uje da valja ustrajati na njihovoj implementaciji pri ¢emu je
klju¢ni ¢imbenik politicka volja. Izvedene preporuke antikorupcijske politike
nagla$avaju vaznost suzbijanja korupcije zbog opdeg prosperiteta Hrvatske, a ne

samo u kontekstu bududeg ¢lanstva u Europskoj uniji.

Kljuéne rijeti: korupcija, Hrvatska, antikorupcijska politika
JEL Kklasifikacija: D73, H11, K42
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Korupcija je fenomen o kojemu se danas puno govori, a koji je donedavno bio na
samom rubu ekonomskih istrazivanja. Ve¢oj pozornosti znanstvene i $ire javnosti
za probleme korupcije doprinijeli su opcenito globalizacija i jatanje svijesti o
negativnim udincima korupcije na drutveno-ekonomski razvitak. U Hrvatskoj je
suzbijanje korupcije ne samo zadani politicki kriterij kojeg valja ispuniti za
¢lanstvo u Europskoj uniji, ve¢ 1 nuzna pretpostavka ekonomskog blagostanja i

drustvenog napretka.

Sve do devedesetih godina proslog stolje¢a empirijske studije u¢inaka korupcije na
ekonomski 1 drustveni razvitak bile su izuzetno rijetke, zahvaljujuéi prvenstveno
nedostatku sistematiziranih podataka o prisutnosti korupcije. Danas, medutim,
medunarodne organizacije izraduju 1 javno objavljuju pokazatelje percepcije
korupcije za veliki broj zemalja u svijetu $to pruza mogucnost benchmarkinga
poloZaja neke zemlje prema percipiranoj prisutnosti korupcije. Najée$cée koristeni
pokazatelji percepcije korupcije su Indeks kontrole korupcije Svjetske banke' i
Indeks percepcije korupcije Transparency International-a”. Premda su pokazatelji
percepcije korupcije subjektivne naravi, buduéi da se temelje na ispitivanju
misljenja o percipiranoj razini korupcije, zasada su jedine metodoloski konzistentne
baze podataka za analizu korupcije. Za zemlje ukljuene u medunarodne
integracijske procese, poput Hrvatske, posebice je vazno §to pokazatelji percepcije
korupcije odraZavaju vanjsku sliku o tome kako nas vidi medunarodna zajednica,

politi¢ki partneri, analiti¢ari koji ocjenjuju kreditni rejting zemlje, strani ulagadi.

Polazne teze u radu su da postoji visoka percepcija korupcije u Hrvatskoj koja je

prepreka drustveno-ekonomskom razvitku. Suzbijanje korupcije je nuzan preduvjet

! Indikator kontrola korupcije (engl. Control of Corruption) jedan je od Sest indikatora kvalitete javnog
upravijanja (engl. good governance) koje za sve zemlje u svijetu svake dvije godine objavijuje Svjetska banka.
Governance Matters IV: Governance Indicators for 1996-2004
httpy//www.worldbank.org/wbi/governance/govdata/index.html

2 Indeks percepcije korupcije (engl. Corruption Perceptions Index, CPI) godisnje objavijuje udruga
Transparency International za velik broj zemalja u svijetu (CPI za 2005. godinu objavijen je za 159
zemalja). hitpy//www.transparency.org/surveys/index. html#cpi
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pridruzivanja Hrvatske Europskoj uniji, a u borbi protiv korupcije nedostaje

u¢inkovita implementacija mjera antikorupcijske politike.

Stoga ¢e se u radu prvo odgovoriti na pitanje §to je zapravo korupcija i zasto je
vazno osvijestiti poimanje korupcije kao ozbiljne prepreke razvitku. Slijedi
poglavlje koje obraduje problematiku visoke percepcije korupcije u Hrvatskoj.
Analizirat ée se prisutnost korupcije u Hrvatskoj prema indikatorima percepcije
korupcije 1 ocijeniti relativni poloZaj Hrvatske u odnosu na druge zemlje.
Korupcija u Hrvatskoj ilustrirat ¢e se 1 rezultatima empirijskih istrazivanja

percepcije korupcije medu gradanima 1 gospodarstvenicima.

U radu ¢e se potom opisati zahtjevi Europske unije u procesu pridruZivanja prema
kojima je suzbijanje korupcije jedan od prioritetnih zahtjeva pri ispunjavanju
politickog kriterija pridruZivanja Hrvatske EU. Komparativnom ¢e se analizom
usporediti usvojene mjere antikorupcijske politike i formalno pravno uskladivanje
zakonskog okvira za sankcioniranje korupcijskih aktivnosti kao kaznenih djela sa
zahtjevima Europske unije i medunarodnih organizacija, te ocijeniti problemi u
provedbi. U zaklju¢nom se dijelu rada sintetiziraju obiljezja korupcije u Hrvatskoj

i izvode preporuke antikorupcijske politike.

Zakto ie | . blem?

Korupcija postoji otkako postoji i drZavno organiziranje ljudske zajednice, a
njezina prisutnost kroz povijest sve do dana$njih dana potvrduje da je korupcija
svojstvena svim drzavnim uredenjima bez obzira na politi¢ki ustroj, regionalnu ili
vjersku pripadnost. Korupciju je nemogude u potpunosti iskorijeniti, ali je se moZe
suzbiti politickom voljom, pravnim normama 1 promicanjem antikorupcijskog
svjetonazora (Caiden, 1988). Korupcija je prikrivena pojava te se stoga prisutnost

korupcije ne moZe precizno izmjeriti, niti postoji jedinstveno poimanje §to su
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korupcijska djela’. Dodatni problem predstavlja nejednaki tretman pojave

korupcije i legalnosti njezinih pojedinih oblika u kaznenom pravu u svijetu’.

Korupcija u naj$irem smislu je svaka zlouporaba prava ili ovlasti nad sredstvima ili
pravima drugih u cilju vlastitog dobitka ili stjecanja privatnih koristi (Burak et al.,
1999), a moze biti prisutna u javnom i u privatnom sektoru. Danas najvie
koristena definicija korupcije je «zlouporaba javnih ovlasti u privatnu korist»
(Svjetska banka, 1997) prema kojoj korupcija uvijek ukljucuje javni sektor, bilo da
se radi o korupciji unutar pojedinih dijelova javnog sektora (za privatnu korist
njegovih djelatnika) bilo da se korupcijske transakcije odvijaju izmedu javnog i

privatnog sektora.

Osnovno je obiljezje korupcije da ona proizlazi iz javne ovlasti i diskrecijske moci
u donoSenju odluka, te se najte$¢e govori o politickoj ili administrativnoj
korupciji. Politi¢ka korupcija je prisutna medu visokim drzavnim duZnosnicima i
politi¢arima koji imaju pravo dono$enja politickih odluka, odnosno povjerene
visoke ovlasti iz kojih proizlazi i velika odgovornost da ¢e pri obnasanju duznosti
zastupati javne interese. To je korupcija na visokoj razini (engl. grand corruption), za
razliku od administrativne ili birokratske korupcije (engl petty corruption) koja se
odnosi na djelatnike javne uprave zaduZene za provedbu odluka, propisa 1 mjera
politike (Amundsen, 1999).

Politicka i administrativna korupcija idu «ruku pod ruku»

Oblici politicke korupcije su pronevjera novea u politickom sustavu neke zemlje
od strane politickih kandidata i politiara na vlasti, netransparentnost nov¢anih
tokova u politici, omogucéavanje privatnom sektoru da kupi politicki utjecaj,
korupcija u izbornom postupku, utjecaj na pravni sustav drzave da neucinkovito
procesuira i time $titi kaznena djela korupcije, utjecaj na zakonodavnu vlast da

legalizira povoljniji tretman za pojedine interesne skupine.

? Uskladivanje tretmana korupcije kao kaznenog djela u zakonodavston pojedinib zemalja, cilj je
medunarodnib konvencija, (ija je potpisnica i Hroatska.

* Primgjerice, lobiranje je legalna profesija u SAD-u.
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Politi¢ka korupcija obi¢no zapotinje netransparentnim financiranjem politi¢kih
stranaka ili njihovih kampanja. Nedostatak javnih informacija o stvarnim izvorima
financiranja omoguc¢uje medu ostalim 1 da se financiranjem iz privatnih fondova

utjede na politic¢ke rezultate (Walecki, 2004).

Nisu svi oblici politicke korupcije nelegalni u svim zemljama u svijetu, te je stoga
vazno na medunarodnoj razini uskladiti zakonodavni okvir u cilju suzbijanja
politicke korupcije. Transparency International je godi$nji zbornik Global
Corruption Report 2004 posvetio problemu rastuce prisutnosti politicke korupcije i
njezinog sve jaleg utjecaja na formuliranje 1 obiljeZja mjera politike u svijetu.
Politi¢ka je korupcija prijetnja demokraciji, jer se negativna alokacija resursa odvija
kroz izigravanje institucija 1 pravnog sustava neke zemlje od strane onih ¢&ija je

odgovornost upravo uspostava i o¢uvanje vladavine prava u drustvu.

Prisutnost politicke korupcije obi¢no prati i rasprostranjena administrativna
korupcija. Dijelatnici javne uprave imaju daleko niZe ovlasti od duZnosnika 1
politi¢ara, no njihovo im diskrecijsko pravo u provedbi mjera politike omogucuje
da prihoduju privatnu rentu u vidu mita ili protuusluga dobivenih za usluge iz
nadleznosti javne uprave. Time djelatnici javne uprave oduzimaju gradanima
zajamceno im pravo na koriStenje javnih usluga prema propisima koji vrijede za
sve gradane jednako (Situngkir, 2004). Najée$¢i oblici administrativne korupcije
javljaju se kad djelatnik javne uprave za mito ili dobivenu protuuslugu nepropisno
(izigravajuéi kriterije ili rokove) izda dozvole i potvrde, omogudi povoljniji
tretman u pruzanju javnih usluga, ili omoguéi izbjegavanje kazne ili pladanja
poreza. Administrativna korupcija je manjeg opsega od politicke i relativno se

lakse suzbija povecanim nadzorom i primjerenim ustrojem javnih sluzbi.

U hrvatskom jeziku sintagma «mito 1 korupcija» upucuje da pod korupcijom osim
prepoznatljivog primanja i davanja mita podrazumijevamo i neke druge oblike
korupcijskog ponasanja. No, buduéi da ih Cesto ne mozemo sa sigurnoséu
prepoznati, valja imati na umu da korupcija uz davanje i primanje mita (engl.
bribery), poprima i brojne druge pojavne oblike. Naj¢e$¢i su proneviera javnih

fondova (engl. embezzlement), otudivanje javne imovine (engl. theff), prijevara i iznuda
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(engl. fraud and extortion), nepotizam i kronizam (engl. cronysm), trgovina utjecajem

(engl. influence peddling), pokroviteljstvo (engl. patronage) 1 lobiranje (engl. lobbying).

Negativni ucinci korupcije

Suvremene teorije i empirijska istrazivanja suglasne su o negativnim uéincima
korupcije’, argumentirajudi ih ¢injenicom da korupcija djeluje kao arbitrarni porez
koji povecava troSkove te naru$ava udinkovitu raspodjelu resursa i1 pravednu
raspodjelu dohotka. Korupcija povecava dohodovnu nejednakost i siromastvo.
Prihode od korupcije ubire manjina koja se nesrazmjerno bogati, dok su siromasni
slojevi stanovniStva slabijih plateZznih moguénosti da izdvoje dio dohotka za

davanje mita (Hassan, 2004).

Korupcija najviSe pogada javni sektor, izravno smanjujuéi prihode drzave i
dovodedi do brojnih neizravnih, ali iznimno $tetnih posljedica. To su, prije svega,
smanjene mogucnosti financiranja $kolstva, zdravstva i socijalne skrbi, te izgradnje
1 odrzavanja infrastrukture (Tanzi 1 Davoodi, 1997). Korupcija u javnom sektoru
otituje se u vi§im izdacima potrebnim za drZavne investicije bududi da poskupljuje
javne nabavke i ugovore za izgradnju i odrZavanje infrastrukture, prvenstveno
prometne. Bududi da se korupcijske aktivnosti odvijaju u domeni visoke tajnosti,
korupcijom se lako mijenjaju prioriteti javnih ulaganja s projekata unaprjedenja
obrazovanja i zdravstva ka projektima financiranja obrane ili infrastrukture koji su
po svojoj prirodi manje izloZeni nadzoru javnosti (Shleifer i Vishny, 1993). U
uvjetima visoke korumpiranosti donositelja mjera ekonomske politike, odabir
prioritetnih razvojnih podru¢ja ovisi o njihovoj korupcijskoj renti, umjesto o
kriterijima razvitka nacionalnog gospodarstva i napretka u ¢jelini. Ekonomska je

politika manje u¢inkovita u uvjetima visoke razine korupcije (Jain, 2001).

U zemlji visoke prisutnosti korupcije, drutveni su potencijali usmjereni ka
crpljenju prihoda od korupcijske rente, umjesto ka poveéanju proizvodnosti. Javna

uprava postaje nemocna u obavljanju svojih funkcija i drZava ubrzano gubi svoje

* Neke teorije u prilog korupcije naglasavaju funkciju korupcije kao sredstva koje pomaze da se «stvari rijese>
u uvjetima neulinkovite javne uprave (Leff, 1964). Medutim, te su koristi svakako manje od Stetnih
posljedica korupcijske aktivnosti u narusavanju trzisne alokacije resursa i dobotka u drustvu.
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legitimno pravo da donosi ekonomsku regulativu 1 osigurava razvojni
institucionalni okvir (Tanzi, 1998). Kada sve institucije pravne drzave derogiraju,
pravosudni sustav vi§e ne osigurava provedbu ugovora i zatitu vlasni¢kih prava, a
javna uprava usporava poslovne cikluse. Osim toga, broj djelatnika javne uprave se
korupcijom sve viSe povecava zbog privlaéne moguénosti dodatne zarade od
korupcijskih aktivnosti s jedne strane, a s druge strane glomazna i korumpirana
javna uprava sve je manje ucinkovita §to zatvara zacarani krug njezine veli¢ine 1
slabog funkcioniranja (Kaufmann i Wei, 2000). Nepotizam u zapo$ljavanju
dodatno smanjuje ucinkovitost javne uprave buduéi da opada kompetentnost

njezinih djelatnika.

Opcenito, neucinkovitost institucija u korumpiranom dru$tvu koéi uvoz 1
primjenu novih tehnologija, ulaz kapitala, uspje$nu privatizaciju, mobilnost i
povecanje proizvodnosti radne snage i druge ¢imbenike ekonomske uspjesnosti
(North, 1990).

Buduéi da korupcija djeluje kao dodatni porez, ona povecava troskove ulaska na
trzi§te 1 poslovanja, naru$ava konkurentnost 1 povecava neizvjesnost (poslovni
rizik). Kao $to korupcija vide pogada siromasnije dijelove stanovnistva, tako mala 1
novoosnovana poduzeca teze podnose troskove korupcije, a istodobno su vise
izlozena pritiscima rastuce birokracije (Kaufmann i Wei, 2000). Nasuprot tome,
velike firme raspolazu internim financijskim i ljudskim resursima koji rjeSavaju
administrativne probleme, a u poziciji su i same zadtititi svoje interese putem

korupcije (Tanzi, 1998).

Prisutnost korupcije je povezana s nizim ulaganjima privatnog sektora (Mauro,
1995; Tanzi, 1998), a posebno negativno utjeCe na strana izravna ulaganja (Wei,
1999). Korupcija je prepreka razvitku poduzetni$tva i gospodarstva opéenito.
Svjetska banka (1997) proglasila je korupciju «najve¢om preprekom ekonomskom 1
dru$tvenom razvitku». Premda rasprava o $tetnim posljedicama korupcije na
ekonomsko-drustveni razvitak ovime nije iscrpljena, zakljuéno su najvazniji

negativni u¢inci korupcije navedeni na Slici 1.
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Slika 1. Negativni ucinci korupcije na ekonomski rast i razvitak

‘ manji obujam privatnih investicija (i FDI) { manja gospodarska aktivnost i BDP W
| povecanje dohodovne nejednakosti
‘ neekonomski kriteriji raspodjele resursa [ neucinkovita ekonomska politika ]

— - s
povecanje sive ekonomije manje sredstava za prora¢unsko
financiranje, fiskalni deficit

smanjenje proratunskih prihoda

manji izdaci za obrazovanje, zdravstvo i niza razina obrazovanosti i
socijalnu skrb zdravstvenog standarda
N

B . . ("
manji obujam ulaganja javnog sektora ograni¢eno pruzanje javnih usluga, ‘

skupa i nedostatna infrastruktura

pad proizvodnosti javnih investicija

povecanje ukupnog broja i nekompetentnih [ neucinkovita i skupa javna uprava }
djelatnika javne uprave

povecanje troskova poslovanja { pad konkurentnosti gospodarstva ]

Izvor: Kompilacija autora i prema Lacko (2004).

Stoga ne ¢udi da zemlje nastoje suzbiti korupciju nizom mjera antikorupcijske
politike. No prije no $to bude rije¢i o samoj borbi protiv korupcije, razmotrit ée se

prisutnost korupcije u Hrvatskoj.

Bududi da se u analizi korupcije uvijek polazi od percepcije njezine prisutnosti,
raSirenost korupcije u Hrvatskoj razmotrit ¢e se s tri razli¢ita, medusobno
komplementarna aspekta. Prvi pokazuje «vanjsku» percepciju razine korupcije u
nadoj zemlji i obuhvada analizu relativnog poloZaja Hrvatske u odnosu na druge

zemlje.
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Drugi aspekt je percepcija hrvatske javnosti, dakle gradana Hrvatske o nama
samima. Subjektivna percepcija gradana uvelike je odraz antikorupcijske svijesti, te
pri tumadenju rezultata analize valja uvijek imati na umu da $to se vi§e u medijima
1 javnosti isti¢e korupcija kao problem, to i percepcija stanovnistva o rairenosti

korupcije raste.

Tre¢a, 1 mozda najmanje subjektivna ocjena percepcije korupcije je percepcija
gospodarstvenika koji su u svom svakodnevnom poslovanju izloZeni ili sami

pribjegavaju korupcijskim djelima.

Benchmarking Hrvatske

Za Hrvatsku postoji relativno visoka percepcija prisutnosti korupcije. Prema
jednom od najvise koristenih pokazatelja, indeksu percepcije korupcije CPI
Transparency Internationala, godi§nji CPI za Hrvatsku 1 pripadajuée mjesto na
svietskoj rang listi jasno pokazuju negativna kretanja razine korupcije u Hrvatskoj

(Tablica 1).

Tablica 1. Indeks percepcije korupcije za Hrvatsku i polozaj na svjetskoj listi

1999-2005.
1999.  2000. 2001. 2002. 2003. 2004. 2005.
Vrijednost CPI 2,7 3,7 3,9 3,8 3,7 3,5 3,4
Rang Hrvatske na svjetskoj listi 74. 51. 47. 51. 59. 67. 70.
Broj zemalja na svjetskoj rang listi 99 90 91 102 133 146 159

Napomena: Indeks percepcije korupcije odrazava percepciju rasprostranjenosti korupcije prema ispitivanju misljenja
poslovnih ljudi i analiticara. Vise vrijednosti indeksa oznacavaju manju percipiranu razinu korupcije, pri &emu se
ocjene krecu na ljestvici od 0 do 10.

Izvor: Transparency International, www.transparency.org

U razdoblju od 2001. do 2005. godine, vrijednost ionako niskog CPI za Hrvatsku
se smanjila s 3,9 na 3,4, oznatavajudi porast percipirane prisutnosti korupcije.
Nominalni pad u polozaju Hrvatske na rang listi ukupno ocijenjenih zemalja u
svijetu sa 47. na 70. mjesto popratilo je i zaostajanje Hrvatske u odnosu na manje
korumpirane zemlje. Dok je u 2001. godini, 52 posto ukupno promatranih zemalja

losije rangirano (manji CPI, odnosno veca percepcija korupcije), u 2005. godini je
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56 posto zemalja percipirano s veom prisutnosti korupcije nego u Hrvatskoj. Taj
je pomak Hrvatske, medutim, rezultat profirenja liste na koju su svake godine
ulazile nove zemlje s vecom percepcijom prisutnosti korupcije. Negativna kretanja
ocjene prisutnosti korupcije u pojedinoj zemlji, posebice iskazana u usporedbi s
drugim zemljama utjetu na kreditni rejting zemlje, na sliku koju investitori imaju
o sigurnosti i tro$kovima ulaganja, o stabilnosti ekonomske politike, a ponajvise o
vladavini prava i polititkom sustavu neke zemlje. Objavljivanje medunarodnih
pokazatelja omogucéuje usporedbu s drugim zemljama i povratno djeluje na
percepciju o promatranoj zemlji. Medutim, u tom slu¢aju ne ocjenjuje se vise
subjektivno prisutnost korupcije, ve¢ se indeksi korupcije uzimaju kao objektivan
pokazatelj za ekonomske odluke. Stoga je posebice vazno utvrditi obiljezja
prisutnosti  korupcije u Hrvatskoj, sa stanovi§ta percepcije stanovnistva i
gospodarstvenika o njezinoj rafirenosti i utjecajima na kvalitetu Zivota i poslovanja

u Hrvatsko;.

Hrvatska javnost o korupciji

Zanimljivo je da i sami gradani ocjenjuju razinu prisutnosti korupcije u Hrvatskoj
visokom, §to potvrduje ispitivanje miljenja putem ankete na 1000 ispitanika kojeg
je udruga Transparency International Hrvatska provela u svibnju 2003. i 2005.
godine. Percepcija prisutnosti korupcije je u porastu, pa tako ¢ak petina ispitanika
smatra da je korupcija u 2005. godini puno viSe prisutna nego prije dvije godine.
Za takvo stanje gradani najviSe drZe odgovornim nepostojanje oftrijeg
sankcioniranja korupcije te nedostatak politicke volje i nesposobnost vlasti da

sprije¢i korupciju.

Opéenito, prema istrazivanju mi$ljenja gradana o prisutnosti korupcije u
Hrvatskoj, velik broj ispitanika smatra da je korupcija izrazito radirena pojava u
nadoj zemlji. Dok je u 2003. godini 85,9 posto ispitanika dijelilo to misljenje, u
2005. godini vide od 89 posto ispitanika smatra korupciju rafirenom i jako
raSirenom pojavom. Veca percepcija korupcije zabiljeZena je kod obrazovanijeg
stanovni§tva s vi§im prihodima kucanstva koje Zivi u veéim naseljima. Regionalne
percepcije korupcije ukazuju da je jedino u Istri, Primorju i Gorskom kotaru

opazen pad percipirane razine korupcije u razdoblju od 2003. do 2005. godine,

Korupcija u Hrvatskoj: percepcije rastu, problemi ostaju



dok su istodobno najvi$u razinu percipirane korupcije dosegnule sjeverne regije 1

Zagreb (Slika 2).

Slika 2. Percepcija regionalne rasirenosti korupcije, 2003. i 2005. godine

Korupcija je danas rasirena i jako rasirena u Hrvatskoj, u % ispitanika
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Napomena: Zupanije u sastavu regija su: Zagreb i okolica - Grad Zagreb, Zagrebacka Zupanija; Sjeverna
Hroatska - Krapinsko-zagorska, VaraZdinska, Medimurska, Koprivnicko-krizevacka, Bjelovarsko-bilogorska,
Viroviticko-podravska Zupanija; Slavonija - PoZesko-slavonska, Brodsko-posavska, Osjecko-baranjska, Vukovarsko-
srijemska Zupanija; Lika, Kordun, Banovina - Sisacko-moslavacka, Karlovatka, Lickosenjska Zupanija; Istra,
Hroatsko primorje, Gorski kotar - Primorsko-goranska, Istarska Zupanija; Dalmacija - Zadarska, Sibensko-kninska,
Splitsko-dalmatinska, Dubrovacko-neretvanska Zupanija.

Izvor: Transparency International Hroatska www.transparency.hr, Korupcija i javnost informacija, stavovi i
iskustva GfK-Centar za istraZivanje trZista, anketa, svibanj 2003., svibanj 2005.

Rangirano po institucijama javnog sektora, korupcija je najvie prisutna u sudstvu
(80,7 posto ispitanika) i zdravstvu (79,7 posto), ¢ime su ta dva sektora na rang listi
najkorumpiranijih institucija u 2005. godini pretekla sektor lokalne vlasti koji je

bio ocijenjen podru¢jem najvise prisutnosti korupcije u 2003. godini (Tablica 2).

Prema misljenju javnosti u Hrvatskoj prevladavaju «tradicionalni» oblici korupcije,
nepotizam, primanje i davanje mita i protuusluga (Slika 3). Premda ocijenjeni
jednako prisutnim oblikom, primanje vrijednih poklona znatno manje iritira
javnost od primanja novca. Zabrinjava takoder visoko ocijenjena prisutnost

korupcijskog pona$anja duznosnika koji obavljaju i dodatne plaéene funkcije
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poput ¢lanstva u odborima 1 sli¢no, bududi da se taj oblik korupcijskog ponasanja

moze relativno lako suzbiti pravnom regulativom.

Tablica 2. Prisutnost korupcije po institucijama javnog sektora, u % ispitanika,
2003. i 2005.

Korupcija je rasirena i jako rasirena 2003. 2005.
Sudstvo 70,0 80,7
Zdravstvo 71,3 79,7
Lokalna vlast; Zupanije, opéine i gradovi 72,8 73,1
Policija 57,7 66,3
Hrvatski sabor 55,0 64,5
Fond za privatizaciju 57,6 63,9
Vlada 52,0 63,0
Fakulteti 54,2 56,6
Vojska 35,2 40,0
Osnovne i srednje Skole 22,5 27,8
Crkva 18,5 18,2

Izvor: Transparency International Hrvatska www.transparency.hr, Korupcija i javnost informacija, stavovi i
iskustva GfK-Centar za istraZivanje tr7ista, anketa, svibanj 2003., svibanj 2005.

Slika 3. Oblici korupcijskog ponasanja duznosnika, prema ucestalosti
i prema tome koliko smetaju javnost, rangirano prema
najprisutnijim oblicima korupcije, 2005.

Omogucavaju zaposljavanje

Imaju dodatne placene funkcije

Usluga za uslugu

Utjecu na dobivanje drzavnih poslova
Primaju male poklone

Omogucavaju dobivanje raznih dozvola
Primaju novac za obavljenu uslugu
Primaju vrijedne poklone

Primaju % sklopljenog posla
Omogucavaju koriStenje/kupnju stana
UtjeCu na donos$enje odluka drugih drzavnih organa

Koriste informacije koje su drzavna tajna

mOblik ponadanja javnih duznosnika koji je najéesée prisutan, u %
M Oblik ponasanja javnih duznosnika koji jako/najvise smeta, u %

Izvor: Transparency International Hrvatska www.transparency.br, Korupcija i javnost informacija, stavovi i
iskustva GfK-Centar za istraZivanje trZista, anketa, svibanj 2003., svibanj 2005.
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Korupcija kao prepreka poslovanju hrvatskih poduzeca

Radi analize problema korupcije kojoj je izloZeno gospodarstvo Hrvatske, ispitana
je 1 percepcija korupcije medu gospodarstvenicima stotinjak malih, srednjih 1
velikih poduzea u Hrvatskoj’. Iz anketnog upitnika Istrazivanje misljenja
rukovoditelja za godisnji ILzujestaj o globalnoj konkurentnosti svjetskog gospodarskog
foruma provedenog u 2002., 2003. i 2004. godini koriteni su izvorni rezultati-

. . . . 7
odgovori na pitanja vezana na korupciju’.

Kao i u prethodnoj analizi percepcije postojanosti i kretanja razmjera korupcije
kod stanovnistva, i gospodarstvenici smatraju da je prisutnost korupcije u porastu
u odnosu na razdoblje prije tri godine. Percepcija prisutnosti korupcije, posebice
politi¢ke, vrlo je visoka. Oko 80 posto gospodarstvenika ocjenjuje da se kriteriji pri
donosenju odluka o mjerama politike i dodjeli drzavnih ugovora pojedinim
poduzedima formiraju temeljem osobnih poznanstava s vladinim duZnosnicima.
Pri tome su mala poduzeca najvise zabrinuta zbog korupcije kod ugovaranja javnih
investicija 1 zbog utjecaja korupcijskih aktivnosti na zakone 1 mjere politike.
Polovina ispitanika ocjenjuje uobifajenim raspodjelu sredstava javnih fondova
poduze¢ima ili osobama putem korupcije (Slika 4). Gospodarstvenici su takoder u
visokom postotku (60 posto ispitanika) ocijenili da postoji povezanost financiranja
politickih stranaka kojima se mogu ishoditi povoljne mjere politike u korist

donatora.

S Broj anketiranibh poduzea: ukupno 124 poduzeca n 2002. (23 malib poduzeca do 100 zaposlenib; 61
srednje veliko poduzece do 500 zaposlenib; 40 velikih poduzeca), ukupno 109 poduzeca n 2003. (45 malib
poduzeca; 42 srednje velika poduzeca; 22 velika poduzeca), ukupno 109 poduzeca u 2004. (63 mala
poduzeca; 28 srednje velikih poduzeca; 18 velikih poduzeca).

7 Nacionalno vijece za konkurentnost ustupilo je autorici izvorne rezultate godisnjih anketa u dijelu
odabranih pitanja iz standardiziranog upitnika koja se odnose na percepciju korupcije u hroatskom
gospodarston. Autorica se ovim putem zabvaljuje na ustupljenim podacima za potrebe istrazivanja.
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Slika 4. Percepcija politicke korupcije prema misljenju gospodarstvenika,
2002.-2004. godine
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=== \/|adini duznosnici su pri odlukama o politici i ugovorima obi¢no naklonjeni
poduzeéima i osobama s dobrim vezama

- Usmjeravanje javnih fondova zbog korupcije je uobi¢ajeno

Napomena: Izvorni odgovori na pitanje su ocjene pojedinog ispitanika na ponudenoj ljestvici od 1 do 7, pri éemn 1
oznaéava najvecu naklonjenost/nobicajenu praksu, a 7 najvecu neutralnost viadinih duznosnika/nikada se ne
dogada. Izracunati wudio ispitanika predstavija odgovore s ocenama 1, 2 i 3. Ukupni wudio izracunat je
ponderiranjem udjela malib, srednjih i velikih poduzeca u ukupnom broju odgovora.

Izvor originalnih podataka: IstraZivanje mislienja rukovoditelja za Izvjestaj o globalnoj konkurentnosti Svjetskog
gospodarskog foruma i Svencilista Harvard w Hroatskoj, 2002., 2003. i 2004.

U svom svakodnevnom poslovanju, poduzeéa u Hrvatskoj su 2004. godine bila
izlozena ili su pribjegavala korupciji najvi§e radi dobivanja javnih investicijskih
ugovora (57 posto ispitanika), radi utjecaja na zakone i politiku kako bi zastitili
svoje poslovne interese (46 posto), radi pribavljanja povoljne sudske odluke (45
posto), te dobivanja uvoznih i izvoznih dozvola (35 posto). Nesluzbena placanja
dakle hrvatski gospodarstvenici najée$ce placaju duznosnicima i javnoj upravi radi
nelegalne zastite svojih poslovnih interesa ili pla¢aju mito povezano s izigravanjem

normi pravne drzave (Slika 5).

Procijenjena visina korupcijskih placanja u gospodarstvu krece se na razini do 3-
postotnog ukupnog godi$njeg prihoda poduzeca (25 posto ispitanika), odnosno
izmedu 4-5 posto ukupnog prihoda (14 posto ispitanika). Visina provizije koja se
percipira potrebnom za osiguranje javnog ugovora je izmedu 3-10 posto vrijednosti
ugovora, s time da 40 posto poduzeca smatra da nije potrebno placati proviziju

kako bi se osiguralo dobivanje javnog ugovora (Tablica 3).
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Slika 5. Izlozenost korupciji prema podrucjima poslovanja poduzeca, 2004. godina

0%  10% 20% 30% 40% 50%  60%
i i i i i

Dobivanje javnih investicijskih ugovora |

Utjecaj na zakone i politiku pogodovanih poslovnim |
interesima | | | |

Povoljna sudska odluka |

Izvozne/uvozne dozvole |

Odobrenje zajma |

Spajanje na prikljucke

Pla¢anje poreza

Napomena: Izvorni odgovori na pitanje su ocjene pojedinog ispitanika na ljestvici od 1 do 7, pri &emu 1 oznacava
odgovor «stalno», a 7 odgovor «nikada». Izralunati udio ispitanika predstavija odgovore s ogenama 1, 2 i 3.
Ukupni udio izracunat je ponderiranjem udjela malih, srednjib i velikih poduzeca u ukupnom broju odgovora.
Izvor originalnibh podataka: IstraZivanje misljenja rukovoditelja za Izvjestaj o globalnoj konkurentnosti Svjetskog
gospodarskog foruma i Svencilista Harvard w Hroatskoj, 2002., 2003. i 2004.

Tablica 3. Percepcija visine korupcijskih placanja poduzetnika djelatnicima javne
uprave, u % ispitanika, 2004. godine

Pla¢anja poduzetnika potrebna za osiguranje javnog ugovora, u % ugovora

Poduzece 0 do3% 4-5% 6-10 % vise od 10 %
malo 20 4,7 13 11,8 7
srednje 13 13 0 1 0
veliko 8,2 2,4 4.7 0 0

Ukupno 41,2 20,1 17,7 12,8 7

Nesluzbena davanja djelatnicima javnog sektora, u % ukupnog prihoda poduzetnika

Poduzece 0 do3% 4-5% 6-10 % vise od 10 %
malo 33,3 14 9,7 1,1
srednje 16,1 6,5 3,2 0 0
veliko 10,8 4,3 1 0 0

Ukupno 60,2 24,8 14 1,1 0

Izvor originalnibh podataka: IstraZivanje misljenja rukovoditelja za Izvjestaj o globalnoj konkurentnosti Svjetskog
gospodarskog foruma i Svencilista Harvard w Hroatskoj, 2002., 2003. i 2004.
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Pri tome ne ¢udi da mala poduzeca (do 100 zaposlenih) smatraju kako je postotak
traZene provizije veéi 1 placanje ucestalije u odnosu na velika poduzeca (vie od 500
zaposlenih). Naime, velika poduzea konkuriraju za velike investicijske projekte
gdje moguéi iznos nesluzbenih davanja ¢ini mali postotni udio vrijednosti
ugovora, a s druge strane mali poduzetnici pri ugovaranju manjih projekata
moraju ponuditi nesrazmjerno visok iznos za dobivanje posla. Osim toga, bududi
da manja poduzeéa relativno manje ugovaraju javne ugovore, njihovi odgovori
odrazavaju subjektivnu percepciju o vifoj proviziji koju nude druga, veda

poduzeca.

Analiza korupcije kao prepreke poslovanju u Hrvatskoj pokazala je izraZenu
percepciju korupcije kao rastuée i1 vrlo problemati¢ne prepreke poslovanju
hrvatskih gospodarstvenika. Korupcija je u 2002. godini zauzimala 11. mjesto na
listi 14 problemati¢nih ¢imbenika poslovanju, da bi se u 2004. godini popela na
visoko 4. mjesto. Skupina velikih poduzeca ocjenjuje korupciju drugom po znacaju

preprekom poslovanju u 2004. godini (Tablica 4)*

Tablica 4. Problemati¢ni ¢imbenici za poslovanje u Hrvatskoj, rangirano prema
najproblematicnijim ¢imbenicima u 2004. godini

Problematiéni dimbenici Rang najvecih prepreka poslovanju

2002. 2003. 2004.
Nestabilnost Viade 1 1 1
Politicka nestabilnost 2 2 2
Kriminal i krada 5 3 3
Korupcija 11 6 4
Pristup financiranju 6 7 5
Porezni propisi 9 4 6
Neadekvatno obrazovani radnici 8 10 7
Losa etika radne snage 3 5 8
Propisi o stranoj valuti 10 11 9
Porezne stope 7 8 10
Restriktivni radni propisi 4 9 11
Neadekvatna infrastruktura 12 12 12
Inflacija 14 13 13
Neefikasna drzavna birokracija 13 14 14

Izvor originalnih podataka: IstraZivanje mislienja rukovoditelja za Izvjestaj o globalnoj konkurentnosti Svjetskog
gospodarskog foruma i Svencilista Harvard w Hrvatskoj, 2002., 2003. i 2004.

8 Na proom mjestu problematicnib cimbenika poslovanja nalazi se «<nestabilnost Viade» kao jedan od
ponudenih odgovora. Pretpostavka autorice je da su gospodarstvenici pri tome ocjenjivali konzistentnost
Viadine politike.
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Zaklju¢no, postoji visoka percepcija prisutnosti korupcije u Hrvatskoj, s
tendencijom daljnjeg porasta. To misljenje dijele i medunarodne organizacije, 1
gradani i gospodarstvenici u Hrvatskoj. Detaljnija analiza koja prelazi opseg ovog
rada, a ukljutuje demografske, socio-eckonomske i druge ¢imbenike povezane s
percepcijom prisutnosti korupcije (Budak, 2005) ukazuje da s porastom slobode
misljenja i aktualiziranjem korupcije u svijetu, raste i svijest o tom problemu.
Jatanje antikorupcijske svijesti izrazeno je kod radno aktivnog, obrazovanijeg,
mladeg stanovnistva, koje je po prirodi vide zainteresirano za Zivot i rad u
okruzenju bez korupcije (Lovrincevi¢ et al., 2005). S time povezano, porast
subjektivnih percepcija o prisutnosti korupcije moze biti dijelom i posljedica
ja¢anja antikorupcijske svijesti u prvim razdobljima aktivne antikorupcijske

politike.

K i 1 pridrugivanie EU

Odredba Povelje Europske unije (1992) o prevenciji i suzbijanju korupcije osnova
je za formuliranje antikorupcijske politike Europske unije. Osnovne odrednice te
politike navedene su u Priopéenju Europske komisije (2003) gdje se kao prioritet
isti¢e jacanje polititke volje u borbi protiv korupcije, uvodenje standarda
djelovanja javne uprave i javnih nabavki, unaprjedenje suradnje u borbi protiv
korupcije 1 uskladivanje zakona zemalja ¢lanica sukladno Gradanskopravnoj
konvenciji o korupciji 1 Kaznenopravnoj konvenciji o korupciji koje je Vijece
Europe usvojilo 1999. godine. Konkretne mjere koje su uslijedile se odnose na
zabranu priznavanja davanja mita kao poreznih olaksica, osnivanje Grupe zemalja
protiv korupcije’, osnivanje Europskog ureda protiv prijevara', i drugo. Smjernice
antikorupcijske politike Europske unije prema zemljama u procesu pridruzivanja,
zemljama kandidatima 1 treéim zemljama eksplicitno su navedene u prilogu

Priopéenja, a to su:

* Group of States Against Corruption (GRECO), osnovana u svibnju 1999. U prosincu 2004. godine,
GRECO je imao 37 zemalja clanica Grupe.

0 European Anti-Frand Office (OLAF), osnovan 1999.
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e Donosenje i primjena nacionalne antikorupcijske strategije i programa;

e  Ratifikacija i primjena medunarodnih antikorupcijskih konvencija;

e Donosenje antikorupcijskih zakona 1 njihova ustrajna primjena;

e  Transparentnost u radu javnih djelatnika; primjena meritornih kriterija pri
zapo§ljavanju, otvorenost rada javnih sluzbi, odgovarajuéi sustav placa u
javnom sektoru, rotacija djelatnika na osjetljivim radnim mjestima, prijava
imovinskog stanja djelatnika javne uprave;

e  Uspostavljanje nacela odgovornosti javnog djelovanja i transparentnosti u
radu svih javnih sluzbi-pravosuda, policije, carine, porezne uprave, zdravstva,
javnih nabavki;

e  Uspostavljanje kodeksa ponaSanja u javnom sektoru i nadzor njegove
primjene;

e  Zakonska zaltita osoba koje prijave sumnju na korupcijsko pona$anje
(«zvizdanje»);

e Jacanje drustvene svijesti o Stetnosti korupcije kao kaznenom djely;

e  Transparentno financiranje politickih stranaka;

e DPoticajne mjere u privatnom sektoru usmjerene ka prevenciji korupcije.

Provedba ovih mjera u zemljama u procesu pridruzivanja Europskoj uniji i
zemljama kandidatima poput Hrvatske prati se na dvije razine. Prvi mehanizam
odnosi se na zemlje ¢lanice Grupe zemalja protiv korupcije (GRECO). GRECO je
tijelo Europske unije zaduZeno za evaluaciju i monitoring antikorupcijske politike
u zemljama ¢lanicama, kandidatima 1 tre¢im zemljama ¢ija je Hrvatska ¢lanica od
2000. godine. Svaka ¢lanica podnosi izvjeséa GRECO-u u obliku strukturiranog
odgovora na upitnik o primjeni antikorupcijske politike te podlijeZe evaluacijskom
postupku kojeg u pojedinoj zemlji provodi komisija GRECO-a. Cilj permanentnog
monitoringa 1 ocjene kojeg provodi GRECO je da zemljama ¢lanicama Grupe time

pruzi pomo¢ u provedbi antikorupcijske politike.

Antikorupcijska politika u Hrvatskoj

Drugi oblik antikorupcijske politike Europske unije koji se izravno odnosi na

Hrvatsku proizlazi iz zahtjeva Europske unije koje zemlje moraju ispuniti u
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procesu pridruZivanja. Taj je proces za Hrvatsku sluzbeno zapoceo 2001. godine
potpisivanjem Sporazuma o stabilizaciji i pridruZivanju u kojemu se izri¢ito
navodi a) obveza suradnje na projektima borbe protiv korupcije (¢l. 4. 1 ¢l. 80.) 1 b)
obveza usvajanja pravne stecevine Europske unije §to medu ostalim obuhvada i
donosenje zakonske regulative 1 osnivanja institucija za borbu protiv korupcije, te
donosenje nacionalne antikorupcijske strategije. U razdoblju koje je uslijedilo,
Hrvatska je formalno ispunila taj dio politi¢kih kriterija za ¢lanstvo u Europskoj
uniji. Pravni okvir nacionalnog zakonodavstva za suzbijanje korupcije nalazi se u
kaznenom zakonodavstvu koje je u potpunosti uskladeno s ratificiranom
Kaznenopravnom 1 Gradanskopravnom konvencijom o korupciji Vijeca Europe
(NN 11/00, NN 06/03). Radi uskladivanja s europskim zakonodavstvom, u

. OIS R TR TN b
hrvatskom su nacionalnom zakonodavstvu uvedene slijedeée klju¢ne izmjene ":

e DProdirene su definicije kaznenih djela na primanje i davanje mita i u
gospodarskom poslovanju, pri ¢emu je podmicéivanje obuhvada ne samo
osobno davanje ili obeéanje dara ili druge koristi kao protuusluge u sklapanju
posla ili pruzanja usluga, ve¢ i posredni§tvo u podmicivanju.

e  Klju¢ne dopune kaznenog zakona uvedene su i za «trgovinu» utjecajem gdje
protuzakonito posredovanje ¢ini osoba koja ponudi iskori$tavanje svog
poloZaja drugoj fizitkoj ili pravnoj osobi, ali i osoba koja zatrazi takvu
«uslugu» (pasivno protuzakonito posredovanje).

e  DProdirena je definicija pojma sluzbene osobe i na sluzbene osobe u stranom
1/ili medunarodnom pravu.

e  Osim kaznenog sankcioniranja korupcije, zakonski je regulirana i preventivna
djelatnost sprjetavanja korupcije (sprje¢avanje pranja novca, sprjeCavanje

sukoba interesa).

Niz postoje¢ih i1 novih zakonskih propisa pridonio je uskladivanju hrvatskog

zakonskog okvira europskom antikorupcijskom zakonodavstvu'”. U 2001. godini

! Odgovori Viade Republike Hrvatske na Upitnik Europske komisije, 9.10.2003., www.mei.br

2 Ministarstvo pravosuda Republike Hroatske: «Hroatska je do sada na normativnom planu donosenjem
paketa antikoruptivnibh zakona kao Sto su Zakon o USKOK-u, Zakon o sprjecavanju sukoba interesa,
Zakon o odgovornosti pravnib osoba za kaznena djela, Zakon o spriecavanju pranja novca, Zakon o zastiti
svjedoka, Zakon o zastiti osobnih podataka, Zakon o pravu na pristup informacijama ucinila znatan korak
u  usuglasavanju nasih zakonskib rjesenja sa rjesenjima Medunarodne zajednices, prosinac, 2004.
www.pravosudje.hr
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osnovan je i Ured za suzbijanje korupcije 1 organiziranog kriminaliteta (USKOK,
NN 88/01, NN 12/02, NN 33/05) i Odjel gospodarskog kriminaliteta i korupcije

u Ministarstvu unutarnjih poslova RH.

Drugi dio zahtjeva iz Sporazuma o stabilizacyji 1 pridruZivanju odnosi se na
donosenje 1 provedbu nacionalne antikorupcijske strategije. Nacionalni program za
borbu protiv korupcije 1 akcijski plan za borbu protiv korupcije u Hrvatskoj
usvojen je u ozujku 2002. godine (NN 34/02). U akcijskom je planu odredeno

osam jednako vaznih podrugja prioriteta:

Vladavina prava i u¢inkovitost pravne drzave;

Osnivanje posebnog tijela za u¢inkovito suzbijanje korupcije;
Podizanje uc¢inkovitosti kaznenog progona korupcije;
Organizacijske mjere u upravnom sustavu;

Decentralizacija;

Mjere financijske odgovornosti 1 druge ekonomske mjere;

Medunarodne aktivnosti;

® N SR e

Poticanje politicke 1 gradanske odgovornosti.

Mjere iz akcijskog plana koje se odnose na zakonodavnopravni okvir su ispunjene,
osim osnivanja Povjerenstva Hrvatskog sabora za provedbu Nacionalnog programa
za borbu protiv korupcije. Postoje, medutim, veliki nedostaci u provedbi strategije,
u operativnom djelovanju USKOK-a, manjkavim kaznenim statisttkama i niskoj
svijesti javnosti o Stetnosti korupcije. Jedno od nerijefenih pitanja je
netransparentno financiranje politickih stranaka koje nije dovoljno precizno 1
jasno rijefeno zakonom™ te otvara priliku politickoj korupciji gdje se zauzvrat

financijske podrske nudi politi¢ki utjecaj (Kregar et al., 2003).

Nedovoljna implementacija antikorupcijske politike navedena je 1 u dokumentima

nadleznih tijela Europske unije vezanim za zadovoljavanje politickih kriterija za

B Zakon o politickim strankama, NN 76/93, NN 11/96, NN 164/98, NN 36/01; Zakon o izborima
zastupnika w Hroatski drzavni sabor (prociséeni tekst), NN 69/03; Zakon o izboru predsjednika RH, NN
22/92, NN 71/97; Zakon o financiranju izborne promidzbe za izbor predsjednika RH, NN 105/04.
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danstvo Hrvatske u Europskoj uniji'. Na listi kratkoro¢nih prioriteta u
zadovoljavanju politickih kriterija prilikom dodjele Hrvatskoj statusa zemlje
kandidata za ¢lanstvo u Europskoj uniji u svibnju 2004. godine navodi se:
«Poboljsati borbu protiv korupcije. Poduzeti korake kako bi se osiguralo da pravni
okvir za borbu protiv korupcije bude proveden u djelo. Osobito treba ojacati
administrativnu 1 operativnu sposobnost Ureda za suzbijanje korupcije i
organiziranog kriminala (USKOK). Dodatno razviti nacionalnu strategiju za
sprjecavanje i borbu protiv korupcije te osigurati potrebnu koordinaciju nadleznih
vladinih ureda 1 tijela s obzirom na provedbu djelovanja. Uvesti kodekse
pona$anja/eticke kodekse za sluzbenike 1 izabrane predstavnike. Poduzeti

konkretne akcije za podizanje svijesti o korupciji kao tefkome kaznenom djelu.»"

Borba protiv korupcije jedno je od Sest istaknutih pitanja koje valja rjefavati u
okviru pretpristupne strategije Hrvatske kao drZave kandidata u okviru buduéih
pregovora o ¢lanstvu u Europskoj uniji'’. Napredak u ispunjavanju tog uvijeta
vazan je kriterj za ¢lanstvo u Europskoj uniji, $to pokazuju 1 izvjeS¢a o zemljama
kandidatima za koje je realno ocekivati da ée postati ¢lanovi Europske unije prije
Hrvatske. U posljednjim izvje$¢ima za Bugarsku i Rumunjsku vrednuju se dosada
uc¢injeni napori u borbi protiv korupcije, ali se navodi i potreba za jo$
udinkovitijom primjenom zakona. VaZnost suzbijanja korupcije u procesu
pridruzivanja Europskoj uniji potvrduje i analiza uzorka 25 tranzicijskih zemalja
prema pokazatelju indeks percepcije korupcije (CPI, 2004). Prosje¢ni indeks
percepcije korupcije za tranzicijske zemlje iznosio je u 2004. godini 3,24 na ljestvici
od 0 do 10, pri ¢emu veée vrijednosti indeksa oznaavaju nizu percepciju
prisutnosti korupcije. Iz uzorka su formirane éetiri skupine zemalja prema kriteriju
njihovog statusa prema Europskoj uniji. PridruZeni prosje¢ni indeks korupcije za
svaku skupinu jasno ukazuje da su zemlje s nizom korupcijom uspje$nije u
priklju¢ivanju Europskoj uniji i obratno. Osam je zemalja s najnizom korupcijom

nedavno postalo ¢lanicama Europske unije, dok se na dnu liste nalaze zemlje s

" Misljenje o zabtjevn Republike Hrovatske za danstvo u Europskoj uniji, Priopcenje Europske komisije,
Bruxelles, 20.04.2004.

5 Odluka Vijeca o nacelima, prioritetima i uvjetima sadréanim u Europskome partnerston s Hroatskom,
Europska komisija, Bruxelles, 20.04.2004.

16 Strateski dokument Europske komisije o napretku u procesu prosirenja, Priopcenje Komisije Vijecu i
Europskom parlamentu, Bruxelles, 6.10.2004.
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najve¢om korupcijom iz skupine «ostali», odnosno zemlje koje nisu ukljuéene u

proces pridruZivanja (Slika 6).

Slika 6. Korupcija i uspjesnost pridruzivanja Europskoj uniji - tranzicijske zemlje, 2004.

Indeks percepcije korupcije, 2004

! _

7

Nove ¢lanice EU Kandidati za EU U procesu Ostale zemlje
pridruzivanja EU

Napomena: Indeks percepcije korupcije odrazava percepciju rasprostranjenosti korupcije prema ispitivanju misljenja
poslovnih ljudi i analiticara. Vise vrijednosti indeksa oznacavaju manju percipiranu razinu korupcije, pri &emu se
ocjene krecu na ljestvici od 0 do 10. Nove danice EU od svibnja 2004. godine (Ceska, Estonija, Madarska,
Latvija, Litva, Poljska, Slovacka, Slovenija). Zemlje kandidati za danstvo u EU (Bugarska, Hroatska,
Rumunjska). Zemlje u formalnom procesu stabilizacije i pridruzivanja EU (Albanija, Makedonija). Ostale zemlje
koje nisu u procesu pridruzivanja (bivse Sovjetske republike osim Baltickibh dizava).

Izvor: Transparency International, www.transparency.org

Nuznost suzbijanja korupcije u Hrvatskoj proizlazi iz preuzetih medunarodnih
obveza i medunarodne politike Republike Hrvatske te iz jacanja drustvene svijesti
o §tetnosti pojave korupcije. Medunarodne obveze definiraju smjernice i mjere
antikorupcijske politike, ali i prate njezinu uéinkovitost. Otkrivanje i procesuiranje
korupcije jedan je od pokazatelja u¢inkovitosti antikorupcijske politike, o ¢emu de

biti rije¢i u sljede¢em poglavlju.

Otkrivanje i procesuiranje korupcije u Hrvatskoj

U Hrvatskoj postoji veliki nesrazmjer u otkrivanju i procesuiranju korupcije i

visoke percepcije javnosti o prisutnosti korupcije u Hrvatskoj. Svijest javnosti o
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prisutnosti 1 $tetnim posljedicama korupcije, uz inkriminaciju korupcije djeluje
preventivno u suzbijanju korupcije. Uéinci antikorupcijske politike se, dakle,
valoriziraju s jedne strane ocjenom prisutnosti percepcije korupcije, a s druge
strane brojem otkrivenih i procesuiranih djela korupcije. Broj prijavljenih djela
korupcije u svijetu 1 u Hrvatskoj neznatan je u odnosu na pretpostavljene stvarne
razmjere korupcije (Kregar, 2003). Medutim, povecanje broja prijavljenih djela
korupcije 1 strogo sankcioniranje jedno su od osnovnih obiljezja ucinkovite

antikorupcijske politike.

U hrvatskom zakonodavstvu, premda postoji kaznena inkriminacija djela
povezanih s korupcijom, ne postoji jednozna¢no odredenje korupcije. Nacionalna
strategija konvencionalno pod pojmom korupcije sukladno odredbama Kaznenog
zakona (NN 110/97, NN 27/98, NN 129/00, NN 51/01, NN 105/04) smatra
primanje mita (¢l. 348) i davanje mita (¢l. 347), protuzakonito posredovanje (¢l
343), zlouporabu obavljanja duznosti drZavne vlasti (¢l. 338), zlouporabu polozaja
1 ovlasti (¢l. 337), nelojalnu konkurenciju u vanjsko-trgovinskom poslovanju (¢l.
289), zlouporabu u postupku stecaja (¢l. 283), sklapanje Stetnih ugovora (¢l. 249),
odavanje sluzbene tajne (¢l. 351), izdavanje 1 neovlateno pribavljanje sluZbene
tajne (¢l. 295).

USKOK kao tijelo nadlezno za suzbijanje korupcije u svojoj zakonskoj ingerenciji
ima primanje i davanje mita, protuzakonito posredovanje, zlouporabu obavljanja
duznosti drZavne vlasti, nelojalnu konkurenciju u vanjsko-trgovinskom poslovanju,
zlouporabu u postupku ste¢aja. Prvotno uze definirana kaznena djela u nadleznosti
USKOK-a obja$njavaju se ¢injenicom da svako kazneno djelo navedeno u Strategiji
ne mora nuzno biti korupcijsko (Baji¢, 2003). Ocekivanim izmjenama zakona u
2005. godini povecale su se 1 ovlasti USKOK-a. Kaznena djela evidentno povezana
s korupcijom uvedena u Kazneni zakon u srpnju 2004. godine, a to su primanje
mita u gospodarskom poslovanju (¢l. 294a) 1 davanje mita u gospodarskom
poslovanju (¢l. 294b), sadrzana su i u Zakonu o potvrdivanju konvencije
Ujedinjenih naroda protiv korupcije (NN 02/05).

Osim §to ne postoji jednoznana definicija koja kaznena djela se smatraju
korupcijom, dostupna statistika po ¢lancima Kaznenog zakona nije dovoljno

detaljna. Za razdoblje 1998. do 2003. od kaznenih djela koja su definirana u
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Nacionalnom programu za borbu protiv korupcije, raspoloZivi su samo podaci za
davanje i primanje mita te zlouporabu poloZaja 1 ovlasti (Kazneni zakon ¢&l. 347,
348 1 337). Detaljnije kaznene statistike objavljene su za 2004. godinu, te se moze
olekivati da ¢e u narednim godinama statisticko izvje§¢ivanje popratiti izmjene
Kaznenog zakona 1 u segmentu korupcijskih djela. Radi konzistentnosti analize
kaznenih djela korupcije u razdoblju 1998. do 2004. promatraju se samo kaznena
djela davanja 1 primanja mita, te zlouporabe poloZaja 1 ovlasti. U tom su razdoblju
za navedena kaznena djela prijavljene 6093 punoljetne osobe, od kojih je za 2185

(36 posto) podignuta optuznica, a osudeno je 660 osoba (Tablica 5).

U odnosu na ukupan broj kaznenih djela u tom razdoblju u Hrvatskoj, kaznena
djela povezana s korupcijom ¢ine svega 1,5 posto prijava, 1,1 posto podignutih
optuznica i 0,6 posto osuda. Ukoliko se iz analize izuzmu kaznena djela
zlouporabe poloZaja 1 ovlasti koja predstavljaju korupciju u $irem smislu definicije,
sam udio primanja i davanja mita u ukupnim kaznenim djelima je vrlo nizak.
Osim §to ti podaci ukazuju probleme u otkrivanju korupcije, jo$ viSe zabrinjava
¢injenica da vrlo mali broj prijava zavr$ava sankcijama (Aralica i Budak, 2004).
Dok jedna tre¢ina ukupno prijavljenih kaznenih djela zavr§ava osudom, za djela

korupcije udio osudenih ¢ini ispod 13 posto prijavljenih sluc¢ajeva (Slika 7).

Slika 7. Kaznena djela korupcije-broj osuda prema broju prijavljenih slucajeva,
1998.-2004.

6093 2185

765

Prijava Optuzba Osuda

Izvor: DZS, Punoljetni pocinitelji kaznenib djela, prijave, optuzbe i osude.
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Sluzbeni podaci Drzavnog zavoda za statistiku nisu razradeni na sve ¢lanke
Kaznenog zakona koji se odnose na korupciju, dok se povremena detaljna izvjesca
USKOK-a, Ministarstva pravosuda i Ministarstva unutarnjih poslova razlikuju po

vec¢em broju prijavljenih kaznenih djela korupcije (Tablica 6).

Tablica 6. Prijavljena korupcijska kaznena djela od osnivanja USKOK-a

Kazneno djelo ¢l. KZ 2001. 2002. 2003.
Davanje mita 348 58 49 34
Primanje mita 347 50 89 65
Zlouporaba obavljanja duznosti drzavne vlasti 338 1 4 5
Protuzakonito posredovanje 343 5 2 4
Ukupno 114 144 115

Izvor: za 2001. godinu: Nacionalni program za borbu protiv korupcije s akcijskim planom, NN 34/02; za 2002.
godinu: Bajic, M. «Koruptivna kaznena djela», u Kregar, J., D. Palija$ (ur).: Nacionalni program za suzbijanje
korupcije, Ministarstvo pravosuda, uprave i lokalne samouprave i Transparency International Hrvatska, Zagreb,
2003.; za 2003 godinu: Podaci USKOK-a iz Prijedloga Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o USKOK-u,
Hroatski sabor, 2004.

U sluzbenim statistickim podacima iz Tablice 5, veéi je ukupan broj djela davanja
mita od primanja mita, §to je mogude objasniti da jedna osoba prima mito od vise
davatelja'. Medutim, od osnivanja USKOK-a, prema internim evidencijama, raste
broj prijava primanja mita u odnosu na davanje mita, §to je moguéi pozitivni
pomak jatanja svijesti gradana i proaktivne antikorupcijske kampanje (otvaranje
besplatnih telefona za prijavu korupcije, djelatnost nevladinih udruga poput
Transparency International Hrvatska i slicno). Najavljenim preustrojem i
povecanjem nadleznosti USKOK-a mogude je u narednom razdoblju ocekivati vedi
broj prijava, a reforma pravosuda bi doprinijela udinkovitijem procesuiranju
prijava. Buduéi da pravni aspekt borbe protiv korupcije nije predmet ovog
istrazivanja, valja samo napomenuti da su empirijska istraZivanja za SAD utvrdila
pozitivau vezu izmedu broja osuda za djela korupcije i izdataka za funkcioniranje
institucija zaduzenih za provedbu zakona te visih placa djelatnika javne uprave
(Goel i Nelson, 1998). Takoder, stroZe sankcije za korupcijska kaznena djela dale su
odli¢ne rezultate u suzbijanju korupcije u nekim zemljama, primjerice u Hong-
Kongu (Kregar, 1999).

7 Ovo tumacenje zasigurno ne iscrpliuje sve razloge opisanog odstupanja. Podrobnija tumacenja wvidom u
sadrzaj prijave i sudske spise prelaze opseg ovog rada.
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P ke mi biiania | e u Hrvatskoi

Korupcija u Hrvatskoj je sustavna pojava koja ima svoje uporiSte u svim
strukturama dru$tva. Podmidivanje djelatnika javnih sluzbi, nepotizam u
zaposljavanju 1 dodjeli poloZaja kojima su imenovane osobe u sukobu interesa,
svakodnevna su pojava u javnom Zivotu Hrvatske. Sloboda mifljenja 1 izraZavanja
omogudila je otvorenije iznofenje informacija o prisutnosti korupcije putem
medija, no ¢ini se da je endemsko obiljezje korupcije demoraliziralo civilno
drustvo u tolikoj mjeri da je antikorupcijska svijest na vrlo niskoj razini. Posljedica
toga je pomirljivost javnosti i uvrijeZeni svjetonazor da je korupciju u Hrvatskoj
gotovo nemogude smanjiti. Odgovor na pitanje kojim mjerama antikorupcijske

politike dotaknuti srz problema stoga nije jednostavan.

Normativne mjere suzbijanja korupcije nisu dale olekivane rezultate. S jedne
strane, nedostaci stvorenog normativnog okvira i njegove neuskladenosti
omogucavaju izigravanje propisa i otvaraju prilike za korupciju. S tim u vezi,
vaznu je inicijativu za izradu novog zakona o financiranju politi¢kih stranaka 1
izbornih kampanja u 2005. godini pokrenula Transparency International Hrvatska.
Medutim, normativni okvir za suzbijanje korupcije ipak postoji, te se
neudinkovitost antikorupcijske politike ne moZe pripisati manjkavosti zakona, ve¢
injenici da se mjere suzbijanja korupcije ne provode. Za implementaciju
antikorupcijske politike nuZna je prvenstveno politicka volja 1 odlu¢nost u
provedbi mjera koje su ve¢ sadrzane u zakonskim propisima. Istodobno valja
normativni pravni i institucionalni okvir usavr$avati, $to uz polititku volju

predstavlja daleko jednostavniji zadatak.

Politi¢ka je volja preduvijet suzbijanja korupcije 1 izgradnje povjerenja u vladajuce
strukture 1 javnu upravu. Politi¢ka volja medutim proizlazi iz omjera, ekonomskim
rje¢nikom redeno, troskova i koristi, odnosno ocekivanih politickih gubitaka 1
dobiti vlasti od provedbe primjerenih mjera politike, pa tako i mjera suzbijanja
korupcije. Nedostatak politi¢ke volje najizrazitije se o¢ituje u izostanku konkretnih
odlu¢nih akcija kaznenog progona potinitelja korupcijskih djela ¢ime je mogude u
relativno kratkom roku potaknuti promjenu pozitivne svijesti javnosti o $tetnosti

korupcije 1 vratiti povjerenje u institucije.
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Sustav otkrivanja, procesuiranja i kaznjavanja korupcijskih djela bit ¢e uéinkovit
tek u uvjetima potpune vladavine prava i ulinkovite pravne drzave. Reforma
pravosuda sastavni je dio uspostave vladavine prava, koji podrazumijeva usvajanje
etickih kodeksa u sudstvu i odvjetnitvu, obrazovanje djelatnika i tehnolosku
opremljenost pravosudnog sustava. Sustavi interne kontrole, zastita «zvizdaca» koji
prijave korupciju, osposobljavanje i motiviranost policije, drugi je niz mjera
usmjeren ka vecoj ucinkovitosti kaznenog progona korupcije. Nadalje, valja
unaprijediti statisticko izvje$¢ivanje o otkrivanju i procesuiranju kaznenih djela

korupcije.

Skup mjera koji se odnosi na poticanje gradanske odgovornosti je uvodenje i
strogo pridrZavanje zabrane sukoba interesa, poticanje rada organizacija civilnog
drustva i slobode medija, promicanje antikorupcijske svijesti kroz obrazovanje,
vjerski odgoj 1 druge institucije civilnog dru$tva. Posebno je vaZna mjera suzbijanja
korupcije onemogucavanje sukoba interesa. Premda izri¢ito postoji zakonska
zabrana sukoba interesa u Hrvatskoj, ona se tretira kao uzgredna obveza
duznosnika. Formalnim odstupanjem s neke funkcije sukob interesa Cesto ne
prestaje, jer neformalne veze ostaju vrlo ¢vrste, ili se napustene funkcije samo
delegiraju drugim bliskim osobama. Nepotizam je sveprisutni obrazac izigravanja

normi civilnog drustva u Hrvatskoj.

Prijedlog novog Nacionalnog programa suzbijanja korupcije 2006-2008."* u tom smislu
navodi niz konkretnih mjera suzbijanja korupcije s akcijskim planom kao 1
njihove nositelije. U podrugju politike 1 javne uprave, mjere se odnose na
reguliranje financiranja politickih ~ stranaka, sprje¢avanje sukoba interesa,
objektiviziranje mjerila pri zaposljavanju, omogucavanje pristupa informacijama i
demokratsku primopredaju vlasti. Temeljite reforme sustava zdravstva i pravosuda
smatraju se u¢inkovitim na¢inom uklanjanja izvora korupcije u tim sektorima,
premda tek u duljem roku. Nadzor rada lokalne vlasti 1 neposredni izbori za tijela
lokalne samouprave ocijenjeni su, uz opée povecanje transparentnosti rada lokalne
samouprave 1 proces decentralizacije, kljuénim mjerama prevencije korupcije na

lokalnoj razini. Novina u odnosu na Nacionalni program za borbu protiv

8 U trenutku dovrsenja ovog rada, javnosti je predstavljen prijedlog nove strategije suzbijanja korupcije 28.
listopada 2005., prije no $to ce biti upucen na saborsku raspravu. www.pravosudje.br.
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korupcije iz 2002. godine je i eksplicitno navodenje mjera za suzbijanje korupcije u
gospodarstvu. Mjere se odnose na poticanje slobode trzi$nog natjecanja i ubrzanu
privatizaciju kako bi se onemogudio arbitrarni utjecaj drzave na gospodarske
subjekte i trzi$nu utakmicu. U prijedlogu Nacionalnog programa je takoder
naveden poseban niz mjera nadzora i povecane transparentnosti u postupcima

javne nabave.

Osim opisanih preventivnih mjera suzbijanja korupcije, prijedlog Nacionalnog
programa se zalaZe za reorganizaciju i operativau podrsku tijelima zaduZenima za
otkrivanje korupcije, te za represivno djelovanje u kaznenom progonu korupcije.
Kontinuirane mjere suradnje s medunarodnim institucijama za suzbijanje
korupcije 1 kampanja podizanja svijesti javnosti o $tetnim posljedicama korupcije

posebna su poglavlja prijedloga Nacionalnog programa za suzbijanje korupcije.
U Hrvatskoj neupitno postoji gradanska i politicka svijest o problemu korupcije.

Preostaje medutim, ocijeniti koliko ¢e ustrajnost u provedbi i politicka volja za

suzbijanje korupcije dati rezultate u narednom razdoblju.
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