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SAZETAK

Hrvatska nominalno ima demokraciju i trziSno gospodarstvo i na pragu je ulaska u EU, a
opet, rezultat se ¢ini ispod ocekivanja formiranih uspostavom nezavisnosti. Jedno od
objasnjenja apsolutnog ili relativnog neuspjeha moglo bi lezati u cinjenici da je Hrvatska
formirana kao zrela prirodna drzava ¢ija drustvena dinamika ovisi o odnosu snaga i ravnotezi
unutar dominantne drustvene koalicije. Slijedom klasifikacije koju su ponudili North, Wallis i
Weingast u studiji Violence and Social Orders analiziramo pojave koje govore u prilog hipotezi
o Hrvatskoj kao zreloj prirodnoj drzavi koju zovemo jo$ i nedemokratskim kapitalizmom.

Klju¢no je pitanje daljnjeg razvoja Hrvatske prijelaz iz zrele prirodne drzave u drustvo
otvorenog pristupa i depersonaliziranih institucija. Povijesna nuznost iskoraka prema takvom
drustvu, koji zovemo novom tranzicijom, ne postoji. Stoga ni ulazak u EU nije jamstvo nove
tranzicije (iako povecava izglede za nju). Eventualni iskorak ovisi o interesu dominantne
koalicije ili nekih njenih dijelova. Za ocekivati je da e se taj interes zbog ulaska u EU jasnije
profilirati kod dijela politicke elite. Medutim, neizvjesno je kako ce se postaviti tradicionalno
oportunisti¢ki nastrojeni rani tranzicijski pobjednici i iskonski poduzetnici koji imaju i interes
i moc¢ da doprinesu novoj tranziciji, no ako je suditi po dosadasnjem djelovanju od njih ne
treba imati velika ocekivanja zbog prirodnog oportunistickog refleksa. Najjaci bi otpori mogli
dodi sa srednje upravljacke razine u javnoj administraciji i Sirem javnom sektoru.
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UvoD

Prije deset godina objavljen je tekst “Liberalizam” u vodenju ekonomske politike u Hrvatskoj
devedesetih godina dvadesetog stoljeca (Sonje i Vuj¢i¢, 2001.). Autori analiziraju koliko je
to¢no “rasireno vjerovanje da je s pocetkom tranzicije u srednjoj i istocnoj Europi liberalizam
postao glavna ideoloska vodilia ekonomske politike”. Zaklju¢uju kako to vjerovanje nije to¢no.
Nasuprot popularnoj ideji da je liberalna ili, radikalnije re¢eno, neoliberalna politika odredila
hrvatski ekonomski razvitak devedesetih i dovela ga do krize, Sonje i Vujéi¢ navode niz
primjera koji pokazuju kako liberalizacije u mnogim podru¢jima gotovo i nije bilo.

Kriti¢ari tranzicijskih devedesetih kojiisti¢u kako se u Hrvatskoj vodila neoliberalna ekonomska
politika i da je ekonomski Zivot doktrinarno prepusten nesputanom laissez faire isticu iste
neuspjehe tranzicije kao argumente u prilog svojega stava.2 Stoga je ocito da se na temelju
prikazanih stavova ne moze produktivno raspravljati o tranzicijskoj proslosti, kapitalizmu i
buducem razvoju. Potreban je novi konceptualni okvir.

Polazimo od pretpostavke da je moguce, ¢ak i vjerojatno, da Zivimo u sustavu u kojemu
istovremeno postoje radikalni drzavni intervencionizam i netransparentno neregulirano
trziste koje neefikasno alocira resurse. Oni se dopunjuju, a ne suprotstavljaju. Kad anomalije
na netransparentnom trZiStu postanu previse vidljive i neodrZive, zbog pritiska Sire javnosti
uslijedi administrativna intervencija; s druge pak strane, kada drzava svojim $lamperajem
razori pojedine resurse, uslijedi nekakva privatizacija. Zbog toga bi u krajnjoj liniji moglo biti
potpuno svejedno koja opcija prevladava jer nijedna nije pozeljna s gledista funkcioniranja
suvremenoga drustva i efikasnog trziSnog gospodarstva.

Mogucénost “suzivota” nedjelotvorne drzave i nedjelotvornog trzista otvara prostor za
srediSnju tezu u ovom eseju, a ona glasi da u Hrvatskoj jos nemamo odgovarajucu dijagnozu
stanja u kojemu se nalazimo. Isto bi se moglo ustvrditi za dio drzava Nove Europe, osobito na
njenu jugoistoku. Nedostatak odgovarajuce dijagnoze stanja mogao bi biti plod nedostatka
razumijevanja odnosa kapitalizma i demokracije koji bi prevladao tradicionalno shvacen
odnos drZave i trzista kao suprotstavljenih strana.

Na osnovi konceptualnog okvira koji su u knijizi Violence and Social Orders razvili North, Wallis
i Weingast (NWW, 2009.) danasnju situaciju u Hrvatskoj dijagnosticiramo kao nedemokratski
kapitalizam. Slijededi njihovu karakterizaciju drustava analiziramo mogucnosti nove tranzicije
Hrvatske u “drustvo otvorenog pristupa” i depersonaliziranih institucija. Iz te perspektive
ulaskom u EU projekt transformacije Hrvatske ne zavriava, nego tek pocinje.

U prvom dijelu rada kratko raspravljamo o odnosu kapitalizma i demokracije. U drugom
prezentiramo konceptualni okvir prijelaza iz prirodne drzave u otvoreno drustvo jednakoga
pristupa. U tre¢emu dijelu primjerima ilustriramo tezu da Hrvatska pripada skupini prirodnih
drustava selektivnog pristupa. U Cetvrtom ukratko naznacujemo glavne teme za raspravu o
prijelazu u moderno drustvo otvorenog pristupa i depersonaliziranih institucija.

2 Baleti¢ (2001.) tvrdi da je kapitalizam u Hrvatskoj uveden i da treba govoriti o karakteru i razvoju kapitalizma. Isti autor u nastavku interpretira tranziciju
u kontekstu globalizacije kao napad globalizacijskih snaga na drzave kao tradicionalne nosioce samosvijesti, socijalne kohezije i kolektivne sigurnosti.
Prema Baleti¢u (2001.: 188), gospodarstvo je sfera sukoba interesa, pa oslobadanje gospodarske aktivnosti drzavne kontrole zna¢i da je drzavna briga
za blagostanje nelegitimna (njegov zaklju¢ak). Baleti¢ je eksplicitan u pogledu definiranja odnosa drzave i trzista, odnosno privatnog sektora kao
jednodimenzionalnog prostora interesne borbe u kojemu se privatni interes ne moze podudarati s javnim (Smithova nevidljiva ruka je misteriozni
mehanizam koji navodno oslobada pojedinca od brige za opce dobro). Drzava je jedina koja moze obuzdati privatni sektor i usmjeriti ga prema javnim
koristima, pri ¢emu se trosak i devijacije drzavne intervencije uopce ne problematiziraju.

1. KAPITALIZAM | DEMOKRACLJA

Na pocetku devedesetih u Hrvatskoj, a i drugdje u tranzicijskom svijetu, bilo je rasireno
uvjerenje kako ce privatizacija potaknuti demokratizaciju. Teza se oslanjala na tzv.
modernizacijsku teoriju, prema kojoj privatno vlasnistvo i trZiSte poticu rast i decentralizaciju,
a ukupna posljedica je demokratizacija (Huntington, 1991.; Lipset, 1994.). U tranzicijskim
zemljama, medutim, videstranacki je sustav uveden prije privatizacije i demokratske su se
vlasti trebale ekonomski razvlastiti i provesti privatizaciju. Dapace, privatizacija je trebala
legitimirati njihovu demokrati¢nost.

Odnos politicke i ekonomske sfere vrlo je kompleksan, ¢ak i konfuzan, osobito kad je rijec o
odnosu demokracije i kapitalizma. Taj je odnos jedna od glavnih tema politologije, politicke
ekonomije i filozofije politike. U literaturi prevladava uvjerenje kako suvremena demokratska
drustva i trZisne ekonomije imaju zajednicko utemeljenje u modernom individualizmu, u
pojedincu koji se oslanja ponajprije sam na sebe i slobodno stupa u saveze s drugim pojedincima.

Medutim, izmedu pojedinca kao politickog agenta i ekonomskog subjekta postoji napetost.
David Ricardo je strahovao da bi Sirenje demokratskoga prava glasa i na one cije bogatstvo
nije zamjetno moglo ugroziti privatno vlasnistvo, da bi ve¢ina mogla izglasati redistribuciju.
To znati da politicko pravo glasa za Ricarda nije bilo inherentno suvremenom pojedincu
(Ricardo, 2000.: 129). Karl Marx je razmisljao sli¢no, ali prizeljkujuéi posljedice od kojih je Ricardo
strahovao: Marx je politicku slobodu shva¢ao kao mehanizam kojim se ekonomsko pravo
vlasnistva u najmanju ruku ogranicava, ako ne i anulira (Przeworski i Limongi 1993.: 51-69).
Rijec je, naravno, o tome da je nacelo utemeljenja politickog individuuma politicka jednakost,
a da je efikasnost princip ekonomskog individuuma; ta je dihotomija prisutna ve¢ kod Johna
Lockea, prvog filozofa privatnog vlasnistva (Locke, 1988.).

Utoliko, niti je demokracija nuzna posljedica privatnog vlasnistva, niti politicka demokracija
uspostavlja kompetitivno trziSte kao svoj najbolji izbor. Jos rjede vodi do visih oblika socijalne
organizacije, kao 3to su slobodni mediji, vladavina zakona, neovisno sudstvo i zastita
manjinskih prava od dominacije vecine.

Iz perspektive Ricardova straha i Marxove politicke ideje zastita privatnog vlasnistva moze se
pokazati kao manjinsko pravo koje moze biti ugrozeno od strane demokratskog (vecinskog)
glasackog standarda. Zbog toga se pitanje funkcioniranja demokracije ne moze svesti na
pitanje funkcioniranja glasa¢ckog mehanizma. Ono se mora prosiriti na koncept prava i
drustvenih vrijednosti, jer je ocito da suvremena drustva podrazumijevaju neka prava koja
treba Stititi na temeljnoj razini drustvenih vrijednosti, koja se ne mogu jednostavno mijenjati
vec¢inom u parlamentu.

Prematome, demokracijaje vise od glasovanja, a odnos demokracije i kapitalizma nije linearan.
Prava utemeljena u vrijednostima sastavni su dio razvitka (i stranputica) demokratskoga
sustava. Dakako, prava, odnosno privilegiji mogu se uspostaviti i silom ili ucjenom. Stovie,

3 Razlika izmedu prava i privilegija je na prvi pogled samorazumljiva. Ali, ako zapravo i nije uvijek najjasnija, buduci da mnogi privilegij nazivaju pravom,
razlika se ukorijenila kako u zapadnoj pravnoj tako i u politoloskoj literaturi. Jedno objasnjenje kaze, privilegij je dan, dobiven, dodijeljen, a pravo je
neotudivo. Privilegij imaju neki, pravo imaju svi. Pitanje je, naravno, jesu li na primjer manjska prava privilegij. To je cvilizacijsko pitanje. U analitickoj
pravnoj tradiciji, koja se oslanja na Hohfelda (1964.), oba pojma imaju svoj korelativ i svoju suprotnost. Suprotnost od prava je neimanje prava, a korelativ
je duznost (drugi su duzni postovati tvoje pravo). Suprotnost od privilegija je duznost, a korelativ je neimanje prava (drugi nemaju onu slobodu koju
ima privilegirani). Te su razlike prili¢no sofisticirane i cesto primjenjive i razumljive samo u odredenom kontekstu i u odredenoj kulturi. U nasem slucaju
sasvim je dovoljno uociti da je pravo neotudivo, a privilegij je dobiven; pravo je nediskriminatorno, pripada svima; privilegij se daje, pravo se realizira.
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mozemo postaviti tezu da su drustva koja obi¢avamo nazvati“naprednima’, a koja susre¢emo
i medu nekim ¢lanicama EU, nastala izrastanjem iz drustava u kojima su prava izvorno nastala
kao privilegiji koji su uspostavljani i silom. U nastavku rada ¢emo pokusati pokazati teorijski
okvir koji dopusta takav oblik evolucije drustva, a u koji se mogu uklopiti razvojne putanje
mnogih suvremenih drustava, pa tako i Hrvatske.

2. NEDEMOKRATSKI KAPITALIZAM

"

Nasa je teza da u Hrvatskoj funkcionira nedemokratski kapitalizam. Naizgled se “svi slazu
s tim da je Hrvatska jo$ uvijek drustvo u kojemu prava ne vrijede jednako za sve vec su
privilegij. Pojava se javlja u sprezi sa snaznom personalizacijom institucija.

Rijec je o dosta opcenitoj tvrdnji u kojoj na prvi pogled nema nicega novog osim samoga
naziva, no pokusat ¢emo pokazati da je koncept nedemokratskog kapitalizma dijagnosticki
korektniji i analiticki potentniji negoli poznatije kvalifikacije nasega stanja kao sto su “crony
kapitalizam”#, "kapitalizam bez kapitalista”, "drzavni kapitalizam” ¢ i sl.

Nije rije¢ samo o tome da se pronade nova sintagma, ¢ak ako ona i bolje nego druge opisuje
stanje stvari. Ideja da je u Hrvatskoj na djelu nedemokratski kapitalizam, po nasem sudu,
omogucuje analizu u kojim bi se smjerovima stvari mogle dalje razvijati. To otvara mogu¢nost
za dublje promisljanje o izborima politickih opcija i prioriteta u kontekstu procesa koji
nazivamo "nova tranzicija’, a kojeg objasnjavamo u cetvrtom dijelu rada.

4 Ideja o prijateljskom ili “crony”kapitalizmu objasnjava nastanak velikoga dijela novih elita kroz privatizacije koje su bile strogo kontrolirane i usmjeravane
od strane vladinih organa, ili kroz velike vladine narudzbe i investicije putem proracuna i drzavnih tvrtki. Kako su te vrste transakcija bile podlozne velikoj
korupciji, odnosno odvijanju po cijenama daleko od onih koje bi prevladale da su organizirane na transparentnom i uredenom trzistu, moguce je
postaviti tezu da koruptivne privatizacije, javne nabave i investicije nisu bile anomalije, nego bitni formativni procesi novih drustvenih odnosa i elita.

5 Kapitalizam bez kapitalista naglasava da su nova drustva tj. nove institucije i odnose nakon 1990. pretezito gradile stare, ali transformirane elite
koje nisu imale kapitalisticke korijene. Klju¢ni sudionici drustvenog, politickog i gospodarskog Zivota nisu imali “background” uspjesnih, samoniklih
poduzetnika. Rijetki pripadnici skupine iskonskih poduzetnika u pravilu su bili drustveno pasivni te su resurse ulagali u zastitu svojih uspjeha i bogatstva.
To je vjerojatno bila optimalna strategija u “neprijateljskom okruzju” s neuredenim institucijama i slabo definiranim i zasticenim vlasni¢kim pravima.
Samoniklim bi poduzetnicima vjerojatno odgovaralo uredenije drustvo, no premalo ih je i nisu bili povezani, pa dosad nisu bili nikakva vazna drustvena
skupina u Hrvatskoj.

SKad jerijec o drzavnom kapitalizmu, neke su bivie socijalisticke zemlje (npr. Estonija) provele radikalne programe privatizacije i liberalizacije. Ali, drzavni
bi kapitalizam mogao biti specifican za manju grupu zemalja koju predvodi Hrvatska. U toj su grupi jos i Slovenija, Madarska te jo3 neke zemlje ¢ije
je obiljezje izrazito velik udio prorauna na svim razinama vlasti i javnih poduzec¢a u BDP-u (50-60%) uz rasiren problem efikasnosti. Kako i veliki dio
preostaloga gospodarstva izravno ili neizravno radi za vladin sektor, ocito je da odluke javnih tijela (ministarstava, agencija, poduzeca) u drzavnom
kapitalizmu igraju klju¢nu ulogu u alokaciji kapitala i generiranju smjera razvoja zemlje. Vazno je uociti da Njemacka ili Svedska unato¢ relativno
velikim proracunima nisu drzavno-kapitalisticke tvorevine. Njihovi su prora¢uni dominantno redistributivni, nastali na zasadama drzave blagostanja, a
u ekonomiji posluje najveci broj privatnih poduzeca koja razmjenu obavljaju medusobno ili s inozemstvom, a ne s vladom. Drzava se bavi korekcijom
trzisnih neuspjeha i “finim” usmjeravanjem razvoja u podrugjima kao 3to je energetska politika, a ne izravnim upravljanjem i investiranjem kao najvazniji
akter u ekonomiji. Drzavni kapitalizam je pojam koji je ocigledno vrlo blizak prijateljskom kapitalizmu jer birokracija ima snaznu ulogu u odabiru
poduzetnika - prijatelja, koji uzivaju u privilegiranom pristupu poslovima, informacijama i nekim javnim uslugama.

U studiji Violence and Social Orders, ekonomskih povjesnicara-institucionalista Northa, Wallisa
i Weingasta (NWW, 2009.) drustva su definirana kao institucionalni mehanizmi za zastitu od
nasilja. U tom kontekstu drustva evoluiraju od lovacko-sakupljackih drustava, preko prirodne
drzave s ograni¢enim pristupom (engl. natural state), do modernih drzava otvorenoga pristupa
(engl. open access). North, Wallis i Weingast tvrde da samo oko petnaestak posto svjetskog
stanovni$tva danas Zivi u drustvima u kojima se nasilje suzbija otvorenim pristupom. Mnoge
zemlje u kojima je ve¢ dugo na djelu formalna demokracija, ¢ak i ekonomski razvijene, po nizu
elemenata su prirodne drZave, iako mozda u svojoj najrazvijenijoj zreloj fazi.

Ova klasifikacija nije opis nuznog historijskog progresa. Ne postoji povijesni determinizam
koji ¢e transformirati prirodnu drZzavu u suvremeno drustvo otvorenog pristupa. Sve je stvar
politickoga odabira. Zato je klasifikacija okvir za analizu koji nudi elemente za razumijevanje
suvremenih drustava, bilo da su ona drustva otvorenog pristupa ili zrele prirodne drzave.
Nedemokratski kapitalizam o kojemu piSemo zreli je oblik prirodne drzave s ograni¢enim
pristupom.

U prirodnim drzavama ograni¢enog pristupa kontrola nasilja se zasniva na formiranju
ravnoteze modi unutar dominantne koalicije. Ta je koalicija interesna i niposto je ne treba
reducirati samo na koaliciju politickih stranaka koje preuzimaju formalne mehanizme vlasti.
Uspostavom privilegija u korist dominantne koalicije osigurava se povrat narizicno ulaganje pri
sudjelovanju u formiranju i djelovanju koalicije, $to svakako ukljucuje klju¢ne politicke aktere,
ali i njihove aktivne podupiratelje koji u pobjedu uloZe vise od pukoga glasa na izborima.

Clanovi dominantne koalicije ¢ine elitu na ¢ijemu vrhu moze biti kralj, ali i karizmati¢ni
predsjednik ili premijer, ako je rije¢ o zreloj fazi prirodne drzave. U takvoj su drzavi klju¢ni
personalni odnosi. Na toj bazi nastaju rente, koje se realiziraju ograni¢enjem konkurencije i
natjecanja. No, ¢esce je rijec o privilegiranom pristupu potrosniji ili nudenju javnih usluga, sto
moze ukljucivati i pristup imovini, odnosno vlasnistvu ako se provodi privatizacija.

Vladavina zakona formalno postoji, a represivni aparat ponajprije osigurava dominantnu
koaliciju. Pritom je vrlo vazno uociti da postoji i pojam i funkcioniranje prava, no ono je u
prirodnoj drzavi uglavnom svedeno na privilegij. Zbog toga NWW (2009.) snazno ustraju na
razlikovanju privilegija i prava (vidi biljesku 4).

Prirodna drzava u zreloj fazi moze postojati i uz formalne izbore svake ¢etiri godine, jer NWW
(2009.) dijele prirodne drzave na krhke, bazi¢ne i zrele. lako mogu imati izbore, zrele prirodne
drzave podlozne su populizmu i konstitutivnim krizama. U njima sami gradani nerijetko
podupiru autoritarna rjesenja. Za nas je posebno zanimljiv oblik zrele prirodne drzave jer on
najbolje opisuje danasnju Hrvatsku.

Prema tome, prirodnu drzavu ograni¢enoga pristupa mogli bismo promatrati kao drustvo
s brojnim obiljezjima modernizma - postoji privatno vlasnistvo, vlada je formalno odvojena
od institucija kao $to su crkva ili vojska, povremeno se odrzavaju opdi izbori, postoji trodioba
vlasti. Medutim, izbjegavanje nasilja odrzava se ravnoteZom snaga unutar dominantne
koalicije. Pritom je korupcija jedan od lakmusa koji razlikuje prirodne drzave i drzave
otvorenog pristupa. Naime, NWW ustraju na postojanju i razvitku institucija i organizacija.
Ako one imaju integriteta, onda su odnosi s organizacijama depersonalizirani. Personalizirani
odnos lako podlijeze korupciji i suprotan je nacelima koja vladaju u depersonaliziranim
drustvima otvorenoga pristupa.
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Depersonalizacija nacelno iskljucuje korupciju i nepredvidivost, a uklju¢uje pravila i izvjesnost
postupaka koji su jednaki za sve. Stoga suvremena otvorena drustva depersonalizacije
razvijaju tehnike i procedure jednakoga pristupa za sve. Ona se viSe bave uredenjem javnoga
sustava nego operativnim upravljanjem koje je depolitizirano i profesionalizirano do mjere
koja osigurava efikasnost.

U takvim je drustvima moguce da dohodak po stanovniku raste usporedo s rastom javne
domene organizirane prema nacelu otvorenosti, jer upravo ona omogucuje stvaranje nove
vrijednosti kroz efikasnu proizvodnju novih javnih usluga.” MoZzemo postaviti hipotezu da
upravo taj ¢imbenik omogucuje ,suzivot” konkurentne trziSne ekonomije i velike drzave
na sjeveru Europe, dok njegov izostanak onemogucuje takav ,suzivot” na jugu i jugoistoku
kontinenta.

Prema tome, zrela prirodna drZzava moze imati sva obiljezja formalne demokracije i
kapitalizma, norije¢ je o nedemokratskom kapitalizmu, dok je u drzavi s otvorenim pristupom
rije¢ o kapitalizmu koji je utemeljen na demokraciji koja pociva na depersonaliziranom
pristupu organizacijama. To je kapitalizam u kojemu demokratski razvoj pogoduje drustvenoj
efikasnosti mjerenoj blagostanjem gradana.

Smatramo da takvo nazivlje i karakterizacija primijenjeni na naSu situaciju donose tri
spoznajne prednosti. Prvo, daju sveobuhvatniju dijagnozu drustva u kojemu Zivimo. Drugo,
zaobilaze zavodljivu jednostavnost euro-centri¢nih objasnjenja (,sve ¢e biti bolje kad udemo
u EU"), jer prepoznaje da je EU amalgam prirodnih drzava ograni¢enog pristupa (npr. Greka,
Madarska...) i suvremenih drZava otvorenog pristupa (npr. Danska...). Otud jasno slijedi da sam
ulazak u EU, unatoc stvaranju dojma o velikim ,naporima” i ,reformama“, ne dovodi nuzno
do transformacije nedemokratskog kapitalizma u drustvo otvorenoga pristupa. Drugim
rijeCima, a to smatramo jednim od klju¢nih doprinosa ove analize, zbog izostanka povijesnog
determinizma ulazak u EU nede automatizmom dovesti do transformacije Hrvatske u
drustvo otvorenoga pristupa (iako ¢e povecati vjerojatnost za takav ishod, o ¢emu pisemo
u odjeljku 4.). Treca je prednost ovoga pristupa sadrZzana u tome $to ocrtava mogucnosti
transformacijskih procesa koji su smjesteni u dubini socio-kulturne matrice drustva i koji se
ne mogu rjesavati na razini standardne ekonomske politike. Drugim rije¢ima, ovaj pristup
naglasava ¢injenicu da bez dubinske socio-kulturne transformacije nije mogu¢ ni ekonomski
napredak; trziSno gospodarstvo i ekonomska politika sami po sebi ne jamce okvir za odrziv
ekonomski i drustveni razvoj u europskom okviru.

7Ovuttvrd nju treba tumaciti kao hipotezu a ne zakljucak. Detaljniji pregled literature o nelinearnoj vezi izmedu drzavnih izdataka i ekonomskog razvoja
vidjeti u: Sonje (2007.).

3.VLADAVINA ZAKONA | RENTIJERSKE SKUPINE

U ovom ¢emo poglavlju pokazati da je Hrvatska devedesetih konstituirana kao prirodna
drzava u zreloj fazi. Nesporno je da je u Hrvatsku tada, kao $to istice Baleti¢ (2001.), “uveden”
kapitalizam. U Ustavu i pravnom sustavu afirmirano je privatno vlasnistvo, moderno poduzece
i dionicarstvo. Alokacijska uloga cijena u razmjeni na nacelnoj razini nije ogranicena, osim u
iznimnim slucajevima administrativne regulacije cijena. No i tih je slu¢ajeva s viemenom bilo
sve manje. Sto je onda Hrvatskoj u to doba nedostajalo?

Podjele kao dokaz koalicijske naravi dominantne skupine

U Hrvatskoj u devedesetima vlast nije bila djelotvorno ograni¢ena zakonom, ni na nacin
da je efektivno bila podlozna zakonu, ni na nacin da je zakon postavljao ¢vrste granice do
kojih vlast ima pravo icié. Vladi, koja je oc€ito imala snazan izborni legitimitet, propisi su davali
siroka prava intervencije u podrucju privatnoga, osobito kad je rije¢ o alokaciji privatnog
vlasnistva u razdoblju pretvorbe i privatizacije. Ako danas vise i nije sasvim tako, posljedice
klijentelistickog modela privatizacije su proizvedene i ostale. Pritom ne mislimo na posljedice
u pogledu efikasnosti. Mislimo na ¢injenicu da je u pretvorbi i privatizaciji bolje prosao onaj
tko je ulazio u personalnu koaliciju s politickom vlas¢u ili tko je uspio oformiti ili u¢laniti se
u odredenu interesnu skupinu koja je mogla sklapati saveze s drugim elitama. Cak i oni koji
su unutar elita predstavljali tzv. oporbu i koji su zagovarali deregulaciju trzista (svojedobna
Jtehnokratska frakcija” u vladaju¢em HDZ-u) realizirali su svoj prostor na kojemu imaju
komparativnu prednost nakon sto su stekli i konsolidirali formalno-vlasnicku i neformalno-
statusnu kontrolu nad resursima. Na prvi pogled paradoksalno, upravo je prespori razvoj
trzista (kapitala u ovom slu¢aju) omogucio da se pod krinkom uspostave trzisne ekonomije
dobar dio prvobitne alokacije vlasni¢kih prava obavi mimo transparentnog trzista.

Dvijetisucite nisu znacajno transformirale taj obrazac. Uskladivanjem s europskim propisima
prostor je ureden, ali oni koji su se snasli situirali su se u svom privilegiranom poloZaju.
Ne zapaza se u tom prostoru znacajan priljev novih ¢lanova. lako ovu tvrdnju nije lako
dokazati, istraZivanja menadZerskih i organizacijskih struktura u sektoru poduzeéa ukazuju
na nepromjenjivost vodecih osoba i njihovih uloga u odnosu na ranu fazu tranzicije (Cengi¢
idr,2011).°

Na ovom mjestu treba naglasiti da su tzv. poduzetnici proistekli iz pretvorbe i privatizacije
samo jedna od rentijerskih elita, mozda ¢ak najbenignijaijedna od onih koja bi svoje privilegije
najlakse pretvorila u prava, sto prema Northu Wallisu i Weingastu omogucuje iskorak iz

8 Uredba o natinu zastite interesa Republike Hrvatske u postupku pretvorbe drustvenog vlasnistva u druge oblike vlasnistva (Narodne novine,
43, 24. listopada 1991.) davala je u ¢lanku 4 ministru pravosuda pravo da na osnovi,slobodne procjene” utvrdi jesu li u postupku pretvorbe drustvenog
vlasnistva ugrozeni nacionalni interesi ili ne. To je suprotno liberalnom (lockeovskom) shvacanju pojma,vladavine zakona’, pod ¢ime se podrazumijeva
da je ograni¢eno do koje granice je dopustena intervencija vlasti, osobito u podru¢je privatnog vlasnistva. Na odluku ministra se bilo moguce Zaliti Vladi,
cija je odluka bila konacna, bez mogucnosti obracanja sudu za pravorijek. Sli¢nog je karaktera i ¢lanak 42. Zakona o pretvorbi drustvenog vlasnistva
iz 1991. godine.

9 Istrazujuci stanje u dvije industrijske grane Cengi¢ i dr. (2011.) pronalaze da je ¢ak 63% menadzera na rukovodecim polozajima duze od 11 godina i
da je 61% starije od 45 godina. Sli¢an je postotak vlasnika-menadzera (preko 60%) medu kojima ¢ak 56% ocekuje da posao upravljanja nastavi netko iz
obitelji, dok samo 6% ocekuje angazirati profesionalnog menadzera u buduénosti.
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prirodne drzave u drustvo otvorenog pristupa.’® Takoder treba imati u vidu da se najveci
dio poduzetnika o kojima govorimo, osobito malih i srednjih, nije okoristio privilegijima jer
se morao visekratno dokazati na otvorenom trzistu ne bi li opstao. Unato¢ tomu, €ini se da
je dominantna koalicija prilicno stagnantna i neovisna o razmjerno malobrojnim malim i
srednjim poduzetnicima (bez obzira na to jesu li nastali kroz privatizaciju ili mimo nje), $to
vjerojatno ograni¢ava spomenutu transformaciju u drustvo otvorenog pristupa.

Medutim, promjene u dominantnoj koaliciji cesto ne dovode do transformacije u drustvo
otvorenog pristupa i depersonaliziranih institucija. Vrlo je cesto rije¢ samo o pokusaju
pronalaska nove ravnoteZe snaga s novim moc¢nim skupinama, ali u okviru prirodne drzave,
$to pokazujemo u nastavku.

Dominantna koalicija i posljedice rata

Prema Acemogluu i Robinsonu (2006.), kad deprivilegirane skupine zaprijete nasiljem, elite
su prisiljene prihvatiti demokratizaciju. NWW (2009.) medutim primjecuju da elite mogu
pokusati izbjeci tranziciju prema drustvu otvorenog pristupa, $to ih navodi na oportunisticko
sklapanje koalicija i alijansi s novim klijentelistickim skupinama. Nasu noviju povijest mozemo
tumacditi iz te perspektive.

Potkraj devedesetih izbili su veliki prosvjedi tranzicijskih gubitnika” u organizaciji sindikata.
Medu nezadovoljnima bilo je onih koji su se nasli na gubitnickoj strani zbog okolnosti kao
$to su trziSne promjene i promjene relativnih cijena (dio radnika). Dio prosvjednika bio je
motiviran osje¢ajem da su se u trenutku nove podjele pocetkom 90-ih nasli na deprivilegiranoj
strani. Ishod prosvjeda nije bila tranzicija prema drustvu otvorenog pristupa i jednakih 3ansi,
nego izrastanje novih rentijerskih skupina prema predvidanju NWW (2009.). Pritom je pitanje
je li se na prosvjede u tome trenutku uopée moglo odgovoriti transformacijom privilegija u
prava dostupna i deprivilegiranima (gubitnicima), to bi vodilo u drustvo otvorenog pristupa,
ili je rentijerska koalicija s gubitnicima bila prakti¢nija opcija. Ova dvojba ilustrira ¢injenicu da
transformacija iz prirodnih drustava u drustvo otvorenog pristupa nije linearan, mehanicki
proces.

Uklju¢ivanije rentijerskih skupina ne odvija se uvijek na transparentan nacin, tako da se moze
jasno uociti proracunska pozicija transfera. Medutim, primjer transparentnog uklju¢ivanja
deprivilegirane skupine u dominantnu koaliciju su branitelji. Njihova je pozicija u proracunu
transparentna i moze se lako analizirati kada je i s koliko novca dominantna koalicija platila
ukljucivanje braniteljske populacije u dominantnu koaliciju. Indikativno je da se drasti¢no
Sirenje prava branitelja, od kojih su neka bila evidentni privilegiji (npr. prednost pri upisu
djece u skole, toleriranje prava za osobe najblaze reCeno sumnjivog braniteljskog statusa),
nije dogodilo odmah nakon rata, nego tek kad su pritisci i prosvjedi zaprijetili politickoj
stabilnosti dominantne koalicije.

Prema NWW jedan od temeljnih preduvjeta za prijelaz u drustvo otvorenog pristupa je civilna
kontrola nad vojskom. Hrvatska je sve do polovice prvog desetljeca 21. stoljeca jos imala
ozbiljnih problema s depolitizacijom vojske, koja je bila jedan od elemenata u koaliciji elita

10 yotite odredenu razliku izmedu definicije poperovskog otvorenog drustva o kojemu je pisao Ci¢in-Sain (2007.) i drustva otvorenog pristupa o kojemu
je ovdje rije¢. Detaljnije o dihotomiji otvoreno-zatvoreno drutvo kao okviru za razumijevanje hrvatske tranzicije vidjeti u: Sonje (2007.).

i vazan gospodarski ¢imbenik. Vojska je ocekivano bila izvor znacajnih netransparentnih
narudzbi, ¢ime je stvorila svoju klijentelisticku interesnu skupinu. Ulazak u NATO savez te je
odnose postavio na nove osnove, no to ne derogira ulogu civilnog drustva: kontrola mora
dodi iznutra, a ne izvana.

Vlasnic¢ka prava nad nekretninama

Teorijska literatura ponudila je slozene modele koji objadnjavaju kako to da dvostruka
politicka i ekonomska tranzicija iz socijalizma u nekim drzavama nije stvorila jacu potraznju za
vladavinom zakona'. Stvar se svodi na to da su,bezakonje’, tj. spora pravda i neefikasna zastita
vlasnistva odgovarali ranim tranzicijskim pobjednicima. U Hrvatskoj, naj¢e$¢e spominjani
i najocitiji primjer su nesredene zemljiSne knjige i planovi. Unato¢ ratu i proracunskim
ogranicenjima, 20 godina postsocijalisticke transformacije bilo je i vise nego dovoljno da se
tu uvede red, a postupak registracije ucini azurnim. Sama cinjenica da to nije ucinjeno i da
je Hrvatska u trenutku pisanja ovog teksta prema kriteriju azurnosti registracije vlasnistva na
110. mjestu na svijetu (!)'? govori kako nije postojao interes da se to ucini, odnosno postojao
je interes da se to ne ucini. Nesredene zemljisne knjige, koje su jedna od temeljnih legitimacija
privatnog vlasni¢kog prava, omogucuju privilegiranu poziciju pri pristupu reursima jer brza
registracija ili pravovremena informacija o prenamjenama zemljista samo za privilegirane
drasti¢no smanjuje transakcijske troskove i povecava investicijske prilike onima koji imaju
privilegiran pristup institucijama.

Stranke i mediji

Prema klasi¢cnom konceptu demokraciju klju¢no karakteriziraju visestranacki izbori i slobodni
mediji, koji osiguravaju da pluralizam ideja bude javno dostupan, a glasacima olaksavaju izbor.
Slobodni mediji su korektiv moguce zloupotrebe vlasti. No, to nije dovoljno. Visestranacki
izbori i slobodni mediji ne jamce da vladavina zakona nece doci u pitanje, kao sto smo
pokazali u hrvatskom slucaju.

Utoliko je zanimljiva implikacija prema kojoj se nakon visestranackih izbora moze formirati
stabilna vlada koja efikasno kontrolira nasilje tako $to glavni konkurenti sklope koaliciju koja
im osigurava privilegije u pristupu resursima. Clanovi koalicije kontroliraju drzavne i druge
organizacije koje su pretpostavka za prijelaz u drustvo otvorenog pristupa, i tako ucinkovito
blokiraju taj prijelaz. NWW medu takve organizacije uvrstavaju drzavne agencije, stranke,
korporacije i interesne asocijacije. Stoga je ocito da za promjenu karaktera organizacija nisu
dovoljni visestranacki izbori u parlamentarnoj demokraciji i slobodni mediji, nego je potrebno
zadovoljiti i druge uvjete: (I) da organizacije ne uZivaju privilegije nego da su jednakopravne
drugima ($to u slucaju korporacija kao nuzan uvjet uklju¢uje konkurenciju bez privilegija na
otvorenom trzistu), (Il) da od personaliziranih organizacija postanu depersonalizirane, ¢ime
postaju (lll) trajne organizacije ¢iji integritet (rekli bismo: autonomija i prevladavajuéi nacin
funkcioniranja) i identitet ne ovisi o personalnim promjenama i promjenama trenutacnih
okolnosti. Udovoljavaju li stranke i mediji u Hrvatskoj ovim dovoljnim uvjetima?

n Vidi, Hoff, K. i Stiglitz, J. (2005.); tu je naveden i izbor druge literature.

2 Doing Business 2011.
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Javnost i zastupnici javnosti ocekuju da predsjednici stranaka budu vode, ¢ime opasnost
personalizacije organizacije postaje latentna. Predsjednici stranaka imaju klju¢nu ulogu u
sastavljanju izbornih lista. Utoliko su politicke karijere (i privilegiji) ¢lanova stranaka ovisne
o personalnom odnosu, a njihova pozicija u drzavnom uredu koji zauzmu inherentno je
korumpirana. Taj personalni odnos nije lako prevladati i mnoge ga razvijene demokratske
drzave nisu prevladale ili su ga prevladale samo djelomi¢no. NWW Siroko opisuju kako
su Francuskoj trebala desetlje¢a da se prevlada ,prodaja” pozicija u drzavnim uredima,
agencijama, ministarstvima. U Hrvatskoj je ovisnost nizih duZnosnika o visima sveprisutna.
Vodedi ljudi stranaka, kako ¢lanovi koalicije tako i predstavnici pozicije i opozicije, medusobno
pregovaraju o podjeli ukupnih raspolozZivih resursa. Ta se situacija prilicno dobro uklapa u
opis zrelog primarnog drustva, u kojemu dominantna koalicija dijeli medusobno privilegije u
pristupu resursima ne bi li izbjegla nasilne sukobe unutar sebe same. NWW naglasavaju kako
je rana teorija demokratskog razvitka davala prioritet izbjegavanju sukoba i uspostavljanju
ravnotezZe i utoliko prihvacala pregovore o podjeli resursa. Stranke i druge interesne asocijacije
bile su remetilacki faktor koji moze izazvati nestabilnost i kaos.

Slobodni bi mediji trebali biti korektiv opisanoga sustava, ali nisu, ni u Hrvatskoj, a sve manje
i drugdje. Analize o kontraproduktivnoj ulozi medija sve su brojnije. Freedom House u izvje$¢u
iz 2011. godine (u kojemu su ocjene iz 2009. godine) rangirao je Hrvatsku na 85. mjesto kao
zemlju s djelomi¢no slobodnim medijima. Jedan od prigovora je ,rastuci pritisak komercijalnih
interesa’, ¢ime je, medu ostalim, oslabljena antikoruptivna snaga medija. Prema Uslaneru
(2008.) senzacionalisticki pristup smanjuje efikasnost medija u suzbijanju korupcije, iako na
prvi pogled izgleda obratno. Senzacionalizam odomacuje korupciju, svaka korupcijska prica
pretvara se u jos jedan CSI slucaj i pritisak javnosti na suzbijanje korupcije slabi. Usto su te
price najcesce nedovriene, s rupama, $to je primjereno literarnim a ne istrazivackim obradama
slu¢ajeva, a podaci iz navodnih pouzdanih izvora nisu provjerljivi i sve su manje uvjerljivi.

Na promjenu uloge medija u demokraciji na osobit nacin upozorava i politolog Guy Peters.’
Prema Petersu mediji personaliziraju politiku u liku politi¢ara-zvijezda, koji se sve manje obracaju
svojoj konstituenci (izbornoj bazi), a sve vise medijima koji igraju ulogu posrednika u komunikaciji
izmedu pojedinih politi¢ara. Neki politi¢ari-zvijezde potpuno su fokusirani na spin-management,
objasnjava Peters. Stoga personalizacija stranaka i medijska potraznja za vodama i informacijama
o njihovim osobnim odnosima pothranjuju istu politicku kulturu koja je prilagodenija primarnoj
drZavi negoli drustvu otvorenog pristupa. To glasace potice na izbornu apstinenciju, odnosno
njihova se demokratska participacija usmjeruje na lokalnu razinu, neposredne davatelje usluga,
Skole, korporacije i sl. Glasaci tako izrazavaju osjecaj da nisu zadovoljni moguénoscu vlastitog
utjecaja na podjelu karata na visoj politickoj i ideoloskoj razini koja je prepustena medijima i
visokorangiranim politi¢arima. Fukuyama (2011.) isti¢e ulogu medija u poticanju polarizacije i
povezivanja s istomisljenicima. Ustrajanje na sukobu i drami suzuje moguc¢nost identificiranja
zajednickog iskustva gradanina, ¢ime su mogucnosti konsenzusa, ali i dijaloga koji bi otvorio
prostor novim inicijativama takoder suzene. Mediji i stranke, dakle, sudjeluju u formiranju
i odrzavanju koalicije privilegiranih elita koje medusobno dijele privilegije na personalnim
osnovama i tako istovremeno izazivaju i prevladavaju nasilne sukobe.

I u drugim podrucjima drustvenog Zivota lako je pronaci dokaze u prilog hipotezi o Hrvatskoj
kao o primarnoj drzavi u zreloj fazi, no vjerujemo da i ovaj prikaz odabranih tema potice na
promisljanje o hrvatskoj stvarnosti na tragu klasifikacije NWW (2009.).

'3 Freedom House (2011.): Freedom of Press 2009 - Croatia.

4 Stavovi profesora Petersa izreceni su na medunarodnoj politoloskoj konferenciji u Dubrovniku: Developing policy in different cultural contexts: learning from study, learning
from experience, odrzanoj od 10.do 12.lipnja 2011. i u osobnom razgovoru s Zeljkom Ivankovi¢em. Prikaz predavanja i razgovora objavljen je u asopisu Banka, broj 7,2011.

4. NOVA TRANZICIJA: O PRIJELAZU IZ PRIRODNE
DRZAVE U DRUSTVO OTVORENOG PRISTUPA

Prema NWW (2009.) nema recepta za prijelaz iz zrele prirodne drzave u kojoj su karte
podijeliene u dinami¢no drustvo otvorenog pristupa i depersonaliziranih institucija.
Razlikovanje izmedu prirodnih drZzava i drustva otvorenog pristupa vise je analiticki alat
negoli izraz politicke teleologije. To znac¢i da NWW u pojedinim drustvima dominantno
prepoznaju karakteristike prirodnih drzava, a u drugima otvoreni pristup. To ne iskljuCuje i
one druge karakteristike u svakom od tih tipova drustava, samo je pitanje koje prevladavaju.
| prirodne drzave imaju svoju dinamiku, no ona nije posljedica kompeticije u okolnostima
otvorenog pristupa, nego preraspodjele privilegija. U slu¢aju pobune deprivilegiranih jedna je
opcija da se ta pobuna suzbije, druga da se deprivilegirani uklju¢e u dominantnu koaliciju, a
treca da se formira otvoreno drustvo.

Nisu sve te opcije uvijek na raspolaganju. Prijelaz je, dakle, stvar politickoga odabira, a ne
povijesne nuznosti, ali ima svoja ogranicenja, ponajprije u kulturnoj matrici. Na primjer, u
slucaju sindikalnih prosvjeda s kraja devedesetih zahtjevi nisu isli u smjeru deprivilegiranja
priveligiranih i otvaranja prostora kompeticiji, nego u smjeru stvaranja novih privilegija, ¢cime
bi se tranzicijskim gubitnicima smanjila nesigurnost i tako nadomjestio zaostatak. Opcenito
u novijoj hrvatskoj povijesti biljezimo vrlo malo prosvjeda koji bi isticali zahtjev za prijelazom
u drustvo otvorenog pristupa. Velika vecina prosvjeda bila je inspirirana zahtjevom za nekim
privilegijem, odnosno novom preraspodjelom. Ako politi¢ki prosvjedi nisu mehanizam koji bi
mogao stvoriti pritisak za novu tranziciju, koji su to onda mehanizmi koji bi mogli potaknuti
prijelaz iz zrele prirodne drzave u drustvo otvorenog pristupa?

NWW u dugim poglavljima opisuju tranziciju u Sjedinjenim Drzavama, Velikoj Britaniji i
Francuskoj. U Francuskoj je, prema autorima, tranzicija trajala gotovo stotinu godina od
revolucije iz 1789. godine, u kojem su se razdoblju nastojale deprivilegirati sve naslijedene
privilegije. Sve to vrijeme izbijalo je nasilje i medusobni obra¢uni politickih protivnika, zatvori,
izgnanstva. Sli¢no je bilo u Britaniji sve dok nije sazrela situacija da se od ostvarenih tzv.
doorstep conditions (ulazni uvjeti) izvede prijelaz u drustvo otvorenog pristupa.

NWW isti¢u tri nuzna ulazna uvjeta tj. preduvjeta za tranziciju. To su:
1.Vladavina zakona za elite

2.Trajne, dakle depersonalizirane, javne i privatne organizacije, ukljucujudi
samu drzavu i njene agencije

3. Civilna kontrola represivnog aparata, prije svega vojske.

U pogledu prvog preduvjeta prijelaz se dogada u trenutku kada se eliti viSe isplati pretvaranje
privilegija u prava za sve nego ustrajanje na privilegijima. To je dosta apstraktan zaklju¢ak. U
Sjedinjenim Drzavama, zaklju¢uju NWW, dominantna koalicija na federalnoj razini nije bila
penetrabilna, ali se prodor dogodio na razini federalnih jedinica, koje su kontrolu resursa
prepustile otvorenom pristupu s ciljem da povecaju konkurentnost. U Francuskoj i Britaniji
klju¢ni je dio prijelaza bila izgradnja depersonaliziranih institucija kroz koje se vide nisu mogli
realizirati privilegiji nego prava jednaka za sve. Tu je prije svega dosla do izrazaja kultura
(depersonaliziranog) gradanina.
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| u Hrvatskoj dominantna koalicija ima, dugoro¢no gledano, politicki izbor: zapoceti
transformaciju u drudtvo otvorenog pristupa, ili najmocnije prosvjednike (ili potencijalne
prosvjednike) oportunisti¢ki uklju¢iti medu rentijere. Dosad je uvijek uspijevala druga
strategija, a proracun je, kao posljedica takve politicke tehnologije, dosegnuo velike razmjere
i vrlo losu strukturu. Kolike su 3anse da se to promijeni i da Hrvatska ude u novu tranziciju
prema drustvu otvorenog pristupa?

Promatra li se povrino nije rijec ni o kakvoj revolucionarnoj ideji: jednakost $ansi, vladavina
prava, ucinkovita javna administracija koja sve gradane i poduzetnike tretira jednako - to
su bitni elementi prijelaza iz prirodne drzave u otvoreno drustvo jednakog pristupa. Na
razini ideja ti su elementi ve¢ godinama prisutni u javnosti. | u programima vecine politickih
stranaka i vlada nalaze se takva opredjeljenja. Medutim, NWW su ponudili donekle druk¢iju
terminologiju, sto znaciidrukcije naglaske. Onitvrde kako je ekonomija dinamicnijairazvijenija
u drustvima otvorenog pristupa upravo zbog toga $to se nasilje ne suzbija koalicijom elita
nego otvorenim pristupom resursima i zato sto su institucije depersonalizirane ($to moze
biti drugo ime za istu stvar). Poseban je doprinos to $to oni ustraju na socijalnoj dinamici i
na analizi promjena. Tu nisu iznjedreni definitivni zakljucci, ali analiza upucuje na to da su
¢lanovi dominantne koalicije u nekim sredinama iskoristili povoljne okolnosti da izgrade
i depersonaliziraju institucije, da svoje privilegije prosire do razine prava za sve gradane i
stvore drustva otvorenog pristupa. U Hrvatskoj je zasad vec¢im dijelom rije¢ o obecanjima o
reformama, nekad MMF-u i Svjetskoj banci, a danas Europskoj Uniji. NWW (2009.) pokazuju da
se takva obecanja nece ostvariti ako za to ne postoje preduvjeti unutar dominantne koalicije.

Stoga niti ulazak u Uniju nije jamstvo nove tranzicije. U EU usporedo postoje drustva otvorenog
pristupa i prirodne drzave zrele faze. Zbog toga ¢e prijelaz ovisiti o dvama dominantno
unutarnjim faktorima i jednom vanjskom. Prvo, o tome hoce li u ravnoteZi interesa unutar
dominantne koalicije postojati dovoljno jake skupine kojima ¢e nova tranzicija biti u interesu?
Drugo, o znanju i tehnici: ho¢emo li u Hrvatskoj imati dovoljno ekonomskih, pravnih i drugih
znanja koja ¢e omoguditi ustroj i funkcioniranje institucija prema nacelima otvorenog
pristupa?’> Tre¢e, o medunarodnoj konkurenciji: hoce li pritisak medunarodne konkurencije
na otvorenom trzistu izravno ili neizravno prisiliti dominantnu koaliciju na koristenje svih
unutarnjih pri¢uva efikasnosti? Ako je u¢inkovita drzava jednakog pristupa za sve ekonomski
efikasnija od drzave selektivnog pristupa javnim uslugama, onda bi sve drustvene skupine
koje su izloZzene djelovanju medunarodne konkurencije mogle istaknuti snaZzan zahtjev za
ustedama.

Kad je rije¢ o skupinama kojima bi nova tranzicija mogla biti u interesu, jacanje skupine
samoniklih poduzetnika, aliirentijera-tranzicijskih pobjednika, koje smoveé oznacilikao benignu
skupinu kojoj bi nova tranzicija mogla biti u interesu radi konsolidacije bogatstva i utjecaja,
vazan je, no ne nuzno i presudan politi¢ki faktor. Te su skupine u dosadasnjim okolnostima bile
sklone defanzivnim taktikama skrivanja, zastite, izbjegavanja i oportunistickog paktiranja.'®
Stoga bi se moglo dogoditi da se u Hrvatskoj do daljnjega ne pojavi kreativna i politicki
mocna i Siroka skupina kapitalista i poduzetnika, premda bi njen odlucniji iskorak mogao
odigrati vaznu ulogu u novoj tranziciji. Njihov aktivniji angazman na promicanju drustvene
transformacije moze se ocekivati samo ako se konkurentski pritisci zaostre do te mjere da ¢e
se traziti i najmanje moguénosti za ustede i povecanje efikasnosti.

15 lako je rije¢ o vrlo vaznom pitanju njime se ovdje ne¢emo baviti jer izlazi izvan okvira rada.

16 Vidjeti fusnotu o kapitalizmu bez kapitalista.

Puno vazniji faktor, povezan s ulaskom u EU, jesu s jedne strane bitno poboljsani izgledi za
dobro placene i statusne karijere u medunarodnoj politici i europskoj administraciji, i s druge
bitno pojacani kontrolni mehanizmi. Drugi ¢e ¢imbenik pridonijeti tezem skrivanju novca
od politicke krade ili korupcije, $to ¢e povecati trosak nepostenja u politici. Prvi ¢e ¢imbenik
povecati ocekivanu korist od postenja, barem za kremu politicke elite koja govori strane jezike
i koja je sposobna ovladati regulacijom i procesima u medunarodnoj politici i administraciji.
Dakle, dobra je vijest da ¢e, politicka krema”imati snaZan interes da bude postenija i da inicira
novu tranziciju, ako je bude imala snage prosiriti. To se moze zahvaliti pristupanju EU.

Medutim, otvoreno je pitanje $to s najbrojnijom srednjom politickom i upravljackom razinom
ujavnom sektoru? Taj je drustveni sloj, inace vazan dio dominantne koalicije, sazrio u proteklih
dvadeset godina, navikao je na aktualni modus operandi, i ve¢im dijelom nije sklon usvajati
nova znanja i procese pomocu kojih bi se njihove organizacije trebale pretvoriti u institucije
depersonaliziranog otvorenog pristupa. No, njihova se uloga ne svodi samo na pitanje znanja
o modernoj javnoj administraciji, buduéi da mnoge osobe s tih razina igraju vazne uloge
u politickom Zivotu svojih zajednica i stranaka. Naprimjer, nakon odlaska bivieg premijera
premijerka Kosor je postavila reformu lokalne uprave i samouprave u prvi red svojih politickih
prioriteta, da bi taj politi¢ki projekt ve¢ nakon nekoliko tjedana naglo otisao u ,fade out”. To je
ilustracija blokiraju¢e moci koja potjece s nize politicke razine.

Zbog toga postoji mogucnost da ce se sljedecih godina formirati,,politicka krema” koja ¢e u
prosjeku biti puno postenija i obrazovanija od hrvatske politicke elite u prvih dvadeset godina
nezavisnosti. No, njena ¢e paznja biti zaokupljena europskim stvarima i vlastitim karijerama.
Uz njihovu odvojenost od ,baze” te uz sloj samoniklih poduzetnika i bivsih i sadasnjih
rentijera koji ¢e najvjerojatnije nastaviti s defanzivnim oportunistickim ponasanjem, nije mala
vjerojatnost da ¢e najbrojniji srednji upravljacki sloj u javnom sektoru jo$ snaznije ucvrstiti
svoje pozicije i postaviti snaznu branu novoj tranziciji.

Odredeni je remetilacki (vanjski) faktor u tome izloZzenost konkurentskim pritiscima na
otvorenom medunarodnom trzistu. Moguce je da Ce ti pritisci biti toliko jaki da ¢e dovesti
do snazne artikulacije zahtjeva za povecanjem efikasnosti na svim razinama, $to znaci i u
javnom sektoru. Medutim, s obzirom na veli¢inu tog sektora i ¢esto nevidljivu mo¢ njegove
upravljacke strukture, moguce je da zahtjev za povecanjem efikasnosti proizvede snazan
unutarnji stres koji se ne¢e modi razrijesiti u demokratskom procesu (nalik aktualnoj situaciji
u Grekoj). U tom je slucaju moguca i regresija - pribjegavanje zatvaranju radi ublazavanja
unutarnjega sukoba potaknutog otvaranjem drustva.
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5. ZAKLJUCAK

U ovom smo radu Zeljeli potaknuti promisljanje o hrvatskim razvojnim perspektivama u
kontekstu pristupanja EU kroz konceptualni okvir tranzicije iz prirodne drzave u suvremeno
drustvo otvorenog pristupa. U tom se okviru pristupanje EU ne moze definirati kao krajnji
cilj ili dovoljan uvjet za daljnje drustveno sazrijevanje i napredak. Formalna demokracija i
kapitalizam, odnosno trzisno gospodarstvo koji udovoljavaju vrlo nejasnim ,kriterijima EU”
mogu funkcionirati kao amalgam koji proizvodi stagnaciju. Stagnacija u EU nije hipoteticka
opcija, kao $to pokazuje iskustvo Madarske koja je relativno (u odnosu na prosjek EU)
stagnirala nakon ulaska u EU 2004.

Daljnji razvoj demokracije smatramo vaznim preduvjetom funkcioniranja kapitalizma u
europskome okviru. To je vazno naglasiti zbog toga $to ne postoji nuznost nove tranzicije
iz prirodne drzave u drustvo otvorenog pristupa. Naprotiv, postoje brojni argumenti, od
blokiraju¢e snage etabliranih dijelova dominantne koalicije do nedostatka tehnickih znanja
za rjeSavanje javnih problema, koji upucuju na moguénost zadrzavanja statusa quo.

Ako je daljnji razvoj demokracije otvorenog pristupa nuzan uvjet dobrog funkcioniranja
kapitalizma u europskome okviru, postavlja se pitanje koji su to elementi (,pametne’,
deliberativne) demokracije ¢iji ¢e razvoj najbrze potaknuti ekonomski razvoj? Nadamo se da
je ovaj rad pomogao jasnijem postavljanju tog pitanja i jacanju motiva za trazenje odgovora.
Taj bi se odgovor mogao pokazati klju¢nim za ukupni drustveni razvitak Hrvatske u sljede¢im
godinama.
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Nije slu¢ajno da u nasem jeziku nema razlike izmedu
znacenja engleske rijeci ‘politics’ i ‘policy, nego se

obje prevode kao ‘politika; a zapravo prvi izraz znaci
‘politiku; a drugi bismo mogli prevesti kao ‘mjere, programe
i projekte koji se koriste za provedbu neke gospodarske ili
socijalne politike’ ili krace ‘provedbene politike:

Sanja Crnkovi¢ Pozai¢, Lider, svibanj 2006.

U razmatranju nacina na koji se stvaraju pojedine sektorske politike u Hrvatskoj, dakle javne
politike kao politike za zajednicu (public policy), moze se, posve pojednostavnjeno, poci od
nekoliko razli¢itih pristupa. Ovdje pritom nije ponajprije rije¢ o temeljnim metodoloskim
razumijevanjima formulacije i provedbe politika koji postoje u suvremenoj policy znanosti,
vec o nekoj vrsti konceptualnog, okvirnog razumijevanja nacina na koji se stvaraju politike
u pojedinoj zemlji.! Prvi se oblik odnosi na sastav ,paketa javnih politika” (policy package),
gdje je posebno vazan odnos trade-offa ekonomske i ostalih politika. Drugi se odnosi na
razumijevanje temeljnih institucionalnih aranZmana koji stoje u pozadini logike stvaranja
razli¢itih pridjevskih politika, od socijalne do energetske. | na kraju, s konceptualnog
motrista na javne politike se moZe gledati s obzirom na procesnu logiku njihova stvaranja,
s posebnim naglaskom na nacin njihove formulacije, implementacije i vrednovanja. Unutar
takvog pristupa posebno je vazna primjena takvog pristupa na javnu upravu i javni sektor
opcenito. U ovome radu oslonit ¢emo se poglavito na tu vrstu konceptualnog razumijevanja,
s posebnim naglaskom na isticanje vaznosti koordinacije javnih politika, primjenu ekspertize
u njihovu dizajniranju te opcenito na opseg primjene analize politika u nasoj javnoj upravi.

Prvi od mogucih pristupa logici stvaranja javnih politika jest taj da se razmotri svojevrsni
trade-off izmedu razlic¢itih pridjevskih politika, primjerice, izmedu ekonomske politike
i niza politika koje potpadaju pod Siroki naziv socijalnih i ostalih ne-ekonomskih politika.
Spomenuti trade-off u pravilu ukljucuje smanjivanje ili ukidanje nekih od rashodovnih stavki
proracuna vezanih uz place u javhom sektoru, transferna placanja, subvencije te dobara i
kapitalne izgradnje financirane javnim novcem. Rije¢ o svojevrsnoj zamjeni kolektivnog
odlucivanja odlucivanjem putem trziSnog mehanizma. Spomenuta pitanja jedno su od
najvaznijih mjesta u procjeni uspjesnosti demokracija da istodobno osiguraju ekonomski rast
i adekvatnu razinu javnih dobara. O tome postoji opsezna znanstvena literatura, od koje na
ovom mjestu isticemo samo sada vec klasi¢no djelo Harolda Wilenskog Bogate demokracije:
Politicka ekonomija, javne politike i uspjesnost (Wilensky, 2002.) i Edeltraud Roller Uspjesnost
demokracija: politicke institucije i javne politike (Roller, 2005.).

Ty istrazivanjima javnih politika dugo je dominirao tzv. pluralisticki pristup, s nizom razlicitih inacica, od istrazivanja politicke moci do razlicitih oblika
teorije elita. Kasnije sve veci utjecaj dobivaju pristupi zasnovani na teoriji racionalnog izbora, a u posliednjem desetlje¢u prosloga stoljeca i pristupi
koji polaze od presudne vaznosti policy mreza ili pak institucija (s razli¢itim varijantama, od historijskog institucionalizma, preko socioloskog, do
svojevrsne kombinacije pristupa racionalnog izbora i institucionalizma, posebno u radovima ¢itavog niza politekonomista i politologa, poput D. Northa,
B. Weingasta, O. Williamsona, E. Ostrom itd.). U novije doba sve vise se razvijaju postmoderni pristupi policy znanosti, zasnovani na razlicitim vrstama
interpretativne teorije i isticanju vaznosti diskursa, naracija i simbola. O temeljnim pristupima u istrazivanju javnih politika v. Hill (2010.), Petak (2007.).
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U skladu s time moguce je razmotriti posljedice kolektivnog izbora izmedu ekonomskih
i socijalnih ciljeva (efikasnosti nasuprot jednakosti) ili, primjerice, izmedu ekonomskih
i ekoloskih ciljeva (efikasnost nasuprot zastite okolisa). Jednako tako spomenuti oblik
trade-offa mogao bi se napraviti i za druge politike, poput zdravstvene, obrazovne ili pak
kulturne. Ono 5to je u svim tim slu¢ajevima bitno jest svojevrsna zamjena koristi, jer zahtjevi
za ,javnim novcem” $to ih namece dizajn ne-ekonomskih politika u velikoj mjeri odreduje
vrstu ekonomske politike koju je moguce primijeniti u pojedinoj zemlji. Drugim rijec¢ima,
oblikovanje ekonomske politike je na neki nacin odredeno institucionalnim okvirom ,skupa
ostalih’, u osnovi ne-ekonomskih politikaZ. Na osnovi takvog pristupa moze se dalje izvesti
razumijevanje utjecaja javnih politika na ekonomski sustav, koristenjem razlicitih kriterija
politicke djelotvornosti od kojih je u politickoj znanosti vjerojatno najpoznatiji koncept
Jpoliticke produktivnosti” Almonda i suradnika (Almond, Powell, Strem, Dalton, 2001., 192),
koji razlikuju tri razine politickih dobara; one se dalje dijele na ,klase dobara” - sistemsku
razinu, procesnu razinu i razinu javnih politika (policy level), pri &emu se potonja dijeli na tri
temeljne klase dobara: sigurnost (osobe i vlasnistva, javnog poretka, te pitanje nacionalne
sigurnosti), slobodu (od regulacije, zatim slobodu zastite privatnosti, uvazavanja autonomije
ostalih pojedinaca i skupina) i blagostanje (ekonomski rast, opseg i kvaliteta zdravstva i
socijalne sigurnosti, pravednost raspodjele dohodaka). Kolokvijalnije re¢eno, na oblikovanje
javnih politika u nekoj zemlji gleda se prije svega s obzirom na razli¢ite vrste ,klase dobara”,
iskazanih opre¢nim,snopovima dobaraiusluga”koji se nude gradanima.Temeljnom matricom
u oblikovanju politika moze tako postati ustrajanje na sigurnosti i pravednosti raspodjele
dohotka, koje moze i¢i naustrb, primjerice, sigurnosti vlasnistva, slobode pojedinaca od
pretjerane regulacije i ekonomskog rasta.?

Druga vrsta razumijevanja nacina na koji se oblikuju javne politike u pojedinim zemljama
odnosi se na isticanje temeljne institucionalne logike koja stoji u pozadini oblikovanja javnih
politika. Primjer takvih interpretacija su pokusaji da se okvir stvaranja politika u Hrvatskoj
objasni razlikovanjem primarnih drzava i druitava otvorenog tipa (Ivankovi¢, Sonje, 2011.),
gdje bi se Hrvatsku trebalo svrstati u prvu skupinu, ili pak pokusaj da se logika stvaranja
politika objasni pojmovnim konceptom klijentelizma, kao temeljnog obrasca koji je u podlozi
prakticki svih vaznijih politika u Hrvatskoj (Stubbs, Zrinsc¢ak, 2011.). U takvim pristupima rije¢
je zapravo o razli¢itim inacicama politicke ekonomije hrvatskog kapitalizma, o pristupu koji
je vrlo utjecajan i u proucavanju javnih politika u svijetu.*

I na kraju, treci pristup oblikovanju javnih politika s konceptualne to¢ke motrista moze se
usmjeriti na sukcesivne faze njihova oblikovanja, gdje se posebna pozornost moze posvetiti
pojedinim sekvencama u njihovu oblikovanju, poput formulacije ili implementacije. Takav
pristup je dominantan medu politolozima, ali je vrlo Cest i kod znanstvenika iz podrucja

2y projektu Fakulteta politickih znanosti o istrazivanju nacina na koji se oblikuju javne politike u Hrvatskoj, koji smo 2011. proveli medu medu vode¢im
domacim ekspertima, koristili smo se klasifikacijom javnih politika Hugha Compstona koji javne politike dijeli na politike klasi¢nih drzavnih resora (vanjska
politika, politika nacionalne sigurnosti, kaznena politika, politika provosuda, politika reforme javne uprave, migracijska politika), ekonomske politike
(makroekonomska politika, porezna politika, politika konkurentnosti, politika zaposljavanja, investicijska politika, politika regulacije gospodarstva,
politika regulacije financija, regionalna politika), socijalne politike (politika socijalne skrbi, zdravstvena politika, obrazovna politika, politika prema
Zenama, politika prema manjinama, stambena politika, obiteljska politika), sektorske politike (politika zastite okolisa, medijska politika, informacijska
politika, poljoprivredna politika, energetska politika, prometna politika, kulturna politika itd.). V. Compston (2004., 2).

3 No i u vezi s takvom vrste zakljucka valja biti oprezan, bez potrebe da se izvlace zakljucci o tome da pruzanje vece razine sigurnosti i jednakosti u
raspodjeli dohodaka, koje bez daljnjeg iziskuje povecanu javnu potrosnju, uvijek dovodi i do nize ekonomske efikasnosti i nizeg ekonomskog rasta.
Istrazivanja najrazvijenih svjetskih demokracija, u dugom razdoblju druge polovice 20. stoljeca, $to ih je proveo ameri¢ki politekonomist Harold
Wilensky, nedvosmisleno su ukazala da su korporativni, u osnovi socijaldemokratski sustavi skandinavskih zemalja, bili i ekonomski efikasniji, a socijalno
neusporedivo pravedniji od anglosaksonke skupine zemalja. V. Wilensky (2002., 2006.).

4 Jedan od najpoznatijih pristupa javnim politikama ¢esto se oznacava politickom ekonomijom javnih politika. V. Bickers, Williams (2001.), Wilensky (2002.).

upravne znanosti. U pregledu oblikovanja javnih politika u Hrvatskoj slijedit ¢éemo upravo
takav pristup. Pritom e nas posebno zanimati razina koordinacije u oblikovanju pojedinih
pridjevskih politika, uloga eksperata u formulaciji politika te primjena metoda policy analize
u javnom odlucivanju.

O javnim politikama u Hrvatskoj shvacenim s takvog stajalista postoji vec inicijalna razina
domace literature (Musa, Petak, 2011.; Petak, 2008a, 2008b; Petak, Petek, 2009.), s time da
je pocetna produkcija nastala ponajprije kao rezultat djelovanja stranih stru¢njaka, u obliku
razlicitih vrsta primijenjenih policy studija o funkcioniranju javne uprave, odnosno, opcenitije,
sustava javnog upravljanja u Hrvatskoj (Ben-Gera, 2004., 2007.; James, Staronova, 2003.).

O logici odvijanja policy procesa postoje bezbrojni pristupi, s neograni¢enim brojem faznih
varijatni (Hill, 2010.; Howlett, Ramesh, Perl, 2009.), no mi éemo ga razdijeliti na pet temeljnih
sekvenci:

1. postavljanje politike na dnevni red
2. formulacija politike

3. legitimiranje politike

4. implementacija politike i

5. evaluacija i eventualna promjena politike.

Pogledaju li se, s obzirom na prethodno naznaéenu taksonomiju, nacini oblikovanja posebnih
javnih politika u Hrvatskoj, od energetske, preko zdravstvene, socijalne, prometne itd., moze
se reci da razli¢ite vrste insuficijencija postoje u svim fazama, a narocito u drugoj (formulacija)
i Cetvrtoj fazi (implementacija). Naime, hrvatska praksa,pravljenja politika“ (policy-making) u
velikoj je mjeri izostavlja bilo kakvu ozbiljniju uporabu razlicitih tehnika ,vaganja opcija‘, $to
je neophodni uvjet za bilo kakvo ozbiljnije dizajniranje politika. Da bismo razumjeli o ¢emu
je rije¢ pogledajmo 3to o formulaciji, odnosno dizajniranju politika kazu preskriptivni policy
okviri, primjerice, onaj $to ga je razvila SIGMA (2007.).

Priprema prijedloga javne politike (policy prijedloga), kao klju¢nog dijela formulacije politike,
trebala bi ideal-tipski sadrzavati sljedece korake:

« Definiranje problema koje treba rijesiti (policy analiza)

« Definiranje specifi¢nih ciljeva politike (objectives)

« Razrada vise mogucih policy opcija (rjeenja s glavnim mjerama)

» Procjena ucinka opcija

« Meduresorne konzultacije o zajedni¢kim pitanjima

« Konzultacije sa zainteresiranom javno$¢u

» Preporuka ministru najbolje opcije

Problem je u tome $to se najcesce vecina tih koraka preskoci i sto je odluka koja se daje
ministru, ili koju on sam nametne, u pravilu bez stvarnih podloga koje inace zahtijeva ozbiljan
dizajn neke politike. Drugim rije¢ima, umjesto provodenja fundamentalne policy analize, koja
bi ukljucivala stvaranje prijedloga politike kojim ce se jasno definirati problem koji se Zeli
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rijesiti tom politikom, ukljuciti razradu specifi¢nih ciljeva koji se pritom Zele ostvariti, ponuditi
razli¢ite opcije i procijeniti njihove ucinke, te ukljuciti sve zainteresirane aktere (dionike) za
pojedinu politiku - poslodavce, sindikate, profesionalna udruzenja, gradane - dakle, ono
$to oznacavamo horizontalnim sektorom politike, naj¢eS¢e se sve to manje-vise preskoci®
Posljedica toga je izrazita nedjelotvornost niza sektorskih politika, da se o neefikasnosti i ne
govori.

Prvi pokusaji sustavnijeg uvodenja takvog pristupa u hrvatsku javnu upravu neslavno su
propali, premda je iza cijelog projekta stajala britanska strana, s velikom tradicijom u primjeni
takve vrste alata u analizi politika. Podsje¢amo, rijec je o pokusaju uvodenja,procjene ucinka
propisa” (regulatory impact assessment), poznatijem pod inacicom RIA, koji je nesretno propao
ve¢ na svom prvom koraku (Petak, Petek, 2009.). Ured za koordinaciju sustava procjene
ucinaka propisa bio je, naime, ukinut netom nakon 3to je uopcée poceo funkcionirati zato
$to su pojedini mediji, u klasi¢noj populisti¢koj maniri, poceli pisati o tome da se ne zna sto
taj Ured zapravo radi, odnosno ¢emu bi uopce trebao sluziti. Nakon toga nas je Europska
komisija upozorila da nam je taj Ured potreban za politiku bolje regulacije, koja je jedna od
klju¢nih politika koje se stvaraju tzv. OMC metodom - metodom otvorene koordinacije. Na
temelju takve vrste pritiska ponovno je formiran odjel za procjenu ucinka propisa, ovaj put
pri Vladinom uredu za zakonodavstvo.

Pogledajmo jo$ jednom $to o stvarnoj primjeni takvog pristupa kazu strucnjaci koji su stekli
odredeno iskustvo u ,pravljenju politika” u nasem, specificnom kontekstu:

U nas ne postoji nijedna jedinica unutar nekog od resora
koja se bavi pracenjem i vrednovanjem politika.

U uobicajenom redoslijedu odgovornosti Sabor bi trebao
raspolagati instrumentom za pracenje i vrednovanje
ostvarenja ciljeva koje je Vlada postavila, a za sto je dobila
mandat uz pravo koristenja javnih sredstava.

Ipak nema sustavnog prikupljanja podataka, a pogotovo ne
i vrednovanja ucinaka, jer taj posao pretpostavlja znacajne
analiticke sposobnosti i kompetenciju nasih najvrsnijih

znanstvenih ustanova.
(S. Crnkovi¢-Pozai¢, 2006.)

Prethodni navod sugerira da je u Hrvatskoj na djelu posve nedostatan proces dizajniranja
politika, odnosno njihove formulacije. Jedna vrsta problema odnosi se na nedostatne
kapacitete javne uprave, koja naprosto nije uspjela stvoriti dovoljan broj ljudi koji bi na
kvalitetan nacin mogli sustavno analizirati opcije vezane uz pojedine politike (Petak, Petek,
2009.), te se razvoj i primjena takve vrste znanja u organima javne uprave nadaje kao jedan

5 Primjena policy analize u sustavima javne uprave zapocela je najprije u SAD-u pocetkom 1960-ih godina, a tijekom 1970-ih se prosirila i na vecinu
ostalih zapadnih zemalja. O razvoju te vrste primijenjene analize u ameri¢koj javnoj upravi v. Radin (2000.).

od postulata reforme javne uprave u Hrvatskoj (Kopri¢, 2006.). To se napose odnosi na
prilagodavanje sustava javne uprave europskom sustavu javnog upravljanja (EU governance),
Sto ¢e biti nemali izazov za nas javni sektor (Badun, 2004.; Musa, 2006.).6

Drugi je problem taj $to je cijeli niz aktera javnih politika, ¢ije djelovanje Colebatch (2004.)
oznacCava vodoravnom dimenzijom stvaranja politika’, odnosno dionika javnih politika
(stake-holders), nerijetko izostavljen iz procesa (Bezovan, Zrins¢ak, 2007., Bezovan, 2009.).
Jednako tako, u Hrvatskoj jo$ uvijek ne postoje razmjerno precizne studije o razlici utjecaja
na proces oblikovanja politika koji imaju pripadnici poslovnog nasuprot civilnom sektoru.® Uz
pitanje o razini utjecaja poslovnog sektora u odnosu na civilni dolazi i ne manje vazno pitanje
o nacinu na koji poslovni sektor utjee na odlucivanje o nizu politika. Netransparentnost
tog odlucivanja, povezana s razli¢itim vrstama ,pogodovanja“, mozda je i najznacajniji oblik
korupcije u Hrvatskoj.?

Poseban je problem odlucivanje eksperata. Nije rije¢ o tome da se u razliita savjetnicka tijela
ne poziva vodece stru¢njake za ekonomsku, socijalnu ili zdravstvenu politiku, nego o tome da
takvo sudjelovanje ima pretezito simbolicku funkciju, bez uvazavanja i provodenja preporuka
koje oni predloze.’ Prioriteti se, drugim rijeCima, jos uvijek pretezito odreduju na stranackoj
razini, s eventualno nesto vise pozornosti za politike kojima pozornost posvete mediji. Rije¢
je, dakle, o nekoj vrsti stihijskog nacina oblikovanja politika, s presudnom ulogom razlicitih
oblika stranackog arbitriranja. U Colebatchovoj terminologiji politike se u prevelikoj mjeri
oblikuju djelovanjem iskljuc¢ivo okomite dimenzije, gdje uz snaznu ulogu sredisnje vlade u
izrazito centraliziranom sustavu, kakav je na djelu u Hrvatskoj, znacajnu ulogu imaju jo$ samo
zahtjevi Sto ih ,prosljeduje” Europska komisija.

I na kraju, posebno vazan problem u oblikovanju javnih politika tice se njihove europeizacije.
Kao Sto se mozZe nazrijeti iz temeljne literature o europskim javnim politikama (Richardson,
2006.; Wallace, Pollack, Young, 2010.) valja racunati s time da se oko tri ¢etvrtine regulative
donosi na razini Unije, a tek jedna cetvrtina na osnovi iskljucive nacionalne jurisdikcije.
Zbog toga je posebno znacajno pitanje uspostavljanje djelotvornog sustava nacionalne
koordinacije EU politika (Kassim, Peters, Wright, 2000.; Kassim, Menon, Peters, Wright, 2002.),
$to je vec primijenjeno i na specifi¢ni hrvatski primjer (Chatzigiagkou, 2010.).

Na koji je nacin moguce poboljsati takvo stanje? Neke pomake vjerojatno ¢e donijeti i sam
proces europeizacije i ono $to se u literaturi naziva ,ucenjem politika od drugih” (policy
learning), no kapacitet ministarstva dugoro¢no se moze poboljsati jedino tako da javni

S Proces stvaranja europskih politika zasnovan na sustavu komitologije iziskuje visoke potencijale javnih sluzbenika u procesu stvaranja politika.
Neke procjene govore da ¢e Hrvatska, kad postane ¢lanica EU, trebati otprilike 15.000 do 18.000 javnih sluzbenika koji ¢e sudjelovati u sustavu
komitologije.

7 Okomita dimenzija javnih politika odnosi se na razlicite razine vlasti, a zasnovana je na nacelu ,zapovjedaj i nadziri” (command and control), a
osim vlada ukljucuje i sudove, regulatorne agencije, tijela poput Europske komisije, zatim medunarodne organizacije poput MMF-a, WTO-a i sli¢no.
Vodoravna dimenzija odnosi se na dionike javnih politika, ¢ije se djelovanje u oblikovanju javnih politika moze objasniti logikom strukturirane
interakcije, zasnovane na nacelu,,pregovaraj i suraduj”. V. Colebatch (2004.), Petak (2008a).

8 |zvrstan primjer takve analize je Bernhagenova studija o nacinima utjecaja poslovnog sektora na odlu¢ivanje o javnim politikama u Irskoj. V.
Bernhagen (2007.).

° Taj oblik koruptivnog ponasanja posebno istice i americka politologinja Susane Rose-Ackerman u svom, sada ve¢ i klasi¢nom djelu, Korupcija i
vlada (2002.).

10 Pitanje sudjelovanja eksperata u pripremi donosenja specifi¢nih politika je i inace intrigantno pitanje. Razlikujuci savjetovanje akademskih
istrazivaca i klasi¢nih konzultanata Onno Bouwmeester pokazuje da potonji prolaze bolje u svemu tome i da su, u osnovi, uspjesniji od klasi¢nih
znanstvenika u razli¢itim vrstama savjetnickih pothvata. V. Bouwmeester (2010.).
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sluzbenici u svom djelovanju znac¢ajno podignu razinu uporabe razli¢itih vrsta policy analize.
A za to su na razini sveuciliSne izobrazbe potrebni specijalizirani programi kakvi postoje
na Zapadu. Drugim rijeCima, potrebno je na diplomskoj i postdiplomskoj razini uspostaviti
integrirane studije javne uprave i javnih politika, odnosno javnog menadZmenta i javnog
upravljanja. Zasad je moguce da se takvi programi studiraju jedino na stranim sveucilistima,
no takav bi tip studija bilo $to je moguce prije uspostaviti na makar jednom sveucilistu u
Hrvatskoj."" Drugim rije¢ima, razvoj novih, posve specificnih akademskih profila za javnu
upravu i kreiranje javnih politika jedna je od najvaznijih pretpostavki djelotvornog sustava
nacionalne koordinacije EU politika. Kod nas je, nazalost, jos uvijek u velikoj mjeri uvrijezeno
misljenje da je za takvu vrstu poslova dovoljno zavrsiti temeljni oblik pravnog obrazovanja.'?

Problem koordinacije EU politika dovodi nas do opcenitijeg pitanja koordinacije javnih
politika u Hrvatskoj. Nalazi provedenih policy analiza o funkcioniranju koordinacije izmedu
ministarstava, te izmedu ministarstava i viade (James, Staronova, 2003.) pokazuju nekoliko
stvari: prvo, postoji ekstremna proliferacija razlicitih vrsta strategija, koje nisu medusobno
povezane jedna s drugom, pri ¢emu uopce ne postoji opca strategija kojom bi se usmjeravali
prioriteti Vlade; drugo, vrlo su slabi aranzmani horizontalne koordinacije koji postoje izmedu
ministarstva, a posebno su sporni iznimno kratki rokovi koji zainteresiranim stranama
ostaju za ocitovanje, s time da se ponekad organe uprave kojih se tice pojedina politika
uopce ne konzultira; trece, u osnovi su neadekvatni aranzmani uskladivanja neslaganja
izmedu ministarstava prije nego 5to neki prijedlog politike ode na Vladu, te se neuskladeni
materijali ministarstva u pravilu prepustaju odborima Vladinih koordinacija i Vladinim radnim
skupinama, koje su zbog toga pretrpane detaljistickim pitanjima i nerijeSenim slu¢ajevima
nizih razina uprave; Cetvrto, konzultacije sa zainteresiranom javnosc¢u su manjkave i preslabe;
peto, ne postoje djelotvorni mehanizmi monitoringa ili pak evaluacije efektivnosti provedbe
Vladinih odluka.

Prvi od prethodno navedenih nalaza govori o problemu ostvarivanja neophodne razine
koherentnosti u oblikovanju politika u Hrvatskoj, buduci da ne postoji opéa strategija
kojom bi se promicali temeljni prioriteti Vlade. Zbog toga je oteZzano njeno usmjeravajuce
djelovanje, te se stoga kao jedna od urgentnijih inovacija u domacoj javnoj upravi pokazuje
uspostavljanje sredisnje agencije za koordinaciju politika pri Vladi, koja bi trebala osiguravati
koherentnost oblikovanja i provodenja javnih politika. To ne znaci, dakako, da se razliciti
elementi policy analize, odnosno analize politika, ve¢ i sada ne koriste u javnome odlucivanju
u Hrvatskoj, ve¢ je rije¢ o tome da primjena takvih alata nije provedena kao sustavni koncept
(Musa, Petak, 2011., Petak, 2008. b).

™ Jedna od pretpostavki za takav razvoj sveucili$nih programa je i razvoj spomenutih podrucja kao akademskih disciplina, koja svakako uklju¢uju
neka od sljedecih disciplinarnih podrugja: policy analizu i istrazivanja posebnih javnih politika, javnu upravu/javni menadZment, javno upravljanje/
javnu vladavinu, javnu ekonomiju, ekonomiju blagostanja i teoriju javnog izbora, budzetiranje i politiku proracunskog procesa. Pritom valja re¢i da
su se neke od spomenutih disciplina pocele sustavno razvijati tek nedavno. Prva knjiga u cijelosti posvec¢ena javnhom menadzmentu objavljena je
tek prije pet godina (Perko Separovi¢, 2006.).

12 podemo i od standardnog razlikovanja policy profesije, za razliku od drugih profesija koje mogu biti osnovom donosenja odluka u javnome
sektoru (Weimer, Vining, 2000.), lako se moze ustvrditi da je kod nas mnogo znacajniji, primjerice, utjecaj tradicije klasi¢noga planiranja ili tradicije
klasi¢ne javne uprave nego policy analize. No, pravo je pitanje zapravo postoji li u Hrvatskoj uopce nastojanje da se policy analiza uvede kao osnova
za donosenje odluka u javnom sektoru? Mozda bi se, na kraju, moglo reci da u Hrvatskoj postoji razmjerno ve¢ vrlo siroka primjena policy analize
kao sustavnoga pristupa u nekim projektima vezanima uz medunarodne organizacije i udruge koje djeluju u Hrvatskoj, a da se u sustavu drzavne
uprave mogu nazrijeti tek poceci njenog uvodenja. Jedan od primjera je i pokusaj uvodenja procjene ucinka propisa, kao alata javne uprave. Naime,
procjena ucinka (impact assessment) jedna je od klasi¢nih metoda policy analize zasnovanih na tzv. mikroekonomskom pristupu, poput analize
troskova i koristi (cost-benefit analysis), analize troskovne djelotvornosti, analize zasnovane na procjeni rizika (risk assessment), analize odlucivanja
(decision analysis), predvidanja politika (policy forecasting) i niza drugih pristupa odlucivanju u javnom sektoru, koji su ve¢ odavna postali dijelom
modernih javnih uprava u zemljama zapadnih demokracija. V. Grdesic (2006.).

Aktivnosti vezane uz formulaciju neke politike iziskuju razli¢ite razine koordinacije, buduci da
mehanizam vlasti nije jedinstveno, homogeno tijelo, ve¢ skup snaznije ili slabije povezanih
organizacija. Koordinacija stoga odrazava ideje o efikasnoj interakciji razlicitih strana u
nastojanju da rade jedni s drugima kako bi postigli zajednicki cilj. Ona pritome ukljucuje
razli¢ite postupke i strukture, poput efikasnog sustava konzultiranja, ustrojavanja sredisnjih
agencija, odjela za koordinaciju pri ministarstvima itd.”® Sve to zavrSava uspostavljanjem
smjernica o javnim politikama, koje u osnovi poprimaju dva osnovna oblika - horizontalne i
vertikalne smjernice. O tim pitanjima postoji opsezna akademska literatura, koju ovdje nema
potrebe detaljnije navoditi, ve¢ se moze spomenuti samo najnoviji rad, koji su priredili vodeci
znanstvenici koji se bave tom temom (Bouckaert, Peters i Verhoest, 2010.).

U skladu s njihovim nalazima moguce je govoriti o horizontalnom i vertikalnom policy
menadzmentu. Prvi se odnosi na koordinaciju razli¢itih sektorskih aktera na istoj razini
vlasti, a drugi na koordinaciju razli¢itih razina vlasti. Horizontalne smjernice odnose se
na organizacijsku suradnju i pomaganje u uklanjanju prepreka koje opterecuju efikasnu
interakciju sektorskih organa uprave, primjerice razlicitih ministarstava koji dijele zajednicku
odgovornost u formuliranju neke politike. Vertikalne smjernice, s druge strane, odnose se na
povezivanje ciljeva, struktura i resursa kako bi se dizajn politike i pruzanje javnih usluga doveli
u vezu s osnovnim namjerama koje su se htjele posti¢i tom politikom. Moguce je, ukratko,
govoriti o devet razina koordinacije (Bouckaert, Peters, Verhoest, 2010., 16):

« neovisnom odlucivanju ministarstava ili organizacija

« komuniciranju zasnovanom na razmjeni misljenja s drugim ministarstvima
ili organizacijama

« konzultiranju s drugim ministarstvima ili organizacijama kako bi se doslo
do pozitivnog feedbacka

« izbjegavanju suprotstavljenih djelovanja izmedu ministarstava i
organizacija

« nastojanjima da se postigne sporazum izmedu razli¢itih ministarstava ili
organizacija

« uspostavljanju mehanizma za arbitriranje u situaciji suprotstavljenih
interesa izmedu ministarstava ili organizacija

« uspostavljanju sustava za ograni¢avanje djelovanja pojedinih
ministarstava ili organizacija

« uspostavljanju sredisnjih (nacionalnih) prioriteta

« usvajanju Vladine strategije u nekom podru¢ju.

'3 Jedan od najsustavnijih primjera o tome $to sve uklju¢uje proces koordinacije javnih politika te u kakvom su odnosu koordinacija javnih politika
i javna uprava jest studija, koju je krajem 1990-ih, za potrebe Kanadskog centra za razvoj menadzmenta, napravio jedan od najpoznatijih svjetskih
politologa i upravnih stru¢njaka Guy B. Peters (1998.).
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Pojednostavnjeno govoredi, prvih Sest razina odnosi se na horizontalnu koordinaciju politika
i programa, dok posljednja tri oznacavaju de facto neki oblik vertikalne koordinacije. Temeljni
problem koji postoji u Hrvatskoj odnosi se na nemoguénost uspostavljanja visih razina
koordinacije, sto ¢esto dovodi do posve neadekvatne koordinacije slozenih politika, koje
se ne mogu voditi samo iz jednog ministarstva. Politika zaposljavanja iziskuje, primjerice,
koordinirano djelovanje citavog niza ministarstava i agencija:

Uzroci nezaposlenosti mnogostruki su pa tako i politika
rieSavanja te pojave nuzno objedinjava vise podrucja. Sektor
gospodarstva mora voditi politiku razvoja poduzetnistva
kako bi utjecao na otvaranje novih radnih mjesta,
obrazovanje (i formalno i cjeloZivotno) mora pripremati
pojedince za nove vjestine potrebne trZistu, politike trZista
rada moraju osiguravati mobilnost kako bi ponuda i
potraznja za radom bila uskladena prostorno, sektorskiiu
sklopu profesija, politika placa mora odrazavati kretanja u
produktivnosti, institucije koje djeluju na trzistu rada moraju
biti efikasne i na usluzi poduzecima i traZiteljima zaposlenja.
U cijelosti, potrebna je koordinacija barem Sest razli¢itih
resora kako bi se integracijom njihovih politika do$lo do
Zeljenog ucinka na nezaposlenost. Slicna je, ali jos sloZenija
situacija s pojavom siromastva i nedovoljne razvijenosti.

(S. Crnkovi¢-Pozai¢, 2006.)

Postoje, dakle, hijerarhijski razli¢ite razine koordinacije, vezane poglavito uz stupanj
sloZzenosti zahtjeva $to ih treba ostvariti na pojedinoj razini. Prethodno spomenutih
devet razina moglo bi se saZeti u Cetiri temeljna oblika - negativnu integraciju, pozitivhu
integraciju, policy koordinaciju i vladine strategije (Peters, 1998.). Prva se pritom odnosi na
izbjegavanje preklapanja u javhom sektoru, druga na objedinjavanje resursa radi postizanja
zajednickih ciljeva vise organa uprave, a tre¢a na koordinaciju jedne politike unutar vise
sektorskih ministarstava. Primjerice, politiku zaposljavanja nije moguce vezati samo uz
jedno ministarstvo, ve¢ kao 5to je prethodno spomenuto, barem uz pet ili Sest ministarstava
koja imaju, svako na svoj nacin, udio u toj politici. Na vrhu hijerarhijske strukture su Vladine
strategije, kao neka vrsta strateskog planiranja koju poduzima vlast da bi ne samo koordinirala
postojece politike nego ukazala i na izazove koji prijete tim politikama u kratkoro¢nom ili
srednjoro¢nom razdoblju.

Moglo bi se na neki nacin ustvrditi da je u Hrvatskoj na djelu prava inflacija takvih strategija,
koordinacija, vertikalnih i horizontalnih, a da to u pravilu ostaje ,mrtvo slovomo na papiru”“'*
O tome, uostalom, govori i prethodno spomenuta studija o koordinaciji javnih politika

(James, Staronova, 2003.), isticuci proliferaciju razlicitih vrsta strategija, ¢esto medusobno
nepovezanih i bez stvarnog efekta.

Proces kreiranja javnih politika u Hrvatskoj ima, medutim, i ¢itav niz drugih specificnosti, koje
ga razlikuju od usporedivih primjera kreiranja politika u zapadnim demokracijama. Izostanak
uvrijeZenih policy procedura nije vezan tek za fazu formulacije ili pak evaluacije javnih politika.
Problem je mnogo dublji i proteze se na cjelokupni policy proces. Izostanak posve specifi¢nih
postupaka vidljiv je i u pocetnim fazama procesa kreiranja politika - postavljanju politika na
dnevni red i formulaciji moguénosti za te politike. Uzrok svemu tome valja traZiti u ¢injenici da
se kreiranje politika u Hrvatskoj zapravo i ne zasniva na policy analizi, kao sustavu donosenja
odluka u javhom sektoru. O tome svjedoce i preliminarni rezultati ankete o oblikovanju
javnih politika, koju smo proveli medu vodedih stru¢njacima za pojedina sektorska podrucja
u Hrvatskoj. Velika vecina anketiranih istakla je, primjerice, kao jedan od temeljnih problema
nedostatak pracenja (monitoringa) i evaluacije javnih politika Cijim proucavanjem se bave.
Sustav je zbog toga, prema misljenju vecine stru¢njaka, izrazito fragmentiran, sto dovodi
do velikog broja ,nekoordiniranih paralelizama” nositelja pojedinih politika. Takva situacija
nemali broj anketiranih stru¢njaka dovodi do pitanja moze li se uopce govoriti 0 postojanju
politika u pojedinim sektorima, kada je ,ono $to imamo” zapravo posve nepovezan niz
fragmentiranih djelovanja. Jer (javna) politika se stvara tako da se ,sastavlja’, da se poveze
djelovanje horizontalnih dionika s djelovanje razlicitih oblika vlasti, pri ¢emu prvi korak u
tome treba biti jasno definiranje problema, kao temeljnog koraka u primjeni policy analize.

Na kraju, ostaje pitanje kako bi se moglo dodi do institucionalne promjene u nacinu na koji
se oblikuju javne politike u Hrvatskoj. To je vazno, zapravo temeljno pitanje kada se razmislja
o ekonomskoj i drugim politikama. Bez mogucnosti da na ovom mjestu ulazimo u dublju
analizu ¢ini nam se plauzibilnim razmotriti mogucnost izlaska iz jednog oblika klijentelizma,
koji de facto ¢ini temeljnu potku svaranja javnih politika u Hrvatskoj (Stubbs, Zrins¢ak, 2011.).
Rijec je, dakle, o svojevrsnoj kriticnoj tocki (critical juncture), izrazu koji koriste historijski
institucionalisti, koja bi se trebala dogoditi da bi se postupno pocelo izlaziti iz sustava kreiranja
politika zasnovanog na,specificnih aranZmanima i pogodbama“ politicke elite i niza socijalnih
skupina. No, ¢ini nam se da se pritom ne treba ograniciti samo da tzv. ranjive, ,etnicizirane”
socijalne skupine koje su spremne podrzavati vlast zasnovanu na klijentelistickome sustavu,
zbog razli¢itih vrsta povlastica i privilegija koje im on daje, ve¢ bi analizu trebalo usmjeriti i na
odnos politicke elite i razlicitih dijelova poslovne elite. Taj odnos je iznimno netransparentan
i takoder, ¢ini se, funkcionira de facto na jednom tipu klijentelizma. No, o tom se pitanju, kao
$to smo prethodno istaknuli, jo$ uvijek nista precizno ne zna.

Mozda bi pravac daljnjih istraZivanja trebao i¢i u smjeru neke vrste empirijski utemeljene
tipologije modela institucionalne promjene, koji su na primjeru zapadnih, razvijenih drustava,
razvili Streeck i Thelen (2005.), a koji spadaju u najprominentnije autore historijsko-
institucionalistickog pristupa. Takav pristup bi, mozda, trebalo kombinirati s inacicom
institucionalistickog pristupa americ¢ke politologinje Vivien Schmidt (2009., 2010.), koja u
svojim analizama institucionalne promjene nastoji razmatrati ideje, interese i institucije kao
medusobno povezane entitete. Vjerojatno bi se na taj nac¢in moglo dodi do konzistentnog

% Na tu me je cinjenicu, povodom prezentacije inicijalne verzije ovog rada, upozorila Katarina Ott, isticu¢i postojanje bezbrojnih strategija,
smjernica, koordinacija, koje u osnovi ne funkcioniraju. Naglasavajuci ¢injenicu da je u pravilu rije¢ o formama koje nista ne znace istakla je i drugu
vaznu ¢injenicu : da je problem upravo u tome $to se u pravilu skoro nikad ne ucini onaj prvi korak - policy analiza, tj. definiranje problema. Ili
se, naravno, taj korak ucini na toliko lo3 i traljav nacin da je onda i sve $to slijedi nakon na ,klimavim nogama” i ne daje rezultat. U skladu s time
je naglasila kako se ona i kolege u Institutu za javne financije nastoje koncentrirati upravo na definiranje problema, kao klju¢nu stvar u njihovim
analizama.
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objasnjenja institucionalnih promjena do kojih je doslo u nacinu oblikovanja javnih politika u
bivsim socijalistickim zemljama. Za razumijevanje logike oblikovanja politika u tim zemljama
presudniji su, ¢ini nam se, relacijski ¢cimbenici, napose djelovanje elita i tipovi veza koje one
uspostavljaju s pojedinim dijelovima drustva, nego $to su to sami motivi i ciljevi djelovanja
aktera, pojmljenih u nekoj od inacica teorije racionalnog izbora. Na tom tragu istrazivanja
bi, vjerojatno, dalje trebala i¢i u pravcu razmatranja validnosti postavki o zaposjednuti
sustavima javnih politika (captured policy systems), pomocu kojih bi trebalo pokazati kako su
elite ,zaposjele” proces oblikovanja pojedinih politika i na taj nacin razvile odredeni oblik
klijentelizma. Takav pristup mi se ¢ini vrlo plodonosnim za daljnja istrazivanja javnih politika
u Hrvatskoj, jednako kao $to bi mogla biti zanimljiva i istraZivanja o trade-offu pojedinih
politika, posebno s obzirom na utvrdivanje ¢injenice postoji li u zajednici uopce, primjerice,
spremnost na radikalnije smanjivanje javne potrosnje i pomicanje matrice oblikovanja
politika za zajednicu u smjeru drustva otvorenog tipa.
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(NE)DEMOKRATSKI KAPITALIZAM | HRVATSKO DRUSTVO:
TERMINOLOSKE DILEME

Odnos demokracije i kapitalizma vrlo je kompleksan. Krivo je suprotstavljati drzavu i trziste. Ne
postoji dihotomija izmedu drZave i trZista, vec je rijec o razli¢itim nacinima njihova kombiniranja.
U raspravi o varijantama kapitalizma mnogi autori pokazuju da specifican nain povezivanja
drzave i trzista definira tip kapitalizma. Tu se postavlja pitanje jake ili slabe drzave. Hrvatska je
drzava slaba i nekompetentna. Iskustva eksperata koji su radili po narudzbi vlade odnosno
pojedinih ministarstava govore da imamo posla s nesposobnom javnom upravom. Iz perspektive
europskog iskustva treba govoriti o jakoj drzavi koja istodobno omogucuje funkcioniranje trzista
kao i drustvene odnose s visokom razinom socijalne sigurnosti. S druge strane, u Americi se
moze govoriti o slaboj drzavi na podrucju socijalne politike, ali jakoj sigurnosnoj drzavi s velikim
represivnim i sigurnosnim aparatom.

Razmisljajuci o obiljezjima liberalnog i demokratskog sustava, Hume je ustvrdio da su moguca dva
rieSenja: vladavina vecine ili vladavina manjine. Vecini je potrebna drzava da bi vladala, manjina
moze vladati i bez drzave. Vecina u drZavi vlada demokratski, manjina vlada kao oligarhija izravno
koristedi svoje izvore moci, bogatstvo i silu. Drzava svima mora priznati neko pravo - pravo i drzava
idu zajedno. Oligarhija i privilegij idu zajedno, oligarhija ne uspostavlja pravo. Kapitalizam znaci
uspostavu moci utemeljene u bogatstvu pored drzave. Pitanje je kako uspostaviti kapitalizam: da
li na divlji nacin, po nacelo ,tko ugrabi - njegovo je", ili je to moguce uciniti na civiliziran nacin.
Takoder je pitanje koju ulogu moze imati drZzava u tom procesu uspostave kapitalizma. Vec je 1991.
bilo jasno da hrvatska privatizacija nije bila dobro zamisljena i da ¢e imati dugotrajne negativne
posljedice. Nijedna oligarhija se ne moZe odrZati ako nije legitimna. Ako se masa okrene protiv
oligarhije, ona joj se ne moze suprotstaviti. Sto je rje$enje? Mozemo se pozvati na Spinozin
argument protiv Hobbesa, koji je rekao da se rat sviju protiv svih moze sprijeciti samo ako drZavna
cjelinaide u korist svih. To znaci da svi moraju imati mogucnost ne samo sudjelovati i iskazati svoje
misljenje, nego moraju imati i neke koristi od cjeline, $to je vise od Paretovog optimuma. Da bi
se postiglo takvo rjeSenje, potreban je drustveni kompromis odnosno drustveni konsenzus, a on
svakako mora osigurati funkcioniranje trzisnog kapitalistickog sustava.

U vezi s teorijskim pristupom nedostaje kontekst pojma depersonalizacije koji je vazan kako za
dijagnozu hrvatskog kapitalizma, tako i za opis nacina usvajanja i provedbe javnih politika. Pojam
depersonalizacije izveden je iz teorija javnih dobara, javne sfere i drustvenog kapitala. Ako se
pojam izvuce iz tog konteksta, onda se ne govori o drustvenoj dimenziji fenomena, o socijalnoj
politici, o dekomodifikaciji. Onda se moze ¢initi da se deprivilegirane skupine mogu situirati
unutar neke klijentelisticke socijalne politike. Nasuprot tome, potrebno je vratiti raspravu u okvir
razmatranja o javnom dobru i javnoj sferi.

Harold Wilensky u svom kapitalnom djelu politicke ekonomije javnog sektora pod naslovom Bogate
demokracije: Politicka ekonomija, javne politike i uspjesnost takoder tematizira odnos drzave i trzista.
Wilensky se bavi samo razvijenim zemljama i pokazuje da svugdje postoji neki odnos drzave i trZista,
neki oblik korporativizma. Najuspjesnije su po nizu parametara skandinavske zemlje, u kojima su
tradicionalno dominirale socijaldemokratske stranke: ne samo da imaju najnizi Gini koeficijent,
dakle najmanju drustvenu nejednakost, nego ujedno imaju najve¢u produktivnost. Zanimljivo je
da su u posljednjih desetak godina u tim zemljama socijaldemokratske stranke u opoziciji.

Ako se hrvatska drzava i drustvo nazivaju ,nedemokratskim kapitalizmom’, to sugerira da se
problemi mogu rijesiti ako malo popravimo demokratski proces. Medutim, to nije slucaj.

£ 1. ZAGREBACKI EKONOMSKI FORUM 2011. RASPRAVA

39



40

PRIVILEGLJE | PRAVA

Kako razlikovati prava od privilegija? Po definiciji, prava su neotudiva, a privilegiji su dani,
dodijeljeni i na temelju toga je moguc¢ klijentelisticki odnos izmedu onih koji uZivaju
posebne privilegije i njihovih klijenata koji dobivaju manje privilegije. Oni koji su isklju¢eni
iz tog odnosa su deprivilegirani. Zasto North, Wallis i Weingast govore o drustvu otvorena
pristupa? Zato $to postoji kompeticija i resursi se dijele na temelju otvorenog natjecanja, a ne
na temelju klijentelistickih veza izmedu pokrovitelja i njihovih klijenata. Ono $to se u tekstu
naziva drustvom otvorenog pristupa zapravo se historijski zvalo liberalnim kapitalizmom.
Pridjev liberalni oznacava da su drzavne institucije impersonalne, svatko ima jednaku $ansu
odnosno jednaku razinu pravne zastite (sekundarno je pitanje da li se drzava pritom upusta
u neku vrstu preraspodjele).

U Hrvatskoj postoji specifi¢na veza politike i drustva odnosno ekonomije koja je izrazena
u sustavu privilegija. Vazno je terminoloski razjasniti: koja je razlika privilegije i prava? lako
je rijec o kategorijama koje imaju svoj povijesni razvoj i stoga se ne mogu odrediti izvan
povijesnog konteksta, a u teorijskoj raspravi nema definitivnog razgranicenja izmedu
privilegije i prava, ipak mi intuitivno za hrvatsku situaciju mozemo utvrditi razliku izmedu
privilegije i prava. Karakter hrvatske situacije izrazen je u tvrdnji da smo ,svi privilegirani”. To
se moze ilustrirati na primjeru sindikalnih prosvjeda krajem devedesetih godina. Sindikati su
protestirali protiv ¢injenice da se u devedesetima stvorio privilegirani sloj u drustvu i trazili
su neku kompenzaciju za to. Kako se to moglo napraviti? Na Zalost u tom trenutku nije bilo
moguce stvoriti drustvo otvorenog pristupa — mi ni teorijski nemamo recept za to kako se
moze izvrsiti taj prijelaz - i stoga se zahtijevalo da i zaposlenici koje predstavljaju sindikati
dobiju neke privilegije.

Kad se govori o tome koje su skupine u hrvatskom drustvu privilegirane a koje deprivilegirane,
potrebno je nijansirati. Cesto se govori da u hrvatskom sustavu socijalne sigurnosti postoje
mnogi privilegirani, no kad se poblize analiziraju te beneficije i prava, moze se utvrditi da
mnogi nemaju nikakva ni prava ni privilegije nego su potpuno marginalizirani.

Vazno je jasno utvrditi tip privilegija i tko su privilegirani. U hrvatskom drustvu medu
privilegirane ne pripadaju samo politicke elite nego u pravilu i intelektualci. Oni su ¢esto
uvrijedeni kad se to kaZe, no to treba izreci. Pristup Northa, Wallisa i Weingasta pokazuje
medutim da nema precizne tocke razdvajanja privilegija i prava. Ljudi rado prihvadaju
privilegije kao prava. Stoga bi zadaca analize javnih politika bila da pomogne u tom
razlikovanju i razdvajanju prava od privilegija. Rasprava je pokazala da smo suglasni oko toga
da je potrebna jaca drzava, s ve¢im financijskim kapacitetom koji mi u Hrvatskoj nemamo, i
istodobno je potrebno uredeno trziste. No prvi je zadatak odgojiti elite da shvate svoju ulogu
u drustvu, kao i to da zive na tudi racun. Istodobno, potpuno je neproduktivan stav gradana
koji na vlast i politicke elite gledaju kao na ,one tamo gore” koji trebaju sve rijesiti, dok su
,oni tamo dolje” liseni bilo kakve odgovornosti. Potrebna je svojevrsna gradanska pedagogija
koja Ce stvoriti postovanje prema troSenju prora¢unskog novca, koja ¢e potaknuti shvacanje
da je porezni novac tudi novac, 5to ne shvaca ni velika vecina pripadnika elita, a ni gradana.

Niposto se ne moze reci da su svi privilegirani. Sloj koji nije privilegiran su zaposleni u privatnom
sektoru i privatni poduzetnici koji se ne oslanjaju na drzavu. Ti su akteri suoeni s visokim stupnjem
porezne presije i s neefikasnom pravnom drzavom. Taj bi deprivilegirani sloj trebao biti nositelj

buduc¢neg razvoja, medutim, rijec je o skupini koja je politicki potpuno marginalna.

Govori se o deprivilegiranima te je izraZzeno misljenje kako bi se ti deprivilegirani trebali
pokrenuti i traZiti promjene. Ali tko su deprivilegirani? Cesto su toboznji deprivilegirani
zapravo privilegirani: svi koji primaju placu iz drzavnog proracuna, uklju¢ujudi i nas eksperte,
zapravo su povlasteni. Nema pozitivne motivacije za promjenu, nego se moze ocekivati
jedino da ¢e ekonomski i financijski krah prisiliti drustvo na promjene.

U Hrvatskoj naravno postoji pravni sustav s opcenitim zakonima, to je dio opce pravne kulture
kojoj pripadamo. Medutim, problem je $to taj sustav prava funkcionira po logici privilegija.
Svatko da bi konzumirao neko svoje pravo koje mu zakon jam¢i treba imati neku vezu. Vrlo
Cesto zbog zloupotreba ili naprosto lose organizacije gradani ne mogu ostvariti neka prava.
Arbitrarna primjena zakona pretvara taj opcenit sustav u sustav privilegija. Pogledajmo to
na jednom primjeru koji se tice visokog skolstva, o ¢emu je ovdje bilo rijeci. Njemacka ima
centralni sustav dodjele studijskih mjesta. Depersonalizacija institucija znaci da se studijska
mjesta dodjeljuju doista na temelju prosjeka ocjena i eventualno dodatnih unaprijed
definiranih kriterija. U Hrvatskoj se uz depersonalizirani sustav nekad klasifikacijskih ispita ili
danas drzavne mature u pravilu javlja upisivanje na sveudiliste preko veze. Cim za jedan dio
drustva ne vrijede viSe opcenita pravila, pravo se pretvara u sustav privilegija: razlikuju se oni
koji se upisuju preko veze i oni drugi, koji nemaju vezu, pa ovise o prosjeku ocjenaiili rezultatu
na klasifikacijskom ispitu. Ili, kako je cini¢no zakljucio jedan od protagonista korupcijske afere
na Prometnom fakultetu: oni koji nemaju novca (da korupcijom dodu do diplome), moraju
uciti.

SOCIOEKONOMSKI KONTEKST | JAVNE POLITIKE U HRVATSKOJ

Iz perspektive teorije modernizacije moze se postaviti sljedece pitanje: ne znacili opis rezultata
tranzicije u Hrvatskoj, koja se kvalificira kao zrela prirodna drzava - u terminologiji Northa,
Wallisa i Weingasta — zapravo konstataciju da je izgubljena jedna razina modernizacije koja je
bila postignuta u socijalizmu. Kad pogledamo iskustvo razvoja u socijalizmu, moZzemo utvrditi
da je i prema kriterijima ovdje predloZene teorije postignut znacajan nivo modernizacije.
Primjerice, nakon odlaska prve generacije poratne revolucionarne elite, koja je imala
karizmatski legitimitet, doslo je do depersonalizacije odnosa, u ekonomiji su odnosi dostigli
viSu razinu oslanjanja na objektivne kriterije, itd. To se moze povezati s dijagnozom tranzicijske
teorije koja tvrdi da se relativno brz uspjeh procesa demokratske tranzicije i uspostave trzisne
ekonomije, nastanak relativno stabilnih institucija, osobito u zemljama Srednje Europe
(Poljska, Ce3ka, Slovacka, Madarska, Slovenija) moze objasniti visokom razinom modernizacije
koja je dostignuta jos u socijalizmu: to se vidi po razini pismenosti, urbanizacije, strukturi
ekonomije itd. U usporedbi primjerice s Latinskom Amerikom, gdje je razina modernizacije
na mnogim podrucjima niza, evidentno je dakle da se postsocijalisticka Srednja Europa nalazi
na visem stupnju modernizacije. Ako je tako, onda tekovine modernizacije jos uvijek moraju
postojati kao potencijal u drustvu. Otvoreno je pitanje jesmo li u Hrvatskoj ve¢ imali nesto od
zacetaka drustva otvorenog pristupa i depersonaliziranih institucija, ali je to uniSteno zbog
niza razloga: zbog rata, zbog nacina raspada drzave, zbog nacionalizma, klijentelizma.
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Treba uoditi kakvi su mehanizmi horizontalne koordinacije javnih politika u Hrvatskoj. Re¢eno
je da se iz tog procesa &esto isklju¢uju eksperti. Medutim, to nije sasvim to¢no. Cesto nas
politi¢ari pitaju za misljenje, ¢ak nas i dobro placaju, i mnogi od nas ovdje radili su na takvim
dobro plac¢enim projektima za potrebe vlasti. Problem je u tome $to se to najcesce ne koristi.
Trebalo bi istraZiti zasto se ne koriste te ekspertize: ponekad narucitelju ekspertnog misljenja
tema vise nije u fokusu, ponekad mu se ne svidaju preporuke, ponekad se promijeni ekipa
na vlasti koja je narucila istrazivanje, ponekad im se ¢ak i svida ekspertni nalaz, ali se ne Zele
suprotstaviti nekim skupinama kojima odredene mjere nisu u interesu.

Akteri u javnoj upravi ¢esto ne znaju Sto uciniti s analizama koje se narucuju od eksperata.
Evidentno je da policy papers ostaju neiskoristeni. Drugi problem jest nedostatak horizontalne
koordinacije medu resorima, vrlo smo ¢esto svjedoci rasprava eksperata s predstavnicima
javne uprave, u kojima je vidljivo da jedni resori ne znaju $to se dogada u drugima ili imaju
oprecne ciljeve.

Pitanje o koriStenju ekspertize u procesu stvaranja javnih politika obradivano je u literaturi,
primjerice, o tome je pisala profesorica Jill Tao. Ona je pokazala da je i u Americi, gdje je nastala
policy analiza, koristenje nalaza eksperata cesto samo simboli¢no. Vazno je pitanje zasto i u
kojim uvjetima se ekspertiza pocinje koristiti kod vrednovanja smjerova javnih politika, kod
oblikovanja nekog policy dizajna kako bi bio bolji, djelotvorniji, jeftiniji.

Proucavanje javne uprave u Hrvatskoj pokazalo je da je njezina slaba to¢ka najnizi upravni
sloj, kojeg je otprilike 20 posto previse. Ono sto u Hrvatskoj nedostaje je visi upravni sloj,
koji moze sudjelovati u europskom sustavu komitologije. Nuzno je pojacati taj sloj uprave,
a nekako se rijesiti viska zaposlenih na nizim razinama sustava. Za to je nuzno da ministar
uprave ne bude marginalan, nego jedan od klju¢nih ljudi u vladi. Uz odgovarajucu politi¢cku
volju za promjenu ne treba deset godina, dovoljno je pet-Sest godina.

TKO SU NOSIOCI PROMJENE?

Tko u hrvatskom drustvu Zeli novu tranziciju, napustanje sadasnjeg stanja i promjenu? Neki
misle da promjenu zagovara uska intelektualna elita, koja je odvojena od drustva i od politicke
vlasti. U svome tekstu autori sugeriraju da inicijativa za promjenu dolazi od elita, naime kad
neka od elita dode do zakljucka da je bolje i¢i u pravcu modernizacije nego u pravcu regresije.

Sto moze dati impuls za promjene, da se bar jedna od elita odlu¢i podrzati prelazak u drutvo
otvorenog pristupa? Postoji samo jedna tocka koja moZze izazvati zaokret, a to je suocavanje s
financijskim ogranicenjem, koje u proteklom periodu nije postojalo. Dobar indikator je razina
vanjskog duga, koji je dosegao visinu drustvenog proizvoda, $to znaci da se time financiralo
potro3nju, dijelio se kola¢ koji je vani proizveden i tako je rastao vanjski dug. Kad se elite suoce
s to¢kom u kojoj se ta praksa ne moze nastaviti, mogu¢ je zaokret u dva smjera: moze se i¢i u
modernizaciju, ali se takoder moze i¢i u regresiju. Kad se razmislja o neposrednoj budu¢nosti
u Hrvatskoj, uocava se jedna novost koja ¢e se dogoditi s ulaskom u EU. Elita ¢e moci ostvariti

odredene privilegije kao distributer sredstava EU-a i vjerojatno bar dio elite vidi na taj nacin
svoju budu¢nost u iduéih pet godina. Preduvjet da takav scenarij uspije jest sposobnost da se
prevladaju najveci deficiti i da se Hrvatska uspjesno integrira u Europsku Uniju.

U historijskom institucionalizmu postoji pojam kritickih prijelomnica, zgusnutih povijesnih
razdoblja u kojima moze do¢i do druitvene promjene. Sto je poticaj promjenama? Je li to
kriza, iscrpljivanje postojeceg ekonomskog modela, svijest o tome da se ,udarilo o zid“? Ili ¢e
dodi do toga da netko preuzme neku ideju i da je kroz utjecaj elite pokusa ostvariti. Naravno,
rezultat je neizvjestan i moZe biti i neki tip regresije. Dilema je jasna: ili ¢e zbog nesposobnosti
za promjenu do¢i do raspada sustava, ili ¢e se odnosi ciljano mijenjati. Promjene su moguce.

Pitanje o izvorima promjene pretpostavlja analizu dominantne koalicije u Hrvatskoj. Ona se
sastoji od tri komponente, tri socijalna bloka. Jedan blok tvori politicka elita. S ulaskom u
EU politicka elita, koja — kako je re¢eno — moze postati distributer sredstava iz EU fondova,
imat ¢e motiva da promijeni sadasnju situaciju, da bude postenija, da donekle kontrolira
korupciju, ali je pitanje koliko ¢e imati snage da transformira Hrvatsku u drustvo otvorena
pristupa i depersonaliziranih institucija. Drugi blok su privatni poduzetnici bez ekskluzivnih
veza s drzavom i zaposlenici u privatnom sektoru — dakle udruge poslodavaca, ¢ak i jedan
dio sindikata privatnog sektora koji se priblizava poslodavcima kad je rije¢ o odnosu
prema drzavi. Postavlja se pitanje zasto oni nemaju vedi utjecaj. U nas postoji tradicija
oportunistickog ponasanja poslovne elite, $to je ne samo kod nas prirodni refleks za tu skupinu.
Oportunisticko ponasanje mozda nije karakteristicno za poslovnu elitu u anglosaksonskim
zemljama, ali jest u kontinentalnoj Europi. U Hrvatskoj je oportunizam dodatno prisutan jer
se unutar udruge poslodavaca pojavljuju dvije vrste ljudi: jedni koji su stvarno na trzistu,
koji su samonikli poduzetnici, i drugi koji su tranzicijski pobjednici i imaju prirodni refleks
sljubljivanja s drzavom. Zanimljivo je pitanje $to bi se dogodilo da poslovne elite agresivnije
politi¢ki nastupe, da uloZe odredene resurse u to. Doduse, teSko da poslodavci mogu iznijeti
drustvenu transformaciju, niti je poznato da se takav slucaj igdje drugdje dogodio. Treci blok
je onaj srednji sloj drzavne uprave i javnog sektora, javnih poduzeca, koji je najkonzervativniji
i koji ¢e pruzati otpor bilo kakvim promjenama.

Kad se govori o elitama, mora se voditi racuna o personalnim mrezama u koje smo ukljuceni.
Ni mi kao znanstvenici ne mozemo se ograniciti samo na meta-pristup, kao da smo mi
analiti¢ari objektivni i izvan drustva koje analiziramo.

Na pitanje o perspektivama promjene i preduvjetima za uspjeh demokracije teorija Ingleharta
i Welzela - koja je inace previse shematska - moze ponuditi neke odgovore. Oni govore o tri
pristupa razvoju demokracije: legitimacijskom, komunitarnom i pristupu ljudskog razvitka.
Legitimacijski pristup tvrdi da je za demokraciju vazna participacija na izborima, povjerenje
u institucije i sl. - oni medutim pokazuju da to nije presudno za uspjeh demokracije, jer
imamo i nedemokratske drzave s formalnom demokracijom u kojima postoje svi ti elementi.
Komunitarni pristup naglasava ulogu socijalnog kapitala koji se razvija u drustvu — no ni to
nije toliko vazno za uspjeh demokracije. Treci je pristup ljudskog razvitka koji tvrdi da na
temelju razvoja novih, ekspresivnih vrijednosnih orijentacija i osobnih interesa gradana
dolazi do pobune masa protiv elita. Dakle, prema toj teoriji razvoj demokracije ne moze se
ocekivati od elita nego suprotno: $to gradani imaju vise slobodnog izbora i $to vise inzistiraju
na osobnim pravima, to je veca $ansa razvoja demokracije. U Hrvatskoj su modernizacijski
potencijali zakoceni zbog tipa razvoja koji smo imali devedesetih godina.
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Sto se iz perspektive Ingleharta i Welzela moze re¢i o $ansama za promjenu u Hrvatskoj?
Oni smatraju da se moze ocekivati da ¢e nosioci promjena biti srednji slojevi. | u Hrvatskoj
imamo srednje slojeve koji zele Zivjeti u,decent state” i ,decent society”. Mozda su ljudi koji
imaju djecu i Zzele im osigurati da Zive u boljem drustvu oni koji su osobito motivirani podrzati
promjenu. Na taj nacin bi ¢imbenik promjene postali obrazovani srednji slojevi, koji su razliciti
i od (intelektualnih, poslovnih, politickih) elita i od totalno depraviranih nizih slojeva.

Dilema se moze ilustrirati na primjeru hrvatske rasprave o prijedlogu zakona o visokom
Skolstvu, znanosti i sveucilistu. Retorika koja je pratila te prijedloge zakona inzistirala je na
tome da se privilegirani akademski djelatnici, koji nista ne rade, protive se reformi i uspostavi
sustava jasno definiranih prava i obveza.To¢no je da hrvatski sustav znanosti i visokog skolstva
znatno zaostaje i potrebni su mu pomaci, no predloZeni zakoni i nacin na koji su izradeni
ne jamci nuzne pomake, a dovode u pitanje autonomiju akademske zajednice i sveucilista
koji su temeljna pretpostavka razvoja znanosti. Povijest reformiranja visokoskolskog sustava
u Hrvatskoj pokazuje da u posljednjih deset godina nije napravljen nikakav iskorak. 2001.
godine rektor zagrebackog sveucilista je rekao da reformu sveucilista ne treba regulirati
ministarstvo, nego da sveuciliste moZe samo provesti reformu. Proslo je jedanaest godina,
a akademska zajednica nije napravila nijedan prijedlog popravka sistema. Onda se ne treba
Cuditi da drzava dolazi s nerazradenim prijedlozima novih zakona. Lose je da akademska
zajednica, koja zapravo trosi jako puno proracunskog novca, opstruira promjene koje dolaze
izvana, a istodobno nije spremna sama predloZiti promjene.

Moze se ustvrditi da je problemati¢na dinamika razvoja o kojoj se ovdje govori manje politi¢ki
uvjetovana, a vise strukturno. Sociolozi su ocijenili proces modernizacije kroz koje je prosla
Hrvatska u doba druge Jugoslavije - literatura je opseZna i postoji konsenzus oko bitnih
konstatacija - i taj proces i dalje djeluje unatoc tranziciji i prelasku iz socijalizma u kapitalizam
odnosno u okviru procesa izgradnje samostalne nacionalne drzave, koja prepostavlja jednu
drugu osnovu unutarnje kohezije, naime upravo nacionalnu solidarnost. Ono sto se dogodilo
u Hrvatskoj moze se nazvati procesom vulgarne postmodernizacije: tranzicija iz socijalizma
se u Hrvatskoj dogodila tako da su demokratske i kapitalisti¢ke institucije implementirane u
sociokulturnu matricu parcijalno moderniziranog drustva. ObiljeZje te matrice je prema Josipu
Zupanovu antiintelektualizam, koji se u tranzicijskim uvjetima intenzivira, tako da dolazi do
birokratske regresije. Radi se o tome da se taj antiintelektualizam prepozna kao prepreka, da
se radi na poticanju konkurencije medu pojedincima i institucijama. Antiintelektualizam je u
nas prisutan u raznim drustvenim miljeima, ali i u svim segmentima politi¢ckog spektra.
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