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1. UVOD

Kako se povecava broj empirijskih istrazivanja, sve je jasnije da postoje¢i makroekonomski
modeli ne mogu u potpunosti objasniti rast. Od pocetka 1990-ih pa do danas istrazivaci se
nalaze u intenzivnoj potrazi za dodatnim ¢imbenicima koji objasnjavaju razlike u ekonomskoj
razvijenosti zemalja i u njithovim stopama rasta. Medu tim Cimbenicima vrlo se Cesto
spominju institucije 1 javno upravljanje (public governance). Javno upravljanje moze se

razli¢ito definirati, a u ovom ¢e ga se radu promatrati kao nacin na koji drzava koristi viast u

upravljanju_institucionalnim okruZenjem, cime utjece na akumulaciju faktora ekonomskog

rasta. U definiciji se polazi od toga da ¢e bez odgovarajucih pravila i institucija koje oblikuju
predvidljiv 1 transparentan okvir za poslovanje investicije, a time 1 ekonomski rast, biti znatno
manji od potencijalnog. Ovdje ¢e naglasak biti samo na formalnim institucijama, odnosno
onima koje nastaju kroz zakonodavstvo i koje se moze mijenjati politickim djelovanjem. Za
njihovo su kreiranje zaduzZeni nosioci izvrS$ne i zakonodavne vlasti, tj. ta pravila stvaraju oni
koji su izabrani u politickom procesu, oblikovanje i primjenu provodi javna uprava
(administrativna vlast), a za osiguranje provedbe zaduZeno je pravosude. Cim se institucije
odreduje "izvana", od strane onih koji su na vlasti, postoji opasnost da ih se zloupotrebljava za
vlastitu korist, a ne kreira 1 provodi za dobrobit druStva. Prema tome, vlast se moze koristiti na
nacin koji ¢e poticati produktivne aktivnosti (investicije, inovacije) ili trazenje renti (rent-
seeking), odnosno realokaciju postoje¢ih resursa na nacin koji ¢e pogodovati odredenim

skupinama u druStvu, ali ne i ekonomskom rastu. U skladu s time, kao dobro javno

upravljanje uzet c¢e se ono koje pospjesuje ekonomski rast.

Ono §to je posebno zanimljivo je da istovremeno dobro javno upravljanje promoviraju
1 organizacije kao §to su Svjetska banka, MMF, UN, OECD 1 Europska unija. Pod njihovim se
utjecajem javno upravljanje naslo u sredi$tu razvojnih programa brojnih zemalja, pa tako i
tranzicijskih. Specifi¢nost tranzicijskih zemalja je Sto su u kratkom razdoblju prosle kroz
velike institucionalne promjene koje su bile posebno izrazene u zemljama uklju¢enim u
europske integracije. Budu¢i da su zemlje prolazile kroz slican proces reformi, a opet imale
razli¢ite ekonomske rezultate, postavilo se pitanje koliko je javno upravljanje u tim zemljama
utjecalo na razlike u realnom BDP-u p.c. i realnim stopama rasta. Kako to da je nekim
zemljama trebalo manje vremena za dostizanje razine realnog BDP-a p.c. iz 1990. godine
nego drugima? Nazalost, Hrvatska je tek 2002. godine dostigla tu razinu mjerenu u dolarima

iz 1995. godine $to ju €ini naro€ito zanimljivom za istraZivanje.



Postoje brojni elementi za ocjenu kvalitete javnog upravljanja, no ovdje ¢e se naglasak

staviti naroCito na dva: vladavinu prava i kvalitetu javne uprave. Naime, temeljna i prva

hipoteza ovog rada je da viadavina prava i kvalitetna javna uprava pozitivno utjecu na

ekonomski_rast. Vladavina prava oznacava sustav u kojem su svi gradani jednaki pred

zakonom i u kojem se svako krSenje zakona vjerodostojno sankcionira. Dobrom javnom
upravom smatrat ¢e se ona koja je efikasna u otklanjanju barijera poduzetniStvu 1 ulaganjima,
te ona Ciji sluzbenici ne zloupotrebljavaju vlast za ostvarivanje privatne koristi. Budu¢i da je
zlouporaba vlasti za privatnu korist ujedno 1 definicija korupcije, sagledat ¢e se i taj element
kvalitete javnog upravljanja. To ne znaci da ¢e se u ovom radu detaljno obraditi problem
korupcije, odnosno razmotriti sve njene odrednice i posljedice, ve¢ ¢e se samo putem
pokazatelja korupcije ocjenjivati kvaliteta javne uprave s aspekta ekonomskog rasta.

Druga hipoteza je da Hrvatska po viladavini prava i kvaliteti javne uprave zaostaje za

prosjekom EU-15 zemalja i osam novih clanica: Ceskom, Estonijom, Latvijom, Litvom,

Madarskom, Poljskom, Slovackom i Slovenijom, $to negativno utjece na razinu realnog BDP-
a p.c. 1 stopu rasta realnog BDP-a Hrvatske. U analizu ¢e se ukljuciti i Bugarsku i Rumunjsku

zato Sto imaju status kandidatkinje za ulazak u EU kao Hrvatska. Alternativno tumacenje

druge hipoteze je da su nosioci viasti u Hrvatskoj u vecoj mjeri fokusirani na viastitu korist, a

manje na_poticanje investicija i _inovacija u _odnosu na navedene zemlje. Kako bi se to

provjerilo, u rad ¢e se ukljuciti jo§ dva elementa: demokraciju i ispolitiziranost javne uprave.

Prva pomocna hipoteza ovog rada je da demokracija u Hrvatskoj nije dovoljno razvijena da

bi bila jak kontrolni mehanizam nad radom drzavnih sluzbenika i duznosnika. Cilj je vidjeti

postoji li povezanost izmedu pokazatelja gradanskih sloboda, politickih prava i slobode
medija s raSirenoS¢u korupcije u javnoj upravi. Ispolitiziranost ¢e se ukljuciti kako bi se
vidjelo moze li primjena weberijanskih nacela javne uprave, tocnije, zaposljavanje po
sposobnosti, utjecati na smanjenje zlouporabe vlasti za privatnu korist. Naime, druga

pomocna_hipoteza rada je da su ispolitiziranost javne uprave i velicina administrativnih

prepreka pozitivno povezani s korupcijom. Ako u nekoj zemlji nema efikasnih kontrolnih

mehanizama nad radom drzavnih sluzbenika i duznosnika (niski stupanj slobode medija,
nedovoljno postivanje politickih prava i gradanskih sloboda i niska razina vladavine prava),
ako je politizacija raSirena u javnoj upravi i sudstvu i ako je stupanj birokratizacije visok,
onda to pokazuje da drzava ne koristi vlast za oblikovanje institucionalnog okruzenja koje ¢e
pospjesiti ekonomski rast.

Pored uvoda i zakljucka, rad se sastoji od Cetiri poglavlja. Na samom pocetku opisat ¢e

se put kojim se doslo do definicije javnog upravljanja koja ¢e se koristiti u ovom radu. Kako



bi se utvrdilo kakvo mora biti javno upravljanje da bi ga se smatralo dobrim, koristit ¢e se i
nalazi ekonomskih povjesnicara, filozofa i institucionalnih ekonomista. Nakon toga ¢e se
navesti razli¢iti elementi za ocjenu kvalitete javnog upravljanja, pri ¢emu ¢e se uzeti u obzir
dokumente svjetskih organizacija (UN, Svjetska banka), empirijska istrazivanja i nacela
javnog upravljanja u Europskoj uniji. Nakon promatranja javnog upravljanja u kontekstu
suvremene ekonomske 1 drustvene teorije, slijedi sagledavanje javnog upravljanja u zemljama
u tranziciji. Opisat ¢e se dva videnja tranzicije ("Washingtonski konsenzus" i evolucijsko-
institucionalni pristup) kako bi se utvrdilo koji su minimalni uvjeti trebali biti zadovoljeni na
pocetku tranzicije kako bi se povecala njena uspjesnost. Ukratko ¢e se opisati teorije
institucija 1 saznati koje su se od njih pokazale najrelevantnijima za razumijevanje tranzicije.
Temeljem dosadasnjih istrazivanja pokazat ¢e se koje su temeljne slabosti u institucionalnom
razvoju tranzicijskih zemalja i objasniti zaSto se relativna vaznost institucija povecava u
kasnijim fazama tranzicije. Institucije se mijenjaju vrlo sporo osim ako se ne pojavi neki
unutarnji ili vanjski ¢imbenik koji ¢e ubrzati Citav proces, a to je u slucaju tranzicijskih
zemalja srediSnje 1 istoCne Europe te baltickih zemalja pridruzivanje Europskoj uniji. U radu
¢e se objasniti utjecaj EU-a na javno upravljanje tranzicijskih zemalja i pritom navesti samo
oni uvjeti za pridruzivanje koji su bliski definiciji javnog upravljanja. Vazno je napomenuti da
u ovom radu naglasak nije na EU ve¢ na ekonomskom rastu i stoga ¢e EU posluZziti samo kao
jedan od filtera za odabir elemenata na temelju kojih ¢e se provesti ekonometrijska analiza.
Pri odabiru elemenata vodit ¢e se raCuna o glavnim slabostima javnog upravljanja koje je EU
identificirala u Hrvatskoj.

U tre¢em poglavlju promatrat ¢e se veza izmedu javnog upravljanja i ekonomskog
rasta na temelju teorijskih modela 1 postojecih empirijskih istrazivanja. Opisat ¢e se Solowljev
model rasta i nova teorija rasta unutar koje ¢e se posebno promatrati R&D modeli, Solowljev
model prosiren ljudskim kapitalom i pojam drustvene infrastrukture. Cilj nije detaljno opisati
postojece modele ve¢ ih pokusati promatrati u kontekstu javnog upravljanja, odnosno ukazati
na njihove nedostatke. Empirijska istrazivanja podijelit ¢e se u tri skupine: a) istrazivanja koja
promatraju vezu izmedu institucija 1 ekonomskog rasta, b) istrazivanja koja izravno spominju
javno upravljanje 1 ekonomski rast i c¢) istrazivanja koja se odnose na javno
upravljanje/institucije u tranzicijskim zemljama. Kad bi se u rad ukljucila samo istrazivanja
koja spominju javno upravljanje, onda se ne bi dobila potpuna slika budu¢i da institucionalno
okruzenje proizlazi iz javnog upravljanja. Na kraju treeg poglavlja navest ¢e se problemi
postoje¢ih ekonometrijskih istrazivanja i diskutirati o tome koliko ona mogu biti od koristi

kad je u pitanju proucavanje ekonomskog rasta.



Cetvrto poglavlje sadrzi ekonometrijsku analizu povezanosti javnog upravljanja i
ekonomskog rasta temeljenu na uzorku EU-15 zemalja ("stare" ¢lanice) te ranije spomenutim
tranzicijskim zemljama (sadaSnje Clanice i kandidatkinje). Prije provodenja ekonometrijskih
testiranja, razmotrit ¢e se relativni polozaj Hrvatske u odnosu na ostale zemlje koriste¢i
razlicite pokazatelje kvalitete javnog upravljanja. Nastojat ¢e se analizirati svi raspolozivi
pokazatelji vladavine prava, korupcije, stupnja birokratizacije, ispolitiziranosti javne uprave,
politickih prava, gradanskih sloboda i slobode medija, ali pod uvjetom da sadrze vrijednosti
za Hrvatsku. Prije nego §to se oblikuje model navest ¢e se dodatni problemi karakteristi¢ni za
ekonometrijska istrazivanja koja ukljucuju tranzicijske zemlje te ponuditi odgovore na neke
dileme koje se javljaju u istrazivanjima te vrste. Dat ¢e se kratak opis najcesce koriStenih
modela 1 objasniti zaSto se ovaj rad koncentrirao upravo na vladavinu prava i kvalitetu javne
uprave kao osnovne nezavisne varijable modela. Nakon korelacijske analize koja ¢e
ukljucivati razlicite pokazatelje javnog upravljanja te razine i stope kumulativnog rasta
realnog BDP-a p.c., odlucit ¢e se koje ¢e se pokazatelje uvrstiti u model. Jedna od najvaznijih
odluka bit ¢e treba li kao zavisnu varijablu koristiti razine i/ili stope rasta realnog BDP-a p.c.
Zatim Ce se pristupiti testiranju 1 to pomocu panel analize s fiksnim efektima. Testiranje ¢e se
provesti za Citav uzorak te posebno za EU-15 i tranzicijske zemlje. Na kraju ¢e uslijediti
rasprava o rezultatima ekonometrijske analize, naroCito o njenim ograni¢enjima i
nedostacima. Poglavlje zavrSava s navodenjem nerijeSenih pitanja.

Nakon utvrdivanja ekonometrijske veze, potrebno je vidjeti koje su tocno slabosti
hrvatske javne uprave i pravosudnog sustava Sto ¢e se uciniti u petom poglavlju. Time se
takoder Zeli provjeriti odgovaraju li pokazatelji za Hrvatsku (za koje se ¢esto navodi da su
neprecizni 1 subjektivni) stvarnom stanju. Prilikom opisa vladavine prava i javne uprave nece
se striktno drzati samo Cimbenika koji su povezani s ekonomskim rastom, nego ¢e se pokusati
obuhvatiti sve glavne nedostatke, naro¢ito one koji su relevantni za Hrvatsku kao
kandidatkinju za ¢lanstvo u EU. U poglavlju ¢e se opisati problem birokratizacije, korupcije,
politizacije, demotiviranosti drzavnih sluzbenika 1 problem njihova obrazovanja. U okviru
opisa nedostataka pravosudnog sustava pozornost ¢e se skrenuti na duljinu trajanja sudskih
postupaka, politicki utjecaj na sudstvo, obrazovanje i uvjete rada pravosudnih duznosnika,
nadzor rada pravosudnih duznosnika i utvrdivanje prava vlasnistva. Prije samog zakljucka, u
radu ¢e se predloziti mjere reforme javne uprave i pravosuda, kao 1 mjere za suzbijanje

korupcije. Ujedno ¢e se pokazati 1 koliko su bile uspjesne dosada$nje mjere reformi.



2. JAVNO UPRAVLJANJE

Na samom pocetku ovog poglavlja objasnit ¢e se pojam javnog upravljanja i njegova
zastupljenost u suvremenoj ekonomskoj 1 drustvenoj teoriji. Nakon S$to se utvrdi $to je to
dobro javno upravljanje, navest ¢e se moguci elementi za njegovu ocjenu. Buduéi da je
Hrvatska tranzicijska zemlja, a ujedno i kandidatkinja za ulazak u Europsku uniju, opisat ¢e se
javno upravljanje u tranziciji, a zatim i u kontekstu Europske unije. Na kraju ¢e se navesti
problemi javnog upravljanja u Hrvatskoj prema kriterijima EU. Cilj je ovog poglavlja
razjasniti temeljne pojmove relevantne za ovaj rad i skrenuti pozornost na glavne nedostatke
javnog upravljanja tranzicijskih zemalja (novih ¢lanica i kandidatkinja). Jesu li ti nedostaci

relevantni za ekonomski rast ustanovit ¢e se u idu¢em poglavlju.

2.1. Javno upravljanje i suvremena ekonomska i drustvena teorija

Iako je javno upravljanje pojam koji se ¢ini sam po sebi razumljiv, ne postoji njegova
jedinstvena definicija. Sama cinjenica da ne postoji konsenzus oko definicije ujedno nam
govori da je rije¢ o neCemu §to se moze promatrati na vise nacina i iz razli¢itih polazi$nih
toCaka. Sasvim je izvjesno da javno upravljanje moze imati drugaciju konotaciju za
ekonomista, politologa, pravnika, filozofa ili sociologa. Jednako tako, razlike se javljaju i s
obzirom na to je li rasprava o javnom upravljanju normativna ili pozitivna i je li orijentirana
na generalne zakljucke ili konkretne mjere. U svakom slucaju, za pretpostaviti je da
istrazivanje javnog upravljanja vecinom iziskuje interdisciplinarni pristup jer u ishodistu
polazi od neCeg Sto se tice drzave. U ovom je radu javno upravljanje zapravo prijevod
engleskog izraza public governance. Naime, kad se u ekonomskoj literaturi spominje
governance onda se cesto misli na upravljanje poduzeéima (odnosno na corporate
governance). Upotreba pridjeva javno (public) u ovom radu upucuje na upravljanje koje se
odnosi na drzavu. Moguc¢i prijevod ukljuc¢ivao je i rije¢ vladavina, odnosno vladalastvo, a
zaSto je izabrana upravo rije¢ upravljanje razjasnit ¢e se u nastavku.

Usprkos tome $to ne postoji jedinstvena definicija javnog upravljanja, u literaturi se
neke definicije spominju &edce od ostalih.! Svjetska banka javno upravljanje opisuje kao nagin

na koji se vlast koristi u upravljanju ekonomskim i druStvenim resursima za razvoj neke

' Buduéi da su sve definicije preuzete s engleskog one se zapravo odnose na public governance. 1z tog razloga
izraz javno upravljanje moze djelovati neuskladeno s definicijom, odnosno neadekvatno.



zemlje (World Bank, 1992: 1). Mogucde ga je okarakterizirati i kao sposobnost formalnog i
neformalnog institucionalnog okruzenja (u kojem medusobno djeluju pojedinci, drusStvene
skupine, gradanske udruge 1 drzavni duZnosnici/sluzbenici) da primijeni i provede odredenu
drzavnu politiku 1 poboljsa koordinaciju u privatnom sektoru (Ahrens, 2002: 128). Braton i
van de Walle (1992: 30) javno upravljanje opisuju kao interaktivan proces u kojem drzava i
drustveni akteri pregovaraju o pravilima politicke igre. Kaufmann, Kraay 1 Zoido-Lobaton
(1999:1) vide taj pojam nesto Sire i to kao institucije i tradicije putem kojih se izvrSava vlast u
nekom drustvu. Williamson promatra javno upravljanje mikroekonomski, kao sredstvo putem
kojeg se postize red u odnosima u kojima postoji opasnost od konflikta koji bi onemogucio ili
smanjio uzajamne koristi ekonomskih aktera (Williamson, 1996: 4-5).> U znanosti o javnoj
upravi, za koju neki drze da joj je zacetnik Max Weber, upravljanje se definira kao
kontinuirana djelatnost povezivanja vise ljudi u akciji na obavljanju nekih drustvenih poslova
(Pusi¢, 1989: 9).° Pritom, kada se govori o upravi, onda se misli na skup upravnih
organizacija, dok se upravljanje odnosi na promatranje uprave u znaku odredene djelatnosti
(Pusié¢, 1989: 2).

Moglo bi se pogresno pomisliti kako je javno upravljanje relativno novi pojam kojeg
su otkrili istrazivaci Svjetske banke i to zbog mnogobrojnih studija na tu temu koje je u
posljednjih nekoliko godina objavila ta organizacija. Medutim, jo$ prije 24 stolje¢a Platon je
napisao djelo "Politeia" koje je kod nas prevedeno kao "Drzava", u kojem je pojam politeia
(moiteio) oznaCavao javni zivot u drzavi i upravljanje drzavom; pravni sustav odredene
drzave; njezino gradanstvo; te drzavu u zemljopisnom smislu te rijeci (Platon, 2001: 8), Sto su
pojmovi koji se pojavljuju u gore navedenim definicijama. Indikativan primjer s pocetka 16.
stolje¢a je Niccolo Machiavelli, koji je XXI. poglavlje "Vladara" posvetio biti bongovern-a,
odnosno "dobre vladavine" (Machiavelli, 1998: 161). Nadalje, politicki filozofi kao Sto su
Hobbes, Locke, Rousseau, Mill itd. su se svi na neki nain bavili normativnim pitanjima
javnog upravljanja. Dakle, o kvaliteti javnog upravljanja raspravljalo se i ranije, ali se od
1990-ih godina to pitanje naSlo u samom srediStu zanimanja i znanstvenika/istrazivaca i

nositelja politike.*

? Za viSe definicija javnog upravljanja vidjeti Ahrens (2002: 119-132).

3 Upravljanje je posrednik izmedu postavljenih ciljeva i njihova ostvarenja (Pusi¢, 1989: 9). Osnovne znacajke
djelatnosti upravljanja jesu: transmisijski karakter, dinamicnost, dvojaki karakter pravila koji je reguliraju i
kontinuitet (Pusi¢, 1989: 10).

* Danas pojam javnog upravljanja posebno promoviraju velike organizacije poput UN-a, EU-a, Svjetske banke,
MMF-a, OECD-a, pri ¢emu su posrijedi dva interesa. Jedan je "razvojni" kojeg posebno promi¢e UNCTAD, a
iza drugog stoje medunarodne financijske organizacije koje su svjesne opasnosti za vracanje danih zajmova u
zemljama u kojima nema dobrog javnog upravljanja (Simac, 2002: 105).



Moze se rec¢i kako se javno upravljanje u biti odnosi na dva osnovna pitanja: "Tko
vlada?" 1 "Koliko dobro?". U ovom je radu naglasak na drugom pitanju, dakle na kvaliteti
javnog upravljanja. Sve donedavno to se pitanje u empirijskim istrazivanjima poprili¢no
zanemarivalo jer u sebi neizbjezno sadrzi normativne prosudbe. Jednako kao §to nema
jedinstvenog odgovora na pitanje $to je javno upravljanje, tako se ne moze ni jednoznacno
ustvrditi kakvo bi javno upravljanje trebalo biti da bi ga se moglo okarakterizirati dobrim.
Aristotel je kao krajnji cilj dobrog javnog upravljanja vidio srecu (eudaimonia) pod kojom je
razumijevao krepost i mudrost (Wagener, 2004: 128). Njemacki kameralisti su dobrim javnim
upravljanjem smatrali ono koje rezultira opéom sreCom ali u smislu ekonomskog blagostanja
(Wagener, 2004: 128).° Rasprava na tu temu jo§ uvijek traje i to u podru¢jima ekonomije
privrednog razvoja, nove institucionalne ekonomije, politicke ekonomije, ekonomije javnog
sektora, ekonomije blagostanja, znanosti o javnoj upravi te politickim znanostima. Kvalitetu
javnog upravljanja moze se ocjenjivati s razli¢itih aspekata kao Sto su npr.: sposobnost
drzavnog aparata, uskladenost formalnih i neformalnih institucija, kreiranje okruzenja koje ¢e
poticajno djelovati na poslovne aktivnosti, optimalno oporezivanje, ekonomska jednakost,
drustvena pravednost, ekonomija transakcijskih troskova, fiskalni federalizam 1 priblizavanje
vlasti gradanima, te sveobuhvatni aspekt koji se najces¢e spominje a to je ekonomski razvoj.
Koncentriranje na ekonomski razvoj ne olakSava zadatak odredivanja elemenata na temelju
kojih se moze ocijeniti kvaliteta javnog upravljanja jer sam ekonomski razvoj ima puno
dimenzija. Jedna od temeljnih dimenzija je ekonomski rast, $to je ujedno 1 predmet ovog rada.
Ovdje se nece precizirati svi elementi na temelju kojih se mozZe ocijeniti kvaliteta javnog
upravljanja u kontekstu ekonomskog rasta jer ¢e se tome posvetiti 3. poglavlje, ali je zato
potrebno oblikovati definiciju koja ¢e jo$ vise suziti podrucje proucavanja.

Nakon I. i II. svjetskog rata znatno se povecala uloga drzave u gospodarstvu (mjereno
udjelom u BDP-u). Medutim, ekonomske krize koje su uslijedile 1970-ih godina urusavale su
povjerenje u drzavni intervencionizam, a istovremeno su jacale i kritike na racun drzave kao
takve. Pretpostavka da drzava dobro obavlja svoje zadace jednostavno viSe nije vrijedila.

1970-ih godina razvija se i teorija javnog izbora koja unosi pojam grabezljive (predatory)

* Od ranijih razmatranja kvalitete javnog upravljanja zanimljivo je spomenuti Ambrogio Lorenzettija. On je
1338-9. u Sieni naslikao fresku poznatu pod nazivom Buon governo-mal governo (Wagener, 2004: 127). Na njoj
se suceljavaju dobro i loSe javno upravljanje i prikazane su njihove posljedice za grad i njegovu okolicu. Dobro
javno upravljanje prikazano je sa sapientia i iustitia i to u sljede¢im oblicima: concordia, fides, spes, caritas,
pax, fortitudo, prudentia, magnanimatis, temperantia. LoSe javno upravljanje predoceno je sa: tyrannia, avaritia,
superbia, vana gloria, crudelitas, proditio, fraus, furor, divisio. Posljedica dobrog javnog upravljanja je
securitas (sigurnost), a loSeg javnog upravljanja timor (nasilje, rat, razaranje).



drzave i trazenja renti (rent seeking),’ nakon Gega su uslijedile 1980-¢ godine koje su obiljezili
neoklasicari zalazu¢i se za minimalnu ulogu drzave. Svjetska banka (1989) je krajem 1980-ih
dala znac¢ajnu ulogu javnom upravljanju u ekonomskom rastu i to navodeci ga kao uzrok krize
supsaharske Afrike. Kao kljucne prepreke odrzivom razvoju Svjetska banka je tada
identificirala pojave kao Sto su: raSirena korupcija, pretjerana personalizacija politi¢ke vlasti,
zanemarivanje ljudskih prava i ustrajno postojanje neodgovorne vlasti. Dogadaji kao Sto su
raspad centralnoplanskih gospodarstava, neuspjesne reforme u manje razvijenim zemljama,
ubrzani rast isto¢noazijskih zemalja, ponovno su probudili interes o ulozi drzave. Postalo je
o¢ito da najvaznije pitanje vezano uz drzavu nije kolika bi trebala biti isklju¢ivo njena
veli¢ina ve¢ se sve vise o drzavi raspravljalo u kontekstu ekonomskog rasta.

Istrazivanje razlika u bogatstvu naroda oduvijek je privla¢ilo pozornost, a unatoc¢
brojnim pokuSajima tajna ekonomskog rasta nije razotkrivena. Nije sporno da uspjeSnost u
ostvarivanju odredenog stupnja ekonomske razvijenosti zemlje uvelike ovisi o spremnosti i
sposobnosti njenog politickog vodstva da izabere i provede odgovarajuéu politiku. Medutim,
iskustvo pokazuje da slicne mjere reformi koje poduzima drzava mogu u razli¢itim zemljama
imati poprili¢no drugacije rezultate. Jedan od zakljuCaka koji iz toga proizlazi je da u zeml;ji
mora postojati politicko-institucionalna struktura koja ¢e omoguciti djelotvorno ostvarivanje
razvojnih ciljeva, prije svega rast BDP-a. Budu¢i da ekonomska povijest nije ogranic¢ena
krutim logi¢kim konstrukcijama 1 (nerijetko) nerealnim pretpostavkama, ona bi trebala pruziti
realniju sliku svih ¢imbenika koji su utjecali na ekonomski rast. U nastavku slijedi kratak
pregled istrazivanja ekonomskih povjesni¢ara u kojima se potvrduje vaznost institucija u
ekonomskom rastu.

Kroz povijest su postojali brojni pokusaji pokretanja ekonomskog rasta, ali su tek
rijetki trajnije uspjeli. Povjesnicar Eric L. Jones (2003) se umjesto trazenja uzroka
ekonomskog rasta usredotoCio na prepreke. PoSao je od pretpostavke da u svim drustvima
postoje ljudi koji teze za napretkom i poboljSanjem svog materijalnog polozaja, bez obzira na
razlike u rasi, boji koze, spolu, vjeri itd. S tim u vidu trazio je prepreke koje su ih sprecavale
da to postignu. Dakle, on se pitao koje su negativne sile sprijecile rast onda kada je izostao i

zelio saznati koji su uvjeti bili potrebni da bi se on ponovo pokrenuo, odnosno zanimalo ga je

% Teorija javnog izbora naglasava trazenje renti, tj. realokaciju vlasnickih prava kroz politicku intervenciju, a ne
trziSnu konkurenciju (Kasper i Streit, 1998: 39). Politicari i drzavni sluzbenici kao i svi drugi ljudi slijede osobne
interese koji nuzno ne moraju odgovarati interesima izbornog tijela.



§to je nadvladalo primarne prepreke.” Uz pretpostavku postojanja ljudi koji inoviraju,
investiraju i upustaju se u rizi¢ne pothvate kako bi poboljsali svoje materijalne prilike, Jones
je svjestan 1 suprotne pretpostavke: sklonost ljudi da si osiguraju rentu i dohodak bez rada
Siroko je rasprostranjena. Takva sklonost djeluje negativho na ekonomski rast i moze ga
ugusiti. Traze¢i najcesci zajednicki faktor svim slucajevima sprecavanja rasta Jones je uvidio
da je to upravo opceprisutna teZznja osiguranju rente, tj. upotrebi politickih sredstava, ¢ak i
nasilja, "da se iz zajednickog lonca uzme viSe nego Sto bi vlastiti doprinos opravdavao"
(Jones, 2003: XXXV), Sto je blisko temeljima teorije javnog izbora. Kroz povijest su
vladaju¢e skupine izvlacile sve $to su mogle od pretezno seljackog pucanstva pritom im
pruzaju¢i minimalne usluge, ¢esto tek nesto viSe od obrane 1 reda. Ako bi 1 doslo do razdoblja
dobrog javnog upravljanja, ono bi trajalo vrlo kratko; institucije koje su predmoderne drzave
uspostavljale nisu bile usmjerene na poticanje rasta (Jones, 2003: XXXV).

Rosenberg 1 Birdzell (1993) su zakljucili da su u usponu Zapadne Europe prema
bogatstvu kljuénu ulogu igrale politicke institucije. Temeljna karakteristika zapadnih privreda
19. stoljeca bila je postojanje proizvodne i trgovinske sfere uvelike nezavisne od politickih i
vjerskih uplitanja kakva su, npr., postojala u 14. stoljecu. Zapadne drzave u 19. stoljecu
djelovale su na nacin koji ¢e olakSati proizvodnju i trgovinu: priskrbile su sudove te definirale
i Stitile vlasnicka prava, $to je predmnijevalo i1 ogranicenje politicke eksproprijacije. Najcesce
spominjani primjer ¢injenice da ekonomski resursi nisu bili dovoljni za ekonomski rast kroz
povijest su mozda Spanjolska i Portugal nakon velikih otkriéa. Zbog usmjerenosti vladara
isklju¢ivo na vlastite interese sve bogatstvo iz novih kolonija nije bilo dovoljno za dugotrajan
ekonomski prosperitet.® Suprotan primjer su Engleska i Nizozemska u kojima je doslo do
industrijske revolucije, a time i ubrzanog rasta, dijelom i stoga jer su bile nositeljice
institucionalnih promjena. U Engleskoj je npr. u 17. stolje¢u doslo do znacajne promjene u
vodenju politike i to stoga jer je monarh od tada za svoje financije bio ovisan o Donjem domu
&ime se znatno ogranicila njegova moé¢ (Maddison, 2001: 92).° Baumol (1990) je pomoéu
nekoliko primjera iz povijesti (anticki Rim, srednjovjekovna Kina, Europa u vrijeme
renesanse) pokazao da su pravila igre koja odreduju isplativost razliCitih poduzetnickih

aktivnosti determinirala izbor poduzetnika izmedu ulaganja u proizvodne i neproizvodne

7 Promatrao je samo razdoblja intenzivnog rasta, ona u kojima se poveéavao dohodak per capita Time je naravno
preuzeo rizik da mu intenzitet rasta u nekim razdobljima moze viSe ovisiti o promjeni broja stanovnika, a ne o
rastu realne proizvodnje.

¥ O situaciji u Spanjolskoj i Portugalu nakon otkriéa te o politici njihovih tadasnjih vladara pogledati: Cameron i
Neal (2003: 98-141).

? Magna Carta se Cesto spominje kao prvi dokument koji je dao prednost Engleskoj jer je potaknuo ekspanziju
trgovine. Rije¢ je o povelji iz 1215. godine koja utvrduje pravo podanika na uzivanje imovine bez arbitrarne
eksproprijacije krune.



aktivnosti, te time utjecala na rast produktivnosti gospodarstva. North (1981: 25) je napisao
kako je od egipatskih dinastija, preko grckog i1 rimskog robovlasnickog sustava pa do
srednjovjekovnog feudalizma postojala ustrajna tenzija izmedu vlasnickih struktura koje su
maksimizirale rente vladara (i njegove grupe) i efikasnog sustava koji je smanjivao
transakcijske troskove'’ i poticao ekonomski rast. Prema njegovom misljenju upravo je ta
dihotomija bila temeljni uzrok neuspjeha drustava u ostvarivanju neprekidnog ekonomskog
rasta. Ve¢ iz ovog malog broja primjera razumljivo je zasto su Berend i Ranki (1996: 88)
zakljucili da je u povijesnom smislu stvaranje institucionalnog okvira koji pogoduje rastu
najvaznije polje djelovanja drzave."'

Kako bi se izbjegle nejasnoce u daljnjem tekstu, potrebno je ukratko definirati $to su
institucije. Institucije ¢ine vezivno tkivo izmedu proslosti, sadasnjosti i buducnosti i
predstavljaju pravila igre u drustvu, odnosno ogranic¢enja koja su stvorili ljudi a koja oblikuju
njihovu interakciju te daju strukturu poticajima u razmjeni (North, 1994: 360).'* One mogu
biti formalne (zakoni, propisi, ustav) i neformalne (norme ponasanja, obicaji). Institucionalne
promjene oblikuju nacin na koji se drustva razvijaju kroz vrijeme 1 stoga su klju¢ne za
razumijevanje povijesnih promjena (North, 1990: 3). ProucCavanjem institucija najbolje se
moze sagledati veza izmedu drzave i gospodarstva, a samim time i posljedice tog odnosa na
ekonomski rast. Temeljem primjera iz povijesti dokazuje se da su institucije temeljna
odrednica dugoro¢ne uspjesnosti gospodarstva (North, 1990: 107) te se time otvara 1 prostor
za formiranje operativne definicije javnog upravljanja. Pri tome se polazi od ranije
spomenutih definicija javnog upravljanja, ali prilagodenih kontekstu ekonomskog rasta.

U ovom radu javno upravljanje definirat ¢e se kao nacin na koji drzava koristi viast

u upravljanju institucionalnim okruzenjem, cime utjece na akumulaciju faktora ekonomskog

rasta.”® Polazna pretpostavka rada je da ée bez odgovarajuéih pravila i institucija koje
oblikuju predvidljiv i transparentan okvir za poslovanje, investicije, a time i ekonomski rast,
biti znatno manji. Ovdje ¢e naglasak biti samo na formalnim institucijama, odnosno onima
koje nastaju kroz zakonodavstvo 1 koje se moze mijenjati politickim djelovanjem. Za njihovo
su kreiranje zaduzeni nosioci izvrSne 1 zakonodavne vlasti, tj. ta pravila stvaraju oni koji su
izabrani u politickom procesu, oblikovanje i primjenu provodi javna uprava (administrativna

vlast), a za osiguranje provedbe zaduzeno je pravosude. Cim se institucije odreduje "izvana",

"Transakcijski troskovi su troskovi svih resursa potrebnih za prijenos vlasnigkih prava s jedne osobe ne drugu
(troskovi razmjene i troskovi zadrzavanja i zastite institucionalne strukture), (North, 1990: 27).

""" Autori navode npr. ukidanje tradicionalnih feudalnih institucija i uspostavljanje zakonskih i institucionalnih
preduvjeta za razvoj kapitalizma.

"2 Institucije &ine ograni¢enja u politi¢koj, ekonomskoj i drustvenoj interakciji.

Bz tog je razloga pojam governance preveden kao upravljanje.

10



od strane onih koji su na vlasti, postoji opasnost da ih se zloupotrebljava za vlastitu korist, a
ne kreira 1 provodi za dobrobit drustva (iz tog razloga i nositelji vlasti moraju podlijegati

odredenim pravilima). U skladu s time, u ovom radu kao dobro javno upravijanje uzet ée se

ono _koje pospjesuje ekonomski rast. To ujedno znaci da se nefe razmatrati drugi aspekti

kvalitete javnog upravljanja, ma koliko vazni. ViSe o drzavi, institucijama i ekonomskom

rastu reci ¢e se u idu¢em poglavlju.

2.2. Elementi kvalitete javnog upravljanja

Razlike u ekonomskoj razvijenosti zemalja moguce je relativno lako promatrati putem
BDP-a. Medutim, postavlja se pitanje kako promatrati razlike u kvaliteti javnog upravljanja
kad ne postoji jedinstveni pokazatelj putem kojeg bi se mogla vrsiti usporedba. U literaturi o
ekonomskom rastu uobicajeni je pristup da se uzmu u obzir razliciti elementi kvalitete javnog
upravljanja koji mogu utjecati na rast i zatim usporeduju po odredenim kriterijima. Postoje
brojni elementi za ocjenu kvalitete javnog upravljanja, a u ovom dijelu rada navest ¢e se oni
koji se najces¢e spominju prilikom opisa javnog upravljanja, a za koje nije nuzno
ekonometrijski dokazano da pozitivno utjeCu na ekonomski rast. Ovdje je cilj samo stvoriti
predodzbu o brojnim dimenzijama javnog upravljanja, a u treCem ¢e se poglavlju detaljnije
opisati oni elementi za koje je ve¢ utvrdena statisticki signifikantna veza s ekonomskim
rastom.

Za Kaufmanna 1 sur. (1999:1) javno upravljanje ukljucuje: a) proces putem kojeg se
vlade izabiru, nadziru ili mijenjaju, b) sposobnost vlade da djelotvorno formulira 1 primijeni
odgovarajucu politiku i c) poStovanje gradana i drZzave prema institucijama koje reguliraju
ekonomske i1 drustvene odnose medu njima. Na temelju toga formulirali su sljede¢e elemente
za ocjenu javnog upravljanja, a koji se ujedno i1 najcesc¢e koriste u literaturi:

= odgovornost nositelja politike i moguénost participacije gradana u izboru vlade (voice
and accountability);

= politicka stabilnost;

= djelotvornost drzave;

= administrativne prepreke;

= vladavina prava;
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kontrola nad korupcijom."

Campos (2000) smatra da javno upravljanje ima pet klju¢nih institucionalnih

komponenti: a) izvr$nu vlast, b) javnu upravu, c¢) vladavinu prava, d) karakter procesa vodenja

politike 1 e) civilno drustvo. Kako bi se javno upravljanje moglo smatrati dobrim, mora biti

zadovoljeno sljedece:

izvrSna vlast mora biti odgovorna za svoje postupke;

javna uprava mora biti efikasna i sposobna prilagoditi se promjenama potreba drustva;
pravni okvir mora biti odgovarajuéi,

vodenje politike treba biti otvoreno i transparentno;

civilno drustvo mora biti jako kako bi moglo sudjelovati u javnim poslovima.

Sve te komponente medusobno su povezane. Prema Hutheru i Shahu (1998) kvaliteta javnog

upravljanja raste kad se usluge drzave prilagodavaju na nacin da vise odgovaraju potrebama

gradana jer se time povecava odgovornost javnog sektora. Oni su kvalitetu javnog upravljanja

ocjenjivali putem sljede¢ih elemenata: politicka stabilnost, politicke slobode, efikasnost

sudstva, efikasnost javne uprave, raSirenost korupcije, jednakost u raspodjeli dohotka i

makroekonomski menadzment.

Prema UN ESCAP (2003) dobro javno upravljanje moze se ocjenjivati na temelju

osam karakteristika:

1.

participacija — oznacava slobodu udruzivanja i izraZzavanja misljenja te organizirano
civilno drustvo;

promoviranje vladavine prava — oznacava pravni okvir kojeg provodi nezavisno
sudstvo i nekorumpirana policija, a Cesto se izjednaCava sa sigurnim vlasniCkim
pravima;

transparentnost — pokazuje koliko je lako do¢i do informacija vezanim uz proces
vodenja politike;

razumijevanje za potrebe gradana (responsiveness);

postojanje drustvenog konsenzusa — donosenje odluka treba se temeljiti na konsenzusu
cijelog drustva tako da se ostvaruje ono §to je u njegovom dugoro¢nom interesu;
jednakost i ukljucenost svih gradana u proces donosSenja odluka;

djelotvornost 1 efikasnost u ispunjavanju potreba drustva pritom koriste¢i raspolozive

resurse na odrziv nacin;

' Na kraju rada autori navode sve izvore podataka koje su koristili pri analizi i agregiranju pojedinog elementa
pa je tamo moguce vidjeti doslovno stotine pokazatelja na temelju kojih se moZze ocjenjivati javno upravljanje.
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8. odgovornost vlade i privatnog sektora prema cijeloj javnosti, tj. onima koji ¢e biti pod

utjecajem njihovih odluka.
Iz ovih se elemenata vidi da javno upravljanje ne ukljucuje samo drzavu ve¢ i privatni sektor
(poduzeca) te civilno drustvo, ali da je naglasak stavljen na drzavu. Europska unija takoder
promice odredena nacela javnog upravljanja kako bi povecala povezanost s gradanima i kako
bi bila spremnija na sve izazove koji stoje pred njom. O tome ¢e se viSe reci u tocki 2.4.

Podrazumijeva se da postoje odredeni egzogeni faktori koje drzava ne moze
kontrolirati, a koji utjeCu na kvalitetu javnog upravljanja. Pritom je rije¢ o neformalnim
institucijama koje su svojstvene razli¢itim drustvima, odnosno drustvima s razli¢itim
kulturama. Primjerice, u ¢lanku kojeg su napisali La Porta i sur. (1999) dokazuje se da zemlje
koje su blize ekvatoru, koje su etnolingivisticki heterogene, koje imaju ve¢i udio katolika i
muslimana u ukupnom stanovnistvu, te ¢iji se pravni sustav temelji na francuskom
gradanskom pravu imaju loSije javno upravljanje. To samo govori da postoje odredeni
povijesni faktori koji determiniraju ekonomsku uspjeSnost neke zemlje (na temelju kojih se
moze ocjenjivati javno upravljanje), a koje se u ovom radu nece razmatrati.

Cini se da postoji relativno visoki konsenzus oko elemenata koji su bitni za kvalitetu
javnog upravljanja. Upravo ¢e se oni na¢i u srediStu paznje analitiCara institucionalnog

razvoja tranzicijskih zemalja.

2.3. Javno upravljanje u tranzicijskom kontekstu

Za tranzicijsko iskustvo moze se re¢i da je bilo pogodno tlo za testiranje postojece
ekonomske teorije i znacajan izvor informacija o uvjetima potrebnim za ekonomski razvoj
(Roland, 2004: 3). Ekonomika tranzicije se na pocetku fokusirala na ekonomske faktore koji
oblikuju taj proces, ali su pokazatelji kao Sto su neuspjeh reformi, loSe upravljanje javnim
sektorom 1 relativno visoka korupcija (patologije koje su vidljive i u Hrvatskoj) uputili na
nedostatke institucija. Isto tako, postavilo se pitanje zasto su neke tranzicijske zemlje rasle
brze od ostalih kad su sve prolazile kroz sli¢an proces ekonomskih reformi: stabilizaciju
gospodarstva, liberalizaciju trziSta i privatizaciju. Grafikon 2.1 ukazuje na razli¢ita kretanja
realnog BDP-a p.c. (metoda pariteta kupovne moéi) odabranih tranzicijskih zemalja'’

usporedbom stanja u 1990. 1 2001. godini.

15 Ukljucene su samo zemlje &lanice Europske unije i one sa statusom kandidata.
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Grafikon 2.1: BDP per capita u Geary-Khamis 1990. internacionalnim dolarima
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Izvor: Maddison (2003).

Vrlo pojednostavljeno receno, postojala su dva videnja tranzicije. Prvo se oslanjalo na
tzv. "Washingtonski konsenzus", a drugo na evolucijsko-institucionalni pristup (Roland,
2001). 1z aspekta brzine provodenja reformi, prvo videnje moze se nazvati i pristupom Sok
terapije, dok se drugo temeljilo na postupnim promjenama. Bilo bi pogresno zakljuciti da je
prvo videnje zanemarilo institucionalne reforme; razlika je bila u tome S$to se ono
koncentriralo na uvodenje zakona, dok je drugo uzimalo u obzir i provodenje zakona te razvoj
drustvenih normi koje ¢e poticati poduzetniStvo, povjerenje i postovanje zakonitosti. Pristase
"Washingtonskog konsenzusa" pretpostavljale su da ¢e se trziste razviti samo po sebi (samim
time 1 institucionalni poredak), dok je stav institucionalista bio da je za razvoj trzista potrebno
minimalno pravno okruZenje, zaStita vlasnickih prava, provedba zakona itd., Sto je morala
osigurati drzava (za ostale razlike izmedu ta dva videnja tranzicije pogledati prilog 10).
Tranzicija 1990-ih godina ukazala je na nedostatke "Washingtonskog konsenzusa" i1 otkrila
slabe totke u dotada &vrstim postavkama ekonomske profesije (Roland, 2002).'°
"Washingtonskom konsenzusu" Cesto se pripisuje pad outputa, rast nezaposlenosti, losi
rezultati privatizacije, nastanak velikog nesluzbenog sektora, neefikasnost drzave (slabljenje
uskladenosti njenih sposobnosti 1 ciljeva) itd. Sto je u ekonomskoj znanosti skrenulo
pozornost s trzista i cijena na pravne, druitvene i polititke uvjete za poslovanje.'” Pokazalo se
da su na pocetku tranzicije morale postojati minimalne institucije za razvoj trzista koje ¢e

ogranicavati nepozeljne oblike ljudskog ponaSanja 1 smanjiti nesigurnost, ali to nije znacilo da

' Najbolji primjer toga je kinesko gospodarstvo koje nije slijedilo upute "Washingtonskog konsenzusa", a
ostvarilo je godiSnje stope rasta od 8%. Isto vrijedi i za Juznu Koreju i Tajvan, a s druge strane spektra nalaze se
zemlje Latinske Amerike koje su se pridrzavale "Washingtonskog konsenzusa" i ostvarile stope rasta nize nego u
1980-ima (Rodrik, 2003: 6).

' Za ostale kritike "Washingtonskog konsenzusa" vidjeti: Ahrens i Meurers (2000)
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je trebalo unistiti sve dotad postojece institucije i onda uvesti nove pritom ne uzimajuéi u
obzir postojece stanje u druStvu, a posebice neformalne institucije. Propust oblikovanja
odgovaraju¢eg institucionalnog okvira na pocetku tranzicije znaCio je da ocekivanja
poduzetnika nisu mogla biti stabilna, Sto je sprjecavalo efikasnu i druStveno prihvatljivu
alokaciju resursa (Ahrens, 2002). Institucionalni vakuum koji je uslijedio nakon pada
socijalizma nalazio se u ishodistu uspjeha 1 propasti ekonomskih reformi (Campos, 1999: 4).

Citavu tranziciju moze se promatrati kao proces velike institucionalne promjene u
kojem je drzava imala presudnu ulogu jer je o njoj ovisilo kakve ¢e se formalne institucije
razviti. Teorije o razvoju institucija mogu se ugrubo podijeliti u tri skupine: ekonomske,
politicke 1 kulturoloske teorije (La Porta i sur., 1999: 223). Prema ekonomskom teorijama
institucije se stvaraju kad je njihovo stvaranje ucinkovito, tj. kad drustvene koristi od
"izgradnje" institucija nadmasuju transakcijske troskove tog procesa. To npr. znaci da drzava
Stiti prava privatnog vlasniStva kad su prinosi od toga veci od troSka policije. lako se takvo
misljenje ¢ini racionalno, u povijesti je postojalo previse predatorskih vlasti da bi se moglo
uzeti kao jedino ispravno. Politicke teorije se viSe koncentriraju na redistribuciju, a manje na
ucinkovitost: institucije oblikuju oni koji su na vlasti kako bi i dalje ostali na vlasti te
usmjerili resurse prema sebi. Prema tim teorijama drzavna politika je neucinkovita ne zato $to
bi ju bilo skupo poboljsati ve¢ zato Sto nositelji politike Zele da ona bude takva. Kad god neka
drustvena skupina postane dovoljno jaka, nastojat ¢e oblikovati politiku koja ¢e biti na korist
njoj, a ne ¢itavom drustvu. Drugim rijeima, cilj postaje trazenje rente, a ne ucinkovitost, za
Sto postoje brojni primjeri iz povijesti. Prema kulturoloskim teorijama, drustva posjeduju
odredena vjerovanja, obicaje koji utjeCu i na drzavu. U nekim druStvima je npr. razina
povjerenja toliko niska da to onemogucava djelotvorno funkcioniranje drzave.

Kroz tranziciju je prolazila i sama drzava. Njena transformacija bila je kljucna za
ekonomsku transformaciju kao i za demokratizaciju drustva (Shleifer, 1997: 388). Iako se na
pocetku tranzicije najvisSe raspravljalo o veli¢ini drzave, s vremenom je postajalo jasno da je
vaznije Sto drzava radi 1 kako to radi (Stiglitz, 1998). Od drzave se za vrijeme tranzicije
ocekivalo da napusti neke stare uloge, a pritom prihvati nove od kojih je vrlo vazna uloga bila
osiguravanje zakona i pravila za funkcioniranje trzignog gospodarstva.'® Medutim, to nije bilo
tako jednostavno jer pravne reforme zahtijevaju godine uloZenog napora i rezultati nisu tako
vidljivi, za razliku od npr. brzog provodenja privatizacije (Murrel, 2001: 3). Po¢etkom 1990-

ih godina nije bilo naglaska na institucionalnim reformama, Sto je c¢udno jer su protivnici

'8 Rije¢ je zapravo o stvaranju zakona i pravnih institucija koje $tite privatno vlasnistvo, omogucuju provedbu
ugovora i ograni¢avaju mo¢ drzavnih sluzbenika u eksproprijaciji privatnog vlasnistva.
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komunizma naglasavali vaznost vladavine prava. Zadaci postsocijalisticke drzave ¢esto su bili
tesko uskladivi 1 stoga nije bilo jednostavno ostvariti jednu od njenih najvaznijih funkcija, a to
je osiguranje funkcionalne institucionalne infrastrukture u procesu akumulacije kapitala 1
njenog kredibiliteta (Frani¢evi¢, 2001). Iako se veéina zemalja odlucila za brzo provodenje
reformi smatraju¢i takvo ponaSanje efikasnim, ipak ono nije moglo ponistiti jak politicki
utjecaj u drustvu (ispolitiziranost). Tranzicija je sa sobom donijela skupinu egzogenih Sokova
koji su dali vecu vlast nekim skupinama u drustvu, a njihova sposobnost organiziranja ovisila
je o institucijama koje su tada postojale. Institucionalni deficit, manjak institucionalnog
legitimiteta 1 slaba primjena formalnih pravila (Franicevi¢, 2001) ostavljali su dovoljno
"otvorenih prozora" koji su mogli usmjeriti drzavne duznosnike i sluzbenike na sljedeci cilj:
zgrabiti §to viSe dok joS mogu (Shleifer, 1997: 404), Sto je u skladu s politickim teorijama o
razvoju institucija.

Transplantiranje institucija u neko druStvo obicno zavrSava neuspjesno jer se drustva
kulturoloski razlikuju. Budu¢i da promjena formalnih institucija moze biti u konfliktu s
neformalnim institucijama, jako je bitno da su komplementarne jer se inaCe smanjuje
ucinkovitost formalnih institucija. Provedba institucionalnih reformi imala je u razli¢itim
tranzicijskim zemljama drugaciju dinamiku i rezultate, o ¢emu ¢e biti vise rijeci kad se bude
radila komparativna analiza pokazatelja kvalitete javnog upravljanja. Institucionalne reforme
u tim zemljama moraju se nastaviti, posebno u podruc¢ju vladavine prava 1 kreiranja efikasnih
javnih uprava jer su se ta dva podrucja pokazala kao temeljne slabosti u institucionalnom
razvoju tranzicijskih zemalja (Shleifer (1997); Ahrens (2002: 211); Murrel (2002); Svejnar
(2002)). Grigorian i Martinez (2000) su na temelju istraZivanja kojeg su proveli za 27 azijskih
1 latinoamerickih zemalja zakljucili da bi nositelji politike u tranzicijskim zemljama vise
resursa trebali posvetiti smanjenju korupcije, eliminiranju birokratskih barijera, poboljSanju
provedbe ugovora i pravnog okruzenja. Jasno je da to nisu jedine mjere koje bi se trebale
provesti, ali su vazan komplementarni element ostalim mjerama. Institucije se naravno ne
moraju uvijek mijenjati na bolje, dapace moze do¢i i do institucionalne skleroze i rigidnosti
uslijed politickog oportunizma (Kasper 1 Streit, 1998: 381), ali je olakSavajuca okolnost to Sto
je vecinu tranzicijskih zemalja ocekivani ulazak u EU motivirao na pozitivne promjene
institucija i povecao legitimitet reformi. Stabilna politicka podrska razvoju institucija bitna je
za kreiranje stabilnih ocekivanja 1 stabilnog ekonomskog ponasanja koje moze ojacati
politicku podrsku (Roland, 2002: 345). Nazalost, znanje o tome kako u kratkom roku stvoriti

fleksibilne institucionalne strukture koje su u stanju adaptirati se Sokovima i promjenama jos
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je uvijek oskudno, dijelom i zato Sto je efikasnost prilagodbe povezana s neformalnim
normama u drustvu (North, 1994: 367).

Na kraju, ne ¢udi da je Svjetska banka ipak zakljucila da razvoj zahtijeva djelotvornu
drzavu, onu koja ima ulogu katalizatora te koja poti¢e i nadopunjava aktivnosti poduzetni¢kog
sektora 1 pojedinaca (World Bank, 1997: iii). Dakle, ¢ak i na primjeru tranzicijskog iskustva
pokazuje se da se drzavi ne smije oduzeti jedna od temeljnih uloga, a to je stvaranje okruzenja
poticajnog rastu. Nakon postignute makroekonomske stabilnosti, institucije su te koje postaju
vaznija odrednica rasta tranzicijskih zemalja (Moers, 1999). Posebno treba imati na umu da je
grani¢ni doprinos poboljSanja institucija ve¢i u tranzicijskim zemljama nego u onima koje su
visoko razvijene. Isto tako, relativna vaznost institucija povecava se kako se trziSna razmjena
produbljuje 1 proSiruje, dijelom iz razloga Sto nakon visokog troSka njihovog uvodenja

grani¢ni trosak bude nizak (Rodrik, 2003: 25).

2.4. Javno upravljanje i Europska unija

Institucije se mijenjaju vrlo sporo osim ako se ne pojavi neki vanjski ¢imbenik koji ¢e
ubrzati Citav proces ili ako ne dode do endogene revolucije. U svakom slucaju, do
institucionalne promjene lakse dolazi kad su oni koji imaju korist od postojecih institucija
prisiljeni prihvatiti nove institucije, Sto je primjer s ulaskom u Europsku uniju. Jacanje
institucionalnog 1 pravnog okruZenja, postizanje odrzivosti institucija, demokratizacija,
postivanje ljudskih prava i1 slobode pojedinaca zajednicko su obiljezje svih intervencija EU-a
(Commission, 2003: 18).

Tranziciju se u slucaju bivsih socijalisti¢kih zemalja moZe promatrati kao proces koji
zavrSava ulaskom u Europsku uniju; medutim ispravnije je re¢i da pristupanje EU samo
mijenja oblik tranzicije, odnosno njene ciljeve. U nekim je postsocijalistickim zemljama
(sada$njim c¢lanicama EU) od samog pocetka ulazak u EU dominirao politickim raspravama,
dok je u drugima (sadas$njim kandidatkinjama za pridruzenje EU) takav pristup nastupio tek
kasnije. Ahrens smatra (2002: 298) da je to utjecalo na brzinu promjena javnog upravljanja, a
time 1 na ekonomske rezultate jer vjerojatnost pridruzivanja EU pokrece institucionalne
reforme, stvara drustveni konsenzus za njih, pomaZe njihovoj implementaciji i promovira
konsolidaciju ¢itavog procesa reformi. Naravno, problemi mogu nastati ako stanovnici
odredene zemlje ne smatraju da im EU institucije odgovaraju pa one nece ni opstati (Rodrik,

2003). Ulazak u EU poticao je konkurenciju medu zemljama kandidatkinjama (sadasnjim
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¢lanicama), odnosno motivirao daljnje reforme jer nijedna zemlja nije htjela zaostajati (IMF,
2003: 103). Takva pojaana konkurencija smanjivala je dobiti od statusa quo pa su se
smanjile mogucénosti za trazenje renti, odnosno nositelji politike morali su pod pritiskom
medunarodnih organizacija i svojih biraca preferirati politiku koja je olakSavala ostvarivanje
temeljnog cilja — ¢lanstva u EU (Orenstein, 2001: 131). Bicani¢ i sur. (2003: 34) smatraju da
je relativni ekonomski rast zemalja kandidatkinja definiran nominalnom 1 realnom
konvergencijom ka EU clanstvu. Samim ulaskom u EU stvara se sigurnije okruZenje za
domacde i strane investitore jer se smanjuje prostor za diskrecijske odluke, odnosno politika
postaje predvidljivija i transparentnija. Ulazak u EU povecava uvjerenost investitora da ¢e
njihova imovina biti sigurna te da ¢e se ugovorne obveze postivati. Naravno, treba se imati na
umu da EU ne moze u potpunosti kompenzirati kulturoloSko nasljede zemalja koje imaju
znatno losije javno upravljanje od EU prosjeka.

Nije nimalo iznenadujuée da i Europska unija ima svoju definiciju javnog upravljanja.
Europska komisija je utemeljila vlastiti koncept javnog upravljanja u "Bijeloj knjizi o
europskom javnom upravljanju" (Commission, 2001): europsko javno upravljanje odnosi se
na pravila, procese i ponasanja koja utjecu na nacin vrSenja ovlasti na europskoj razini. Dakle,
koncept je oblikovan sa stajaliSta gradana Europske unije, odnosno on analizira nac¢in na koji
EU koristi vlast koju su joj dali gradani. Gradani su bili polazi$na tocka zbog toga $to sve
manje vjeruju organizacijama EU 1 politici ili jednostavno nisu zainteresirani za njih, a u
takvim uvjetima Europska unija ne moze djelotvorno izvrSavati svoje zadatke. Osim toga,
zbog nepovjerenja gradana razvijaju se nesigurnosti o tome Sto zapravo EU predstavlja i §to
zeli postati. Iz tog je razloga primarni cilj javnog upravljanja povezati Uniju sa svojim
gradanima.

Zemlje Clanice trebale bi slijediti ova nacela:

= otvorenost u komunikaciji s javnoSc¢u i transparentnost (openess);

* intenzivnija ukljuenost gradana u vodenje politike (participation);

= povecanje odgovornosti nositelja politike (accountability);

= djelotvornost u izvrSenju politike (effectiveness);

= uskladenost svih mjera politike i razina vlasti kako bi se postigla konzistentnost

(coherence).
Sli¢nost sa obiljezjima dobrog javnog upravljanja prema UN ESCAP (2003) nije slucajna jer
je vidljivo da je rije¢ o nacelima koja se najceSc¢e spominju u istrazivanjima o javnom

upravljanju i koja su jedan od temeljnih dijelova retorike moderne liberalne demokracije.
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(a) Otvorenost je nuzna kako bi se povecalo povjerenje u kompleksne organizacije EU.
Zemlje cClanice trebale bi koristiti jezik koji je pristupacan i lako razumljiv Sirokoj
javnosti. Redovito bi trebale informirati javnost o aktivnostima EU-a i odlukama koje
se donose.

(b) Kvaliteta 1 djelotvornost politike EU-a ovisi o osiguravanju Siroke participacije kroz
&itav proces donosenja odluka. Cilj je posti¢i $to veéu ukljucenost civilnog drustva."

(c) Svako tijelo EU-a mora objasniti sve $to radi u Europi 1 preuzeti odgovornost za to.
Uloge u zakonodavnim i izvr$nim procesima trebaju biti jasnije.

(d) Mjere politike moraju biti djelotvorne i pravovremene te se moraju temeljiti na jasnim
ciljevima, evaluaciji budu¢ih uc¢inaka i proslom iskustvu. PoZeljno je $to viSe koristiti
znanja i prakti¢no iskustvo lokalnih stru¢njaka.

(e) Mjere politike i njihovo provodenje moraju biti uskladeni i lako razumljivi. Potreba za
koherentnos$¢u u EU raste jer se povecava broj zadataka koje mora obavljati. Da bi se
ona ostvarila potrebno je odlu¢no politicko vodstvo i jaka odgovornost svih tijela EU-
a.

Svako od nacela vazno je samo po sebi, ali ne moze se ostvariti kroz pojedinacne akcije.
Primjena tih pet nacela trebala bi osnaziti dva druga nacela Unije — srazmjernost i
supsidijarnost. U Bijeloj knjizi o europskom javnom upravljanju to se objasnjava ovako: "Od
koncipiranja pa sve do provodenja, politika EU, izbor razine intervencije (od Unije do
lokalnih samouprava) i1 sredstava treba biti srazmjeran smjeranom cilju. Prije pokretanja neke
inicijative bitno je sustavno provjeravati je li: a) intervencija javnih vlasti uistinu potrebna; b)
razina EU najadekvatnija; i c¢) jesu li uistinu izabrane mjere srazmjerne ciljevima"
(Commission, 2001: 11). Neki konkretni savjeti o tome kako ta nacela operacionalizirati ne
postoje u Bijeloj knjizi; &itav dokument je zapravo prili¢no neodreden.”” EU ne propisuje
nijedan sustav javnog upravljanja, cilj je razviti zajedni¢ke standarde. Vaznost svih
spomenutih nacela lezi i u tome Sto podupiru temeljne vrijednosti EU-a, a to su demokracija,
postivanje ljudskih prava i1 temeljnih sloboda i1 vladavina prava kao i da pomazu u
ekonomskom razvoju (Commission, 2003). Naravno, uz navedena nacela vazno je 1 sigurno
pravno i regulatorno okruzenje, stabilan makroekonomski okvir i dobra ekonomska politika, a
sve to kako bi se postigla zastita od arbitrarnog djelovanja drzave i korupcije. Bitno je

napomenuti da Europska unija moze djelovati kao pokreta¢ poboljSanja kvalitete javnog

1 Civilno drustvo bi se takoder trebalo pridrzavati nacela dobrog javnog upravljanja jer postoji opasnost da jaca
ukljucenost civilnog drustva dovede do pritisaka razlicitih elita.

20 7a kritike Bijele knjige o europskom javnom upravljanju vidjeti MacMullan (2002). Ovdje ih se ne navodi jer
se prvenstveno ticu funkcioniranja tijela Europske unije, posebno statusa Komisije.
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upravljanja, ali ni ona sama nije imuna na njegove slabosti o ¢emu svjedoce novinski ¢lanci o
npr. nepotizmu 1 korupciji u Bruxellessu. Upravo iz tog razloga Komisija nije jedina koja bi
trebala promicati dobro javno upravljanje ve¢ je to zadatak i lokalnih vlasti, privatnog sektora
i civilnog drustva. PoboljSanje kvalitete javnog upravljanje prvenstveno je pitanje same
zemlje Clanice/budude Clanice i na tome bi se trebalo raditi neovisno o EU integracijama.

U ovom radu naglasak nije na Europskoj uniji ve¢ na ekonomskom rastu i stoga ¢e
pristup javnog upravljanja EU posluziti samo kao jedan od filtera za odabir elemenata na
temelju kojih ¢e se ocijeniti kvaliteta javnog upravljanja u Hrvatskoj kao zemlji kandidatkinji
za Clanstvo. Cilj nije detaljno analizirati javno upravljanje u EU kao ni precizirati sve uvjete

za Clanstvo ve¢ samo one koji su bliski definiciji javnog upravljanja.

2.4.1. Uvjeti za pridruZenje Europskoj uniji

Na sastanku u Kopenhagenu 1993. godine ¢elnici drzava ¢lanica EU slozili su se da
¢e primiti u ¢lanstvo zemlje srediSnje 1 istocne Europe ako ispune ove politicke i ekonomske
kriterije:

= stabilnost institucija koje osiguravaju demokraciju, vladavinu prava, poStovanje
ljudskih prava i prava manjina;
= postojanje djelotvornog trziSnog gospodarstva i sposobnost suoCavanja s pritiscima
konkurencije 1 trziSnih snaga unutar Unije;
= gsposobnost preuzimanja obveza C¢lanstva, ukljuCujuéi prihvacanje ciljeva politicke,
ekonomske i monetarne unije (Komisija, 2004: 4).
Politicki kriteriji fokusirani su na analizu formalnih ovlasti parlamenta, vlade, sudstva i
posebnu ocjenu mjera za suzbijanje korupcije. Razvoj trziSnog gospodarstva (1. ekonomski
kriterij) zahtijeva:
* omogucivanje jednostavne procedure registracije (osnivanja) novih poduzeca;
= makroekonomsku stabilnost;
= ucinkovitu regulativu vlasnickih odnosa, §to podrazumijeva azurne zemljisne knjige te
katastar 1 uéinkovito sudstvo;
* suglasnost o smjeru gospodarske politike i dovoljno razvijen financijski sektor koji
moze usmjeriti Stednju prema proizvodnim uslugama.
Uz ekonomske 1 politicke kriterije ocjenjuje se 1 sposobnost usvajanja pravne stecevine
Zajednice. Sastanak Europskog vije¢a u Madridu 1995. godine nije donio posebne uvjete, ali

je naglasio institucionalni kriterij iz Kopenhagena i1 to u smislu podizanja administrativnih
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sposobnosti. Sporazumom o stabilizaciji i pridruzivanju iz 1997. godine ureduju se opca
nacela tog procesa, politicki dijalog, regionalna suradnja, slobodno kretanje roba, kretanje
radnika, osnivanje pravnih osoba, uskladivanje zakona, provedba zakona 1 pravila trziSnog
natjecanja, pravosude i unutarnji odnosi, politika suradnje i financijska suradnja.”' Sto se
institucionalnog dijela tog Sporazuma ti¢e, posebno je zanimljiv ¢lanak 75.: "U suradnji na
podrucju pravosuda i unutarnjih poslova stranke ¢e posebnu vaznost pridavati konsolidiranju
vladavine prava 1 jaCanju institucija na svim razinama u podru¢ju javne uprave opcenito, a
posebice u provodenju prava i u pravosudnim mehanizmima. Suradnja na podrucju pravosuda
usredotoCit ¢e se posebice na neovisnost sudstva, poboljSanje njegove ucinkovitosti i na

izobrazbu pravne struke" (SSP, 2001).
2.4.2. Preporuke Europske unije za javno upravljanje u Hrvatskoj

U veljaci 2003. godine Hrvatska je podnijela zahtjev za ¢lanstvo u Europskoj uniji
kojeg je Komisija analizirala na osnovi sposobnosti Hrvatske da preuzme obveze ispunjavanja
kriterija utvrdenih na sastanku u Kopenhagenu 1993. godine i sposobnosti zadovoljavanja
uvjeta utvrdenih za Proces stabilizacije i pridruZivanja.”> Putem CARDS programa EU
pomaze Hrvatskoj u ispunjavanju obaveza prema SSP-u. Prioriteti programa su:*

= demokratska stabilizacija;

= ckonomski 1 drustveni razvoj;

= pravosude i unutarnji poslovi;

= reforma javne uprave;

= ocuvanje okolisa i prirodnih resursa (MEIL, 2003a).
U CARDS dokumentima demokratska stabilizacija koncentrirana je na civilno drustvo te
promicanje demokracije 1 politickih prava. U domeni pravosuda, cilj CARDS-a je
modernizacija sudstva odnosno podrska ucinkovitijem radu i1 funkcioniranju hrvatskih sudova.
Sto se ti¢e javnih uprava zemalja sudionica SSP-a, Europska je komisija jasno prepoznala
njihovu reformu kao jedno od prioritetnih podrucja u koje ¢e se usmjeravati sredstva iz
programa pomoc¢i CARDS. Za razdoblje 2001.-2004. bilo je namijenjeno 23 milijuna eura za

potporu reformi javne uprave u Hrvatskoj, koja ukljucuje potporu reformi drzavne sluZbe,

2! Sporazum daje zemlji potpisnici status potencijalnog kandidata za &lanstvo u EU.

2 Hrvatska ga je potpisala u listopadu 2001. i obvezala se da ée provesti prilagodbe nuzne za pridruzeno
¢lanstvo tijekom prijelaznog razdoblja od Sest godina.

3 Ti prioriteti vrijedili su za razdoblje od 2001. do 2004. za koje je bilo namijenjeno 257 milijuna eura pomo¢i.
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jacanju upravnog kapaciteta u prioritetnim podruc¢jima SSP-a i jaCanju sposobnosti na nizim
razinama vlasti, kao 1 mjerama za borbu protiv korupcije (MEI, 2003b).

Europsko vijece odlucilo je u lipnju 2004. promaknuti Hrvatsku u sluzbenog kandidata
za Clanstvo u Europskoj uniji te je zakazalo otvaranje pristupnih pregovora pocetkom 2005.
godine. Pristupni pregovori pocet ¢e bilateralnom meduvladinom konferencijom izmedu
Hrvatske i Europske unije.”* Brzina pregovora ovisi o stupnju pripremljenosti drzave
kandidatkinje 1 o slozenosti problema koje treba rijesiti. Iskustva novoprimljenih 10 ¢lanica,
koje su pregovore zavrsile potkraj 2002. godine, govore da medu najteza od 29 poglavlja
acquisa spadaju zastita okoliSa, poljoprivreda, trziSno natjecanje, financijska pitanja, sloboda
kretanja robe, kapitala te radne snage. Iz gornjeg teksta moze se naslutiti kako u podrucju
javnog upravljanja EU posebno naglasava vaznost efikasnog pravosuda, demokracije i
reforme javne uprave. Prema misljenju Komisije o zahtjevu za ¢lanstvo Hrvatska ima stabilne
demokratske institucije koje uredno funkcioniraju (Komisija, 2004). Medutim, Hrvatska treba
bitno poboljsati funkcioniranje pravosudnog sustava, a borba protiv korupcije treba biti jos
ucinkovitija. Napredak u ispunjavanju ekonomskih kriterija je znatan, ali treba jo§ uvijek
raditi na poboljSanju trziSnih mehanizama Sto se posebno odnosi na rjeSavanje pitanja velikog
administrativnog tereta i nedovrSenog sustava katastra i zemljiSnih knjiga. Potrebne reforme
javne uprave jo$ uvijek nisu dovrSene. Naravno, sve te promjene nuzne su za uspjeSnu
transformaciju Hrvatske neovisno o pridruzenju EU. Vise o Hrvatskoj re¢i ¢e se u 5.
poglavlju.

Na kraju ovog poglavlja moze se zakljuciti da ekonomska i druStvena teorija,
tranzicijsko iskustvo i proces pridruzivanja Europskoj uniji pruzaju pregrst dokaza o vaznosti
institucija, odnosno javnog upravljanja. U idu¢em ¢e se poglavlju suziti okvir unutar kojeg se
moze promatrati javno upravljanje 1 to tako da se naglasak stavi na odnos izmedu javnog

upravljanja i ekonomskog rasta.

* Kao pocetni datum pregovora predviden je 17.3.2005. Prije pocetka konkretnih pregovora potrebno je obaviti
opsezne pripreme kako bi se utvrdile pregovaracke pozicije. U sklopu priprema za pregovore obavlja se i
detaljna analiza uskladenosti hrvatskog zakonodavstva s pravnom steCevinom EZ-a, tzv. "screening”. Nakon
toga obje strane u pregovorima, Hrvatska s jedne i 25 zemalja ¢lanica EU-a s druge strane, utvrduju
pregovaracke pozicije za svako od poglavlja acquis communautairea (pravna steCevina EZ-a) o kojima se
pregovara. Hrvatska je imenovala glavnog pregovaraca i pregovaracki tim sastavljen od stru¢njaka za svako
podrucje. PregovaraCki sastanci odrzavaju se na razini ministara ili stalnih predstavnika drzava Clanica s
europske strane i veleposlanika ili glavnih pregovaraca drzave kandidatkinje. Sastancima predsjeda predstavnik
drzave Clanice koja trenutac¢no predsjeda Unijom.
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3. JAVNO UPRAVLJANJE I EKONOMSKI RAST

Iako je javno upravljanje bilo prisutno u deskriptivnim studijama ekonomskog rasta, te
posebno u podrucju ekonomske povijesti, zanemarivalo ga se u standardnim modelima rasta.
Usprkos tome $to su ti modeli joS uvijek aktualni u ekonomiji i iako su objasnili mnogo toga u
mehanizmu rasta, oni ipak ne pruzaju njegovo fundamentalno objasnjenje (Acemoglu,
Johnson 1 Robinson, 2004: 1). Tako su North i Thomas (1973: 2) napisali da su inovacija,
ekonomija razmjera, obrazovanje i akumulacija kapitala rast, a ne uzroci rasta. Pitanje na koje
modeli nisu odgovorili je zasto u nekim zemljama pojedinci viSe ulazu u fizicki i1 ljudski
kapital, odnosno zasto alociraju viSe resursa u inovacije nego u nekim drugim zemljama.
Pojedina su istrazivanja iz podrucja teorije rasta naglasila vaznost ekonomske politike u
odgovoru na to pitanje, primjerice znacaj visine poreza, subvencija istrazivanju, politike
ljudskog kapitala, ali u njima se nije navelo zasto postoje razlike u mjerama politike izmedu
zemalja (Acemoglu, Johnson i Robinson, 2004).

U nastavku slijedi kratak opis Solowljevog modela rasta i1 klju¢nih zaklju¢aka modela
iz nove teorije rasta. Cilj nije detaljno opisati postoje¢e modele ve¢ ih pokuSati promatrati u
kontekstu javnog upravljanja, odnosno ukazati na to zasto nisu adekvatni. Izabrani su samo
oni modeli koji mogu posluziti da bi se objasnilo kako javno upravljanje moze utjecati na
ekonomski rast. Nakon toga dat ¢e se prikaz dosadasnjih ekonometrijskih istrazivanja koja se

doticu veze izmedu javnog upravljanja i ekonomskog rasta.

3.1. Solowljev model rasta

Sve rasprave o modelima rasta obi¢no poéinju sa Solowom.”” U ovom ée se radu na taj
model staviti ve¢i naglasak nego na ostale zbog toga Sto pruza dobru osnovu za nadgradnju s
javnim upravljanjem. Kao 1 ve¢ina modela, Solowljev model je uvelike pojednostavljen jer
uzima u obzir samo jedno homogeno dobro (output), gospodarstvo je zatvoreno, zanemaruju
se fluktuacije u zaposlenosti, isklju¢eni su prirodni resursi, proizvodna funkcija obuhvaca
samo tri inputa, a stope Stednje, amortizacije, rasta stanovnistva i1 tehnoloskog napretka su
konstantne (ujedno i egzogene). Slijedi kratak opis modela koji se temelji na Solow (1956),

Swan (1956), Solow (1957), Barro i Sala-i-Martin (2001: 14-38) i Romer (2001: 8-35).

> Model se zapravo temelji na rezultatima Solowa i Swana, ali se &esto naziva samo Solowljev model rasta.
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Model se koncentrira na Cetiri varijable: output (Y), kapital (K), rad (L) 1 uCinkovitost
(produktivnost) rada tj. "znanje" ili razinu tehnologije (4).>° Funkcija proizvodnje ima sljede¢i
oblik:

Y(t)=F(K(t), A(t)L(2)), (3.1)
gdje ¢ oznaCava vrijeme. Output se mijenja kroz vrijeme samo ako se mijenjaju inputi u
proizvodnju, odnosno, koli¢ina outputa koja se kroz vrijeme dobiva iz danih koli¢ina kapitala
1 rada raste ako se povecava ucinkovitost rada i u tom slucaju postoji tehnoloski napredak. A4 i
L ulaze zajedno u funkciju proizvodnje, kao umnozak. AL predstavlja efektivni rad, a
tehnoloski napredak se u tom slu¢aju smatra Harrod-neutralnim (uveéava rad).”” Temeljne
pretpostavke modela su konstantni prinosi na opseg s obzirom na efektivni rad i1 kapital 1
opadajuci prinosi na kapital. PoCetne razine kapitala, rada 1 znanja su dane, s tim da rad i
znanje rastu po konstantnim stopama (n 1 g) i1 to eksponencijalno. Proizvodna funkcija je
Cobb-Douglas oblika:

Y=F(K,AL)=K*(AL)"™* * (3.2)

Funkciju proizvodnje moze se napisati u terminima outputa po efektivnom radniku (y
= Y/AL) 1 tada ona poprima sljedeci oblik:

y = f(k) (3.3)

Output se dijeli na potroSnju 1 investicije, s tim da je udio investicija u outputu
egzogen 1 konstantan; iznosi s, Sto je stopa Stednje. Jedna jedinica outputa namijenjena
investicijama stvara jednu jedinicu novog kapitala, a postojeci kapital se amortizira po stopi 0.
Iz toga slijedi:

dK—t(t) = sY(t)- 5K (t) (3.4)

Ako se jednakost 3.4 izrazi u terminima kapitala po efektivnom radniku (K/AL = k) moze se
napisati sljedece:
dk(t)

o = sf (k(0))— (n+ g + &)k(?) (3.5)

*% 4 je Solow (1957: 312) okarakterizirao kao "tehni¢ku promjenu", odnosno 4 mu je predstavljao izraz za sve
vrste pomaka proizvodne funkcije: "Usporavanja, ubrzanja, poboljSanja u obrazovanosti radne snage i puno
razli¢itih stvari pojavljivat ¢e se kao tehnicka promjena". Tehnicka promjena omogucuje veéi ili manji output uz
dane inpute. Za promatrano razdoblje (SAD od 1909. do 1949.) pokazao je da se output udvostrucio, od cega je
87,5% zahvaljujuci tehnickoj promjeni, a 12,5% zahvaljujuéi poveéanoj upotrebi kapitala.

" To omoguéava lak$u analizu jer u tom slucaju udio kapitala u outputu (K/Y) s vremenom postaje konstantan.
%Njeno temeljno obiljeZje je da je profit jednak nuli, pa je stoga a udio outputa koji se placa kapitalu, a /-a je
udio outputa koji se placa radu (0<a</). Ti su udjeli konstantni kroz vrijeme.
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Jednakost 3.5 pokazuje da je stopa promjene kapitala po efektivnom radniku jednaka razlici
stvarnih investicija po efektivnom radniku i koli¢ine investicija potrebnih da se & odrzi na
postojecoj razini. Te "zahtijevane" investicije potrebne su zbog amortizacije kapitala i rasta
koli¢ine efektivnog rada. Budu¢i da koli¢ina efektivnog rada raste po stopi n+g, onda kapital
mora rasti po stopi n+g da se k ne bi mijenjao. n je stopa rasta stanovniStva, a buduci da se
pretpostavlja konstantna stopa participacije radne snage, onda je n i stopa rasta radne snage.
Kad su stvarne investicije vece od zahtijevanih onda £ raste, a kad su stvarne investicije manje
od zahtijevanih onda k pada. Naravno, kad su jednake tada je k konstantan. Grafikon 3.1
pokazuje odnos stvarnih i zahtijevanih investicija; iz njega je vidljivo da postoji samo jedna
tocka u kojoj se pravac zahtijevanih investicija i krivulja stvarnih investicija sijeku. U toj
tocki k je k* a to je ujedno i1 veliCina kapitala po efektivnom radniku prema kojoj ¢e k
konvergirati bez obzira je li polazisna tocka pri niskim ili visokim razinama kapitala po
efektivnom radniku. Kad & bude jednak k* onda vrijedi sljedece:

* prema pretpostavci rad i "znanje" rastu po stopama n i g;

= zalihe kapitala (K) su jednake ALk, a buduci da je k konstantan u £* onda je stopa rasta

kapitala jednakan + g

* bududi da efektivni rad i kapital rastu po n + g, onda i Y raste po toj stopi

= kapital po radniku (K/L) i output po radniku (Y/L) rastu po stopi tehnoloSkog napretka

= stope rasta K/AL 1 Y/AL iznose 0.

Grafikon 3.1: Stvarne i zahtijevane investicije

Investicije (n+g+d)k
po AL
<4— zahtijevane investicije

sf(k)

stvarne investicije

k* k
Izvor: Romer (2002: 15).

Iz Solowljevog modela proizlazi da neovisno o pocetnoj tocki gospodarstvo

konvergira prema ravnoteznoj stazi rasta, situaciji u kojoj svaka varijabla raste po konstantnoj
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stopi. Na ravnoteznoj stazi rasta stopa rasta outputa po radniku ovisi o stopi tehnoloSkog
napretka. Parametar u Solowljevom modelu na kojeg vlada najcesce utjece svojom politikom
je stopa Stednje. Ako se gospodarstvo nalazi na ravnoteznoj stazi rasta, porast stope Stednje
rezultirat ¢e viSim k* k Ce rasti tako dugo dok stvarne investicije nadmasuju zahtijevane
investicije, a kad se izjednaCe gospodarstvo ¢e se nalaziti u k* gdje ¢e razina kapitala po
efektivnom radniku ostati konstantna. Prema tome, porast stope Stednje u kratkom roku
povecava stopu rasta outputa po radniku, ali ju u dugom roku ne mijenja; promjena stope
Stednje utjece samo na razinu Y/L.

U Solowljevom modelu kratkoroéni rast moZe rezultirati iz akumulacije kapitala® ili
tehnoloskog napretka (porast A4), ali u dugom roku rast outputa po radniku ovisi samo o
tehnoloskom napretku. Kapital ne moze biti dugorotna odrednica rasta BDP-a zbog
opadajucih prinosa. Glavni zaklju¢ak Solowljevog modela je da razlike u koli¢inama kapitala
ne objasnjavaju dovoljno razlike u BDP-u izmedu zemalja §to je pokazano pomocu
ra§¢lanjivanja rasta (growth accounting).’® Zemlje koje imaju veée stope Stednje, a time i udio
investicija u BDP-u su u pravilu bogatije, ali to nije jedina odrednica razlika u BDP-u.
Najveci problem modela je $to uzima ucinkovitost rada (4) kao egzogeni faktor, a pritom ga
identificira glavnim pokretacem rasta. Jednako tako, i stopa Stednje je egzogena Cime se
iskljuCuju svi institucionalni faktori koji na nju utjecu, $to se u tranziciji pokazalo posebno
vazno. Nadalje, model uopée ne precizira §to je zapravo ucinkovitost rada ve¢ taj izraz
obuhvaca sve ostale faktore osim rada i kapitala koji utjetu na output. Sto se ti¢e same drzave,
odnosno kvalitete javnog upravljanja, glavni nedostatak Solowljevog modela rasta je $to ne
uzima u obzir nedostatke u kvaliteti javnog upravljanja, odnosno pretpostavlja da oni ne
postoje. Pretpostavka modela je da trziSte efikasno funkcionira, da agenti optimiziraju i da su

vlasnicka prava sigurna.

¥ Kao primjer veéih stopa rasta BDP-a zbog razine kapitala ispod ravnoteznog stanja navode se Japan i
Njemacka nakon Drugog svjetskog rata (Jones, 2002: 44). Juzna Koreja, Tajvan i Singapur ostvarile su visoke
stope rasta od 1950. godine prvenstveno zbog poveéane stope investicija, odnosno ubrzane akumulacije kapitala.
Visokim stopama rasta pridonijela su i poboljsanja u obrazovanju radne snage kao i porast stope participacije
radne snage.

3% Ako prinosi na kapital pokazuju koliki je doprinos kapitala outputu, onda varijacije u akumulaciji kapitala ne
objasnjavaju znacajan dio razlika u razinama BDP-a izmedu zemalja, a ni u dugoro¢nim stopama rasta. Stopa
rasta outputa po radniku ovisi o stopi rasta kapitala po radniku pomnozenoj s o i stopi rasta ukupne
produktivnosti faktora (total factor productivity -TFP), odnosno o zbroju te dvije stope. TFP je joS poznat kao i
Solowljev rezidual koji zapravo pokazuje koliko je doprinos tehnoloskog napretka ukupnom rastu.
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3.2. Nova teorija rasta

Budu¢i da Solowljev model nije razjasnio §to je to¢no glavni pokreta¢ rasta, nakon
njega je ostalo dovoljno prostora za $pekulacije. Cak i nakon $to se ustanovi §to je A, ostaje
pitanje kako utjeCe na output, kako se razvija kroz vrijeme i1 zasto se razlikuje medu
zemljama, odnosno koje su njegove odrednice. Kako predmet ovog rada nije Citava endogena
teorija rasta ve¢ jedan njen mali i jo§ uvijek nedovoljno istrazeni dio, slijedi samo kratak
pregled modela koji su inkorporirali sektor istrazivanja i razvoja (R&D) te ljudski kapital. Oni

sluze kao uvod za ukljucivanje javnog upravljanja, odnosno drustvene infrastrukture.

3.2.1. R&D modeli

Autori skupine modela rasta nakon Solowljevog endogenizirali su varijablu 4 i jasno
ju definirali kao tehnologiju ili znanje, te pretpostavili da njena evolucija ovisi o alokaciji
resursa u istrazivanje i razvoj (R&D), odnosno o idejama koje poboljSavaju tehnologiju
proizvodnje.’ Medutim, nameée se pitanje o Cemu ovisi veli¢ina resursa koji ée biti utrogeni
u istrazivanje i razvoj. Romer (1990) je uvrstio znanje u skupinu dobara koja ne konkuriraju
(nonrival goods) i za koje vrijedi isklju¢ivost.*> Zbog tih specifi¢nosti znanja (tehnologije)
kao varijable, postoji nekoliko stajaliSta o tome kako dolazi do njene evolucije, a ovdje ih
dijelimo u Cetiri skupine (Romer, 2001: 117-120):

1. budu¢i da temeljna znanstvena istrazivanja nisu donosila privatnu zaradu na trzistu,
ovisila su o potpori drzave, dobrotvornih organizacija i bogatih pojedinaca, a
istrazivaci su bile osobe motivirane tom podrskom, zeljom za slavom ili ljubavlju za
Znanjem;

2. mnoge inovacije bile su motivirane isklju¢ivo privatnom dobiti, $to znaci da je
evolucija tehnologije ovisila o ekonomskim poticajima;

3. wvelika otkri¢a koja vode do unapredenja znanja Cesto su bila rezultat rada izuzetno

talentiranih pojedinaca a njihova je motivacija ovisila o poticajima poduzetniStvu

3! Za tehnitku razradu modela vidjeti Romer (1990), Grossman i Helpman (1991) i Aghion i Howitt (1992).

32 Cinjenica da dobra ne konkuriraju zna¢i da ako jedna osoba koristi neko dobro to ne zna¢i da ga istovremeno
ne moze koristiti neka druga osoba, a isklju¢ivost znaci da se osobu moze sprijeciti od koriStenja nekog dobra. U
slucaju znanja isklju€ivost se postize zakonima o patentima ili je posljedica same prirode dobra.
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(zastita vlasnickih prava, veli€ina potencijalnog trziSta, prepreke trgovini,
moguénost zadrzavanja o&ekivanih prinosa); >
4. akumulacija znanja dijelom ne ovisi 0 svjesnim naporima vec je popratna pojava
uobicajene ekonomske aktivnosti (learning by doing) §to znaci da u tom slucaju
koli¢ina novog znanja ne ovisi o izdacima na istrazivanje i razvoj.
U trecem stajaliStu polako se nazire prostor za ukljucivanje javnog upravljanja, ali o tome ¢e
biti rije¢ nesto kasnije.

Kad se promatraju stope rasta BDP-a u svijetu, onda se moze zakljuciti kako je rast
koli¢ine znanja (tehnoloski napredak) bio jedan od klju¢nih elemenata koji je doveo do razlika
u stopama rasta (Romer, 2001: 125-126). Medutim, kad se promatraju razlike u razinama
realnog BDP-a onda korisnost R&D modela nije tako ocita. Prvi je razlog taj Sto je tesko
vjerovati da su neke zemlje siromaSne zato Sto je prijenos tehnologije iz bogatih zemalja u
siromasne tako spor kao S§to proizlazi iz tih modela. Drugi razlog odnosi se na pretpostavku
modela da je tehnologija dobro koje ne konkurira §to znaci da siromasne zemlje ne bi trebale
imati problema s njenom primjenom (niSta ih u tome ne sprjecava) pa bi na taj nac¢in mogle
dosti¢i industrijalizirane zemlje. Nadalje, postoji mnogo siromasnih zemalja u kojima bi
bogate zemlje mogle otvoriti svoje tvornice jer postoji stabilno politicko okruzenje koje bi im
omogucilo primjenu njihovog know-howa 1 prihode koji ne bi bili oporezivani po neumjereno
visokim stopama, ali se to ipak ne dogada. Iz toga proizlazi da problem nije u pristupu
naprednoj tehnologiji ve¢ u onim ¢imbenicima koji zemljama omogucuju bolje iskoriStavanje
naprednih tehnologija Kako bi se razumjele razlike u razinama BDP-a medu zemljama

potrebno je otkriti o kojim je ¢cimbenicima rijec.

3.2.2. Prosireni Solowljev model

Ranija analiza pokazala je da ni razlike u kapitalu, a ni razlike u tehnologiji ne
objasnjavaju u potpunosti razlike u BDP-u izmedu zemalja. Medutim, kad se govorilo o
kapitalu tada se rasprava odnosila na fizicki kapital, a osim fizickog postoji 1 ljudski kapital.
Solowljev model moguce je prosiriti s ljudskim kapitalom, a kada se Zele objasniti razlike u
razinama BDP-a a ne stopama rasta, tehnoloski napredak moZze se smatrati egzogenom

varijablom (Romer, 2001: 133-136; Mankiw, Romer 1 Weil (1992)). Razlika izmedu ljudskog

33 Baumol (1990) je napisao da je nacin na koji je drustvo usmjeravalo energiju najtalentiranijih pojedinaca
determiniralo njegovu dugoro¢nu uspjeSnost. Za viSe detalja o elementima koji utjeCu na odluku nadarenih
pojedinaca o ulaganjima u aktivnosti koje su druStveno produktivne vidjeti: Murphy, Shleifer i Vishny (1991).
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kapitala 1 znanja kao apstraktne varijable lezi u ¢injenici da ljudski kapital ima obiljezje dobra
koje konkurira 1 iskljucivosti, a obuhvaca stecene sposobnosti, vjestine 1 znanje radnika kao
pojedinaca. Model se 1 dalje temelji na Cobb-Douglas proizvodnoj funkciji. Output u vremenu
tje:

Y(6) =K@ [a0H©O] ™. (3.6)
Kao i u Solowljevom modelu, Y je output, K je kapital, 4 je uCinkovitost rada, a H je ukupna
koli¢ina proizvodnih usluga koje nude radnici, odnosno ukupan doprinos proizvodnji radnika
razli¢itih razina stru¢nosti (obuhvaca prirodene i steCene vjestine). Dinamika kapitala je ista
kao u Solowljevom modelu pa vrijedi:

dK(t)

=sY(t)-K(t). 3.7
7 (1) — oK(1) (3.7)
Tehnoloski napredak odvija se po egzogenoj stopi g:
dA(t)
—==gA(t) . 3.8
% gA(1) (3.8)

Alokacija resursa u akumulaciju kapitala (fizickog i1 ljudskog) smatra se egzogenom, a
veli¢ina ljudskog kapitala ovisi o broju radnika i godinama koje ti radnici utroSe na
obrazovanje:

H(t)=L(t)G(E), (3.9)
pri cemu je G(+) funkcija koja pokazuje ljudski kapital po radniku kao funkciju godina
obrazovanja po radniku. Pretpostavka je da svaki radnik stje¢e jednako obrazovanje i E je
konstantan kroz vrijeme. Broj radnika raste po egzogenoj stopi rasta stanovnistva n:

PO _ . (3.10)
dt

Dinamika modela je ista kao u Solowljevom modelu s tim da se sada k& moze
promatrati kao kapital po jedinici efektivnih usluga rada (capital per unit of effective labor
services):

% = 5f (k(1) = (n + g + S)k(?)

=sk(t)* —(n+g+90)k(t) (3.11)
k konvergira prema razini £* u kojoj je dk(t)/dt = 0. Kad gospodarstvo dostigne £* onda se

nalazi na ravnoteZnoj stazi rasta gdje output po radniku raste po stopi g.>* Uginci promjene

Hlr=[s/n+g+8)]"
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stope Stednje jednaki su kao u Solowljevom modelu.” Budu¢i da broj godina $kolovanja (E)
ne ulazi u jednakost 3.11 onda ne mijenja vrijednosti k 1 y na ravnoteznoj stazi rasta. Kako je
Y/L jednak AG(E)y, proizlazi da porast £ povecava output po radniku na ravnoteznoj stazi
rasta za jednaki udio kao §to povecava G(E).

Hall i Jones (1999) pokusali su uvidjeti koliko razlike u koli¢inama fizickog i ljudskog
kapitala pridonose razlikama u outputu po radniku izmedu zemalja. Za podatke o fizickom
kapitalu koristili su Penn World Tables, a za ljudski su kapital pretpostavili da je funkcija
prosje¢nog broja godina $kolovanja.’® Svoje su rezultate saZeli usporedbom pet najbogatijih i
pet najsiromasnijih zemalja u njihovom uzorku. Prosje¢ni output po radniku u grupi bogatih
zemalja bio je 31,7 puta veci od onoga u grupi siromasnih zemalja. Nadalje, samo je jedna
Sestina jaza u outputu po radniku izmedu te dvije skupine zemalja bila rezultat razlika u
koli¢inama fizickog kapitala, a manje od jedne Cetvrtine jaza je proisteklo iz razlika u
obrazovanju.’” Dekompozicija doprinosa kapitala, obrazovanja i reziduala pokazala je i jaku
korelaciju izmedu te tri varijable Sto znaci da postoje neki prikriveni elementi koji utjecu na

navedene determinante outputa po radniku.*®
3.2.3. Drustvena infrastruktura

Pitanje koje je ostalo nerijeSeno u prethodnim modelima rasta je zaSto ljudi u nekim
zemljama investiraju viSe u fizicki i1 ljudski kapital te zaSto je produktivnost u nekim
zemljama veca, a samim time i output. Vode¢a hipoteza koja objaSnjava razlike u
odrednicama outputa medu zemljama odnosi se na tzv. drustvenu infrastrukturu, pojam sli¢an
javnom upravljanju. Pod druStvenom infrastrukturom Hall i Jones (1999) podrazumijevaju
institucije 1 drzavnu politiku koje poti¢u investicije 1 proizvodnju, a ne potroSnju i traZzenje
rente, odnosno institucije i1 politiku koji determiniraju okruzenje unutar kojeg pojedinci
akumuliraju vjestine, poduzeca akumuliraju kapital i proizvode output. Jednako tako,
drustvena infrastruktura koja je pogodna za visoke razine outputa po radniku osigurava

okruzenje koje potiCe inovacije 1 transfer tehnologije.

*> Ponasanje outputa po radniku i outputa p.c. jednako je prilikom promjene stope 3tednje.

%% ¢ (udio kapitala u proizvodnoj funkciji) im je iznosio jednu tre¢inu.

*7 Easterly i Levine (2002) su takoder ustanovili da se mali dio razlika u stopama rasta i razninama BDP-a
izmedu zemalja moze objasniti razlikama u koli¢ini kapitala.

¥ Problem s istrazivanjem Halla i Jonesa je taj to su racunali doprinose kapitala outputu na temelju zarada na
trzistu (grani¢nog proizvoda), §to ne mora vrijediti ako postoje eksternalije, te §to nisu uzeli u obzir ¢injenicu da
razlike u ljudskom kapitalu ne moraju proizlaziti samo iz razli¢itog prosjecnog trajanja Skolovanja. Budu¢i da
postoji korelacija izmedu reziduala i fiziCkog kapitala, moguce je da kapital ima pozitivne eksternalije koje se
ocituju u rezidualu.
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Postoje brojni aspekti druStvene infrastrukture; Romer (2001: 144) ih dijeli u tri
skupine. Prva se odnosi na znacajke vladine fiskalne politike kao §to je npr. porezni tretman
investicija ili izbor vlade u alokaciji drzavne potrosnje izmedu investicijskih projekata i
drugih oblika potrosnje, ¢ime izravno utjeCe na sveukupnu alokaciju izmedu investicija i
potros$nje. Ako npr. vlada odredi previsoke porezne stope, nastaje poticaj trazenju renti u vidu
porezne evazije ili rasta nesluzbenog gospodarstva. Druga skupina odnosi se na faktore
(institucije 1 politike) koji oblikuju okruzenje u kojem se donose privatne odluke. Ako npr. u
zemlji vladaju organizirani kriminal ili gradanski rat, poticaji investicijama i ostalim
aktivnostima koje povecavaju output biti ¢e vrlo niski. Isto vrijedi i u slucaju neefikasnog
sudstva ili kad ne postoji adekvatno antimonopolsko zakonodavstvo. Posljednju skupinu
politika koje tvore druStvenu infrastrukturu ¢ine drzavne aktivnosti usmjerene trazenju rente
kao S§to je npr. primanje mita od strane drzavnih sluzbenika, odnosno bilo kakvo
zloupotrebljavanje vlasti za privatnu korist.

Kao dokaz postojanju veze izmedu drustvene infrastrukture i razine BDP-a po
zemljama navodi se razlika izmedu Zapadne i Istocne Njemacke, Sjeverne i Juzne Koreje,
Hong Konga i Kine. U tim parovima zemalja mnoge su varijable koje utjecu na BDP bile
sli¢ne: klima, prirodni resursi, pocetne razine fizickog i ljudskog kapitala, kulturoloski stavovi
prema Stednji, radu, poduzetniStvu, a ipak im se output po radniku dramati¢no razlikovao
(Romer, 2001: 145). Slabost ovih dokaza je da su to ipak izolirani primjeri na temelju kojih se
ne moze izvuci generalne zakljucke. Kao druga skupina dokaza navode se razlike izmedu
zemalja u udjelu kapitala u outputu, odnosno granicnom proizvodu kapitala. Drugim rije¢ima,
udio kapitala u outputu uzima se kao aproksimativna mjera druStvene infrastrukture; zemlje
koje imaju vece poticaje privatnim investicijama ujedno imaju i vec¢i udio kapitala u
outputu.®® Treéu skupinu dokaza ¢ine empirijska istraZivanja u kojima se povezuju razligiti
elementi drustvene infrastrukture i BDP (stope rasta i razine).

Istrazivanje odrednica druStvene infrastrukture tek je u zacetku. Romer (2001: 146-
148) razlikuje tri pristupa istrazivanju tih odrednica:

1. pristup koji se koncentrira na poticaje pojedinaca koji su na vlasti u postojecem

sustavu — kao primjer toga navode se nositelji vlasti koji su nespremni donijeti

3% Veéi udio kapitala u outputu ne mora nuzno zna¢iti veéu ekonomsku uspjesnost, primjer cega je bivsa Isto¢na
Njemacka ili Sjeverna Koreja.
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odluke koji bi mogle koristiti drustvu (povecati dohodak), ali koje bi ujedno znacile
gubitak njihove moéi, utjecaja, dohotka;*’
2. pristup koji se odnosi na kulturu — u toj se skupini primjerice razmatraju
prevladavajuéa religija, etnicka heterogenost, razina povjerenja;”'
3. pristup koji se temelji na uvjerenjima pojedinaca o tome koje su politike i institucije
najbolje za ekonomski razvoj — npr. izbor izmedu planskog i trziSnog gospodarstva.
Iskustvo nakon Drugog svjetskog rata pokazalo je da siromasne zemlje nisu rasle brze
od bogatih, Sto znaci da proces konvergencije 1 nije tako jednostavan i spontan, odnosno ne
ovisi samo o poloZaju u odnosu na ravnoteznu stazu rasta i o veli¢ini dohotka na ravnoteznoj
stazi rasta (Romer, 2001: 158-160). Kao razlog razlika u ekonomskom rastu zemalja navodi
se Cinjenica da su razliCite zemlje usvajale drugacije politike 1 institucije ¢ime su utjecale na
svoje ravnotezne staze rasta. Problem sa dosadasnjim modelima rasta je taj da su uzimali
dugoroéne odrednice BDP-a po radniku fiksnima,** a to u stvarnosti nije sluaj. Razdoblje
izrazito visokih ili izrazito niskih stopa rasta u odnosu na ostatak svijeta moze biti posljedica
Soka koji gurne gospodarstvo daleko od dugorocne staze rasta ili moze biti posljedica
promjena u drustvenoj infrastrukturi (koje nisu ukljucene u neoklasi¢ne modele rasta). Prvi se
sluc¢aj dogada rijetko; primjer toga je bivSa Zapadna Njemacka nakon Drugog svjetskog rata
gdje je prosjecna godiSnja stopa rasta u 20 godina iznosila 7%. Izvjesnije je da su razdoblja
ekstremnih stopa rasta posljedica velikih promjena u druStvenoj infrastrukturi. Primjer brzih
promjena druStvene infrastrukture koje su pozitivno utjecale na rast su Singapur i Juzna
Koreja 1960-ih, Cile ranih 1970-ih i Kina 1990-ih.* Kao negativni primjer navodi se
Argentina nakon 2. svjetskog rata, mnoge africke zemlje 1960-ih i Kina sredinom 1960-ih.
Vidljivo je kako je definicija drustvene infrastrukture bliska definiciji javnog
upravljanja koja se koristi u ovom radu. Razlika je zapravo proistekla iz toga Sto su razliCiti
istrazivaci istovremeno pronasli isti nedostatak u postoje¢im modelima rasta i onda ga nazvali
razli¢itim imenima. DruStvena infrastruktura je pojam koji se pojavljuje u makroekonomskim
udzbenicima (Romer (2001) i Jones (2002)), a javno upravljanje u brojnim empirijskim
istrazivanjima, posebno onima koje je potakla Svjetska banka. Bitno je samo jo§ jednom

spomenuti da se u ovom radu kod definicije javnog upravljanja naglasava drzava kao primarni

% Primjer pojedinaca koji kote proizvodne aktivnosti su npr. korumpirani drzavni sluzbenici jer poveéavaju
trosak poslovanja.

*1'U toj je skupini posebno izrazena literatura o drustvenom kapitalu; vidjeti npr. Putnam (1993), Knack i Keefer
(1997), Knack (2000), Zak i Knack (2001), Sobel (2002).

2 Misli se na stopu $tednje, razine obrazovanja i drustvenu infrastrukturu.

* Te su zemlje ujedno i doprinijele tome da se demokraciju ne smatra nuZnim uvjetom za ubrzani ekonomski
rast.
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¢imbenik koji stvara okruZenje za poslovanje i investicije, dakle drustvena infrastruktura je
ipak $iri pojam od javnog upravljanja jer ukljucuje i neformalne mreze. Drzava je ta koja
provodi zakone te stvara okvir za ekonomske transakcije u gospodarstvu (Jones, 2002: 141).
Stvaranjem odgovarajucih institucija smanjuje nesigurnost i transakcijske troskove ¢ime se
potiCe efikasnost razmjene, ohrabruje specijalizacija i poticu investicije u fizicki i ljudski
kapital te ideje (Knack, 2002: 2). Ona djeluje i na strane investicije kojima se postize transfer
tehnologije (Jones, 2002: 142). Kvaliteta javnog upravljanja moze utjecati i na oblik
investicija koje se poduzimaju. Primjerice, u okruzenju s nesigurnim vlasnickim pravima
isplativije je ulagati u trgovinu nego neke inovativne projekte koji su dugorocni i ukljucuju
sporu akumulaciju kapitala. Isto tako, ako je opasnost od kaznjavanja za ubiranje mita u
drzavnoj sluzbi mala, onda ¢e pojedinci radije nastojati ste¢i vjeStine koje ¢e im omoguciti
dobivanje posla u javnoj upravi umjesto ulaganja u vjestine koje bi unaprijedile proizvodnju.
Drugim rijecima, loSe javno upravljanje davat ¢e manje poticaje inovacijama ¢ime se koci
rast.

U slucaju nefunkcioniranja institucija koje povecavaju medusobno povjerenje
ekonomskih agenata povecava se prinos na grabezljivo ponasanje (predation), a smanjuje na
proizvodnju. Upravo ta mo¢ kreiranja i provodenja zakona omogucuje samoj drzavi da
postane glavni agent u trazenju renti; npr. visoke administrativne prepreke ili birokratski
zastoji omogucuju drzavnim sluzbenicima ubiranje mita. Iz tog se razloga namece pitanje:
"Tko Cuva cCuvara?", koje se pripisuje satiristu Juvenalu. U svakom je drustvu nuzno
postojanje tih ¢uvara, odnosno razli¢itih kontrolnih mehanizama nad radom drzave.

Jedan od glavnih problema je $to ne postoje razradeni teorijski modeli rasta koji
ukljucuju javno upravljanje ili pak druStvenu infrastrukturu kao cjelokupne koncepte. Umjesto
toga, prevladavaju intuicija 1 povijesno iskustvo iz kojih onda proizlaze empirijska
istrazivanja. Doduse, proSireni Solowljev model moguce je dalje prosiriti s varijablom 7 koja
oznacava utjecaj drustvene infrastrukture na produktivnost inputa (Jones, 2002: 147).% 1z
jednakosti 3.12 proizlazi da dva gospodarstva mogu imati jednaku koli¢inu fizickog i ljudskog
kapitala, ali svejedno razli¢it output jer se u tim gospodarstvima razlikuje okruzenje u kojima
se navedeni inputi koriste za proizvodnju outputa. Institucije utjeu na "efikasnost"
gospodarstva na nacin sli¢an tehnologiji: gospodarstvo s loSim institucijama je neefikasno jer

je potrebno vise inputa za proizvodnju jednake koli¢ine outputa (Sala-i-Martin, 2002: 17).

Y(t) = IK(t)*[4()H (£)] ™. (3.12)

* Autor je upotrijebio izraz drustvena infrastruktura, ali isto bi moglo vrijediti i za javno upravljanje.
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Problem s ovim modelom je §to zanemaruje da druStvena infrastruktura utjece i na veli¢inu K,
A 1 H. Aron (2002) je integrirala Northov institucionalni okvir u Solowljev model rasta uz
pocetnu pretpostavku da slabe institucije smanjuju efikasnost investicija, Sto predstavlja
izravan utjecaj na rast. Neefikasnost moze proizaéi bilo iz pocetnog stanja institucija uz
postojece zalihe kapitala, bilo iz promjena institucija kroz vrijeme. U okruZenju u kojem ne
postoji adekvatna zastita vlasniCkih prava poduzeca ¢e Cesto biti mala, koristiti tehnologiju
koja ne zahtijeva puno kapitala i imati kratkoro¢ne horizonte. Indirektni utjecaj je kroz samo
smanjenje investicija zbog vecih transakcijskih troSkova (traZenje rente). Nazalost, njen opis
ostaje samo na opisu — nema modela. Postoji nekoliko modela koji se fokusiraju na alokaciju
resursa izmedu proizvodnje i trazenja rente (Murphy, Shleifer i Vishny (1993); Acemoglu
(1995); Grossman i Kim (1995)) ¢ija poruka je jednostavna: porast broja pojedinaca koji se
ponasaju kao predatori (umjesto da su proizvodaci) smanjuje omjer kapitala i outputa te omjer
kapitala i rada. Isto vrijedi i za ljudski kapital: kad je traZenje rente prevladavajuca aktivnost
smanjuju se poticaji za akumulaciju ljudskog kapitala ¢ime se opet smanjuje proizvodni
kapacitet gospodarstva.”® Rije¢ je o modelima s dvostrukim ekvilibrijima; kad su aktivnosti
trazenja rente niske onda je output visok, a velika vjerojatnost da ¢e takvo ponaSanje biti
kaznjeno ga smanjuje. U drugoj tocki ravnoteze output je nizak jer je traZenje rente jako
izrazeno 1 jer je vjerojatnost kazne niska. Ti su modeli korisni za npr. objas$njavanje
samoodrzivosti korupcije.

Ranije se spomenulo da se kao dokaz veze izmedu BDP-a i drustvene infrastrukture
koriste ekonometrijska istrazivanja. Isto vrijedi i za javno upravljanje. Zbog Siroke definicije
javnog upravljanja tesko je odrediti koje su njegove dimenzije povezane s vis§im BDP-om, a
jednako tako se na temelju nje ne mogu dati precizni savjeti nositeljima politike za porast
standarda Zivota. Iz tog je razloga pozeljno identificirati pojedinacne aspekte javnog

upravljanja koji su posebno vazni tako da varijabla 4 ne bude "sve ostalo".

3.3. Empirijski nalazi o vezi javnog upravljanja i rasta — pregled i rasprava

Sve donedavno smatralo se da je nemoguce ekonometrijski potvrditi hipotezu da
kvaliteta javnog upravljanja utjeCe na ekonomski rast jer se "institucije ne moze vidjeti,
osjetiti, dodirnuti ni mjeriti" (North, 1990: 107). lako su ekonometrijska istrazivanja o vezi

javnog upravljanja i ekonomskog rasta pocela tek prije nekoliko godina, zaCuduje njihov broj.

* Nije nuzno da dode do smanjenja ljudskog kapitala, moze do¢i i samo do realokacije kapitala, npr. moze se
povecati broj pravnika u odnosu na broj inZenjera.
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Uzrok tako brzog rasta objavljenih istrazivanja na tu temu leZi u €injenici da je na teorijskoj i
politi¢koj razini kvaliteta javnog upravljanja sve vise priznata kao odrednica velicine BDP-a,
a 1 u tome $to postoje brojne dimenzije javnog upravljanja za koje se povecala raspolozivost
podataka. Ovdje ¢e se prikazati pregled istrazivanja koja su trazila vezu izmedu javnog
upravljanja i ekonomskog rasta, pri ¢emu ¢e se pozornost obratiti na radove koji u samom
naslovu imaju javno upravljanje, kao i na one koji se odnose na institucije koje kreira drzava,
a za koje je utvrdena veza s ekonomskim rastom. Naime, mnoga istrazivanja u sebi uopce ne
spominju javno upravljanje ali se fokusiraju na institucije koje proizlaze iz javnog upravljanja.
Dodatan je problem $to ne postoji nijedan rad koji obuhvaca sve dimenzije javnog upravljanja
ve¢ se svaki autor fokusira na samo nekoliko njih. U nastavku ¢e se prvo opisati istrazivanja
koja se temelje na cross-country regresijama rasta i ukljuCuju institucije, zatim ¢e se
analizirati istrazivanja koja izravno spominju javno upravljanje u kontekstu rasta i na kraju ¢e

se napraviti pregled istrazivanja koja su radena na uzorku tranzicijskih zemalja.

3.3.1. Institucije i rast

Citavu lavinu istrazivanja pokrenuo je Barro (1991) koji je uklju¢io mjere politicke
stabilnosti kao procjenu institucionalne kvalitete u cross-country analizi dugoro¢nog rasta.
Promatrao je 98 zemalja u razdoblju od 1960. do 1985., pri ¢emu je kao zavisnu varijablu
koristio prosjecnu stopu rasta BDP-a u tom razdoblju, a kao ostale nezavisne varijable
ukljucio je: pocetni BDP, pocetni prosjecni broj godina skolovanja, drzavnu potros$nju, trzisne
distorzije i1 postojece investicije. Pokazao je da postoji pozitivha veza izmedu politicke
stabilnosti 1 ekonomskog rasta. Njegovo istrazivanje je znacajno jer je zadao obrazac
ekonometrijskog modela kojeg su onda drugi istrazivaci tek neznatno mijenjali. Specifi¢nost
tog rada je Sto je kao pokazatelj institucionalne kvalitete koristio objektivne mjere — broj
revolucija i atentata.

Mauro (1995) te Knack 1 Keefer (1995) su u ocjenu institucija uveli subjektivne
pokazatelje koje komercijalne agencije formiraju za medunarodne investitore (Business
International (BI), International Country Risk Guide (ICRG), Business Environment Risk
Intelligence (BERI)). Mauro je koristio tri pokazatelja: (1) korupciju, (2) indeks efikasnosti

birokracije*® i (3) indeks politicke stabilnosti i utvrdio pozitivnu i statisti¢ki signifikantnu

“ Taj je indeks prosjek indeksa korupcije, efikasnosti sudstva i birokratskih zastoja prema Business International
agenciji.
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vezu s investicijama i s ekonomskim rastom.” U svom je radu uogio problem kauzalnosti
budu¢i da su njegovi pokazatelji predstavljali prosjek za razdoblje 1980.-83., a investicije i
rast je mjerio za razdoblje 1960.-85., §to bi moglo upucivati na to da je rast utjecao na
promatrane pokazatelje, a ne obrnuto. Endogenost je pokusao rijesiti upotrebom
etnolingvistike podijeljenosti*® kao instrumentalne varijable® i zakljugio da efikasnost
birokracije dovodi do visokih investicija i rasta. Knack i Keefer (1995) nastojali su ocjenjivati
kvalitetu institucija za godine $to ranije od onih u kojima su mjerili zavisne varijable (rast 1
stope investicija za 1974.-89., a javno upravljanje za 1982. 1 1972.). Koristili su ICRG i BERI
pokazatelje za konstruiranje indeksa koji je obuhvacao sljedeée pokazatelje: "korupciju u
vladi", "vladavinu prava", "rizik od eksproprijacije", "kvalitetu birokracije" i "nepriznavanje
ugovora". Pokazali su da poboljSanje indeksa za jednu standardnu devijaciju (12 bodova na
skali do 50) povecava prosje¢nu godiSnju stopu rasta BDP-a per capita za 1,2 postotna boda.
Naglasili su da poboljSanje zastite vlasnickih prava ne samo da povecava veli¢inu investicija
nego i efikasnost upotrebe resursa.

Za razliku od prethodnih radova Brunetti, Kisunko i Weder (1997a) koristili su
podatke dobivene iz istrazivanja stavova privatnih poduzetnika i na temelju njih konstruirali
indeks vjerodostojnosti pravila (credibility of rules index) koji mjeri ocekivanja o ucestalosti
smjene vlasti 1 promjene politike, zastitu od kriminalnih aktivnosti, nepredvidljivost sudstva i
uGestalost dodatnih uplata (mita) potrebnih za poslovanje.”® Za uzorak od 41 zemlju i uz
ukljucivanje pocetne razine BDP-a i stupnja obrazovanosti (nezavisne varijable) u model
pokazali su statisti¢ki signifikantnu povezanost indeksa s rastom i investicijama u razdoblju
od 1983. do 1994. godine.

Pri ispitivanju veze izmedu institucija i rasta neki su se istrazivaci koncentrirali na
azijske "tigrove" jer su smatrali da su institucije dijelom zasluzne za visoke stope rasta koje su
ostvarile te zemlje. Sludaj istoéne Azije’' istrazio je Rodrik (1997) i zaklju&io da indeks
institucionalne kvalitete (dobiven iz Knack i Keefer (1995)) dobro rangira zemlje po
uspjesnosti u ekonomskom rastu. U svoj je model kao nezavisne varijable ukljucio pocetni

BDP, obrazovanje i indeks institucionalne kvalitete te pomocu njega objasnio gotovo sve

" Koristio je tri modela: jednadZbu investicija, jednadzbu rasta i jednadzbu prosirenog Solowljevog modela.
Pomocu posljednje nije uspio dokazati vezu institucionalne efikasnosti i investicija.

* Vijerojatnost da bilo koja dva pojedinca slutajno izabrana iz populacije nece pripadati istoj etnickoj ili
lingvistickoj skupini.

* Instrumentalna varijabla je varijabla za koju se pretpostavlja nepostojanje korelacije s greskama relacije (¢) i
postojanje korelacije s endogenom varijablom X, (Verbeek, 2000: 126).

% Vrijednost indeksa kreée se od jedan do Sest pri Gemu 3est predstavlja najbolju vrijednost (najmanju
nesigurnost).
3! Koreja, Singapur, Tajvan, Tajland, Japan, Malezija, Indonezija, Filipini.
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varijacije rasta u toj regiji za razdoblje od 1960. do 1994. (gotovo sumnjivo visoki R’ od
0,99). Budu¢i da je indeks institucionalne kvalitete konstruiran za razdoblje 1980-ih pojavio
se problem endogenosti kojeg je i on pokuSao rijeSiti pomocu instrumentalne varijable -
etnolingvistiCke heterogenosti. Pokazao je da ¢e zemlje koje imaju veéu heterogenost teze
odrzavati dobre institucije. Zakljucio je da vaznost institucionalnog okvira u isto¢noazijskim
zemljama leZi u tome Sto je omoguc¢io manje popratne distorzije u provodenju industrijske
politike.

Pokrenuti Weberovim nacelima dobre javne uprave > Evans i Rauch (1999) ispitali su
utjeCe li nadin zapoSljavanja drzavnih sluzbenika i moguénost ostvarivanja stabilnih i
lukrativnih karijera u javnoj upravi na ekonomski rast. Istrazivanje su proveli za 35 zemalja u
razvoju i to za razdoblje od 1970. do 1990. i1 pokazali da te varijable znatno povecavaju
izglede za rast ¢ak i1 kad su u jednadzbe ukljucili pocetnu razinu BDP-a p.c. i ljudski kapital
(prosje¢ni broj godina Skolovanja osoba starijih od 25 godina).”® Njihov rezultat upozorava da
javna uprava (koja ima dio vlasti za oblikovanje institucionalnog okruzenja) moze pospjesiti
ekonomski rast ako su drzavni sluzbenici zaposleni po principu sposobnosti i ako su
adekvatno nagradeni za svoj posao’ jer se time poveéava njihova motivacija, smanjuje
poticaj za korupciju, olakSava ostvarivanje dugoro¢nih ciljeva i smanjuju prepreke
investiranju, odnosno sposobna javna uprava moze pomo¢i budu¢im investitorima u lakSem
zapocinjanju neke poduzetnicke aktivnosti.

S problemom kauzalnosti posebno su se pozabavili Chong i Calderon (2000) i1
pokazali da ona postoji u oba smjera, odnosno da dobre institucije poticu rast, koji pak vodi
do usvajanja dobrih institucija. Taj su rezultat dobili promatrajuci stope rasta BDP-a p.c. od
1972. do 1995. 1 koriste¢i Gewekeovu metodu testiranja kauzalnosti buduci da ona omogucuje
testiranje linearnog povratnog utjecaja izmedu institucionalne kvalitete 1 ekonomskog rasta.
Za razliku od ostalih istrazivanja, koristili su analizu vremenske serije. Kao izvor podataka
uzeli su BERI pokazatelje provedbe ugovora, mogucnosti nacionalizacije, kvalitete
infrastrukture 1 birokratskih zastoja 1 dodatni pokazatelj koji je kombinacija ostalih. Utvrdili
su da je utjecaj institucionalnih reformi na rast ve¢i u siromasnim zemljama, kao i da treba

duze vremena da se taj utjecaj ostvari.

32 Vidjeti napomenu broj 104.

3 Do podataka o primjeni weberijanskih nacela dosli su temeljem vlastitog istraZivanja (putem anketiranja
velikog broja stru¢njaka iz promatranih zemalja — pripadnika akademske zajednice, lokalnih drzavnih sluzbenika
i zaposlenih u multilateralnim organizacijama a koji su zaduZzeni za to podruc¢je) u razdoblju od 1993. do 1996.

>4 Ispitanici su trebali ocijeniti koliko dugo zaposleni ostaju raditi u javnoj upravi, kakve su im moguénosti za
napredovanje, kolika je placa i koliko je taj posao prestizan.
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Za razliku od Chonga i Calderona koji nisu hrabro zakljucili da institucije uzrokuju
rast, to su napravili Acemoglu, Johnson i Robinson (2004). U njihovom radu naglasak nije na
ekonometriji jer smatraju da postojece tehnike imaju previse nedostataka (ne mogu utvrditi
kauzalnost) pa su samo koristili dijagram rasipanja koji pokazuje pozitivnu vezu zastite
vlasnickih prava i BDP-a p.c. i zatim se okrenuli prirodnom eksperimentu — usporedbi
Sjeverne 1 Juzne Koreje. Prije 50 godina jedna je zemlja ukinula privatno vlasniStvo nad
zemljom 1 kapitalom, dok druga nije. Te su dvije zemlje zanimljive zato S§to imaju iste
povijesne 1 kulturoloSke korijene i prije razdvajanja su bile etnicki, lingvisticki, geografski i
ekonomski homogene. Za vrijeme razdvajanja zemlje su imale gotovo jednak BDP p.c., s tim
da je Sjever imao malu prednost zbog vece industrijaliziranosti, a 2000. godine realni BDP
p.c. Sjeverne Koreje iznosio je 1.000 USD dok je u Juznoj bio 16.100 USD. Zakljucili su
kako je razlika proizasla iz institucija; 1980-ih godina postalo je jasno da komunisticka
politika na Sjeveru ne funkcionira, ali su ju nositelji vlasti svejedno zadrzali jer je odgovarala
njihovim interesima. LoSe institucije bile su zadrzane zbog interesa vladajuce elite. Autori su
svjesni da je jedan eksperiment nedovoljan za tako sigurne zakljucke pa su koristili 1 iskustvo
kolonijalnih zemalja kako bi pokazali da institucije uzrokuju dugoro¢ni rast.>

Otprilike u isto vrijeme svoje su istrazivanje objavili Glaeser i1 sur. (2004). Oni su
zakljucili da pocetna razina ljudskog kapitala u nekoj zemlji 1 prosjek kvalitete institucija u
nekom razdoblju predvidaju razinu ekonomskog rasta u tom istom razdoblju. Medutim, na
primjeru Juzne Koreje pokazali su da se institucionalna kvaliteta poboljsava kako zemlje
postaju bogatije odnosno da ograni¢enja izvrSne vlasti nisu uzrok rasta, ve¢ je temeljni uzrok
ljudski kapital.56 Naime, veéi ljudski kapital vodi do benignije politike, manje nasilja, vise
politicke stabilnosti. Sigurna vlasnicka prava nisu rezultat ograniCenja nosioca vlasti nego
rezultat politike koju su oni izabrali. Prema njihovom miSljenju do rasta moze doci 1 bez
trenutnih poboljSanja institucija, koje ¢e nastupiti kasnije s rastom. Kao zavisnu varijablu
koristili su rast BDP-a p.c. izmedu 1960. i 2000., a nezavisne varijable bile su poc¢etni BDP
p.c., pocetno obrazovanje, udio stanovniStva u podru¢jima s umjerenom klimom i
institucionalne varijable koje su uvrstavali jednu po jednu. Svojim istrazivanjem nisu htjeli

re¢i da institucije nisu vazne za rast, ve¢ da bi se trebalo fokusirati na varijable koje ocjenjuju

> Za viSe informacija o razlici u razvoju izmedu kolonijalnih zemalja vidjeti njihov ¢lanak iz 2001. U njemu se
zakljuCuje da su one africke zemlje u kojima je smrtnost kolonizatora bila manja vise ekonomski napredovale. U
zemljama s viSim stopama smrtnosti kolonizatori se nisu naseljavali nego su uspostavili institucije koje ¢e im
omoguciti crpljenje prirodnih bogatstava i njihov prijenos u vlastitu zemlju.

%% Glavna eksternalija ljudskog kapitala je da sudovi zamjenjuju oruzje (Glaeser i sur., 2004: 14). Medutim, da bi
se netko odlucio investirati u ljudski kapital moraju postojati sigurna vlasnicka prava, tako da ovo pomalo
podsjeca na "kokos i jaje" raspravu.
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zakone, pravila, poStovanje procedura, a ne na varijable koje su pod utjecajem mjera politike
u prethodnom razdoblju.”’

Velik broj autora koncentrirao se na vezu demokracije i rasta. Ukratko receno,
postojeca istrazivanja ne ukazuju na to da demokracija povecava dugoroCne stope rasta.
Scully (1988) je doduSe pronasao signifikantnu vezu politickih sloboda i rasta, ali novija
istrazivanja daju neodredene rezultate (Helliwell (1992), Przeworski 1 Limongi (1993),
Alesina i Perotti (1994), Brunetti (1997)) ili negativne®® (Levine i Renelt (1992)). Barro
(1996) je zakljucio da veza izmedu demokracije i rasta proizlazi iz povezanosti demokracije s
ljudskim kapitalom. Rodrik (2000) je takoder u svom istrazivanju proucavao demokraciju i
nije uspio utvrditi robusnu vezu s dugorocnim prosjecnim stopama rasta. Koristio je Freedom
House pokazatelj politickih prava i gradanskih sloboda za razdoblje od 1970.-89., a kao
nezavisne varijable ukljucio je i pocetni BDP te obrazovanje. Medutim, utvrdio je da su u
demokratskim rezimima odstupanja od prosje¢nih dugoro¢nih stopa rasta manja. Tavares i
Wacziarg (2001) utvrdili su da demokracija pove¢ava akumulaciju ljudskog kapitala, ali da
smanjuje stopu investicija u fizicki kapital pa je sveukupni u¢inak na rast umjereno negativan.
Shen (2002) je promatrao ekonomsku uspjesnost zemalja prije 1 nakon Sto su postale
demokratske i utvrdio da su im se stope rasta obi¢no povecale nakon takve transformacije, Sto
je narocito vrijedilo za jako siromasSne zemlje. Isto tako je pokazao da je rast stabilniji u
demokratskim nego u autokratskim rezimima. Rezultat Rivera-Batiza (2002) je posebno
zanimljiv za ovaj rad jer je izravno povezao demokraciju s javnim upravljanjem i pokazao da
ona utjece na rast jer poboljSava javno upravljanje. Kvalitetu javnog upravljanja (zavisna
varijabla) je mjerio putem pokazatelja kojeg su konstruirali Hall i Jones (1999), a demokraciju
je ocijenio putem pokazatelja politickih prava organizacije Freedom House. Takoder je
utvrdio da postivanje politickih prava smanjuje korupciju ¢ime se stimuliraju inovacije,
povecava stopa povrata na kapital i povecava stopa rasta u ravnoteznom stanju. Demokracija
¢e utjecati na rast samo u onim zemljama u kojima je povezana s poboljSanim javnim
upravljanjem, a porast indeksa javnog upravljanja za 0,26 povecava stopu rasta realnog BDP-

ap.c. za 1,2 postotna boda godisnje.

*7 Razlika izmedu ovog i ranije spomenutog istrazivanja proizlazi iz toga §to se razlikuju misljenja autora o tome
kako nastaju institucije koje ¢e pogodovati rastu, ali to nije predmet ovog rada. I jedni i drugi se slazu da su
institucije bitne za rast, samo ostaje nerazjasSnjeno kako se one mijenjaju.

58 Negativna veza se uglavnom objaSnjava time $to u demokraciji jacaju interesne skupine i stvara se pritisak na
povecanje redistributivnih programa §to moze usporiti rast.
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3.3.2. Javno upravljanje i rast

U nekim je istrazivanjima veza javnog upravljanja i rasta eksplicitno ukljuena. Npr.
Hall i Jones, kako bi objasnili razlike u produktivnosti izmedu zemalja, 1999. kreirali su
indeks drusStvene infrastrukture koji se sastoji od dvaju mjerila pogodnosti ekonomskog
okruzenja za investiranje. Prvo od njih je indeks drzavnih politika koje poti¢u proizvodnju a
ne trazenje renti, a drugo je udio godina od 1950. u kojima je zemlja bila klasificirana kao
otvorena medunarodnoj trgovini (prema radu Sachsa i Warnera (1995)). Koristili su
subjektivne mjere javnog upravljanja (drustvene infrastrukture) kao Sto su vladavina prava,
korupcija, kvaliteta birokracije, rizik od eksproprijacije i nepriznavanje ugovora od strane
drzave (ICRG podaci) te radili cross-section analizu za 127 zemalja.”® Za razliku od autora
ranije spomenutih istraZivanja, oni su se koncentrirali na razine, a ne na stope rasta uglavnom
zato §to razine pokazuju razlike u dugorocnoj ekonomskoj uspjeSnosti neke zemlje u
kontekstu blagostanja (potroSnje dobara i usluga), a i zato S$to su smatraju da se druStvena
infrastruktura mijenja presporo da bi utjecala na stope rasta u kratkom roku. Pokazali su da
zemlje s boljom drustvenom infrastrukturom imaju vece stope investicija i u fizicki i u ljudski
kapital te ve¢u produktivnost te stoga i ve¢i output po radniku u dugom roku. Dakle, u
zemljama u kojima drustvena infrastruktura omogucuje odgovarajuc¢e povrate na investicije,
poduzeca i radnici ¢e ulagati u kapital 1 produktivne vjesStine. Zakljucili su i da su one zemlje
koje su bile izloZene utjecaju Zapada uspjele razviti bolje institucije.®® U istraZivanju su
koristili BDP iz 1988., a indeks je oznacavao prosjek za razdoblje od 1986. do 1995. pri cemu
je svaka varijabla imala jednaki ponder.

Hall i Jones zapravo nisu nigdje spomenuli javno upravljanje, ali su pisali o njemu kao
drustvenoj infrastrukturi. Za razliku od njih, Huther 1 Shah (1998) govore o javnom
upravljanju te su kreirali indeks kvalitete javnog upravljanja. Bili su svjesni da je nemoguce
kreirati indeks koji bi obuhvacao sve dimenzije javnog upravljanja pa su zato izabrali samo
nekoliko njih:

= participaciju gradana (politicke slobode i politicka stabilnost);

* orijentaciju vlade (efikasnost sudstva, efikasnost birokracije, korupcija);

» drustveni razvoj (ravnomjerna raspodjela dohotka (Gini koeficijent)i ljudski razvoj

(HDD);

%% Indeks je normaliziran na na¢in da nula predstavlja naj goru a jedinica najbolju infrastrukturu.
59 Kao instrumentalne varijable koristili su postotak stanovnistva koje govori jedan od glavnih europskih jezika i
udaljenost od ekvatora.

40



» ckonomsko upravljanje (nezavisnost srediSnje banke, udio duga u BDP-u,
medunarodna otvorenost).

Cilj tog indeksa kvalitete javnog upravljanja bio je pokazati vladinu sposobnost osiguravanja
politicke transparentnosti, efikasnog pruzanja javnih usluga, unapredenja zdravlja i
blagostanja svih gradana i kreiranja povoljne klime za stabilan ekonomski rast. Budu¢i da su
utvrdili visoku korelaciju izmedu konstruiranog indeksa (za 80 zemalja) i BDP-a per capita,
postavili su pitanje kauzalnosti. Ako potraznja za visokom kvalitetom javnog upravljanja
proizlazi iz visokog BDP-a p.c., onda indeks kvalitete javnog upravljanja samo reflektira BDP
p.c. Isto tako, ako postoje potrebni preduvjeti za visoki BDP p.c. kao $to je obrazovanost
radne snage i medunarodna otvorenost onda ¢e visoki BDP p.c. reflektirati visoku kvalitetu
javnog upravljanja. Visoka korelacija izmedu indeksa i1 prosjecne godiSnje stope rasta za
desetogodisnje razdoblje (1985-1994) utvrdila je da institucionalni aspekt drzave ima vaznu
ulogu u ekonomskom rastu, ali i u razvoju. Takoder, budu¢i da visoko razvijene zemlje u tih
10 godina nisu imale i najveée stope rasta, pozitivna korelacija izmedu brzog rasta i boljeg
javnog upravljanja sugerira da dobro javno upravljanje poboljSava ekonomsku uspjesnost, a
ne obrnuto.

Vjerojatno najpoznatije istrazivanje na temu javnog upravljanja je ono koje su proveli
struénjaci Svjetske banke: Kaufmann, Kraay i Zoido-Lobaton, a kasnije im se pridruZzio i
Mastruzzi. 1999. godine objavili su svoj prvi rad pod nazivom Governance Matters, 2002. je
objavljen Governance Matters II, a 2003. godine Governance Matters III. U svom su
istrazivanju uspjeli sintetizirati sve pokazatelje javnog upravljanja koji su im bili na
raspolaganju (nekoliko stotina pokazatelja iz 25 razliCitih izvora) i1 konstruirati agregirane
pokazatelje javnog upravljanja za oko 200 zemalja i to za 1996., 1998., 2000. 1 2002. godinu.
Ti pokazatelji su: (a) odgovornost nositelja politike 1 mogucnost participacije gradana u
izboru vlade (voice and accountability); (b) politicka stabilnost; (c) djelotvornost drzave; (d)
administrativne prepreke; (e) vladavina prava; (f) kontrola nad korupcijom. Prvi pokazatel;
mjeri razli¢ite aspekte politickog procesa, gradanske slobode, politicka prava i1 slobodu
medija. Pokazatelj politicke stabilnosti kombinira razlicite pokazatelje koji mjere percepcije o
mogucénosti smjene vlasti na neustavan nacin. U pokazatelju djelotvornosti drzave autori
kombiniraju percepcije o kvaliteti pruzanja javnih usluga, sposobnost drzavnih sluzbenika,
nezavisnosti javne uprave od politickih pritisaka te kredibilitetu vlade u provodenju politike.
Dakle, naglasak je na inputima koji su potrebni drzavi da bi uspje$no provodila mjere politike.
Pokazatelj administrativnih prepreka upucuje na to koliki je teret pretjerane regulacije u

podrucju vanjske trgovine i razvoja poduzeca, a ukljucuje i mjere varijabli koje ne doprinose
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razvoju trzi$ta kao §to je npr. neadekvatna bankovna supervizija. Pokazatelj vladavine prava
upucuje na to koliko se u nekom drustvu posStuju njegova pravila, a ukljucuje percepcije o
ucestalosti zloCina 1 kriminala, o efikasnosti sudstva te provedbi ugovora. Posljednji
pokazatelj mjeri percepcije o korupciji. Gradstein (2003) je izracunao da korelacija izmedu
svih pokazatelja koje su konstruirali i BDP-a p.c. iznosi oko 0,70 do 0,90. U cross-country
istrazivanju iz 1999. godine pokazali su da porast bilo kojeg od njihovih pokazatelja za jednu
standardnu devijaciju dovodi do porasta BDP-a p.c. za 2,5 do 4 puta.®’

Kaufmann i Kraay (2002) usredotocili su se na problem kauzalnosti i to na nacin da su
jaku pozitivnu vezu izmedu javnog upravljanja i BDP-a p.c. razdvojili na dva dijela. Prvi
pokazuje da bolje javno upravljanje vodi do viSeg per capita BDP-a, a drugi da postoji slab i
¢ak negativan uzro¢ni efekt iz smjera BDP-a p.c. prema javnom upravljanju. Ti rezultati
vrijede za dugi rok i ne znace da zemlje koje imaju visoke stope rasta u nekom kratkom
razdoblju (npr. desetlje¢u) tada imaju pogorsano javno upravljanje. Naglasili su da zacarani
krug u kojem bogate zemlje imaju vece izglede za poboljSanje javnog upravljanja nije tako
izrazen, odnosno da su zemljama s visokim BDP-om potrebne i neke druge intervencije da bi
se poboljsalo javno upravljanje, a ne sama cCinjenica da su bogate. Drugim rije¢ima, dobro
javno upravljanje nije luksuzno dobro kojeg si mogu priustiti samo bogate zemlje. Navedeni
negativan utjecaj dohotka per capita na javno upravljanje objasnili su utjecajem elita i
privatnog sektora na drzavu (state capture), tj. na oblikovanje politike. Koristili su pokazatelje
javnog upravljanja za razdoblje 2000./01. (Kaufmann, Kraay i Zoido-Lobaton, 2002), zavisna
varijabla bio je logaritam BDP-a p.c iz 1995. u 1985. PPP USD, a istrazivanje su proveli na
uzorku 26 zemalja Latinske Amerike i Kariba. Za ocjenu javnog upravljanja koristili su samo
pokazatelj vladavine prava, ali naglasili da je njegova korelacija s korupcijom i
djelotvornos¢u drzave iznimno visoka. PoboljSanje pokazatelja vladavine prava za jednu
standardnu devijaciju poveéava BDP p.c. skoro 4 puta u izrazito dugom roku. To u biti znaci
da bi cak 1 mali pomaci u vladavini prava doveli do znatnog poboljSanja ekonomske
uspjesnosti u dugom roku.

Vaznost vladavine prava uvidjeli su 1 Campos 1 Nugent (1999) u istrazivanju kojeg su
proveli za zemlje Latinske Amerike i Isto¢ne Azije.62 Naime, utvrdili su statisticki
signifikantnu vezu vladavine prava i kvalitete birokracije s razinom BDP-a p.c. Za kvalitetu

birokracije koristili su pokazatelj ICRG-a za razdoblje od 1982. do 1995., a koji oznacava

%1 Kao podatak za BDP koristili su prosjeni BDP za razdoblje od 1990. do 1995. u 1987. USD po paritetu
kupovne moc¢i.

62 Signifikantnu vezu izmedu vladavine prava i rasta utvrdio je i Sala-i-Martin (1997: 181) i to nakon rigorozne
ekonometrijske analize.
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stupanj nezavisnosti javne uprave od politickih pritisaka, sposobnost javne uprave da vlada na
stabilan nacin (bez drasticnih promjena u politici) te da ima djelotvoran mehanizam
zaposljavanja 1 obrazovanja drzavnih sluzbenika. Vladavinu prava procijenili su takoder
pomoc¢u ICRG pokazatelja (1978.-1995.) koji ocjenjuje politicke institucije 1 efikasnost
sudstva. Takoder su utvrdili jaku komplementarnost vladavine prava i kvalitete birokracije u
objasnjavanju realnog BDP-a p.c. Pokazali su da je svaku regiju presudan razlicit
institucionalni pokazatelj u ostvarivanju razvojnih ciljeva; u Latinskoj je Americi bila vise
naglaSena vladavina prava, a u Istocnoj Aziji kvaliteta birokracije. Zakljucili su kako
institucije nisu toliko ovisne o putu (path-dependant) kako se Cesto vjeruje, Sto otvara prostor
za njihovo poboljSanje.

ekonomske uspjesnosti u cross-country kontekstu bio je Dethier (1999). Koriste¢i Barrov
pristup (1991) pratio je odnos izmedu BDP-a (zavisna varijabla) i dviju skupina
institucionalnih indikatora. Prva je obuhvacala indikatore politickih prava i gradanskih
sloboda koje konstruira Freedom House, a druga se sastojala od cetiri ICRG varijable:
vladavine prava, korupcije, rizika od eksproprijacije 1 repudijacije ugovora od strane drzave.
Pored institucionalnih varijabli kao nezavisne varijable ukljucio je i po€etnu razinu BDP-a u
stalnim USD, pocetnu razinu obrazovanja (broj godina Skolovanja), udio investicija u BDP-u,
inflaciju, otvorenost trgovini, monetizaciju gospodarstva (M2/BDP) te uvjete trgovine (odnos
indeksa izvoznih i uvoznih cijena).”’ Promatrao je razdoblje od 1970. do 1990. za 59 zemalja
s tim da je kao nezavisnu varijablu koristio prosje¢nu stopu rasta BDP-a izrazenog u domacoj
valuti za to razdoblje (log (BDP p.c. 999 — BDP p.c. 1970)/f). Na temelju panel analize koju je
proveo za 1970., 1980. 1 1990. (razmak od 10 godina koristio je kako bi eliminirao serijsku
korelaciju), u kojoj je koristio metodu najmanjih kvadrata, pokazao je da postoji veza izmedu
koristenih institucionalnih indikatora i ekonomskog rasta, ali da je prili¢no slaba kad se u
model uvrste ostale ekonomske (nezavisne) varijable. Na samom je kraju zaklju¢io da nema
prevelike koristi od cross-country analiza javnog upravljanja jer su prozete brojnim
problemima, koji se prvenstveno odnose na to da je u modele potrebno uvrstiti mnogo ostalih

nezavisnih varijabli prije nego $to se utvrdi stvarni ucinak institucija na gospodarstvo.

% U prvoj regresiji promatrao je vezu izmedu BDP-a i kontrolnih varijabli i izra¢unao rezidual — dio stope rasta
BDP-a koji nije povezan s kontrolnim varijablama. Nakon toga je to isto napravio s javnim upravljanjem i
kontrolnim varijablama i dobio joS jedan rezidual. Kad je uspio izolirati udjele rasta i javnog upravljanja koji
nisu povezani s ekonomskim varijablama koje je izabrao, mogao je promatrati "pravu vezu" izmedu javnog
upravljanja i ekonomske uspjesnosti. Utjecaje javnog upravljanja na ekonomski rast prikazao je kao devijacije od
prosjeka, a bolji rang neke zemlje znacio je da ¢e poboljSanje kvalitete javnog upravljanja u njoj objaSnjavati
veci dio ekonomskog rasta u odnosu na prosjek.
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3.3.3. Javno upravljanje/institucije i rast u tranzicijskim zemljama

Nazalost, broj istrazivaca koji su se usudili uhvatiti u kostac s tranzicijskim zemljama
relativno je mali $to je s jedne strane ¢udno jer se relativna vaznost institucija povecava kako
se trziSna razmjena produbljuje (Rodrik, 2003), a s druge strane razumljivo zbog brojnih
ekonometrijskih problema. Brunetti, Kisunko i Weder (1997b) su svoje istrazivanje proveli na
uzorku od 20 tranzicijskih zemalja (Hrvatska nije bila ukljuCena) s tim da su kao zavisnu
varijablu koristili ne samo stopu rasta nego i udio izravnih stranih investicija u BDP-u. Indeks
kojeg su koristili isti je kao i u njihovom ranijem radu (Brunetti, Kisunko i Weder, 1997a) i
predstavlja prosjek za razdoblje od 1990. do 1995., a za FDI i stope rasta BDP-a koristili su
trogodi$nji prosjek od 1993. do 1995.%* Pokazali su da su strani investitori izuzetno osjetljivi
na institucionalnu nesigurnost (R? = 0,70), dok su im rezultati bili nesignifikantni kad su
promatrali ukupne investicije.®> U modelima s rastom kao zavisnom varijablom R’ je iznosio
0,27, ali je bio ve¢i kad su posebno promatrali politicku stabilnost i zastitu vlasnickih prava.
Pokusali su rijeSiti 1 problem kauzalnosti s politickim pravima kao instrumentalnom
varijablom 1 pokazali da on nije toliko izrazen.

Ahrens 1 Meurers (2000) ispitali su vezu prosjecne stope rasta BDP-a i prosje¢nih FDI
p.c. u razdoblju od 1993. do 1998. s pojedinim elementima kvalitete javnog upravljanja.
Uzorak im se sastojao od 25 postsocijalistickih zemalja, a prilikom ekonometrijskog
ispitivanja kao nezavisne varijable ukljucili su 1 pocetne uvjete (log BDP-a iz 1993.) te
pokazatelj makroekonomske stabilizacije. Visok pocetni BDP s jedne strane limitira izglede
za rast jer pokazuje da je rije¢ o gospodarstvu s niskom granicnom produktivnos¢u faktora, a s
druge strane postavlja uvjete za institucionalni napredak jer se radi o razvijenim zemljama.
Kao institucionalne varijable koristili su pokazatelje koji mjere odgovornost, participaciju,
predvidljivost i transparentnost i pokazali da su institucije vazne za ekonomsku uspjesnost
tranzicijskih zemalja.66 Povezanost s direktnim stranim investicijama bila ja jaca od one s

rastom BDP-a.

% Odabirom indeksa koji se odnosi na prosjek od 1990. do 1995. dijelom su pokusali rijesiti problem
endogenosti.

5 To su objasnili vjerojatno$¢u da su podaci za domace investicije manjkavi i time da udio investicija mozda nije
dobar pokazatelj uspjeha u tranziciji jer one zemlje koje zaostaju ulazu u neproduktivne djelatnosti.

6 Kao izvore podataka koristili su Freedom House, EBRD Transition Report, World Development Report 1997 i
Corruption Perception Index. Njihov model sastojao se od sljedece dvije jednadzbe:

Rasty, o, = const + 0, 1og(BDPpc,,). + 0,InflRisk, + 0,InstVar, + ¢,
FDI,; o = const + 0, 1og(BDPpc,;), + 0, InflRisk, + 0 InstVar, + ¢,
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Posebno istrazivanje za tranzicijske zemlje izradio je i Campos (2000) u kojem je
koristio pokazatelje vjerodostojnosti izvrSne vlasti, kvalitete birokracije, vladavine prava,
karaktera procesa vodenja politike i snage civilnog drustva.®’ Obuhvatio je 25 zemalja za
razdoblje od 1989. do 1997., a koristio je i razine i stope realnog BDP-a p.c. (u 1995. USD
PPP). Kao najvazniju institucionalnu dimenziju u terminima realnog BDP-a p.c. identificirao
je vladavinu prava koja utjeCe i na razinu i na godiSnje stope rasta BDP-a p.c. (statisticki
signifikantna veza na razini od 5%). Na pocetku je za viSe varijabli dobio statisticki
signifikantne rezultate, ali se to promijenilo nakon §to je u model uveo moguce interakcije
izmedu varijabli.

Havrylshyn 1 Rooden (1999) takoder su pokusali saznati koliko su institucije bile
vazne za ekonomski rast tranzicijskih zemalja (25 zemalja, 1991.-1998.), pri ¢emu su se
koncentrirali na pravni okvir, politicke i gradanske slobode te ekonomsku liberalizaciju.®®
Njihovi rezultati sugeriraju da se 90% razlika u rastu izmedu tih zemalja moZe objasniti
razlikama u makroekonomskoj politici i strukturnim reformama, odnosno da je utjecaj
institucija relativno malen. Kritika ovog istrazivanja je da sadrzi indeks ekonomskih sloboda
kao mjeru institucija a on zapravo obuhvaca razli¢ite ocjene trgovine, oporezivanja, nadnica,
cijena, fiskalne politike itd. — institucije su definirane prilicno neprecizno, a pored toga su
ukljucili pokazatelje demokracije za koje gotovo nitko nije utvrdio ¢vrstu vezu s rastom.
Korelacija medu institucionalnim varijablama koje su koristili izrazito je visoka §to je pomalo
sumnjivo jer je rije¢ o pravnim, ekonomskim i politiCkim institucijama; to mozda upucuje na
preveliku subjektivnost koriStenih institucionalnih pokazatelja. Nadalje, autori nisu uzeli u
obzir da su ucinci liberalizacije, stabilizacije 1 privatizacije drugaciji s obzirom na razlicite
institucionalne okvire. Isto tako, institucionalne varijable odnose se na pretposljednju godinu
u uzorku, a teSko je vjerovati da institucije odmah utjeCu na rast. Zakljucak rada je da su
institucije bitne, ali da je ipak potrebno "pravilno utvrditi cijene i drzati ih stabilnim", $to je
previSe pojednostavljeno gledanje. U svakom slucaju, rije¢ je o pohvalnom pokuSaju
ukljucivanja institucija u jednadzbu rasta, ali njihov rad moze se koristiti tek kao polazi$na
tocka.

Postoje jo§ mnogi radovi koji empirijski analiziraju vezu izmedu institucija i

ekonomskog rasta (ne za tranziciju nego opcenito), a koji ovdje nisu obuhvaceni jer prema

67 Kao izvore podataka koristio je ICRG, Index of Economic Freedom, Nations in Transition pokazatelje te
Freedom House pokazatelje koje je onda agregirao u 4 skupine na nacin da se svaki njegov pokazatelj kre¢e od
0 do 10.

8 Kao izvore podataka koristili su: Heritage Foundation, Freedom House, EBRD, World Bank, Euromoney.
Koncentrirali su se na indeks ekonomskih sloboda (i unutar njega zastitu privatnog vlasnistva), gradanska prava,
politicke slobode, indikatore EBRD-a.

45



subjektivnoj procjeni autorice nisu kljuéni za ovaj rad.®” Tablica 3.1 daje kronoloski pregled

svih istrazivanja koja su sazeta u ovom poglavlju.

3.3.4. Problemi i korisnost postojecih istraZivanja

Kritike svih opisanih empirijskih istrazivanja su brojne, a prigovori su najcesce

upuceni na raCun podataka koji se koriste u njima. Kao nedostatke podataka navodi se

sljedece:

neprecizni su i subjektivni jer ne postoje izravne mjere javnog upravljanja;

sadrze velike pogreske u mjerenju Sto utjece na rezultate ekonometrijskih modela;

ne moze se odrediti koliko dobro razdvajaju percepcije o loSim institucijama (uzrok)
od niske ekonomske uspjesnosti (posljedica) (Roland, 2004: 9) - ocjenjivaci su mozda
skloni zakljuciti da je korupcija u nekoj zemlji niska upravo zbog toga Sto privlaci
puno stranih investitora a to ne mora biti slucaj;

mnogi pokazatelji bolje pokazuju investicijsko okruzenje za strance, a ne za domace
investitore buduci da su njima prvotno i namijenjent;

ocjene stru¢njaka o institucionalnom okruzenju ne moraju se poklapati s misljenjem
privatnih poduzetnika (Moers, 1999), ali neka istrazivanja pokazuju da se ona prili¢no
podudaraju (Kaufmann i sur., 1999: 5);

postojeci pokazatelji ne mjere neka trajna obiljezja institucija ve¢ rezultate politike u
nekoj zemlji u prethodnom razdoblju;

u slucaju kad se kreira indeks na temelju ankete poduzetnika onda on pokazuje
misljenja stvarnih, a ne potencijalnih investitora, dakle onih koji su se "usudili"
investirati usprkos preprekama;

pojedine dimenzije javnog upravljanja mjere se jako Siroko, Sto znaci da npr.
Corruption Perception Index (Transparency International) ne razlikuje korupciju u
javnoj upravi ili sudstvu, kao Sto ne razlikuje ni vrste korupcije;

kad je rije¢ o komercijalnim agencijama kao Sto je Political Risk Services (izraduje
ICRG) transparentnost formiranja indeksa je prili€no niska - metodoloska vrijednost
tih podatka je upitna budu¢i da se nigdje ne kaze po kojim se nacelima bira

konzultante koji ¢e formirati indeks za neku zemlju.

% Vidjeti npr.: Kormendi i Meguire (1985), Scully (1988), Ehrlich i Lui (1999), Clague i sur. (1999), Henisz
(2000), Clarke (2001). Clarke nije promatrao vezu izmedu institucija i ekonomskog rasta, ali je utvrdio da postoji
visoka korelacija izmedu rizika od eksproprijacije (pokazatelj institucionalne kvalitete) i izdataka na istrazivanje

i razvoj.
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Usprkos ovim kritikama, posebno onima koji se odnose na subjektivnost, ostaje
Cinjenica da postoje brojne komercijalne agencije koje ostvaruju visoke prihode na prodaji
pokazatelja kvalitete javnog upravljanja, Sto znaci da ipak daju korisne informacije. Isto tako,
moze se re¢i da su u demokratskom drustvu percepcije prili€no vazne. Kod investitora je npr.
vazniji osjecaj sigurnosti od postojanja nekog zakona; subjektivni pokazatelji ocjenjuju koliko
se stvarno primjenjuju formalne institucije. Ponekad istrazivaci jednostavno izabiru pogresne
pokazatelje za ono $to Zele ocijeniti (mozda jer nisu sigurni §to zapravo istrazuju), a ponekad
su preklapanja medu pokazateljima tako velika da se ne moze odrediti koja komponenta vise
doprinosi rastu. Agregirani pokazatelji su bolji jer se pogreske pri mjerenju koje postoje kod
pojedinacnih indeksa donekle ponistavaju u sveukupnom indeksu budu¢i da se temelji na
nekoliko razlicitih izvora (Knack, 2002: 15), ali su i dalje velike. Medutim, pri agregiranim
pokazateljima postavlja se pitanje je 1i veli¢ina pondera pojedinog pokazatelja bila
odgovaraju¢a. Nadalje, pojedini pokazatelji ne obuhvacaju sve zemlje ukljuene u uzorak
zbog neraspolozivosti podataka. Iz tablice 3.1. vidljivo je da veéina istrazivanja nije
ukljucivala sve tranzicijske zemlje.

U posljednje vrijeme poboljSava se 1 broj 1 kvaliteta pokazatelja javnog upravljanja
koje se moze razvrstati u pet skupina: (1) istrazivanja koja su ukljucila poduzetnike,
kucanstva, drzavne sluzbenike (World Business Environment Survey), (2) agregirani indeksi
kvalitete javnog upravljanja dobiveni iz razliitih izvora (Kaufmann, Kraay, Zoido-Lobaton
(1999)), (3) skupine podataka koje obuhvacaju obiljezja politickih sistema (Database of
Political Institutions, Freedom House), (4) institucionalni pokazatelji komercijalnih agencija
za ocjenu rizika, (5) objektivne, precizne mjere uspjesnosti drzave i njenih procesa. Razvoj je
najsporiji u posljednjoj skupini koja je ujedno i najkorisnija jer pruza detaljnije informacije o
smjeru potrebnih reformi. Primjerice, postoje¢i pokazatelji vladavine prava samo ukazuju na
to postoji li problem u tom podrucju, ali ne i koje je rjeSenje i tko bi ga trebao ostvariti. Ipak
prilikom kritiziranja treba imati na umu da je teSko posti¢i jasnocu kad je rije¢ o tako
heterogenom konceptu kao $to je to javno upravljanje (Keefer, 2004: 13).

Najveci empirijski izazov lezi u utvrdivanju relativne vaznosti pojedinih institucija u
ekonomskom rastu. Zadatak mjerenja doprinosa pojedinih institucija nije lagan jer je
korelacija medu njima jaka. Isto tako, ako se utvrdi korelacija izmedu institucija i rasta to ne
znaci automatski da te institucije uzrokuju rast. Mozda je najveci problem taj §to su istrazivaci
spremni gledati na problem previse pojednostavljeno upravo iz razloga da mogu oblikovati
neki ekonometrijski model. Zakljucci koji se donose na temelju takvih ekonometrijskih

istrazivanja su pregeneralni i obi¢no ne pomazu jer jednostavno ne vrijede za sve zemlje.
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Moze se dogoditi da nekoliko modela izgleda prihvatljivo i razumno, ali problem je u tome
Sto svi daju drugacije rezultate 1 onda je teSko reci koji je "pravi". Prevelik je broj varijabli
koje bi trebalo ukljuciti u model, a i teSko ga je kvalitetno specificirati. Moze se dogoditi da se
iz modela iskljuce upravo one varijable koje objasnjavaju i BDP i institucije pa u tom slucaju
nastaje prividna regresija izmedu varijabli koje su uklju¢ene u model. Tako istrazivaci Cesto
ne mogu znati mjere li izravne efekte izmedu dvije varijable ili samo posredne. Iz navedenih
bi razloga sve koeficijente dobivene u modelima rasta trebalo koristiti samo za vrlo oprezne
ilustracije. NajceS¢e se postavlja pitanje kauzalnosti koje u brojnim istrazivanjima nije
uspjesno rijeseno. Cini se da nije poZeljno olako zakljugiti da institucije uzrokuju rast veé je
bolje sramezljivo utvrditi da ga poti¢u.”’ Zanimljivo je vidjeti da istraZivai u svojim
radovima nisu previSe razmisljali u okvirima teorijskih modela. Drugim rijecima, ni u jednom
radu se ne spominje udaljenost od ravnoteznog stanja i promatranje razlika u stopama rasta na
taj naCin. Nadalje, istrazivaci koji su promatrali kraca vremenska razdoblja zanemarili su
ciklicka kretanja BDP-a. Kao ostale nedostatke postojec¢ih modela Shen (2002: 10-11) navodi
sljedece:

= nedovoljno se paznje obrac¢a na ostale nezavisne varijable koje se ukljucuje u model
Sto moZe znatno utjecati na rezultate — potrebno je varirati kontrolne varijable (ostale
nezavisne varijable) i tek onda donijeti zakljucke;

= zanemaruje se problem multikolinearnosti, odnosno ¢injenica da kontrolne varijable
mogu biti povezane s pokazateljima kvalitete javnog upravljanja koji se koriste;

= Cesto se ne izabiru dobre instrumentalne varijable;

» pretpostavka da isti regresijski model vrijedi za bogate i siromasne zemlje (koje se
razlikuju po brojnim obiljezjima) uglavnom nije tocna (problem poznat kao parameter
heterogeneity);’'

* veza izmedu javnog upravljanja i1 rasta mozda nije uvijek linearna, a modeli
pretpostavljaju da je takva;

= kad se radi usporedba sa "slicnim" zemljama, kriterij sli¢nosti ne bi smio biti samo
BDP p.c. ve¢ 1 neki drugi elementi kao S$to su: ovisnost o trgovini, geografski polozaj,

kulturno 1 povijesno nasljede, etnicka struktura itd.

7 Kauzalnost se ne odnosi samo na odnos institucija i BDP-a; De Long (1997) je npr. utvrdio da porast TFP-a ili
BDP-a moze smanjiti rast stanovni$tva ili relativnu cijenu kapitalnih dobara §to ¢e povecati omjer kapitala i rada
i BDP p.c.

m Harberger (1987) je to napisao ovako: "Sto je to zajednic¢ko Tajlandu, Dominikanskoj republici, Zimbabveu,
Grckoj i Boliviji da bi ih se s pravom moglo staviti u istu regresijsku analizu?"
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Problem je S§to jo§ nitko nije napisao studiju koja ¢e uzeti u obzir sve navedene
ekonometrijske probleme 1 ponuditi rjeSenje za njih, a vrlo vjerojatno ¢e proc¢i dosta vremena
dok se to ne dogodi (Temple, 1999: 128).

Bi¢ani¢ 1 sur. (2003: 30) tvrde da su se ekonometrijska istrazivanja na temu rasta
iscrpila ve¢ sredinom 1990-ih, odnosno da su dosla do kraja svog produktivnog zivota: "¢ini
se da su ekonometrijske tehnike i moguénosti racunala nadrasle raspolozive podatke te da se
istrazivaci trude iscijediti nove rezultate iz ve¢ pretjerano "izmasiranih" podataka sa sve
Uistinu se moZe postaviti pitanje postoji li uopée konsenzus da neka varijabla utjece na rast, a
da nije rije¢ o ljudskom 1 fizickom kapitalu, odnosno udjelu investicija/Stednje. S tim u vidu,
ljubitelji ironije bi pozdravili tvrdnju da je nova teorija rasta zapravo samo potvrdila rezultate
neoklasi¢ne teorije, ali ipak to nije u potpunosti tako (posebno kad je u pitanju zaStita
vlasnickih prava). Ako nista drugo, sve dodatne varijable koje su istrazivaci uvrstavali u
regresije rasta na neki su nacin utjecale na rasprave o politici i misljenja ekonomista (Bi¢ani¢ i
sur., 2003: 31). Mozda ¢e se zbog problema s podacima i postoje¢im ekonometrijskim alatima
istrazivaCi opet vratiti na holisti¢ki pristup rastu kakav je postojao 1950-ih, shvacajuéi
njegovu kompleksnost (Kenny i Williams, 2001: 16). Iako je mala korist od toga da se kaze
kako je sve bitno za rast, mozda je to bolji pristup od koncentriranja na par varijabli. Kenny i
Williams (2001: 16) su duhovito napisali da je u sluc¢aju kad ne znamo S§to gadamo bolje
koristiti saCmaricu nego pusSku s jednim zrnom. Prema njihovom miSljenju, iako
ekonometrijska istrazivanja mogu razjasniti neka konceptualna pitanja i potvrditi teoretska
saznanja, ona ne identificiraju jasnu uzro¢nu vezu izmedu varijabli 1 ne daju jasne preporuke
za nositelje politike. Moguce je da bi se bolji rezultati ostvarili koncentriranjem na
individualna gospodarstva (analize slucajeva) umjesto da ih se pokuSava sve ugurati u jedan
zajedni¢ki model. To bi ujedno omogucilo razvoj odgovaraju¢ih intervencija koje bi vise
odgovarale uvjetima u nekoj zemlji.

Kao §to je napisao Temple (2000: 112): "Empirijski rad na rastu cesto je bio
kontroverzan te je Siroko raSiren osjeCaj da je teoriju rasta i ekonometriju najbolje drzati
odvojene. Njihovog potomka, cross-country regresije, ne voli previse niti jedan roditelj". Rast
nije proces kojeg se moze jednostavno objasniti putem linearnih regresijskih modela ve¢ je
potreban meksi pristup koji ¢e kombinirati raspolozive podatke, intuiciju i ekonomsku
povijest neke zemlje. Medutim, bilo bi nerazumno unaprijed odbaciti ekonometriju jer ona iz
godine u godinu nudi nova rjesenja, a i sami podaci se poboljsavaju. K tome, ekonometrija

upucuje na potencijalno zanimljive odnose izmedu varijabli koje tek treba interpretirati.
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Iluzorno je za vjerovati da ¢ak i sama ekonomska povijest ne pati od sli¢nih problema koji se
pojavljuju u ekonometriji, kao §to su npr. izostavljene varijable ili kauzalnost. U svakom
slucaju, bilo bi pozeljno ekonometrijske studije nadopuniti s dodatnim istrazivanjima
politologa, sociologa, institucionalnih ekonomista i politickih ekonomista - sviju koje to
podrucje zanima.

Iz ¢itavog 3. poglavlja ostaje nalaz da se povecava broj istrazivanja koja utvrduju da
loSe javno upravljanje ima veze sa sporim ekonomskim rastom i da je jedno od glavnih
obiljezja siromasnih zemalja. Nigdje se ne tvrdi da se rast ne moze pokrenuti bez velikih
institucionalnih promjena (iako se pocetno ubrzanje ekonomskog rasta moze posti¢i s
minimalnim institucionalnim promjenama), ali zato odrzavanje ekonomske konvergencije
zasigurno zahtijeva institucije visoke kvalitete (Rodrik, 2004: 13). Vrlo je vazno spoznati $to
u datom trenutku najviSe koc¢i rast i onda poraditi na promjenama. Analiza podataka o
ekonomskom rastu pokazuje da ostvarivanje visokih stopa rasta u srednjem roku i nije tako
teSko ostvarivo, ali je veéi problem odrzavanje rasta u razdoblju od 15 godina i duze
(Hausmann, Pritchett 1 Rodrik, 2004: 21). Dobre institucije nuzne su za odrzavanje
dugorocnog rasta jer ¢ine gospodarstvo otpornim na Sokove i odrzavaju produktivnu dinamiku
(Rodrik, 2003: 18); one omogucuju da se rast ne iscrpi. Institucionalne varijable za koje
postoje indicije da utjeCu na rast uistinu su brojne sto je vidljivo i iz tablice 3.1. Krajnji je
zakljucak kako teorija jo$ uvijek nije uspjela razviti adekvatne modele javnog upravljanja i
rasta, empirija je prepuna problema i ograni¢enja, a istrazivaci neumorno pokusavaju pronaci

nova rjesenja.

Tablica 3.1: Relevantna empirijska istrazivanja iz podrucja javnog upravljanja i ekonomskog
rasta

Istrazivanje Institucionalna varijabla  Broj zemalja i Ostale nezavisne Rezultat
razdoblje varijable i metoda
procjene
Barro (1991) Politicka stabilnost (broj  98; 1960.-1985.  Pocetni BDP, pocetni Pozitivna veza s
revolucija i atentata) broj godina Skolovanja, investicijama i
drzavna potrosnja, rastom

trzi$ne distorzije,
investicije; OLS

Mauro (1995) Efikasnost birokracije 67;1960.-1985.  Pocetni BDP, pocetni Porast indeksa
(sudstvo, korupcija, broj godina Skolovanja, efikasnosti
birokratski zastoji) drzavna potrosnja, birokracije (koji

revolucije i atentati, prvenstveno opisuje
trziSne distorzije; OLS,  korupciju) za jednu
2SLS, IV standardnu devijaciju

povecava stopu
investicija za skoro 5
postotnih bodova. a
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Knack 1  Keefer
(1995)
Rodrik (1997)

Brunetti, Kisunko i
Weder (1997a)

Brunetti, Kisunko i
Weder (1997Db)

Huther i Shah (1998)

Hall i Jones (1999)

Kaufmann, Kraay i
Zoido-Lobaton
(1999)

Evans 1 Rauch

(1999)

Sigurnost vlasnickih
prava (kompozitni
indeks koji se sastoji od:
rizika od eksproprijacije,
vladavine prava,
korupcije, kvalitete
birokracije, provedbe
ugovora, kvalitete
infrastrukture,
birokratskih zastoja)

Indeks institucionalne
kvalitete (Knack i
Keefer (1995));
vrijednost mu se krece
od 0do 10

Vjerodostojnost (zakoni
i mjere politike,
politicka stabilnost,
korupcija, efikasnost
sudstva, sigurnost
vlasnistva)

Indeks vjerodostojnosti
pravila iz Brunetti,
Kisunko i Weder
(1997a)

Indeks kvalitete javnog
upravljanja (obuhvaéa
participaciju gradana,
orijentaciju vlade,
drustveni razvoj i
ekonomsko upravljanje)

Drustvena infrastruktura

(a) odgovornost
nositelja politike i
mogucnost participacije
gradana u izboru vlade
(voice and
accountability); (b)
politicka stabilnost; (c)
djelotvornost drzave; (d)
administrativne
prepreke; (e) vladavina
prava; (f) kontrola nad
korupcijom — koristeno
je oko 300 indikatora
Kvaliteta javne uprave:
zaposliavanie no

97; 1974.-1989.

8;1960.-1994.

41; 1983.-1994.

20 tranzicijskih
zemalja; 1993.-
1995.

80; 1985.-1994.

127; 1986.-1995.

178; 1997./98.

35; 1970.-1990.

Pocetni BDP, pocetni
broj godina skolovanja,
drzavna potrosnja,
trzi$ne distorzije,
atentati, akumulacija
faktora, investicije;
OLS

Pocetni BDP, pocetni
broj godina $kolovanja;
OLS

Pocetni BDP, pocetni
broj godina skolovanja,
inflacija, drzavna
potrosnja, trgovina,
atentati, revolucije,
efikasnost birokracije,
investicije; OLS

BNP p.c. u 1992., stopa
ukljucenosti u srednje
Skole, otvorenost
trgovini, udio drzavne
potrosnje i prosje¢na
inflacija ; OLS, IV
Nema ostalih varijabli;
Pearsonov koeficijent
korelacije

Udaljenost od ekvatora,
postotak stanovnistva
koje govori jedan od
glavnih europskih
jezika, log udjela u
trgovini; OLS

Nema ostalih varijabli;
2SLS

Pocetni BDP p.c. i
prosiecni broi godina

stopu rasta za pola
postotnog boda

Robusna i pozitivna
veza s rastom i
investicijama

Porast indeksa
institucionalne
kvalitete za 1
povecéava dugorocnu
stopu rasta outputa po
radniku za 0,8%

Robusna i pozitivna
veza s rastom i
investicijama

Institucije vazne za
rast (posebno
sigurnost vlasnistva),
alii
makroekonomska
stabilizacija
Pozitivna korelacija
izmedu indeksa
kvalitete javnog
upravljanja i
desetogodisnje stope
rasta BDP-a (i
razine BDP-a )

Razlika u indeksu
drustvene
infrastrukture za 0,01
dovodi do razlika u
outputu po radniku
od 5,14%

Porast bilo kojeg od
njihovih pokazatelja
za jednu standardnu
devijaciju dovodi do
porasta BDP-a p.c. za
2,5 do 4 puta

Pozitivna 1
signifikantna veza s
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Campos 1 Nugent
(1999)
Dethier (1999)

Havrylshyn i Rooden
(1999)

Ahrens 1 Meurers

(2000)

Campos (2000)

Chong i Calderon

(2000)

Rodrik (2000)

Kaufmann i
(2002)

Kraay

sposobnosti i moguénost
ostvarivanja lukrativne
karijere u drzavnoj
sluzbi

Vjerodostojnost izvrsne
vlasti, jako civilno
drustvo, kvaliteta
birokracije, vladavina
prava

Vladavina prava,
korupcija, rizik od
eksproprijacije i
repudijacije ugovora od
strane drzave (ICRG) te
politicka prava i
gradanske slobode

Pravni okvir, politicka
prava, gradanske
slobode

Odgovornost,
participacija,
predvidljivost i
transparentnost

Vjerodostojnost izvr§ne
vlasti, jako civilno
drustvo, kvaliteta
birokracije, vladavina
prava

Provedba ugovora,
mogucnost
nacionalizacije, kvaliteta
infrastrukture,
birokratski zastoji i
kompozitni indeks od te
4 komponente (BERI)
Politicka prava,
gradanske slobode

Vladavina prava

Istocna Azija i
Latinska
Amerika; 1972.-
1995.

59; 1970.-1990.

25 tranzicijskih
zemalja, 1991.-
1998.

25 tranzicijskih
zemalja, 1993.-
1998.

25 tranzicijskih
zemalja; 1989.-
1997.

55; 1972.-1995.

90; 1970.-89.

26;2000./01.

Skolovanja osoba
starijih od 25 godina

Nema ostalih varijabli;
OLS

Pocetnu razina BDP-a u
stalnim USD, pocetna
razina obrazovanja
(broj godina
Skolovanja), udio
investicija u BDP-u,
inflacija, otvorenost
trgovini, monetizacija
gospodarstva
(M2/BDP), uvjeti
trgovine (odnos indeksa
izvoznih i uvoznih
cijena); OLS (panel
analiza)

Pokazatelji
makroekonomske
stabilizacije i
strukturnih reformi;
OLS (panel analiza)
Pocetni BDP i indikator
makroekonomske
stabilizacije; OLS

Nema ostalih varijabli;
OLS (panel analiza)

Gewekeov test
kauzalnosti i povratnog
utjecaja

Pocetni BDP,
obrazovanje; OLS

Stopa smrtnosti
kolonizatora; OLS i IV

rastom

Pozitivna i jaka veza
vladavine prava i
kvalitete birokracije s
prosjecnim realnim
BDP-om p.c.

Veza izmedu
institucionalnih
indikatora i rasta
postoji, ali je slaba
kad se ukljuce ostale
nezavisne varijable

Doprinos institucija
ekonomskom rastu
tranzicijskih zemalja
postoji, ali je
relativno malen
Kvaliteta institucija
ima pozitivan i
signifikantan utjecaj
na FDI i ekonomski
rast u tranzicijskim
zemljama

Statisticki
signifikantna veza
(na razini od 5%)
vladavine prava i
BDP-a p.c. (razine i
stope)

Institucije utjeéu na
ekonomski rast, ali
vrijedi i obrnuta veza

Nije utvrdio robusnu
vezu demokracije i
dugorocnih stopa
rasta, ali je pokazao
da je koeficijent
varijacije dugoro¢nih
stopa rasta manji u
demokratskim
zemljama
Poboljsanje
pokazatelja vladavine
prava za iednu
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Rivera-Batiz (2002)

Glaeser i sur. (2004)

Acemoglu, Johnson i
Robinson (2004)

Politicka prava i indeks
kvalitete javnog
upravljanja

Varijable koje mjere
kontrolu nad izvr§nom
vlaséu — ICRG,
POLITY 1V,
djelotvornost drzave
(Kaufmann i sur.
(2003))

Zastita od rizika
eksproprijacije
(sigurnost vlasnickih
prava) - ICRG

Izvor: Originalna istrazivanja.
Napomena: OLS oznac¢ava metodu najmanjih kvadrata (ordinary least squares), 2SLS (two-stage least sqaures)
dvofaznu metodu najmanjih kvadrata, a IV (instrumental variable) metodu instrumentalnih varijabli.

115 (59); 1960.-
1990.

?;1960.-2000.

?;1985.-1995.

Postotak gradskog
stanovni$tva, udio
stanovnika starijih od
25 godina koji su
studirali te dummy
varijabla koja oznacava
je li zemlja bogata ili
siromasna; OLS
Pocetni BDP p.c.,
pocetno obrazovanje,
postotak stanovniStva
koje zivi u podrucju
umjerene klime; OLS i
v

Nema ostalih varijabli;
koeficijent korelacije

standardnu devijaciju
povecava BDP p.c.
skoro 4 putau
izrazito dugom roku
Institucije
demokracije su
povezane s veCom
kvalitetom javnog
upravljanja koja pak
pospjesuje rast

Na temelju postojecih
mjera institucija ne
moze se tvrditi da
politicke varijable
uzrokuju rast; iza
rasta stoji ljudski
kapital

Zemlje sa sigurnijim
vlasnickim pravima
imaju veéi prosjecni
BDP p.c.; institucije
uzrokuju rast
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4. EKONOMETRIJSKA ANALIZA POVEZANOSTI JAVNOG
UPRAVLJANJA I EKONOMSKOG RASTA

U sredistu ovog poglavlja bit ¢e javno upravljanje 1 ekonomski rast u Hrvatsko;j.
Hrvatsku ¢e se promatrati kao tranzicijsku zemlju i kao kandidatkinju za ¢lanstvo u EU.
Pritom ¢e ju se usporedivati s tri skupine koje Cine: a) Ceska, Estonija, Latvija, Litva,
Madarska, Poljska, Slovacka 1 Slovenija (nove Cc¢lanice); b) Bugarska 1 Rumunjska
(kandidatkinje); 1 ¢) EU-15. Cilj je sagledati kakav je relativni polozaj Hrvatske u odnosu na
navedene zemlje §to se tiCe kvalitete javnog upravljanja i vidjeti u kojoj se mjeri te razlike
poklapaju s razlikama u ekonomskoj uspjesnosti.

Dvije su glavne hipoteze koje ¢e se testirati: a) vladavina prava i kvalitetna javna
uprava pozitivno utjeCu na ekonomski rast; b) Hrvatska po vladavini prava i kvaliteti javne
uprave zaostaje za prosjekom EU-15 zemalja i osam novih ¢lanica. Zasto su izabrane upravo
te dvije dimenzije kvalitete javnog upravljanja razjasnit ¢e se u nastavku. Pomoc¢ne hipoteze
rada su da je a) demokracija u Hrvatskoj nedovoljno razvijena da bi bila jak kontrolni
mehanizam nad radom javne uprave, ¢ime se posredno umanjuje mogucnost brzeg
ekonomskog rasta, i da su b) veli¢ina administrativnih prepreka i ispolitiziranost javne uprave
pozitivno povezani s korupcijom. Ovdje se nece ulaziti u dubinsku analizu javnog upravljanja
po zemljama ve¢ se samo zeli napraviti usporedba temeljem raspolozivih pokazatelja; zasebna

analiza javnog upravljanja u Hrvatskoj predmet je iduceg poglavlja. Primarni je cilji ovog

poglavlja da se pomoclu ekonometrijskih alata (testiranjem navedenih hipoteza) pokusSa

pokazati kako je opravdano i vazno dimenziju javnog upravijanja eksplicitno uvesti u

raspravu o ekonomskom rastu Hrvatske. Kako bi se u tome uspjelo, nije dovoljno promatrati

samo jednu zemlju, ve¢ ju je potrebno usporediti s ostalim zemljama koje su prolazile ili
prolaze kroz sli¢an proces transformacije. Nakon §to se veza javnog upravljanja i rasta utvrdi
ekonometrijski, razmotrit ¢e se odgovaraju li brojéani pokazatelji kvalitete javne uprave i
vladavine prava u Hrvatskoj stanju koje proizlazi iz kvalitativne analize. To je nuzno i zbog
ucestalosti prigovora na pretjeranu subjektivnost postojecih pokazatelja kvalitete javnog
upravljanja.

Kada je o ekonomskom rastu rije¢, ¢injenica je da je prijelaz u trziSno gospodarstvo u

svim zemljama uzrokovao &esto i dramatiéni pocetni pad realnog BDP-a te da do 2001.7

2 Spominje se 2001. godina jer je to posljednja godina za koju postoje raspolozivi podaci o BDP-u p.c. u
internacionalnim dolarima.
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godine nisu sve od gore spomenutih zemalja uspjele dosti¢i razinu iz 1990. Nalazi autora
spomenutih u 3. poglavlju ve¢ potvrduju da postoji statisticki signifikantna veza izmedu
kvalitete javnog upravljanja te stopa rasta i razina realnog BDP-a. Ovdje je cilj provjeriti te
rezultate na uzorku odabranih zemalja kao i vidjeti je li kvaliteta javnog upravljanja u
Hrvatskoj loSija u odnosu na te zemlje, posebno one koje su uspjele povecati svoj pocetni
realni BDP p.c. Kako bi se to ostvarilo u ovom ¢e se poglavlju pro¢i kroz nekoliko koraka.
Prvi je usporedba pokazatelja kvalitete javnog upravljanja u Hrvatskoj s ostalim zemljama ne
bi li se vidjelo je li rang lista tih zemalja temeljem raspolozivih pokazatelja priblizno jednaka
onoj kad se te zemlje poreda po razinama i stopama rasta BDP-a. Drugi korak je utvrdivanje
koeficijenata korelacije izmedu razliitih pokazatelja institucionalne kvalitete te stopa i razina
realnog BDP-a p.c. Zatim ¢e se, polaze¢i od dosadasnjih empirijskih istrazivanja, razviti
model koji ¢e kao zavisnu varijablu imati razine i/ili stope rasta BDP-a (odluka o tome koja ¢e
se zavisna varijabla koristiti donijet ¢e se nakon korelacijske analize), a kao nezavisne
razli¢ite pokazatelje kvalitete javnog upravljanja. Utvrdivanje statisticki signifikantne veze
pokazalo bi da u svim odabranim zemljama, pa tako i Hrvatskoj, odabrani elementi kvalitete
javnog upravljanja pridonose viSim razinama BDP-a p.c. i/ili stopama rasta. Time bi se
otvorio prostor za predlaganje odgovaraju¢ih mjera reformi kojima bi se poboljSalo javno
upravljanje u Hrvatskoj i na taj se nacin pridonijelo budu¢em ekonomskom rastu.

Ovdje je vazno napomenuti da kad ekonomisti raspravljaju o rastu onda se to obi¢no
odnosi na rast BDP-a p.c. u dugom roku. U slucaju tranzicijskih zemalja rast se, medutim,
odnosi na kratkoro¢nu dinamiku BDP-a p.c. (Campos i1 Coricelli, 2002). Moguce je da bi za
tranzicijske zemlje zbog kratkih vremenskih serija zapravo trebalo promatrati vezu javnog
upravljanja 1 poslovnih ciklusa, ali to bi zahtijevalo potpuno drugaciji pristup kojeg dosad
nitko nije koristio te ga valja ostaviti za neko buduce istrazivanje. Raskorak izmedu rasta u
dugom roku i rasta u tranziciji moze se smanjiti time Sto se sadaSnje pokazatelje kvalitete
javne uprave i vladavine prava moze koristiti za prognoze (odrzivosti) rasta u neSto duzem
roku. Zasigurno bi se mogao razviti ekonometrijski model 1 u te svrhe, ali to nije predmet
ovog rada. Bilo kako bilo, poticaji koji utjeCu na veli¢inu Stednje, investicija u fizicki i ljudski
kapital te tehnoloski napredak ionako se ne razlikuju mnogo ovisno o vremenskom razdoblju
koje se analizira, posebno kad se ti poticaji odnose na institucionalnu strukturu. Pored toga,
vec¢ je reCeno da kvaliteta javnog upravljanja moze utjecati na ishode reformi u kratkom roku,

a 1 na otpornost gospodarstva na egzogene Sokove.
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4.1. Definiranje varijabli i oblikovanje regresijskih modela

Modeli rasta koji vrijede za razvijene zemlje EU ne objasnjavaju dovoljno iskustvo
tranzicijskih zemalja jer su u kratkom vremenu prosle kroz proces velike transformacije.
Istrazivaci su bili skloni vjerovati da ekonomski rast u tranziciji ovisi samo o pocetnim
uvjetima koje su obi¢no ocjenjivali velicinom BDP-a 1989. godine, te o strukturnim
reformama i makroekonomskoj stabilizaciji (Campos i Coricelli, 2002).” Institucije su u
istrazivanja o rastu ukljucena tek krajem 1990-ih, ali uz brojne probleme koji su navedeni u 3.
poglavlju. Nazalost, do danas nije doSlo do velikog napretka kad je u pitanju korisnost
regresijskih jednadzbi rasta za tranzicijske zemlje. Vidjeli smo da su problemi u kombiniranju
ekonometrije i teorije rasta brojni; Kenny i Williams (2001: 14) su ¢ak napisali da je i s
modelima i bez njih mo¢ predvidanja 1 obja$njavanja gotovo ista. Kad se u uzorku nalaze
tranzicijske zemlje problemi postaju joS slozeniji. Naime, svako istrazivanje koje u sebi sadrzi
tranzicijske zemlje (u ovom radu su to samo 8 novih zemalja ¢lanica EU 1 3 kandidatkinje)
unaprijed je ogranic¢eno zbog kratkog vremenskog razdoblja za koje su raspolozivi podaci. U
kontekstu ovog rada narocito je ogranicavajuce to Sto ne postoje pokazatelji kvalitete javnog
upravljanja za pocetak tranzicije jer je u tim godinama doSlo do najvece ekonomske
diferencijacije zemalja 1 njihova grupiranja. Dodatan problem je 1 u tome S§to nisu sve
tranzicijske zemlje imale jednak tempo provodenja reformi pa su i iz tog razloga mogle imati
drugacije modele rasta; npr. Bugarska i Rumunjska su sporije napredovale u reformama od
ostalih zemalja (Fidrmuc i Tichit, 2003).”* Pored onih standardnih nedostataka pokazatelja
kvalitete javnog upravljanja, u tranzicijskim je zemljama upitna i vjerodostojnost veliine
BDP-a p.c. zbog velikog nesluzbenog gospodarstva (Schneider, 2004). Sve to namece oprez
pri proucavanju rasta tranzicijskih zemalja i interpretaciji ekonometrijskih rezultata.

Ne moze se sa sigurnoscu tvrditi da su svi kanali kroz koje javno upravljanje utjece na
ekonomski rast sasvim jasni i jednoznacni; brojna su posredovanja. Kad bismo radili
raSclanjivanje rasta (growth accounting), onda javno upravljanje utje¢e i na veliinu inputa
(fizickog 1 ljudskog kapitala) i na udio rasta koji proizlazi iz ukupne produktivnosti upotrebe
inputa (TFP).” S trenutno raspoloZivim podacima zapravo je nemoguée utvrditi koji je

element javnog upravljanja imao najve¢i utjecaj na ekonomski rast, tim viSe Sto razlicite

7 Inflacija se najée$ée koristila kao aproksimativna varijabla za makroekonomsku stabilnost.

™ Havrylyshyn i sur. (2001: 49) su na temelju ekonometrijske analize zakljuili da su u razdoblju od 1994. do
1997. godine najvece stope rasta ostvarile one tranzicijske zemlje koje su provele najveci broj reformi.

”® Prema nekim istrazivanjima veéi dio pada BDP-a na podetku tranzicije moze se objasniti padom stopa rasta
TFP-a (Campos i Coricelli, 2002: 9).
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dimenzije javnog upravljanja potkrepljuju jedna drugu. Medutim, ovdje nije toliko bitno da se
vidi koliko koja dimenzija javnog upravljanja doprinosi rastu ve¢ samo da se pokaze kako je u
ekonomskom rastu Hrvatske (kao tranzicijske zemlje 1 kandidatkinje za ulazak u EU)
kvaliteta javnog upravljanja imala ulogu koja se neopravdano potcjenjuje ili ¢ak zanemaruje.
Vecina prijasnjih istraZivanja javnog upravljanja i rasta nije ukljucivala Hrvatsku jer
su autori promatrali vremenska razdoblja prije njenog osamostaljenja.’® Radovi koji sadrze
podatke 1 za Hrvatsku su oni koje se navodi u 3. poglavlju; rije€ je tek o 3 istrazivanja: Ahrens
i Meurers (2000), Campos (2000) i Havrylshyn i Rooden (1999). Prvo je pokazalo veéu
povezanost javnog upravljanja s FDI p.c. nego s BDP-om p.c., drugo je utvrdilo vezu
vladavine prava s razinama i stopama rasta BDP-a p.c., a treCe je pokazalo da je utjecaj
institucija u rastu tranzicijskih zemalja relativno malen. Kratak opis 1 kritike tih istrazivanja
nalaze se u 3. poglavlju. U ovom istrazivanju, u odnosu na provedena, polazi$na je razlika Sto
ono sadrzi i usporedbu s EU-15 zemljama. Postoji jo$ jedno istrazivanje koje nije bilo ranije
spomenuto jer u njemu primarni fokus nije na javnom upravljanju/institucijama nego rastu u
tranzicijskim zemljama opc¢enito, a koje ukljucuje 1 Hrvatsku. Mervar (2002) je u jednadzbe
rasta za 25 zemalja u razdoblju od 1990. do 2000. kao nezavisne varijable uvrstila pocetne
uvjete, strukturne reforme, stopu inflacije i "ostale varijable" medu kojima je i1 korupcija.
Utvrdila je da je doprinos strukturnih reformi veé¢i od doprinosa borbe protiv korupcije, kao
aproksimacije institucionalnog razvoja, ali i da se vaznost koeficijenta uz korupciju znatno
povecava kada se iz specifikacije izostave strukturne reforme. Kao pokazatelj strukturnih
reformi koristila je "tranzicijski indeks" koji je neponderirani prosjek 8 indeksa iz EBRD-
ovog Transition Report-a. Ti se indeksi odnose na ostvareni stupanj privatizacije velikih
poduzeca i privatizacije malih 1 srednjih poduzeca, restrukturiranje poduzeca, stupanj slobode
trziSne utakmice, liberalizaciju cijena, liberalizaciju vanjske trgovine, razvoj bankarskog
sustava 1 razvoj nebankarskog financijskog trziSta (Mervar, 2002: 47). Kritika na ovo
istrazivanje ista je kao i za istrazivanje Havrylshyna i Roodena (1999): autorica nije uzela u
obzir da institucionalni okvir moze utjecati na tok strukturnih reformi; primjerice, zakonska
zastita investitora pozitivno korelira s veli¢inom 1 likvidnos¢u trzista vrijednosnih papira (La
Porta i sur., 1998). Nadalje, pokazatelj korupcije ukljucila je u model tek za razdoblje od
1996. do 2000. godine, iako je moguce da je korupcija pocetkom 1990-ih bila vecéa i imala

negativne ucinke na privatizaciju.

76 Dosad istraziva&i opéenito nisu bili skloni ukljuéivati veéinu tranzicijskih zemalja u svoj uzorak, $to posebno
vrijedi za razdoblje prije 1990. Mozda bi se moglo aproksimirati predtranzicijske pokazatelje za Hrvatsku putem
onih za bivSu Jugoslaviju, ali i onaj vrlo mali (i ne previSe koristan) dio koji je raspoloziv, financijski je
nedostupan autorici ovog istrazivanja.

57



U nastavku, prije nego $to se oblikuje model, nuzno je razmotriti nekoliko pitanja koja
proizlaze iz tre¢eg poglavlja, sazeti neke nalaze drugih istrazivaca te upozoriti na dodatna

ogranicenja.

4.1.1. Stope rasta ili razine BDP-a p.c.?

U istrazivanjima se pojavljuje dilema treba li zavisna varijabla u empirijskoj analizi
ekonomskog rasta biti stopa rasta ili njegova razina. Vec¢ina dosadaSnjih istrazivanja kao
zavisnu varijablu koristila je prosjek stope rasta realnog BDP-a kroz razdoblje od 15 godina i
vide i to s Penn World Tables (Heston, Summers i Aten, 2002) podacima.”’ Prednost regresija
koje koriste stope rasta je ta Sto mogu rezultirati boljim preporukama za nositelje politike jer
se pomocu njih moZe promatrati §iri raspon varijabli. Na razine BDP-a koncentrirao se manji
broj autora i to tek od 1999. godine s radom Halla i Jonesa (1999) koji su zagovarali analizu
razina BDP-a jer se stope ionako proucavaju zato §to utjecu na razine i stoga §to se druStvena
infrastruktura mijenja presporo da bi utjecala na stope rasta u kratkom roku.”® U gotovo svim
istrazivanjima autori su koristili logaritamsku vrijednost zavisne varijable jer se na taj nacin
uravnotezuje uzorak i uzima se u obzir opadaju¢a vaznost pocetnih uvjeta. Upotreba
originalnih vrijednosti stavila bi veliki ponder na opazanja za koja je najveca vrijednost
pokazatelja.

Vazno je napomenuti da rezultati regresija mogu biti jako razli€iti ovisno o koristenom
izvoru za BDP Cega istrazivaci ¢esto nisu svjesni. Za razine BDP-a preporucljivo je koristiti
Penn World Tables, odnosno podatke u internacionalnim dolarima,” a za stope rasta
uobicajene podatke iz nacionalnih racuna (Nuxoll, 1994: 1434). Kad se koriste PWT podaci
za stope rasta (Sto je radila vecina autora) onda se BDP neke zemlje vrednuje po cijenama
sli¢nim u nekoj zemlji srednjeg dohotka (Madarska je najbliza prosjeku). 1z tog razloga
zemlje koje su bogatije od Madarske imaju precijenjene stope rasta za oko 0,3 postotna boda
godisnje, a zemlje koje su siromasnije mogu imati imaju podcijenjene stope rasta, ali u pravilu
nemaju (Hanousek 1 sur., 2004). Kako bi se kvalitetno usporedila razina BDP po zemljama

najbolje je koristiti metodu pariteta kupovne moc¢i (PPP metoda), dok je kod stopa pouzdanije

"7 Prosjek stope rasta uzima se kao razlika posljednje i prve godine podijeljena s brojem godina.

78 James Tobin je napisao da se stope rasta ne moze jesti; moze se jesti samo razine (Lindert, 2003: 6), ¢ime je
htio pokazati da su razine BDP-a bolji pokazatelj blagostanja.

7 Internacionalni dolar je kreiran kako bi se poveéala usporedivost podataka iz nacionalnih racuna. Relativne
cijene pojedina¢nog dobara u nekoj zemlji izjednaCavaju se s ponderiranim prosjekom cijene tog dobra u svim
zemljama (njih 117), odnosno s internacionalnom cijenom. Ta razina cijena se onda normira tako da je razina
BDP-a SAD-a u americkim dolarima jednaka onoj u internacionalnim dolarima.
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upotrebljavati domace cijene (ili dolare iz neke bazne godine) jer bolje pokazuju trade-off s
kojim se agenti suoCavaju.

Upravo iz razloga §to je razdoblje promatranja prekratko i S§to su gospodarstva
prolazila kroz velike strukturne promjene, kod tranzicijskih zemalja €ini se razumnije
promatrati razine BDP-a, a ne stope rasta. U ovom ¢e se radu na temelju korelacijske analize
vidjeti je li opravdano zadrzati se samo na razini BDP-a p.c. kao zavisnoj varijabli. Stope
rasta koje ¢e se ukljuciti u analizu bit ¢e kumulativne - indeksi ¢ija ¢e baza biti BDP p.c. iz
1990. u dolarima iz 1995. godine. Budu¢i da su podaci za Hrvatsku iz Penn World Tables
raspolozivi samo od 1996. do 2000. godine koristit ¢e se Maddisonovi (2003) koji su takoder
u internacionalnim dolarima. Za kumulativne stope koristit ¢e se World Development
Indicators Svjetske banke u dolarima iz 1995. godine (World Bank, 2004a).

Iz tablice 1. u prilogu 1. vidljivo je da je poredak tranzicijskih zemalja prema BDP-u
p.c. iz 2001. godine u internacionalnim dolarima sljedeéi: 1. Slovenija, 2. Estonija, 3. Ceska,
4. Slovacka, 5. Poljska, 6. Madarska, 7. Latvija, 8. Litva, 9. Hrvatska, 10. Bugarska 1 11.
Rumunjska. Tablica 3. u prilogu 1. pokazuje indekse s bazom iz 1990. godine i iz nje je
vidljivo da su realni BDP u dolarima iz 1995. do 2003. godine najvise povecale Poljska,
Slovenija i Madarska, a iza njih su Estonija, Slovacka, Ceska, Bugarska 1 Hrvatska, dok
Rumunjska, Latvija i Litva nisu dostigle razinu iz 1990.*" Hrvatska je tek 2002. premasila
razinu iz 1990. godine. Ukratko se moze re¢i da su CES zemlje 1 Estonija najuspjesnije, a iza
njih su preostale dvije balticke zemlje 1 3 zemlje kandidatkinje. U nastavku se ocekuje da ¢e

raspored zemalja po kvaliteti javnog upravljanja biti slican ovom.

4.1.2. Javno upravljanje — investicije — ekonomski rast

Dvojbeno je treba li koristiti samo jednu jednadZzbu za rast ili dvije (od kojih jedna ima
investicije kao zavisnu varijablu) jer visoki rast u kratkom roku moze poveéati potraznju za
investicijama. NajceSCe se koriste modeli koji endogene investicije na desnoj strani
zamjenjuju institucionalnim varijablama ¢ime se izostavlja interakcija izmedu endogenih
varijabli pa je teSko odrediti kanale utjecaja na rast (Aron, 2000: 101). U ovom ¢e se radu
koristiti samo jedna jednadzba. Cak i ako je upitan razmjer utjecaja investicija (posebno
stranih) na rast tranzicijskih zemalja, ostaje ¢injenica da javno upravljanje utjece 1 na ukupnu

produktivnost faktora rasta i na ulaganje u ljudski kapital koje se Cesto izostavlja iz analiza.

% Tablica 3 u prilogu 1 temelji se na tablici 2 u istom prilogu.
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4.1.3. Najcesée koriSteni modeli

Modeli koji se koriste u istrazivanjima prilicno su sli¢ni; rije¢ je o linearnim
regresijskim modelima u kojima se zavisna varijabla (y) stavlja u odnos sa skupinom
nezavisnih varijabli (x). Bar je jedna od nezavisnih varijabli predmet istrazivanja, dok su
druge varijable kontrolne, odnosno ukljucuje ih se zato da bi se pokazalo kako razlike u y
postoje ne samo zbog varijable x koja je predmet prou¢avanja.®' & predstavlja stohasticku
varijablu koja predoCuje nesistemske utjecaje na zavisnu varijablu, odnosno sve ostale
determinante razlika medu zemljama u BDP-u p.c. koje autori nisu ukljucili u svoje
istrazivanje.”” « i B su parametri koje se najéeiée ocjenjuje metodom najmanjih kvadrata
(OLS), pri cemu je a konstantni Clan (vrijednost regresijske funkcije za vrijednost nezavisne
varijable x = 0), a S regresijski koeficijent (pokazuje za koliko se linearno mijenja vrijednost
regresijske funkcije za jedini¢ni porast nezavisne varijable x). Model je dan u sljede¢em
obliku:

y=a+p -x,+0,x,+..+f x, +¢€. (4.1)

Kad se Zeli koristiti pokazatelje kvalitete javnog upravljanja kao endogene varijable
onda se koristi dvofazna metoda najmanjih kvadrata (2SLS) i egzogene kontrolne varijable
kao §to su pravno porijeklo, etnolingvisticka podijeljenost, postotak stanovnistva koji govori
jedan od 5 europskih jezika, udaljenost od ekvatora itd. Metoda instrumentalnih varijabli nije
toliko dobra kao §to se Cesto misli jer je teSko pronaci dobre instrumentalne varijable,
odnosno ta metoda moZe malo reéi o tome $to uzrokuje rast (Glaeser i sur., 2004: 25).%
Pitanje je postoje 1li uopée odgovaraju¢e instrumentalne varijable; zasad se najboljim
rjeSenjem Cini uzimati zavisne varijable iz prethodnih razdoblja (Temple, 1999). Umjesto
instrumentalnih varijabli koriste se vremenski pomaci: u slucaju kad je zavisna varijabla
prosjek rasta za npr. jedno desetljece, onda je pozeljno koristiti institucionalne varijable
mjerene na poletku tog razdoblja ili prije njega (Aron, 2000: 114). Cak i kad se podaci za
zavisnu varijablu uzmu s kraja razdoblja, a nezavisnu s pocetka, nije isklju¢eno da postoji
neka izostavljena varijabla koje utjeCe na obje. Shen (2002) je koristio "prije-i-poslije"
pristup, Sto zna¢i da je promatrao Sto se dogadalo sa zavisnom varijablom nakon neke

promjene, konkretno demokratizacije. Takav bi se pristup mogao koristiti da je razdoblje

1 Moze se dogoditi da je x; signifikantna kad se ukljuce x; i x3, ali ne i kad se doda x,. Postavlja se pitanje koje
su zapravo "prave" varijable koje bi se trebale ukljuciti u jednadzbu i koje koreliraju s rastom (Sala-i-Martin,
1997).

%2 Ona pokazuje odstupanje od funkcionalnog odnosa i naziva se jo§ i greskom relacije.

% Instrumentalna varijabla ne smije biti povezana s &, a istraZiva&i su Sesto zanemarivali propitivanje te veze.
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promatranja duze. U ovom se radu nece rijeSiti problem cirkularne kauzalnosti (stalnog
medusobnog utjecaja varijabli); Zeli se samo utvrditi postojanje veze izmedu javnog
upravljanja 1 ekonomskog rasta, ali ne i pruziti ¢vrsti dokazi o njenom smjeru. Dakle, javno

upravljanje bit ¢e egzogena varijabla.

4.1.4. Izbor varijabli

Nakon deskriptivne analize javnog upravljanja u suvremenoj ekonomskoj i drustvenoj
teoriji, sagledavanja uloge javnog upravljanja u tranziciji, pregleda teorijskih modela rasta 1
ekonometrijskih istrazivanja koja se doti¢u javnog upravljanja i rasta, te utvrdivanja uvjeta za
clanstvo u EU, potrebno je odluciti koje elemente javnog upravljanja izabrati za daljnju
analizu budu¢i da ih je nemoguée sve obuhvatiti u jednom radu (Sirina definicije javnog
upravljanja omogucuje dezagregiranje ovisno o interesima autora). Na temelju dosadaSnjeg
istrazivanja moze se donijeti nekoliko zakljucaka koji bi trebali olaksati izbor:

1) institucije su vazne te utjeCu na ekonomsku uspjesnost (North, 1990) — javno
upravljanje zasniva se na formalnom institucionalnom okviru i njegovim
interpretacijama od strane aktera, Sto pak utjeCe na alokaciju poduzetniStva izmedu
produktivnih i neproduktivnih aktivnosti (Baumol, 1990);

2) najces¢i elementi za ocjenu kvalitete javnog upravljanja u postojecoj literaturi su:
odgovornost nositelja politike, politicka stabilnost, kvaliteta/efikasnost javne uprave,
kontrola nad korupcijom, vladavina prava, zastita vlasni¢kih prava, veli¢ina
administrativnih prepreka, poStovanje politickih prava 1 gradanskih sloboda,
participacija gradana u vodenju politike (vidjeti 3. poglavlje);

3) dosadasnja ekonometrijska istrazivanja javnog upravljanja ustanovila su najévr§éu
vezu izmedu vladavine prava i ekonomskog rasta (vidjeti 3. poglavlje);

4) niska efikasnost javne uprave i1 niska razina vladavine prava pokazali su se kao
temeljne slabosti u institucionalnom razvoju tranzicijskih zemalja (Shleifer (1997);
Ahrens (2002: 211); Murrel (2002); Svejnar (2002));

5) pristupanje Hrvatske Europskoj wuniji zahtijeva poboljSanje funkcioniranja
pravosudnog sustava, povecanje ucinkovitosti borbe protiv korupcije, smanjenje
administrativnog tereta, reformu javne uprave (Komisija, 2004).

Cini se da dvije varijable - viadavina prava i kvaliteta javne uprave — u najboljoj mjeri

izrazavaju ono S§to je svima zajednicko pa ¢e se one koristiti za analizu veze javnog

upravljanja i ekonomskog rasta, kao i za ocjenu kvalitete javnog upravljanja u Hrvatskoj. U
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ovom radu, dobrom_javnom upravom_smatrat ¢e se ona _koja je efikasna u_ otklanjanju

barijera poduzetnistvu i ulaganjima, te ona Cciji sluzbenici ne zloupotrebliavaju viast za

ostvarivanje privatne koristi. Viadavina prava oznacava sustav u kojem su svi gradani jednaki

pred zakonom i u kojem se svako krSenje zakona vierodostojno sankcionira.

Izbor kvalitete javne uprave i vladavine prava "opravdava" i Svjetska banka (2003) u
svom Ekonomskom memorandumu za Hrvatsku. Hrvatska mora stvoriti uvjete koji ¢e privuéi
ulaganja 1 pokrenuti rast, a u te uvjete ulaze (izmedu ostalog) stabilni, napredni 1 predvidivi
zakoni 1 institucije, ukljucujuci dobro utvrdena vlasnicka prava, dobro funkcioniranje sudstva
1 odgovarajucu provedbu zakona. Strucnjaci Svjetske banke dijagnosticirali su neprimjereno
utvrdena vlasni¢ka i vjerovni¢ka prava i loSe funkcioniranje sudstva glavnim preprekama
brzom 1 odrzivom rastu te povecanju broja zaposlenih u Hrvatskoj. Za uklanjanje tih
ograni¢enja potrebne su zakonodavne reforme, ali, Sto je joS vaznije, efikasna reforma javne
uprave. Sli¢ne zaklju¢ke ima i Nacionalno vije¢e za konkurentnost (2004: 11) koje navodi

sljedece: "Neucinkovita javna uprava i opterecujuéi upravni propisi te mala ucinkovitost i
neovisnost sudstva predstavljaju najvecu zapreku razvoju poslovnog sektora." Nadalje,

UNDP (2001: 2) je javnu upravu okarakterizirao kao jednu od najslabijih karika u
institucionalnom razvoju tranzicijskih zemalja i time prepreku ekonomskom rastu, a na
temelju istrazivanja Schiffera i Wedera (2001) proizlazi da su kvaliteta javne uprave i zastita
vlasnic¢kih prava najvaznije odrednice o kojim ovisi uspjeSnost poslovanja malih i srednjih
poduzetnika.

Zasto je opcenito javna uprava toliko vazna? Zbog toga Sto javne uprave ili druge
organizacije moraju primjenjivati zakone, ustave te odluke koje donesu kreatori politike. Ako
medu provoditeljima politike postoje osobe ili skupine koje imaju vlastite ciljeve ili smatraju
da ¢e im provodenje te politike nastetiti, cijeli postupak politicke promjene ili reforme postaje
znatno otezan. U procesu primjene politika moZe promijeniti smisao tako da konacni rezultati
budu drugaciji od ocekivanih. Isto se dogada ako je u javnoj upravi raSirena korupcija ili ako
je njeno osoblje nesposobno. U tim slucajevima drzavni sluzbenici i namjestenici privatiziraju
koristenje instrumenata politike u svoju korist (Tanzi, 1997: 6). Nadalje, sporost obavljanja
administrativnih poslova prilikom osnivanja poduzeéa (ili pretjerani broj dozvola)
obeshrabruje ili usporava potencijalne investitore zbog vecih transakcijskih troskova. Isto se
dogada kad javna uprava ne osigurava djelotvornu provedbu zakona. Ona je ta koja mora
osigurati potreban regulatorni okvir za ekonomske aktivnosti. Jednostavno receno, javna

uprava moze ogranicavati djelotvornost vladine intervencije i povecavati transakcijske
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troskove; ona moze biti najbolja suradnica ekonomskom rastu, ali i velika prepreka (Badun,
2004). Ulazak u EU stavlja velik pritisak na javnu upravu jer ¢e o njezinoj kvaliteti ovisiti
koliko ¢e neka zemlja uspjeSno funkcionirati unutar EU. JaCanje javne uprave (povecanje
njene djelotvornosti) nuzno je kako bi odgovarajuca ministarstva i druga tijela bila spremna
provesti brojne zakonodavne reforme na koje se zemlja obvezala. Korupcija unutar javne
uprave ili na razini politickog vodstva predstavlja prepreku funkcioniranju unutar EU jer bi
zbog mogucénosti zlouporabe europskih fondova oni jednostavno mogli biti uskraceni.

Vaznost vladavine prava lezi u provodenju ogranienja koja su inherentna
institucijama. North (1990: 54) je napisao da je nepostojanje nezavisne strane koja ¢e
provoditi ugovore glavni razlog stagnacije 1 nerazvijenosti zemalja treceg svijeta. Ulogu
sudstva u ekonomskom rastu uocili su ve¢ i Hobbes, Smith, Weber, pisci americkog ustava
(Messick, 1999: 122), a poboljSanje efikasnosti sudstva prepoznato je kao preduvjet za
poboljsanje razvoja neke zemlje jo§ barem od 1960-ih (Huther i Shah, 1998). U slucaju kad je
izvr$na vlast ogranicena efikasnim sudstvom teze ¢e pronaci puteve za usvajanje neefikasne
politike te trazenje renti; vladajucoj skupini ograniCit ¢e se arbitrarnost. Visoka razina
vladavine prava smanjuje neizvjesnost, a time opadaju transakcijski troSkovi odnosno troskovi
specificiranja onoga §to se razmjenjuje i provedbe ugovora. To poti¢e investicije, a 1 time
ekonomski rast.** Ukratko redeno, $to su bolja pravila igre to ¢e biti bolja i igra. Ujedno,
vladavina prava je sastavni dio i nuzna pretpostavka demokracije.

Dakle, ovaj se rad fokusira na percepcije 1 ocjene vladavine prava i kvalitete javne
uprave kako bi se vidjelo kakav je utjecaj tih varijabli na privatni sektor — poduzeéa i
stanovniStvo. lako se percepcije i ocjene mogu Ciniti nepouzdanima, dodjeljivanje brojcanih
vrijednosti omogucuje usporedbu medu zemljama i1 kroz vrijeme. Duzina serija svih
pokazatelja nije jednaka jer ovisi o raspolozivosti podataka razliCitih organizacija, a tamo gdje
1 postoje duze serije uglavnom ¢e se koristiti samo od one to¢ke kad je u istrazivanje
ukljucena i1 Hrvatska Sto je u vedini slucajeva kraj 1990-ih. Studije Cesto zaboravljaju na
problem gresaka u mjerenju, a rjeSenje lezi u tome da se pokusa ocijeniti koje su varijable loSe
mjerene i onda ih izostaviti. Nije bas dobro ¢vrsto se drzati svih podataka kako neki od njih ne
bi ostali neiskoriSteni. Ako, s druge strane, svi izvori gotovo jednako rangiraju zemlje, onda je
vjerojatno da greske u ocjenjivanju nisu tako ozbiljne kao $to se ¢esto misli.

Cilj je koriStenih varijabli pokazati kako drzava koristi vlast u oblikovanju

institucionalnog okruzenja; zemlje u kojima se manje poStuje vladavina prava i koje imaju

# Ve¢ je Adam Smith zakljudio da ¢e u zemlji u kojoj je vlasnidtvo sigurno pojedinci imati veée poticaje za
ulazak u poduzetnicke pothvate.
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javnu upravu losije kvalitete ujedno su i one u kojima se vlast u ve¢oj mjeri koristi za privatnu
korist (trazenje renti), a ne poticanje produktivnih aktivnosti. Za opis vladavine prava koristit
¢e se razli¢iti pokazatelji koji uglavnom u prvi plan stavljaju efikasnost sudstva, odnosno
efikasnost sankcioniranja svakog krSenja zakona. Kako je rije¢ o agregiranim pokazateljima,
tesko je izdvojiti pojedinacne aspekte vladavine prava.

Kvaliteta javne uprave jo$ je kompleksniji slucaj kojeg ¢e se pojednostaviti tako da se
kvalitetu promatra putem raSirenosti korupcije i stupnja birokratizacije te putem elementa koji
je povezan s prethodna dva, a to je nacin zapoSljavanja u drzavnoj sluzbi. Ovdje vrijedi
naglasiti da ovo nije rad o korupciji kao takvoj ve¢ o promatranju na¢ina na koji drzava koristi
vlast.® Cilj nije sagledati sve odrednice korupcije jer su one brojne; polititke, ekonomske
(otvorenost zemlje, veli¢ina javnog sektora, bogatstvo prirodnih resursa), povijesne (porijeklo
pravnog sustava) i kulturoloske (sastav po religiji) itd. U rad ¢e se ukljuciti i razvijenost
demokracije, ali samo samo kao mehanizam kontrole nad radom drzavnih sluzbenika i
duznosnika. Ako je stupanj birokratizacije visok, ako je politizacija raSirena u javnoj upravi i
sudstvu 1 ako nema efikasnih kontrolnih mehanizama nad radom drZavnih sluZbenika i
duznosnika (niski stupanj slobode medija, nedovoljno razvijene slobode gradana i niska
razina vladavine prava) onda to pokazuje da su nosioci vlasti u veéem dijelu fokusirani na
vlastitu korist, a manje na poticanje investicija i inovacija. Vise o samim pokazateljima reci ¢e
se kasnije, ovdje ¢e se samo jo$ jednom naglasiti da su u vecini sluc¢ajeva podaci raspolozivi
tek od 1996. godine §to znatno ogranicava moguc¢nosti ekonometrijske analize. Prednost im je
Sto su raspolozivi i za 2004. godinu, ali od toga nema previSe koristi §to se tice ekonometrije

jer je posljednji izracunati realni BDP p.c. u internacionalnim dolarima za 2001. godinu.

4.1.5. Nadin testiranja modela

Postavlja se pitanje kako provesti ekonometrijsku analizu. Istrazivaci najcesce koriste
cross-country analize za jedan period (prosjek za nekoliko godina), ali to u ovom radu ne bi
bilo adekvatno jer se sveukupno radi o 27 zemalja koje vjerojatno treba podijeliti u dvije
skupine (EU-15 1 tranzicijske zemlje) §to bi rezultiralo premalim brojem opazanja. Analiza
vremenske serije (time series) takoder nije prihvatljiva jer se radi o prekratkom razdoblju za

kojeg postoje podaci. Tek u posljednje vrijeme sve se viSe koristi panel analiza koja je

% Moguce je da je javna uprava uéinkovita, ali ujedno i korumpirana. U kontekstu ovog rada takva se javna
uprava ne moze smatrati dobrom. U¢inkovitost oznacava zadovoljavajuce (dobro) obavljanje odredenih zadataka
i to bez gubitka vremena ili novca (Hornby, 2000: 372).
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svojevrsna cross-country analiza, ali za nekoliko uzastopnih razdoblja; rijec je o regresijskoj
analizi zdruzenih podataka vremenskog presjeka i vremenskih nizova. Panel analiza koristi se
kada postoje podaci za vec¢i broj zemalja 1 kada je vremensko razdoblje relativno kratko.
Jedna od njenih osnovnih prednosti u odnosu na cross-country analizu je Sto omogucuje vecu
fleksibilnost u modeliranju razlika u ponaSanju izmedu pojedinih zemalja, odnosno, ne
pretpostavlja da sva gospodarstva imaju jednake agregatne funkcije proizvodnje (Islam,
1995).

Panel analiza daje veé¢i uvid u dinamicke uc¢inke institucionalnih promjena koje mogu
biti velike ¢ak i u kratkom roku (Moers, 1999); to nije moguce u cross-country analizama jer
koriste prosjeke za odredeno (duze) razdoblje. Ona je bolja za rjeSavanje problema
izostavljenih varijabli koje se malo mijenjaju kroz vrijeme. Problem s kratkim vremenskim
razdobljima unutar panel analize su fluktuacije poslovnih ciklusa. U dosadaS$njim panel
analizama podatke se uglavnom grupiralo u petogodiSnje prosjeke (Islam, 1995) Sto bi trebalo
odgovarati poslovnim ciklusima, ali to je upitno. Pritchett (1998) npr. smatra da panel analiza
nije dobro rjeSenje za zemlje u razvoju zbog velike nestabilnosti njihovih stopa rasta kroz
vrijeme. Koncentriraju¢i se na sve kraca 1 kra¢a razdoblja moze do¢i do zabuna $to se tice
dinamike i endogenosti. NaZalost, u ovom je radu razdoblje promatranja prekratko za
grupiranje u prosjeke duze od dvije godine.

Postoje dva osnovna modela panel analize: model fiksnih efekata i model slucajnih
efekata. Kod modela fiksnih efekata pretpostavlja se da se razlike izmedu zemalja ocituju u
razlikama izmedu konstanti (a) koje se treba ocijeniti za svakog ¢lana uzorka. U ovom ¢e se
radu koristiti model fiksnih efekata kojeg se koristilo i u drugim istrazivanjima rasta
temeljenim na panel analizi, a 1 kojeg se preporuca kad su jedinice promatranja zemlje jer
razlike medu zemljama uzrokuju parametarske pomake regresijske funkcije (Wooldridge,
2002: 473).% Model fiksnih efekata djelomiéno rjesava problem heterogenosti parametara, ali

treba imati na umu da je taj problem karakteristi¢an za sva druStvena istrazivanja.

% Mervar (2002: 38) je provela F-test za jednadZbe rasta 25 tranzicijskih zemalja i utvrdila da odsjedci nisu isti
za sve zemlje, a Hausmanovim testom je potvrdila da je ispravnije koristiti model fiksnih efekata nego model
slucajnih efekata.
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4.1.6. Model

Empirijskom analizom u prvom se redu zele provjeriti rezultati ranijih radova i to
pomocu novijih podataka iz razlicitih izvora. Polazni linearni regresijski model kojeg se zeli
ocijeniti je sljedeci:

logy, =a, +Bx, +¢&,, (4.2.)
za jedinice promatranja (zemlje) i = 1, 2,..., N 1 vremenska razdoblja t = 1,2,..., T. Budu¢i da
je izabran model fiksnih efekata o Ce se razlikovati za svaku zemlju iz uzorka, odnosno

o, =a,;; taj je parametar konstanta specificna za pojedinu zemlju. Panel analiza daje

it
mogucnost izbora hoce li se £ ocijeniti za svaku zemlju posebno ili za Citav uzorak; ovdje ¢e
se izabrati zajednicki S radi vece vjerodostojnosti rezultata (veéi broj opazanja kad se
promatraju sve zemlje) s tim da ¢e se £ odrediti i za dvije podskupine zemalja: EU-14 1 11

tranzicijskih zemalja. Luksemburg se nece uvrstiti u model jer ima atipi¢nu vrijednost BDP-a

p.c. (outlier). x, je k-dimenzionalni transponirani vektor koji ¢e predstavljati pokazatelje

vladavine prava i kvalitete javne uprave &iji ¢e se odabir izvrsiti nakon korelacijske analize.’
Na temelju korelacijske analize vidjet ¢e se i1 je li opravdano kao zavisne varijable uvrstiti
BDP p.c. indekse ili se treba zadrzati samo na razinama BDP-a p.c. Pretpostavka modela je
homoskedasti¢nost (sve greske relacije imaju jednaku varijancu) i nepostojanje autokorelacije
(korelacija izmedu greSaka relacije je 0). Parametre ¢e se ocijeniti metodom najmanjih
kvadrata, a kako bi se uklonio utjecaj konstantnih faktora na zavisnu varijablu svaka ¢e se
varijabla diferencirati kroz vrijeme (Wooldridge, 2002). Diferencija nije niSta drugo nego

promjena u vrijednosti varijable (A) izmedu dva razdoblja.

4.1.7. Utjecaj vladavine prava na ekonomski rast

Vladavina prava definirana je kao sustav u kojem su svi gradani jednaki pred zakonom
i u kojem se svako krSenje zakona vjerodostojno sankcionira. K tome, pravila su stabilna,
predvidljiva i primjenjuju se bez izuzetaka, sudstvo je nezavisno. Uloga sudstva je dvostruka:
u prvom redu to je zaStita prava i sloboda gradana koja im omogucuje jednakost pred

zakonom, a druga je nadgledanje zakonodavne i izvrSne vlasti. Ako sudstvo ne §titi vlasnicka

%7 k oznadava broj nezavisnih varijabli.
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prava,®® ne provodi ugovore i ne rje§ava sporove pravovremeno onda se smanjuje
motiviranost za investiranje 1 inovacije, odnosno smanjuju se poticaji za produktivne
aktivnosti, a povecavaju za trazenje renti. Isto tako, ako je sudstvo korumpirano onda to
ukazuje na nejednakost gradana pred zakonom jer se gubi pravednost u smislu da "svatko
dobije Sto zasluzuje". Korumpirano ili politi¢ki ovisno sudstvo moze olaksati korupciju na
visokoj razini te oslabiti reforme (Rose-Ackerman, 2002: 169). La Porta i sur. (2004) pokazali
su da nezavisnost sudstva promice ekonomsku i politi¢ku slobodu, pri ¢emu su ekonomsku
slobodu procijenili poStovanjem vlasnic¢kih prava od strane drzave i brojem koraka potrebnih
za pocetak poslovanja poduzeca, a politi€¢ku slobodu ocjenom politickih prava i gradanskih
sloboda. Sudstvo koje je korumpirano, koje je pod utjecajem drzavnih duZnosnika i1 koje
stavlja ostvarivanje politickih ciljeva ispred postivanja zakona i ustava sprjecava tranziciju u
uspjesno trziSno gospodarstvo (EBRD, 2003: 24). Naravno, bitna je stvarna, a ne zakonska
nezavisnost sudstva. Feld i Voigt (2003) konstruirali su indeks nezavisnosti vrthovnog suda i
pokazali da za ekonomski rast nije presudna de iure veé de facto nezavisnost sudstva.®’
Nepostivanje vladavine prava uzrokuje i1 rast nepovjerenja S$to ograniava obujam
transakcija medu sudionicima na trzistu; poduzeca posluju s manjim brojem partnera koji su s
njima Cesto povezani obiteljskim vezama (EBRD, 2003). Istovremeno pada i povjerenje u
pravosude, a ono korelira s razinom investicija (World Bank, 1997: 36). Siroko
rasprostranjeno nepridrzavanje i neprovodenje zakona izaziva cinizam i nepostivanje zakona
kod Sire javnosti. Bez vladavine prava kriminal 1 reketarenje mogu zaustaviti osnivanje novih
poduzeca, smanjiti uspjeSnost postojecih i odvratiti strane investitore od ulaska na domace
trziSte. Kad postoje nesigurna vlasnicka prava, kad je efikasnost sudstva niska te kad su
administrativne prepreke velike, onda ¢e poduzeca koja nastoje maksimizirati profit imati
kratke vremenske horizonte i nizak fiksni kapital te ¢e biti male veli¢ine (North, 1990: 67).”°
Najprofitabilnije aktivnosti bit ¢e trgovina, redistributivne aktivnosti ili crno trziSte. U
zemljama u kojima nije razvijena vladavina prava, a istodobno su sudski troskovi visoki,
vaznu ulogu u financiranju poduzeca, odnosno investiranju u daljnji razvoj poduzeca imaju
neformalni sporazumi 1 rjeSavanje sporova izvan pravnog sustava (Murrel, 2001: 173),

odnosno neformalne institucije opéenito (Dixit, 2004).

% Vlasnitka prava su prava kontrole, upotrebe ili prijenosa stvari ukljuéujuéi i nematerijalne stvari kao 3to je
intelektualno vlasnistvo (Cass, 2003: 1).

% De iure nezavisnost odnosi se na odredbe ustava i zakona, a de facto na npr. stvarni prosjecni broj godina
radnog staza sudaca, promjene realnih placa, ucestalost zakonskih promjena itd.

% Moguca je i obrnuta situacija, odnosno nastajanje velikih poduzeca Siroke specijalizacije, i to stoga Sto ¢e se na
taj nacin nastojati smanjiti transakcijske trosSkove. Za viSe informacija o odnosu veli¢ine poduzec¢a i vladavine
prava u tranzicijskim zemljama vidjeti Murrel (2001).
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Organizacija Heritage Foundation formirala je indeks ekonomske slobode (za viSe od
150 zemalja) ¢ija je sastavnica 1 pokazatelj vlasniCkih prava. Pokazatelj vrednuje stupanj
zastite privatnih vlasnickih prava, provedbu zakona koji Stite ta prava, nezavisnost sudstva,
duljinu trajanja sudskih postupaka i korupciju unutar sudstva. Tablica 4.1 opisuje kriterije za
dodjeljivanje ocjene. Pokazatelj iz npr. 2005. godine zapravo oslikava stanje sredinom 2004.,

a manji broj na ljestvici od 1 do 5 predstavlja bolji rezultat.

Tablica 4.1: Skala za formiranje vrijednosti pokazatelja zastite viasnickih prava

Rezultat Zastita Kriteriji
privatnog
vlasni§tva
1 Vrlo visoka Drzava garantira privatno vlasniStvo; pravosude ucinkovito provodi ugovore;

pravosude kaznjava one koji nezakonito zaplijene privatno vlasnistvo; korupcija
u pravosudu gotovo ne postoji; vjerojatnost eksproprijacije je mala

2 Visoka Drzava garantira privatno vlasniStvo; u pravosudu postoje zaostaci i nedostaci u
provedbi ugovora; korupcija je moguca, ali rijetka; vjerojatnost eksproprijacije
je mala

3 Umjerena Pravosude je neefikasno s brojnim zaostacima; moguce je da postoji korupcija;
na sudstvo mozda utjecu druge grane vlasti; eksproprijacija je moguca ali rijetka

4 Niska Zastita vlasniStva je slaba; pravosude neucinkovito; prisutna je korupcija; na
pravosude utjecu druge grane vlasti; eksproprijacija je moguca

5 Vrlo niska Privatno vlasni$tvo nije zaSti¢eno; veéina imovine je u rukama drzave;

pravosude je izrazito korumpirano; eksproprijacija je uCestala

Izvor: Heritage Foundation (2005).

Iz iduce tablice (4.2) vidljivo je da se podaci za zemlje EU uopcée nisu mijenjali od
1996. godine dok je s tranzicijskim zemljama situacija neSto drugacija. Zastita vlasnic¢kih
prava je po ovom pokazatelju najbolja u Ceskoj i Estoniji, neto losija u Latviji, Litvi,
Poljskoj, Slovackoj i1 Sloveniji, a najgora u Hrvatskoj, Bugarskoj i Rumunjskoj. Pokazatelj za
Hrvatsku iznosi 4 §to je daleko od EU-15 prosjeka koji iznosi 1.4, ali opet ne previse daleko
od pokazatelja za Grcku koji je 3. Zastita vlasnickih prava u Hrvatskoj je dakle niska, niza
nego u svim promatranim zemljama osim u Bugarskoj i Rumunjskoj. Isto tako je vidljivo da
su 1 nove Clanice prilicno udaljene od EU-15 prosjeka. Pomalo je nerealno da se rezultati za
pojedine tranzicijske zemlje uopce nisu mijenjali od 1996. do 2005. To je vjerojatno
posljedica toga Sto se za komponente indeksa ekonomske slobode ocjene dodjeljuju
"mehanicki" po objektivnim podacima, ali i temeljem subjektivnih ocjena po kriterijima sa
specificirane kontrolne liste (Kafumann i sur., 2003: 70). Iz tog je razloga bolje pogledati
ostale raspolozive pokazatelje koji se temelje na ve¢em broju izvora.

Svjetska banka razvila je pokazatelje provedbe ugovora koji se odnose na naplatu

zaka$njelog vrac¢anja duga. U tablici 4.3 nalaze se podaci za pocetak 2003. godine. Broj
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procedura odnosi se na sudske i ostale postupke koje je potrebno proci da bi se ostvarila
naplata; drugi stupac pokazuje trajanje tog procesa, a treci troSak naplate kao postotni udio u

bruto nacionalnom dohotku p.c. (odvjetnicke i javnobiljezni¢ke naknade, razliGite takse itd.).”’

Tablica 4.2: Zastita vlasnickih prava

Zemlja 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005
Austrija 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Belgija 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Danska 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Finska 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Francuska 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2
Grcka 2 2 2 2 2 2 3 3 3 3
Irska 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Italija 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2
Luksemburg 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Nizozemska 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Njemacka 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Portugal 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2
Spanjolska 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2
Svedska 2 2 2 2 2 1 1 1 1 1
Velika Britanija 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
EU-15 prosjek 1,4 1,4 1,4 1,4 1,4 1,4 1,4 1,4 1,4 1,4
Bugarska 3 3 3 3 3 3 3 3 4 4
Ceska 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2
Estonija 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2
Hrvatska 3 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Latvija 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3
Litva 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3
Magdarska 2 2 2 2 2 2 2 2 1 2
Poljska 2 2 2 2 2 2 2 2 3 3
Rumunjska 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Slovacka 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3
Slovenija 4 3 2 2 2 2 3 3 3 3

Napomena: Vrijednost pokazatelja krece se od 1 do 5 pri ¢emu 5 predstavlja najlosiji rezultat (vidjeti tablicu
4.1).
Izvor: Heritage Foundation (2004).

Problem s pokazateljem broja dana je Sto pretpostavlja da sudstvo ucinkovito obavlja
svoj posao te stoga pokazuje samo minimalan broj dana potreban za naplatu. Drugim rije¢ima,
ne pokazuje stvarno ve¢ zakonsko stanje. Po broju procedura moglo bi se zakljuditi da je
zakonski okvir u Hrvatskoj prili¢no uskladen s onim u EU-14 (podaci za Luksemburg nisu
raspolozivi), ali je proces naplate ak i bez odugovlacenja skoro dvostruko sporiji. Trosak ne

odudara od EU-14 prosjeka. Cak i unutar skupine tranzicijskih zemalja pokazatelji za

! Metodologija je iz Djankov i sur. (2002b).
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Hrvatsku su relativno dobri, ali na to treba gledati s oprezom upravo zbog duljine trajanja

sudskih postupaka o ¢emu ¢e biti rije¢ u idu¢em poglavlju.

Tablica 4.3: Provedba ugovora

Zemlja Broj Broj TroSak (% udio u BND
procedura dana p.c.)
Austrija 20 374 9,8
Belgija 27 112 6,2
Danska 15 83 6,6
Finska 27 240 7,2
Francuska 21 75 11,7
Gréka 14 151 12,7
Irska 16 217 21,1
Italija 18 1390 17,6
Luksemburg
Nizozemska 22 48 17
Njemacka 26 184 10,5
Portugal 24 320 17,5
Spanjolska 23 169 14,1
Svedska 23 208 59
Velika Britanija 14 288 15,7
EU-14 prosjek 20,7 275,6 124
Bugarska 34 440 14
Ceska 22 300 9,6
Estonija 25 150 10,6
Hrvatska 22 415 10
Latvija 23 189 11
Litva 17 154 14,1
Madarska 21 365 8,1
Poljska 41 1000 8,7
Rumunjska 43 335 12,4
Slovacka 27 565 15
Slovenija 25 1003 16,3

Napomena: podaci se odnose na sijecanj 2003.
Izvor: World Bank (2004).

Podaci iz istrazivanja Kaufmanna, Kraaya i Mastruzzija (2003) sadrze i pokazatelj
vladavine prava. Taj pokazatelj procjenjuje koliko se poStuju pravila druStva, a ukljucuje
percepcije (gradana, investitora, analiticara) o raSirenosti zloCina, djelotvornosti sudstva i
provodenju ugovora. Krece se od -2,5 do 2,5 pri ¢emu veéi broj oznadava bolji rezultat.”
Nedostatak ovog pokazatelja je Sto sadrzi relativno velike pogreske u mjerenju (u odnosu na

raspon pokazatelja) jer se temelji na percepcijama i jer pojedini indeksi koje su koristili pri

Vrijednosti od -2,5 do 2.5 su ponderirani prosjeci opazivih (observed) rezultata (scores) za svaku zemlju koje
se pretvorilo (re-scale) u zajedniCke jedinice. Ponderi su proporcionalni preciznosti podataka iz koriStenih
izvora, a preciznost ovisi o tome koliko je jaka korelacija izmedu pojedinacnih izvora.
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agregiranju mozda ne oslikavaju najbolje koncept kojeg su htjeli mjeriti. Problem je u tome
Sto je koriSten velik broj izvora u kojima se na razli¢ite nacine procjenjuje vladavina prava, a
pritom nije radena stroga selekcija. Nije ga dobro koristiti za pra¢enje globalnih trendova u
institucionalnom razvoju jer se pri agregiranju polazilo od toga da je aritmeticka sredina
vrijednosti globalnog pokazatelja jednaka u svakom periodu, ali moze dobro pokazati
relativni polozaj zemlje u odnosu na globalni prosjek (za oko 200 zemalja), ¢ak i1 kroz
vrijeme. Iz tablice 4.4 vidi se da je pokazatelj za Hrvatsku znatno manji od onog za EU-15, ali

bududi da je raspon indeksa mali bolji se uvid moze steci na temelju grafikona.

Tablica 4.4: Vladavina prava

Zemlja 1996 1998 2000 2002
Austrija 1,88 2,10 2,10 1,91
Belgija 1,57 1,29 1,64 1,45
Danska 1,92 1,99 1,97 1,97
Finska 1,97 2,06 2,13 1,99
Francuska 1,56 1,44 1,49 1,33
Grcka 0,74 0,66 0,75 0,79
Irska 1,67 1,81 1,86 1,72
Italija 0,84 1,07 0,94 0,82
Luksemburg 1,69 1,92 2,09 2,00
Nizozemska 1,84 2,02 1,97 1,83
Njemacka 1,79 1,90 1,90 1,73
Portugal 1,28 1,31 1,16 1,30
Spanjolska 1,16 1,35 1,38 1,15
Svedska 1,92 1,95 1,98 1,92
Velika Britanija 1,84 2,05 1,93 1,81
EU-15 prosjek 1,58 1,67 1,69 1,58
Bugarska -0,09 -0,22 -0,11 0,05
Ceska 0,61 0,62 0,60 0,74
Estonija 0,33 0,54 0,73 0,80
Hrvatska -0,50 -0,04 0,15 0,11
Latvija 0,18 0,08 0,25 0,46
Litva -0,14 0,19 0,27 0,48
Madarska 0,62 0,78 0,85 0,90
Poljska 0,44 0,57 0,64 0,65
Rumunjska -0,27 -0,25 -0,21 -0,12
Slovacka 0,11 0,13 0,32 0,40
Slovenija 0,49 0,91 0,89 1,09

Napomena: pokazatelji se odnosi ne prijelazna razdoblja, npr. pokazatelj za 2002. je zapravo pokazatelj za
2001./2002. Vrijednost pokazazatelja krece se od -2,5 do 2,5 (veci broj predstavlja bolji rezultat).
Izvor: Kaufmann, Kraay i Mastruzzi (2003).
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Grafikon 4.1 pokazuje da je razlika u pokazatelju vladavine prava izmedu EU-15 i
Hrvatske drasticna, a Hrvatska takoder znatno zaostaje za novim ¢lanicama dok je jedino

ispred Bugarske i Rumunjske. Pozitivno je Sto se ta razlika smanjuje.

Grafikon 4.1: Viadavina prava
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Izvor: Kaufmann, Kraay i Mastruzzi (2003).

Kako bi se ekonometrijski ispitala veza izmedu vladavine prava i ekonomskog rasta
prvo ¢e se utvrditi koeficijenti korelacije (7). Kao pokazatelji ekonomskog rasta koristit ¢e se
realni BDP p.c. za 2001. u internacionalnim dolarima iz 1990. i indeks za 2003. godinu
temeljen na BDP-u p.c. iz 1990. mjeren u dolarima iz 1995. godine; prvi pokazatelj oznacava
razinu, a drugi kumulativne stope rasta. Za ocjenu vladavine prava koristit ¢e se pokazatelj
zaStite vlasnickih prava i pokazatelj vladavine prava; pokazatelj provedbe ugovora ¢e se
izostaviti jer ne pokazuje stvarno stanje, odnosno pretpostavlja da sudstvo ucinkovito obavlja
$VOj posao.

Koeficijenti korelacije izmedu logaritma realnog BDP-a p.c. u 2001. godini i
pokazatelja vladavine prava za 2001./2002. godinu su 0,86 (¢itav uzorak, grafikon 4.2), 0,69
(EU-14) 1 0,86 (tranzicijske zemlje), a s pokazateljem zastite vlasnic¢kih prava iznose -0,89, -
0,70 1 -0,74 (predznak je negativan jer veci indeks oznacava slabiju zastitu vlasnic¢kih prava).
Iz koeficijenata korelacije moze se vidjeti da je veza izmedu BDP-a p.c. i navedenih
pokazatelja jaca u tranzicijskim zemljama nego u EU-14. Kad se postupak ponovi s istim
pokazateljima kvalitete javnog upravljanja, ali s BDP indeksom za 2003. (pokazatelj zastite
vlasnickih prava) i 2002. (pokazatelj vladavine prava), onda koeficijenti iznose: -0,47 (Citav
uzorak), -0,03 (EU-14) 1 -0.51 (tranzicijske zemlje), odnosno za drugi pokazatelj: 0,54, 0,10 i
0,54. Cak je i korelacija s indeksom koji pokazuje porast BDP-a od 1990. do 2003. godine
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jaca za tranzicijske zemlje, ali sveukupno dosta slabija u odnosu na onu s razinama BDP-a
p.c. (korelacijske matrice nalaze se u prilogu 2). Iz tog razloga, kao i zbog kratkog
promatranog razdoblja te ograniCenja koja vrijede za tranzicijske zemlje (vidjeti 4.1.1.), u
regresijskoj ¢e se analizi koristiti samo razine realnog BDP-a p.c., a ne i stope rasta.
Vjerojatno bi rezultati bili drugaciji da su nam na raspolaganju podaci o kvaliteti javnog

upravljanja iz 1990., ali to nazalost ne mozemo provjeriti.

Grafikon 4.2: Vladavina prava i ekonomski rast

log realni BDP p.c

Vladavina prava

Napomena: Zemlje koje najvise odstupaju su Rumunjska, Madarska i Irska (ispod linije trenda) te Grcka i Italija
(iznad linije trenda). Hrvatska je oznacCena crvenom bojom.
Izvor: Kaufmann, Kraay i Mastruzzi (2003) i Maddison (2003).

Iz korelacijskih matrica vidljivo je da je korelacija izmedu razli¢itih pokazatelja
kvalitete javnog upravljanja jako visoka pa ih se stoga zbog problema multikolinearnosti nece
uvrstavati zajedno u jednu jednadzbu. U panel analizi koristit ¢e se samo pokazatelj vladavine
prava (Kaufmann, Kraay 1 Mastruzzi, 2003) jer pokazatelj zastite vlasnickih prava gotovo da i
ne varira kroz vrijeme, a panel analiza zahtijeva varijacije u varijablama. Podaci se odnose na
25 zemalja u razdoblju od 1995. do 2001. s tim da je rije¢ o dvogodiSnjim prosjecima:
1995./96., 1997./98., 1999./00. 1 2001./02. (za posljednju skupinu BDP p.c. je samo za 2001.
godinu jer podaci za 2002. joS nisu raspolozivi). Podaci su raspolozivi za sve zemlje u svim
razdobljima pa se radi o uravnotezenom skupu. Kad se u odnos stave logaritamske vrijednosti
realnog BDP-a p.c. i pokazatelj vladavine prava, Durbin-Watson test ukazuje na postojanje
autokorelacije. Nakon diferenciranja varijabli autokorelacija nestaje, ali su #-test 1 p-vrijednost
pokazali da je parametar f = 0. Graficki prikaz rezidualnih odstupanja upucuje na
heteroskedasti¢nost za korigiranje c¢ega se preporucuje upotreba ponderirane metode

najmanjih kvadrata (Verbeek, 2000: 75). Uz tu metodu, koristi se i heteroskedasticki
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konzistentna ocjena varijance prema Whiteu. Nakon tih izmjena, dobiju se statisticki
signifikantni rezultati na razini od 1% 1 to sljedeci: ako se pokazatelj kvalitete vladavine prava
poveca za 1, onda ¢e se Alogy povecati za 0,067982, odnosno realni BDP p.c. ¢e porasti za
7,03% [(e”*7* —1)*100], $to vrijedi za 25 zemalja iz uzorka (korigirani R*= 0,82). Za EU-
14 porast je 4,28% (korigirani R*= 0,91), a za 11 tranzicijskih zemalja 15,4% (korigirani
R*=0,79). Vidljivo je kako napredak u vladavini prava ima veéi uéinak u tranzicijskim
zemljama nego u EU-14. Budu¢i da porast pokazatelja vladavine prava za 1 zvuci apstraktno,
na primjeru Hrvatske bi to znacilo da bi dostizanje vladavine prava kakva je npr. u
Spanjolskoj znaéilo i porast realnog BDP-a p.c. za 15,4%. Tablice koje sadrze konstante za

svaku zemlju i ostale ekonometrijske rezultate nalaze se u prilozima (prilog 3).

4.1.8. RaSirenost korupcije i ekonomski rast

Iako postoje brojni oblici nadzora nad javnom upravom, korupcija tipi¢no prati njenu
djelatnost. Pritom se ne moze pouzdano tvrditi je li Stetnija korupcija na vrhu ili ona na nizim
razinama (Rose-Ackerman, 2002: 141). Sve je viSe empirijskih dokaza o negativhom utjecaju
korupcije na ekonomski rast; zemlje s visokom razinom korupcije imaju niZe razine i stope
rasta BDP-a (Mauro (1995); Knack 1 Keefer (1995); Brunetti, Kisunko 1 Weder (1997a); Wei
(1999)). Mogu¢i kanali kroz koje korupcija smanjuje ekonomski rast su: nize domace
investicije; nize strane izravne investicije, usmjeravanje drzavne potro$nje u manje efikasne
projekte koji omogucéuju vece primanje mita, odnosno smanjena produktivnost javnih
investicija ali i ne njihov udio u BDP-u (Tanzi i Davoodi (1997); Rose-Ackerman (2002)).”
Privatne su investicije manje u uvjetima raSirene korupcije jer ona djeluje kao svojevrsni
porez na investitore, unosi dodatan troSak a pored toga i nesigurnost. Javne su investicije vece
jer visoki drzavni duznosnici mogu koristiti javne projekte za zahtijevanje mita. Korupcija
takoder moze smanjiti javne prihode zbog gubitaka u poreznoj upravi i na carini. Cak i kad
korupcija 1 ekonomski rast koegzistiraju, korupcija unosi troskove i1 distorzije u alokaciji
resursa.” U korumpiranim druitvima ¢e postojeci poticaji navesti najtalentiranije pojedince u

aktivnosti koje maksimiziraju korist od korupcije, Sto moze imati negativne posljedice na

% Za pregled literature o korupciji vidjeti Bardhan (1997) i Tanzi (1998).

% Kao primjer toga moZe se promatrati Italiju, odnosno razlike u razvijenosti sjevera i juga te zemlje. Italiju se
Cesto navodi kao primjer zemlje u kojoj korupcija i rast koegizistiraju, ali zaboravlja se na sljedece pitanje: koliki
bi bio BDP p.c. Italije da je korupcija u njoj manje rasirena? Moguce je da je korupcija u Italiji internalizirana, u
smislu da se pla¢anje mita dozZivljava samo kao jos jedan porez pa su stoga neizvjesnosti i rizici investitora manji
nego u nekoj zemlji u kojoj je korupcija jednako raSirena, ali ishodi i ucinci pla¢anja mita manje izvjesni.
Naravno, to je samo Spekulacija koju treba provjeriti.
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ekonomski rast. Sposobni ¢e pojedinci koristiti svoje sposobnosti za trazenje renti, a ne
inovacije. Opasnost od Sirenja korupcije posebno je velika u zemljama u kojima drzava ima
znacajnu ulogu (visok udio u BDP-u), ali ne 1 dugu tradiciju dobre javne uprave te vladavine
prava.

Tesko je raditi komparativne analize na ¢vrstim dokazima kad je u pitanju korupcija
jer broj procesuiranih slucajeva korupcije viSe govori o sudstvu nego o stvarnoj razini
korupcije. Umjesto toga koriste se razliiti indeksi koji pokazuju percepcije o korupciji.
Kompozitni indeks organizacije Transparency International (Corruption Perceptions Index -
CPI) rangira preko 100 zemalja po stupnju predodzbe o rasprostranjenosti korupcije medu
drzavnim sluzbenicima i1 duznosnicima. Korupcija se pritom definira kao iskoriStavanje
drzavnog polozaja za privatnu korist 1 kre¢e se od 0 do 10 pri ¢emu 10 oznacava nepostojanje
korupcije. Pokazatelj ne razlikuje politicku od administrativne korupcije.”> CPI nije sasvim
pouzdano mjerilo percepcija o korupciji jer iako se za njegovo konstruiranje koriste podaci iz
razli¢itih izvora, odstupanja medu tim izvorima za pojedinu zemlju ipak postoje.”® Doduse,
obi¢no medu razli¢itim pokazateljima percepcija o korupciji postoji visoka korelacija.
Dodatan je problem i Sto metodologija nije ujednacena iz godine na godinu pa podaci nisu
potpuno usporedivi i nisu sasvim to¢an pokazatelj godi$njih kretanja. Pored toga, samo jedan
izrazeni slucaj korupcije o kojem se dosta izvjestavalo u medijima moZe utjecati na percepcije
o korupciji te godine.

Tablica 4.5 pokazuje CPI od 1996. do 2004. jer su samo za to razdoblje raspolozivi
podaci. Nazalost, Hrvatska je ukljucena tek 1999. godine. Po pokazatelju za 2004. Hrvatska je
medu najloSije rangiranim zemljama; percepcija o korupciji veéa je nego u ostalim
tranzicijskim zemljama (uz izuzetak Poljske i Rumunjske) i viSe nego dvostruko veca u
odnosu na EU-15. Medu novim ¢lanicama, Slovenija i Estonija najblize su EU-15 prosjeku.
Rezultat za Hrvatsku poboljsavao se od 1999. do 2001., a onda pogorSao u 2002., 2003. i
2004. Najveéi negativni trend biljeze Rumunjska i Poljska, do 2004. i Ceska, a §to je posebno
zanimljivo 1 Grcka, Sto samo pokazuje da se s ulaskom u EU automatski ne eliminira problem
korupcije ve¢ se moze 1 pogorsati. Od ostalih EU-15 zemalja najgori rezultat ima Italija, loSiji

nego u nekim tranzicijskim zemljama.

» Pod polititkom korupcijom podrazumijeva se zlouporaba drzavnog poloZaja na nadin da se pogoduje
odredenim pojedincima, grupama ili poduzecima prilikom kreiranja zakona i pravila, donosenja odluka ili izbora
drzavne politike (World Bank, 2004: 10). Administrativna korupcija o€ituje se u primjeni ve¢ postojecih pravila,
primjer ¢ega je uzimanje mita za npr. ubrzanje postupka dobivanja gradevinske dozvole.

% U izradi CPI-a za 2004. godinu koriiteni su podaci 13 organizacija medu kojima su WB, Freedom House,
Economist Intelligence Unit, World Economic Forum, Gallup International, International Institute for
Management Development itd.
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Tablica 4.5: Indeks percepcija o korupciji (CPI)

Zemlja 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 | 2003 | 2004
Austrija 7,6 7,6 7,5 7,6 7,7 7,8 7,8 8,0 8,4
Belgija 6,9 5,2 5,4 5,3 6,1 6,6 7,1 7,6 7,5
Danska 9,3 9,9 10,0 9,8 9,8 9,5 9,5 9,5 9,5
Finska 9,1 9,4 9,6 10,0 10,0 9,9 9,7 9,7 9,7
Francuska 7,0 6,7 6,7 6,6 6,7 6,7 6,3 6,9 7,1
Grcka 5,0 53 49 4,9 49 42 42 43 43
Irska 8,5 8,2 8,2 7,7 7,2 7,5 6,9 7,5 7,5
Italija 34 5,1 4,6 4,7 4,6 5,5 5,2 53 4,8
Luksemburg . 8,6 8,7 8,8 8,6 8,7 9,0 8,7 8,4
Nizozemska 8,7 9,0 9,0 9,0 8,9 8,8 9,0 8,9 8,7
Njemacka 8,3 8,2 7,9 8,0 7,6 7,4 7,3 7,7 8,2
Portugal 6,5 7,0 6,5 6,7 6,4 6,3 6,3 6,6 6,3
Spanjolska 4,3 5,9 6,1 6,6 7,0 7,0 7,1 6,9 7,1
Svedska 9,1 9,3 9,5 9,4 9,4 9,0 9,3 9,3 9,2

Velika Britanija 8,4 8,2 8,7 8,6 8,7 83 8,7 8,7 8,6

EU-15 prosjek | 7,3 7,6 7,6 7,6 7,6 7,5 7,6 7,7 7,7

Bugarska 2,9 33 3,5 3,9 4,0 3,9 4,1
Ceska 5,4 5,2 4,8 4,6 43 3,9 3,7 3,9 4,2
Estonija 5,7 5,7 5,7 5,6 5,6 5,5 6,0
Hrvatska ee ee e 2,7 3,7 3,9 3.8 3,7 3,5
Latvija 2,7 34 34 34 3,7 3,8 4,0
Litva 3,8 4,1 4,8 4,8 4,7 4,6
Madarska 4,9 5,1 5,0 5,2 5,2 53 4,9 4,8 4,8
Poljska 5,6 5,1 4,6 4,2 4,1 4,1 4,0 3,6 3,5
Rumunjska . 34 3,0 33 2,9 2,8 2,6 2,8 2,9
Slovacka 3,9 3,7 3,5 3,7 3,7 3,7 4,0
Slovenija . . . 6,0 5,5 5,2 6,0 5,9 6,0

Napomena: Vrijednost indeksa krece se od 0 do 10, pri ¢emu 10 oznacava nepostojanje korupcije.
Izvor: Transparency International (2004).

Pokazatelj korupcije organizacije Freedom House (2004c) postoji samo za tranzicijske
zemlje 1 daje nesto drugacije rezultate, joS nepovoljnije za Hrvatsku (tablica 4.6). Njegov je
nedostatak veca subjektivnost nego kod CPI-a jer se oslanja na misljenje nekolicine lokalnih
strucnjaka. Taj pokazatelj ocjenjuje primjenu antikorupcijskih strategija, percepcije javnosti o
korupciji, poslovne interese vodecih nositelja politike, zakone o sukobu interesa, aktiviste koji
se bore protiv korupcije, zastupljenost korupcije u medijima itd. Rezultat za Hrvatsku u 2004.
gori je nego u svim ostalim odabranim zemljama (pokazatelj se krece od 1 do 7 pri ¢emu je 7

najgori rezultat) i k tome se pogorsao od 2002. do 2004.
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Tablica 4.6: Korupcija u tranzicijskim zemljama

1999 2001 2002 2003 2004
Bugarska 4,75 4,75 4,50 4,25 425
Ceska 3,25 3,75 3,75 3,50 3,50
Estonija 3,25 2,75 2,50 2,50 2,50
Hrvatska 5,25 4,50 4,50 4,75 4,75
Latvija 3,50 3,50 3,75 3,50 3,50
Litva 3,75 3,75 3,75 3,50 3,50
Madarska 2,50 3,0 3,0 2,75 2,75
Poljska 2,25 2,25 2,25 2,50 2,50
Rumunjska 4,25 4,50 4,75 4,50 4,50
Slovacka 3,75 3,75 3,25 3,25 3,25
Slovenija 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0

Napomena: Vrijednost pokazatelja krece se od 1 do 7, pri ¢emu je 7 najgori rezultat.
Izvor: Freedom House (2004c).

Medu agregatnim pokazateljima istrazivaca Svjetske banke (Kaufmann, Kraay i
Mastruzzi, 2003) nalazi se 1 pokazatelj raSirenosti korupcije ¢iji je raspon izmedu -2,5 1 2,5.
Tablica 4.7 sadrzi podatke za sve zemlje, a grafikon 4.3 jasnije oslikava relativne odnose.
Grafikon 4.3 pokazuje da Hrvatska i temeljem tog pokazatelja znatno zaostaje za EU-15 1
novim c¢lanicama, a rezultat joj je bolji jedino od onog za Bugarsku i Rumunjsku. Tri

koristena pokazatelja korupcije razli¢ito rangiraju Hrvatsku, Bugarsku i Rumunjsku, s tim da

je posljednji rezultat vjerojatno najvjerodostojniji jer koristi 20 izvora.

Grafikon 4.3: Pokazatelj rasirenosti korupcije
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Izvor: Kaufmann, Kraay i Mastruzzi (2003).
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Tablica 4.7: Pokazatelj rasirenosti korupcije

Zemlja 1996 1998 2000 2002
Austrija 1,55 2,02 1,93 1,85
Belgija 1,05 1,23 1,36 1,57
Danska 2,09 2,57 2,36 2,26
Finska 2,08 2,55 2,54 2,39
Francuska 1,30 1,75 1,46 1,45
Grcka 0,35 0,85 0,80 0,58
Irska 1,72 2,15 1,55 1,67
Italija 0,43 1,00 0,89 0,80
Luksemburg 1,68 2,16 2,05 2,00
Nizozemska 1,99 2,48 2,34 2,15
Njemacka 1,64 2,20 1,72 1,82
Portugal 1,14 1,55 1,41 1,33
gpanjolska 0,72 1,58 1,66 1,46
Svedska 2,04 2,54 2,48 2,25
Velika Britanija 1,78 2,32 2,17 1,97
EU-15 prosjek 1,44 1,93 1,78 1,70
Bugarska -0,62 -0,50 -0,15 -0,17
Ceska 0,55 0,35 0,38 0,38
Estonija 0,05 0,49 0,76 0,66
Hrvatska -0,45 -0,33 0,02 0,23
Latvija -0,52 -0,10 0,01 0,09
Litva -0,12 0,07 0,27 0,25
Madarska 0,59 0,69 0,76 0,60
Poljska 0,38 0,49 0,47 0,39
Rumunjska -0,17 -0,38 -0,48 -0,34
Slovacka 0,39 -0,08 0,25 0,28
Slovenija 0,98 0,83 1,08 0,89

Napomena: Raspon pokazatelja je od -2,5 do 2,5 (veci broj predstavlja bolji rezultat).
Izvor: Kaufmann, Kraay i Mastruzzi (2003).

Postupak utvrdivanja koeficijenata korelacije slican je onom koji je proveden za
vladavinu prava. Koeficijenti korelacije izmedu logaritma realnog BDP-a p.c. za 2001. godinu
1 pokazatelja raSirenosti korupcije za 2001./2002. iznose 0,91 (Citav uzorak, grafikon 4.4),
0,68 (EU-14) 1 0,91 (tranzicijske zemlje). Kad se u odnos stavi CPI za 2001. godinu onda su
koeficijenti: 0,86 (grafikon 4.5), 0,69 1 0,71. Kao 1 kod vladavine prava, €ini se da je veza
izmedu BDP-a p.c. 1 pokazatelja raSirenosti korupcije jaCa za tranzicijske zemlje. Za
tranzicijske zemlje raspoloziv je i pokazatelj korupcije organizacije Freedom House, a
korelacija s njim je -0,74; predznak je negativan jer veca vrijednost pokazatelja oznacava

vecu korupciju tako da je u biti visi BDP p.c. povezan s nizom korupcijom.
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Grafikon 4.4: CPI i realni BDP p.c. (Citav uzorak, 2001. godina)

log realni BDP p.c
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Napomena: Od linije trenda najvise odstupaju Rumunjska, Grcka i Italija. Hrvatska je oznac¢ena crvenom bojom.
Izvor: Transparency International (2004) i Maddison (2003).

Grafikon 4.5: Pokazatelj rasirenosti korupcije i realni BDP p.c. (Citav uzorak, 2001. godina)

log realni BDP p.c

Rasirenost korupcije

Napomena: Od linije trenda najudaljenije su Rumunjska, Gréka i Italija. Hrvatska je oznacena crvenom bojom.
Izvor: Kaufmann, Kraay i Mastruzzi (2003) i Maddison (2003).

Kod stavljanja u odnos indeksa koji pokazuje porast BDP-a od 1990. do 2003. u
dolarima iz 1995. godine koeficijenti korelacije su znatno manji; za pokazatelj rasirenosti
korupcije (2001./2002.) 1 indeks iz 2002. iznose 0,50, -0,10 1 0,58, a za CPI iz 2003. 1 indeks
iz 2003. iznose 0,34, -0,10 i 0,22. Opet je veza kod tranzicijskih zemalja jaca, ali se u
regresijskoj analizi nece koristiti indeksi iz istih razloga kao kod vladavine prava, a to su:
niski koeficijenti korelacije, kratko promatrano razdoblje i specifi¢nosti tranzicijskih zemalja.

Postupak ekonometrijske analize identiCan je kao kod vladavine prava samo $to je
zavisna varijabla pokazatelj raSirenosti korupcije (Kaufmann, Kraay, Mastruzzi, 2003). CPI
nije adekvatan jer za Hrvatsku postoji samo od 1999. godine. Ako se pokazatelj raSirenosti
korupcije poveca za 1 onda ¢e se za 25 zemalja realni BDP p.c. povecati za 0,69%

(korigirani R*= 0,76); za EU-14 nije utvrdena statisti¢ki signifikantna veza, a za tranzicijske

zemlje je porast 7,31% (korigirani R*= 0,85). Na primjeru Hrvatske to bi izgledalo ovako:
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kad bi se percepcije o korupciji promijenile toliko da budu sli¢ne onima u Portugalu, realni
BDP p.c. bi se povecao za oko 7%. Iz ovih rezultata moZe se pretpostaviti da je ucinak
korupcije na BDP p.c. veéi u tranzicijskim zemljama nego u EU-14. Zanimljivo je i §to se
potvrduju rezultati autora prijaSnjih istrazivanja po kojima je ucinak vladavine prava na BDP
p.c. ve¢i nego ucinak korupcije. To se moze objasniti time da korupcija proizlazi i iz
nepostivanja vladavine prava, pa je vladavina prava ipak onaj prvotni (i snazniji) ¢imbenik
koji utjeCe na ekonomski rast. Drugo objasnjenje je da investitori jednostavno dozivljavaju
nepostivanje vladavine prava veCom preprekom nego korupciju. Tablice s rezultatima
ekonometrijske analize nalaze se u prilogu 4.

U nastavku ¢e se analizirati nekoliko ¢imbenika koji potencijalno utjecu na raSirenost
korupcije, odnosno zlouporabu vlasti u privatnu korist, a to su: stupanj birokratizacije, nacin
zapoSljavanja u drzavnoj sluzbi, politicka prava, gradanske slobode i sloboda medija. Ujedno

¢e se razmotriti veza izmedu korupcije i vladavine prava.

4.1.8.1. Stupanj birokratizacije

Komplicirane i dugotrajne administrativne procedure ulaze u skupinu vrlo vaznih
destimulansa za potencijalne investitore, posebno strane. Visok stupanj birokratizacije’’ moze
otjerati investitore bez obzira na postojanje velikodusnih poticaja i solidne pravne sigurnosti
(FIAS, 2001: 5). Budu¢i da je vrijeme novac, investitori ¢e biti spremni platiti da izbjegnu
svaku odgodu prilikom osnivanja poduzeéa ili za vrijeme poslovanja.”® S druge strane,
postojanje propisa i razli¢itih procedura kroz koje potencijalni investitor mora pro¢i daje
drzavnom sluzbeniku svojevrsnu monopolsku mo¢ — oni mogu odbiti izdavanje dozvole ili im
moze trebati nekoliko mjeseci da to ucine (Tanzi, 1998: 566). 1z tog razloga mogu koristiti
svoju mo¢ za zahtijevanje mita. Mitom se moze mijenjati i redoslijed po kojem ¢e investitori
dobiti odredena odobrenja. Sve to demotivira investitore da osnuju nova poduzeca (koja bi
mogla generirati nove investicije) ili gura poduzeca u podrucje sive ekonomije. U ovom se
radu nece ispitati izravna veza administrativnih prepreka s ekonomskim rastom ve¢ ona
posredna putem korupcije i to samo korelacijskom analizom. Prije toga je potrebno vidjeti

kakvi nam podaci stoje na raspolaganju.

°7 Birokracija u ovom kontekstu ima negativno znaGenje i odnosi se na nepotrebne komplikacije i tromost u
obavljanju zadataka, nepreglednost postupaka, nedostupnost informacija.

% Ranije se smatralo da korupcija moZe pogodovati razvoju jer ubrzava odredene postupke, ali ubrzanje
postupka nije dovoljno dobar argument za toleriranje korupcije.
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Kad poduzetnik ima neki plan i zeli ga ostvariti prvo ¢e nai¢i na administrativne i
pravne procedure koje mora proci kako bi registrirao, tj. osnovao poduzece. Svjetska banka
(2004) kreirala je Doing Business bazu podataka u kojoj se nalaze informacije o postojec¢im
procedurama za osnivanje poduzeca, a isto tako sadrzi i podatke o minimalnom trajanju i
trosku registracije poduzeca. Procedure obuhvacaju zahtjeve koji se odnose na buduce
oporezivanje, na radnu snagu, sigurnost na radu, zadovoljavanje ekoloskih kriterija te sve
ostale uvjete koje poduzece mora zadovoljiti kako bi moglo poceti legalno poslovati.
Poduzece koje se Zeli osnovati je tipizirano i to tako ima do 50 zaposlenih, pocetni kapital koji
je 10 puta veci od BND p.c. gospodarstva, u 100 postotnom je domac¢em vlasnistvu, poslovat
¢e u najnaseljenijem mjestu, baviti se proizvodnjom ili trgovinom, ne¢e dobivati posebne
olaksice itd. Vazno je napomenuti da se u tim podacima pretpostavlja da javna uprava djeluje
ucinkovito (bez zastoja) i bez korupcije. Podaci ne ukljucuju vrijeme potrebno za prikljucenje
na komunalije i1 vrijeme koje poduzetnik izgubi na trazenje odredenih informacija vezanih uz
osnivanje poduzeca. Nadalje, odredene pretpostavke koje se odnose na standardizirano
poduze¢e umanjuju kompleksnost osnivanja poduzece jer zasigurno nije isto osnivati
poduzece u Zagrebu ili nekom malom gradu. Metodologija ovog istraZivanja razvijena je u
Djankov i sur. (2002a).

Tablica 4.8 pokazuje da postupak registracije poduzeéa u Hrvatskoj i nije tako
kompliciran, dugotrajan i skup u usporedbi s EU-15 prosjekom, ali ovi podaci ne govore
mnogo o stvarnoj situaciji jer ne sadrze birokratske zastoje u javnoj upravi, a ni
odugovlacenja na trgovackim sudovima. Pravi uvid u stvarno stanje moze se ste¢i samo
temeljem dodatne analize, §to ée se za Hrvatsku napraviti u idu¢em poglavlju. Cak i bez
birokratskih zastoja, 49 dana ¢ini se puno u usporedbi s 4 dana u Danskoj, kao i1 12 procedura
u odnosu na 3 u Svedskoj. 12 procedura je ujedno vise nego u ostalim tranzicijskim zemljama.
Iz tablice 4.8 moZe se primijetiti i da manje razvijene zemlje EU (Spanjolska, Portugal,
Grcka) imaju dugotrajniji postupak osnivanja poduzeca. Zanimljivo je vidjeti da su
pokazatelji za Rumunjsku povoljniji od onih za Hrvatsku 1 Bugarsku, ¢ak i od onih za EU-14
prosjek. Moguce je da je to posljedica uvodenja "principa presutnosti" u svibnju 2003. godine;
ako javna uprava u Rumunjskoj ne odgovori poduzecu vezano uz zahtijevanje neke dozvole u
roku 30 dana, smatra se da je dozvola odobrena (EBRD, 2003: 181). Vjerojatno ¢e iduci
rezultati za Bugarsku biti bolji jer je princip preSutnosti na snazi i u toj zemlji od prosinca

2003. godine.
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Tablica 4.8: Osnivanje poduzeca

Zemlja Broj Broj Trosak
procedura dana (% udio u BND p.c.)

Austrija 9 29 6
Belgija 4 34 11,3
Danska 4 4 0
Finska 3 14 1,2
Francuska 7 8 1,1
Gréka 15 38 35,2
Irska 4 24 10,3
Italija 9 13 16,2
Luksemburg
Nizozemska 7 11 13,2
Njemacka 9 45 5,9
Portugal 11 78 13,5
Spanjolska 6 108 16,5
Svedska 3 16 0,7
Velika Britanija 6 18 0,9
EU-14 prosjek 7 31 9,4
Bugarska 10 32 10,3
Ceska 10 40 10,8
Estonija 6 72 7,5
Hrvatska 12 49 14,4
Latvija 7 18 17,6
Litva 8 26 3,7
Madarska 6 52 22,9
Poljska 10 31 20,6
Rumunjska 5 28 7,4
Slovacka 9 52 5,7
Slovenija 10 61 12,3

Napomena: podaci su za sijecanj 2004.
Izvor: World Bank (2004).

Heritage Foundation (2005) razvila je pokazatelj administrativnih prepreka pri
osnivanju poduzeéa i poslovanju koji se kre¢e od 1 do 5, pri ¢emu 5 predstavlja najgori
rezultat. Kao izvori za taj pokazatelj koriste se Economist Inteligence Unit, sluzbeni
dokumenti drzava i jo$ nekolicina americkih izvora. Tablica 4.9 pokazuje kriterije za

odredivanje vrijednosti pokazatelja.
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Tablica 4.9: Skala za formiranje vrijednosti pokazatelja administrativnih prepreka u
osnivanju poduzeca i poslovanju

Rezultat Stupanj Kriteriji
administrativnih
prepreka

1 Vrlo nizak Postojeci propisi su jasni i uniformno se primjenjuju na sva poduzeca; propisi
nisu prevelik teret za poduzeca; korupcija gotovo ne postoji

2 Nizak Jednostavne procedura dobivanje dozvola; postojeci propisi su relativno jasni i
gotovo uvijek ih se uniformno primjenjuje, ali ponekad predstavljaju
opterecenje; korupcija je moguca, ali rijetko postoji

3 Umjeren Komplicirani postupci za dobivanje dozvola; propisi predstavljaju prili¢no
opterecenje; neki se propisi ne primjenjuju uniformno, a ponekad ih vlada ni ne
objavljuje; korupcija moze biti prisutna i predstavlja mali teret za poduzeca

4 Visok Velike prepreke pri osnivanju poduzeéa; komplicirani postupci dobivanja
dozvola; vrlo visoke naknade; ponekad je potrebno davanje mita; korupcija je
prisutna i predstavlja opterecenje, propisi predstavljaju velik teret za poduzeca

5 Vrlo visok Drzava spre¢ava osnivanje novih poduzeca; korupcija je Siroko raSirena;
propise se primjenjuje selektivno

Izvor: Heritage Foundation (2005).

Iz tablice 4.10 vidljivo je da kriteriji organizacije Heritage Foundation rezultiraju

indeksima koji su umjereno visoki za sve zemlje iz uzorka, kako one iz EU-15 tako i za

tranzicijske zemlje. 2004. godine prepreke su ocijenjene kao visoke jedino u Hrvatskoj (za

objasnjenje vidjeti prethodnu tablicu), Bugarskoj i Rumunjskoj.” Opet je pomalo &udno §to

su se kod tako malog broja zemalja indeksi promijenili od 1996. godine.

Tablica 4.10: Pokazatelj administrativnih prepreka u osnivanju i poslovanju poduzeca

Zemlja

1996

1997

1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005

Austrija

Belgija
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% Pokazatelj za 2005. godinu oslikava stanje sredinom 2004. godine.
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Ceska 1 1 2 2 2 2 3 3 3 3
Estonija 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2
Hrvatska 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Latvija 3 2 3 3 3 3 3 3 3 3
Litva 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3
Magdarska 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3
Poljska 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3
Rumunjska 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Slovacka 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3
Slovenija 3 3 3 3 3 2 2 2 2 2

Napomena: vrijednost pokazatelja krece se od 1 do 5, pri ¢emu 5 oznacava najloSiji rezultat (vidjeti tablicu 4.9).
Izvor: Heritage Foundation (2005).

Istrazivanje Djankov 1 sur. (2002a) ve¢ je na uzorku 85 zemalja za 1999. godinu
pokazalo da je u zemljama u kojima je teze osnovati poduzece (mjereno brojem procedura,
minimalnim vremenom potrebnim za osnivanje i troSkom osnivanja) korupcija viSe rasirena i
da je nesluzbeno gospodarstvo vece.'” Isto tako su pokazali da su administrativne prepreke
manje u zemljama u kojima postoje veca ogranicenja izvrSne vlasti i veca politicka prava ¢ak i

kad su kao nezavisnu varijablu uklju¢ili BDP p.c.'"!

Utvrdili su jaku korelaciju izmedu broja
procedura, broja dana i troSka i pokazali da regulacija ima jaci utjecaj na korupciju u
bogatijim zemljama. Njihov rezultat govori da administrativne prepreke sluze za izvlacenje
renti; oni koji ostvaruju najvecu korist od njih su drzavni duZnosnici i namjestenici. Zemlje
koje imaju manja politicka prava, manju kontrolu nad vlaS¢u, imat ¢e i veci broj
administrativnih prepreka.

Spomenuto istrazivanje odnosi se na podatke za 1999. godinu, a kad se koriste podaci
za 2004. godinu onda je koeficijent jednostavne linearne korelacije izmedu broja procedura i
CPlyp04 pokazatelja -0,75 za EU-14, -0,10 za tranzicijske zemlje, a -0,57 ukupno. Prvi
pokazatelj oznaCava Cvrstu korelaciju, drugi slabu, a tre¢i korelaciju srednje jacine, dok
negativni predznak ukazuje na kretanje varijabli u suprotnom smjeru: manji broj procedura
povezan je s vecim CPI indeksom koji ozna¢ava manju predodzbu o korupciji. Kad se
promatra odnos broja dana i CPI04 onda koeficijent korelacije za EU-14 iznosi iznosi -0,32
(grafikon 4.6), a za tranzicijske zemlje je pozitivnog predznaka i iznosi 0,69 (grafikon 4.7)

Pozitivni predznak znaci da je u tranzicijskim zemljama veéi broj dana povezan s manjom

predodzbom o korupciji. Sli¢ne se rezultate za tranzicijske zemlje dobije kad se umjesto CPI

1% U Velikoj Britaniji su krajem 17. stoljeéa ¢ak i &lanovi parlamenta primali mito jer su bili zaduZeni za
odobravanje pocetka rada poduzetnika (De Soto, 2000: 100).

" Time su Zeljeli pokazati da zemlje nemaju manje administrativne prepreke zato to su bogate pa imaju
razvijenije trziSte i manju potrebu za regulacijom.
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koristi pokazatelj organizacije Freedom House (koeficijent je -0,53)'? { Kaufmanna, Kraaya i

Mastruzzija (koeficijent je 0,70).'%

Koeficijenti za EU-14 potvrduju ranije rezultate: veci broj
dana 1 procedura potreban za osnivanje poduzeca povezan je i s veCom korupcijom. Zasto to

ne vrijedi i za tranzicijske zemlje?

Grafikon 4.6: Broj dana potreban za osnivanje poduzeca i CPI — EU-14 ( 2004.)
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Izvor: World Bank (2004) i Transparency International (2004).

Vjerojatno dio odgovora na to pitanje proizlazi iz Cinjenice §to se pokazatelj broja
dana odnosi na minimalan broj dana potreban za osnivanje poduzeca, a ne i stvaran broj dana.
Ukljucivanje birokratskih zastoja i vremena kojeg investitori potrose lutaju¢i od ministarstva
do ministarstva sigurno bi promijenilo rezultate, ali to nazalost zasad ne mozemo provjeriti jer
ne postoje odgovarajuc¢i podaci. Drugi razlog je taj Sto mozda u tranzicijskim zemljama mito
nije toliko nuzno za ubrzanje postupka osnivanja poduzeca koliko za dobivanje odredenih
pogodnosti kod osnivanja, neutemeljenog stavljanja nekih investitora u povoljniji polozaj.
Treca teza je da bi rezultati bili drugaciji kad bi se razmatralo i vrijeme potrebno za upis
vlasnisStva u zemljiSne knjige budu¢i da ono nije ukljueno u proces registracije poduzeca. Isto
bi se vjerojatno dogodilo kad bi se uracunalo i1 vrijeme potrebno za prikljuCenje na
komunalije. Cetvrto objasnjenje je da nesto stroza regulacija moze dijelom kompenzirati nizi

stupanj vladavine prava i na taj nacin pruziti investitorima ve¢i osjecaj sigurnosti.

192 Ovdje je predznak negativan jer na skali korupcije od 1 do 5 veéi broj predstavlja ve¢u korupciju.

19 pokazatelj administrativnih prepreka organizacije Heritage Foundation se nije koristio u korelacijskoj analizi
jer nedovoljno diferencira zemlje, odnosno vrijednosti su previse slicne medu zemljama i malo se mijenjaju kroz
vrijeme.
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Grafikon 4.7: Broj dana potreban za osnivanje poduzeca i CPI — tranzicijske zemlje(2004.)
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Napomena: Hrvatska je oznacena crvenom bojom.
Izvor: World Bank (2004) i Transparency International (2004).

4.1.8.2. Zaposljavanje po sposobnosti

Prema sociologu Maxu Weberu (1976), javna uprava koja se temelji na zaposljavanju
po sposobnosti (tehni¢kim 1 obrazovnim kvalifikacijama) i lukrativnim karijerama sluzbenika
jedna je od temeljnih institucionalnih osnova za kapitalisticki rast.'™ Javne uprave s takvim
obiljezjima su rijetke, a najée$ée se spominju one u Danskoj, Svedskoj, Kanadi, Novom
Zelandu, Japanu,'” Koreji, Tajvanu. Nema sumnje da odsustvo zapo$ljavanja po politickim
vezama te jasan sustav napredovanja pridonose kvaliteti javne uprave (Tanzi, 1998: 571).
Evans 1 Rauch (2000) empirijski su utvrdili da jasna pravila zapoSljavanja bez politickih

utjecaja kao i popunjavanje viSih mjesta u drzavnoj sluzbi temeljem interne promocije

1% Weber je izraz birokracija upotrijebio u neutralnom smislu "modernog ¢inovnistva", premda je bio svjestan
tereta negativnih konotacija tog pojma jos od njegovog zacetnika de Gournaya u 18. stoljecu (Pusi¢, 1999: 214).
Birokratski tip upravljanja prema Weberu ima sljedece znacajke (Pusi¢, 1999: 219-222): 1. sva radna mjesta
imaju ¢vrste nadleznosti; 2. organizacija je strukturirana hijerarhijski; 3. podloga djelovanja su pisani spisi koje
poznaju samo upravni djelatnici (uprava je sklona tajnovitosti); 4. sluzbenici su specijalisticki obrazovani; 5.
sluzbenici rade punim radnim vremenom; 6. postupanje se odvija po unaprijed utvrdenim pravilima, neosobno.
Osobni polozaj sluzbenika u birokratskom tipu upravnih organizacija obilljezen je sljede¢im karakteristikama: 1.
rad u organizaciji je zvanje, djelatnost na koju je djelatnik obrazovno pripremljen i za koju je osje¢ajno vezan; 2.
rad u upravnoj organizaciji je predmet drustvenog Stovanja; 3. na radno mjesto dolazi se, po pravilu,
imenovanjem, a ne izborom; 4. rad u upravnoj organizaciji je nacelno dozivotan; 5. placa se odreduje po kriteriju
primjerenosti drustvenom polozaju; 6. sluzbenik napreduje u sluzbi po unaprijed utvrdenim kriterijima. Uprava u
birokratskom obliku radi brze, postaje predvidiva, funkcionira neosobno, ponasa se racionalno — predstavlja
vladanje na temelju znanja. Weber je bio donekle protuslovan jer je napisao da je strucna birokracija nadmocna
svakom politi¢aru nestru¢njaku te da c¢e struCnost prevladati, a s druge strane je bio svjestan toga da je
birokracija vezana uz vlast, odnosno da radi za svakog gospodara. Za kritike weberijanske javne uprave vidjeti
Merton (1968). Temeljne su: otudenost od gradana i nefleksibilnost.

193 Ispit za visu drzavnu sluzbu u Japanu godisnje prolazi tek 2 do 3% najboljih studenata s prestiznih japanskih
sveucilista (Evans, 1995). Ministarstvo medunarodne trgovine i industrije (MITI) okuplja najtalentiranije
pojedince s japanskih sveuciliSta i smatra se centrom intelektualne moci Japana.
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predstavljaju vazniju odrednicu visine korupcije u javnoj upravi nego place i doZzivotno
zaposlenje. Kad se ljude zaposli temeljem transparentnih kriterija (kao Sto je npr. provjera
znanja) onda ¢e svoje zaposlenje vrednovati temeljem onoga Sto doprinose, a ne koliko su
lojalni nekom klanu.'” Zaposlenici koji su dobili posao temeljem polititkih veza manje su
motivirani za rad jer ih je teze otpustiti.'’’ Pored toga, kad je zaposljavanje podvrgnuto
politickim ciklusima tada drzavni sluzbenici nisu motivirani za investiranje u vlastito znanje
jer vrsta znanja steCena u drzavnoj sluzbi odredenim dijelom nije primjenjiva drugdje. Drugim
rije¢ima, smanjuju se ulaganja u ljudski kapital.

Nazalost, ne postoji pokazatelj koji bi omoguéio usporedbu zemalja samo po nacinu
na koji se osoblja regrutira u drzavnu sluzbu. Najblizi tom pokazatelju je "bureucracy quality"
organizacije Political Risk Services iz njenog "International Country Risk Guide", ali mi je
bio financijski nedostupan jer samo za Hrvatsku koSta preko 1000 USD — rije¢ je o
komercijalnoj agenciji koja naplaéuje svoje usluge.'® Drugo najbolje rjeSenje je opet baza
podataka Kaufmanna, Kraaya i Mastruzzija (2003) koja sadrzi pokazatelj djelotvornosti
drzave. Taj agregatni pokazatelj kombinira percepcije o kvaliteti pruzanja javnih usluga,
sposobnosti drzavnih sluzbenika, neovisnosti drzavne sluzbe o politickim pritiscima i
vjerodostojnosti drzave u provodenju politike. Budu¢i da sadrzi visak elemenata, moguce je
napraviti samo korelaciju s korupcijom kako bi se pokazalo da zemlje u kojima se ljude u
javnoj upravi zapoSljava po politickim kriterijima imaju vece gubitke u ekonomskom rastu
zbog trazenja renti 1 nizih ulaganja u ljudski kapital u drzavnoj sluzbi. Kao 1 svaki put dosad,
Hrvatska daleko zaostaje za EU-15 prosjekom, novim zemljama ¢lanicama, a jedino ima bolji
rezultat od Bugarske i Rumunjske. To je vidljivo iz tablice 4.11 i grafikona 4.8. Iz grafikona
4.8 moglo bi se uliniti zabrinjavaju¢im pogorSanje vrijednosti pokazatelja za Hrvatsku od
1998. do 2000., ali to se ne smije uzimati toliko ozbiljno zbog nedovoljne preciznosti

pokazatelja.

1% Zanimljivo je spomenuti Francusku u 16. stoljeéu kad su vladari prodavali mjesta u sudstvu i javnoj upravi i
na taj nacin prikupljali 10 do 15% prihoda. To je imalo pozitivne kratkorocne ucinke, ali je u dugom roku bilo
izrazito Stetno (Cameron i Neal, 2003: 148). Povecao se broj ureda bez ikakve funkcije, ponekad je dvoje ljudi
dijelilo jedno radno mjesto, rastao je troSak drzave, a onda i poreznih obveznika. Ljudi koji su kupili svoje radno
mjesto bili su nekompetentni i nezainteresirani za svoj posao Sto je poticalo neucinkovitost i korupciju.

1% Evans (1995: 49) je u svojoj knjizi na primjeru Japana naveo da zaposljavanje najboljih studenata ujedno
znaci i stvaranje neformalnih veza u javnoj upravi jer se veci dio zaposlenika poznaje sa studija. Te neformalne
veze stvaraju internu koherentnost drzavne sluzbe kojoj je najvazniji cilj djelotvornost rada.

1% Ahrens (2002: 198) je pokazao da i prema ICRG pokazateljima zemlje sredisnje i istoéne Europe zaostaju za
visoko razvijenim zemljama.
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Grafikon 4.8: Djelotvornost drzave
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Izvor: Kaufmann, Kraay i Mastruzzi (2003).

Tablica 4.11: Djelotvornost drzave

Zemlja 1996 1998 2000 2002
Austrija 1,55 1,55 1,75 1,79
Belgija 1,44 1,17 1,51 1,85
Danska 1,65 2,13 1,87 1,99
Finska 1,52 2,02 1,93 2,01
Francuska 1,41 1,64 1,45 1,67
Grcka 0,57 0,77 0,79 0,79
Irska 1,45 1,72 2,07 1,62
Italija 0,68 1,05 0,82 0,91
Luksemburg 1,90 2,11 2,13 2,13
Nizozemska 1,88 2,52 2,11 2,14
Njemacka 1,55 1,78 1,93 1,78
Portugal 0,87 1,49 1,08 1,03
Spanjolska 1,27 2,04 1,81 1,53
Svedska 1,60 1,97 1,75 1,84
Velika Britanija 1,68 2,47 2,04 2,03
EU-15 1,40 1,76 1,67 1,67
Bugarska -0,44 -0,97 -0,13 -0,06
Ceska 0,60 0,72 0,71 0,70
Estonija 0,45 0,42 1,02 0,78
Hrvatska -0,22 0,29 0,16 0,19
Latvija -0,02 0,18 0,38 0,67
Litva 0,05 0,17 0,38 0,61
Madarska 0,45 0,78 0,83 0,78
Poljska 0,47 0,86 0,39 0,61
Rumunjska -0,53 -0,63 -0,58 -0,33
Slovacka 0,18 0,07 0,28 0,40
Slovenija 0,43 0,64 0,83 0,82

Napomena: vrijednost pokazatelja krece se od -2,5 do 2,5 (ve¢i broj predstavlja bolji rezultat).
Izvor: Kaufmann, Kraay i Mastruzzi (2003).



Koeficijent korelacije izmedu pokazatelja raSirenosti korupcije (Kaufmann, Kraay i
Mastruzzi, 2003) 1 pokazatelja djelotvornosti drzave za 2002. iznosi 0,96 (za sve zemlje) Sto
znaci da je gotovo rije¢ o potpunoj korelaciji. Taj je broj vjerojatno tako visok jer se temelji

na ispitivanju veze pokazatelja koji su prosli kroz istu tehniku agregiranja (grafikon 4.9).

Grafikon 4.9: Pokazatelj politizacije javne uprave i rasirenost korupcije (2002.)

Rasirenost korupcije

Pokazatelj politizacije

Napomena: Hrvatska je oznacena crvenom bojom.
Izvor: Kaufmann, Kraay i Mastruzzi (2003).

Kad se u odnos stave CPlyop, 1 pokazatelj djelotvornosti drzave za 2002. samo za
tranzicijske zemlje tada je koeficijent 0,71 $to je korelacija srednje jaCine — varijable su
zavisne i krecu se u istom smjeru (grafikon 4.10); za EU-15 je 0,91. Ovime se pokazuje daiu
tranzicijskim zemljama postoji veza izmedu zapoSljavanja po sposobnosti i raSirenosti
korupcije, a kako su pokazatelji djelotvornosti drzave znatno losiji nego za EU-15 prosjek
ocito je da posljedice mogu biti veée ne samo kad je u pitanju korupcija nego i vodenje

politike opcenito, a time i ekonomski rast.

Grafikon 4.10: Pokazatelj politizacije javne uprave i CPl-a za (tranzicijske zemlje, 2002.)
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Napomena: Hrvatske je oznacena crvenom bojom.
Izvor: Kaufmann, Kraay, Mastruzzi (2003) i Transparency International (2004).
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4.1.8.3. Gradanske slobode, politicka prava i sloboda medija

U vecini se istrazivanja spomenutih u 3. poglavlju zakljucuje kako demokracija sama
po sebi nije dovoljna za ekonomski rast. Medutim, demokracija povecava transparentnost i
odgovornost te time moze povecati nadgledanje drzavne vlasti. Gradani moraju imati
odgovarajuée slobode koje ¢e im omoguditi kontrolu nad radom javne uprave i ujedno ih
zastititi od mogucih odmazda (Rose-Ackerman, 2002: 181).

Slobodu medija smatra se jakim kontrolnim mehanizmom nad radom drzave. Izabrani
duznosnici trebali bi imati viSe standarde ako su informacije o njihovom djelovanju na
raspolaganju medijima i ako mediji razviju kulturu istrazivackog novinarstva. Ako su u
privatnom vlasniStvu 1 slobodni od kritiziranja vlade bez straha od odmazde, mediji mogu
olaksati javna saznanja. Naravno, nominalna sloboda tiska nije dovoljna ako je ve¢ina medija
povezana s politickim strankama ili ako je u drzavnom vlasnistvu.

Postoji nekoliko pokazatelja koji na neki nacin ocjenjuju stupanj demokracije u zemlji.
Vrijednost pokazatelja politickih prava i gradanskih sloboda organizacije Freedom House
(2004b) kre¢e se od 1 do 7. 1 - 2,5 oznacava slobodnu zemlju (F), 3 - 5,5 djelomicno
slobodnu (PF), a 5,5 — 7 zemlju koja nije slobodna (NF). Pokazatelj politickih prava ocjenjuje
izborni proces, moguc¢nost gradana da se udruzuju u politicke stranke, postojanje jake
opozicije, transparentnost rada vlade, poStovanje etnickih manjina, decentralizaciju politicke
moci. Pokazatelj gradanskih sloboda ukljuuje slobodu misljenja, izrazavanja (javnih
diskusija), udruzivanja, vladavinu prava u politickim sluc¢ajevima (jednakost pred zakonom),
slobodu medija od polititke cenzure, postivanje ljudskih prava opéenito itd.'” Nedostatak tih
pokazatelja je $to ne prate dovoljno detaljno demokratske promjene kroz vrijeme, ali su dobri
za generalne trendove. Iz tablice 4.12 vidljivo je da je Hrvatska sve do 2000. godine bila
okarakterizirana kao djelomi¢no slobodna zemlja, a onda je uSla u kategoriju slobodnih.
Znacajna promjena u vrijednosti pokazatelja za 2000. godinu u odnosu na 1999. godinu bila je
posljedica toga §to su parlamentarni i predsjednicki izbori 2000. godine bili slobodni i
regularni te zbog napora novoizabranih nositelja politike da se javne medije ucini nezavisnim

od drzavnog utjecaja (Freedom House, 2004a).

19 Detaljan opis komponenti na temelju kojih se formiraju ocjene politickih prava i gradanskih sloboda za
pojedinu zemlju nalazi se u prilogu 6.
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Tablica 4.12: Politicka prava i gradanske slobode

1992 | 1993 1994 1995 1996 | 1997 1998 1999 | 2000 | 2001 2002 | 2003 2004
Austrija 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1
Belgija 1,1 1,1 1,1 1,1 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,1 1,1 1,1
Danska I, 1 1,1 1,1 I, 1 I, 1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1
Finska 1,1 1,1 1,1 I, 1 I, 1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1
Francuska 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,1 1,1 1,1
Grcka 1,2 1,3 1,3 1,3 1,3 1,3 1,3 1,3 1,3 1,3 1,2 1,2 1,2
Irska I, 1 1,2 1,2 I, 1 I, 1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 I, 1 1,1
Italija 1,2 1,3 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,1 1,1 1,1
Luksemburg 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1
Nizozemska 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1
Njemacka 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,1 1,1 1,1
Portugal 1,1 1,1 1,1 I, 1 I, 1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1
Spanjolska 1,1 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,1 1,1 1,1
Svedska 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1
Velika 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,1 1,1 1,1
Britanija
EU-15 1, 13| 1,1.3 | 1,1.6 1,15 | 1,15 1,15 | 1,15 | 1,15 | 1,15 | 1,15 | 1,11 | 1,11 1, 1.1
prosjek
Bugarska 2,3 2,2 2,2 2,2 2,3 2,3 2,3 2,3 2,3 1,3 1,2 1,2 1,2
Ceska 2,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,1
Estonija 3,3 3,2 3,2 2,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,1
Hrvatska 4,4 4,4 4,4 4,4 4,4 4,4 4,4 4,4 2,3 2,2 2,2 2,2 2,2
Latvija 3,3 3,3 3,2 2,2 2,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2
Litva 2,3 1,3 1,3 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 2,2
Madarska 2,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,1
Poljska 2,2 2,2 2,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,1
Rumunjska 4,4 4,4 4,3 4,3 2,3 2,2 2,2 2,2 2,2 2,2 2,2 2,2 3,2
Slovacka 2,2 3,4 2,3 2,3 2,4 2,4 2,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,1
Slovenija 2,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,1 1,1 1,1

Napomena: Vrijednost pokazatelja kre¢e se od 1 do 7. 1 - 2,5 oznacava slobodnu zemlju, 3 - 5,5 djelomi¢no
slobodnu, a 5,5 — 7 zemlju koja nije slobodna.

Izvor: Freedom House (2004b).

do 30), "djelomi¢no slobodne" medije (31 do 60) 1 medije koji "nisu slobodni" (61 do 100).

Pokazatelj slobode medija postoji za 192 zemlje koje mogu imati "slobodne" medije (0

Izvori informacija su im inozemni dopisnici, izvjeS¢a organizacija koja promicu zastitu

ljudskih prava, vladina izvjeS¢a, domac¢i i medunarodni mediji i brojni stru¢njaci. Ocjena

razine slobode medija temelji se na ocjeni politickog, ekonomskog 1 pravnog okruzenja

(tablica 4.13).
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Tablica 4.13: Kriteriji za formiranje vrijednost pokazatelja slobode medija

Pravno okruzenje

Ocjena zakona i propisa koji bi mogli utjecati na sadrzaj koji se
prikazuje u medijima; ustavne i zakonske garancije slobode
izrazavanja; obiljezja kaznenog zakona; postojanje i mogucénost
koristenja zakona o pravu na pristup informacijama; nezavisnost
medija; moguénost slobodnog djelovanja novinarskih udruzenja;
uvjeti za osnivanje novinarske kuée, radio postaje itd.

Politicko okruzenje

Ocjena politicke kontrole nad sadrzajem koji se prikazuje u medijima;
nezavisnost urednisStva; pristup informacijama i izvorima; sluzbena
cenzura 1 autocenzura; moguénost slobodnog novinarskog
izvjestavanja; prijetnje novinarima i ucjena novinara

Ekonomsko okruzenje

Struktura medijskog vlasni§tva; transparentnost i koncentracija
vlasni$tva; troskovi osnivanja medijske organizacije; utjecaj
podmicivanja na sadrzaj vijesti; stupanj utjecaja ekonomske situacije
u zemlji na razvoj medija; subvencije drzave i ostalih aktera

Izvor: Freedom House (2004b).

Medu svim odabranim zemljama Rumunjska ima najmanje slobodne medije, a odmah

iza nje je Hrvatska (tablica 4.14). Za 2004. godinu pokazatelj slobode medija u Hrvatskoj je

37, dok za EU-15 prosjek iznosi 16,3. Rezultat za Hrvatsku popravio se s promjenom vlasti

2000. godine, ali se 2004. pogorsao. Razlozi iz kojih Hrvatska ima tako loSu ocjenu slobode

medija su: drzavno vlasniStvo Hrvatske radiotelevizije (HRT), netransparentno vlasni§tvo

privatnih medija, preveliki utjecaj sabora u imenovanju Vije¢ta HRT-a, kazneni progon

novinara koji kritiziraju javne osobe, prijetnje novinarima, postojanje autocenzure i

nepostivanje Zakona o pravu na pristup informacijama. Uz izuzetak Bugarske, Rumunjske i

Hrvatske tranzicijske zemlje su po pitanju slobode medija otprilike na razini EU-15 prosjeka.

Zemlje EU koje odskacu od prosjeka su Italija 1 Grcka, kao 1 u slucaju pokazatelja o percepciji

korupcije (CPI).

Tablica 4.14: Sloboda medija

1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 [ 2003 | 2004
Austrija 19 18 12 12 12 12 12 14 24 23 23
Belgija 7 7 10 10 10 9 9 9 9 9 9
Danska 11 9 9 9 9 9 9 9 9 11 8
Finska 17 15 15 15 15 15 15 14 10 10 9
Francuska 19 27 30 26 26 27 24 21 17 17 19
Grcka 30 26 29 27 30 30 30 30 30 28 28
Irska 16 15 18 19 21 20 21 18 16 16 16
Italija 25 30 30 27 27 28 27 27 27 28 33
Luksemburg 12 10 10 10 10 10 10 10 14 14 12
Nizozemska 14 18 14 14 14 14 14 15 15 15 12
Njemacka 11 18 21 11 11 13 13 13 15 15 16
Portugal 18 16 17 17 17 17 17 17 15 15 14
Spanjolska 14 23 17 19 17 21 18 20 17 16 19
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Svedska 11 10 10 10 10 10 11 10 8 8 8
Velika Britanija 24 22 22 22 21 20 20 17 18 18 19
EU-15 prosjek 16,5 17,6 17,6 16,5 16,7 17 16,7 16,3 16,3 16,2 16,3
Bugarska 43 39 46 44 36 39 30 26 29 30 35
Ceska 20 21 19 19 19 20 20 24 25 23 23
Estonija 28 25 24 22 20 20 20 20 18 17 17
Hrvatska 56 56 58 63 63 63 63 50 33 33 37
Latvija 29 29 21 21 21 21 24 24 19 18 17
Litva 30 29 25 20 17 18 20 20 19 18 18
Madarska 30 38 34 31 28 28 30 28 23 23 20
Poljska 30 29 21 27 25 25 19 19 18 18 19
Rumunjska 55 50 49 47 39 44 44 44 35 38 47
Slovacka 47 55 41 49 47 30 30 26 22 21 21
Slovenija 40 37 27 28 27 27 27 21 20 19 19

Napomena: 0-30 = slobodni, 31-60 = djelomi¢no slobodni, 61-100 = nisu slobodni.

Izvor: Freedom House (2004b).

Pokazatelj politickih prava i1 gradanskih sloboda organizacije Freedom House gotovo

se nije mijenjao za EU-15 od 1992. do 2003. pa u panel analizi nije adekvatan za utvrdivanje

veze s korupcijom. Umjesto toga ovdje ¢e se koncentrirati samo na tranzicijske zemlje i to

tako da se za politicka prava i gradanske slobode koristi prosjek od 1992. do 1998., a za

korupciju CPI od 2000. do 2004. Koeficijent jednostavne linearne korelacije izmedu

politi¢kih prava i indeksa predodzba o korupciji iznosi -0,55 1 ukazuje na vezu srednje jacine i

suprotnog smjera: veéi indeks politickih prava (gora ocjena) povezan je s nizim CPI-om (gora

ocjena). Dakle, u tranzicijskim zemljama u kojima su politicka prava manja, veca su

percepcije o korupciji (grafikon 4.11).

Grafikon 4.11: Politicka prava i korupcija
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Napomena: Hrvatska je oznacena crvenom bojom.
Izvor: Freedom House (2004b) i Transparency International (2004).
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Koeficijent korelacije izmedu gradanskih sloboda i CPI-a za ista vremenska razdoblja
je -0.56: zemlje s ve¢im gradanskim slobodama imaju manje percepcije o raSirenosti

korupcije (grafikon 4.12).

Grafikon 4.12: Gradanske slobode i korupcija
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Napomena: Hrvatska je oznacena crvenom bojom.
Izvor: Freedom House (2004b) i Transparency International (2004).

Empirijski je ve¢ potvrdeno da zemlje s veCom slobodom medija imaju manji stupanj
korupcije, s tim da je ¢ak i potvrdena kauzalnost iz smjera slobode medija prema korupciji
(Brunetti 1 Weder, 2003). Autori su kao ostale nezavisne varijable koristili ICRG pokazatelje
vladavine prava i1 kvalitete birokracije, BDP, broj godina Skolovanja, otvorenost zemlje,
deviznu premiju na crnom trziStu. Zavisna varijabla bio je prosjek pokazatelja korupcije od
1994. do 1998., a uzorak se sastojao od 125 zemalja. Za odabrani uzorak zemalja iz ovog
rada koeficijent korelacije izmedu CPIl-a 1 slobode medija za 2004. godinu iznosi -0,73

(grafikon 4.13.), za EU-14 je -0,78, a tranzicijske zemlje -0,68.

Grafikon 4.13: CPI i sloboda medija (2004.)

12

10

CPI

)] o]
|
.

.

of**

oo o

Ie

Sloboda medija

Napomena: Hrvatska je oznacena crvenom bojom.
Izvor: Transparency International (2004) i Freedom House (2004b).
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Kad se veza ispita pomocu panel analize s fiksnim efektima 1 prosjecima za
1999./2000., 2001./2002. 1 2003./2004. onda se statisticki signifikantni rezultati dobiju samo
za 11 tranzicijskih zemalja: porast pokazatelja slobode medija za jednu jedinicu povezan je sa
smanjenjem CPI-a za 3,8% (prilog 5). Drugim rije¢ima, ako se sloboda medija smanji, porast
¢e predodzba o korupciji. U EU-14 zemljama porast slobode medija prema koriStenom
modelu nema ucinka na smanjenje predodzbe o korupciji vjerojatno zbog toga Sto te zemlje
imaju relativno vecu slobodu medija i predodzbu o manjoj korupciji pa dodatni porast slobode

medija ne utjece na korupciju.

4.1.8.4. Vladavina prava i korupcija

Cini se logiéno da rasprostranjenost korupcije ovisi o vjerojatnosti kaznjavanja. To bi
znacilo da je u zemljama u kojima je stupanj vladavine prava nizak korupcija velika. Kako bi
se to ispitalo moguce je provjeriti korelaciju izmedu te dvije varijable. Visoka korupcija
pokazuje da drzava ima niske kapacitete za odrzavanje ustavnog poretka.

Koeficijent korelacije izmedu pokazatelja dugotrajnosti sudskog postupka (World
Bank, 2004) i CPI-a za 2003. godinu je nizak i iznosi -0.39 za EU-14 dok je za tranzicijske
zemlje Cak pozitivan i iznosi 0,10. Kao i u sluc¢aju osnivanja poduzeca, velika je vjerojatnost
da ovaj pokazatelj nije relevantan jer pokazuje minimalan, a ne stvaran broj dana. S
upotrebom pokazatelja zastite vlasnickih prava organizacije Freedom House koeficijent raste
na -0,88 za EU-15 1 -0.42 za tranzicijske zemlje, ali i njegova vrijednost je upitna jer gotovo
da se nije mijenjao od 1996. do 2004. Posljednji raspolozivi pokazatelj je onaj Kaufmanna,
Kraaya 1 Mastruzzija (2003) 1 s njime je koeficijent korelacije 0,91 za EU-15 i 0,79 za

tranzicijske zemlje (grafikon 4.14 odnosi se na Citav uzorak).

Grafikon 4.14: Vladavina prava i CPI
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Napomena: Hrvatska je oznacena crvenom bojom.
Izvor: Kaufmann, Kraay i Mastruzzi (2003).
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4.2. Rasprava o rezultatima ekonometrijske analize

Ekonometrijskom analizom potvrdena je temeljna hipoteza rada: vladavina prava i
kvalitetna javna uprava pozitivho utjeu na ekonomski rast. To je u skladu s ranijim
istrazivanjima u kojima je dokazana pozitivna veza izmedu javnog upravljanja i ekonomskog
rasta. UcCinci javnog upravljanja jaci su u tranzicijskim zemljama §to je bilo za ocekivati
budu¢i da te zemlje prolaze kroz proces brzih institucionalnih promjena. Jedan od glavnih
zakljucaka koji iz toga proizlazi je da zemlje mogu ostvariti korist provodenjem
institucionalnih reformi ¢ak 1 u kratkom roku.

Potvrdena je i druga hipoteza rada: Hrvatska po vladavini prava i kvaliteti javne
uprave zaostaje za EU-15 prosjekom i (s obzirom na veéinu koristenih pokazatelja) 8 novih
Clanica. Raspored tranzicijskih zemalja po pokazateljima kvalitete javnog upravljanja
otprilike se poklapa s njihovim realnim BDP-om p.c. §to je posebno znacajno za Hrvatsku
koja se nalazi na dnu ljestvice ali najceSc¢e ispred Bugarske i Rumunjske. Na temelju tablica
koje sadrze pokazatelje javnog upravljanja moglo bi se zakljuciti da je u tim trima zemljama
trazenje renti izraZenije nego u ostalim zemljama uzorka, dok su institucionalni kapacitet i
vjerodostojnost niZi, $to zna¢i da u njima postoje manji poticaji za produktivne aktivnosti.''’
Rije€ je o zemljama koje imaju nizak stupanj vladavine prava, visoke percepcije o raSirenosti
korupcije, ispolitiziranu javnu upravu, nedovoljno slobodne medije i visoke administrativne
prepreke. Svi ti elementi upucuju na zakljucak da se vlast u tim zemljama u vecoj mjeri
negativno koristi u oblikovanju institucionalnog okruzenja, odnosno institucionalno okruzenje
oblikuje se na nacin koji ne poti¢e investicije i inovacije. U radu je dokazano i da postoji
negativna veza izmedu demokracije i korupcije pa bi se na temelju vrijednosti pokazatelja
gradanskih sloboda, politickih prava i slobode medija za Hrvatsku moglo zakljuciti da
demokracija nije dovoljno jak kontrolni mehanizam nad nositeljima vlasti. Potvrdeno je da
zlouporabi vlasti za privatnu korist doprinosi ispolitiziranost javne uprave i niska razina
vladavine prava, dok je pozitivna veza izmedu administrativnih prepreka i korupcije dokazana
za EU-14 (putem koeficijenta korelacije), ali ne i za tranzicijske zemlje. To je vjerojatno
posljedica toga Sto koristeni pokazatelj administrativnih prepreka ne sadrzi birokratske zastoje

ve¢ pokazuje samo minimalan broj dana potreban za osnivanje poduzeca.

" Do slignog su nalaza §to se tice traZenja renti dosli i Hellman, Jones i Kaufmann (2000), s tim da su se njihovi
zakljucci temeljili na BEEPS (Business Environment and Enterprise Performance Survey) istrazivanju poduzeca
u 22 tranzicijske zemlje. U njihovom je radu naglasak bio na ispitivanju utjecaja privatnog sektora na drzavu.
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Zanimljivo je i da EBRD (2003) unutar klju¢nih reformi za Bugarsku, Hrvatsku i
Rumunjsku na prvom mjestu navodi jacanje kapaciteta javne uprave 1 povecanje uc¢inkovitosti
sudstva kako bi se stvorilo povoljno poslovno okruzenje. U 2004. godini ve¢i je napredak u
reformama ostvaren u Bugarskoj i Rumunjskoj nego u Hrvatskoj. Rumunjska je npr. 2004.
usvojila strategiju reforme javne uprave dok je u Hrvatskoj ona jo§ u izradi. Isto tako,
Rumunjska 1 Bugarska ve¢ su izmijenile svoje zakone o drzavnim sluzbenicima 1
namjestenicima, usvojen je eticki kodeks za drzavne sluzbenike, a postoji i veca suradnja
instituta za javnu upravu s visokoSkolskim ustanovama (Commission (2004a), (2004b)). U
tim dvjema zemljama trenutno postoji veca politiCka svijest o nuznosti zapoSljavanja po
objektivnim kriterijima, napredovanju po zaslugama i nadzoru rada drZavnih sluzbenika.
Usprkos loSem institucionalnom okruzenju, Bugarska, Hrvatska i Rumunjska su 2003. godine
zabiljezile visoke stope rasta u odnosu na EU-15 prosjek. One iznose 4,28%, 4,30% 1 7,58%
(World Bank, 2004a). Takve stope rasta signaliziraju da ¢e te zemlje mo¢i postizati i bolje
rezultate kad se u njima poboljsa institucionalna kvaliteta.

Iako neke tranzicijske zemlje imaju bolje pokazatelje kvalitete javnog upravljanja od
nekih EU-14 zemalja, generalno ipak nove ¢lanice imaju loSije javno upravljanje od "starih"
Clanica. Tranzicijske zemlje koje su najviSe napredovale po pitanju trziSnih reformi
(privatizacija, liberalizacija cijena) su ujedno i one koje su najvise unaprijedile vladavinu
prava, zaStitu vlasniStva 1 ugovornih prava, koje su jamcile temeljne politicke slobode i
gradanska prava (EBRD, 2003: 23) te kontrolirale korupciju.

Jedan od vecih problema u tranzicijskim zemljama je ljudski kapital u politici. Prema
Shleiferu (1997: 388 i 400), zadrzavanje starih politicara i kreiranje neprikladnih poticaja za
njih omogucilo je njihovo predatorsko ponasanje, orijentiranost jedino na ostanak na vlasti.
Medutim, istovremeno je doslo i1 do stvaranja novih elita, tj. novih interesnih skupina koje su
se isto tako koncentrirale na trazenje renti. Poseban problem tranzicijskih zemalja s visoko
koncentriranom politickom moc¢i je i vece zarobljavanje drzave, tj. state capture (World Bank,
2001:107). U nekim su se slu¢ajevima investitori mogli osjecati sigurno ne zato Sto je
postojala pravna kontrola nad drzavom, nego zato Sto su znali da ¢e drzava s njima dijeliti
dobit. Razvoj vladavine prava onemogucéavao je raznorazne malverzacije pa stoga i nije bio u
interesu skupinama koje su tijekom tranzicije imale najve¢u ekonomsku i politicku mo¢ (Hoff
1 Stiglitz, 2002). Odredene skupine u druStvu nastojale su zadrzati ravnotezu parcijalnih
reformi, status quo. U tranzicijskim zemljama s niskom razinom vladavine prava i nova su se
poduzeca koncentrirala na trazenje renti, a ne na produktivne aktivnosti i poduzetniStvo

(World Bank, 2001:103).
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Tesko je generalno govoriti o tranzicijskim zemljama jer svaka od njih ima svoje
specifi¢nosti, ali ostaje dojam da se politiku Cesto dozivljava kao sredstvo redistribucije i
osobnog bogacenja, a ne pruzanja temeljnih usluga, za Sto je privatizacija najbolji primjer.
Kao posljedica toga povecava se nepovjerenje u drzavu.''' Tranziciju je opéenito dosta tesko
analizirati zbog toga §to je rije¢ o dinami¢nom okruzenju u kojem koegzistiraju ostaci starog
sustava, a pritom nadire novi koji se sukobljava sa starim. Za ocekivati je da ¢e s vremenom
pritisak na provodenje reformi koje ¢e pogodovati razvoju privatnog sektora biti sve veci.

Iz postojecih pokazatelja kvalitete javnog upravljanja daju se naslutiti buduca kretanja
BDP-a. Ako je BDP neke zemlje veci od onog koji proizlazi iz sadaSnje kvalitete javnog
upravljanja onda se moZze govoriti o deficitu javnog upravljanja. Njegovo postojanje
upozorava na mogucu neodrzivost sadasnje razine BDP-a. Takva je situacija zabiljezena u
Latinskoj Americi krajem 1990-ih (Kaufmann, 2004: 25). Cak i za one zemlje koje imaju
dobro javno upravljanje, izostanak napretka u kvaliteti mogao bi smanjiti dugorocne stope
rasta. Upravo je iz tog razloga nuzno stalno raditi na poboljSanju kvalitete javnog upravljanja.
Usporedbom kvalitete javnog upravljanja i razine BDP-a u odabranim tranzicijskim zemljama
nije moguce govoriti o deficitu javnog upravljanja, ali se zato za jednu zemlju moze utvrditi
postojanje suficita javnog upravljanja, a to je Madarska. Temeljem pokazatelja koji ocjenjuju
kvalitetu javnog upravljanja u toj zemlji, BDP p.c. je u 2001. godini trebao biti ve¢i. Medu

starim ¢lanicama EU takav suficit postoji u Irskoj, dok je deficit prisutan u Grckoj 1 Italiji.
4.2.1. Ogranicenja i nedostaci

Sva ranije navedena ogranicenja postojecih ekonometrijskih istrazivanja vrijede i za
ovo te stoga nije pozeljno donositi odviSe ¢vrste zakljucke. Pod ¢vrstim zakljuccima misli se
kako cinjenica da neka varijabla nije statisticki signifikantna ne znaci da ne treba provoditi
politiku koja bi dovela do njenog poboljSanja jer ona nije bitna za rast. Isto tako, postotne
promjene BDP-a koje ¢e uslijediti ako se poboljSa javno upravljanje treba uzeti s rezervom jer
se temelje na podacima koji sadrze greske u mjerenju. Prednost ovog istrazivanja je Sto se
promatralo sliéne grupe zemalja, ali je svejedno upitno koliko su rezultati kvalitetni kad se
moze promatrati samo tako kratko razdoblje i to nakon turbulentnih promjena u gospodarstvu.
Neraspolozivost podataka s pocetka 1990-ih je velik problem jer su pocetne godine tranzicije

bile presudne za stvaranje "imidza" neke zemlje. U buducnosti ¢e se pokazatelji kvalitete

"politicki legitimet slabi ako drzava dozvoljava nekima da na racun drugih steknu neproporcionalnu privatnu
korist (Rose-Ackerman, 1999: 254).
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javnog upravljanja zasigurno poboljsati, ali zasad moramo koristiti ono §to imamo. Osim toga,
ako svi izvori gotovo jednako rangiraju zemlje (Sto je slu¢aj u ovom radu), onda je vjerojatno
da greske u ocjenjivanju nisu tako ozbiljne kao Sto se Cesto misli.

Usprkos tome $to u ovom poglavlju nije rijeSen problem kauzalnosti, odnosno
povratnog utjecaja rasta na javno upravljanje, nije sporno da ¢e poboljSanja u vladavini prava
1 kvaliteti javne uprave (bilo da proizlaze iz viSeg stupnja razvoja ili se temelje na odluci
nositelja politike) u tranzicijskim zemljama pridonijeti budu¢em ekonomskom rastu, ali i
dobrom upravljanju. Ono §to je sigurno je da je dobro javno upravljanje nuzno za odrZzavanje
rasta u dugom roku. Jednako tako, poboljSano javno upravljanje nije automatska nuspojava
povecanog bogatstva zemlje ve¢ nositelji politike 1 gradansko drustvo stalno moraju raditi na
njegovom poboljsanju (Kaufman 1 Kraay, 2002). Budu¢i da institucije utjeCu na rast i rast
utjeCe na institucije, zasigurno postoje neki tre¢i ¢imbenici koji djeluju i na rast i na
institucije, a za Cije je otkrivanje mozda potreban istrazivacki rad psihologa i sociologa. Panel
analiza je u samim zacecima i sigurno je da ¢e se s vremenom pojaviti nova rjesenja za pitanje
kauzalnosti; od postojecih se nijedno ne ¢ini potpuno adekvatnim. Gotovo sva dosadasnja
istrazivanja imala su ekonometrijska ogranicenja i pogreske, ni u jednom nisu bili rijeSeni svi

problemi, a ve¢ina ih nije ni spomenula.

4.2.2. Europska unija kao vanjski ¢imbenik

Ranije je receno da priprema za ulazak u EU potiCe pozitivne promjene u kvaliteti
javnog upravljanja. Iz ovog je rada vidljivo da tranzicijske zemlje koje su ranije pocele s
pripremama za kandidaturu, a kasnije i Clanstvo, imaju bolje pokazatelje kvalitete javnog
upravljanja. Zemlje koje zaostaju su Hrvatska, Bugarska i Rumunjska kojima je zajednicko to
Sto su imale vlast koja nije od samog pocetka 1990-ih nastupila "proeuropski". Hrvatska je do
2000. godine gotovo bila u medunarodnoj izolaciji, s tim da je ona specifi¢na i zbog rata.
Medutim, europske integracije sadrze jedan paradoks. Zemlje koje ulaze u EU uglavnom
moraju smjestiti svoju institucionalnu strukturu unutar zadanih EU okvira, §to se kosi s
preporukom nekih istrazivaca da zemlja treba eksperimentirati dok ne pronade institucije koje
joj mnajvise odgovaraju (Rodrik, 2000). Izgradnja institucija na temelju acquis
communautairea ima smisla za zemlje kao §to su npr. Poljska ili Ceska jer dijele zajednicku
povijest s Europom, imaju iskustvo sa zapadnim trziSnim institucijama, ali je pitanje koliko bi
to vrijedilo za neke druge zemlje kao S$to je npr. Ukrajina (Rodrik, 2003: 28). Zemlje koje su

danas razvijene su one koje su naucile da zakoni koje oblikuju moraju biti uskladeni s
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neformalnim institucijama, odnosno onim S§to gradani traZe i $to proizlazi iz njihova iskustva.
Ponekad institucije koje se namecu izvana ne odgovaraju nekom druStvu, nemaju jednako
djelovanje, 1 nece opstati ako ne budu imale podrsku drustva. Prihvacanje EU institucija ¢e
biti uspjesno samo ako stanovnici zemalja vjeruju da im upravo te institucije najvise
odgovaraju.

Jedan od temeljnih problema vezanih uz tranzicijske zemlje je da se smatralo kako
postoji neki obrazac efikasnih institucija kojeg onda samo treba usvojiti. Taj je pristup
pogresan jer je institucije moguée mijenjati na bolje, odnosno nista ne govori da su postojece
institucije u najrazvijenijim zemljama najbolje moguce. Zemlje se ne bi trebale bojati
eksperimentiranja i koriStenja lokalnih znanja. Zasto u nekim zemljama postoje predrasude
prema lokalnim inicijativama tek treba vidjeti, ali je jasno da to dovodi do sve veceg
oslanjanja na strance i rjeSavanje problema izvana. Naravno, u nekim zemljama ne postoji
sloboda eksperimentiranja, nositelji vlasti ju ne Zele dati jer time gube osje¢aj kontrole, imaju
dojam da na taj nacin drugima prepustaju vlast da odrede buduénost drustva. Velika veéina
drustava takvo §to nije dopustala, a niti je ikad pobjegla iz bijede (Rosenberg i Birdzell, 1993:
58). Zadaci koji ¢e se stavljati pred nove Clanice biti ¢e sve tezi i konkurencija sve jaca, a da
bi se neka zemlja mogla nositi s time potrebno ¢e biti malo viSe od zadovoljavanja
minimalnih kriterija ili formalne uskladenosti. Institucionalna kvaliteta u tranzicijskim
zemljama danas je puno bolja nego prije 15 godina, a to je jako kratko razdoblje u kontekstu
ekonomske povijesti. Tranzicijske su zemlje uspjele razviti formalne zakone, mozda cak i

naprednije nego u nekim EU-15 zemljama, ali problem je njihova provedba.

4.2.3. NerijeSena pitanja

Doprinos nove teorije rasta je ukljucivanje institucija u rasprave o rastu. Glavno
pitanje koje ostaje nerijeSeno je kako nastaju produktivne institucije (dobre za rast), odnosno
koje skrivene varijable stoje iza njih. Kako reagirati na Cinjenicu da institucije koje su
stvorene prije jednog stolje¢a utjeCu na danasnju razinu BDP-a? Moze li se ispraviti Steta
ucinjena odavno i kako? Kakva je interakcija izmedu formalnih i neformalnih institucija? Sto
dovodi do tocke u kojoj javno upravljanje krene drugacijim tokom? Kako "nastaju" dobri
vladari? Kako uspostaviti ravnotezu iznutra, a ne da je poredak prisila nametnuta drustvu
izvana? Kako se formiraju percepcije? Jesu li neki narodi viSe pesimisti¢ni od ostalih? Koliko
se percepcije razlikuju od stvarnosti? Povecava li se s ekonomskom razvijenosc¢u osjetljivost

na institucionalne nedostatke i utjece li to onda na subjektivne pokazatelje kvalitete javnog
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upravljanja? Kao S$to to uvijek biva, najzanimljivija pitanja Cesto ostaju neodgovorena i

ostavlja ih se za buduca istrazivanja.
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5. JAVNO UPRAVLJANJE U HRVATSKOJ — TEMELJNI NEDOSTACI
I PREPORUKE

Analiza izvrSena u prethodnom poglavlju upucuje na nedostatke javnog upravljanja u
Hrvatskoj, osobito na: 1) nisku razinu vladavine prava, 2) raSirenu korupciju, 3)
ispolitiziranost javne uprave, 4) visoke administrativne prepreke u osnivanju i poslovanju
poduzeca 1 5) nisku slobodu medija. Medutim, zbog pojednostavljene prirode koriStenih
brojc¢anih pokazatelja nuzno je preciznije utvrditi stvarnu narav uoc¢enih nedostataka posebice
u javnoj upravi i pravosudu. Time ¢e se ujedno moéi lakse zakljuciti Sto treba poduzeti kako
bi se poboljsala njihova kvaliteta. lako postoje brojni aspekti javnog upravljanja koji utje€u na
gradane, ovdje ¢e se hrvatsku javnu upravu''? i pravosudni sustav promatrati u kontekstu
ekonomskog rasta (veza s rastom objasnjena je u 4. poglavlju).'”® Ipak, kao $to sam naslov
kaze, rije¢ je samo o temeljnim nalazima i preporukama. Uz to, stanje u javnoj upravi na
lokalnoj razini nije predmet ovog rada iako ¢e ga se djelomic¢no dotaknuti u nekoliko navrata.
lako ¢e mnogo toga u ovom poglavlju izgledati kao notorne Cinjenice, cilj ih je sistematizirati
1 povezati te pokazati koliko ih ozbiljno shvaca hrvatska vlast. U ovom se poglavlju medu
ostalim zeli vidjeti i jesu li ocjene stranih organizacija koje rangiraju Hrvatsku tako nisko
pogresne. Prema preporukama nekih ekonomista (Bic¢ani¢ i sur., 2003; Dixit, 2004), pri
proucavanju ekonomskog rasta treba teorijske modele i ekonometrijske studije nadopuniti s
analizom individualnih gospodarstava. To je jo$ jedan razlog za analizu slucaja (case study)
Hrvatske.

Budu¢i da je u sredistu ovog rada ekonomski rast, u nastavku ¢e se stoga nastojati
obuhvatiti one aspekte javnog upravljanja koje se analiziralo u prethodnom poglavlju:
administrativne prepreke (birokratizaciju), korupciju, politizaciju, s tim povezanu motivaciju i
obrazovanje drzavnih sluzbenika te najizrazenije probleme hrvatskog pravosuda. Ovdje treba
naglasiti da nazalost postoji vrlo mali broj istrazivanja koja su se dosad bavila tim pitanjima

na primjeru Hrvatske, te su stoga i nalazi ovog rada ograniceni i preliminarni.

"2 Kao poslovi javne (drzavne) uprave u Hrvatskoj navode se: neposredna provedba zakona, donoSenje
provedbenih propisa, obavljanje upravnog i inspekcijskog nadzora te drugi upravni i strucni poslovi (NN 75/93).
Tijela javne uprave su ministarstva, drzavne upravne organizacije i zupanijski uredi te gradski uredi Grada
Zagreba (potpuna struktura javne uprave nalazi se u prilogu 7). Poslove hrvatske javne uprave u njezinim
tijelima obavljaju drzavni sluzbenici i namjestenici. Drzavni sluZbenici obavljaju poslove iz zakonom utvrdenog
djelokruga tijela u kojem rade, a namjestenici obavljaju prate¢e i pomoéne poslove (NN 27/01). Popis drzavnih
duznosnika nalazi se u prilogu 8.

'3 Ovaj dio rada dijelom se temelji na ranijem istraZivanju autorice (Badun, 2004).
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5.1. Nedostaci javne uprave u Hrvatskoj

Moderna drustva pretpostavljaju javnu upravu koja je profesionalna, druStveno
odgovorna, nezavisna od politickog utjecaja, otvorena prema gradanima i djelotvorna.
Hrvatska javna uprava ne dozivljava se tako. "Gradani upravu smatraju otudenom, formalnom
1 korumpiranom, mediji je podvrgavaju stalnoj kritici. Ne dozivljava se profesionalnom i
nepristranom, ve¢ isprepletenom vezama i razmjenom prijateljskih usluga. Skupa je. Ljudi u
upravu ne dolaze prema profesionalnim kriterijima i ne napreduju prema strucnosti i
uspjesnosti" (Ured za strategiju razvitka RH, 2001: 7). Zabrinjavajuce je i to Sto je u
Hrvatskoj nepovjerenje prema drzavnoj sluzbi prilicno veliko 1 u porastu. U istraZzivanju
drustvenog kapitala u Hrvatskoj 1995. godine, 51,7% ispitanika izjavilo je da je njihova
razina povjerenja prema drzavnoj sluzbi niska (10,4% joj nije vjerovalo nimalo) dok je 1999.
taj broj porastao na 56,4%, odnosno 12,3% (Stulhofer, 2001: 29). To je u skladu i s niskim
povjerenjem u vladu, sabor i1 lokalnu vlast: 2002. godine vjerovalo im je tek oko 20%
ispitanika (IDEA, 2003). 1z cega proizlaze toliko nezadovoljstvo i nepovjerenje?

Na pocetku, javna uprava nije nastala s osamostaljenjem Hrvatske. Problemi koji su
postojali u bivSem sustavu nisu mogli nestati "preko no¢i" Sto se prvenstveno odnosi na
"kulturu" klijentelizma i paternalizma u kojoj je javna uprava bila previSe fokusirana na sebe
samu. Obavijao ju je veo tajnovitosti koji je pogodovao nepotizmu, korupciji, arbitrarnosti, a
gradani su se u susretu s drzavnim sluzbenicima osjec¢ali kao podredeni. Javnu upravu ¢ija je
kadrovska politika u uvjetima planskog gospodarstva bila pod jakim politickim utjecajem
teSko je preobraziti u sluzbu usmjerenu na gradane u uvjetima trziSnog gospodarstva.
Nazalost, tijekom 1990-ih ostvaren je mali pomak u raskidanju s nomenklaturnim sustavom i
kretanju prema drzavnoj sluzbi sposobnoj da olakSa proces demokratizacije u Hrvatskoj
(Svjetska banka, 2003: 24). U nastavku ¢e se reci nesto visSe o nedostacima javne uprave koje

se ranije obuhvatilo u ekonometrijskoj analizi javnog upravljanja i ekonomskog rasta.
5.1.1. Birokratizacija i prepreke poduzetniStvu

Na narudzbu bivSeg Ministarstva gospodarstva Republike Hrvatske, Foreign
Investment Advisory Service je 2001. izradila studiju o administrativnim preprekama stranim

ulaganjima u Hrvatsku koja je imala jak odjek u medijima, ali i medu nositeljima vlasti

(FIAS, 2001). U njoj se na iscrpan nacin opisuju sve procedure kroz koje mora proci tipi¢ni
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investitor (domac¢i ili strani) kako bi mogao zapoceti s poslovanjem, kao i uobicajena
interakcija izmedu drzavnih tijela i tvrtki tijekom poslovanja. Kako su ranije bili spomenuti
samo podaci vezani uz osnivanje poduzeca, i ovdje ¢e se zadrzati uglavnom na tom aspektu
studije s naglaskom na najvaznije probleme koji proizlaze iz rada javne uprave. Istrazivanje
sli¢nog sadrzaja proveli su dvije godine kasnije OECD i EBRD (OECD, 2003b). U njemu se
navodi misljenje stranih investitora da prepreka ulaganju u Hrvatskoj nije sama regulacija
registracije poduzeca koja je u skladu s EU praksom ve¢ "spora, komplicirana i nefleksibilna
javna uprava koja djeluje po diskrecijskim, a ne profesionalnim principima" (OECD, 2003b:
22). Prije nego Sto se detaljnije istrazi ta tvrdnja potrebno se jo§ malo zadrzati na samoj
registraciji poduzeca.

Nazalost, sva poboljSanja (pojednostavljenja) u postupku registracije pocela su se
dogadati tek 2001. godine. Tada je osnovana i posebna radna skupina za uklanjanje
administrativnih prepreka, ali je njeno djelovanje bilo gotovo neprimjetno investitorima. lako
je smanjen broj procedura kroz koje se mora pro¢i, njihovo trajanje i trosak razli¢itih dozvola
(ukljuujuéi javnobiljeznitke naknade i takse), ostaje dovoljno prostora za poboljsanja.'"*
Samo dobivanje dozvola jo§ uvijek nije dovoljno definirano §to se narocito moze osjetiti u
udaljenim i1 manjim mjestima gdje lokalni sluzbenici pocesto previSe improviziraju, odnosno
imaju velik prostor za slobodnu interpretaciju propisa. Stranim investitorima najveci problem
predstavljaju dobivanje viza i radnih dozvola (postupci su nepotrebno komplicirani i teski), a
svi investitori nailaze na najviSe poteskoca prilikom nabave zemljiSta, njegove registracije i
izgradnje novog prostora.'”” Od tri dozvole koje se ticu gradnje, gradevinska dozvola je
najskuplja i dobiva se uz najviSe problema, uklju¢ujuéi brojna odobrenja razlicitih tijela
lokalnih 1 srediS$njih vlasti i komunalnih sluzbi. U toj je fazi investitor takoder izlozeniji
hirovima drzavnih i komunalnih sluzbenika, kao 1 pritiscima za nesluzbena plac¢anja. Npr. ako
se ne plati mito, Sto moze iznositi i nekoliko tisu¢a eura, odgadanje prikljucivanja na
komunalne usluge moze se protegnuti na nekoliko godina, kako izvje$¢uju investitori.

Vlada se 2002. obvezala da postupak registracije poduzeca nece trajati duze od 30
dana, ali ta mjera jo§ nije zazivjela jer je prethodno potrebno provesti informatizaciju
trgovackih sudova te sredivanje zemljiSnih knjiga. Jedan od glavnih razloga zasto registracija
trgovackog drustva traje dulje od priblizno tjedan dana, kao $to je to uobicajeno u Europi, jest

preoptereceni sustav trgovackih sudova. Sto su sudovi viSe ukljuceni u registraciju, to ona

114 Analiza brojéanih podataka za Hrvatsku nalazi se u 4. poglavlju, a dijagram koji pokazuje redoslijed dogadaja
prilikom registracije trgovackog drustva u Hrvatskoj nalazi se u prilogu 9.

15 Trebalo bi ispitati koliko se razlikuje brzina osnivanja poduzeca ovisno je li investitor domadéi ili strani te je li
rijeC o privatnom investitoru ili o velikom poduzecu.
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duZe traje i to je netransparentnija. Kako bi se olakSala procedura registracije, u Hrvatskoj je
Planom provedbe SSP-a predvidena revizija pravilnika o nacinu upisa u sudski registar te
zakona o sudskom registru (Boromisa, 2004: 173).

Postupak upisa zemljiSta u Zagrebu ukazuje na jednu zanimljivost. Naime, dok
postojeéi “standardni” postupak upisa zemljiSta moze potrajati nekoliko godina, “ubrzani”
postupak upisa zemljiSta pokazuje da su lokalni administrativni sustavi u stanju obraditi
zahtjeve za upis vrlo brzo. Te sustave samo treba osloboditi neefikasnog osoblja 1 u€initi ih
transparentnijim, te smanjiti mogucénosti za pojavu primanja mita. O problemima u pravosudu
1 vlasni¢kim pravima bit ¢e viSe rijeci kasnije.

Od kraja 2003. postoji SrediSnji drzavni ured za e-Hrvatsku kojem je zadac¢a uvodenje
u primjenu suvremenih informati¢kih tehnologija u rad javne uprave. Informatizacijom bi se
omogucila i registracija poduzeéa putem Interneta popunjavanjem jednog obrasca Sto je
primjerice veé moguée u Rumunjskoj, ali ne bez potesko¢a (OECD, 2003a) te u Latviji.''® Niz
procedura koje moraju pro¢i investitori koji Zele legalno raditi u Hrvatskoj ukljucuje i
odredeni broj suviSnih koraka te zahtijeva posebne i1 viSestruke kontakte, naroCito s
Ministarstvom unutarnjih poslova i Ministarstvom rada i socijalne skrbi sto ponekad djeluje
obeshrabrujuce, posebno za strane drzavljane koji ne koriste usluge konzultantske tvrtke ili
nemaju hrvatskog partnera.''” Investitori trenutno &esto nisu sigurni tko je odgovoran za
izdavanje potrebnih odobrenja. Cesto ne postoji koordinacija izmedu ministarstava i agencija,
a propisi se razli¢ito tumace od strane sluzbenih osoba.''® Vazno je napomenuti da se
priprema prijelaz na univerzalni mati¢ni broj poduzeca ¢ime bi se malo povecala
koordiniranost, a planira se i osnivanje agencije za promicanje ulaganja koja bi potencijalnim
investitorima trebala omoguciti dobivanje svih informacija na jednom mjestu (one-stop-shop).

Vlada je u svom programu navela i da ¢e "predloziti zakonska rjeSenja za pojednostavljenje

e Registraciji putem Interneta mozda ¢e pruzati otpor trgovacki sudovi buduéi da je to za njih visok izvor
prihoda.

"7 Stranim investitorima pravni savjetnici nisu potrebni toliko zbog komplicirane proceduralne prirode, koliko
zbog svojih veza koje su nuzne kako bi se proces ubrzao. Kasnjenjima i neefikasnosti sistema pridonosi i
obaveza ovjere kod javnog biljeznika u mnogim fazama procesa.

"8 2004. godine smanjen je broj ministarstava s 19 na 14, ali jo§ uvijek postoji previse drzavnih upravnih
organizacija, mreza podrucnih jedinica ministarstava i drzavnih upravnih organizacija; nuzna su spajanja i
revidiranje funkcija pojedinacnih tijela javne uprave (Boromisa, 2004). lako je napravljen napredak u
pojednostavljenju unutarnjeg ustrojstva ministarstava i smanjenju rukovodeceg kadra povecao se broj lokalnih
vlasti §to je sve rezultiralo skupom javnom upravom &iji je ustroj ministarstava rascjepkan i nekoordiniran. Sto
se same organizacije srediSnjeg tijela drzavne uprave tice (koje bi se bavilo samo javnom upravom), Hrvatska je
prosla kroz nekoliko opcija. Tako je do 1994. postojalo Ministarstvo pravosuda i uprave, od 1994. do 1999.
Ministarstvo uprave, od 1999. do 2000. Drzavno ravnateljstvo za drzavnu upravu i lokalnu samoupravu, zatim
Ministarstvo pravosuda, uprave i lokalne samouprave, a od kraja 2003. SredisSnji drzavni ured za upravu koji uz
redovne aktivnosti bivSeg Ministarstva uprave mora biti organizacijski i tehnicki nositelj reformi drzavne uprave
i lokalne samouprave.
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administrativnih procedura i uklanjanje birokratskih prepreka kao smetnji brzem razvoju
poduzetnistva" (Vlada RH, 2004). Koliko ¢e se tih najava ostvariti tek ¢emo vidjeti.

Treba istaknuti da je percepcija poduzeca o tome smatraju li administrativne propise u
svojoj zemlji optere¢enjem uglavnom ujednacena po zemljama, Sto se vidi iz grafikona 5.1.
(EIZ, 2002). U usporedbi s tranzicijskim zemljama iz uzorka Hrvatska je po tom pitanju bolje
plasirana jedino od Bugarske 1 Slovacke, a sveukupna je ocjena da je regulatorno okruzenje s
kojim se suoCavaju investitori u Hrvatskoj previse birokratizirano (OECD, 2003b). U
hrvatskoj javnoj upravi ¢esto nedostaje elementarna volja za pomo¢ gradanima i investitorima
S$to se moZze promatrati i kao kulturoloski fenomen. Ostaci institucionalizirane sumnjiavosti i

dalje postoje, gradanin se Cesto unaprijed osjeca krivim jer sigurno nije donio neki potrebni

papir.

Grafikon 5.1: Opterecenost administrativnim propisima
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Napomena: 1 znac¢i da administrativni propisi jesu, a 7 da nisu optere¢enje. Rezultati se temelje na percepcijama
rukovoditelja poduzeca, tj. na rezultatima proizaslim iz anketnog upitnika. U istrazivanje za Hrvatsku bio je
ukljucen 101 rukovoditel;.

Izvor: EIZ (2002).

5.1.2. Korupcija

Hrvatska je suocCena s razmjerno velikim problemom korupcije za koju se tvrdi da ima
sistemski karakter, Sto zna¢i da je fenomen korupcije povezan s drugim elementima
drustvenog, ekonomskog i politickog sustava (Kregar, 2003). U prvih 10 godina tranzicije
vlast nije poduzimala aktivhe mjere u njenom suzbijanju. Mediji su Cesto izvjeStavali o
sluajevima korupcije, ali ne samo da osumnji¢eni nisu snosili nikakve posljedice nego se
novine koje su pisale o tome iznenadivalo financijskom policijom, a radijskoj stanici na kojoj
se otvoreno govorilo o tom problemu prijetilo se oduzimanjem koncesije. Na drzavnoj

televiziji kao najutjecajnijem mediju rije¢ korupcija gotovo se nije ni spominjala. Do zaokreta
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u javnom tretmanu doslo je sa smjenom vlasti 2000. godine. Tadasnja je nova vlast borbu
protiv korupcije rangirala visoko na listi svojih prioriteta, Sto se ocCitovalo u donosenju
Nacionalnog programa za borbu protiv korupcije s akcijskim planom za borbu protiv
korupcije (NN 34/02) te osnivanjem Ureda za suzbijanje korupcije i organiziranog
kriminala'"”® (USKOK, NN 88/01). Krajem 2003. donesen je Zakon o sprje¢avanju sukoba
interesa u obnasanju javnih duznosti (NN 163/03) i s tim u vezi osnovano Povjerenstvo za
odluc¢ivanje o sukobu interesa. Kako bi se povecala otvorenost djelovanja javne vlasti
(drzavnih tijela, tijela jedinica lokalne i regionalne samouprave, pravnih i drugih osoba s
javnim ovlastima), iste je godine usvojen i Zakon o pravu na pristup informacijama (NN
172/03) kojim se ureduje pravo na pristup informacijama koje posjeduju, raspolazu ili nadziru
tijela javne vlasti. Nadalje, Zakon o medijima iz 2004. (NN 59/04) obvezuje ovlastenu osobu
u tijelu javne vlasti na davanje informacija novinarima iz djelokruga toga tijela. Hrvatska ima
i relativno sofisticirano zakonodavstvo kojim se ureduju sankcije za razlicite oblike korupcije
(Kazneni zakon, NN 110/97),'* a pored toga se i medunarodno obvezala na borbu protiv
korupcije ratificiranjem Kaznenopravne konvencije o korupciji i Gradanskopravne konvencije
o korupciji Vije¢a Europe. Isto tako, djeluje suglasno s Globalnim programom UN protiv
korupcije, a borba protiv korupcije jedan je od prioriteta i Pakta o stabilnosti.

Postojanje potrebnih zakona i uklju¢enost medunarodne zajednice bude optimizam o
suzbijanju korupcije u Hrvatskoj. Medutim, uvid u statistike upucuje na to da je vrlo malo
prijavljenih, optuZenih i osudenih osoba za korupcijska kaznena djela (Nacionalni program za
borbu protiv korupcije, NN 34/02) Sto zna¢i da problem nije u zakonima ve¢ u njihovoj
implementaciji.'*' U razdoblju od 1998. do 2002. podignute su 3.662 optuZbe koje se odnose

122 U &itavo vrijeme

na korupciju, a tek je 14% slucajeva pravomocno osudeno (DZS, 2003).
postojanja USKOK-a (3 godine) samo je 12 gradana temeljem njihovog djelovanja osudeno
zatvorskom kaznom za primanje ili davanje mita. Broj presuda nije u skladu s javnom

percepcijom raSirenosti korupcije (48,0% ispitanika ju smatra vrlo rasirenom, a 37,9%

"% Specijalizirano tijelo zaduZeno za kazneni progon slu¢ajeva korupcije, edukaciju te preventivno djelovanje na
planu suzbijanja korupcije. Njegovo osnivanje se posebno preporuca u zemljama koje nemaju visok stupanj
nezavisnosti sudstva od politi¢kih utjecaja.

12 Ne postoji zakonsko odredenje korupcije, ali se pod ti pojmom smatra davanje i primanje mita, protuzakonito
posredovanje, zlouporaba obavljanja duznosti drzavne vlasti, zlouporaba polozaja i ovlasti, zlouporaba u
postupku stecaja, nelojalna konkurencija u vanjskotrgovinskom poslovanju, sklapanje Stetnih ugovora, odavanje
sluzbene tajne. Korupcijom se smatra svaki oblik zlouporabe ovlasti radi osobne ili skupne koristi, bilo da se radi
o javnom ili privatnom sektoru. Za odlic¢an pregled zakonodavstva koje se odnosi na korupciju vidjeti: Bejakovié¢
(2002).

121 Cak i uz postojanje zakona, opéenito se malo slucajeva korupcije kaznjava zbog visokog gubitka drustvenog
kapitala podnositelja tuzbe (Tanzi, 1998: 574).

122 yeéi broj osudenih (oko 75%) dobio je uvjetnu kaznu §to ukazuje na preblagu sudsku politiku kaznjavanja.
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ra§irenom (TI Hrvatska, 2003),'” a niti pokazateljem percepcija o korupciji (CPI)
organizacije Transparency International.

Sto se ti¢e korupcije u javnoj upravi, Svjetska banka (2000; 2004) je na temelju
istrazivanja provedenih krajem 1999. i 2002. (BEEPS'**) ocijenila da Hrvatska nema toliko
visok stupanj administrativne korupcije u usporedbi s ostalim tranzicijskom zemljama, ali
izrazito visok na razini politickog odlu¢ivanja i pravosuda (state capture).'” Prema
ucestalosti davanja mita za dobivanje dozvola Hrvatska se nalazi u skupini sa Slovackom,

Rumunjskom i Bugarskom (vidjeti grafikon 5.2).

Grafikon 5.2: Ucestalost placanja mita za dobivanje dozvola za poslovanje
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Napomena: UCcestalost placanja mita za dobivanje dozvola za poslovanje samo je jedna komponenta
administrativne korupcije. Administrativna korupcija odnosi se na namjerno unosenje distorzija u propisanu
implementaciju zakona, propisa i pravila kako bi drzavni sluzbenici ostvarili privatnu korist.

Izvor: World Bank (2002).

Ti se rezultati donekle poklapaju s istrazivanjem misSljenja gradana kojeg je u
Hrvatskoj 2002. proveo Transparency International (2003). Naime, dobivanje dozvola za
poslovanje (ukljucujuéi i komunalije) 17,1% ispitanika ocijenilo je kao prioritetno podrucje za
eliminiranje korupcije. Veci postotak dobili su jedino zdravstvo (22,5%), pravosude (21,6%) i
politicke stranke (18,6%) — grafikon 5.3. 70,3% ispitanika iz istrazivanja provedenog 2003.
smatralo je da duznosnici ¢esto omogucéuju dobivanje dozvola (TI Hrvatska, 2003), a 49,9%

da su sluzbenici u ministarstvima "dosta" korumpirani.

12 strazivanje je provedeno u svibnju 2003.

124 The Business Environment and Enterprise Performance Survey. 2002. godine istrazivanje je provedeno u 24
tranzicijske zemlje na uzorku od 4000 poduzeca.

125 State capture se procjenjuje na nacin da poduzeca ocijene kakav ono ima utjecaj na njihovo poslovanje i to od
0 do 4, pri cemu 4 oznacava jako velik negativni utjecaj.

108



Grafikon 5.3. Prioritetni sektori za eliminiranje korupcije u Hrvatskoj
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Izvor: Transparency International (2003).

Tesko je re¢i je 1i u Hrvatskoj veéi problem korupcija drzavnih duznosnika ili
sluzbenika, ali €ini se da je ovaj prvi ipak razorniji kad je u pitanju ekonomski rast. Rije€ je o
postupcima pojedinaca, grupa, poduzeéa koji slijede¢i svoju korist utjeCu na formiranje
zakona, propisa, rezultata sudskih presuda i vladinih mjera, a pritom drzavnim duznosnicima
koji im pomazu na netransparentan nacin pruzaju privatnu korist (World Bank, 2004). 1z
Cestih promjena zakonodavnog okvira moglo bi se zakljuciti da su u Hrvatskoj interesne
skupine jake i da imaju velik utjecaj na odluke nositelja politike.'* Cijeli je proces usmjeren
na izvlacenje renti od drzave za uzak krug ljudi, poduzeca ili sektora od ¢ega drustvo snosi

Stete.'?’

Mogu¢énost takvog ponaSanja veca je u zemljama u kojima je ekonomska mo¢
koncentrirana,'*® u kojima su formalni kanali polititkog utjecaja nerazvijeni (u Hrvatskoj npr.
ne postoji zakon o financiranju stranaka) i u kojima su druStveni interesi koji bi bili
suprotstavljeni takvom pona$anju slabi. Cinjenica $to je Hrvatska mala zemlja sa sobom
donosi specificne probleme: manji ljudski kapital, personalizaciju politike s obzirom na njene
nositelje i cilj, nedovoljnu specijaliziranost drzavnih duznosnika te ¢injenicu da je do svakoga
"lako do¢i" jer se "svi znaju", odnosno neformalni kontakti su jaki (Farrugia, 1993). Prema
istrazivanju Svjetske banke (2004: 29), 1999. godine je oko 20% ispitanih poduzeca pokusalo

utjecati na formiranje zakona, vladine mjere, sudske presude, dok se 2002. godine taj broj

povecao na oko 35%.

12 To potvrduje i Izvje$ée o konkurentnosti Hrvatske (EIZ, 2002).

127 Drzava je u isto¢noazijskim zemljama takoder bila povezana s nekoliko grupa Ciji je zajedicki cilj bila
tansformacija gospodarstva, ali ako nema autonomije drzave onda dolazi do njenog zarobljavanja (state capture)
(Evans, 2000: 59). Nastajanje takvog amalgama ovisi o povijesnim okolnostima.

128 U Hrvatskoj je Zakon o zastiti trziSnog natjecanja donesen 1995. godine (NN, 48/95), u Rumunjskoj 1996.
godine, a u svim ostalim tranzicijskim zemljama iz ovog istrazivanja nekoliko godina ranije (Dutz i Vagliasindi,
1999).
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Zakon o sprje¢avanju sukoba interesa u obnasanju javnih duznosti donesen 2003. ve¢
je dozivio svoju izmjenu. lako su neke stvari ispravljene (odredba o darovima, udjelima u
trgovaCkom drustvu itd.), proSiren je krug duznosnika, konvalidiran je problem imenovanja
duznosnika u nadzorne odbore, a uveden je i ¢lanak koji glasi: "U procjeni postojanja sukoba
interesa posebno ¢e se voditi ratuna o prirodi duznosti koju duznosnik obavlja", Cije
postojanje nije ni¢im opravdano. Vaznijim od same izmjene zakona trebao bi biti odnos
duznosnika prema njemu i dosljedna provedba. Povjerenstvo za odlucivanje o sukobu interesa
Cesto se opstruira u radu, tek godinu dana nakon osnivanja osigurani su im prostor i oprema, a
njegov prvi predsjednik je u lipnju 2004. izjavio da je najbolje da se Povjerenstvo ukine jer
nitko ne postuje njihove odluke.'” USKOK se uglavnom bavi postupcima protiv anonimnih

gradana zbog zanemarivog mita."*’

Njegove zahtjeve za pokretanje istrage protiv javnosti
poznatih drZavnih i pravosudnih duznosnika odbio je Vrhovni sud. Funkcioniranje USKOK-a
od podetka je bilo onemoguéeno nedostatkom materijalnih sredstava, ljudi i opreme.'’
Najvise je polemika oko USKOK-ovih ovlasti; ured koji je oformljen uvelike se razlikuje od
onog kakav je bio prvotno zamisljen. Ve¢ su mu se tijekom saborske procedure smanjivale
ovlasti, primjerice nije mu dozvoljeno pravo na premetacinu bez naloga i zapljenu imovine.
Dosadasnje iskustvo pokazuje da USKOK djeluje u neprijateljskoj atmosferi i okruzju u
kojem se njegovo djelovanje onemogucava (Kregar, 2004). Njegovu neucinkovitost ne treba
toliko pripisivati njegovoj slabosti koliko snazi pojedinaca interesnih skupina protiv kojih se
bori.

Problem svih tranzicijskih zemalja je i u tome Sto nije bilo od pocetka jasno tko je
zaduzen za nadzor nad javnom upravom. U Hrvatskoj je do 2004. Ministarstvo pravosuda,
uprave i1 lokalne samouprave bilo institucionalno odgovorno za nadzor nad provodenjem

propisa kojima se regulira ustrojstvo i djelokrug tijela drzavne uprave. Od 2004. tu je ulogu

preuzeo Sredis$nji drzavni ured za upravu u kojem postoji Odjel za nadzor lokalne i podruc¢ne

12 Tako je Povjerenstvo reagiralo na nezakonitosti u jednom slucaju dodjele javnih radova, odluka je povucena
tek nakon intervencije Europske unije. Na kasnije optuzbe za sukob interesa u obnaSanju duznosti tog istog
ministra, prva reakcija premijera bila je optuzivanje prethodne vlade za sli¢na djela.

% Iskustva s djelovanjem antikorupcijskih ureda pri vladama u ostalim tranzicijskim zemljama jugoistoéne
Europe su porazavajuca. U gotovo svim tim zemljama ti su uredi i po nekoliko puta raspustani zbog raznih
skandala, a neki nisu ni poceli s radom (Dnevnik, 27.8.2004.). Veéina prijava koje je USKOK dobivao odnosio
se na tzv. uli¢nu korupciju, odnosno davanja mita policajcima. Nezavisne agencije za borbu protiv korupcije
mogu biti vrlo uspjesne, za Sto je primjer Hong Kong 1970-ih i Singapur 1960-ih, ali je presudna predanost
drzavnog vrha (Rose-Ackerman, 2002: 178).

131 "Nedostatak opreme posebno je zanimljivo pitanje. Naime, kako nema svoju, USKOK mora koristiti
policijsku, pa tako dolazimo do zaista paradoksalne situacije da je ured koji je i osnovan zato §to je 'obi¢na’
policija preslaba za borbu s korumpiranim moc¢nicima i zlo¢inackim organizacijama, prisiljen do informacija
dolaziti preko te iste policije. Supertajna prisluskivanja vrse se, dakle, policijskom opremom, pa uobicajeno
curenje informacija mozda i ne bi trebalo toliko cuditi" (Kregar, 2004).
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(regionalne) samouprave i suradnju te Sektor upravne inspekcije (NN 11/04). Medutim, jos
uvijek nije dovoljno razvijena kultura nadzora i ocjene javne uprave na svim razinama.
Kontrolu nad radom upravne vlasti u Hrvatskoj obavlja i Ustavni sud i Vlada RH. U hrvatski
pravni sustav ugradena su sva potrebna pravna sredstva koja obvezuju tijela javne uprave na
zakonito postupanje u njihovu radu (Gagro, 1999).

Moze se zakljuciti kako postoje tri kriticne tocke kad je u pitanju korupcija u
Hrvatskoj: primjena zakona, nedostatak prave politicke volje za djelovanje i nedovoljan
angazman gradana odnosno civilnog drustva. Javnost je svjesna korupcije 1 osuduje ju, ali ne
moZe se rijesiti stava "navikli smo". Cak i nakon $to ljude na mahove ponese entuzijazam
najavljenih promjena, brzo opada nakon S§to vide da nema konkretnih rezultata. Besplatni
MUP-ov telefon za dojavu slucajeva korupcije otvoren prije dvije 1 pol godine gotovo da se
viSe 1 ne koristi. Medu gradanima rastu cinizam, dezorijentiranost, razocaranost,
isfrustriranost, §to za posljedicu ima pasivnost; gradani smatraju da su svi njihovi pokusaji
unaprijed osudeni na propast pa niSta ni ne poduzimaju. Takva "kultura cinizma" raSirena je u
¢itavoj jugoistocnoj Europi (UNDP, 2002: 24). U Hrvatskoj ne postoji dovoljan broj skupina
koje bi nezadovoljstvo ljudi usmjerile u drustveno korisnu akciju. Nevladine organizacije
koje se bave borbom protiv korupcije postoje (Udruga za zastitu ljudskih prava, Partnerstvo
za drustveni razvoj, te Transparency International Hrvatska osnovan 2000.), ali im ne uspijeva
ukljuciti Siri krug gradana u svoje aktivnosti. Korupciju javno osuduje i1 crkva, odnosno
kardinal Bozani¢. To je ucinio u bozi¢noj Cestitci 2004. godine i1 jo§ 1997. godine kao
nadbiskup kad je progovorio o korupciji kao "grijehu struktura". Prema istrazivanju javnog
misljenja u Hrvatskoj iz 2002. godine najveci broj ispitanika vjeruje crkvi, ¢ak 60.3%, §to je
znatno vise nego povjerenje u sudove (17,2%), policiju (30,8%), nevladine organizacije
(25,2%), vladu (25,9%), sabor (24,4%) 1 predsjednika (42,1%) (IDEA, 2003).

Situacija u medijima znatno je drugacija nego 1990-ih godina, posebno zato §to je
razbijen monopol HTV-a i jer je udio medija u privatnom vlasni$tvu veéi, ali je i danas
nepovjerenje stanovnika prema medijima priliéno visoko. 2002. godine fak je 61,3%
ispitanika izjavilo da mediji samo ponekad istinito izvjeStavaju o politickim i nacionalnim
pitanjima, a 11,1% ispitanika je reklo da nikad ne izvjeStavaju istinito (IDEA, 2002). Za
usporedbu, u Bugarskoj su ti postoci 36,4 i1 2,3, a u Rumunjskoj 36,6 1 4,7. lako postoji Zakon
o pravu na pristup informacijama, ucestale su prituzbe novinara na zatvaranje pristupa
informacija od strane tijela javne uprave, a gradani taj zakon gotovo i ne koriste. Mediji su
aktivni u izvje$¢ivanju o korupciji, ali trebali bi to Ciniti efikasnije i profesionalnije, bez

autocenzure. Istrazivacko novinarstvo jo§ uvijek nije dovoljno razvijeno dijelom iz
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neposjedovanja odgovaraju¢ih novinarskih vjestina, a dijelom iz straha od odmazde koja bi
mogla nastupiti nakon objavljivanja nekog clanka. Grafikon 5.4 pokazuje da je po

percepcijama ispitanika o tom pitanju situacija gora samo u Bugarskoj i Slovackoj.

Grafikon 5.4: Mogucnost objavijivanja clanka bez straha od cenzure ili odmazde
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Izvor: Nacionalno vijece za konkurentnost (2003).
5.1.3. Politizacija

Nasuprot weberijanskom idealu profesionalne i relativno autonomne javne uprave,
hrvatsku javnu upravu obiljezava visoka ispolitiziranost, odnosno prevladavanje politickih
vrijednosti nad pravnim, stru¢no-profesionalnim, upravno-tehnickim vrijednostima i
standardima (Kopri¢, 2001). Status drzavnih sluzbenika bio je prvi put reguliran Zakonom o
drzavnim sluzbenicima i namjeStenicima 1 o placama nositelja pravosudnih duznosti iz 1994.
(NN 74/94). U razdoblju do donoSenja tog zakona u javnoj je upravi doslo do intenzivnog
zamjenjivanja prijaSnjih sluzbenika novim osobljem prema metastruénim, politickim
kriterijima, a isti su bili presudni i za moguénost napredovanja, dobivanja bolje place ili
rukovodecéeg mjesta (Kopri¢, 2001: 1288)."*? Prostor za stru¢nost i profesionalizam bio je vrlo
skucen jer je hrvatska javna uprava bila puno vise izlozena vladavini politike, a puno manje
prozeta pravom. lako su politicke od upravnih funkcija zakonski razdvojene, ipak ta granica
nije postavljena dovoljno visoko, odnosno trebao bi se jo§ viSe smanjiti broj politickih
imenovanja. Novelom Zakona o sustavu drzavne uprave 1999. (NN 48/99) uvedena je i

funkcija drzavnog tajnika s tim da je 1 njega imenovao predsjednik, a budu¢i da su

132 Zanimljivo je da je status lokalnih sluzbenika sve do 2001. godine bio ureden Zakonom o upravi iz 1978.
(16/78) sto znaci da su bili prepusteni snalazenju lokalnih politickih garnitura (Kopri¢, 2001: 1287).
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ministarstva ionako imala svoje tajnike time se samo povecao politi¢ki utjecaj. Prema novoj
sistematizaciji ministarstava iz 2003. na svakog prijaSnjeg zamjenika ministra dolaze dva ili
tri drzavna tajnika, a u nekim ministarstvima je porastao i broj pomoc¢nika, Sto je povecalo
broj ljudi koji su podlozni promjenama vlasti. To samo ukazuje na posljedice nepostojanja
zakonski reguliranog prijenosa vlasti. Vlada je tek u lipnju 2004. utvrdila prijedlog zakona o
prijenosu vlasti, ali jo$ nije donesen.'*?

Iako od 2001. postoji Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjeStenicima (NN 27/01) u
njemu je nedovoljno pozornosti posve¢eno nacinu zaposljavanja u javnoj upravi Sto dodatno
pothranjuje njenu ispolitiziranost."** Zakon propisuje da natje¢aj o slobodnom radnom mjestu
mora obavezno biti objavljen u Narodnim novinama, a moze i u jednom dnevnom ili tjednom
listu. Obi¢no ti natjecaji traju vrlo kratko i vidi ith mali broj ljudi, S§to samo povecava
mogucénost za netransparentnost u zaposljavanju i negativnu selekciju. Odjel za planiranje i
upravljanje kadrovima u drzavnoj sluzbi (osnovan 2004.) trenutno radi na razradi nove
politike zaposljavanja. Zanimljivo je spomenuti kako prema rezultatima istrazivanja iz 2003.
(Transparency International Hrvatska, 2003) 84,4% ispitanika smatra da drzavni duZnosnici
vrlo Cesto omogucuju zapoSljavanje. Grafikon 5.5 pokazuje koliki postotak poduzeca
obuhvacenih BEEPS istrazivanjem iz 1999. smatra dodjeljivanje javnih sluzbi svojim
pristaSama (od strane visokih drzavnih sluzbenika i duznosnika) preprekom u poslovanju. Iz
njega je vidljivo da su samo Bugarska 1 Rumunjska ispred Hrvatske po tom pitanju.

Grafikon 5.5: Dodjeljivanje javnih sluzbi pristasama drzavnih sluzbenika i duznosnika kao
prepreka poslovanju
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Izvor: Hellman i sur. (2000).

"3 Promjena vlasti 1997. godine zorno je predo¢ila nadin na koji funkcionira britanska drzavna sluzba. U roku
24 sata izvrSena je zamjena ministara, a oni koji su dotad blisko savjetovali konzervativnu vladu, nastavili su to
isto Ciniti za laburiste (Behrens, 2002). To upucuje na veliku razdvojenost politicara i drzavne sluzbe u Velikoj
Britaniji.

By Slovackoj je zakon o drzavnoj sluzbi usvojen 2001. godine, ali iz razgovora sa zaposlenima u javnoj upravi
proizlazi miSljenje da je taj zakon samo formalnost potrebna za zadovoljenje zahtjeva EU. Naime, zakon je samo
"zacementirao" postojece polozaje zaposlenih u javnoj upravi te institucionalizirao protekcionizam (O 'Dwyer,
2002: 31).
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5.1.4. Demotiviranost

Vezano uz problem birokratizacije, korupcije 1 politizacije postavlja se pitanje
motivacije drzavnih sluzbenika za ucinkovito obavljanje zadataka koje se stavlja pred njih.
Izmisljanje nepotrebnih radnih mjesta, ucestale reorganizacije, mijenjanje sistematizacije
radnih mjesta, primjena politickih umjesto profesionalnih kriterija 1 slicne mjere prouzrocile
su apatiju 1 demotiviranost (Kopri¢, 2001: 1288). Motiviranost smanjuje i to §to su u
Hrvatskoj zaposleni s visokim obrazovanjem otprilike dvaput loSije pladeni u javnoj upravi
nego u privatnom sektoru (Badun i Obadi¢, 2003: 18) Sto povecava moguénost odlaska
najboljih ili pribjegavanja skrivenim metodama stimulacije koje (same po sebi) mogu
djelovati korumpirajuce i/ili smanjivati neovisnost sluzbenika.'*> Tako su nize plaée dijelom
kompenzirane manjim stresom od onog kojeg prozivljavaju menadzeri zaposleni u privatnom
sektoru, nedostaju dodatni motivi koji bi visoko obrazovane mlade ljude zadrzali u javnoj
upravi. Niske pla¢e ujedno poticu negativnu selekciju kadrova.'*® Visina pla¢a djelomiéno je
determinirana visokim brojem zaposlenih u javnom sektoru $to smanjuje prostor za povecanje
placa. Sustav napredovanja sluzbenika je kombinirani automatski (duljina radnog staza i
akademske kvalifikacije) i slobodni, ali preteze automatsko napredovanje za kojeg mladi ljudi
nemaju dovoljno strpljenja. Prilikom napredovanja ne uzima se dovoljno u obzir radni u¢inak
pa se najkvalitetniji zaposlenici ne zadrzavaju dugo u drzavnoj sluzbi (Cengi¢ i sur., 2004).
Nakon S§to steknu dodatno obrazovanje 1 iskustvo, mladi ljudi odlaze u privatni sektor.
Problem ljudskih potencijala bit ¢e jo§ veci s eventualnim pridruzivanjem EU kada ¢e najbolji
oti¢i u Bruxelles.

Suprotno stereotipima javna uprava ima jako puno posla i zadaca, ali se poslovi
pocesto ne rjeSavaju ili se rjeSavaju sa Stetnim i nedopustivim zakasnjenjem. Tome nije uzrok
manjak zaposlenih ve¢ to Sto znatan broj ljudi radi veoma malo, nemotivirano i neu¢inkovito,
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a manji dio sposobnih i motiviranih ljudi radi jako puno (Ribi¢, 2004).”" Do toga dolazi jer

135 U Estoniji i Ceskoj visoko pozicionirani menadzeri zaraduju 6 do 10 puta viSe u privatnom sektoru nego u
drzavnoj sluzbi (Nunberg, 2000: 13).

1% Temeljni propis kojim se reguliraju prava, obveze, odgovornosti i naéin utvrdivanja placa u drzavnoj sluzbi je
Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjeStenicima (NN, 27/01) ¢ije uvodenje EU nije implicitno zahtijevao.
Glavni nedostatak zakona je §to je previSe fokusiran na ne toliko vazne detalje, a s druge strane nedovoljno
paznje posvecuje etici, zadrzava strukturu napredovanja utemeljenu uglavnom na godinama radnog iskustva i ne
precizira dovoljno sustav zaposljavanja. Trenutno se u saborskoj proceduri nalazi Zakon o izmjenama i
dopunama Zakona o drzavnim sluzbenicima.

'prema podacima SrediSnjeg registra kojeg je vodilo bivSe Ministarstvo pravosuda, uprave i lokalne
samouprave, broj drzavnih sluzbenika i namjeStenika zaposlenih u tijelima drzavne uprave i ostalim tijelima
iznosio je 2003. godine 65.380, i to (Vlada RH, 2003: 37): 51.248 u ministarstvima, 2.962 u drzavnim upravnim
organizacijama 4.487 u uredima drzavne uprave u zupanijama, 233 u struc¢noj sluzbi Hrvatskog sabora, 56 u
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rad nije mjerilo valorizacije. Posao u javnoj upravi uglavnom se dozivljava kao sigurnosna
zona ("glavno da me nitko ne dira"), a ne profesionalni izazov, dok se visokoobrazovane i

sposobne mlade stru¢njake ¢esto promatra kao prijetnju.

5.1.5. Obrazovanje drzavnih sluzbenika

Iako se obrazovanje drzavnih sluzbenika nije promatralo u kontekstu rasta u
prethodnom poglavlju, prvenstveno zbog nedostatka usporedivih podataka medu zemljama,
nuzno je razmotriti kakva je situacija u Hrvatskoj jer su ljudi €esto najpotcjenjeniji element u
javnoj upravi. Cesto se zaboravlja da je kriza drzave najée$¢e ujedno i kriza formiranja
kadrova javne uprave (Simac, 2002: 48) te da je neznanje drzavnih sluzbenika trosak za
porezne obveznike. Na samom pocetku 1990-ih tranzicijske su se zemlje odjednom nasle u
situaciji da istodobno imaju i premalo i previSe drzavnih sluzbenika. S jedne strane ih je
kocilo komunisticko nasljede birokratskog aparata, a s druge strane se razvijala potreba za
formiranjem moderne drzavne sluzbe s odgovaraju¢im zaposlenicima.

Kvalifikacijska struktura zaposlenih u drzavnoj sluzbi u cjelini je nepovoljna: oko
33% zaposlenih ima VSS, oko 15% VSS, oko 49% SSS, oko 3% NSS (Vlada RH, 2002).
Ipak, moguce je da vrsta znanja steCenog u institucijama visokog Skolstva predstavlja veci
problem od kvalifikacijske strukture zaposlenih. Velik je propust Sto drzava ne formira svoje
upravne sluzbenike. Javnoj upravi nisu potrebni samo strucnjaci specijalisti ve¢ 1 stru¢njaci
generalisti, §to je povezano sa stupnjem vjestina. Cesto nedostaju ljudi koji znaju kreirati
projekt, rukovoditi njime (Cengi¢ i sur., 2004). Pri zapo§ljavanju drzavnih sluzbenika u npr.
Velikoj Britaniji naglasak nije toliko na znanju koliko na osobnosti kandidata: sposobnosti
razumijevanja, imaginaciji, analizi 1 sintezi, konstruktivnom razmis$ljanju, interpretaciji
statistickih podataka, zrelosti, verbalnoj i neverbalnoj inteligenciji, smislu za timski rad,

emotivnoj stabilnosti (Simac, 2002: 64).'%*

Prema zakonu (NN 27/01), sluzbenici u hrvatskoj
javnoj upravi obvezni su za vrijeme trajanja zaposlenja stru¢no se usavrs$avati, za organizaciju
cega je od 2001. do 2004. bilo nadlezno svako drzavno tijelo. U SrediSnjem uredu za upravu
pocetkom 2004. osnovane su dvije nove organizacijske jedinice: Odjel za planiranje i
organizaciju stru¢nog osposobljavanja i usavrSavanja i Centar za stru¢no osposobljavanje i

usavrSavanje drzavnih sluzbenika. Program trajne izobrazbe sluzbenika jos je u izradi, iako se

stru¢noj sluzbi Vlade Republike Hrvatske, 247 u Drzavnom uredu za reviziju, 11 u uredu Puckog
pravobranitelja, te 5.682 u pravosudnim tijelima.
1% Ipak je zanimljivo spomenuti da veéina kandidata dolazi s Oxforda ili Cambridgea.
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na njemu radi od 2001. Sredi$nji drzavni ured za drzavnu upravu dobio je od EU 1.500.000
eura za reformu, od ¢ega 300.000 za obrazovanje sluzbenika. lako su pokusaji Vlade da se
unaprijedi obrazovanje drzavnih sluzbenika za pohvalu, dosli su s desetak godina zakaSnjenja.

Edukacija sluzbenika dosad nije bila dovoljno koordinirana po svim tijelima javne
uprave, medu kojima komunikacija op¢enito nije dovoljno razvijena. Ministarstvo europskih
integracija RH (MEI) je ulagalo u obrazovanje zaposlenih znatno viSe nego ostala
ministarstva (poslijediplomski u inozemstvu), §to se i osjetilo u rezultatima rada. Prosjek
godina zaposlenih u tom ministarstvu manji je od 30 i svi zaposlenici znaju strane jezike §to
se nazalost ne moZe re¢i za drzavne sluzbenike u ostalim ministarstvima.'*’ Postoje indicije

da je ministarstvo koje je osnovano 2000. godine ("od nule") najuspjesnije u radu'*

pa bi
bezobraznici mogli re¢i da se starog psa ne moze nauciti novim trikovima. MEI vodi i ciklus
seminara pod nazivom "Abeceda EU""*' kao jedan od nagina obrazovanja ostalih drzavnih
sluzbenika, ali se opéenito brojni programi izobrazbe koji postoje ne koriste u mjeri u kojoj bi
trebali. Potrebno je viSe godina kako bi se postalo dobrim zaposlenikom javne uprave, §to

znaci da ¢e se rezultati tog procesa osjetiti tek nakon nekog vremena.

5.2. Vladavina prava i hrvatski pravosudni sustav

Prema ¢lanku 3. Ustava RH vladavina prava je jedna od najvisih vrednota ustavnog
poretka Hrvatske. Medutim, dosezi ostvarivanja pravne drzave ne ogledaju se u kakvoci
ustavnih nacela i sveukupne pravne regulative ve¢ ponajprije u tome koliko se postuje pravni
poredak drzave 1 na koji se nacin izvrSavaju vazeci propisi (Gagro, 1999: 86). Prema Hayeku
(1994: 47), stupanj prihvacenosti ideala vladavine prava ovisan je o javnom mnijenju,
odnosno o mjeri u kojoj je ideal postao "dio osjecaja za pravdu koji prevladava u odredenoj
zajednici". To javno mnijenje oblikuju politi¢ari na svim razinama vlasti, mediji, stru¢njaci,
javni sluzbenici 1 suci — svi gradani (Kopri¢, 2001: 1277). Kakvo je javno mnijenje u

Hrvatskoj? Prema istraZivanju druStvenog kapitala iz 1995. godine 41,9% ispitanika u

1% Prilikom posjeta MMF-a Hrvatskoj i njihovog obilaska ministarstava prava je rijetkost susretanje visoko
pozicioniranih sluzbenika koji znaju engleski. To nazalost vrijedi i za duznosnike.

9 MEI je osnovano kao sredi$nje tijelo za koordinaciju tehni¢ke provedbe procesa priblizavanja Europskoj
uniji. Ono djeluje na uskladivanju pravnog i gospodarskog sustava s europskim sustavom, pripremi strategije
integriranja, koordinaciji programa tehnicke pomo¢i EU, informiranju javnosti o procesu priblizavanja Uniji,
obrazovanju i usavrSavanju drzavnih sluZzbenika u podrucju europskih integracija te prevodenju pravnih
dokumenata EU.

1 Seminari su podeli tek 2004. godine i obuhvacaju sljedeca podrucja: a) osnove EU-a, b) uvod u pravo EZ-a, c)
regionalna politika EU-a, d) upravljanje projektnim ciklusom, e) pretrazivanje i pronalazenje dokumentacije EU-
a, f) prevodenje i europske integracije, g) uvod u ekonomsku politiku EU-a.
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Hrvatskoj imalo je nizak stupanj povjerenja u institucije pravnog sustava dok im 6,7% nije
uopée vjerovalo. 1999. godine ti su brojevi porasli na 50,4% i 19,1% (Stulhofer, 2001: 29).
Tri godine kasnije ispitanici su ocijenili da je zloCin Cetvrti najvazniji problem s kojim je
suocena Hrvatska, a pravni sustav peti (IDEA, 2003). Pored toga, istrazivanje Transparency
International Hrvatska (2003) pokazalo je da je pravosude drugo prioritetno podrucje za
suzbijanje korupcije. BEEPS istrazivanje Svjetske banke (2002) kojim se ispituju stavovi
poduzetnika pokazalo je da je hrvatsko pravosude po pitanju nekorumpiranosti, brzine
rjeSavanja slucajeva te nepristranosti (pravednosti) u skupini loSije rangiranih medu
odabranim tranzicijskim zemljama (grafikon 5.6). 27,6% ispitanika ocijenilo je da im nacin
funkcioniranja hrvatskog pravosuda predstavlja jako veliku prepreku u poslovanju, $to je
najveci postotak u ¢itavoj skupini promatranih zemalja. Sudeé¢i po ovim podacima, ¢ini se da
hrvatski gradani i investitori imaju predodzbu o tome §to je ideal vladavine prava, ali on se u
Hrvatskoj ne ostvaruje. U nastavku slijedi dio objasnjenja zasto je to tako, odnosno pokusat ¢e

se prikazati osnovni problemi hrvatskog pravosuda.
5.2.1. Duljina trajanja sudskih postupaka

Duljina trajanja sudskih postupaka smatra se jednim od temeljnih problema na putu
punog ostvarenja vladavine prava. Njegovo postojanje Salje signal potencijalnim investitorima
da ¢e prote¢i poprilicno vremena dok se ne rijeSi neki eventualni pravni nesporazum u
njihovom poslovanju, odnosno da neée dobiti pravnu zastitu u razumnom roku. U Hrvatskoj
trenutno postoji oko 1.500.000 nerijeSenih gradanskih parnica, prosje¢no trajanje sporova
iznosi oko 4 godine, a za rjeSavanje nekih potrebno je i 30 godina.'*? Najveéi broj postupaka
gradana Hrvatske pred Europskim sudom za ljudska prava u Strasbourgu odnosi se upravo na
dugotrajnost postupaka.'*’ Prenatrpani su i trgovacki sudovi §to je jedan od glavnih razloga

dugog trajanja standardnog procesa registracije trgovackog druStva. 1999. su sucima bile

142 Schonfelder (2004: 17) navodi da je najveéi broj zaostataka iz podrugja radnog prava iz ega zakljuuje da
gradani Hrvatske ne parnice toliko puno kao $to se ¢esto smatra, odnosno sudu pribjegavaju samo kad uistinu
moraju. Sudove se izbjegava zbog velike neizvjesnosti rjeSavanja problema gradana, a i jer su skupi — uz sudske
pristojbe (koje su 2004. smanjene za 50%) valja uracunati i odvjetnicke tarife koje su u lipnju 2004. godine
znatno porasle (cijena satnice sa 40 na 500 kuna). Tarifa o nagradama i naknadi troskova za rad odvjetnika
objavljena je u Narodnim novinama (91/04). "Hrvatska je jedina zemlja u svijetu gdje su odvjetnici s jedne
strane osigurali viSestruke iznose za svaki izlazak na ro€iste i za svaki napisani podnesak na sud, a s druge strane
imaju neograni¢enu moguénost ugovaranja udjela od dobivenog iznosa spora. Stoga su cijene odvjetnickih
usluga po hrvatskim tarifama kod visokih vrijednosti sporova (10 mil. kuna) visestruko vise u apsolutnom iznosu
od tarifa u SR Njemackoj" (Juris Protecta, 2004). U visoko razvijenim zemaljama postoje zakoni o odvjetnickim
tarifama.

13 Probleme s dugotrajnoséu postupaka ima i Italija.
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povecane place pod "izgovorom" da ¢e to dovesti do smanjenja broja nerijeSenih slucajeva, ali
to se nije dogodilo. Inzistiranje na kvantitativnom povecanju pravosudnog osoblja isto tako
nije pomoglo; Hrvatska ima velik broj sudaca u odnosu na broj stanovnika u usporedbi s EU-
15 i novim ¢&lanicama.'"* Krajem 2003. bilo je 1868 sudaca, 513 drzavnih odvjetnika, 378
sudskih savjetnika i 6.023 sudska sluzbenika (Komisija, 2004).'*> Dio problema proizlazi iz
Zakona o parni¢nom postupku koji je prakticki bio nepromijenjen od 1976. do 2003. (NN
117/03). Od prosinca 2003. zakonski su odredeni rokovi i mjere kojima se onemogucava
namjerno otezanje postupaka. U sije¢nju 2004. Sabor je dao novi poticaj nastavku pravosudne
reforme usvajanjem paketa izmjena i dopuna Zakona o sudovima (NN 17/04). Usmjerene su
na smanjenje broja nerijeSenih predmeta, preraspodjelu predmeta od preoptere¢enih sudova na
sudove iste nadleznosti ali manje optere¢enosti, prosirenje ovlasti sudskih savjetnika kako bi
ovi obavljali izvjesne proceduralne radnje i1 tako odteretili suce, te vecu moguénost
premjestanja sudaca (uz njihov pristanak). Kako bi se povecala efikasnost rjeSavanja sporova
Zakonom o sudskim pristojpama (NN 26/03) uskladena je visina sudskih pristojbi
vrijednostima predmeta spora 1 drugim kriterijima. Nadalje, ostavinski postupci preneseni su u
nadleznost javnih biljeznika Zakonom o nasljedivanju (NN 48/03). Koliko god da je pitanje
trajanja sudskih postupaka vazno, ipak se stjeCe dojam da se putem njega skre¢e pozornost s
drugih ozbiljnih problema kao $to su pitanja nadzora rada sudaca, korupcije, nesposobnosti,
pristranosti (socijalne i politicke) 1 odgovornosti za kvalitetu pravosudenja (Uzelac, 2004:

103). Svi ti problemi dijelom proizlaze iz politizacije sudstva, o ¢emu viSe u nastavku.

Grafikon 5.6: Misljenja poduzetnika o pravosudu
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144 Njemacka ima 25 sudaca na 100.000 stanovnika, Austrija 21, Italija 15, Francuska 9, Nizozemska 8§, a
Hrvatska vise od 40 (preuzeto s izlaganja prof. dr. Alena Uzelca na tribini "Koliko demokracije? Koliko prava?"
odrzanoj u Novinarskom domu 13.12.2003.).

15 Tijekom 2004. planiralo se na naj opterecenijim sudovima zaposliti oko 100 sudskih savjetnika.
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Napomena: Podatak za korupciju odnosi se na postotak ispitanika koji smatraju da se pravosude u zemlji moze
ocijeniti korumpiranim. Kod brzine rije¢ je o postotku ispitanika koji smatraju da je pravosude sporo. Treci
stupac pokazuje postotak ispitanika koji karakteriziraju pravosude pristranim, tj. nepravednim.

Izvor: World Bank (2002).

5.2.2. Politizacija

Ustav odreduje da sudbena vlast mora biti samostalna i neovisna (¢l. 115), a to jam¢i i
Zakon o sudovima. Isto tako, sudacka duznost je stalna do navrSavanja 70 godina zivota (Cl.
120) ¢ime im je zapravo dan imunitet pored onog da ih se ne moze pozvati na odgovornost za
izrazeno misljenje ili glasovanje pri donoSenju sudbene odluke. Suce imenuje Drzavno
sudbeno vijeée (DSV) na neodredeni rok nakon petogodisnje sluzbe u probnom roku.'*® Suci
ne smiju biti ¢lanovi politickih stranaka, a clankom 49. Zakona o sudovima propisano je da za
suca moze biti imenovana osoba, drzavljanin Republike Hrvatske, koja ima zavrSen pravni
fakultet 1 poloZen pravosudni ispit, radno iskustvo na odredenim pravnim poslovima, stru¢nu
sposobnost 1 iskazane radne sposobnosti. Sudac moze biti razrijeSen samo ako trajno izgubi
sposobnost obavljati svoju duznost, ako bude osuden za kazneno djelo koje ga Cini
nedostojnim obavljanja sudacke duznosti, i ako u skladu sa zakonom, zbog pocinjenog teskog
disciplinskog djela tako odluc¢i Drzavno sudbeno vijece.

Niti u ovom slucaju zakonska slika ne odgovara stvarnoj. U domacoj 1 medunarodnoj
javnosti prevladava stajaliSte da sudstvo gotovo uopce nije neovisno od politickih utjecaja
¢lanova vlade, gradana ili poduzeca. Prema ocjeni neovisnosti sudstva, Hrvatska je plasirana
izmedu Bugarske i Rumunjske $to je vidljivo iz grafikona 5.7. Dio problema proizlazi iz
nasljeda komunisticke vladavine koja je svodila sudove u isto¢noj i srediSnjoj Europi na
instrumente politicke mo¢i (Uzelac, 2004). Drugi dio problema proizlazi iz sustava
zapo$ljavanja i1 razrjeSavanja. Zakon o sudovima kojim se regulira to pitanje stupio je na
snagu tek 1994., a dotad je ve¢ 30% sudaca otiSlo iz sudstva. Do 1994. suci su se nalazili u
stanju "trajne privremenosti" jer je Ustav 1990. za imenovanje 1 razrjeSenje sudaca predvidio
tijelo nazvano Republicko (kasnije: Drzavno) sudbeno vijece, no do 1994. takvog tijela nije
bilo. Nizu sudaca imenovanih na 8 godina mandat je istjecao, a stari zakoni koji su predvidali
trajanje sluzbe od 8 godina nisu se mogli primjenjivati. U tom je periodu neimenovanje
znacilo razrjeSenje. Samo u 1990. 1 1991. Sestina sudaca napustila je pravosude, a do 1997. su
otisli uglavnom najkvalificiraniji 1 najiskusniji kadrovi 1 to u odvjetnike 1 javne biljeznike

(Uzelac, 2001). Posljedica toga Cesto je bila degradacija strucne kvalitete i ucinkovitosti

¢ Drzavno sudbeno vije¢e ima 11 &lanova koje iz reda istaknutih sudaca, odvjetnika i sveugilisnih profesora
pravnih znanosti bira Hrvatski sabor. Njihov mandat je 4 godine.
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sudaca, a time 1 "stalan porast nerijeSenih predmeta, nesaglediva duljina postupaka, dvojbena
kvaliteta presuda i rastuc¢a pravna nesigurnost" (Zakosek, 2002: 135). Stalnost sluzbe sudaca
nije se uzimala ozbiljno od samog pocetka; neki su suci izgleda bili previse neovisni za ukus
vlasti. O neovisnosti sudske vlasti najbolje govori cinjenica da je prvi sastav DSV-a,
najozloglasenijeg tijela u okviru hrvatskog pravosuda, prakticki odredio sam predsjednik
Tudman (Uzelac, 2001), a politicko imenovanje vrijedilo je 1 za tadaSnjeg predsjednika
Vrhovnog suda. 2000. godine izmijenjen je Zakon o sudovima i Zakon o DSV-u, ali te su
izmjene izgledale viSe kao izraz trenutacnih politickih potreba. Suce se i dalje imenuje ne
temelju maglovitih kriterija kao $to su "iskazane radne sposobnosti”, a relevantnost

pravosudnog ispita u obliku koji sada postoji takoder je upitna (Uzelac, 2004)."*

Grafikon 5.7: Neovisnost sudstva od politickih utjecaja ¢lanova viade, gradana i poduzeca
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Izvor: EIZ (2002).

5.2.3. Obrazovanje, nadzor rada i uvjeti rada pravosudnih duZnosnika

Kao i u sustavu javne uprave, u hrvatskom pravosudu nedostaju ljudske i institucijske
sposobnosti za provedbu potrebnih zakona, propisa i politika. PreCesto se dogada da zakoni
postoje, ali se ne primjenjuju zbog nedostatka razumijevanja o svrsi i primjeni zakona,
nedostatka poticaja za poStivanje i/ili izvrSenje, politizacije drzavnih sluzbenika itd. (Svjetska
banka, 2003: 13). Nakon zavrSenog obrazovanja pravnici u Hrvatskoj ne raspolazu

raznovrsnim znanjima koja su im potrebna za rad u pravosudu (Crni¢, 2001: 8) -

17 Uzelac (2004) smatra da bi se kandidate koji polazu pravosudni ispit trebalo ocijeniti, a ta bi se ocjena nakon
toga mogla koristiti kao jedan od elemanata pri izboru sudaca. Medutim, u tom bi slucaju ispit trebao biti u
pismenom obliku (trenutno se sastoji od pismenog i usmenog dijela) kako bi se izbjegla subjektivnost ¢lanova
komisije, a pored toga na testovima ne bi smjelo biti ime kandidata ve¢ zaporka ili broj.
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ekonomskim, politologkim, sociologkim, financijskim i upravno-tehni¢kim znanjima.'*®

Centar za stru¢nu obuku sudaca i drugih pravosudnih duznosnika osnovan je 1999., ali tek je
2003. djelomi¢no zapoceo s radom. Odrzano je tek desetak seminara u koje je bio ukljucen
relativno mali broj sudaca §to pokazuje da se stru¢na izobrazba pravosudnog kadra ne obavlja
konzekventno 1 redovno. Suci su relativno mladi te nemaju dovoljno Zivotnog i
profesionalnog iskustva (Kregar, 1999: 469). Do 2000. sudac je mogla postati svaka osoba sa
zavrSenim pravnim fakultetom 1 pravosudnim ispitom, a danas je potreban odreden broj
godina radnog iskustva koji je propisan Zakonom o sudovima, a ovisi o vrsti i rangu suda u
koji se osoba imenuje na sudacku duznost, te o vrsti poslova na kojoj je radno iskustvo
steceno.

MozZe se re¢i da u Hrvatskoj ne postoji djelotvorna kontrola sudaca i1 sudskih
sluzbenika; ocjenjivanje sudaca od strane Drzavnog sudbenog vijeca ostaje samo na papiru.
Stegovni postupci protiv pravosudnih duznosnika rijetko su pokretani, a izreCene kazne bile
su previSe rijetke i simbolicne a da bi preventivno utjecale na ponaSanje pravosudnih
duznosnika."” U izmjenama i dopunama Zakona o sudovima predvida se detaljan opis
duznosti sudaca i bolji sustav ocjenjivanja.'>° Isto tako, Zakon o sprje¢avanju sukoba interesa
u obnasanju javnih duznosti odnosi se i na pravosude. Nevladina organizacija Udruga
hrvatskih sudaca usvojila je eticki kodeks za svoje ¢lanove, a u planu je donoSenje Kodeksa
sudacke casti koji ¢e vrijediti za sve suce, te poCinje nadzor rada gruntovnica, sudske i
drzavnoodvjetnicke uprave. Planira se formiranje timova koji ¢e nenajavljeno posjecivati
sudove u hrvatskim gradovima i kontrolirati rad sudaca traze¢i uvid u sudske spise, propitivati
u kojoj je fazi postupak, prijeti li mu zastara i sli¢no. Praksu nadzora sudova tek treba razviti,
dosad je mozda bila zanemarena jer se smatralo da se djelovanje i legalnost drzave ne smiju
dovoditi u pitanje — naslijede iz komunizma kad se smatralo da bi eventualna sumnja u
legalnost djelovanja drzave mogla imati vrlo neugodne posljedice (EIZ, 2002).

1999. donesene su Izmjene zakona o placama sudaca i drugih pravosudnih duznika

(NN 10/99) ¢ime su place povecane za 50%, a za suce Vrhovnog suda 200%, Sto bi trebalo

*8"poznavanje konkretnih pravnih normi moze stvoriti nekakve pravne tehnicare, ali ne moze formirati dobre
pravnike koji bi razumjeli pravo, koji bi mogli tumaciti pravo i koji bi se mogli sna¢i u rjesavanju novih pravnih
situacija i javnih problema uopée" (Kopri¢, 2001: 1283).

'* Sudac ne smije biti pritvoren niti se protiv njega smije pokrenuti kazneni postupak bez odobrenja Drzavnog
sudbenog vijeca.

130 pravila se stalno mijenjaju, svi su zbunjeni, drugadije tumace promjene. To je dodatno pogorsano &injenicom
da tumacenje istog zakona varira od regije do regije i od suca do suca, §to znaci da ne postoji zajednicka sudska
praksa.
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utjecati na smanjivanje broja zaostalih nerijeSenih slucajeva. Sudstvo, medutim, nema
potrebna sredstva 1 kapacitete za izvrSavanje pravnih poslova, ukljucuju¢i zakone kojima se
regulira investicijska klima (Svjetska banka, 2003: 21). Proraun za sudstvo povecava se u
posljednje dvije godine, Sto se ocituje i u informatizaciji. Ipak, i dalje je problem informaticka
opremljenost, suci nerijetko koriste vlastita racunala. Neadekvatno obrazovanje i losi radni
Sto je posebno kriticno jer o sudstvu ovisi borba protiv korupcije opcenito. U pravosudu
korupcija proizlazi i iz toga §to nema kontrole nad drzavnim odvjetnicima, policijskim
sluzbenicima, odvjetnicima, javnim tuziteljima itd. koji su spremni davati mito sucima. Isto
tako, predsjednici sudova Cesto su povezani s lokalnim pravosudnim lobijima. Postojanje
korupcije u sudstvu zapravo negira same postavke vladavine prava, odnosno jednakost svih
gradana pred zakonom, buduci da se pla¢anjem mita moze utjecati na sudsku odluku na nacin
da se naustrb zakona favorizira stranu koja je dala mito. Tijekom 2002., 2003. i do svibnja
2004. godine pred Drzavnim sudbenim vije¢em nije bilo nijednog postupka zbog korupcije u
sudstvu (Gréar, 2004), §to je suprotno percepciji gradana o njenoj raSirenosti.'’’ Prema
Globalnom barometru korupcije Transparency Internationala za 2004. godinu (2004a),
pravosude i pravni sustav identificirani su kao institucije najvise pogodene korupcijom u
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Hrvatskoj (ocjena 3,8 na skali od 1 do 5). ™" Zbog postojec¢ih problema u sudstvu postavlja se

pitanje je li u Hrvatskoj preuranjeno uvedeno dozivotno imenovanje sudaca.

5.2.4. Utvrdivanje prava vlasniStva

Poteskoce pri utvrdivanju vlasnistva nad zemljiStem 1 imovinom, te kupnja zemljista
(narocito vecih povrSina) nad kojim je moguce utvrditi zakonsko pravo vlasnisStva, razlogom
su sve vecCe zabrinutosti potencijalnih investitora. Neodvojiv dio reforme pravosuda je
sredivanje stanja u zemljiSnim knjigama, odnosno gruntovnici i katastru gdje desetlje¢ima
vlada metazakon birokracije. Razuman rok za upis vlasni¢kih prava na nekretninama ne bi
trebao iznositi vise od 15 dana, u razvijenim zemljama je to 1 dan. lako u Hrvatskoj postoje
neki izuzeci, kao $to je zemljiSno-knjizni odjel Opéinskog suda u Varazdinu gdje se sva

prava upisuju isti dan kada se preda zahtjev i vlasnici odmah dobivaju ovjerene isprave,

151U 2003. godini je pred DSV-om pokrenuto samo 7 postupaka, $to je trostruko manje nego 2002. godine. Od
toga je u jednom postupku zahtjev odbijen, u jednom je izreCena nov€ana kazna u iznosu tre¢ine place, a pet ih
jos nije rijeSeno (Grcar, 2004).

32 Dijelm svijeta su najkorumpiranije politicke stranke, parlament, policija i pravosude (Transparency
International, 2004a). U Hrvatskoj su iza pravosuda po korumpiranosti parlament, politicke stranke i medicinske
usluge.
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proces upisa vlasniStva u Hrvatskoj je dugotrajan. Za prijenos vlasniStva nad zemljom i
gradevinama na njoj u Hrvatskoj je potrebno 956 dana $to je duze nego u svih 130 zemalja za
koje je Svijetska banka provela istrazivanje (World Bank, 2004)."°® Zbog zastarjelog i
nepotpunog sustava upisa zemljiSta, koji ne moze pravodobno registrirati promjene u
vlasni$tvu zemljista ili pravo zapljene do isplate duga, vlasnicka i vjerovnicka prava nisu
dovoljno zasti¢ena (Svjetska banka, 2003: 22). Budu¢i da je mogucénost vlasnika imovine da
dokazu valjano pravo vlasniStva smanjena, moguc¢nost banaka da zajam pokriju kolateralom
je ograniCena, $to osobito pogada nove i male poduzetnike u nekim podruc¢jima i sektorima.
Dokazivanje prava vlasni$tva moze podrazumijevati komplicirana i skupa trazenja nasljednika
prvotnog legalnog nositelja vlasniStva jer se prijenos vlasniStva ponekad 1 generacijama radi
bez upisa u knjige. Kako bi se konsolidiralo vlasniStvo u rukama de facto vlasnika Cesto su
potrebni slozeni ugovorni aranzmani, a ta konsolidacija takoder znaci i moguénost prijevare
velikih razmjera, korupciju u sudstvu, kao i pla¢anje poreza na prijenos vlasniStva. Dodatan
problem je i to $to ne postoji upis zaloga na pokretnu imovinu kao §to su proizvodna oprema i
vozila pa su kreditori izlozeni moguénosti prijevare. Isto tako, kad banka ne moze kao zalog
uzeti pokretnu imovinu nekog malog ili srednjeg poduzeca, onda vlasnik odgovara osobnom
imovinom $to ga obeshrabruje od investiranja.

Pohvalno je $to je zapolela elektronitka obrada zemljisnih knjiga. Citav plan
digitalizacije gruntovnice vodi Ministarstvo pravosuda, stoji 26 milijuna eura, a njegovo
predvideno trajanje je 15 godina.'>* Plan je pogeo 2002. i cilj je prvo stvoriti bazu, a onda ju
umreziti sa svim relevantnim institucijama, od sudova, katastra do javnih biljeznika. Pristup
mrezi imali bi i gradani putem specijaliziranih bankomata gdje bi putem svojevrsnog
telefonskog bona mogli dizati izvode iz gruntovnice. Paralelno tome, potrebno je osigurati
pravodobni unos u bazu svih eventualnih izmjena na nekretnini. Na web stranici Ministarstva

pravosuda Republike Hrvatske (www.pravosudje.hr) nalaze se rang liste zemljiSnoknjiznih

odjela op¢inskih sudova RH gdje se detaljno moze vidjeti koji sudovi imaju najvise zaostataka
u rjeSavanju zemljiSnoknjiznih predmeta te koji su op¢inski sudovi rijesili najvise zaostataka
tijekom 2004. Krajem 2004. bilo je 320.255 nerijeSenih predmeta (oko 30.000 manje nego
2003.) od ¢ega se oko 40% odnosi na op¢inski sud u Zagrebu. Na drugom mjestu je Split sa
oko 15%, a zatim Rijeka sa oko 7%.

By Bugarskoj je za to potrebno 19 dana, Ceskoj 122, Estoniji 65, Latviji 62, Litvi 3, Madarskoj 79, Poljskoj
204, Rumunjskoj 170, Slovackoj 22, a Sloveniji 391 dan (World Bank, 2004).
13 K oristenje zajma omogucila je Svjetska banka.

123



RjeSavanje problema upisa vlasniStva u Hrvatskoj ujedno bi bio i vazan korak u
suzbijanju korupcije. Prema Hernandu de Sotou (2000) upravo nedostatak dokaza o vlasnistvu
imovine onemogucuje njenu punu upotrebu, odnosno njen "paralelni Zivot" kroz stvaranje

dodane vrijednosti na trzistu, ali donosi i niz negativnih eksternalija.'>

5.3. Preporuke

Tocke 5.1. 1 5.2., kao i poglavlje 4, pruzili su dovoljno dokaza o nezadovoljavajucoj
kvaliteti javne uprave i niskom stupnju vladavine prava u Hrvatskoj. Kao §to je dokazano u
prethodnom poglavlju, slabosti u kvaliteti javne uprave i1 vladavini prava koreliraju s
ekonomskim rastom. Iz tog je razloga nuzno provesti reforme javnog sektora i pravosuda.
Postoje brojne preporuke za poboljSanja na tim podruc¢jima, ali ovdje ¢e se naglasak staviti
samo na one koje su najpotrebnije prvenstveno za ekonomski rast, a onda i za uspjesno

konkuriranje unutar EU.

5.3.1. Reforma javne uprave

Danas medu gradanima Hrvatske prevladava rezignacija 1 skepticizam kad se radi o
reformi javne uprave ili bilo kojoj reformi koja se odnosi na drzavu. S druge strane, iako su
gradani nezadovoljni radom javne uprave, ¢ini se da problem njene reforme ne dozivljavaju
kao nesSto Sto je od presudne vaznosti za zemlju. Tome u prilog ide istrazivanje javnog
misljenja (IDEA, 2003) prema kojem su najvazniji problemi s kojima je Hrvatska suocena:
nezaposlenost, korupcija i siromastvo, a neadekvatna javna uprava tek je na 13. mjestu (od
20). Iako je pozitivno $to su gradani jako osjetljivi na pitanje korupcije (nalazi se na visokom
drugom myjestu), ¢injenica da im ne smeta toliko puno $to javna uprava svoje poslove obavlja
nestruc¢no 1 sporo (adekvatnost je definirana na taj nacin) ne ulijeva previSe optimizma. Dakle,
moglo bi se zakljuciti da su gradani svjesni problema, ali ga ne smatraju goru¢im i ne vjeruju
da ¢e se tako brzo (ili uopce) rijesiti.

Vlada je pak svjesna nuznosti reforme 1 taj se problem stavlja na vrh liste njenih
prioriteta. U programu rada Vlade za razdoblje od 2000. do 2004. posebna se pozornost
posvetila sljede¢im mjerama koje se odnose na javnu upravu: zaustavljanju ekspanzije

zapoSljavanja sluzbenika 1 namjeStenika te osnivanja novih upravnih organizacija,

'35 Primjerice, osoba koja nema dokaze o vlasnidtvu nad nekom nekretninom neée biti motivirana na njeno
odrzavanje ili koriStenje.
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horizontalnoj decentralizaciji, povecanju racionalnosti 1 ekonomicnosti (izbjegavanju
preklapanja poslova) te osposobljavanju za proces prilagodbe EU (Vlada RH, 2000). Program
rada Vlade za razdoblje od 2003. do 2007. kao prvi prioritet navodi osiguranje optimalnog
ozracja za razvoj gospodarstva i drustva u stabilnim i1 predvidivim uvjetima pa je stoga Vlada
spremna na "temeljitu reformu drzavne i1 javne administracije upravo radi osiguranja
stabilnosti, ucinkovitosti 1 predvidivosti u svim sektorima drustvenog i1 gospodarskog
djelovanja" (Vlada RH, 2003: 4)."*° Sudeéi po Vladinim programima moglo bi se pomisliti da
u Hrvatskoj postoji jaka i odlu¢na (¢ak i iskrena) politi¢ka volja za reformu javne uprave.
Medutim, stvarni potezi Vlade upucuju na drugacije zakljucke. Npr., od prijedloga strategije
"Javna uprava" s projekta "Hrvatska u 21. stolje¢u" prosle su cetiri godine, a Vlada je jo$
uvijek nije usvojila."”” Zasad postoji samo Vladino obe¢anje da ¢e usvojiti strategiju reforme
javne uprave i rokove za njenu provedbu.'>® U lipnju 2004. odrzan je forum o reformi javne
uprave pod pokroviteljstvom premijera (u organizaciji Europske komisije, SIGMA-e, Svjetske
banke i DFID-a'*), ali se nije pojavio nitko iz vlade iako su bili pozvani. Govor je u ime
hrvatske vlasti odrzao drzavni tajnik SrediSnjeg drzavnog ureda za upravu. Zabrinjavajuce je
da se na svim skupovima o reformi javne uprave uvijek susrecu isti ljudi (istrazivaci, novinari,
ljudi iz MEI-a, ambasadori), ali uvijek bez nazo¢nosti ljudi iz izvr$ne vlasti, osim ako ih ne
prisile medunarodne organizacije.

Reforma koju ne zele oni kojima je namijenjena ne moze ni uspjeti. Motor reforme
mora biti u samom srediStu drzavne vlasti i1 uzivati stalnu podrsku premijera. Uprava koja je
prozeta politickim vrijednostima ne moze se poceti mijenjati bez jakog inicijalnog poticaja iz

sfere vlasti i politike.'®

Pritisak EU na reformu nije dovoljan jer se nju moze donekle
prevariti budu¢i da se fokusira na inpute (nominalne promjene), ali ekonomske agente

(investitore) se ne moze zavarati jer se oni fokusiraju na outpute i rezultate. Osim toga,

1% U tom istom programu kod poglavlja o javnoj upravi navedeno je i da ¢e se uvesti sustav neposrednog biranja
nacelnika, gradonacelnika i Zupana, ali je Vlada ve¢ povukla tu namjeru.

157 Naglasak tog prijedloga bio je na podizanju ucinkovitosti sustava, pri ¢emu se pod ucinkovito$¢u misli na
drusStvenu odgovornost prema gradanima (Ured za strategiju razvitka RH, 2001).

1% Vlada je imenovala Povjerenstvo za reformu drzavne uprave kojeg &ine predstavnici Vlade, Ministarstva
europskih integracija, Ministarstva vanjskih poslova, SrediSnjeg drzavnog ureda za e-Hrvatsku i Sredi$njeg
drzavnog ureda za upravu. Pokusaj da se sazna imena ljudi koji su u tom Povjerenstvu pozivanjem na Zakon o
pravu na pristup informacijama nije uspio — odgovor na e-mail poslan SrediSnjem drzavnom uredu za upravu
nije stigao ni nakon tri mjeseca iako je zakonska obveza tijela javne vlasti da omogucéi pristup informaciji u roku
od 15 dana od podnosenja zahtjeva. Kazne za onemoguéenje ili ogranicenje prava na pristup informacijama od
strane pravne osobe iznose 20.000 do 100.000 kuna, a odgovorna osoba u tijelima javne vlasti kaznjava se sa
5.000 do 10.000 kuna novcéane kazne (¢l. 26, NN 172/03).

1% Department for International Development.

10" Specifiénost njemacke javne uprave je da su sva njena poboljSanja proizasla iz nje same, bez ikakvog
politi¢kog pritiska, ali to ne ¢udi bududi da institucionalizacija drzavne sluzbe u Njemackoj datira jos iz 1794. i
pruskog "opceg zakona" (Derlien, 2003). Moze se tvrditi da je u Njemackoj drzavna sluzba prethodila
demokraciji, $to je imalo trajan utjecaj na odvojenost politi¢ara od drzavnih sluzbenika.
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Bruxelles moze posluziti kao "inspiracija" za reforme, ali ne u potpunosti i kao ogledni
primjerak. Dovodenje par skupih konzultanata koji ne razumiju dovoljno lokalnu situaciju ne
rjeSava problem. Pokretacku snagu uvijek ¢ini nekolicina ljudi koji razumiju probleme, imaju
odgovarajuéu viziju, a posebno je bitno da su medu njima drzavni sluzbenici na viSim
polozajima koji isto tako moraju znati kako dobiti internu podriku i zadrzati ju.'®’ Dodatnu
prepreku, ali 1 saveznika, uvijek moze Ciniti i1 sindikat. Vrhunski kadrovi u drzavnoj upravi u
pravilu nisu njegovi Clanovi, a sindikat koji Stiti osrednjost sigurno nece biti partner u
pothvatu unapredenja kvalitete (Ribi¢, 2004). Nazalost, stjece se dojam da u hrvatskoj javnoj
upravi vlada strah od donoSenja odluka i strah od nemotivirane vec¢ine §to vodi u autocenzuru
1 prihvacanje vlastite neslobode. Ve¢ sama rije¢ "reforma" medu ve¢inom drzavnih sluzbenika
izaziva nelagodu, preferira se "prilagodba".

U ranim godinama tranzicije zemalja Centralne i Istocne Europe, temeljni nacin
reforme javne uprave bio je smanjenje broja zaposlenih i smanjivanje pla¢a kako bi se
postigle fiskalne uStede (UNDP, 2001: 1), pritom ne vodeéi racuna o posljedicama na
kvalitetu. PojaCan utjecaj neoliberalne struje samo je tezio smanjivanju uloge i veliCine
drzave, ¢ime se nije niSta postiglo ve¢ se samo zamrznulo postojece stanje. Prvi pokusaji
reforme javne uprave uglavnom su propadali, a zanemarivanje njene vaznosti samo je
pogorsalo situaciju. Jedan od razloga za sporost reforme javne uprave bio je i taj $to se nije
znalo $to bi zapravo trebao biti zadatak javne uprave pa su sve zemlje prolazile kroz puno
eksperimentiranja. Ono S$to razlikuje Hrvatsku od vecine tranzicijskih zemalja je to Sto je bila
jo§ malo sporija s reformama $to je omogucilo dodatno preslagivanje politi¢kih aktera koji su
namjerno zeljeli zadrzati privilegirane polozaje u onim sektorima drustva i gospodarstva koji
nisu izloZeni trzi$noj konkurenciji (Cengié i sur., 2004)."** Situaciju nije olak3avalo ni to §to
je hrvatska javna uprava podlozna vanjskim utjecajima politickih stranaka, poslovnih 1
regionalnih lobija itd. Dokaz tome su Ceste izmjene zakona $to je najocitije u slucaju Zakona
o obvezama i pravima drzavnih duZnosnika (NN 101/98) koji je dozivio 10 izmjena u 6
godina.'®® Zakoni zbog &estih izmjena i dopuna uopée ne stignu zaZivjeti. Potreba stalnih
pravnih prilagodbi posljedica je i nedostatka strategije razvoja javne uprave Sto dovodi do
pravne nesigurnosti i smanjuje kredibilitet vlasti.

U ¢itavom tom procesu reforme instrukcije pretezito daju Europska komisija, Svjetska

banka, Nacionalno vije¢e za konkurentnost te SrediSnji drzavni ured za upravu, s tim da su

1! Nije nuzno da reformu vode ljudi s bogatim iskustvom, u Slova&koj je na njenom &elu bio 24-godisnjak.

12U Hrvatskoj je npr. zakon o drzavnoj sluzbi donesen 2001., u Latviji ve¢ 1994., u Poljskoj 1997., ali je zato u
Ceskoj tek u postupku izrade.

1% NN 135/98, 105/99, 25/00, 73/00, 30/01, 59/01, 114/01, 153/02, 16/04, 30/04.
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hrvatski instruktori pod utjecajem inozemnih. Kao pomo¢ Hrvatska dobiva i financijska
sredstva. Od 2001. godine na raspolaganju su joj CARDS sredstva'® za sufinanciranje
reformi, ali teSkocu cCini sposobnost prihvata takve pomoc¢i; ne postoje dovoljna razina
institucionalne sposobnosti u sastavljanju prijedloga projekata, uvjeta njegove provedbe,
izvjeStaja o provedbi itd. (Boromisa, 2004: 170). Slicne probleme imale su i bivSe zemlje
kandidatkinje s PHARE sredstvima.

Tesko je povuéi granicu izmedu mjera reforme javne uprave koje bi unaprijedile
ekonomski rast, onih koje bi omogudile laksu integraciju Hrvatske u EU i onih koje bi
povecale zadovoljstvo gradana i investitora kao korisnika njenih usluga. Svaka mjera na neki
na¢in poboljSava rad javne uprave, a ucinci se multipliciraju. Primjerice, usavrSavanje
drzavnih sluzbenika omogucit ¢e uspjesnije pregovaranje Hrvatske unutar EU, ali 1 vecu
stru¢nost 1 uc¢inkovitost u pruzanju usluga korisnicima $to povecava zadovoljstvo gradana i
smanjuje birokratske prepreke potencijalnim investitorima. Ovdje se nece navesti apsolutno
sve mjere za poboljSanje hrvatske javne uprave, ve¢ prvenstveno one koje se odnose na
ljudski kapital: 1) obrazovanje drzavnih sluzbenika, 2) nacin zapos$ljavanja u javnoj upravi, 3)
napredovanje u drzavnoj sluzbi, 4) sustav plac¢a i 5) ocjena rezultata rada.

Podizanje kvalitete ljudskog kapitala jedan je od centralnih problema reforme javne

uprave. lako u odredenim segmentima javne uprave postoji viSak zaposlenih, ipak je veci
problem §to u ¢itavoj javnoj upravi postoje nedovoljno sposobni zaposlenici koje treba
zamijeniti ili osposobiti, dok bi one koji su sposobni trebalo vise motivirati.'® Kvalitetu

ljudskog kapitala moguce je povecati obrazovanjem drzavnih sluzbenika, nac¢inom njihova

regrutiranja, odredivanjem redovnog ili posebnog statusa drzavnih sluzbenika te ugovaranjem
rezultata njihova rada (Simac, 2002: 41). Sto se samog obrazovanja ti¢e, bitno je da bude
protegnuto na ¢itavu javnu upravu, da traje tijekom citavog radnog vijeka i da se vjezbenike
odmah uklju¢i u programe dodatne edukacije. Posao u javnoj upravi treba promatrati kao
poseban "zanat" koji zahtijeva specificna znanja pa bi stoga trebala postojati i posebna
visokoSkolska ustanova. Vlada je iskazala namjeru za osnivanjem specijaliziranog
postdiplomskog studija za obrazovanje drzavnih sluzbenika kako bi se unaprijedila kvaliteta
odlucivanja i rada u javnoj upravi. Ono §to postoji kao opasnost je mogucnost da se za taj
postdiplomski studij izbori neki od postojecih fakulteta koji su previse teorijski nastrojeni i/ili

jednoobrazni 1 koji mozda nece biti spremni za ukljucivanje stru¢njaka s drugih fakulteta u

1% program reforme javne uprave po&eo se financirati iz CARDS 2001, a financiranje u 2004. je nastavljeno iz
CARDS 2003.
195 U Slovackoj je npr. napravljena kompletna smjena ljudi sa Zakonom o drzavnoj sluzbi.
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onoj mjeri u kojoj bi trebali. Kao bolje rjeSenje ¢ini se poseban fakultet ili institut (Skola) za
javnu upravu koji bi se temeljio na interdisciplinarnosti. U Latviji od 1993. postoji Skola za
javnu upravu koja se financira iz proracuna i medunarodnih projekata, koncentrirana je na
prakti¢na znanja i djeluje vrlo uspjeSno. U Velikoj Britaniji je to Civil Service College, u
Finskoj HAUS, a u Austriji VAB. U Francuskoj od 1945. postoji ENA (Ecole nationale
d’administration), jedno od vodecih visokih uciliSta javne uprave u svijetu, a koje se nalazi
pod vodstvom i nadzorom vlade.'®® Poljska predstavlja neuspjesan primjer osnivanja instituta
za obrazovanje drzavnih sluzbenika. U njoj je 1991. godine formirana Nacionalna $kola javne
uprave (KSAP) koja je u pocetku izazvala velik interes i odusevljenje, ali s vremenom joj se
profil srozao, a utjecaj postao minimalan. Naime, iz nje je izasao premalen broj ljudi da bi
mogao napraviti nekakvu promjenu, samo njih 400 u 10 godina, a pored toga je mogucénost
zapoSljavanja u javnoj upravi ovisila o pojedinim politi¢arima. U Sloveniji je od 1997. godine
za trajno obrazovanje drzavnih sluzbenika zaduZena Upravna akademija koju vodi
Ministarstvo unutarnjih poslova Republike Slovenije. Za dodiplomski i postdiplomski studij
iz podrucja uprave zaduzen je Fakultet za upravu koji je nastao 2003. godine iz dotadasnje
Visoke upravne Skole. Takoder postoje 1 Institut za ekonomiku javnog sektora 1 menadzment,
kao 1 Institut za lokalnu samoupravu.

Sljede¢a mjera poboljSanja ljudskog kapitala je promjena nacina zaposljavanja u

javnoj upravi. Prema istrazivanju misljenja drzavnih sluzbenika i politicara u Estoniji, Litvi,
Poljskoj i Ceskoj, prvi korak reforme trebala bi biti depolitizacija — odvajanje drzavne sluzbe
od politike (King et al., 2002), kako bi drzavni sluzbenici bili nepristrani, motiviraniji te kako
bi se smanjili poticaji za korupciju i prepreke investiranju. Samo postojanje zakona kojim se
drzavni duznosnici odvajaju od sluzbenika nije dovoljno, posebno zato Sto granica u
Hrvatskoj nije postavljena dovoljno visoko. Mnoge visoke polozaje kao §to su pomoc¢nici
ministara trebalo bi integrirati u stalnu drzavnu sluzbu. Jo§ je veéi problem sustav

zapoSljavanja jer politiku zaposljavanja i zadrzavanja u drzavnoj sluzbi tek treba formulirati.

1% Skolovanje u ENA-i traje oko dvije i pol godine te se sastoji od jednogodinjeg radnog staza (prakse) i
studijskog dijela (Simac, 2002: 50-60). U ENA-u se ulazi putem natje¢aja na kojeg se svake godine prijavljuje
od 10 do 20 kandidata za jedno mjesto. Svi primljeni kandidati automatski postaju drzavni sluzbenici i dobivaju
odgovarajucu placu (oko 8000 franaka mjesecno). Tijekom staza i studijskog dijela primljene kandidate se stalno
ocjenjuje, a njihov poredak se redovito objavljuje. Poredak je bitan za njihovu daljnju karijeru jer polaznici koji
su prvi na listi ujedno imaju pravo prvi birati radna mjesta koja im u tom trenutku nudi javna uprava. Zanimljivo
je spomenuti da je i francuski predsjednik Jacques Chirac bivsi ucenik ENA-e. ENA-i se prigovara da postaje
Skola "osorne i samodostatne pariske burzoazije" jer udio kandidata iz imuénijih i utjecajnijih obitelji iznosi oko
65% (Simac, 2002: 61). Pored toga, zanemaruje se potreba stalne izobrazbe drzavnih sluzbenika. Studijski dio
obuhvaca podrucja kao §to su javno pravo, ekonomija, medunarodni odnosi, javne financije, socijalna politika,
javno upravljanje, pravo Europske unije, globalizacija, demografija, informatika itd. "Prijemni ispit" se sastoji od
pismenog (eliminacijskog) i usmenog dijela. Pismeni ispiti (provjera znanja ekonomije, javnog prava, "opcée
kulture" i jednog predmeta po izboru) traju po 5 sati, a ocjenjivaci ne smiju znati identitet kandidata.
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Ona je od presudne vaznosti jer zaposljavanje kvalitetnih ljudi stvara sinergijski u€inak. Vlada
predlaze da se prijem u drzavnu sluzbu obavlja s jednog mjesta na unificiran nacin, s
mogucnos$¢u formiranja Vladine komisije za prijem drzavnih sluzbenika (Palari¢, 2004). U
slucaju osnivanja takve komisije obavezno bi trebalo osigurati moguénost sudske zalbe na
odluke vezane uz zaposljavanje kao i transparentna objaSnjenja zaSto je izabrana odredena
osoba. Transparentnost bi se povecala kad bi prijem u drzavnu sluzbu uklju¢ivao objektivnu
provjeru znanja, posebno kad je rije¢ o savjetnicima i viS§im savjetnicima, te ukljucio od Vlade
autonomne osobe u proces selekcije.

Sljede¢e mjere reforme odnose se na napredovanje u drzavnoj sluzbi, sustav placa i

ocjenu rezultata rada. Nakon $to se zaposli mlade i1 stru¢ne osobe, one moraju osjetiti da ¢e

napredovati ako budu obavljale svoj posao na zadovoljavaju¢i na¢in. Za postavljanje na niza
rukovodna sluzbenicka mjesta trebalo bi smanjiti uvjete u pogledu godina radnog staza.
Sadas$nji sustava ocjenjivanja rada treba napustiti $to ranije jer ne postoji istinska motivacija
ocjenjivaca za ozbiljno i objektivno ocjenjivanje.'®’ Sefovi u javnoj upravi ne se upustaju u
bilo koji oblik "zamjeranja" jer nemaju poluge za promjene stanja, a niti vide osobni interes u
pravilnom ocjenjivanju. Situacija bi se vjerojatno promijenila kad bi se Sefove dosljedno
ocjenjivalo na temelju uspjesnosti radne jedinice koju vode. Kontrola u upravi znaci
"usporedivanje stvarne djelatnosti upravnih organizacija, odnosno rezultata te djelatnosti s
djelatnos¢u odnosno s rezultatima koje smo ocekivali na temelju unaprijed utvrdenih kriterija"
(Pusi¢, 1999: 343). Jedan od tih kriterija moze biti i zadovoljstvo klijenata, ali je pritom
najvaznija dosljednost u ocjenjivanju i pridrzavanje zakona. Stru¢njacima za javnu upravu
trebalo bi se prepustiti pronalazenje kriterija za ocjenu koji ¢e najbolje odgovarati hrvatskoj
drzavnoj sluzbi i onda ih zakonski regulirati. Sluzbenici trebaju biti stalno ocjenjivani, a
ocjene utjecati na promjene u polozaju 1 platama, ali uz oprez da se to ne pretvori u
instrument politickog upletanja.'®® Uginkovitost sluzbenickih sudova mora biti ve¢a kako bi
se uklonili sluzbenici koji se teze ogrijeSe o drzavnu sluzbu. Sigurnost zaposlenja trebala bi se
jamciti samo ako zaposlenik ostvaruje ocekivane ucinke njegovog radnog mjesta, a
nesigurnost mora nastupiti kao prijetnja u sluc¢aju rada ispod ocekivanih ucinaka (Ribi¢,

2004). Zadrzavanje na viSim statusnim stupnjevima trebalo bi biti puno nesigurnije, odredeno

"7 Sadasnji zakon u sebi sadrzi sustav ocjenjivanja sluzbenika po kriterijima §to ih propisuje ministar nadlezan
za poslove opée uprave. Ocjena je godiSnja i upisuje se u "osobni ocevidnik", a rangira od "ne zadovoljava" do
"narocito uspjeSan".

1% U Velikoj Britaniji se pet godina nakon regrutiranja sluzbenika odvija druga faza izbora i to na osnovi ocjene
njihovog rada. U toj se fazi kandidate razvrstava u dvije skupine. Ve¢i dio ulazi u osnovnu skupinu koja ¢e imati
normalnu karijeru, a jedna tre¢ina ulazi u brzu skupinu koja ¢e brze napredovati i zauzimati vodeca mjesta
(Simac, 2002).
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rokom. Ocjenjivanju bi trebalo podvrgnuti i ¢itave radne jedinice s tim da bi trebalo razmotriti
bi li to bolje obavljala specijalizirana agencija (izvan javnog sustava) za mjerenje kvalitete.
Problem s uvodenjem takve agencije je Sto postoji opasnost da i ona bude ispolitizirana te da
se njene odluke ne provode jer predstavlja vanjsko tijelo odvojeno od operative. Najveca je
opasnost od "kontrole koja stvara kontrolu", odnosno kontrolna organizacija pocinje braniti
svoju egzistenciju 1 traziti sadrzaj rada, pa moze opteretiti operativne organizacije preko one
mjere koja bi se mogla braniti kao korisna (Pusi¢, 1999: 350). Sustav placa mora biti
unificiran i pojednostavljen s tim da bi trebalo ocijeniti vezu politike placa s proracunskim
planom. U sustav bi trebalo uvesti i nemonetarne poticaje kao Sto su profesionalne nagrade ili
javna priznanja (Schiavo-Campo, 1996). Sva radna mjesta moraju biti razradena s obzirom na
pojedinatne zadatke i1 odgovornosti, a nuzno je i postojanje jedinstvene, pouzdane i
strukturirane evidencije drzavnih sluZbenika i namjeStenika. Ukratko, potrebno je postici
osobnu odgovornost kvalificiranih drzavnih sluzbenika i1 posti¢i dovoljnu razinu zastite
zaposlenja, njegove stabilnosti i place, uz jasnu definiciju prava i duznosti javnih sluZbenika.
Sve ove mjere znaCe da je potrebno unaprijediti zakonodavni okvir, odnosno Sabor mora
usvojiti novi nacrt zakona o drzavnoj sluzbi i o placama u drzavnoj sluzbi.
Ostale mjere reforme javne uprave ukljucuju (Vlada RH (2004); Nacionalno vijece za
konkurentnost (2004), Palari¢ (2004)):
= uklanjanje dvostrukih nadleznosti;
* informatizaciju,
* prepustanje pomocnih i tehnickih poslova trzistu;
* preispitivanje potrebe za postojanjem velikog broj Vladinih ureda i agencija kao
samostalnih tijela;
= decentralizaciju;
» uvodenje srediSnjeg sustava financijskog nadzora nad koriStenjem proracunskih
sredstava drzavnog aparata;
= utvrdivanje mjera u¢inkovitosti s kojima bi se povezali proracuni pojedinih tijela;
* smanjenje broja drzavnih upravnih organizacija 1 mreza podrucnih jedinica
ministarstava i drzavnih upravnih organizacija;
* usvajanje zakona o prijenosu vlasti;
= razdvajanje kreativno-stru¢nih od repetitivnih poslova u tijelima srediSnje javne
uprave.
* promjenu koncepcije drzavnog ispita;

» provedbu istrazivanja misljenja gradana o radu javne uprave itd.
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Situacija s reformom Spanjolske javne uprave prije prikljuc¢enja EU donekle podsjeca
na onu u Hrvatskoj.'” Glavne prepreke reformi bile su: (1) dojam medu drzavnim
sluzbenicima da je to "joS samo jedna reforma", (2) otpor sindikata, (3) odlazak visoko
rangiranih drzavnih sluzbenika u privatni sektor, (4) manjak nevladinih udruga koje bi
zahtijevale promjene u javnom sektoru, (5) politicka nestabilnost (Subirats, 1990). Od novih
se kandidata ne oc¢ekuje da dostignu najgoreg u razredu nego da budu na srednjoj razini EU,
odnosno uvijeti za zemlje koje kasno ulaze sve su ostriji. Proces reforme i modernizacije javne
uprave traje kontinuirano i1 nigdje nije jednostavan, ¢ak ni u visoko razvijenim zemljama.
Ipak, koliko god se reforme javne uprave mogu ¢initi nesavrSene, bolne i1 skupe, one nisu

nimalo bezobzirnije od metoda koje se koriste u trziSnoj utakmici (Pusi¢, 1999: 241).

5.3.2. Smanjenje administrativnih prepreka investicijama i poduzetniStvu

Drzavni sluzbenici Cesto su nesvjesni da odgadanje od nekoliko tjedana u svakoj od
nekoliko drzavnih ustanova investitora moze stajati stotine tisu¢a eura u vidu izgubljenog
vremena i prihoda, ¢ime se uspostavlja lo§ odnos s investitorima i unosi distorzija u alokaciju
resursa. Povezanost s korupcijom objaSnjena je u 4. poglavlju. Prema studiji Foreign
Investment Advisory Service (FIAS, 2001), "koraci potrebni za uklanjanje administrativnih
prepreka Cesto nisu toliko skupi u financijskom smislu, ve¢ imaju mnogo tezi zadatak
mijenjanja ukorijenjenog nacina razmisljanja kod drzavnih sluzbenika". Mnogi problemi
nastaju kao rezultat lako ispravljivog nedostatka dijaloga izmedu pojedinih odjela unutar
javne uprave, te s ulagac¢ima, odnosno uskih grla koja nisu tako zastrasujuca kakvima se cesto
¢ine. Pojednostavljenje administrativnih procedura nije bitno samo za poticanje investicija,
razvoj malog 1 srednjeg poduzetniStva, suzbijanje korupcije i1 rast nego proces napredovanja
Hrvatske ka punopravnom c¢lanstvu u Europskoj uniji i suoCavanje s pojacanom

konkurencijom koja uz to ide.

199 Sve od pogetka 20. stoljeéa Spanjolska nastoji prilagoditi uvijek nedovoljno fleksibilnu strukturu svoje javne
uprave brzim, ponekad i radikalnim promjenama u drustvu. 1984. (dvije godine prije prikljuenja) je donesen
zakon o reformi javne uprave, ali je bio podvrgnut ostroj kritici javnosti zbog loSe tehnicke izvedbe i problema u
primjeni (Subirats, 1990). 1986. je formirano Ministarstvo za javnu upravu, a 1987. donesen zakon o drzavnoj
sluzbi. Osjecao se velik jaz izmedu zadataka koji su trebali biti obavljeni i zastarjelih metoda upravljanja
koriStenih u javnoj upravi. Posebna je paznja bila posvecena ljudskim resursima — privlacenju i zadrzavanju

kvalificiranog osoblja, a osnovan je i Inspektorat za usluge javne uprave, €iji je zadatak bio poboljsati njezin rad
stalno ga ocjenjujudi.
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Reforme su neophodne i na nacionalnoj i na lokalnoj razini budu¢i da lokalne vlasti
upravljaju pitanjima vezanim uz zemljidte i gradnju.'”® Sredisnja drZavna vlast trebala bi
staviti na raspolaganje financijska i tehnicka sredstva lokalnim podrucjima koja su privlacna
investitorima i Cija su lokalna vodstva angazirana na poboljSanju uvjeta za investiranje. S
druge strane, jedan od njenih zadataka trebao bi biti 1 osiguranje provedbe zakona o trziSnom
natjecanju, ali ne samo na razini poduze¢a nego i na razini lokalne samouprave. Drugim
rije¢ima, lokalnu bi se samoupravu trebalo kazniti za sve oblike ponasanja koja ogranicavaju
konkurenciju, odnosno ulazak novih poduzeca na trziste (Dutz i Vagliasindi, 1999).

Glavne preporuke za smanjenje administrativnih prepreka su sljede¢e (OECD (2003b),
FIAS (2001)):

= djelotvorno provoditi pravilo po kojem registracija poduzeca ne smije trajati duze od
30 dana uz mogucost pretvaranja te obveze u zakonsku;

* uvesti princip presutnosti (silence is consent) - ako relevantno tijelo ne odgovori
potencijalnom investitoru u odredenom propisanom periodu (u ovom slucaju 30 dana)
to znadi da je dobio pristanak na svoj zahtjev;'”"

= uvesti one-stop-shop urede po cijeloj zemlji;'’?

= ostvariti mogucnost registracije poduzeca putem Interneta;

* smanjiti naknade za dobivanje razli¢itih dozvola prilikom osnivanja poduzeca i
indirektne javnobiljeznicke naknade;

= uvesti financijsku motivaciju u sustav (npr. pristojbe razliCite visine ovisno o trajanju
administrativnih postupaka);

* povecati koordinaciju medu upravnim tijelima kako ulagaci ne bi trebali iznova
dostavljati iste dokumente razlicitim tijelima;

* intenzivirati komunikaciju izmedu javne uprave, poduzetnika i predstavnika sindikata;

* povecati pruzanje informacija domadim 1 stranim investitorima pripremanjem
sveobuhvatnih sluzbenih vodi¢a kroz procedure ulaganja i postoje¢e zakonodavstvo na
nacionalnoj 1 lokalnoj razini;

= preispitati sluajeve preklapanja kada je dozvole od istih odjela potrebno traziti
dvaput;

* povecati orijentiranost na rezultate;

10 Tzuzetak je zastiéeno obalno podrudje gdje je za gradnju potrebna suglasnost Ministarstva zastite okolisa,
prostornog uredenja i graditeljstva.

My Bugarskoj je ve¢ u primjeni.

"2 Ta je mjera ve¢ provedena u Rumunjskoj, ali postoji jo§ dosta problema oko toga i investitori nisu sasvim
zadovoljni (OECD, 2003a).
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* investitori bi trebali biti u moguénosti "skinuti" potrebne obrasce za registraciju s

Interneta 1 provesti vlastito pretrazivanje baze podataka naziva trgovackih drustava —

time bi se smanjilo troskove publiciranja obrazaca i suzilo broj zahtjeva predanih s
pogre$nim nazivima, Sto bi zauzvrat olaksalo teret pretrpanih trgovackih sudova.

Naravno, ove mjere ne mogu garantirati razvoj poduzetniStva ako Vlada istovremeno

podrzava meka budZzetska ograniCenja, odrzavanje i stvaranje monopola, visoku razinu

subvencija itd.

5.3.3. Suzbijanje korupcije

Temeljni recept protiv korupcije naizgled je jednostavan: standardna je preporuka da
se smanji korist (poticaji), a poveca troSak (rizik) korupcije. S druge strane, jo§ se uvijek ne
zna dovoljno o na¢inima djelovanja korupcije u razli¢itim kontekstima. Iz tog je razloga
potrebno raditi detaljne analize po zemljama 1 po sektorima, Sto nadilazi okvir ovog rada.
Naravno, korupciju nikad nece biti mogucée potpuno eliminirati, ali se mogu ograniciti njezini
dosezi 1 smanjiti Steta koju uzrokuje. Primarni cilj trebao bi biti smanjenje motivacije za
davanje i primanje mita, a ne u¢vr§¢ivanje sustava ex-post kontrole (Rose-Ackerman, 1999).
Primjena zakonske prisile je potrebna, ali ne¢e imati dugoroc¢ni utjecaj ako se ne smanji uvjete
koji poti¢u mito. Kao opcije reforme navodi se (Rose-Ackerman, 1999: 43):

* uklanjanje programa opterecenih korupcijom;

* uspostavljanje valjanih privatizacijskih procesa;

= reforma drzavnih programa (promjene u zakonodavstvu, porezne reforme, reforme
programa socijalnih povlastica);

= reforma drzavne sluzbe;

* antikoruptivni zakoni;

= reforme u sustavu javne nabave.

Iz aspekta ovog rada, odnosno ranije provedenih ekonometrijskih analiza, za
suzbijanje korupcije potrebno je: a) pojacati efikasnost sankcioniranja slucajeva korupcije
jacanjem vladavine prava, b) depolitizirati javnu upravu promjenom sustava zaposljavanja, c)
smanjiti administrativne prepreke, d) ukljuciti civilno drustvo, ali ne samo deklarativno ve¢ i
u konkretnim sluc¢ajevima i e) povecati slobodu medija. Jacanje vladavine prava nije bitno
samo zbog kaznjavanja korupcije, ve¢ 1 zbog uc€inka zastraSivanja ¢ime se smanjuju poticaji
za korupciju. Depolitizacija pridonosi smanjenju korupcije zbog toga §to zaposleni koji su

dobili posao temeljem objektivnih kriterija 1 stru¢nosti nemaju osjecaj zasSti¢enosti, odnosno
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viSe su izloZeni riziku gubitka posla zbog bilo kakvih pogreSaka u radu. Valja imati na umu da
je trend zaposljavanja po sposobnosti spor; u SAD-u je trebalo 40 godina da se dode od
pomaka sa 10 na 80 postotaka u ukupnom broju zaposlenih u drzavnoj sluzbi (Rose-
Ackerman, 1999: 248). Kod administrativnih prepreka nuzno je vidjeti koji su postupci
nepotrebni i onda ih ukloniti te pored toga smanjivati monopol drzavnih sluzbenika na nacin
da klijenti mogu predati molbu bilo kojem sluzbeniku koji ima preklapaju¢u nadleznost 1 i¢i
slijede¢em ako ih prvi odbije. Civilno drustvo je vazan Cimbenik ograni¢avanja moc¢i drzavnih
sluzbenika i duznosnika. Mediji 1 javnost mogu izreci optuzbe na vlast i loSe usluge koje daje,
a privatne organizacije i pojedinci mogu zahtijevati odgovornost drzave (Rose-Ackerman,
1999: 194). Koliko god se takve mjere Cinile slabe u svom utjecaju, povecanje otvorenosti
ostavlja nositelje vlasti ranjive na nezadovoljstvo gradana. Medutim, uc¢inak svih mjera je
minoran i dugoro¢no neodrziv ako ne postoje politicka volja i odlucnost jer u borbi protiv
korupcije najve¢u odgovornost snosi onaj tko ima moc¢ i politi€¢ku vlast. Posebno je tesko
nesto uciniti 1 kad su sami drzavni duznosnici i sudovi (kao borci protiv korupcije) zahvacéeni
korupcijom 1 kad se na politiku gleda kao na priliku za bogacenje. Ako vode¢i drzavni
sluzbenici ne postave odgovarajuci primjer, teSko je za ocekivati da ¢e se ostali ponasati
drugacije. Vjerodostojna reforma mora poceti od vrha, imati podr$ku utjecajnih grupa unutar i
izvan drzave 1 takoder zahtijeva istodobnu reformu uloge drzave.

Korupcijski skandali koje raspiruje tisak mogu ubrzati reformu u brojnim politickim
sustavima, ali kada kriza stvori jaku potporu promjenama, politiCari moraju "djelovati brzo,
Cesto bez dostatnog planiranja i strucnih savjeta" (Rose-Ackerman, 1999: 236). Ako se ne
smanje koruptivni poticaji, antikorupcijske kampanje postat ¢e puki "lov na vjestice" koji ¢e
nastojati traziti politicke protivnike rezima. U druStvima u kojima je korupcija ustaljena i
rasirena reformatori moraju poduzimati konkretne korake, a ne samo pretpostavljati da ¢e se
ustaljene navike promijeniti promjenom najviSih duznosnika. Nije dovoljan direktan napad na
korupciju pomocu poostrene provedbe zakona, zahtijevanja razotkrivanja imovine i posebnih
antikorupcijskih agencija, ve¢ fokus mora biti na uvjetima koji uzrokuju placanja, odnosno na
izvorima korupcije i ¢imbenicima koji ju poticu.

Gledanje na korupciju kao na trajno obiljezje ljudske prirode protiv kojeg se nista ne
moze ne¢e pomoci. Glavne zrtve korupcije su siromasniji druStveni slojevi Cesto zato Sto
smatraju da je korupcija neizbjezna i da pogada bas njih. Potrebno je mobilizirati sve
drustvene 1 politicke aktere. Policijska 1 pravosudna akcija nije u¢inkovita bez javne podrske,
a nje nema bez slobodnog i aktivnog tiska. Prave mjere suzbijanja korupcije dugorocne su i

sustavne.
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Konkretne mjere ukljucuju i:
» donoenje zakona o smjeni vlasti i zakona o financiranju stranaka;'"”
= razvoj istrazivackog novinarstva,
= decentralizaciju (zbog vece odgovornosti), ali uz poja¢anu stegovnu odgovornost
lokalnih duznosnika;
= jzgradnju ucinkovitog sustava nadzora zakonitosti, kvalitete rada 1 eti¢nosti
sluzbenika — potreban je kodeks ponasanja javnih duznosnika 1 sluzbenika kojim ¢e se
utvrditi moralna nacela u njihovom djelovanju, s tim da eticki standardi budu
zasti¢eni pravnom prisilom;
= objavljivanje izvjestaja o radu USKOK-a;
» fokusiranje djelatnosti USKOK-a na visoku politi¢ku razinu;'™*
= dodatnu edukaciju sudaca za rjeSavanje slucajeva korupcije;
= stroze zakonske kazne za korupciju;
= blaze kazne za novinare u slucaju klevete kad su u pitanju drzavni duZnosnici —
novinari ne bi trebali za klevetu podlijegati Kaznenom zakonu ve¢ bi kazna
prvenstveno trebala biti restitutivna (obveza objavljivanja ispravka);
= razvijanje potpune netolerancije prema korupciji pocevsi od NVO-a, Skola i fakulteta
(uklju€ujuéi i eventualni institut za javnu upravu), crkve itd.;
= potpunu javnost proracuna;
= razbijanje monopola na trzistu;
= poticanje gradanske odgovornosti - ljudi trebaju prijavljivati slucajeve korupcije i
osobno nastojati da se sprijeci.
Mjere koje se odnose na povecanje placa 1 smanjenje broja zaposlenih mogu zvucati
jednostavno, ali su u stvarnosti suocene s brojnim problemima; povecavaju ve¢ ionako visoku
nezaposlenost, opterecuju proracun, a opet ne mogu iskorijeniti pohlepu ili naviku uzimanja

175U svakom sluéaju, ne treba biti fatalisti¢an ili pasivan u pogledu korupcije; pa &ak je i

mita.
u Svedskoj korupcija cvjetala — tamo negdje krajem 18. i po¢etkom 19. stolje¢a (Tanzi, 1998:

586).

'3 Donesen je Zakon o financiranju izborne promidzbe za izbor predsjednika RH (NN, 105/04) ali njime se ne
regulira objava imena donatora kao ni ogranienja iznosa donacija.

174U Slovackoj se snimalo ministarstva pri ¢emu su zabiljeZeni sluajevi primanja mita.

173 Singapur je poznat po niskoj korupciji i ujedno malom broju drzavnih sluzbenika/duznosnika koji imaju
visoku plac¢u. Ministri u Singapuru su medu najbolje pladenima u svijetu, ali ako gospodarstvo ne ostvari
ocekivane rezultate obvezni su smanjiti svoje plaée (Feng, 2003: 300).

135



5.3.4. Reforma pravosuda

O reformi pravosuda moze se pisati puno, ali se isto tako i1 sve preporuke mogu sazeti
u nekoliko natuknica.'”® Ono 3to je kljuéno je da §to manji broj ljudi zahtijeva vladavinu
prava to je manja vjerojatnost da ¢e se ona uspostaviti. U Hrvatskoj kao i veéini ostalih
tranzicijskih zemalja nedostaje prvenstveno politicka potraznja za vladavinom prava (Hoff i
Stiglitz, 2002), $to je bilo posebno izrazeno ranih 1990-ih. Cak i medunarodne organizacije
kao $to je OECD sjecu dojam da je Hrvatska otporna na pritiske Komisije EU da se reforma
provede. Reforme koje se poduzimaju tek su polovic¢ne, a volja za njihovo provodenje je
upitna §to se vidi i iz nedostatka jasne vizije reforme. Cesto se problemi rje$avaju samo
donoSenjem novih zakona ne uzimajuci u obzir da su beskorisni ako ih se nece primjenjivati,
kao ni da Ceste promjene zakona unose nestabilnost; gradani ne mogu poznavati zakon ako se
on mijenja pa ga stoga i krSe (Schonfelder, 2004: 12). Zakone se gotovo uvijek donosi u zurbi
(po hitnom postupku) i to prema prioritetima politiara jer donoSenjem zakona nastoje ostaviti
dojam da su aktivni (Schénfelder, 2004: 12).'"” Kritike Komisije kao da se shvac¢aju samo kao
kritike od kojih se treba braniti, umjesto da ih se prihvati 1 krene s poboljSanjem postojeceg
stanja. Cak postoji i oklijevanje za uzimanje strane pomoéi. Strategija reforme pravosuda
prihvacena je tek 2002. godine (operativni plan je usvojen 2003.) ¢ime se trebalo osigurati
uspjesnije djelovanje samostalnog, nepristranog 1 ucinkovitog pravosuda kao jamca
demokratske vladavine, nacela vladavine prava i pravne sigurnosti gradana. Od 2002. do
2004. godine Hrvatska je povukla samo 10% sredstava koje je Svjetska banka stavila na
raspolaganje za reformu pravosuda.'”™ Reforma pravosuda kao da nije u interesu odredenih
skupina u drustvu, a to se onda prenosi i na vlast budu¢i da je u Hrvatskoj izrazeno
zarobljavanje drzave (state capture), odnosno jaka povezanost vlasti i dijela privatnog
sektora.

Jedna od glavnih mjera je uvodenje potpuno novog sustava odabira i promicanja
pravosudnih kadrova. Njegovo osnovno obiljezje trebao bi biti visok stupanj objektivnosti pri
regrutiranju novog osoblja te iskljuCenje diskrecijskih odluka koje su zbog duge tradicije

nepotizma i politickih utjecaja obiljezavale dosadasnju praksu. Te mjere zahtijevaju i izmjene

7% Ovaj rad sadrzi manje razradenu analizu reforme pravosuda nego javne uprave, to je najveéim dijelom
posljedica ogranienosti autorice ekonomskom strukom. Ovdje se navode samo temeljne preporuke, a za vise
detalja preporuca se vidjeti: Uzelac (2001; 2004) te web stranicu Vrhovnog suda (www.vsrh.hr ).

177 Zakone bi se mozda mijenjalo sporije da se u pregovaranje ukljuci i lokalnu razinu. Pravosude je opcenito
previse centralizirano i to na razini Vlade; sabor jos$ uvijek nije razvio svoju istinsku zakonodavnu ulogu jer
zakonske inicijative dolaze od javne uprave (Schonfelder, 2004).

178 Bilo je rije¢ o petogodi$njem ugovoru kojim se predvidalo da Hrvatska svake godine povuce 5.000.000 USD,
a koristila je samo 500.000 USD
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Zakona o DSV-u. Nadalje, svi bi suci trebali prolaziti kroz sustav trajnog obrazovanja i

stru¢nog usavrsavanja, to bi im trebalo biti "nametnuto" kao obveza. Povecanje broja sudaca i

njihovih plac¢a nije djelovalo na ucinkovitost pravosuda, Sto je pokazalo da su problemi

kompleksnije prirode, pa se ne bi trebalo poticati takve mjere.

Kako bi se ubrzali sudski postupci potrebno je napraviti sljedece (Uzelac, 2004:106):
reformirati postupovne odredbe;

prenijeti zadatke koje trenutacno obavljaju sudovi na druge drzavne i druStvene
sluzbe i privatne profesije (posebno javne biljeznike), kao i prenijeti zadatke koji nisu
u sredistu sudacke funkcije na druge osobe unutar suda ili izvan njega (to ukljucuje 1
poslove registracije poduzeca na trgovackim sudovima);

promijeniti organizacijski ustroj pravosuda na nacionalnoj razini (sustav sudske
nadleZnosti) i na razini pojedinog suda (reorganizirati funkcioniranje sudske uprave);

Sto se ti¢e utvrdivanja prava vlasnistva, potrebno je promijeniti Zakon o zemlji$nim

knjigama; azurirati i kompjuterizirati registar zemljiSnih knjiga te ga uskladiti s katastrom;

postupak upisa uciniti lakim, jeftinim i1 efikasnim; izraditi 1 provesti registar zaloga nad

nekretninama; obrazovati upravne sluzbenike na podrucju zemljiSnih knjiga.

Dodatne mjere reformi ukljucuju:

uspostavljanje pravne dosljednosti u pravosudu - izdavanje smjernica za predmete
gdje postoje varijacije u praksi izmedu sudova;

izbjegavanje preCestih promjena zakona;

dobro definiranu raspodjelu slucajeva medu sucima;

dosljednost provodenja svih zakona ¢ak kad su u pitanju i stecajevi jer se inace kreira
opasna pravna nejednakost;

objavljivanje presuda sudova na E-portalima;

osiguranje jasnijih pravila za odgovornost sudaca;

Sve ove preporuke mogu djelovati utopijski posebno kad se uzme u obzir da se

kadrovska struktura pravne profesije i njihova psihologija sporo mijenjaju. Treba imati na

umu 1 da je uredena uprava koja pazljivo rukuje dokumentima pretpostavka efikasnog

pravosuda, tako da je bez reforme javne uprave napredak u pravosudu neostvariv jer su javna

uprava i pravosude dva meduovisna sustava provodenja zakona. Vjerojatno ¢e trebati dosta

vremena da poraste povjerenje gradana i poslovnih ljudi u sudstvo kao jamac njihovih

osobnih, politi¢kih i osobnih prava.
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6. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Ovim se radom zeljelo pokazati kako je opravdano i vazno dimenziju javnog
upravljanja eksplicitno uvesti u raspravu u ekonomskom rastu Hrvatske. Dokazi za to
pronadeni su u suvremenoj ekonomskoj i1 druStvenoj teoriji, postoje¢im empirijskim
istrazivanjima ekonomskog rasta, ekonometrijskoj analizi javnog upravljanja i ekonomskog
rasta na uzorku zemalja EU i triju zemalja kandidatkinja za ulazak u EU (medu kojima je i
Hrvatska), te analizi temeljnih nedostataka javnog upravljanja u Hrvatskoj. U zaklju¢nim
razmatranjima ovog rada nastojat ¢e se sazeti istrazivacki proces koji je rezultirao
preporukama za poboljSanje javnog upravljanja u Hrvatskoj, a koje bi trebale pozitivno
utjecati na njen buduci ekonomski rast.

Od pocetka 1990-ih ubrzano raste broj istrazivanja u kojima se nastoji otkriti dodatne
¢imbenike koji utjecu na ekonomski rast, uz one klasi¢ne poput rada, kapitala i tehnologije.
Medutim, usprkos brojnim pokusSajima, jo§ se uvijek ne moze sa sigurnos¢u tvrditi koji sve
¢imbenici dovode do razlika u ekonomskoj razvijenosti i stopama rasta izmedu zemalja. Sve
vazniju ulogu u tim istrazivanjima dobivaju institucije i s njima povezana drzava.

Ekonomska povijest pruza dovoljno dokaza o tome da su vladajuce skupine cCesto
tezile osiguranju renti, a ne poticanju produktivnih aktivnosti, ¢ime su guSile ekonomski rast.
Kroz povijest se stalno vodila borba izmedu struktura koje su nastojale maksimizirati rente
vladara (i njegove grupe) 1 skupina ljudi koje su inovirale, investirale 1 upustale se u rizicne
pothvate kako bi ostvarile svoj dohodak. Prema Northu, upravo je ta dihotomija uzrokovala
neuspjeh nekih druStava u ostvarivanju neprekinutog ekonomskog rasta. Uzimanjem te
tvrdnje kao vrlo vjerojatne, ¢udno je S§to su makroekonomisti tako kasno ukljucili javno
upravljanje (public governance) u rasprave o ekonomskom rastu. Ako se javno upravljanje
definira kao nacin na koji drzava koristi vlast u upravljanju institucionalnim okruzenjem,
odmah je jasno da postoje barem dva nacina koriStenja vlasti: dobar i los. S aspekta
ekonomskog rasta, dobar nacin je onaj koji ¢e pospjesiti ekonomski rast, a lo$ je onaj koji ¢e
ga kociti. Preciznije, dobro javno upravljanje je ono koje stvara institucionalno okruzenje koje
¢e poticati pojedince na investicije 1 inovacije te olaksSati prijenos tehnologije. S druge strane,
loSim javnim upravljanjem smatra se ono koje je fokusirano na realokaciju postojecih resursa
prema vladaju¢im skupinama i njima bliskim krugovima ¢ime se u drustvu ne stvaraju poticaji

za produktivne aktivnosti.
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Tek s proucavanjem prijelaza zemalja iz socijalistickog u trziSno gospodarstvo, ali 1
analiziranjem kriza u Latinskoj Americi 1 Africi, ekonomisti su postali potpuno svjesni
vaznosti institucija. Ekonomika tranzicije na pocetku se fokusirala na ekonomske faktore koji
oblikuju taj proces, ali su pad realnog BDP-a, losi rezultati privatizacije, nastanak velikog
nesluzbenog sektora i neefikasnost drzave (slabljenje uskladenosti njenih sposobnosti i
ciljeva) ukazali na vaznost institucionalne dimenzije te pokazali da su na pocetku tranzicije
morale postojati minimalne institucije za razvoj trzista koje ¢e ogranicavati nepozeljne oblike
ljudskog ponaSanja i smanjiti nesigurnost i/ili neizvjesnost. Smjernica koja je uputila
istrazivace na institucije bila je i ¢injenica da su neke tranzicijske zemlje rasle brze od ostalih
iako su sve prolazile kroz sli¢an proces ekonomskih reformi. Od samog pocetka postojala su
dva videnja tranzicije: tzv. "Washingtonski konsenzus" i evolucijsko-institucionalni pristup.
Nazalost, dominirao je prvi koji je pretpostavljao da ¢e se institucionalni okvir razviti sam po
sebi zajedno s razvojem trziSta, dok su pristase drugog pristupa naglasavale da je za razvoj
trziSta potrebno minimalno pravno okruzenje, zastita vlasnickih prava, provedba zakona itd.,
Sto je morala osigurati drzava. S vremenom su nedostaci "Washingtonskog konsenzusa" bili
sve jasniji, ali to nije moglo nadoknaditi posljedice institucionalnog vakuuma s pocetka
tranzicije.

Kroz tranziciju je prolazila i sama drzava. Pocetne rasprave istrazivaca i nositelja
politike o veli¢ini drzave u tranziciji sve su se viSe okretale ka kvaliteti 1 efikasnosti drzave,
posebice u ekonomskom rastu. Postojalo je o€ito da nije presudno kolika je drzava ve¢ Sto ona
radi 1 kako to radi. Pred drzavu su se u tranziciji ¢esto stavljali zadaci koji su bili medusobno
teSko uskladivi $to je rezultiralo neuspjehom i gubitkom povjerenja od strane gradana. Vec¢ina
zemalja odlucila se za brzo provodenje reformi smatrajuci takvo ponaSanje efikasnim, ali to
nije moglo ponistiti jak politicki utjecaj u drustvu (ispolitiziranost). Odredenim je interesnim
skupinama bio cilj §to duze zadrzati ravnotezu parcijalnih reformi jer im je ona omogucivala
odrzavanje pocetnih prednosti i osobno bogacenje. Institucionalni okvir tog prijelaznog
razdoblja ostavljao je dovoljno prostora drzavnim duZnosnicima i sluZbenicima za
usmjeravanje na jedan cilj: kontrolirati, ali Cesto 1 zgrabiti §to viSe dok jo§ mogu. Tranzicija je
u najvecoj mjeri potvrdila politicke teorije o nastanku institucija koje kazu da oni koji su na
vlasti oblikuju institucije na nacin koji ¢e im omoguditi §to duzi ostanak na vlasti i
usmjeravanje resursa prema sebi. Prema tim teorijama drzavna politika je neucinkovita ne
zato §to bi ju bilo skupo poboljsati ve¢ zato Sto nositelji politike Zele da ona bude takva. Kad
god neka drustvena skupina postane dovoljno jaka (Sto se u tranziciji dogadalo zbog

egzogenih Sokova), nastojat ¢e oblikovati politiku koja ¢e biti na korist njoj, a ne ¢itavom
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drustvu. Provedba institucionalnih reformi imala je u razli¢itim tranzicijskim zemljama
drugaciju dinamiku 1 rezultate, ali ono Sto je zajednicko svim zemljama su dva podrucja koja
su se pokazala kao temeljne slabosti u njihovom institucionalnom razvoju: vladavina prava i
kvaliteta javne uprave.

Buduce reforme trebale bi ispraviti postojece nedostatke u institucionalnom razvoju
tranzicijskih zemalja, ali uslijed politickog oportunizma moze do¢i i do institucionalne
skleroze 1 rigidnosti. Do institucionalne promjene lakSe dolazi kad su oni koji imaju korist od
postojecih institucija prisiljeni prihvatiti nove institucije, Sto je slucaj s ulaskom u Europsku
uniju. EU pokrece institucionalne reforme, stvara drustveni konsenzus za njih, pomaze
njihovoj implementaciji 1 promovira konsolidaciju ¢itavog procesa reformi §to znaci da su one
tranzicijske zemlje koje su ranije ukljucile ulazak u EU u svoje politicke rasprave imale i vece
koristi od toga za svoje gospodarstvo. Ulazak u EU poticao je konkurenciju medu zemljama
kandidatkinjama (sadaSnjim ¢lanicama), odnosno motivirao daljnje reforme jer nijedna zemlja
nije htjela zaostajati. Takva pojacana konkurencija smanjivala je dobiti od statusa quo pa su
se smanjile mogucnosti za trazenje renti. Naravno, problemi mogu nastati ako stanovnici
odredene zemlje ne smatraju da im EU institucije odgovaraju pa one nece ni opstati. Na
sastanku u Kopenhagenu 1993. godine ¢elnici drzava ¢lanica EU slozili su se da ¢e primiti u
Clanstvo zemlje srediSnje i istocne Europe ako ispune odredene politicke i ekonomske
kriterije. Sa stajaliSta kvalitete javnog upravljanja, najvazniji od tih kriterija je osiguranje
stabilnosti institucija koje osiguravaju demokraciju, vladavinu prava i postovanje ljudskih
prava. Ve¢ je tada utvrdeno da ¢e se narocito voditi racuna o suzbijanju korupcije. Sastanak
Europskog vije¢a u Madridu 1995. godine nije donio posebne uvjete, ali je naglasio
institucionalni kriterij iz Kopenhagena i to u smislu podizanja administrativnih sposobnosti.
Sporazum o stabilizaciji 1 pridruzivanju iz 1997. godine posebnu je vaznost pridao
konsolidiranju vladavine prava i jaCanju institucija na svim razinama, narocito u podrucju
javne uprave.

U veljaci 2003. godine Hrvatska je podnijela zahtjev za ¢lanstvo u Europskoj uniji
kojeg je Komisija analizirala na osnovi sposobnosti Hrvatske da preuzme obveze ispunjavanja
svih politickih 1 ekonomskih kriterija iz Kopenhagena, Madrida i SSP-a. Prema miSljenju
Komisije o zahtjevu za €lanstvo, Hrvatska ima stabilne demokratske institucije koje uredno
funkcioniraju, ali treba bitno poboljsati funkcioniranje pravosudnog sustava, a borba protiv
korupcije treba biti joS ucinkovitija. Napredak u ispunjavanju ekonomskih kriterija je znatan,
ali treba jo$ uvijek raditi na poboljSanju trziSnih mehanizama §to se posebno odnosi na

rjeSavanje pitanja velikog administrativnog tereta i nedovrSenog sustava katastra i zemljiSnih
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knjiga. Potrebne reforme javne uprave jos uvijek nisu dovrSene. Europsko vijeée odlucilo je u
lipnju 2004. promaknuti Hrvatsku u sluzbenog kandidata za ¢lanstvo u Europskoj uniji.
Brzina pregovora ovisit ¢e o stupnju pripremljenosti drzave kandidatkinje 1 o slozenosti
problema koje treba rijesiti. Valja imati na umu da iako EU moze djelovati kao pokretac
poboljsanja kvalitete javnog upravljanja, ni ona sama nije imuna na njegove slabosti. Upravo
je iz tog razloga poboljSanje kvalitete javnog upravljanja prvenstveno pitanje same zemlje
buduce ¢lanice.

Kriteriji za ¢lanstvo su brojni, a nikako se ne moze tvrditi da zadovoljavanje svakog
od njih ima pozitivan utjecaj na ekonomski rast. Cak i kad se kriteriji suze samo na one koji
se odnose na javno upravljanje, ostaje Cinjenica da elemenata za ocjenu kvalitete javnog
upravljanja ima mnogo. Prije nego Sto se krene s njihovim nabrajanjem 1 utjecajem na
ekonomski rast koji je utvrden u dosadaSnjim empirijskim istrazivanjima, potrebno je vidjeti
kakav poloZaj ima javno upravljanje u teorijskim modelima rasta. Solow-Swan model rasta je
kao 1 svi ostali modeli uvelike pojednostavljen: uzima u obzir samo jedno homogeno dobro
(output), gospodarstvo je zatvoreno, zanemaruju se fluktuacije u zaposlenosti, iskljuceni su
prirodni resursi, proizvodna funkcija obuhvaca samo tri inputa, a stope Stednje, amortizacije,
rasta stanovniStva i tehnoloskog napretka su konstantne (ujedno i egzogene). Ono Sto je
njegov najvec¢i nedostatak u kontekstu ovog rada je taj Sto pretpostavlja da trziste efikasno
funkcionira, da agenti optimiziraju i da su vlasnicka prava sigurna. Drugim rije¢ima, model ne
uzima u obzir nedostatke u kvaliteti javnog upravljanja. U Solowljevom modelu kratkoro¢ni
rast moze rezultirati iz akumulacije kapitala ili tehnoloskog napretka (ucinkovitosti rada - 4),
ali u dugom roku rast outputa po radniku ovisi samo o tehnoloskom napretku. Glavni
zakljucak Solowljevog modela je da razlike u koli¢inama kapitala ne objasnjavaju dovoljno
razlike u BDP-u izmedu zemalja; zemlje koje imaju vece stope Stednje, a time 1 udio
investicija u BDP-u su u pravilu bogatije, ali to nije jedina odrednica razlika u BDP-u.
Najvec¢i problem modela je Sto uzima ucinkovitost rada kao egzogeni faktor, a pritom ga
identificira glavnim pokretatem rasta. Nadalje, model uopée ne precizira S$to je zapravo
ucinkovitost rada ve¢ taj izraz obuhvaca sve ostale faktore osim rada i kapitala koji utjecu na
output.

Autori skupine modela rasta nakon Solowljevog endogenizirali su varijablu 4 i jasno
ju definirali kao tehnologiju ili znanje, te pretpostavili da njena evolucija ovisi o alokaciji
resursa u istrazivanje i razvoj (R&D), odnosno o idejama koje poboljSavaju tehnologiju
proizvodnje. Kad se promatraju stope rasta BDP-a u svijetu, onda se moze zakljuciti kako je

rast koli¢ine znanja (tehnoloski napredak) bio jedan od klju¢nih elemenata koji je doveo do
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razlika u stopama rasta. Medutim, kad se promatraju razlike u razinama realnog BDP-a onda
korisnost modela koji su tehnoloski napredak objasnili alokacijom resursa u R&D nije tako
ocita. Prvi je razlog taj Sto je tesko vjerovati da su neke zemlje siromasne zato Sto je prijenos
tehnologije iz bogatih zemalja u siromasne tako spor kao $to proizlazi iz tih modela. Drugi
razlog odnosi se na ¢injenicu modela da je tehnologija dobro koje ne konkurira §to znaci da
siromaSne zemlje ne bi trebale imati problema s njenom primjenom (nista ith u tome ne
sprjecava) pa bi na taj nacin mogle dosti¢i industrijalizirane zemlje. Nadalje, postoji mnogo
siromasnih zemalja u kojima bi bogate zemlje mogle otvoriti svoje tvornice jer postoji
stabilno politicko okruzenje koje bi im omogucilo primjenu njihovog know-howa 1 prihode
koji ne bi bili oporezivani po neumjereno visokim stopama, ali se to ipak ne dogada. 1z toga
proizlazi da problem nije u pristupu naprednoj tehnologiji ve¢ u onim Cimbenicima koji
zemljama omogucuju bolje iskoriStavanje naprednih tehnologija. Kako bi se razumjele razlike
u razinama BDP-a medu zemljama potrebno je otkriti o kojim je ¢cimbenicima rijec.

Kad se zeli objasniti razlike u razinama, a ne stopama rasta BDP-a, Solowljev model
moguce je proSiriti ljudskim kapitalom 1 pritom tehnoloSki napredak smatrati egzogenom
varijablom. Ras¢lanjivanjem rasta (growth accounting) kako bi se vidio doprinos fizi¢kog i
ljudskog kapitala razlikama u outputu po radniku medu zemljama, ustanovljeno je da te dvije
varijable ne mogu u potpunosti objasniti jaz izmedu najbogatijih i najsiromasnijih zemalja.
Budu¢i da je postojala velika korelacija izmedu fizickog 1 ljudskog kapitala te reziduala
posumnjalo se da postoje neki prikriveni elementi koji utjeCu na odrednice outputa po
radniku. Pitanje koje je ostalo nerijeSeno bilo je: zasto ljudi u nekim zemljama investiraju vise
u fizicki i ljudski kapital te zasto je produktivnost u nekim zemljama veca, a samim time i
output? Hall 1 Jones pronasli su rjeSenje u drustvenoj infrastrukturi. Taj su pojam definirali
kao institucije i drzavnu politiku koji poticu investicije i proizvodnju, a ne potrosnju i trazenje
rente, odnosno institucije i1 politiku koji determiniraju okruzenje unutar kojeg pojedinci
akumuliraju vjestine, poduzeca akumuliraju kapital 1 proizvode output. Vidljivo je da je rijec¢
o pojmu vrlo slihom javnom upravljanju, samo Sto javno upravljanje u ovom radu ne
ukljucuje neformalne institucije 1 koncentrira se prvenstveno na drzavu. Kao dokaz postojanju
veze izmedu druStvene infrastrukture i razine BDP-a po zemljama cesto se navodi razlika
izmedu Zapadne i Istocne Njemacke, Sjeverne i Juzne Koreje, Hong Konga i Kine. U tim su
parovima zemalja mnoge varijable koje utje¢u na BDP bile sli¢ne: klima, prirodni resursi,
pocetne razine fizickog 1 ljudskog kapitala, kulturoloski stavovi prema Stednji, radu,
poduzetnistvu, a ipak im se output po radniku dramati¢no razlikovao. Pokazalo se i da proces

konvergencije nije tako jednostavan i spontan, odnosno ne ovisi samo o polozaju u odnosu na
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ravnoteznu stazu rasta i o veli¢ini dohotka na ravnoteznoj stazi rasta kao $to je proizlazilo iz
ranijih modela. Razdoblje izrazito visokih ili izrazito niskih stopa rasta u odnosu na ostatak
svijeta moze biti posljedica Soka koji gurne gospodarstvo daleko od dugoro¢ne staze rasta ili
moze biti posljedica promjena u druStvenoj infrastrukturi. Prvi se slucaj dogada rijetko;
primjer toga je bivSa Zapadna Njemacka nakon Drugog svjetskog rata gdje je prosjecna
godiSnja stopa rasta u 20 godina iznosila 7%. Izvjesnije je da su razdoblja ekstremnih stopa
rasta posljedica velikih promjena u druStvenoj infrastrukturi. Primjer brzih promjena
drustvene infrastrukture koje su imale pozitivan utjecaj na rast su Singapur i Juzna Koreja
1960-ih, Cile ranih 1970-ih i Kina 1990-ih. Kao negativni primjer navodi se Argentina nakon
2. svjetskog rata, mnoge africke zemlje 1960-ih 1 Kina sredinom 1960-ih. Nazalost, ne postoji
razradeni model koji ukljucuje javno upravljanje kao cjelokupni koncept. Ono §to je vazno
znati je da javno upravljanje utjeCe na ekonomski rast putem investicija u fizicki i ljudski
kapital te putem ukupne produktivnosti koriStenja tih inputa.

Razlike u ekonomskoj razvijenosti zemalja moguce je relativno lako promatrati putem
BDP-a. Medutim, postavlja se pitanje kako promatrati razlike u kvaliteti javnog upravljanja
kad ne postoji jedinstveni pokazatelj putem kojeg bi se mogla vrsiti usporedba. U literaturi o
ekonomskom rastu uobicajeni je pristup da se uzmu u obzir razliciti elementi kvalitete javnog
upravljanja koji mogu utjecati na rast i zatim usporeduju po odredenim kriterijima. Sve
donedavno smatralo se da je nemoguce empirijski potvrditi hipotezu da kvaliteta javnog
upravljanja utjee na ekonomski rast zbog same prirode institucija. S vremenom su ipak
razli¢ite organizacije formirale pokazatelje kojima se moze ocijeniti elemente kvalitete javnog
upravljanja. Iako su empirijska istrazivanja o vezi javnog upravljanja i ekonomskog rasta
pocela tek prije nekoliko godina, zacuduje njihov broj. Ne postoji nijedan rad koji obuhvaca
sve dimenzije javnog upravljanja ve¢ se svaki autor koncentrira na samo nekoliko njih, a one
koje se najc¢esc¢e spominju su: vladavina prava, zastita vlasnickih prava, u¢inkovitost/kvaliteta
javne uprave, korupcija, demokracija, politicka stabilnost, veli¢ina administrativnih prepreka i
odgovornost nositelja politike i participacija gradana u vodenju politike. Citanjem tih radova
dolazi se do zakljucka kako dobro javno upravljanje uistinu korelira s visokim stopama rasta i
kako je karakteristicno za bogate zemlje. Nigdje se ne tvrdi da se rast ne moze pokrenuti bez
velikih institucionalnih promjena (iako se pocetno ubrzanje ekonomskog rasta moze postiéi s
minimalnim institucionalnim promjenama), ali odrzavanje dugoro¢ne ekonomske
konvergencije zasigurno zahtijeva institucije visoke kvalitete. Neka su se istrazivanja
usredotocila na dugogodiSnje prosjeke stopa rasta BDP-a, druga na razine; neka su koristila

objektivne pokazatelje, ve¢ina subjektivne; neka su istrazivanja spomenula samo institucije,
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druga izravno i javno upravljanje; najveci dio njih ukljucio je u potpunosti razli¢ite zemlje u
uzorak, a samo se manji koncentrirao na odredene skupine zemalja kao Sto su npr.
tranzicijske. Ono S$to je zajedniCko svim istrazivanjima je da nijedno nije bez nedostataka.
Najveci broj kritika upucen je na kvalitetu podataka koje se koristilo u njima, ali zasad su to
nazalost jedini podaci koje imamo. Negativni komentari na postojeca istrazivanja vjerojatno
su proizasli iz toga $to su istrazivaci koji su ih proveli nerijetko bili previse samouvjereni
prilikom interpretiranja dobivenih rezultata. Mozda je najvec¢i problem taj Sto su istrazivaci
spremni gledati na problem previse pojednostavljeno upravo iz razloga da mogu oblikovati
neki ekonometrijski model. Zakljucci koji se donose na temelju takvih ekonometrijskih
istrazivanja pregeneralni su i obi¢no ne pomazu jer jednostavno ne vrijede za sve zemlje.
Moze se dogoditi da nekoliko modela izgleda prihvatljivo i razumno, ali problem je u tome
Sto svi daju drugacije rezultate i onda je teSko rec¢i koji je "pravi". NajceS¢e se postavlja
pitanje kauzalnosti, odnosno povratnog utjecaja ekonomskog rasta na javno upravljanje i
vidljivo je da ono jo$ nije rijeSeno. U svakom slucaju, nije pozeljno olako zakljuliti da
institucije uzrokuju rast ve¢ je bolje oprezno utvrditi da ga poticu. Problemi na koje se nailazi
prilikom ekonometrijskog utvrdivanja veze izmedu ekonomskog rasta i kvalitete javnog
upravljanja uistinu su toliko brojni da istrazivace ne treba okrivljavati ako odmah odustanu od
takvih pothvata. Oni neSto hrabriji bi dobivene regresijske koeficijente trebali koristiti samo
za vrlo oprezne ilustracije.

Kad se u uzorku nalaze tranzicijske zemlje problemi postaju joS slozeniji. Naime,
svako istrazivanje koje u sebi sadrzi tranzicijske zemlje (u ovom radu su to samo 8§ zemalja
Clanica EU 1 tri kandidatkinje za ulazak u EU) unaprijed je ograni¢eno zbog kratkog
vremenskog razdoblja za koje su raspolozivi podaci. Naroc€ito je ogranicavajuce to Sto ne
postoje pokazatelji kvalitete javnog upravljanja za pocetak tranzicije jer je u tim godinama
doslo do najvece ekonomske diferencijacije zemalja i njihova grupiranja. Dodatan problem je
1 u tome $to nisu sve tranzicijske zemlje imale jednak tempo provodenja reformi pa su i iz tog
razloga mogle imati drugacije modele rasta. Nazalost, moze se re¢i da do danas nije doslo do
velikog napretka kad je u pitanju korisnost regresijskih jednadzbi rasta za tranzicijske zemlje.
Hrvatska je dosad bila ukljucena tek u 4 istraZivanja jer je velina autora promatrala
vremenska razdoblja prije njenog osamostaljenja. Rezultati tih istrazivanju podijeljeni su po
pitanju vaznosti javnog upravljanja/institucija u ekonomskom rastu u tranziciji. Glavni
nedostatak dvaju istrazivanja koja su utvrdila da je doprinos institucija malen je taj Sto su

zanemarila utjecaj kvalitete javnog upravljanja na ishod strukturnih reformi.
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Ovo se istrazivanje razlikuje od dosadasnjih u prvom redu zbog toga Sto je u uzorku
grupiralo EU-15 zemlje, osam novih ¢&lanica (Cesku, Estoniju, Latviju, Litvu, Madarsku,
Poljsku, Slovacku i1 Sloveniju) i tri kandidatkinje (Bugarsku, Hrvatsku i Rumunjsku). Buduci
da se u uzorku nalaze tranzicijske zemlje, logi¢no je bilo promatrati elemente kvalitete javnog
upravljanja za koje je utvrdeno da su u tim zemljama najslabiji, a to su vladavina prava i
kvaliteta javne uprave. To su ujedno elementi za koje EU (takoder 1 Svjetska banka i EBRD)
Hrvatskoj najceS¢e upucuje prigovore, a vladavina prava je element kvalitete javnog
upravljanja za kojeg je utvrdena naj¢vrsc¢a veza s ekonomskim rastom — u ekonometrijskim
istrazivanjima i1 u ekonomskoj povijesti. Zasto je opcenito javna uprava toliko vazna? Zbog
toga Sto javne uprave ili druge organizacije moraju primjenjivati odluke koje donesu kreatori
politike. Ako medu provoditeljima politike postoje osobe ili skupine koje imaju vlastite
ciljeve ili smatraju da ¢e im provodenje te politike nastetiti, cijeli postupak politicke promjene
ili reforme postaje znatno otezan. U procesu primjene politika moZe promijeniti smisao tako
da konacni rezultati budu drugaciji od ocekivanih. Isto se dogada ako je u javnoj upravi
rasirena korupcija ili ako je njeno osoblje nesposobno jer tada drzavni sluzbenici i
namjestenici privatiziraju koriStenje instrumenata politike u svoju korist. Nadalje, sporost
obavljanja administrativnih poslova prilikom osnivanja poduzeca (ili pretjerani broj dozvola)
obeshrabruje ili usporava potencijalne investitore zbog vecih transakcijskih troskova. Vaznost
vladavine prava lezi u provodenju ogranic¢enja koja su inherentna institucijama. U sluc¢aju kad
je izvrsna vlast ograni¢ena efikasnim sudstvom teze ¢e pronaci puteve za usvajanje neefikasne
politike te traZenje renti; vladajucoj skupini ¢e se ograniCiti arbitrarnost. Visoka razina
vladavine prava smanjuje neizvjesnost, a time opadaju transakcijski troSkovi odnosno troskovi
specificiranja onoga $to se razmjenjuje i provedbe ugovora. To potiCe investicije, a 1 time
ekonomski rast.

Dakle, ovaj se rad fokusirao na percepcije i ocjene vladavine prava i kvalitete javne
uprave kako bi se vidjelo kakav je utjecaj tih varijabli na privatni sektor — poduzeéa i
stanovnistvo. Cilj koriStenih varijabli bio je pokazati kako drzava koristi vlast u oblikovanju
institucionalnog okruzenja; zemlje u kojima se manje poStuje vladavina prava i koje imaju
javnu upravu losije kvalitete ujedno su i one u kojima se vlast u ve¢oj mjeri koristi za privatnu
korist (trazenje renti), a ne poticanje produktivnih aktivnosti. Za opis vladavine prava koristili
su se razli¢iti pokazatelji koji uglavnom u prvi plan stavljaju efikasnost sudstva, odnosno
efikasnost sankcioniranja svakog krSenja zakona. Kako je rije¢ o agregatnim pokazateljima,
teSko je bilo izdvojiti pojedinacne aspekte vladavine prava. Kvaliteta javne uprave jo§ je

kompleksniji slu¢aj kojeg se pojednostavilo tako da se kvalitetu promatralo putem zlouporabe
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vlasti za privatnu korist (Sto je ujedno 1 definicija korupcije) i veli¢ine administrativnih
prepreka. U radu se korupciju promatralo kroz samo tri elementa: birokratizaciju, nacin
zaposljavanja drzavnih sluzbenika te razvijenost demokracije (politicka prava, gradanske
slobode 1 slobodu medija). Da su raspolozivi podaci za ta tri elementa bolji, onda bi se moglo
promatrati izravnu vezu s rastom, a ovako se ostalo samo na odnosu s korupcijom. Dodatan
razlog Sto se nije analiziralo izravnu vezu izmedu demokracije i rasta je taj Sto ju ranija
istrazivanja nisu potvrdila u kratkom roku. Cilj je bio dokazati sljedece: ako je stupanj
birokratizacije visok, ako je politizacija rasirena u javnoj upravi i sudstvu i ako nema
efikasnih kontrolnih mehanizama nad radom drzavnih sluzbenika i duznosnika (niski stupanj
slobode medija, nedovoljno razvijene slobode gradana i niska razina vladavine prava) onda to
pokazuje da su nosioci vlasti u ve¢em dijelu fokusirani na vlastitu korist, a manje na poticanje
investicija i inovacija.

U slucaju kad postoje podaci za veci broj zemalja i kad je vremensko razdoblje
relativno kratko za testiranje modela preporuca se koriStenje panel analize, §to je i ucinjeno u
ovom radu. Budu¢i da je korelacija institucionalnih varijabli s kumulativnim stopama rasta
bila slaba 1 vremenska serija prekratka, kao zavisna varijabla koristila se samo prva
diferencija logaritma realnog BDP p.c. u internacionalnim dolarima iz 1990. Luxemburg je
izostavljen iz ekonometrijske analize jer ima atipi¢nu vrijednost BDP-a p.c. Panel analiza s
fiksnim efektima provedena je za 25 zemalja u razdoblju od 1995. do 2001. s tim da se
koristilo dvogodiSnje prosjeke: 1995./96., 1997./98., 1999./00. i 2001./02. Podaci su bili
raspolozivi za sve zemlje u svim razdobljima pa se radi o uravnoteZenom skupu. Nakon
korigiranja za heteroskedasti¢nost i autokorelaciju primjenom ponderirane metode najmanjih
kvadrata i1 heteroskedasticki konzistentne ocjena varijance prema Whiteu, dobiveni su
statisticki signifikantni rezultati na razini od 1%. S povecanjem vrijednosti pokazatelja
vladavine prava porast ¢e i realni BDP p.c. s tim da ¢e ucinak biti za oko 10 postotnih bodova
veci u 11 tranzicijskih zemalja nego u EU-14 zemljama. Za pokazatelj korupcije je provedeno
identicno istrazivanje, ali su dobiveni nesto drugaciji rezultati. Naime, za EU-14 nije utvrdena
statisticki signifikantna veza, dok je za uzorak 11 tranzicijskih zemalja utvrdeno da ce
smanjenje korupcije dovesti do porasta realnog BDP-a p.c. Za ¢itav uzorak veza izmedu

rasirenosti korupcije i realnog BDP-a p.c. statisticki je signifikantna. Time je potvrdena prva

hipoteza rada: viadavina prava i kvalitetna javna uprava (ona ciji sluzbenici ne

zloupotrebljavaju vlast za privatnu korist) pozitivno utjecu na ekonomski rast. Ujedno je

potvrden i nalaz autora ranijih istrazivanja da je u€inak vladavine prava na BDP p.c. ve¢i nego

ucinak korupcije. To se moze objasniti time da korupcija proizlazi i iz nepostivanja vladavine
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prava, pa je vladavina prava ipak onaj prvotni (i snazniji) cimbenik koji utje¢e na ekonomski
rast. Drugo objasnjenje je da investitori jednostavno dozivljavaju neposStivanje vladavine
prava ve¢om preprekom nego korupciju.

Jedan od glavnih zakljucaka koji proizlazi iz ekonometrijskih rezultata je da
tranzicijske zemlje mogu ostvariti korist provodenjem institucionalnih reformi ¢ak i u
kratkom roku te da je grani¢ni doprinos poboljSanja institucija veci u tranzicijskim zemljama
nego u onima koje su visoko razvijene. Temeljni nedostatak provedene panel analize je da se
nije ni pokuSalo rijesiti problem kauzalnosti jer se nijedno od postojecih rjeSenja ne Cini
adekvatnim. Drugim rije¢ima, vladavina prava i korupcija smatrale su se egzogenim
varijablama. Usprkos tome nije sporno da ¢e poboljSanja u vladavini prava i kvaliteti javne
uprave pridonijeti budu¢em ekonomskom rastu jer za to postoji dovoljno povijesnih dokaza i
rezultata ranijih istraZivanja. Jednako tako, poboljSano javno upravljanje nije automatska
nuspojava povecanog bogatstva zemlje ve¢ nositelji politike i gradansko drustvo stalno
moraju raditi na njegovom poboljSanju. Buduéi da institucije utje€u na rast i rast utjece na
institucije, zasigurno postoje neki tre¢i cimbenici koji djeluju 1 na rast i na institucije, a za ¢ije
je otkrivanje mozda potreban istrazivacki rad psihologa i sociologa.

Korelacijskom analizom za tranzicijske zemlje nije se mogla utvrditi cvrsta veza

izmedu minimalnog broja dana i broja procedura potrebnih za registraciju poduzeca s

pokazateljem korupcije. To je vierojatno posljedica cinjenice da podaci ne pokazuju stvarno

stanje, odnosno ne ukljucuju birokratske zastoje, a isto tako ne obuhvacaju ostale postupke

potrebne za stvarni pocetak poslovanja poduzeéa. Buduéi da je ta veza potvrdena za zemlje

EU-15, koristenje boljih podataka vierojatno bi dovelo do dobivanja slicnog rezultata za

tranzicijske zemlje, Sto se zasad nazalost ne moze provjeriti. S druge strane, korelacija izmedu

pokazatelja djelotvornosti drzave (koji ukljucuje i zaposljavanje po sposobnosti) i pokazatelja

korupcije vrlo je visoka za Citav uzorak, c¢ime se potvrduje pomocna hipoteza za

ispolitiziranost javne uprave doprinosi korupciji. U tranzicijskim zemljama, korelacija

izmedu pokazatelja politickih prava i gradanskih sloboda s pokazateljem korupcije srednje je
jacine, dok porast slobode medija rezultira sa smanjenjem predodzba o korupciji. Temeljem

vrijednosti pokazatelja politickih prava, gradanskih sloboda i slobode medija za Hrvatsku,

moze se zakljuciti da demokracija nije dovolino jak kontrolni mehanizam nad nositeljima

vlasti u Hrvatskoj, kako se i pretpostavilo na pocetku istrazivanja. U EU-14 sloboda medija je

relativno veca nego u tranzicijskim zemljama pa dodatni porast slobode medija ne utjece na
predodzbe o korupciji. Na samom kraju, koeficijent korelacije izmedu vladavine prava i

korupcije je visok, nesto ve¢i u EU-14 nego u tranzicijskim zemljama.
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Hrvatska se po kvaliteti javnog upravljanja nalazi iza EU-15 zemalja i (s obzirom na

vecinu_koristenih pokazatelja) iza 8 novih clanica, cime se potvrduje druga hipoteza rada.

Raspored tranzicijskih zemalja po pokazateljima kvalitete javnog upravljanja otprilike se
poklapa s njihovim realnim BDP-om p.c. §to je posebno znacajno za Hrvatsku koja se nalazi
na dnu ljestvice ali najceS¢e ispred Bugarske i Rumunjske. Na temelju analiziranih
pokazatelja kvalitete javnog upravljanja ¢ini se da u tim trima postoje manji poticaji za
produktivne aktivnosti. Rije¢ je o zemljama koje imaju nizak stupanj vladavine prava, visoke
percepcije o rasirenosti korupcije, ispolitiziranu javnu upravu, nedovoljno slobodne medije i
visoke administrativne prepreke. Svi ti elementi upucuju na zakljucak da se vlast u tim
zemljama u vecoj mjeri negativno koristi u oblikovanju institucionalnog okruzenja.
Zanimljivo je spomenuti da je u 2004. godini ve¢i napredak u reformama ostvaren u
Bugarskoj i Rumunjskoj nego u Hrvatskoj. Rumunjska je npr. 2004. usvojila strategiju
reforme javne uprave dok je u Hrvatskoj ona jo§ u izradi. Isto tako, Rumunjska i Bugarska
ve¢ su izmijenile svoje zakone o drzavnim sluzbenicima i namjeStenicima, usvojen je eticki
kodeks za drzavne sluzbenike, postoji veca suradnja instituta za javnu upravu s
visokosSkolskim ustanovama, a takoder je olakSano osnivanje poduzeca. lako neke tranzicijske
zemlje imaju bolje pokazatelje kvalitete javnog upravljanja od nekih EU-14 zemalja,
generalno ipak nove ¢lanice imaju loSije javno upravljanje od starih ¢lanica.

Dublja analiza javnog upravljanja u Hrvatskoj potvrduje zakljucke izvedene iz
usporedbe koja se zasnivala na broj¢anim pokazateljima kvalitete javne uprave i1 vladavine
prava. U prvih 10 godina tranzicije gotovo da i nije bilo pomaka u poboljSanju kvalitete
javnog upravljanja. S promjenom vlasti 2000. godine pokrenuo se val pozitivnih promjena, ali
s relativno slabim konkretnim rezultatima. Javna uprava i razina vladavine prava i dalje su
medu najslabijim toCkama Hrvatske, Sto je vidljivo iz velikog broja dokaza.

Prvo, regulatorno okruzenje s kojim se susre¢u investitori previse je birokratizirano.
Prema miSljenju stranih investitora prepreka ulaganju u Hrvatskoj nije sama regulacija
registracije poduzeca koja je u skladu s EU praksom ve¢ "spora, komplicirana i nefleksibilna
javna uprava koja djeluje po diskrecijskim, a ne profesionalnim principima". Samo dobivanje
dozvola jos uvijek nije dovoljno definirano Sto se narocito moze osjetiti u udaljenim i manjim
mjestima gdje lokalni sluzbenici pocesto previse improviziraju, odnosno imaju velik prostor
za slobodnu interpretaciju propisa. Investitori ¢esto nisu sigurni tko je odgovoran za izdavanje
potrebnih odobrenja, ne postoji adekvatna koordinacija izmedu ministarstava i agencija, neki

su postupci nepotrebno komplicirani i teski, trgovacki sudovi su preoptereceni Sto produzuje
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registraciju, a sluzbenici za ubrzanje nekih postupaka (narocito dobivanje gradevinske
dozvole) zahtijevaju mito.

Time dolazimo do drugog problema — korupcije. Hrvatska je suofena s razmjerno
velikim problemom korupcije. Iako su od 2000. godine donesene brojne mjere i zakoni za
njeno suzbijanje, uvid u statistike upucuje na to da je vrlo malo prijavljenih, optuZenih i
osudenih osoba za korupcijska kaznena djela Sto znaci da problem nije u zakonima ve¢ u
njihovoj implementaciji. Zakon o sprjecavanju sukoba interesa u obnasanju javnih duznosti
donesen 2003. ve¢ je dozivio svoju izmjenu i to ve¢im dijelom na gore. Povjerenstvo za
odlucivanje o sukobu interesa Cesto se opstruira u radu i njegove se odluke ne postuju.
USKOK nije opravdao svoje postojanje jer se uglavnom bavi postupcima protiv anonimnih
gradana zbog zanemarivog mita, a nije npr. pokrenuo predistrazni postupak u dodjeljivanju
velikih javnih radova bez javnog nadmetanja. Njegove zahtjeve za pokretanje istrage protiv
javnosti poznatih drzavnih i pravosudnih duZnosnika odbio je Vrhovni sud. lako postoji
Zakon o pravu na pristup informacijama, ucestale su prituzbe novinara na zatvaranje pristupa
informacija od strane tijela javne uprave, a gradani taj zakon gotovo i ne koriste. Istrazivacko
novinarstvo jo§ uvijek nije dovoljno razvijeno dijelom iz neposjedovanja odgovarajucih
novinarskih vjeStina, a dijelom iz straha od odmazde koja bi mogla nastupiti nakon
objavljivanja nekog ¢lanka. Moze se zakljuciti kako postoje tri kriti¢ne tocke kad je u pitanju
korupcija u Hrvatskoj: primjena zakona, nedostatak prave politicke volje za djelovanje i
nedovoljan angazman gradana odnosno civilnog drustva.

Jedno od obiljezja hrvatske uprave je njena visoka ispolitiziranost. Zamjenjivanje
prijasnjih sluzbenika novim osobljem prema politickim kriterijima posebno je bilo izrazeno
do 1994. godine, a ti su kriteriji kasnije bili presudni i za napredovanje. U Zakonu o drzavnim
sluzbenicima 1 namjeStenicima iz 2001. godine nedovoljno je pozornosti posveceno nacinu
zapoSljavanja u javnoj upravi, a iako su politicke od upravnih funkcija zakonski razdvojene,
ipak ta granica nije postavljena dovoljno visoko, odnosno trebao bi se jo§ viSe smanjiti broj
politickih imenovanja. Ispolitiziranost negativno utjeCe na ucinkovitost obavljanja zadataka
koje se stavlja pred javnu upravu, na korupciju, a time i na ekonomski rast.

Dokazi o loSoj kvaliteti javnog upravljanja u Hrvatskoj nastavljaju se i u pravosudu.
Stupanj povjerenja u pravne institucije je nizak; prema misljenju gradana pravosude je drugo
prioritetno podrucje za suzbijanje korupcije, a poduzetnici nacin funkcioniranja hrvatskog
pravosuda smatraju velikom preprekom u svom poslovanju. Takve percepcije zasigurno nisu
mogle nastati neopravdano. Duljina trajanja sudskih postupaka smatra se jednim od temeljnih

problema na putu punog ostvarenja vladavine prava. U Hrvatskoj trenutno postoji oko
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1.500.000 nerijeSenih gradanskih parnica, prosjecno trajanje sporova iznosi oko 4 godine, a za
rjeSavanje nekih potrebno je i 30 godina. Nadalje, u domacoj i medunarodnoj javnosti
prevladava stajaliSte da sudstvo gotovo uopce nije neovisno od politickih utjecaja ¢lanova
vlade, gradana ili poduzeca §to proizlazi iz sustava zaposljavanja i razrjeSavanja sudaca. Kao i
u sustavu javne uprave u hrvatskom pravosudu nedostaju ljudske i institucijske sposobnosti za
provedbu potrebnih zakona, propisa i politika. Nakon zavrSenog obrazovanja pravnici u
Hrvatskoj ne raspolazu raznovrsnim znanjima koja su im potrebna za rad u pravosudu, a nema
ni trajne strucne izobrazbe pravosudnog kadra. Neadekvatno obrazovanje, ispolitiziranost i
korupciju §to je posebno kriti¢no jer o sudstvu ovisi borba protiv korupcije opcenito. Poseban
problem su nesredene zemljiSne knjige; za prijenos vlasnistva nad zemljom u Hrvatskoj su
potrebne skoro tri godine.

Kao tri ocite preporuke namecu se reforma javne uprave, reforma pravosudnog sustava
te suzbijanje korupcije. Sude¢i po Vladinim programima moglo bi se pomisliti da u Hrvatskoj
postoji jaka i odlu¢na (Cak 1 iskrena) politicka volja za provedbu navedenih preporuka.
Medutim, prava je istina da se reforme u pravilu pokre¢e simboli¢no, malodusno, s pausalnim
rjeSenjima. Cesto se problemi rje$avaju samo donoenjem novih zakona ne uzimajuéi u obzir
da su beskorisni ako ih se ne bude primjenjivalo. Cinjenica je da reforma koju ne Zele oni
kojima je namijenjena ne moze uspjeti, a situaciju ne olakSava ni to Sto je hrvatska vlast
podlozna vanjskim utjecajima politickih stranaka, poslovnih i1 regionalnih lobija itd. Dokaz
tome su Ceste izmjene zakona S$to je najocitije u slucaju Zakona o obvezama i pravima
drzavnih duZnosnika koji je dozivio 10 izmjena u 6 godina. Pritisak EU na reformu nije
dovoljan jer se nju moze donekle prevariti buduc¢i da se fokusira na inpute, ali ekonomske
agente (investitore) se ne moze zavarati jer se oni fokusiraju na outpute i rezultate.

Preporuke za poboljSanje postojeceg stanja su brojne, a medu najvaznijima su:

* podizanje kvalitete ljudskog kapitala u javnoj upravi i pravosudu, §to se prvenstveno
postize obrazovanjem, promjenom nacina odabira kadrova 1 kriterija za napredovanje;

= smanjenje administrativnih prepreka investicijama putem informatizacije;

= osiguranje jasnijih pravila za odgovornost sudaca, drzavnih duznosnika i drzavnih
sluzbenika te nadzor njihova rada;

= nastavak zapocete reforme sredivanja stanja u katastru i gruntovnici,

= izbjegavanje precestih promjena zakona;

* povecanje efikasnosti sankcioniranja slu¢ajeva korupcije;

= vece ukljucivanje civilnog drustva.
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Sve su navedene preporuke neizvedive ako ne postoje politicka volja i odlu¢nost jer
najvecu odgovornost snosi onaj tko ima mo¢ 1 politicku vlast. Posebno je tesko nesSto uciniti
kad su sami drzavni duZnosnici, javna uprava, sudovi, zahvaceni korupcijom i kad se na
politiku gleda kao na priliku za bogacenje. Ako vodeé¢i drzavni duZznosnici ne postave
odgovarajuci primjer, teSko je za ocekivati da ¢e se ostali ponasati drugacije; vjerodostojna
reforma mora poceti od vrha. Pritisak zadovoljavanja EU kriterija za Clanstvo mogao bi
pomoci u provodenju reformi jer smanjuje mogucnost njihova odgadanja.

Iako se ovim radom nastojalo doprinijeti raspravi o vezi izmedu javnog upravljanja i
ekonomskog rasta, ostala su brojna pitanja empirijske i teorijske naravi za daljnja istraZivanja.
Znanost je tek na samom pocetku inkorporiranja institucija u teorije rasta. Glavno pitanje koje
ostaje nerijeseno je kako nastaju produktivne institucije (dobre za rast), odnosno koje skrivene
varijable stoje iza njih. Kako reagirati na ¢injenicu da institucije koje su stvorene prije jednog
stolje¢a utjecu na danasnju razinu BDP-a? Moze li se ispraviti Steta u€injena odavno i kako?
Kakva je interakcija izmedu formalnih i neformalnih institucija? Sto dovodi do togke u kojoj
javno upravljanje krene drugacijim tokom? Kako "nastaju" dobri vladari? Kako uspostaviti
ravnotezu iznutra, a ne da je poredak prisila nametnuta drustvu izvana? Kako se formiraju
percepcije? Jesu li neki narodi viSe pesimisti¢ni od ostalih? Koliko se percepcije razlikuju od
stvarnosti? Povecava li se s ekonomskom razvijenoS¢u osjetljivost na institucionalne
nedostatke 1 utjeCe li to onda na subjektivne pokazatelje kvalitete javnog upravljanja? Kao $to
to uvijek biva, najzanimljivija pitanja Cesto ostaju neodgovorena i ostavlja ih se za buduca
istrazivanja. MoZzda uistinu mnogo toga u ekonomskom rastu ovisi samo o sreci, ali

istrazivacima je to teSko prihvatiti.
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Prilog 1.

Tablica 1: BDP per capita u internacionalnim dolarima iz 1990. godine

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Austrija 16.905 17.272 | 17.290 17.218 | 17.570 | 17.887 | 18.213 | 18.462 | 19.075 | 19.561 | 20.097 | 20.225
Belgija 17.197 17.480 | 17.690 17.361 | 17.825 | 18.255 | 18.438 | 19.048 | 19.443 | 19.984 | 20.742 | 20.924
Danska 18.452 18.661 | 18.837 18.933 | 19.956 | 20.585 | 20.981 | 21.528 | 21.981 | 22.415| 23.010 | 23.161
Finska 16.866 15.725 | 15.120 14.876 | 15398 | 15925 | 16.511 [ 17.511 | 18.401 | 19.105 | 20.235 [ 20.344
Francuska 18.093 18.164 | 18.330 18.059 | 18.332 | 18.558 | 18.686 | 18.961 | 19.542 | 20.099 | 20.808 [ 21.092
Grcka 9.988 10.172 | 10.170 9.952 | 10.105 | 10.290 | 10.511 | 10.870 | 11.212 | 11.571 | 12.044 | 12.511
Irska 11.818 11.969 | 12.277 12.538 | 13.198 | 14.445 | 15.472 | 16.978 | 18.233 | 19.981 | 22.015 | 23.201
Italija 16.313 16.539 | 16.637 16.436 | 16.754 | 17.215 | 17.377 | 17.686 | 17.990 | 18.264 | 18.740 [ 19.040
Luxemburg
Nizozemska 17.262 17.519 | 17.747 17.764 | 18.209 | 18.527 | 18.992 | 19.629 | 20.353 | 20.992 | 21.591 | 21.721
Njemacka 15.929 16.604 | 16.847 16.554 | 16.884 | 17.125 | 17.212 | 17.425 | 17.764 | 18.076 | 18.596 | 18.677
Portugal 10.826 11.095 | 11.310 11.136 | 11.385| 11.700 | 12.097 | 12.557 | 13.106 | 13.548 | 14.022 | 14.229
Spanjolska 12.055 12.294 | 12.351 12.183 | 12.437 | 12.756 | 13.045 | 13.562 | 14.129 | 14.696 | 15.269 | 15.659
Svedska 17.695 17.379 | 17.017 16.550 | 17.139 | 17.658 | 17.785| 18.143 | 18.787 | 19.624 | 20.321 | 20.562
Velika 16.430 16.136 | 16.088 16.416 | 17.082 | 17.495 | 17.891 | 18.459 | 18.925 | 19.291 | 19.817 | 20.127
Britanija
EU-14 16.382 16.564 | 16.668 | 16.539 | 16.938 | 17.280 | 17.507 | 17.897 | 18.359 | 18.784 | 19.366 | 19.603
prosjek
Bugarska 5.597 5.198 4.930 4.933 5.070 5.272 4.830 4.614 4.858 5.054 5.365 5.644
Ceska 8.895 7.867 7.819 7.819 7.988 8.464 8.838 8.777 8.698 8.750 9.047 9.352
Estonija 10.794 9.744 8.488 7.916 7.850 8.274 8.680 9.605 | 10.112 | 10.112 | 10.894 | 11.505
Hrvatska 7.351 5.758 5.209 4.805 5.012 5.392 5.818 6.290 6.530 6.487 6.632 6.802
Latvija 9.886 8.888 5.863 5.071 5.171 5.189 5.418 5.944 6.236 6.359 6.776 7.351
Litva 8.646 8.139 6.412 5.395 4.881 5.055 5.237 5.636 5.940 6.189 6.443 6.842
Madarska 6.459 5.694 5.528 5.507 5.678 5.772 5.862 6.148 6.467 6.762 7.138 7.434
Poljska 5.113 4.738 4.842 5.010 5.261 5.623 5.957 6.324 6.667 6.938 7.215 7.491
Rumunjska 3.511 3.063 2.797 2.843 2.957 3.174 3.307 3.114 2.972 2.943 3.002 3.168
Slovacka 7.763 6.602 6.158 5.907 6.189 6.571 6.938 7.312 7.592 7.679 7.837 8.085
Slovenija 11.404 10.402 9.842 10.094 | 10.590 | 10.987 | 11.341 | 11.842 | 12.272 | 12.886 | 13.458 | 13.843

Izvor: Maddison (2003).
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Tablica 2: BDP per capita u dolarima iz 1995.

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Austrija 27.501 | 28.308 | 28.643 | 28.529 | 29.158 | 29.587 | 30.137 | 30.583 | 31.746 | 32.554 | 33.621 | 33.761 | 34.044 | 34.236
Belgija 25.660 | 26.029 | 26.320 | 25.959 | 26.715 | 27.291 | 27.567 | 28.489 | 29.000 | 29.857 | 30.890 | 31.022 | 31.094 | 31.391
Danska 31.807 | 32.074 | 32.170 | 32.052 | 33.700 | 34.475 | 35.115 | 36.007 | 36.778 | 37.619 | 38.556 | 38.968 | 39.661 | 39.724
Finska 26.905 | 25.081 | 24.113 | 23.723 | 24.550 | 25.391 | 26.304 | 27.901 | 29.181 | 30.104 | 31.727 | 31.834 | 32.284 | 32.827
Francuska 25967 | 26.114 | 26.381 | 26.043 | 26.493 | 26.850 | 27.061 | 27.490 | 28.333 | 29.133 | 30.097 | 30.573 | 30.790 | 30.697
Grcka 10.875 | 11.118 | 11.114 | 10.878 | 11.044 | 11.242 | 11.488 | 11.831 | 12.260 | 12.674 | 13.175 | 13.675 | 14.162 | 14.760
Irska 15.084 | 15.288 | 15.697 | 16.056 | 16.942 | 18.453 | 19.778 | 21.724 | 23.365 | 25.622 | 27.796 | 28.981 | 30.551 | 30.888
Italija 18.161 | 18.403 | 18.507 | 18.283 | 18.663 | 19.181 | 19.331 | 19.673 | 20.004 | 20.316 | 20.938 | 21.311 | 21.396 | 21.476
Luksemburg 38.995 | 41.819 | 41.930 | 43.142 | 44.125 | 44.102 | 44917 | 47.961 | 50.666 | 54.443 | 58.464 | 58.915 | 59.053 | 59.228
Nizozemska 24.969 | 25.390 | 25.640 | 25.697 | 26.186 | 26.831 | 27.544 | 28.437 | 29.502 | 30.473 | 31.257 | 31.415 | 31.287 | 30.994
Njemacka 27.968 | 29.180 | 29.607 | 29.093 | 29.645 | 30.110 | 30.241 | 30.603 | 31.211 | 31.834 | 32.695 | 32.833 | 32.826 | 32.804
Portugal 9.959 | 10.422 | 10.538 | 10.308 | 10.385 | 10.703 | 11.119 [ 11.515| 11.998 | 12.411 | 12.827 | 13.003 | 13.034 | 12.912
Spanjolska 13.959 | 14.285 | 14.384 | 14.208 | 14.524 | 14.899 | 15.212 | 15.663 | 16.299 | 16.836 | 17.411 | 17.774 | 18.050 | 18.401
Svedska 28.074 | 27.577 | 26.936 | 26.287 | 27.191 | 28.130 | 28.458 | 29.131 | 30.181 | 31.544 | 32.874 | 33.151 | 33.665 | 34.081

Velika Britanija | 18.072 | 17.767 | 17.758 | 18.158 | 18.966 | 19.484 | 19.960 | 20.606 | 21.163 | 21.622 | 22.233 | 22.637 | 22.974 | 23.460

EU-14 prosjek | 24.568 | 24.918 | 23.713 | 24.887 | 25.592 | 26.195 | 26.731 | 27.687 | 28.692 | 29.789 | 31.040 | 31.418 | 27.704 | 30.316

Bugarska 1.716 1.587 1.487 1.477 1.511 1.560 1.421 1.349 1.410 1.451 1.545 1.651 1.742 | 1.827
Ceska 5.269 4.681 4.653 4.629 4.751 5.036 5.260 5.226 5.176 5.206 5.380 5.573 5.695 | 5.861
Estonija 3.822 3.535 2.837 2.673 2.675 2.840 2.995 3.326 3.514 3.518 3.792 4.053 4315 | 4.456
Hrvatska 5.432 4.538 4.045 3.584 3.787 | 4.029 4.433 4.653 4.846 4.749 5.077 5.233 5.500 | 5.720
Latvija 3.611 3.346 2.138 1.853 1.893 1.902 1.991 2.194 2336 | 2.423 2.608 2.831 3.033 | 3.279
Litva 3418 3.219 2.537 2.135 1.940 2.020 2.130 | 2.338 2.526 | 2.501 2.618 2.799 | 2999 | 3.208
Madarska 4.857 4.288 4.165 4.153 4.289 4.367 4438 | 4.641 4915 5.119 5.439 5.647 5903 | 5.943
Poljska 2.990 2.772 2.835 2.936 3.081 3.293 3.488 3.772 3974 | 4.165 4.337 4.510 | 4.557 | 4.781
Rumunjska 1.702 1.484 1.376 1.399 1.456 1.564 1.632 1.536 1.466 1.451 1.461 1.541 1.652 | 1.745
Slovacka 4.258 3.637 3.378 3.242 3.428 3.617 3.832 [ 4.002 4.165 4.223 4.303 4.461 4.655 | 4.877
Slovenija* 9.659 8.784 8.331 8.694 9.053 9.419 9.744 | 10.218 | 10.624 | 11.160 | 11.653 | 11.978 | 12.326 | 12.763

* Podaci za Sloveniju su iz World Development Indicators baze podataka iz 2003. godine, osim podatka za 2003. godinu koji je iz 2004. Razlog zbog ¢ega su zadrzani stariji podaci je
taj Sto u novim nema podataka za 1990., 1991. 1 1992. godinu.
Izvor: World Bank (2004a)
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Tablica 3: Kumulativne stope rasta BDP-a p.c. u dolarima iz 1995.

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Austrija 100 103 104 104 106 108 110 111 115 118 122 123 124 124
Belgija 100 101 103 101 104 106 107 111 113 116 120 121 121 122
Danska 100 101 101 101 106 108 110 113 116 118 121 123 125 125
Finska 100 93 90 88 91 94 98 104 108 112 118 118 120 122
Francuska 100 101 102 100 102 103 104 106 109 112 116 118 119 118
Grcka 100 102 102 100 102 103 106 109 113 117 121 126 130 136
Irska 100 101 104 106 112 122 131 144 155 170 184 192 203 205
Italija 100 101 102 101 103 106 106 108 110 112 115 117 118 118
Luksemburg 100 107 108 111 113 113 115 123 130 140 150 151 151 152
Nizozemska 100 102 103 103 105 107 110 114 118 122 125 126 125 124
Njemacka 100 104 106 104 106 108 108 109 112 114 117 117 117 117
Portugal 100 105 106 104 104 107 112 116 120 125 129 131 131 130
Spanjolska 100 102 103 102 104 107 109 112 117 121 125 127 129 132
Svedska 100 98 96 94 97 100 101 104 108 112 117 118 120 121
Velika Britanija 100 98 98 100 105 108 110 114 117 120 123 125 127 130
EU-14 prosjek 100 101 97 101 104 107 109 113 117 121 126 128 113 123
Bugarska 100 92 87 86 88 91 &3 79 82 85 90 96 102 106
Ceska 100 89 88 88 90 96 100 99 98 99 102 106 108 111
Estonija 100 92 74 70 70 74 78 87 92 92 99 106 113 117
Hrvatska 100 84 74 66 70 74 82 86 89 87 93 96 101 105
Latvija 100 93 59 51 52 53 55 61 65 67 72 78 84 91
Litva 100 94 74 62 57 59 62 68 74 73 71 82 88 94
Madarska 100 88 86 86 88 90 91 96 101 105 112 116 122 122
Poljska 100 93 95 98 103 110 117 126 133 139 145 151 152 160
Rumunjska 100 87 81 82 86 92 96 90 86 85 86 91 97 103
Slovacka 100 85 79 76 81 85 90 94 98 99 101 105 109 115
Slovenija* 100 91 86 90 94 98 101 106 110 116 121 124 128 132

Izvor: World Bank (2004a), izracun autorice.
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Korelacijske matrice

Prilog 2.

Tablica 4: log BDP p.c. i pokazatelji kvalitete javnog upraviljanja — citav uzorak

LOG(BDP2001) | CP12001 | CPI1999 | CTRLKO02 | CTRLK1996 | VLP2002 |VLP1996| ZVLP2001
LOG(BDP2001) 1.000000
CP12001 0.855149 1.000000
CPI11999 0.825842 0.965908 | 1.000000
CTRLKO02 0.910590 0.977538| 0.959314| 1.000000
CTRLK1996 0.849965 0.917797| 0.952073 | 0.953171 1.000000
VLP2002 0.913035 0.947143| 0.952726| 0.979256 0.960543 1.000000
VLP1996 0.907970 0.916373| 0.922129| 0.959621 0.944869 0.972486 | 1.000000
ZVLP2001 -0.885666 -0.846083|-0.860481| -0.885217 -0.880686 -0.939192 |-0.930278| 1.000000
Tablica 5: log BDP p.c. i pokazatelji kvaliteti javnog upravljanja — EU14
LOG(BDP2001)| CPI2001 CPI11999 | CTRLKO2 | CTRLK1996 | VLP2002 | VLP1996 ZVLPO1
LOG(BDP2001) 1.000000
CP12001 0.687401 1.000000
CPI11999 0.539981 0.951631 1.000000
CTRLKO02 0.678372 0.980695 | 0.937478 1.000000
CTRLK1996 0.701892 0.930957 | 0.948252 0.952099 1.000000
VLP2002 0.694238 0.921438 | 0.906152 0.959552 0.966716 1.000000
VLP1996 0.741994 0.901677 | 0.865785 0.954077 0.955445 0.982688 1.000000
ZVLPO1 -0.700290 -0.746230 | -0.697095 | -0.804974 -0.810994 -0.883134 | -0.857660 1.000000
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Tablica 6: log BDP p.c. i pokazatelji kvalitete javnog upravljanja — tranzicijske zemlje

LOG(BDP2001) | CPI12001 | CPI1999 | CTRLKO2 | CTRLK96 | FH2001 |VLP2002|VLP1996| ZVLP2001

LOG(BDP2001) 1.000000

CPI12001 0.714098 1.000000

CPI11999 0.735567 0.799937| 1.000000

CTRLKO02 0.906646 0.835722| 0.846053 1.000000

CTRLK96 0.583349 0.475868| 0.774294 | 0.753461 1.000000

FH2001 -0.736517 -0.625691| -0.822512 | -0.838876 | -0.754346 | 1.000000

VLP2002 0.856433 0.771758| 0.897432 | 0.934432 | 0.791219 | -0.865138 | 1.000000

VLP1996 0.628841 0.492331| 0.798727 | 0.679356 | 0.761690 | -0.699733 | 0.865125| 1.000000

ZVLP2001 -0.739852 -0.682334| -0.849500 | -0.765753 | -0.704062 | 0.743297 |-0.899596|-0.941057| 1.000000
Varijable:

LOG(BDP2001) = logaritam realnog BDP-a p.c. iz 2001. godine u internacionalnim dolarima iz 1990. (Maddison, 2003)

CPI2001 = indeks percepcija o korupciji za 2001. godinu (Transparency International, 2004)
CPI1999 = indeks percepcija o korupciji za 2001. godinu (Transparency International, 2004)
CTRLKO2 = pokazatelj rasirenosti korupcije za 2001./02. (Kaufmann, Kraay, Mastruzzi, 2003)
CTRLK96 = pokazatelj rasirenosti korupcije za 1995./96. (Kaufmann, Kraay, Mastruzzi, 2003)

FH2001 = pokazatelj korupcije za 2001. godinu (Freedom House, 2004c)

VLP2002 = vladavina prava za 2001./02. (Kaufmann, Kraay, Mastruzzi, 2003)
VLP1996 = vladavina prava za 1995./96. (Kaufmann, Kraay, Mastruzzi, 2003)
ZVLP2001 = zastita vlasnickih prava (Heritage Foundation, 2004)
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Prilog 3.

Rezultati ekonometrijske analize: realni BDP p.c. (PPP) i vladavina prava

Tablica 7: Citav uzorak

Zavisna varijabla: dlog(BDP)

Metoda: GLS (ponderirana metoda najmanjih kvadrata)

Broj grupa podataka: 4 (95/96, 97/98, 99/00, 01/02)

Broj ukljucenih opazanja: 3

Broj zemalja: 25 (EU14 + 11 tranzicijskih zemalja)

Uravnotezeni uzorak

Ukupan broj panel opazanja: 75

t-statistika i standardna pogreska su heteroskedasticki konzistentne prema Whiteu.

Varijabla Koeficijent Standardna t-statistika p-vrijednost
pogreska
dVLP 0,067982 0,006176 11,00786 0,0000
Fiksni efekti
Austrija 0,037245
Belgija 0,046548
Danska 0,034978
Finska 0,075102
Francuska 0,046729
Grcka 0,060468
Irska 0,145183
Italija 0,032475
Nizozemska 0,049077
Njemacka 0,029442
Portugal 0,059156
Spanjolska 0,064833
Svedska 0,049565
Velika Britanija 0,043644
Bugarska 0,033830
Cetka 0,023026
Estonija 0,091158
Hrvatska 0,050696
Latvija 0,102510
Litva 0,080904
Madarska 0,075415
Poljska 0,081098
Rumunjska -0,010993
Slovacka 0,053387
Slovenija 0,058099
Ponderirana statistika
R? 0,889201 Aritmetic¢ka sredina z.v. 0,099373
Korigirani R? 0,832671 Standardna devijacija 0,076370
Standardna pogreska 0,031240 zavisne varijable
regresije
Durbin-Watson 3,012025
Neponderirana statistika
R? 0,625822 Aritmeti¢ka sredina z.v. 0,059734
Korigirani R’ 0,434915 Standardna devijacija 0,042102
Standardna pogreska 0,031649 zavisne varijable
regresije
Durbin-Watson 2,691641
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Tablica 8: EU-14

Zavisna varijabla: dlog(BDP)

Metoda: GLS (ponderirana metoda najmanjih kvadrata)

Broj grupa podataka: 4 (95/96, 97/98, 99/00, 01/02)

Broj ukljucenih opazanja: 3

Broj zemalja: 14 (EU14)

Uravnotezeni uzorak

Ukupan broj panel opazanja: 42

t-statistika i standardna pogreska su heteroskedasti¢ki konzistentne prema Whiteu.

Varijabla Koeficijent Standardna t-statistika p-vrijednost
pogreska
dVLP 0,041877 0,005899 7,098820 0,0000
Fiksni efekti
Austrija 0,037506
Belgija 0,045503
Danska 0,035414
Finska 0,075276
Francuska 0,044727
Grcka 0,060903
Irska 0,145618
Italija 0,032301
Nizozemska 0,048990
Njemacka 0,028919
Portugal 0,059330
Spanjolska 0,064746
Svedska 0,049565
Velika Britanija 0,043383
Ponderirana statistika
R® 0,942706 Aritmeticka sredina z.v. 0,078299
Korigirani R’ 0,912998 Standardna devijacija 0,067134
Standardna pogreska 0,019802 zavisne varijable
regresije
Durbin-Watson 3,078786
Neponderirana statistika
R® 0,775625 Aritmeticka sredina z.v. 0,054897
Korigirani R’ 0,659282 Standardna devijacija 0,033926
Standardna pogreska 0,019803 zavisne varijable
regresije
Durbin-Watson 2,842375
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Tablica 9: Tranzicijske zemlje

Zavisna varijabla: dlog(BDP)
Metoda: GLS (ponderirana metoda najmanjih kvadrata)
Broj grupa podataka: 4 (95/96, 97/98, 99/00, 01/02)

Broj ukljucenih opazanja: 3

Broj zemalja: 11 (tranzicijske zemlje)

UravnoteZeni uzorak

Ukupan broj panel opazanja: 33
t-statistika i standardna pogreska su heteroskedastic¢ki konzistentne prema Whiteu.

Varijabla Koeficijent Standardna t-statistika p-vrijednost
pogreska
dVLP 0,140082 0,025281 5,541033 0,0000
Fiksni efekti
Bugarska 0,030465
Cetka 0,019902
Estonija 0,079862
Hrvatska 0,036036
Latvija 0,095780
Litva 0,066003
Madarska 0,068685
Poljska 0,076051
Rumunjska -0,014958
Slovacka 0,046417
Slovenija 0,043679
Ponderirana statistika
R’ 0,865765 Aritmeticka sredina z.v. | 0,106239
Korigirani R? 0,795451 Standardna devijacija 0,092685
Standardna pogreska 0,041919 zavisne varijable
regresije
Durbin-Watson 2,892103
Neponderirana statistika
R? 0,547446 Aritmeti¢ka sredina z.v. 0,065890
Korigirani R? 0,310395 Standardna devijacija 0,050543
Standardna pogreska 0,041973 zavisne varijable
regresije
Durbin-Watson 2,806996
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Prilog 4.

Rezultati ekonometrijske analize: realni BDP p.c. (PPP) i raSirenost korupcije

Tablica 10: Citav uzorak

Zavisna varijabla: dlog(BDP)

Metoda: GLS (ponderirana metoda najmanjih kvadrata)

Broj grupa podataka: 4 (95/96, 97/98, 99/00, 01/02)

Broj ukljucenih opazanja: 3

Broj zemalja: 25 (EU14 + 11 tranzicijskih zemalja)

UravnoteZzeni uzorak

Ukupan broj panel opazanja: 75

t-statistika i standardna pogreska su heteroskedasticki konzistentne prema Whiteu.

Varijabla Koeficijent Standardna t-statistika p-vrijednost
pogreska
dCTRLK 0,006872 0,001913 3,591627 0,0008
Fiksni efekti
Austrija 0,037237
Belgija 0,042637
Danska 0,035722
Finska 0,074845
Francuska 0,041173
Grcka 0,061074
Irska 0,146431
Italija 0,031175
Nizozemska 0,048484
Njemacka 0,029442
Portugal 0,059174
Spanjolska 0,062911
Svedska 0,049084
Velika Britanija 0,042529
Bugarska 0,035971
Ceska 0,026361
Estonija 0,100411
Hrvatska 0,062962
Latvija 0,107457
Litva 0,094106
Magdarska 0,081737
Poljska 0,085834
Rumunjska -0,007204
Slovacka 0,060210
Slovenija 0,071901
Ponderirana statistika
R® 0,846362 Aritmeticka sredina z.v. 0,100226
Korigirani R’ 0,767975 Standardna devijacija 0,070236
Standardna pogreska 0,033832 zavisne varijable
regresije
Durbin-Watson 2,865730
Neponderirana statistika
R® 0,567243 Aritmeticka sredina z.v. 0,059734
Korigirani R* 0,346449 Standardna devijacija 0,042102
Standardna pogreska 0,034036 zavisne varijable
regresije
Durbin-Watson 2,504030

175




Tablica 11: EU-14

Zavisna varijabla: dlog(BDP)
Metoda: GLS (ponderirana metoda najmanjih kvadrata)
Broj grupa podataka: 4 (95/96, 97/98, 99/00, 01/02)

Broj ukljucenih opazanja: 3
Broj zemalja: 14 (EU14)

UravnoteZeni uzorak

Ukupan broj panel opazanja: 42
t-statistika i standardna pogreska su heteroskedasti¢ki konzistentne prema Whiteu.

Varijabla Koeficijent Standardna t-statistika p-vrijednost
pogreska
dCTRLK 0,001166 0,002078 0,560986 0,5794
Fiksni efekti
Austrija 0,037808
Belgija 0,043626
Danska 0,036045
Finska 0,075434
Francuska 0,041458
Grcka 0,061511
Irska 0,146336
Italija 0,031878
Nizozemska 0,048789
Njemacka 0,028012
Portugal 0,059535
Spanjolska 0,064319
Svedska 0,049483
Velika Britanija 0,042891
Ponderirana statistika
R? 0,903482 Aritmetic¢ka sredina z.v. 0,076390
Korigirani R’ 0,853436 Standardna devijacija 0,056889
Standardna pogreska 0,021779 zavisne varijable
regresije
Durbin-Watson 2,950997
Neponderirana statistika
R® 0,721780 Aritmeticka sredina z.v. 0,054897
Korigirani R’ 0,577518 Standardna devijacija 0,033926
Standardna pogreska 0,022051 zavisne varijable
regresije
Durbin-Watson 2,685511
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Tablica 12: Tranzicijske zemlje

Zavisna varijabla: dlog(BDP)

Metoda: GLS (ponderirana metoda najmanjih kvadrata)

Broj grupa podataka: 4 (95/96, 97/98, 99/00, 01/02)

Broj ukljucenih opazanja: 3

Broj zemalja: 11 (tranzicijske zemlje)

Uravnotezeni uzorak

Ukupan broj panel opazanja: 33

t-statistika i standardna pogreska su heteroskedasticki konzistentne prema Whiteu.

Varijabla Koeficijent Standardna t-statistika p-vrijednost
pogreska
dCTRLK 0,070508 0,012944 5,44709 0,0000
Fiksni efekti
Bugarska 0,026426
Cetka 0,029967
Estonija 0,087472
Hrvatska 0,048537
Latvija 0,094518
Litva 0,086257
Magdarska 0,081525
Poljska 0,085622
Rumunjska -0,003598
Slovacka 0,062544
Slovenija 0,073810
Ponderirana statistika
R® 0,899014 Aritmeticka sredina z.v. 0,128330
Korigirani R* 0,846117 Standardna devijacija 0,110905
Standardna pogreska 0,043506 zavisne varijable
regresije
Durbin-Watson 2,702724
Neponderirana statistika
R? 0,466163 Aritmetic¢ka sredina z.v. 0,065890
Korigirani R? 0,186534 Standardna devijacija 0,050543
Standardna pogreska 0,045586 zavisne varijable
regresije
Durbin-Watson 2,397961
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Prilog 5.

Rezultati ekonometrijske analize: Indeks predodzbe o korupciji i sloboda medija

Tablica 13: Tranzicijske zemlje

Zavisna varijabla: dCPI

Metoda: GLS (ponderirana metoda najmanjih kvadrata)
Broj grupa podataka: t =3 (99/00, 01/02, 03/04)

Broj ukljucenih opazanja: 2

Broj zemalja: 11 (tranzicijske zemlje)

UravnoteZeni uzorak

Ukupan broj panel opazanja: 22
t-statistika i standardna pogreska su heteroskedasticki konzistentne prema Whiteu.

Varijabla Koeficijent Standardna t-statistika p-vrijednost
pogreska
dSLM -0,038113 0,000803 -47,49039 0,0000
Fiksni efekti
Bugarska 0,261887
Ceska -0,142830
Estonija -0,007170
Hrvatska -0,333587
Latvija 0,154717
Litva 0,330943
Magdarska -0,342925
Poljska -0,366698
Rumunjska -0,128585
Slovacka -0,021510
Slovenija -0,052453
Ponderirana statistika
R® 0,986214 Aritmeticka sredina z.v. 0,795189
Korigirani R’ 0,971050 Standardna devijacija 2,415375
Standardna pogreska 0,410971 zavisne varijable
regresije
Durbin-Watson 3,66667
Neponderirana statistika
R® 0,451412 Aritmeticka sredina z.v. 0,054545
Korigirani R’ -0,152035 Standardna devijacija 0,383874
Standardna pogreska 0,412023 zavisne varijable
regresije
Durbin-Watson 3,666667
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Prilog 6.

Politicka prava i gradanske slobode

Pitanja koja se uzimaju u obzir prilikom ocjenjivanja politi¢kih prava:

1.

Jesu li predsjednik drzave i premijer izabrani putem slobodnih i regularnih izbora?
Jesu li saborski zastupnici izabrani putem slobodnih i regularnih izbora?

Postoje 1i pravedni izborni zakoni, jednake moguénosti kampanje, pravedan sustav
glasovanja?

Mogu li glasaci svojim glasovima izabranim predstavnicima dati stvarnu mo¢?

Imaju li gradani pravo organiziranja u politiCke stranke i1 postoji li u sustavu
mogucnost uspona i propadanja politickih stranaka?

Postoji li jaka opozicija i moguénost da opozicija preuzme vlast na izborima?

Jesu 1i gradani slobodni od dominacije vojske, stranih sila, totalitarnih stranaka,
religijskih hijerarhija, ekonomskih oligarhija ili bilo kojih drugih jakih grupa?

Imaju 1i kulturoloSke, etnicke 1 religijske manjine pravo na samoodredenost,
autonomiju i sudjelovanje u politickom procesu?

Na svakom pitanju moze se dobiti 4 boda, $to znaci da ih je ukupno 32. Bodove se dijeli u
razrede od 4 boda i svakom se dodjeljuje ocjena od 1 do 7, i to tako da je od 0 do 4 boda
ocjena 7.

Pitanja koja se uzimaju u obzir prilikom ocjenjivanja gradanskih sloboda:

AW =

> »

10.
11.

12.
13.

14.

Postoje li slobodni i nezavisni mediji ili drugi oblici kulturoloSkog izrazavanja?
Postoje li slobodne religijske institucije i sloboda vjeroispovijesti?

Postoji li sloboda javnog okupljanja, demonstriranja i javne politicke rasprave?

Postoji 1i sloboda politickog ili kvazipolitickog organiziranja (politicke stranke,
gradanske udruge itd.)?

Postoje li slobodni sindikati i mogu¢nost kolektivnog pregovaranja?

Je li sudstvo nezavisno?

Prevladava li vladavina prava? Jesu li svi gradani jednaki pred zakonom? Je li policija
pod gradanskom kontrolom?

Postoji li zastita od politickog terora, neopravdanih zatvorskih kazni, egzila?

Postoji li sloboda od ekstremne korumpiranosti drzave?

Je li moguca slobodna privatna rasprava?

Postoji 1i osobna autonomija? Kontrolira li drzava putovanja, izbor prebivalista ili
izbor zaposlenja? Postoji li sloboda od indoktrinacije i prevelike ovisnosti o drzavi?
Jesu li vlasnicka prava sigurna? Imaju li gradani pravo osnivanja poduzecéa?

Postoje li osobne druStvene slobode kao jednakost spolova, izbor bracnog partnera,
izbor veli¢ine obitelji?

Postoji li jednakost mogucénosti, S$to ukljuCuje slobodu od zavisnosti o
zemljoposjednicima, poslodavcima, vodama sindikata itd.?

Na svakom pitanju moze se dobiti 4 boda pa je maksimum 56. Bodove se dijeli u razrede od 8
bodova i1 svakom se razredu dodjeljuje ocjena od 1 do 7, 1 to tako da je od 0 do 8 bodova
ocjena 7.
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Prilog 7.

Struktura javne uprave u Hrvatskoj

a) Vladini uredi:

Ured predsjednika Vlade Republike Hrvatske
Ured za javnu nabavu

Ured za ljudska prava

Ured za nacionalne manjine

Ured za odnose s javnoS¢u

Ured za opc¢e poslove Hrvatskog sabora i Vlade Republike Hrvatske
Ured za protokol

Ured za ravnopravnost spolova

Ured za socijalno partnerstvo

Ured za suzbijanje zlouporabe opojnih droga
Ured za udruge

Ured za unutarnji nadzor

Ured za zakonodavstvo

Ured za provodenje projekta sukcesije

b) Ministarstva:

Ministarstvo europskih integracija

Ministarstvo financija

Ministarstvo gospodarstva, rada i poduzetnistva,

Ministarstvo kulture

Ministarstvo mora, turizma, prometa i razvitka

Ministarstvo obitelji, branitelja i medugeneracijske solidarnosti
Ministarstvo obrane

Ministarstvo poljoprivrede, Sumarstva i vodnog gospodarstva
Ministarstvo pravosuda

Ministarstvo unutarnjih poslova

Ministarstvo vanjskih poslova

Ministarstvo zastite okoliSa, prostornog uredenja i graditeljstva
Ministarstvo zdravstva i socijalne skrbi

Ministarstvo znanosti, obrazovanja i Sporta

¢) Sredisnji drzavni uredi:

Sredi$nji drzavni ured za razvoju strategiju

Sredisnji drzavni ured za e-Hrvatsku

Sredi$nji drzavni ured za upravu

Sredis$nji drzavni ured za upravljanje drzavnom imovinom

d) Drzavne upravne organizacije:

Drzavna geodetska uprava
DrZzavni hidrometeoroloski zavod
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Drzavni inspektorat

DrZavni zavod za statistiku

Drzavni zavod za intelektualno vlasnisStvo, normizaciju i mjeriteljstvo
Drzavni zavod za normizaciju 1 mjeriteljstvo

e) Uredi drzavne uprave u Zupanijama
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Prilog 8: DuZnosnici Republike Hrvatske

"Duznosnici u smislu ovoga Zakona jesu:

— predsjednik Republike Hrvatske,

— predsjednik i potpredsjednici Hrvatskoga sabora,

— zastupnici u Hrvatskom saboru,

predsjednik 1 ¢lanovi Vlade Republike Hrvatske,

predsjednik, zamjenik predsjednika i suci Ustavnog suda Republike Hrvatske,
— guverner, zamjenik guvernera i viceguverner Hrvatske narodne banke,

— glavni drzavni revizor i njegovi zamjenici,

— pucki pravobranitelj 1 njegovi zamjenici,

— tajnik Hrvatskoga sabora,

— tajnik Vlade Republike Hrvatske,

— glavni tajnik Ustavnog suda Republike Hrvatske,

— tajnik Vrhovnog suda Republike Hrvatske,

— zamjenik tajnika Hrvatskoga sabora,

— zamjenik tajnika Vlade Republike Hrvatske,

— drzavni tajnici,

— pravobranitelj za djecu i njegovi zamjenici,

— pravobranitelj za ravnopravnost spolova i njegovi zamjenici,

— pomoc¢nici ministara,

— tajnici ministarstava,

— zamjenici drzavnih tajnika u sredi$njim drZzavnim uredima,

— ravnatelji, zamjenici i pomo¢nici ravnatelja drzavnih upravnih organizacija,
— predsjednik 1 zamjenik predsjednika Hrvatskog fonda za privatizaciju,

— ravnatelj i pomoc¢nici ravnatelja Hrvatskog zavoda za mirovinsko osiguranje,
— direktor, zamjenik direktora i pomo¢nici direktora Hrvatskog zavoda za zdravstveno
osiguranje,

— rektori 1 prorektori sveucilista,

— glavni drzavni riznicar,

— predstojnici ureda, ravnatelji agencija i direkcija Vlade Republike Hrvatske te ravnatelji
zavoda koje imenuje Vlada Republike Hrvatske,

— duznosnici u Uredu predsjednika Republike koje imenuje Predsjednik Republike Hrvatske
sukladno odredbama posebnog zakona."

Izvor: Narodne novine, br. 16/04
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Redoslijed dogadaja prilikom registracije trgovackog drustva u Hrvatskoj

Prilog 9.

Sastaviti drugtveni
ugaovor i izjavu o
osnivanu

Pronadi | unajmiti
paslovni prostor

broj kod DrZawvniog
zavoda za statistiku

Prevasti i ovjerit Oivoriti ratun
potrebne drustva kod bankes
dokumente kaji su * (temeljni kapital)
na stranaom jeziku
Predati zahtjev i Objaviti odiuku o
zaprimiti potvrdu o registraciji u
registraciji od —' Marodnim
trgovadkog suda novinama
ZatraZiti matiéni Otvoriti radun kod

ZAP-a | zaprimiti
maticni broj

—

Provesti registraciju
kod Mirovinskog
fonda

>

ZatraZiti posebne
dozvaole | ispunii
osnovne tehnicks
zahtjeve (ukaoliko je
patrebna)

—>

Cwjeriti drustveni
ugovor i izjavu o
osnivanju

Platiti sudsku
naknadu prilikom
predaje zahtjeva

lzraditi sluZberni
petat poduzeds

Prowest registraciju
kod Porezne
uprave

=

Zapotetis
poslovanjem

Napomena: Otvaranje trgovackog drustva u Republici Hrvatskoj zahtijeva registraciju kod Trgovackog suda,
Drzavnog zavoda za statistiku, Zavoda za platni promet, Porezne uprave i Carinske uprave (ako trgovacko
drustvo Zeli sudjelovati u medunarodnoj razmjeni). Uobicajeno je da domaci pravnik ili neki drugi pravni
zastupnik nadgleda navedene poslove. Pravni zastupnik zatim nastavlja proces kod javnih biljeznika, revizora i

registarskih sudova.

Izvor: FIAS (2001: 35).
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Prilog 10.

Tablica 14: Pojednostavljeni prikaz dvaju razlicitih videnja tranzicije

Washingtonski konsenzus

Evolucijsko-institucionalno
videnje

1. Politicka ekonomija reformi i
strategija reformi

Stav prema nesigurnosti

Inzistiranje na sigurnim dobicima
od efikasnosti; povjerenje u
drustvenu prilagodbu

Inzistiranje na agregatnoj
nesigurnosti; skepticizam prema
drustvenoj prilagodbi

Naglasak politicke ekonomije

Iskoristiti  prilike za
ireverzibilnosti

stvaranje

Osigurati kontinuiranu 1 rastucu
podrsku za reforme

Videnje o parcijalnim reformama

Stvaraju rente koje blokiraju buduéi
napredak reformi

Ovisi o redoslijedu: mogu stvoriti
trenutak za daljnje reforme ili
odugovlaciti s njima

Videnje o dopunskim elementima
reformi

Nevazno; potrebno je pokrenuti
gospodarstvo s ¢im vise simultanih
reformi

Vrlo vazno, ali nije potrebno
odmah krenuti sa svim reformama;
neke od pocetnih reformi mogu
stvoriti podrsku za daljnje reforme.
Pocetne institucije se  mogu
postupno razviti prema boljima.

Glavna skupina za  podrSku | Vlasnici privatiziranih poduzecéa Srednja klasa i novi privatni sektor

reformama

Fokus reformi Liberalizacija, stabilizacija, | Stvoriti institucionalne  temelje
privatizacija trziSta za jak razvoj poduzetniStva

Stav prema institucionalnim | Naglasak na usvajanju zakona Opsezne promjene: pravne i

promjenama financijske promjene, provedba

zakona, reforma ustroja drzave,
razvoj druStvenih normi

Stav prema pocetnim uvjetima

Krenuti iz  pocetka;  rusenje
komunisti¢ke drzavne strukture

Iskoristiti postojece institucije kako
bi se  sprijecili  ekonomski
poremecaji i drustveni nemiri za
vrijeme razvoja novih institucija

2. Alokativne promjene

Stav o trzistu i liberalizaciji

Trziste ¢ée se razviti spontano uz
uvjet da drzava ne intervenira;
naglasak analize je na ponudi i
potraznji

Vaznost institucionalnih temelja za

rast trziSta, minimalno pravno
okruZenje, provedba zakona,
politicka  stabilnost,  izgradnja
poslovnih mreza 1 dugorocnih

partnerstva; naglasak analize na
ekonomskim agentima i njihovom
institucionalnom okruzenju

Stav o neefikasnim drzavnim
poduzec¢ima

Agresivno zatvaranje

Obuzdavanje 1 politicki izvedivo
smanjivanje; oslanjati se na razvoj
privatnog sektora koji ¢e smanjiti
drzavni sektor

Stav o drzavi

Oslabiti ju ¢im vise moguce kako
ne bi intervenirala na trzi$tu

Uloga drzave u provedbi zakona i
zastiti vlasnickih prava

3. Promjene drZave

Privatizacija

Brz transfer vlasniStva u privatni
sektor kroz masovnu privatizaciju,
kako bi se slomila mo¢ drzave.
Povjerenje u trziste da ¢e osigurati
efikasne rezultate

Naglasak na organskom razvoju
privatnog sektora. Naglasak na
prodaji "outsiderima" kako bi se
osigurao efikasan prijenos
vlasni$tva

Glavne reforme drzave

Smanjiti veli¢inu drzave

Reforme u organizaciji drzave na
na¢in da se interesi drzavnih
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sluzbenika okrenu prema razvoju
trziSta

Smanjenje proracunske potrosnje

Egzogen izbor politike koji ovisi o
politickoj volji

Endogen ishod institucionalnih
promjena

Izvor: Roland (2001: 34-35).
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SAZETAK

Ekonomska povijest, nova teorija rasta i dosadaSnja ekonometrijska istrazivanja pruzaju
pregrst dokaza o tome da su institucije bitne za ekonomski rast. Formalne institucije proizlaze
1z javnog upravljanja koje je u ovom radu definirano kao nacin na koji drzava koristi vlast u
upravljanju institucionalnim okruZenjem, ¢ime utjece na akumulaciju faktora rasta. Kao dobro
javno upravljanje definirano je ono koje pospjeSuje ekonomski rast. Kvaliteta javnog
upravljanja pokazala se naroCito vaznom u tranzicijskim zemljama, pa tako i1 Hrvatskoj,
budu¢i da su te zemlje prolazile kroz proces brojnih reformi. Upravo stoga Sto su te zemlje
prolazile kroz sli¢ne reforme, a imale drugacije stope rasta i razine BDP-a, bilo je postavljeno
pitanje koji ¢imbenici dovode do tih razlika. Kao klju¢ne institucionalne slabosti tranzicijskih
zemalja prepoznate su vladavina prava i niska kvaliteta javne uprave. Cilj ovog rada bio je
vidjeti koliko su vladavina prava i javna uprava utjecale na ekonomski rast tranzicijskih
zemalja (8 zemalja novih ¢lanica i1 3 kandidatkinje za ulazak u EU), kao i kakav je relativni
polozaj Hrvatske u odnosu na promatrane tranzicijske zemlje i EU-15 prosjek. Vladavina
prava definirana je kao sustav u kojem su svi gradani jednaki pred zakonom i u kojem se
svako krSenje zakona vjerodostojno sankcionira. Dobrom javnom upravom smatrana je ona
koja je efikasna u otklanjanju barijera poduzetniStvu i ona ¢iji sluzbenici ne zloupotrebljavaju
vlast za privatnu korist. Temeljem panel analize s fiksnim efektima ustanovljena je statisticki
signifikantna veza vladavine prava i korupcije s razinama BDP-a, s tim da je veza jaCa za
tranzicijske zemlje nego za prosjek starih ¢lanica EU. Pokazano je da su Hrvatska, Bugarska 1
Rumunjska zemlje koje imaju nizak stupanj vladavine prava, visoke percepcije o rasSirenosti
korupcije, ispolitiziranu javnu upravu, nedovoljno slobodne medije i visoke administrativne
prepreke. Posljedica toga je da je institucionalno okruZenje oblikovano na nacin koji ne potice
investicije i inovacije Sto negativno utjece na ekonomski rast. To ujedno znaci da ne postoje
dovoljno razvijeni mehanizmi ograni¢enja vlasti. U radu su pokazani i temeljni nedostaci

hrvatskog pravosuda i javne uprave te predloZene mjere reformi.
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SUMMARY

Economic history, new growth theory and empirical research give enough evidence about
importance of institutions for economic growth. Formal institutions are a result of public
governance which is, in this paper, defined as the manner in which the state uses its power to
manage the institutional environment, by which it influences accumulation of growth factors.
Good governance is the one that contributes to better economic growth results. The quality of
public governance has proven to be especially important in transition countries, including
Croatia, since those countries went through a process of numerous reforms. Due to the fact
that those countries went through similar reforms and still had diferrent growth rates and
levels of GDP, the question asked was which factors contribute to these differences. The rule
of law and the low quality of public administration were recognised as the key institutional
weaknesses. The goal of this paper was to estimate how much have the rule of law and public
administration influenced economic growth of transition countries (8 new mamber states and
3 EU candidates). Furthermore, the paper's objective was to investigate relative position of
Croatia in comparison to selected transition countries and EU-15 average. The rule of law was
defined as a system in which all citizens are equal by law and in which every violation of laws
is sanctioned. Good public administration is the one which is efficent in removing
administrative obstacles to entrepreneurship and investment and the one of which employees
don't abuse public office for private gain. Panel analysis with fixed effects showed statistically
significant relationship of the rule of law and corruption with levels of GDP. The relationship
was shown to be stronger for transition countries than for the EU average. It was shown that
Croatia, Bulgaria and Romania have a low level of the rule of law, high perceptions about
corruption, politicised public administraton, media that are not free enough, and high
administrative barriers. The result of it is an institutional environment that does not encourage
investment and innovation which negatively influences economic growth. That also means
that the mechanisms of controlling governement officials and public servants aren't developed
enough. The main shortcomings of Croatian judiciary and public administration were also

described in this paper. The paper ends with policy reccomendation.
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Rodena sam 8. listopada 1977. godine u Varazdinu gdje sam zavrsSila osnovnu skolu i
op¢u gimnaziju. Ekonomski fakultet u Zagrebu upisala sam 1996. godine. Tijekom cetvrte
godine studija bila sam demonstrator na kolegiju Gospodarstvo Hrvatske. Ljeti 1999. godine
pohadala sam "American Institute on Political and Economic Systems" u Pragu, u organizaciji
Georgetown Universityja. Na podetku studija bila sam stipendist Zupanije Varazdinske, a od
2000. godine do kraja studija primala sam stipendiju Hrvatske narodne banke. Te iste godine
dobila sam Rektorovu nagradu. Studij sam zavrSila u velja¢i 2001. godine s odli¢nim
uspjehom.

Od srpnja 2001. godine zaposlena sam na Ekonomskom fakultetu u Zagrebu, u zvanju
znanstvenog novaka na Katedri za makroekonomiju i gospodarski razvoj. U akademskoj
godini 2002/03. sudjelovala sam u izvodenju seminara iz kolegija Gospodarstvo Hrvatske.
Sljedec¢e akademske godine (2003/04.) izvodila sam vjezbe iz kolegija Makroekonomija te
seminare iz kolegija Ekonomska povijest. U akademskoj godini 2004/05. suradujem na
kolegijima Ekonomska povijest i Gospodarstvo Hrvatske. Poslijediplomski studij Ekonomija i
razvoj upisala sam u svibnju 2002. godine. U srpnju 2002. godine pohadala sam ljetnu skolu
"Integrity and Transparency in the Marketplace" u Maastrichtu. Od kolovoza do studenog
2002. godine bila sam na studijskom boravku u Londonu na University of Greenwich, kao
dobitnica British Scholarship Trust stipendije. Nalazim se na popisu recenzenata Casopisa
International Review of Economics and Business za 2003. godinu. Do sada sam objavila
nekoliko radova i sudjelovala na cetiri konferencije (od ¢ega tri medunarodne). Aktivno

govorim engleski jezik i sluzim se njemackim jezikom.
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