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Michael Faulend i Vedran [o{i}

JE LI NESLU@BENO
GOSPODARSTVO IZVOR KORUPCIJE?

Sa`etak

U radu se razmatra veza izme|u neslu`benog gospodarstva i op}e ekonomske efikas-

nosti. Posebna je pa`nja posve}ena poreznoj evaziji i korupciji te njihovoj interakciji s

neslu`benim gospodarstvom.

Prvo, definiramo ulogu dr`ave u genezi neslu`benog gospodarstva i korupcije. Drugi

dio pru`a uvid u raznovrsnost definicija neslu`benog gospodarstva i u utjecaj pojedinih

definicija na kona~ne zaklju~ke. Iako zastupamo “klasi~nu” definiciju neslu`benog gos-

podarstva kao neregistrirane ekonomske aktivnosti, dr`imo da neslu`beno gospodarstvo

u tranzicijskim zemljama, prema toj definiciji, ne utje~e negativno na ekonomsku efikas-

nost i rast.

Va`no je tako|er u~initi jasnu razliku izme|u neslu`benog gospodarstva i porezne

evazije, kao i razliku izme|u neslu`benog gospodarstva i korupcije. Dajemo argumente

koji podupiru stajali{te da su spomenute pojave ja~e povezane sa slu`benim nego s nes-

lu`benim gospodarstvom, s obzirom da ih slu`beno gospodarstvo upotrebljava kao meha-

nizam za{tite od konkurencije. Za razliku od neslu`benog gospodarstva, neregularne ak-

tivnosti su ozbiljna prijetnja op}em blagostanju, ekonomskoj efikasnosti i rastu. Zaklju-

~ujemo da su neslu`beno gospodarstvo i neregularne aktivnosti uzrokovani visokim stup-

njem politizacije, te da suzbijanje politizacije ima pozitivan utjecaj i na smanjenje

neslu`benog gospodarstva i na smanjenje neregularnih aktivnosti.

U posljednjem dijelu iznosimo mjere koje mogu biti od pomo}i pri suzbijanju neregu-

larnih aktivnosti. Dana antikorupcijska strategija ne}e u potpunosti eliminirati nes-

lu`beno gospodarstvo, ali }e onemogu}iti aktivnosti koje {tete ekonomskoj efikasnosti i

rastu.

JEL O17, H26, K42

Klju~ne rije~i: slu`beno gospodarstvo; neslu`beno gospodarstvo; korupcija;

porezna evazija;

Autori su zaposleni u Hrvatskoj narodnoj banci. Stavovi autora izneseni u ovom radu ni-

su nu`no i stavovi Hrvatske narodne banke niti ju na bilo koji na~in obvezuju.
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JE LI NESLU@BENO
GOSPODARSTVO IZVOR KORUPCIJE?1

1. Uvod2

Tijekom tranzicije, doga|anja koje nije imalo presedana, razlikovala su se mi{ljenja o

prikladnoj brzini kojom se taj proces trebao odvijati. Pokazalo se, me|utim, da smanji-

vanje uloge dr`ave u tranzicijskim gospodarstvima ne ide kako je zacrtano te da je ek-

spanzija privatnog poduzetni{tva bila mnogo sporija nego {to se o~ekivalo. Empirijske

ocjene ipak su pokazale da je vrlo rano, ve} u prvim godinama tranzicije, do{lo do zna-

~ajnog rasta privatnog sektora, {to je ostalo nezabilje`eno u administrativnim statisti-

kama. Dio krivnje za taj izostanak snose statisti~ke slu`be koje, iz ideolo{kih i prak-

ti~nih razloga, nisu statisti~ki adekvatno pratile aktivnosti privatnih poduzetnika u

centralnoplanskim gospodarstvima. Najzna~ajniji je razlog tog nepra}enja bila ~inje-

nica da su poduzetnici odlu~ili poslovati u podru~ju u kojemu ne u`ivaju zakonsku

za{titu dr`ave. U ovom radu koncentrirat }emo se na uzroke koji su naveli poduzetni-

ke na djelovanje u neslu`benom sektoru gospodarstva te na gospodarske posljedice ek-

spanzije neslu`benog gospodarstva.

Motivacija za poslovanje u neslu`benom sektoru mo`e biti zarada nastala izbjega-

vanjem primjene propisa ili regulacija, nepla}anjem poreza, ali i izbjegavanjem utjeca-

ja arbitrarnih odluka politi~ara na profitabilnost. S druge strane stoje tro{kovi ulaska

u neslu`beni sektor, od oportunih kao {to su, primjerice, nemogu}nost bavljenja ne-

kim poslovima “iz sjene” pa do izravnih – o~ekivanih kazna koje su rezultat represiv-

nih mjera dr`ave. O~ito je da dr`ava mo`e mjerama svoje politike djelovati na visinu

tro{kova poslovanja u neslu`benom gospodarstvu. Me|utim, kako su neslu`bene ak-

tivnosti oblik nepo{tivanja regulacija koje name}e dr`ava, (Feige, 1999), one zapravo

mogu pove}ati efikasnost gospodarstva ako su prekr{ena “lo{a pravila”, odnosno pra-

vila koja umanjuju ukupno blagostanje dru{tva.

U radu }emo izlo`iti tezu da bi najbolji na~in za smanjivanje neslu`benog sektora

u tranzicijskim zemljama bilo optimiziranje razina regulacije i oporezivanja te smanji-

vanje s njima povezane razine politizacije gospodarstva, odnosno mogu}nosti da poli-

ti~ari arbitrarnim odlukama utje~u na profitabilnost pojedinog poduzetnika. Tro{kovi

1

1 Ovaj rad je predstavljen na konferenciji “Tax Administration: Institution Building in Transition – Tax

Evasion, Compliance Costs and Taxpayers’ Rights” u organizaciji Instituta za javne financije iz Zagre-

ba, odr`anoj od 3. do 5. lipnja 1999. Hrvatska verzija teksta objavljena je u ~asopisu Financijska praksa

23 (4-5) 1999, a engleska verzija u Institute of Public Finance Occasional Paper Series, br. 9, 1999.

2 Autori `ele posebno zahvaliti prof. Edgaru L. Feigeu na korisnim komentarima i sugestijama. Autori

preuzimaju odgovornost za preostale pogre{ke i propuste.



poslovanja u slu`benom gospodarstvu ~esto uklju~uju mito koje poduzetnici moraju

platiti, a da im pri tome dr`ava nije pribavila potrebna javna dobra, osobito red i sigur-

nost.

2. Neslu`beno gospodarstvo – razli~ita vi|enja

razli~itih pojmova

Zanimanje znanstvenika i mno{tvo radova, i u inozemstvu i u nas, koji su se koncen-

trirali na ulogu neslu`benog gospodarstva i njegove posljedice za ukupno gospodar-

stvo nisu doveli do stvaranja konsenzusa oko sadr`aja pojma neslu`benog gospodar-

stva. Razli~ita tuma~enja pojma neslu`beno gospodarstvo poku{avaju naglasiti njego-

ve razli~ite aspekte. U literaturi zapadnih zemalja termin neslu`beno gospodarstvo

naj~e{}e se koristi u smislu neprijavljenog gospodarstva, pri ~emu se misli na izbjega-

vanje po{tivanja poreznih propisa. S druge strane, neregistrirane gospodarske aktiv-

nosti, ili aktivnosti koje izbjegavaju uklju~ivanje u nacionalne ra~une, uglavnom su

slu`ile kao “akademska” tema, a njihove procjene katkad se koriste za ocjenu nepri-

javljenog dohotka. Me|utim, postoje i druge aktivnosti koje zaslu`uju uklju~ivanje u

neslu`beno gospodarstvo, a koje ne ulaze u te dvije kategorije. Na primjer, posao koji

je favorizirani poduzetnik sklopio s dr`avom, a koji uklju~uje i izda{nu nagradu za od-

re|ene protuusluge, bit }e “uhva}en” u nacionalnu statistiku i kao takav ne}e se

smatrati dijelom neregistriranog gospodarstva. S druge strane, aktivnosti poput pro-

daje povr}a iz vlastitog vrta na tr`nici ne dolaze u sukob s regulativom, ali ~esto ~ine

zna~ajan dio neregistriranog gospodarstva.

Autori koji druk~ije `ele odrediti sredi{te analize taj nedostatak poku{avaju izbje}i

druk~ijim definiranjem neslu`benog gospodarstva. Mogu} je i pristup koji dijelovima

neslu`benog gospodarstva smatra sve aktivnosti koje nisu obuhva}ene “sustavom

vlasni~kih prava koja (dr`ava) jam~i te sustavom regulacija i obveza kojima ekonom-

skom procesu i aktivnostima daje legalno prihvatljivi i politi~ki legitimni oblik” (Fra-

ni~evi}, 1997a). Taj koncept, poznat i pod nazivom neformalno gospodarstvo, naj~e{}e

se koristi u literaturi o zemljama u razvoju, a pokazuje i zna~ajan potencijal za istra`i-

vanja tranzicijskih gospodarstava (Feige, 1990). Ta definicija obuhva}a sve vrste ak-

tivnosti koje su protivne zakonu, ali ispu{ta iz analize redistributivne koalicije politi-

~ara, birokracije i interesnih skupina koje se bore za ostvarivanje renti3. Pro{iriva-

njem definicije da bismo uklju~ili i taj posljednji skup aktivnosti koji postoji u institu-

cionalnoj strukturi, susreli bismo se s dva problema: 1) u{li bismo u domenu eti~kih

normi, gdje vladaju velika neslaganja, a previ{e je apstraktno za primijenjenu analizu

i 2) vrlo mali dio gospodarstva bi tada ostao izvan neslu`benog sektora. Stoga }emo

na{u analizu ograni~iti na razmatranje neregistriranog gospodarstva, osim kad se bu-

M. Faulend i V. [o{i}
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3 Za ekonomiste koji iz svoje analize isklju~uju teoriju javnog izbora, ~injenica da zemlja mo`e uvesti ca-

rine na uvoz dobara ostaje misterij. Razmatraju}i pak kolektivno djelovanje, slu~aj uvo|enja carina

mnogo je jasniji ako imamo u vidu da su koristi od njih koncentrirane na relativno malu skupinu proiz-

vo|a~a, dok su njihovi tro{kovi raspr{eni na {irok sloj potro{a~a. ^ak i kada bi potro{a~i bili informira-

ni o tro{kovima koje im pojedina carina name}e, nizak tro{ak carine za pojedinog potro{a~a ote`ava or-

ganiziranje opozicije (Olson, 1982)



demo usredoto~ili na fiskalna pitanja, pri razmatranju kojih }e nam relevantan pojam

biti neprijavljene gospodarske aktivnosti.

Jedan od indirektnih na~ina mjerenja porezne evazije koristi se procjenom veli~i-

ne neregistriranih aktivnosti, koja se zatim mno`i s prosje~nom poreznom stopom da

bi se dobio “porezni jaz” (Tanzi, 1993). Ta metoda mo`e dovesti do pogre{nih rezulta-

ta jer porezna evazija ne mora nu`no biti vezana uz aktivnosti iz podru~ja neregistri-

ranog gospodarstva. Neprijavljeni dohodak izvire iz neprijavljivanja ili krivog prijav-

ljivanja dohotka, dobiti, prodaje ili precjenjivanja odbitnih stavki. Tako shva}ena po-

rezna evazija ne implicira nu`no da }e te gospodarske aktivnosti biti isklju~ene iz ra-

~una nacionalnog dohotka, posebice ako su metode za obra~un nacionalnog dohotka

neovisne o poreznim izvorima. ^ak je mogu}e zamisliti zemlju u kojoj uop}e ne postoji

neregistrirano gospodarstvo, ali ta ~injenica ne bi morala ni na koji na~in utjecati na

razinu porezne evazije.

Glavni motivi za uklju~ivanje u gospodarske aktivnosti koje poduzetnici poku{a-

vaju sakriti od dr`avnog aparata su regulacije i porezi, od kojih prvi motiv ~esto prete-

`e. Razlog tome je {to regulacija utje~e na tro{kove poduze}a, ali s druge strane ne

stvara prihod dr`avi kojim bi ona mogla financirati odre|ena javna dobra (npr. za{titu

vlasni~kih prava) koja poduze}ima donose koristi od sudjelovanja u slu`benom sekto-

ru gospodarstva (Johnson, Kaufmann i Shleifer, 1997).

Istra`ivanja neslu`benog gospodarstva u zemljama razvijenog tr`i{noga kapitaliz-

ma stvorila su negativnu klimu prema njemu, prije svega u smislu njegova negativnog

utjecaja na gospodarsku efikasnost i razvoj (Kesner-[kreb, 1997). Iako je neslu`beno

gospodarstvo svojevrsni amortizer za socijalne potrese, {to se dr`i njegovom pozitiv-

nom stranom, op}enito se smatra da ono smanjuje prora~unske prihode i kvalitetu

javnih dobara, iskrivljuje makroekonomske pokazatelje te zbog jednostavnih, rad-

nointenzivnih tehnika koje koristi, iskrivljava alokaciju proizvodnih resursa. Pri tome

se implicitno polazi od pretpostavki da dr`ava od ubranih poreznih prihoda maksimal-

no zadovoljava potra`nju za javnim dobrima te da su marginalni dru{tveni tro{kovi

regulacije jednaki njezinim marginalnim dru{tvenim koristima. Stvarno stanje u

tranzicijskim dr`avama daleko je od ove idealne slike benevolentne dr`ave. Nadalje,

ta istra`ivanja ispu{taju iz vida ulogu koju je neslu`beno gospodarstvo imalo u tranzi-

cijskim zemljama prije po~etka provo|enja gospodarskih i politi~kih reformi. “U eko-

nomiji koju odlikuju: dominacija dr`avnog vlasni{tva, golema ograni~enja privatnom

sektoru, visoko oporezivanje legalnih privatnih dohodaka, gotovo univerzalna kontro-

la cijena te fizi~ka alokacija i racioniranje dobara, brojna zabranjena potro{na dobra,

neu~inkovitost i sporost formalne proizvodnje i distribucije, kroni~ni vi{ak novca u

cirkulaciji, korumpiranost vlasti na svim razinama te va`na uloga osobnih veza, zatim

vodoravnih i okomitih dru{tvenih mre`a, NE (neslu`bena ekonomija – op. lekt.) pos-

taje mnogo vi{e od onoga {to je rubno slu`beno.”(Frani~evi}, 1997b)

Svi argumenti govore u prilog tome da je prije otpo~injanja tranzicijskog procesa,

zbog distorzivnih mehanizama koje je nametnula dr`ava, neslu`beno gospodarstvo

promicalo gospodarsku efikasnost. Imamo, dakle, suprotnost izme|u uloge koju je

neslu`beno gospodarstvo imalo u centralnoplanskim gospodarstvima i one koju ono

ima u dr`avama razvijenog tr`i{nog gospodarstva. Do te promjene uloge koju nes-

lu`beno gospodarstvo ima trebalo bi do}i omogu}avanjem prijelaza poduzetnika u

Je li neslu`beno gospodarstvo izvor korupcije?
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slu`beni sektor gospodarstva izmjenama u svim navedenim odlikama dr`ave, ponaj-

prije u pristupu regulaciji i poreznom sustavu.

Ono {to se, me|utim, odigralo u tranzicijskim zemljama potpuno je suprotno od

onoga na {to bi izlo`eni teorijski model tranzicije neslu`benog gospodarstva ukazivao.

Grafikon 1. prikazuje evoluciju neslu`benog gospodarstva u tranzicijskim zemljama u

prvoj polovici ‘90-ih. Na grafikonu je rije~ o neponderiranoj aritmeti~koj sredini poka-

zatelja udjela neslu`benog gospodarstva u ukupnom gospodarstvu za 17 tranzicijskih

zemalja4 kako su ih s pomo}u metode potro{nje elektri~ne energije procijenili Joh-

nson, Kaufmann i Schleifer. Ta metoda procjene nije potpuno pouzdana i ima svoje

nedostatke. Uz to, za polaznu godinu mora uzeti procjenu neslu`benog gospodarstva

u~injenu s pomo}u neke od alternativnih metoda. U nedostatku kvalitetnijih podata-

ka dobivenih nekom od metoda procjene neslu`benog gospodarstva koji bi pokrivali

du`e vremensko razdoblje i ve}i broj zemalja, prisiljeni smo osloniti se na taj izvor. Na

Grafikonu 1. o~it je trend sna`nog rasta neslu`benog sektora nakon otpo~injanja tran-

zicije.

Taj trend ipak ne treba interpretirati isklju~ivo kao rezultat rasta razine dr`avne

regulacije i pove}anja poreznog optere}enja, ve} i kao rezultat smanjenja politi~kog

pritiska. Pod politi~kim pritiskom mislimo na mobiliziranje resursa od strane poli-

ti~ke elite kako bi se represivno djelovalo na neslu`beno gospodarstvo zbog pretpos-

tavljenog ru{ila~kog utjecaja na dru{tvo i pretpostavljenih utjecaja na re`im, primjeri-

ce potkopavanja dru{tvene supstancije i erodiranja politi~ke legitimnosti (Feige,

1999). Poznato je da je politi~ka presija jedan od “efikasnijih” na~ina suzbijanja nes-

lu`benog gospodarstva. Postavlja se pitanje je li neslu`beno gospodarstvo mudro eli-

minirati na taj na~in jer njegovi utjecaji nisu sasvim poznati. U zemljama s rigidnom

regulacijom i rasipanjem resursa u javnom sektoru (odnosno s neefikasnom ponudom

javnih dobara), smanjenje udjela neslu`benog gospodarstva imalo bi negativne impli-

kacije na blagostanje i efikasnost.

M. Faulend i V. [o{i}
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Grafikon 1: Udio neslu`benog gospodarstva u ukupnom gospo-
darstvu u tranzicijskim zemljama

Izvor: izra~un autora prema Johnson, Kaufman i Schleifer (1997), za Hrvatsku Ott (1997)

4 Rije~ je o Bugarskoj, ^e{koj, Ma|arskoj, Poljskoj, Rumunjskoj, Slova~koj, Azerbajd`anu, Bjelorusiji,

Estoniji, Gruziji, Kazahstanu, Latviji, Litvi, Moldaviji, Rusiji, Ukrajini i Uzbekistanu.



Rast neslu`benog sektora gospodarstva u tranzicijskim zemljama ipak ne treba

vezati isklju~ivo uz smanjenje politi~kog pritiska jer postoje indicije da ni dr`ava nije

mnogo u~inila da bi uklonila poticaje za ulazak poduzetnika u neslu`beni sektor gos-

podarstva. Naime, sveop}a politizacija gospodarskog `ivota i arbitrarno djelovanje po-

liti~ara vezani uz nepostojanje osnovnih institucionalnih pravila, kao {to je za{tita

vlasni~kih prava koja je temeljno javno dobro u svakoj dr`avi, i dalje su prisutni u

tranzicijskim zemljama.

Nekoliko je kanala kojima neslu`beni sektor gospodarstva mo`e utjecati na rast

blagostanja potro{a~a. Neslu`beno gospodarstvo mo`e stvoriti konkurentske pritiske

na tr`i{tima koja sadr`e nekonkurentske elemente. To je osobito va`no jer su u tranzi-

cijskim zemljama politi~ari zadr`ali zna~ajan stupanj kontrole nad ulaskom poduzet-

nika u pojedine sektore. Ako su sudionici neslu`benog gospodarstva koncentrirani u

manjem broju sektora, tada }e njihova me|usobna konkurencija rezultirati ni`im cije-

nama proizvoda, od ~ega }e potro{a~i imati koristi (Kesselman, 1995). Osim toga, nes-

lu`beni sektor mo`e svoje proizvode ponuditi po ni`im cijenama od slu`benog sektora

ako su informirani potro{a~i spremni platiti ni`u cijenu za ni`u kvalitetu proizvoda ili

za nedostatak jamstava za proizvod.

Jedan od na~ina na koje neslu`beno gospodarstvo mo`e smanjiti razinu politizaci-

je gospodarstva jest i njegova interakcija s poreznom evazijom. Iako porezna evazija

nije primarni uzrok nastanka neslu`benog gospodarstva, sudionici neslu`benog gos-

Je li neslu`beno gospodarstvo izvor korupcije?
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Grafikon 2: Udio neslu`benog gospodarstva u ukupnom gospo-
darstvu i deficit prora~una

Izvor: Johnson, Kaufmann i Schleifer (1997) i WIIW (1998), za Hrvatsku Ott (1997) i WIIW

(1998)

Nezavisna varijabla Konstantni ~lan

Neslu`beno

gospodarstvo

(kao % ukupnog)
R2 F

Jednad`ba 1
Prora~unski deficit

0,608904
(0,276)

–0,232
(–3,303)

0,405 10,907

Jednad`ba 2
Dr`avna potro{nja

45,78453
(15,807)

–0,528
(–5,718)

0,671 30,761

Tablica 1: Rezultati regresije deficita prora~una i dr`avne potro{nje na veli~inu ne-
slu`benog gospodarstva



podarstva naj~e{}e ne pla}aju poreze kako bi njihove aktivnosti ostale skrivene. [to je

udio neslu`benog sektora u ukupnom gospodarstvu ve}i, ve}i je i potencijalni gubitak

poreznih prihoda. Izgubljeni prihodi od poreza mogu dovesti do nekoliko reakcija –

rasta poreznih nameta, rasta zadu`enosti dr`ave ili smanjenja dr`avnih rashoda. Za-

du`ivanje je pritom mogu}e promatrati ili kao vi{e budu}e porezne stope ili kao ni`e

budu}e rashode, ili kao kombinaciju jednog i drugog. Na Grafikonu 2. prikazana je ve-

za izme|u udjela neslu`benog gospodarstva u ukupnom gospodarstvu i prora~unskog

deficita, izra~unatih kao prosjek za razdoblje od 1992. do 1995. godine (jednad`ba 1).

Vidljivo je da postoji negativna veza izme|u tih pojava, iako ona nije osobito sna`na.

Na Grafikonu 3. prikazan je pak odnos izme|u prosje~nog udjela neslu`benog gos-

podarstva u ukupnom gospodarstvu i prosje~nog udjela dr`avne potro{nje u ukupnom

BDP-u u istom razdoblju (jednad`ba 2), koji smo prilagodili za veli~inu neslu`benog

sektora da bismo mogli “uhvatiti” njegov utjecaj na rashode. Iz koeficijenata determi-

nacije5 vidi se da je ta veza signifikantnija od prethodne. Ujedno, parametri jednad`bi

pokazuju da je veza sna`nija. O~ito je da je ve}i udio neslu`benog u ukupnom gospo-

darstvu ja~e koreliran s manjim udjelom dr`avne potro{nje u ukupnom BDP-u nego s

ve}im prora~unskim deficitima. Jedan of faktora koji slabi regresiju jest razlika izme-

|u porezne evazije i neslu`benog gospodarstva, naime, u svim dr`avama nisu jednako

razra|eni ostali na~ini utaje poreza. O utjecaju smanjenja udjela dr`avne potro{nje u

BDP-u na efikasnost te{ko je govoriti bez detaljnije analize efikasnosti dr`avnih apa-

rata i optimalne razine potro{nje, ali u jednom ranijem radu nazna~ili smo da je razina

dr`avne potro{nje u tranzicijskim dr`avama previsoka s obzirom na razinu njihove

razvijenosti (Faulend i [o{i}, 1999). Ta analiza tako|er sugerira da bi uklju~ivanje

neslu`benog u slu`beni sektor i smanjivanje poreznog jaza6 u ve}oj mjeri utjecalo na

rast dr`avne potro{nje nego na smanjenje poreznog optere}enja. Alternativno ob-
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Grafikon 3: Udio neslu`benog gospodarstva u ukupnom gospo-
darstvu i dr`avna potro{nja

Izvor: Johnson, Kaufmann i Schleifer (1997) i WIIW (1998), za Hrvatsku Ott (1997) i WIIW

(1998)

5 Osamnaest tranzicijskih zemalja, za koje smo imali raspolo`ive podatke, premaleni je skup da bi te za-

klju~ke mogli prihvatiti sa sigurno{}u.



ja{njenje pretpostavlja da institucionalni faktori koji poti~u neslu`beno gospodarstvo

istodobno djeluju i na pove}anje porezne evazije koja je neovisna o neslu`benom gos-

podarstvu, odnosno da institucionalna promjena istodobno djeluje i na smanjenje po-

rezne evazije i na smanjenje neslu`benog gospodarstva. No bez obzira koje obja{njenje

bilo istinito, jasno se vidi tendencija tranzicijskih dr`ava da tro{e koliko je mogu}e, a

ne da potro{nju prilago|avaju nekom vanjskom parametru koji bi u razmatranje uk-

lju~io njezinu optimalnost.

Naj~e{}i argumenti kojima se nagla{ava relativna efikasnost slu`benog u odnosu

na neslu`beno gospodarstvo su njegov pristup odre|enim javnim dobrima, primjerice,

ve} nekoliko puta u ovom tekstu spomenutoj za{titi vlasni~kih prava, a uz to se ~esto

spominje i pristup pravosudnom sustavu – koji poduzetnici iz neslu`benog sektora ne-

maju. Ako ne postoje navedeni temeljni preduvjeti za efikasno funkcioniranje slu`be-

nog gopodarstva, odnosno ako vlada pravna nesigurnost i neefikasnost pravosu|a, to-

pi se i komparativna prednost djelovanja u slu`benom u odnosu na poslovanje u nes-

lu`benom sektoru, a usporedo s time i ve}a efikasnost cijelog slu`benog gospodarstva.

Zbog nemogu}nosti ostvarivanja svojih prava institucionalnim sredstvima, sudionici

slu`benog sektora mogu taj defekt nastojati nadoknaditi uspostavom veza s poli-

ti~kom elitom, {to za sobom povla~i niz nuspojava, o kojima }emo vi{e govoriti u idu-

}em odjeljku.

Va`na pojava koja je utjecala na relativnu efikasnost jest i privatizacija. Dosa-

da{nji nalazi koji uspore|uju performanse poduze}a s razli~itim naslije|em uglavnom

govore da su “de novo” poduze}a najve}i generator zapo{ljavanja i rasta, dok poduze}a

koja su nastala u predtranzicijskom razdoblju uglavnom otpu{taju radnike i smanjuju

proizvodnju. (Bojnec i Konings, 1998) Najve}i dio slu`benog sektora u tranzicijskim

zemljama pro{ao je, ili tek treba pro}i privatizaciju, dok poduze}a koja djeluju u nes-

lu`benom sektoru nemaju elemenata dr`avnog vlasni{tva. Taj argument zapravo nag-

la{ava va`nost neslu`benog sektora kao “poduzetni~kog rasadnika”, {to je posebno

va`no u tranzicijskim zemljama u kojima nije postojala razvijena poduzetni~ka praksa.

Kada ve} razmatramo dinami~ki aspekt efikasnosti slu`benog i neslu`benog sek-

tora, korisno je promotriti i njihov odnos prema restrukturiranju. Promjena vlasni~ke

strukture sama po sebi ne nosi nikakve koristi za gospodarstvo, ve} je samo nominal-

na promjena. Privatizacija bi zapravo trebala poslu`iti kao uvod u proces restrukturi-

ranja. Pove}anje alokativne efikasnosti, koje bi trebalo pratiti procese stabilizacije,

privatizacije i restrukturiranja, neodvojivo je od pravne sigurnosti i transparentnosti

sustava, ~ija je suprotnost politizacija. Stoga }e i gospodarski rast, kao posljednji test i

zavr{na ocjena svih napora koje su tranzicijske zemlje ve} u~inile i tek }e u~initi na pu-

tu izgradnje tr`i{ta, ovisiti o mjeri u kojoj one uspiju ograni~iti politizaciju svojih gos-

podarstava.

Je li neslu`beno gospodarstvo izvor korupcije?
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6 Bez obzira na razlike izme|u neslu`benog gospodarstva i porezne evazije, o kojima smo govorili, pret-

postavljamo da bi smanjivanje neslu`benog gospodarstva dovelo do smanjivanja porezne evazije. Uk-

lju~ivanje u neslu`beno gospodarstvo, bez obzira je li uzrokovano poreznom evazijom ili nekim drugim

razlozima, uvijek za sobom povla~i i nepla}anje odre|enih vrsta poreza kako bi poduzetnik ostao skri-

ven od dr`ave, dok uklju~ivanje u slu`beno gospodarstvo mo`e (iako ne mora) dovesti do pla}anja pore-

za.



3. Korupcija i institucionalni ~imbenici

Kada se govori o slu`benom i neslu`benom sektoru, slu`beni sektor obi~no je pozitiv-

no konotiran, a neslu`beni negativno, jer je upravo to “sektor u kojem vlada mito i ko-

rupcija”. Autori ovog rada nemaju namjeru pobijati ustaljenu tvrdnju, ali `ele potak-

nuti na razmi{ljanje o vezi izme|u slu`benog i neslu`benog sektora, dr`ave te korup-

cije. U tom cilju, razvijaju intrigantnu tvrdnju da je slu`beni sektor taj u kome vlada

korupcija, te da je upravo korupcija na relaciji slu`beni sektor – dr`ava glavni krivac

za nastanak i razvoj neslu`benog sektora.

Korupcija je pojava koja se ne ve`e samo uz tranzicijske i ostale slabije razvijene

zemlje. Ona je pojava koja ovisi o ljudskom pona{anju te se kao takva javlja u svim

zemljama bez obzira na razinu gospodarske i politi~ke razvijenosti. ^injenica je me|u-

tim, da je ona prisutnija, odnosno vi{e izra`ena u manje razvijenim zemljama7. Razlo-

ge ve}e korumpiranosti u manje razvijenim zemljama treba tra`iti u rasprostranje-

nosti ~imbenika koji poti~u korupciju, a koji su izra`eniji u slabije razvijenim zemlja-

ma. Op}enito se faktori koji poti~u korupciju dijele na direktne i indirektne (Tanzi

1998). Direktni ~imbenici obuhva}aju: regulacije i autorizacije, oporezivanje, dono{e-

nje odluka o dr`avnoj potro{nji, razne diskrecijske odluke te financiranje politi~kih

stranaka. Indirektni faktori u vezi su s direktnima, a uklju~uju: kvalitetu birokracije,

razinu pla}a unutar javnog sektora, sustav kazni, institucionalne kontrole, transpa-

rentnost zakona i pravila te primjer dr`avnog vodstva. Manje razvijene zemlje su u

pravilu vi{e regulirane jer vlast zbog nedostatka novca ne mo`e poticati pojedine sek-

tore i djelatnosti financijskim putem. Regulacija je u takvim uvjetima katkad jedini

na~in na koji dr`ava mo`e potaknuti odre|ene sektore i djelatnosti. U tim zemljama

mala poduze}a bje`e u neslu`beni sektor zbog toga {to u slu`benom sektoru postoji

nelojalna konkurencija (regulacije i autorizacije) i relativno visoko porezno optere}e-

nje. Smanjenje slu`benog sektora dodatno smanjuje poreznu bazu, {to vr{i daljnji pri-

tisak na pove}anje poreznih stopa. Dono{enje odluka o dr`avnoj potro{nji uglavnom je

diskrecijskoga karaktera. Njima se favoriziraju odre|eni ekonomski subjekti iz

slu`benog sektora, koji zbog takvih odluka dodatno u~vr{}uju svoj monopolisti~ki po-

lo`aj. ^esto puta se doga|a da upravo ti ekonomski subjekti financijski poma`u stran-

ku na vlasti. Kvaliteta birokracije, u smislu kvalitete dr`avnih slu`benika, uvelike ovi-

si o visini pla}a u dr`avnom sektoru, ali i o alokaciji ljudskih resursa. ^esto se doga|a

da pravi ljudi nisu na pravom mjestu, {to negativno djeluje na efikasnost dr`avnih

slu`bi. Uz to, bolje obrazovani i kvalitetniji kadar napu{ta dr`avni sektor zbog boljih

materijalnih uvjeta koje nudi privatni sektor. Neadekvatan sustav kazni, kao i nea-

dekvatne institucionalne kontrole, omogu}avaju dr`avnim slu`benicima zloporabu

polo`aja, naj~e{}e u obliku diskrecijskog odlu~ivanja. Netransparentnost zakona i

pravila dodatno pove}ava dr`avnim slu`benicima “prostor” za dono{enje diskrecij-

skih odluka, pa tako i za zloporabu polo`aja. Na kraju, primjer dr`avnog vodstva, koji

navodi Tanzi, a tome treba dodati i primjer svih ~elnih ljudi pojedinih dr`avnih insti-

tucija, uvelike pridonosi adekvatnom pona{anju slu`benika na ni`im razinama.

M. Faulend i V. [o{i}
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Transparency International.



Pitanje je, naravno, za{to su svi ti faktori nagla{eniji u tranzicijskim zemljama. Si-

gurno je da ekonomski razlozi mogu mnogo toga objasniti, me|utim, tranzicija ne pod-

razumijeva samo ekonomsku ve} i politi~ku transformaciju8. Pona{anje politi~ara u

tranzicijskim zemljama nije se znatnije promijenilo u odnosu na nekada{nje pona{a-

nje politi~ara u centralnoplanskim gospodarstvima. Tipi~no, politi~ari koriste svoje

polo`aje za ispunjenje vlastitih interesa. U tom smislu, oni ka`njavaju poduzetnike iz

kruga opozicije, a podr`avaju poduzetnike iz “prijateljskih” stranaka (Johnson, Kauf-

man, Shleifer, 1997). Tako|er, iskori{tavaju svoju mo} i oboga}uju se nude}i osloba|a-

nje od raznih vrsta nameta u zamjenu za mito.

Navedeni oblici pona{anja, koji uz mito uklju~uju i iznu|ivanje, ucjenu, nepotizam

i sli~no, klasi~ni su primjeri korupcije. Sigurno je da korupcija ima i dru{tvene korije-

ne (Faulend, 1998). Me|utim, op}enito se smatra da je korupcija neizbje`na karakte-

ristika pojedinih vrsta socijalnih, ekonomskih i politi~kih transformacija, pri kojima

postoji slabost institucionalnog okvira, ograni~ena konkurencija, te nejasno razgrani-

~enje izme|u javnih i privatnih podru~ja aktivnosti. Slabost institucionalnog okvira

koja postoji u tranzicijskim zemljama, vjerojatno je glavni razlog ve}e izra`enosti di-

rektnih i indirektnih faktora koji poti~u korupciju. Pri tome se ne smije izostaviti poli-

tizacija ekonomskih procesa, koja je i uzrok i posljedica institucionalnog okvira, a koja

je izvor korupcijskih aktivnosti.

Ne iznena|uje stoga {to se korupcija naj~e{}e ve`e uz dr`avni sektor, odnosno

stranu potra`nje za korupcijom. Me|utim, to je samo jedna strana pa razmatranju tre-

ba pridodati i stranu ponude. Strana ponude, odnosno pojedini ekonomski subjekti iz

slu`benog sektora, ~esto puta nude mito dr`avnim slu`benicima kako bi sebi priskrbi-

li odre|ene poslove, autorizacije i sl. Takvim postupcima oni direktno slabe svoju kon-

kurenciju. Za~eci takvih interesnih skupina nastaju u pravilu u predizborno vrijeme

kada pojedini ekonomski subjekti financiraju politi~ke kampanje odre|enih politi~a-

ra, s ciljem da im oni uzvrate poslovnu uslugu kad do|u na vlast. Sprega koja u tom

procesu nastaje izme|u politi~ara i poslovnih ljudi o~it je primjer politizacije {to nega-

tivno djeluje na tr`i{nu utakmicu. Politizacija ekonomskih procesa poprimit }e velike

razmjere u uvjetima nedovoljno razvijenog institucionalnog okvira. Takav okvir stva-

ra pretpostavke da korupcija u|e u sve pore ekonomskog i politi~kog `ivota. Kona~ni

}e rezultat vjerojatno biti sistemska ili tzv. endemska korupcija, korupcija koja je pos-

tala sastavni dio sustava. U zemlji u kojoj je korupcija poprimila sistemski karakter,

sprega izme|u politike i dijelova slu`benog sektora je toliko jaka da postoji iznimno

velika presija na preostali dio slu`benog sektora. U takvim uvjetima sasvim je prirod-

no da dio poduzetnika iz slu`benog sektora koji nije u milosti prelazi u neslu`beni sek-

tor. Upravo iz navedenog proizlazi po~etna tvrdnja da je korupcija na relaciji slu`beni

sektor – dr`ava glavni uzro~nik rasta neslu`benog sektora. U skladu s time, neslu`be-

ni sektor nije uzrok, ve} je posljedica korupcije i op}enito politizacije ekonomskih pro-

cesa.

Empirijsko istra`ivanje koje je provedeno radi pronala`enja veze izme|u korupcije

i neslu`benog sektora, ograni~enog je karaktera zbog oskudnosti podataka. Stoga je

istra`ivanje provedeno samo za neke tranzicijske zemlje9. Pokazatelji razine korupcije

Je li neslu`beno gospodarstvo izvor korupcije?
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8 Ve}ina tranzicijskih zemalja napredovala je na ekonomskom podru~ju (EBRD Report, 1998).



preuzeti su od me|unarodne organizacije Transparency International, a za pokazate-

lje veli~ine neslu`benog sektora koriste se podaci iz prethodnog poglavlja. Podatke iz

navedenih izvora treba uzeti s rezervom jer se radi o podacima za pojave koje se ne mo-

gu kvantificirati. Tanzi je jednom prilikom rekao: “Kada bi se korupcija mogla izra~u-

nati, mogla bi se i ukinuti”. Analogija vrijedi i za neslu`beni sektor. U tom smislu valja

imati na umu da su podaci, isto kao i rezultati analize, indikativnoga karaktera. Na

Grafikonu 4. prikazana je veza izme|u razine korupcije i veli~ine neslu`benog sektora

za odabrane tranzicijske zemlje. Va`no je naglasiti da razina korupcije mo`e poprimiti

vrijednosti od 0 do 10, pri ~emu 0 ozna~ava maksimalno korumpirano okru`enje, dok

10 prikazuje potpuno odsustvo korupcije. Stoga se mo`e re}i da postoji pozitivna veza

izme|u razine korupcije i neslu`benog sektora jer ve}a korumpiranost okru`enja (vri-

jednosti s ni`im brojevima) odgovara ve}im udjelima neslu`benog sektora u ukupnom

gospodarstvu. Empirijski podaci i provedena grafi~ka analiza idu u prilog prije nave-

denoj tvrdnji koja ka`e da ve}a razina korupcije, koja je posljedica ve}e politizacije eko-

nomskih procesa, pove}ava neslu`beni sektor.

Politizacija ekonomskih procesa koja izvire iz povezanosti politi~kih i ekonomskih

krugova sigurno je glavni izvor korupcije u tranzicijskim zemljama. Onemogu}avanje

daljeg {irenja korupcije i sprje~avanje postoje}e korupcije nu`an je zadatak koji se pos-

tavlja pred institucionalni okvir tranzicijskih zemalja. Osnovni cilj provo|enja sustav-

ne antikorupcijske strategije jest razgrani~enje izme|u privatnih i javnih aktivnosti,

{to je temelj za raskidanje veza izme|u pojedinih ekonomskih i politi~kih krugova. Po-

vijesna je ~injenica da proces ja~anja institucija te~e usporedo s demokratizacijom

dru{tva. Stoga je preduvjet za provedbu bilo kakve antikorupcijske strategije politi~ki

konsenzus koji se mora dogoditi u parlamentu. Kada bi u tranzicijskim zemljama pos-

tojao adekvatan institucionalni okvir koji bi sprije~io spregu izme|u dijela slu`benog

sektora i dr`ave, odnosno onemogu}io korupciju, zasigurno bi se smanjila politizacija

slu`benog sektora. Smanjena politizacija ograni~ila bi diskrecijsku mo} dr`avnih

slu`benika i omogu}ila bi ve}u konkurenciju. Spomenuto smanjenje politizacije izvr{i-
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Grafikon 4: Veza izme|u neslu`benog gospodarstva i korupcije

Izvor: Johnson, Kaufmann and Schleifer (1997.) i Transparency International (1998.)

9 Valja naglasiti da se ne radi o odabranim tranzicijskim zemljama, ve} tranzicijskim zemljama za koje

su nam bila dostupna oba podatka (indeks korupcije i veli~ina neslu`benog sektora). Zemlje uklju~ene

u istra`ivanje su: Bugarska, ^e{ka, Ma|arska, Poljska, Rumunjska, Slova~ka, Bjelorusija, Estonija,

Latvija i Rusija.



lo bi pozitivan u~inak na kvalitetu ponude javnih dobara i smanjenje porezne presije.

To bi pak povratno djelovalo na ekonomske subjekte, ranije prisiljene na rad u nes-

lu`benom sektoru, koji bi u novonastalim uvjetima prelazili u slu`beni sektor. Ukrat-

ko, rezultat bi bio pove}anje konkurencije, bolja alokacija resursa, ve}a efikasnost i

pove}anje ukupnog blagostanja.

4. Politizacija u Hrvatskoj

Svi problemi koji se ve`u uz izvore za izu~avanje neslu`benog gospodarstva u punom

se svjetlu pokazuju kada pozornost usmjerimo na politizaciju. Jo{ ne rje{avaju}i dile-

mu izme|u davanja pau{alnih ocjena i predo~avanja rijetkih, anegdotskih, dokaza, na-

damo se da }e kompromis za koji smo se odlu~ili zadr`ati zadovoljavaju}u razinu ap-

strakcije, oslanjaju}i se istodobno na dostupne podatke. Ne `ele}i se vra}ati daleko u

povijest, predo~it }emo samo recentne aktivnosti dr`ave u Hrvatskoj, i to u ~etiri sfe-

re: njezinoj ulozi u privatizaciji, generiranju nelikvidnosti, odnosu s poslovnim banka-

ma i odnosu sa sredi{njom bankom. Iako }emo ta podru~ja obraditi zasebno, pokazat

}e se da je upravo interakcija izme|u tih podru~ja plodno tlo za bujanje politizacije.

Proces privatizacije u tranzicijskim gospodarstvima pokazao se iznimno pogod-

nim za konsolidiranje vlasti u tranzicijskim dr`avama – privatizacija je omogu}ila

nagra|ivanje lojalnih poduzetnika, odnosno, onemogu}ila je poduzetnicima koji su

ocijenjeni kao nepodobni pristup dr`avnom vlasni{tvu. Gdje je privatizacija bila obilje-

`ena prodajom po na~elu slu~aj-po-slu~aj, centralizacijom svih odluka o privatizaciji

na razini dr`avne administracije i nedore~enostima zakonodavstva, kao {to je to bilo u

Hrvatskoj, ishod privatizacije bio je rezultat politi~kog klijentelizma, dodjeljivanja zaj-

mova bez odgovaraju}ih jamstava od strane dr`avnih banaka, “privatizacije” dobiti

poduze}a od strane menad`era ve}inskih vlasnika na {tetu ostalih dioni~ara, otplate

dionica iz sredstava poduze}a i raznih drugih kriminalnih radnji (^u~kovi}, 1997).

Kroz proces pretvorbe10 vlasni{tva u Hrvatskoj je pro{lo 2.650 poduze}a (Privatizaci-

ja, 1998). ^injenica da je pred nadle`nim sudovima pokrenuto ukupno 908 postupaka

protiv HFP-a11, a to je vi{e od tre}ine poduze}a koja su pro{la pretvorbu, vi{e govori o

percepciji privatizacije od strane onih koji su u njoj sudjelovali, a smatraju da nisu os-

tvarili prava koja im pripadaju, nego o doista visokoj razini neregularnosti u privatiza-

ciji (Banka, 1999). Isto tako, ni brojka od 9 poni{tenih pretvorbi i 94 tvrtke u kojima su

poni{teni neki potezi u pretvorbi ne govori o niskoj razini regularnosti. Budu}i da na-

kon {to proteknu tri godine od upisa vlasni~kih prava u knjigu dioni~ara isti~e rok u

kojemu je mogu}e tra`iti utvr|ivanje ni{tavosti (bezvrijednosti) upisa, mo`e se ~initi

da }e se vlasni{tvo nad dionicama privatiziranih tvrtki konsolidirati, bez obzira kako

je ste~eno. Me|utim, kako je znatan broj poduze}a kupljen na otplatu, {to nije utjecalo

na pravo upravljanja poduze}em, prije ne{to vi{e od godinu dana intenzivnije je zapo-

~eo povratak poduze}a u dr`avno vlasni{tvo zbog neispunjenja obveza vlasnika prema

HFP-u. Zbog lo{eg financijskog stanja u kojemu su takva poduze}a na|ena, postoje in-
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i privatizaciju, pa su njihovi ve}inski ili manjinski vlasnici HFP i mirovinski fondovi.

11 Hrvatski fond za privatizaciju.



dikacije da je zna~ajan dio resursa kojima su ta poduze}a raspolagala prethodno “pri-

vatiziran”. Pri tome nije o{te}ena samo dr`ava, odnosno porezni obveznici, ve} i vje-

rovnici i banke koje su kreditirale poduze}a.

Uloga dr`ave u genezi problema nelikvidnosti u Republici Hrvatskoj nije potpuno

jasna. ^injenica da je netko neto vjerovnik lo{ je izgovor za nepla}anje dugova, koji dr-

`ava ne uva`ava, a ni ona se ne bi njime trebala koristiti. O postojanju problema nepla-

}anja dr`ave govori i podatak da je izme|u 1990. godine i 30. listopada 1998. pokrenu-

to ukupno 2.008 predmeta na Op}inskom sudu u Zagrebu u kojima je du`nik dr`ava

(Poslovni svijet, 25. XI. 1998.). Ta brojka ~ini manje od 5 posto ovrha na tom sudu, ali

je valja odvagnuti ~injenicom da su tu`be nekih poduze}a protiv odre|enih ministar-

stava odbijene na sudu. Tako|er, neka poduze}a i ne {alju fakture ministarstvima dok

ne dobiju dojavu da }e one biti pla}ene i time svjesno kr{e zakon jer bi u suprotnom

morala platiti PDV na obra~unati iznos, bez obzira na to {to je dr`ava u konkretnom

slu~aju du`nik koji kasni s pla}anjem. To potvr|uju i ZAP-ovi nalazi o pojavi nesklada

izme|u kretanja ukupnih prihoda i rashoda poduzetnika i kretanja cijena i realnog

sektora gospodarstva. Kao logi~no obja{njenje tog nesklada name}e se spomenuta

promjena ra~unovodstvene politike poduzetnika (ZAP, 1999). Dodatni motiv koji od-

vra}a poduze}a od namire potra`ivanja sudskim putem jest odbijanje provedbe sud-

skog rje{enja o ovrhi od strane Zavoda za platni promet (Poslovni svijet, 25. XI. 1998.).

Kada se takva praksa, na koju poduze}a ne mogu previ{e utjecati, jednom ustali, otva-

ra se diskrecijski prostor slu`benicima u ministarstvima da odlu~uju o poretku pla}a-

nja. Od toga do pojave slu`benika koji mogu “pomo}i” u naplati, uz odre|ene provizije,

samo je jedan korak (Banka, studeni 1998).

^injenica da je dr`ava veliki vjerovnik otvara jednaku mogu}nost i na strani pot-

ra`ivanja. Me|utim, ako neka poduze}a dobiju “blagoslov” za neispunjenje svojih ob-

veza prema dr`avi, te{ko je o~ekivati da }e ostala poduze}a po{tivati pravila. Mo`da iz-

nosi kojima je dr`ava pridonijela problemu nelikvidnosti u Hrvatskoj nisu zna~ajni u

odnosu na ukupne razmjere problema, ali od toga je mnogo zna~ajniji “demonstracij-

ski efekt”, jer ako dr`ava ne pla}a sve svoje dugove na vrijeme i na zaka{njela pla}anja

ne zara~unava odgovaraju}e zatezne kamate, zbog ~ega bi bilo tko drugi to morao ~ini-

ti? Nakon svega ovoga ne ~udi ~injenica da projekt Dr`avne riznice12, zapo~et 1993. go-

dine, jo{ (sredinom 1999. godine) nije za`ivio13 (Poslovni svijet, 21. IV. 1999.). Kada se

problemi nepla}anja dugova i realiziranja projekta Dr`avne riznice promotre zajedno,

jasno je da postoje sna`ni interesi kojima o~ito ne odgovara ostvarivanje centralizira-

nog upravljanja dr`avnim rashodima.

Negativna uloga politizacije (u smislu djelovanja na gospodarsku efikasnost), koju

smo utvrdili u procesu privatizacije i genezi nelikvidnosti, zasigurno ne bi do te mjere

bila izra`ena kada bi postojalo neovisno i efikasno sudstvo. Kada je samo jedan od tih

uvjeta naru{en, otvara se prostor za bujanje politizacije sa svim popratnim pojavama.

Kako je Frani~evi} (1997a) konstatirao: “U pomanjkanju javne demokratske kontrole,

M. Faulend i V. [o{i}
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kontrola rashoda, a eventualne zloporabe, rasipanje i ostale nepravilnosti bile bi svedene na najmanju

mogu}u mjeru.

13 Dr`avna riznica trebala je po~eti djelovati potkraj 1996. godine.



kada je k tome nezavisnost sudstva upitna, a neefikasnost monumentalna, mo`e se

o~ekivati da }e ovo tr`i{te (misli se na neslu`beno tr`i{te imovinom u procesu privati-

zacije – op. aut.) cvasti.” O neefikasnosti sudstva svjedo~i golemi broj nerije{enih slu-

~ajeva zbog ~ega tvrtke nerado pose`u za institucionalnim na~inima rje{avanja prav-

nih sukoba. Uz to se visokom cijenom sudskih pristojbi malim tvrtkama i pojedincima

ote`ava pristup pravosu|u, {to stvara dojam da “mali” nisu adekvatno za{ti}eni. Zbog

visokih pristojbi i dugog trajanja procesa “cijena pravde” u mnogim je slu~ajevima vi-

{a nego korist koju tvrtke koje je tra`e mogu o~ekivati. Upitna je i neovisnost sudstva

jer odre|eni slu~ajevi katkad “presko~e red”, dok se drugi dugo vremena povla~e po

razli~itim razinama suda. Nije lako dobiti parnicu protiv dr`ave, a izboriti se za njezi-

no izvr{enje grani~i s nemogu}im, ~ak i ako je kr{enje obveza od strane dr`ave o~ito.

Asimetri~nost izme|u tr`i{nih prava poduzetnika i dr`ave isklju~uje ulogu sudstva

zbog njezine utkanosti u institucionalni dizajn. Dok dr`ava svoje pristojbe ubire auto-

matizmom, poduzetnici te{ko napla}uju svoja potra`ivanja, o ~emu smo iznijeli neke

~injenice. Dati neovisnost sudstvu zna~ilo bi osigurati mu sve funkcije koje ono ima u

tr`i{nom gospodarstvu. Pri neispunjenju obveza od strane poduzetnika, dr`ava bi se

morala koristiti istim sredstvima u ostvarivanju svojih prava koja su na raspolaganju

poduzetnicima.

Na pitanje koliki su razmjeri postoje}e interakcije izme|u dr`ave i poslovnih ba-

naka te dr`ave i sredi{nje banke, odnosno koliki su razmjeri politizacije bankovnog

sustava, te{ko je dati precizan odgovor. ^injenica je me|utim, da je politizacija prisut-

na te da je upravo ona djelomi~ni krivac za izbijanje krize unutar hrvatskoga bankov-

nog sustava u 1998. godini. Hrvatska narodna banka je u Godi{njem izvje{}u za 1998.

godinu istaknula tri klju~na uzroka (momenta) bankovne krize. “Prvi je lo{a kreditna

politika pojedinih banaka koja se nije bazirala na komercijalnim kriterijima i procjeni

rizika pa je rezultirala lo{om kvalitetom njihove aktive. Drugi moment su previsoke

kamatne stope. Tre}i uzrok je nedovoljno iskustvo u procesima pripajanja, spajanja,

postupka ste~aja ili likvidacije banaka.” Prvi uzrok, kreditna politika koja se ne zasni-

va na komercijalnim kriterijima, u biti podrazumijeva davanje kredita povezanim oso-

bama. Dobri prijatelji, rodbina i poznanici “s preporukom” imat }e povla{teni polo`aj

kod pojedinih bankara, te }e dobiti kredit po ni`im kamatnim stopama, bez kolaterala

ili uz neke druge beneficije. Sigurno je da svaki nekomercijalni kredit ne implicira au-

tomatski uklju~enost politike. Me|utim, u slu~aju da “povoljan” kredit dobije osoba iz

stranke na vlasti ili se “povoljan” kredit odobrava na temelju preporuke osobe iz

stranke na vlasti, tada se mo`e govoriti o elementima politizacije bankovnog sustava.

Takvi oblici politizacije mogu se sresti i u dr`avnim i u privatnim bankama. Vjerojatno

je zbog ve}eg stupnja ovisnosti politi~ki interes izra`eniji u dr`avnim bankama, ali to

ne mora biti pravilo. Primjer politi~kog interesa u jednoj dr`avnoj banci je nedavni

sastanak premijera Zlatka Mate{e i Bo`e Prke, predsjednika Uprave Privredne banke

Zagreb (velike dr`avne banke), u povodu prosvjeda radnika Name14. Naime, radnici

Name su prosvjedovali nakon neuspjelih pregovora njihove Uprave s Privrednom ban-

kom oko produljenja roka otplate kredita jer je taj neuspjeh zna~io prodaju Naminih

robnih ku}a te otpu{tanje radnika. Organizirani prosvjed ({trajk gla|u devetero rad-
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nika Name) u postoje}im socijalno vrlo napetim okolnostima potaknuli su premijera

da pozove predsjednika Uprave Privredne banke Zagreb na razgovor. Ukratko, rezul-

tat razgovora bila je trenuta~na obustava prodaje Naminih robnih ku}a (Poslovni svi-

jet, 5. V. 1999.). Da politi~kog interesa ne nedostaje i u privatnim bankama, najbolje

pokazuje ~injenica da je u 1998. godini ukupno {est banaka15, od postoje}ih {ezdeset,

dospjelo u probleme te da je svih {est banaka bilo u privatnom vlasni{tvu. Iz mnogob-

rojnih novinskih ~lanaka mogla su se pro~itati naga|anja i spekulacije novinara o

umije{anosti pojedinaca iz stranke na vlasti u afere s pojedinim bankama. Me|utim,

sudska istraga nad pojedincima (~elnim ljudima propalih banaka) je u tijeku, tako da

}e se kona~ni rezultati istrage tek saznati. U tom smislu, bit }e poznato u kojoj je mjeri

politika bila umije{ana u rad tih banaka te koliko je ona pridonijela njihovoj propasti.

Neovisnost sredi{nje banke tako|er je dovedena u pitanje u vrijeme bankovne kri-

ze. Nakon problema u Dubrova~koj banci po~etkom 1998. godine Hrvatska narodna

banka promovirala je ideju o osnivanju dr`avnoga koordinacijskog odbora za bankar-

stvo. Me|utim, u novinama je vrlo dobro istaknuto “Kako na odjek nije nai{lo ni iz-

vje{}e HNB-a Saboru o stanju u bankovnom sektoru, u kojem je istaknuta rizi~nost

pona{anja pojedinih banaka, a ni ovo u kojem je predlo`eno osnivanje nekih novih tije-

la financijskog sustava, sredi{nja banka o~ito ima te{ko}a s pridobivanjem politi~ke

potpore za svoja tuma~enja zbivanja.” U istom se ~lanku navodi i sljede}e: “Iako pri-

jedlog novog Zakona o bankama zaista znatno pro{iruje i precizira ovlasti Hrvatske

narodne banke, ne ~ini se da su sredi{njoj banci postoje}i zakoni ba{ toliko vezali ruke

da u Hrvatskoj imamo ve} nekoliko banaka koje su izletjele iz financijskog sustava, ali

i sad lutaju od nemila do nedraga, a da ih se nitko ne usudi dotaknuti te su “izvor izo-

pa~enja mnogih vrsta”. Kako je pokazano da je Hrvatska narodna banka znala {to se

doga|a i o tome obavje{tavala Sabor, bila je, dakle, voljna ne{to u~initi, ruke su joj o~i-

to bile vezane u politi~koj sferi. Od te konstatacije ne treba bje`ati, pogotovo u trenut-

ku kad se s vrhova izvr{ne vlasti pokre}e inicijativa za osnivanjem koordinacijskog ti-

jela.” (Poslovni svijet, 11. XI. 1998.). Valja naglasiti da su pritisci na sredi{nju banku

vr{eni i iz bankarskih krugova. Op}e je poznat pritisak Marka Mar~inka16, predsjedni-

ka Uprave Glumine banke17 na HNB u smislu da pozitivno ocijeni ekonomsku oprav-

danost sanacije te banke. S obzirom da je pokrenut postupak ste~aja nad Gluminom

bankom, a nad predsjednikom Uprave Glumine banke Mar~inkom pokrenut istra`ni

postupak, o~ito je da je sredi{nja banka izborila svoju neovisnost ili barem pridobila

politi~ku potporu. ^injenica da sredi{nja banka nije imala dostatni stupanj slobode u

obavljanju svojih du`nosti ukazuje na postojanje veze i na relaciji dr`ava – sredi{nja

banka. Pozitivno je {to je dr`ava podr`ala sredi{nju banku pri rje{avanju problema

bankovne krize jer je na taj na~in omogu}ila dalji razvoj sredi{nje banke kao neovisne

institucije.

M. Faulend i V. [o{i}
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15 ^etiri banke su pripadale grupaciji malih banaka, a dvije grupaciji srednje velikih banaka. Za tri banke

bio je pokrenut postupak ocjene ekonomske opravdanosti sanacije, a pozitivnu ocjenu dobila je samo

jedna banka (Dubrova~ka banka, koja je ujedno bila i najve}a od navedenih {est banaka). Ste~ajni pos-

tupak pokrenut je za preostalih pet banaka.

16 Poslovni svijet, 19.VIII.1998.

17 Jedna od {est propalih banaka.



Va`no je ukazati na isprepletenost koja karakterizira politizaciju tih podru~ja gos-

podarskog `ivota, koje smo istaknuli kao najzna~ajnije. Sigurno je da je privatizacija

provedena prema neekonomskim kriterijima utjecala na neefikasnost poduze}a i poja-

vu problema nelikvidnosti, ali je i nelikvidnost omogu}ila dugotrajno izvla~enje sred-

stava iz poduze}a prije nego su se pojavila kao kandidati za sanaciju. Politizacija u

bankarstvu tako|er je potpomogla ovakav model “privatizacije”, a pri tome je bilo

nu`no u~initi pritiske na superviziju banaka. Iz redova visokozadu`enih poduze}a, a i

nekih stru~nih krugova, tako|er su se mogle ~uti kritike politike stabilnosti te~aja i ci-

jena koju je provodila sredi{nja banka. U uvjetima visoke inflacije i nepla}enih obveza

profitirali bi upravo oni koji u uvjetima stabilnosti moraju mijenjati na~in poslovanja.

Iz svega ovoga proizlazi da zakonska za{tita vlasni{tva, koju smo istaknuli kao jedno

od temeljnih javnih dobara i motiva za poslovanje u slu`benom sektoru gospodarstva,

u Republici Hrvatskoj ne funkcionira zadovoljavaju}e.

Depolitizacija gospodarstva i uspostavljanje vladavine zakona najva`niji su pre-

duvjeti za postavljanje temelja rasta. Do preokreta ne mo`e do}i preko no}i, ve} je pot-

rebno stvaranje politi~kog konsenzusa. Nacrt antikorupcijske strategije, koja mo`e

slijediti nakon stvaranja politi~kog konsenzusa, a kojoj je temeljni cilj prekidanje zlo-

porabe diskrecijskih ovlasti dr`avnih slu`benika, dan je u zavr{nom dijelu teksta.

5. Zaklju~ak

Autori ovoga rada ne zagovaraju poticanje neslu`benog gospodarstva u tranzicijskim

zemljama. Naprotiv, svaka bi tranzicijska zemlja trebala kao jedan od ciljeva postaviti

smanjenje udjela neslu`benog sektora u gospodarstvu. Neslu`beni sektor je me|utim,

u procesu tranzicije imao, i jo{ ima mnoge pozitivne utjecaje koje ne treba a priori od-

bacivati ili ih svoditi isklju~ivo na ulogu socijalnog amortizera. Pozitivni u~inci nes-

lu`benog gospodarstva, pri ~emu u prvom redu mislimo na poticaje efikasnosti i rastu,

zna~ajni su kada je sustav u toj mjeri reguliran da provo|enje regulacije od strane po-

duze}a smanjuje ukupnu razinu blagostanja dru{tva. Razlog takvom pona{anju dr`a-

ve ne mora biti isklju~ivo nedostatak stru~nih kadrova koji bi mogli ocijeniti utjecaje

ukupne regulacije na gospodarstvo, nego razlozi mogu biti i polit-ekonomske naravi i

odra`avati mjeru u kojoj politi~ka elita `eli zadr`ati kontrolu nad gospodarstvom zbog

svojih ciljeva.

Na pojavu neslu`benog gospodarstva u takvim uvjetima pogre{no bi bilo odgovori-

ti represivnim mjerama jer bi one suzbile klice poduzetni{tva i negativno se odrazile

na sada{nju razinu blagostanja te na rast u dinami~koj perspektivi. Razvijanje i prim-

jena strategije radi smanjenja politizacije ekonomskih procesa imalo bi mnogo pozitiv-

niji u~inak na gospodarsko okru`enje. Postoje}i stupanj blagostanja i budu}i gospo-

darski rast ne bi bili ugro`eni, a stvorile bi se pretpostavke za srednjoro~no i dugo-

ro~no smanjenje neslu`benog sektora. Takva strategija podrazumijevala bi sustavnu

antikorupcijsku strategiju koja bi se zasnivala na tri stupa.

Prvi stup zasnivao bi se na administrativnim i pravnim reformama. Temeljna ide-

ja je pojednostavnjenje i racionalizacija postoje}ih pravila kako bi se ograni~ila diskre-

cijska mo} javnih slu`benika. To podrazumijeva izgradnju ili pobolj{anje postoje}ih
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institucija unutra{nje kontrole koje bi omogu}ile poja~ano nadgledanje javnih slu`be-

nika s ciljem pove}anja vjerojatnosti detekcije neregularnih aktivnosti.

Drugi stup zasnivao bi se na moralu. Cilj toga dijela je javno razotkrivanje i

ka`njavanje korumpiranih javnih djelatnika, ali i ljudi iz slu`benog sektora koji sudje-

luju u procesu korupcije. Osnovni smisao moralnog pristupa je kreirati negativno jav-

no mi{ljenje o korupciji te uo~iti slabe to~ke sustava na kojima se javlja korupcija.

Posljednji stup zasnivao bi se na sustavnim reformama, koje podrazumijevaju

makroekonomske i op}enito strukturne reforme. Cilj je smanjiti ulogu dr`ave18, od-

nosno odstraniti uvjete koji omogu}uju razvoj politizacije i korupcije. Sustavne refor-

me obuhva}aju tri vrste komplementarnih politika: prvo, politiku kojoj je cilj raciona-

lizacija uloge dr`ave u ekonomiji s pomo}u deregulacije, liberalizacije i privatizacije;

drugo, politiku reformi preostalih dr`avnih funkcija unapre|enjem institucija uprav-

ljanja te osiguranjem minimalnog stupnja njihove transparentnosti i tre}e, politiku

kojoj je cilj izgraditi konkurentski raspolo`enu okolinu u kojoj }e pravila igre biti jasno

definirana te koja }e omogu}iti efikasno funkcioniranje tr`i{ta.

Kontinuirano i sustavno provo|enje navedene antikorupcijske strategije, posebno

njezina tre}eg dijela, omogu}it }e suzbijanje korupcije i u onim zemljama u kojima je

korupcija poprimila sistemska obilje`ja. Smanjenje korupcije, a to podrazumijeva i

smanjenje politizacije ekonomskih procesa, izvr{it }e pozitivan utjecaj na blagostanje i

gospodarski rast19, a istodobno }e stvoriti pretpostavke za smanjenje neslu`benog sek-

tora.
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Bilje{ke



Upute autorima

Hrvatska narodna banka objavljuje u svojim povremenim publikacijama Istra`ivanja, Pregledi i Rasprave znan-

stvene i stru~ne radove zaposlenika Banke, gostiju istra`iva~a i vanjskih suradnika.
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vi{e dva mjeseca od primitka njihova rada obavje{tavaju o odluci o prihva}anju ili odbijanju ~lanka za objavlji-

vanje.

Radovi se primaju i objavljuju na hrvatskom i/ili na engleskom jeziku.

Radovi predlo`eni za objavljivanje moraju ispunjavati sljede}e uvjete.
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lo`iti i ispis na papiru u tri primjerka. Format zapisa treba biti Word 6 ili 97 for Windows/Mac, a preferira se RTF

format kodne strane 437 ili 852.

Na disketu je potrebno nalijepiti etiketu s nazivom kori{tenog tekstprocesora i datoteke, kao i imenom autora.

Na prvoj stranici rada obvezno je navesti naslov rada, ime i prezime autora, akademske titule, naziv ustanove u

kojoj je autor zaposlen, suradnike te potpunu adresu na koju }e se autoru slati primjerci za korekturu.

Dodatne informacije, primjerice, zahvale i priznanja, mogu se uklju~iti u naslovnu stranicu. Ako je ta informaci-

ja duga~ka, po`eljno ju je uklju~iti u tekst, bilo na kraju uvodnog dijela bilo u posebnom dijelu teksta koji pret-

hodi popisu literature.

Na drugoj stranici svaki rad mora sadr`avati sa`etak i klju~ne rije~i. Sa`etak mora biti jasan, deskriptivan, pisan

u tre}em licu i ne dulji od 250 rije~i (najvi{e 1500 znakova). Ispod sa`etka treba navesti do 5 klju~nih pojmova.

Tekst treba biti otipkan s proredom, na stranici formata A4. Tekst se ne smije oblikovati, dopu{teno je samo

podebljavanje (bold) i kurziviranje (italic) dijelova teksta. Naslove je potrebno numerirati i odvojiti dvostrukim

proredom od teksta, ali bez formatiranja.

Tablice, slike i grafikoni koji su sastavni dio rada, moraju biti pregledni, te moraju sadr`avati: broj, naslov, mjer-

ne jedinice, legendu, izvor podataka te bilje{ke (fusnote). Bilje{ke koje se odnose na tablice, slike ili grafikone

treba obilje`iti malim slovima (a,b,c…) i ispisati ih odmah ispod. Ako se posebno dostavljaju (tablice, slike i gra-

fikoni), potrebno je ozna~iti mjesta u tekstu gdje dolaze. Numeracija mora biti u skladu s njihovim slijedom u

tekstu te se na njih treba referirati prema numeraciji. Ako su ve} umetnuti u tekst iz drugih programa (Excel, Lo-

tus,...) onda je potrebno dostaviti i te datoteke u Excell formatu (grafikoni moraju imati pripadaju}e serije poda-

taka).

Ilustracije trebaju biti u standardnom EPS ili TIFF formatu s opisima u Helvetici (Arial, Swiss) veli~ine 8 to~aka.

Skenirane ilustracije trebaju biti rezolucije 300 dpi za sivu skalu ili ilustraciju u punoj boji i 600 dpi za lineart

(nacrti, dijagrami, sheme).

Formule moraju biti napisane ~itljivo. Indeksi i eksponenti moraju biti jasni. Zna~enja simbola moraju se objas-

niti odmah nakon jednad`be u kojoj se prvi put upotrebljavaju. Jednad`be na koje se autor poziva u tekstu pot-

rebno je obilje`iti serijskim brojevima u zagradi uz desnu marginu.

Bilje{ke na dnu stranice (fusnote) treba ozna~iti arapskim brojkama podignutim iznad teksta. Trebaju biti {to

kra}e i pisane slovima manjim od slova kojim je pisan tekst.

Popis literature dolazi na kraju rada, a u njega ulaze djela navedena u tekstu. Literatura treba biti navedena abe-

cednim redom prezimena autora, a podaci o djelu moraju sadr`avati i podatke o izdava~u, mjesto i godinu iz-

davanja.

Uredni{tvo zadr`ava pravo da autoru vrati na ponovni pregled prihva}eni rad i ilustracije koje ne zadovoljavaju

navedene upute. Ispisi i diskete s radovima se ne vra}aju.

Pozivamo zainteresirane autore koji `ele objaviti svoje radove da ih po{alju na adresu Direkcije za odnose s jav-

no{}u i izdava~ku djelatnost, prema navedenim uputama.
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