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AUTORI

Dragan Bagié, znanstveni novak na Odsjeku za sociologiju Filozof-
skog fakulteta u Zagrebu. Trenutno radi doktorsku disertaciju s podru-
¢ja sociologije druStvenih pokreta, te sudjeluje u odrzavanju nastave
kolegija Sociologija migracija i Klasicne socioloske teorije II. Osim
navedenih podrucja, bavi se i politickom sociologijom, a objavio je i
radove s podrucja metodologije drustvenih istrazivanja. Istrazivanji-
ma javnog mnijenja bavi se od 2000, kada se zaposlio kao istrazivac u
agenciji Puls. Do sada je kao suradnik agencije Puls proveo ve¢i broj
istrazivanja o stavovima gradana o ulasku u EU, a ovaj rad nastavak je
interesa za tu tematiku u sklopu znanstvenog rada.

Ana-Maria Boromisa, doktorirala je na Ekonomskom fakultetu u Za-
grebu, magistrirala europske studije na College of Europe, Natolin u
Poljskoj, a diplomirala na Elektrotehnickom fakultetu u Zagrebu. Za-
poslena je u Institutu za medunarodne odnose u Zagrebu, a od 2001. do
2005. bila je ¢lanica Vijec¢a za regulaciju energetskih djelatnosti. Preda-
je na preddiplomskom studiju Fakulteta elektrotehnike i racunarstva i
poslijediplomskom Master of European Studies na Fakultetu politickih
znanosti SveuciliSta u Zagrebu. Autorica je brojnih ¢lanaka objavlje-
nih u stranim i domac¢im publikacijama. Istrazivacki interesi: prosirenje
EU, ekonomske prilagodbe EU, sektorske reforme u drzavama kandi-
datkinjama te mogu¢i ucinci prosirenja EU na drzave jugoistocne Eu-
rope.

Mirko Hempel, diplomirani afrikanist i ekonomist (Sveuciliste u Le-
ipzigu). Radio je u njemackom Institutu za razvojnu politiku, sa sje-
distem u Berlinu i Seoulu/Pusani, gdje je radio studiju o Juznoj Kore-
ji. Godine 1991. poceo je raditi u Zakladi “Friedrich Ebert”, najprije u
Namibiji, zatim u Botsvani. Vodstvo ureda Zaklade u Erfurtu (Thiirin-
gen, Njemcka) preuzeo je 1997. Godine 2000. preselio se u centralu
Zaklade u Bonnu, gdje je bio nadlezan za Latinsku Ameriku/Karibiku,
medu ostalim za urede u New Yorku, Zenevi i Meksiku. U ljeto 2001.
preuzeo je vodstvo Zaklade u Dakaru/Senegalu. Krajem 2004. preselio
se u Zagreb, gdje trenutacno obnasa duznost voditelja Ureda Zaklade
za Hrvatsku.



viii

Ivana Jovié, diplomirala je na Ekonomskom fakultetu u Zagrebu. Za-
poslena je kao visa ekonomistica u Uredu Uprave za ekonomska istra-
zivanja 1 strateSko planiranje Privredne banke Zagreb d.d. Iskustva je
stjecala u Zavodu za makroekonomske analize i planiranje Ministar-
stva financija Republike Hrvatske, Uredu Svjetske banke u Zagrebu
te u Delegaciji Europske komisije u Hrvatskoj. Kao konzultantica su-
djelovala je u projektu Svjetske banke s naslovom Strengthening Bu-
dget Management Project Integrated Performance Measurement and
Budgeting Programme. Istrazivacki interesi: javne financije te drzavne
potpore u EU i u Hrvatskoj.

Ljiljana Kaliterna Lipovcan, od 1999. pomo¢nica ravnatelja Instituta
drustvenih znanosti “Ivo Pilar”. Doktorirala je 1989. iz podrucja psiho-
logije na Filozofskom fakultetu Sveucilista u Zagrebu. Znanstveni su
joj interesi subjektivni pokazatelji kvalitete zivljenja, psihologija sta-
renja i psihofiziologija rada. Predaje Organizacijsku psihologiju na Hr-
vatskim studijima SveuciliSta u Zagrebu i u Zagrebackoj skoli ekono-
mije i menadzmenta. Vodi razli¢ite projekte i objavljuje ¢lanke u me-
dunarodnim i domaéim &asopisima, zbornicima i knjigama. Clanica je
Nacionalnog vijeca za znanost.

Marina Kesner-Skreb, diplomirala je i magistrirala na Ekonomskom
fakultetu u Zagrebu. Bila je zaposlena u Zavodu za makroeckonomske
analize 1 prognoze, a od 1992. radi u Institutu za javne financije. Au-
torica je veceg broja radova s podrucja poreza, industrijske politike i
drzavnih potpora. Clanica je dviju radnih skupina za pregovore s EU
(za trziSno natjecanje i za poreze). Istrazivacki interesi: porezni sustav i
politika, uskladivanje drZzavnih potpora s pravilima EU, uloga drzave u
gospodarstvu, industrijska politika.

Petra Leppee Fraize, magistrirala je 2002. europske studije na Europ-
skom institutu Sussex u Velikoj Britaniji. Zaposlena je u Ministarstvu
vanjskih poslova i europskih integracija. UsavrSavala se u podruc¢ju eu-
ropskih integracija na brojnim seminarima u zemlji i inozemstvu. Za-
vrsila je te¢aj Diplomatske akademije u Becu. Odrzava predavanja s
temom EU u sklopu obrazovnih aktivnosti Ministarstva i suradnica je
na nekim od projekata informiranja. Suautorica je nekoliko publikacija
o temi EU i pristupanju Hrvatske EU, autorica publikacije Eurolimac,
namijenjene mladima, a sudjelovala je i u projektu Entereurope Institu-
ta za medunarodne odnose u Zagrebu. Clanica je nevladine udruge Eu-
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tucionalni aspekti procesa europskih integracija, prosirenje EU, budu-
¢nost Europe 1 njezino priblizavanje gradanima.

Tomislav Marsi¢, diplomirao je politicke znanosti na Freie Universitit
u Berlinu 2004. Radio je u razli¢itim institucijama vezanim za vanjsku
politiku u Njemackoj i Hrvatskoj, izmedu ostalih u njemackom Institu-
tu za medunarodne odnose i sigurnost u Berlinu te u Ministarstvu vanj-
skih poslova i europskih integracija u Zagrebu. Sudjelovao je kao istra-
ziva¢ u projektu o povezanosti korupcije i kulture koji financira Europ-
ska komisija u sklopu Sestoga okvirnog programa EU. Njegova podru-
¢ja interesa su europeizacija i istrazivanja vezana za prenosenje medu-
narodnih politickih iskustava.

Dubravko Mihaljek, Senior Economist u Monetarnom i ekonomskom
odjelu Banke za medunarodna plac¢anja (BIS) u Baselu, Svicarska. Pra-
ti 1 analizira makroekonomska i financijska kretanja u globalnom go-
spodarstvu i priprema analize za guvernere i druge duznosnike sredi-
$njih banaka koji se sastaju u BIS-u. Senior Economist Medunarodno-
ga monetarnog fonda u Washingtonu od 1990. do 1999. (azijski, europ-
ski i fiskalni odjeli). Znanstveni asistent Ekonomskog instituta u Zagre-
bu od 1982. do 1989. godine. Doktorirao ekonomiju na Sveucilistu u
Pittsburghu 1990; magistrirao na Sveucili$tu Minnesota 1986; diplomi-
rao na Fakultetu za vanjsku trgovinu u Zagrebu 1981. Autor je brojnih
znanstvenih radova s podruc¢ja makroekonomije, monetarne i te¢ajne
ekonomike, fiskalne teorije i politike, ekonomike prosirenja EU, eko-
nomskog razvoja i bankarstva.

Katarina Ott, ravnateljica Instituta za javne financije, urednica ¢asopi-
sa “Financijska teorija i praksa”, upraviteljica Zaklade prof. dr. Marijan
Hanzekovié, izvanredna profesorica na Ekonomskom fakultetu i Priro-
doslovno-matematickom fakultetu — Matematika SveuciliSta u Zagre-
bu. Vodi projekte i objavljuje radove sa Sireg podrucja ekonomike ja-
vnog sektora. Glavno podrucje interesa: odnos drzave i ekonomije, pri-
je svega nesluzbeno gospodarstvo, proracun, reforme javnog sektora,
lokalne financije, pridruzivanje EU, posebice transparentnost i odgo-
vornost javnog sektora te sudjelovanje gradana.



Zvjezdana Prizmi¢-Larsen, 2000. doktorirala s podrucja psihologije
na Filozofskom fakultetu Sveucilista u Zagrebu. Trenutaé¢no radi kao
istrazivacica na Washington University, St. Louis, SAD, gdje i zivi. Pri-
je toga radila je kao znanstvena suradnica u Institutu drustvenih znano-
sti “Ivo Pilar” u Zagrebu, te i dalje suraduje u projektima Instituta. Ve-
¢ina objavljenih radova odnosi se na probleme smjenskog rada i njego-
va utjecaja na zdravlje radnika, psihologiju starenja, a u novije vrijeme
bavi se podru¢jem regulacije emocija u svakodnevnom zivotu.

Visnja Samardzija, voditeljica Odjela europskih integracija u Institutu
za medunarodne odnose (IMO) u Zagrebu. Bila je pomo¢nica ministra
u Ministarstvu europskih integracija (2000-2004). Doktorirala (2003) i
magistrirala (1998) na Ekonomskom fakultetu Sveucilista u Zagrebu.
Vodi projekte i objavljuje ¢lanke o politici EU prema jugoisto¢noj Eu-
ropi te o pridruzivanju Hrvatske EU. Urednica je IMO Edicije Europa i
¢lanica Uredni$tva portala EnterEurope, a uredivala je IMO bilten Eu-
roscope. Predaje na programima Europskih studija na Fakultetu politi-
¢kih znanosti u Zagreb, na Sveudilistu J. J. Strossmayer u Osijeku i na
Sveucilistu u Zadru.

Ante Salinovi¢, sociolog s iskustvom u istrazivanju trzista i medija. Di-
plomirao je na Filozofskom fakultetu u Zagrebu s temom Euroskeptici-
zam u Hrvatskoj. Trenutacno pohada znanstveni poslijediplomski studij
(MBA program) na Ekonomskom fakultetu u Zagrebu. Od 2000. profe-
sionalno se bavi istrazivanjem trziSta, javnog mnijenja i medija u vise
hrvatskih istrazivackih agencija. Od 2003. voditelj je Odjela medijskih
istrazivanja agencije Puls te se specijalizirao za marketing i istrazivanje
medija. Kao predavac i slusa¢ sudjelovao je na ve¢em broju medunaro-
dnih simpozija.

Aleksandar Stulhofer, redoviti profesor sociologije na Filozofskom
fakultetu Sveucilista u Zagrebu, gdje predaje Sociologiju spolnosti i
Sociologiju kulture. Sudjeluje u brojnim istrazivackim projektima s po-
dru¢ja sociologije europskih integracija, ekonomske sociologije, dina-
mike drustvenog kapitala i sociologije seksualnosti. Najnovije su mu
knjige Informiranost o HIV/AIDS-u, stavovi i seksualno ponaSanje
radnika migranata u Republici Hrvatskoj (2004), Sexuality and Gen-
der in Postcommunist Eastern Europe and Russia (2005) i HIV/AIDS i
mladi — Hrvatska 2005. (2006).
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Snjezana Vasiljevié, diplomirala je na Pravnom fakultetu u Zagrebu.
Tijekom studija nagradivana je Dekanovom nagradom kao najbolja stu-
dentica te Rektorovom nagradom. Dobitnica je nagrade Americ¢ke od-
vjetni¢ke komore za najbolji rad o spolnoj diskriminaciji. Magistrirala
je na Pravnom fakultetu u Cambridgeu, Darwin College. Radila je kao
suradnica UNIFEM-a. Zaposlena je na Pravnom fakultetu u Zagrebu,
na Katedri za europsko javno pravo. Kao gostujuéa istrazivadica spe-
cijalizirala se na London School of Economics and Political Science,
Pravnom fakultetu u Liverpoolu te na Pravnom fakultetu Sveucilista
“Johannes Koepler” u Linzu. Od 2003. stalni je sudski tumac za engle-
ski jezik, a trenuta¢no radi i kao vanjska suradnica Ministarstva vanj-
skih poslova i europskih integracija prevodeci pravnu stecevinu EU.
Podrucja njezina stru¢nog interesa su diskriminacija u EU, a posebno
ravnopravnost zena i muskaraca, rasna diskriminacija te zastita nacio-
nalnih manjina.

Igor Vidacak, doktorirao je na Fakultetu politickih znanosti u Zagre-
bu, magistrirao europske studije na College of Europe Natolin, Poljska,
a diplomirao na Filozofskom fakultetu u Zagrebu. Autor je brojnih ¢la-
naka u domaéim i stranim publikacijama. Podrucja njegova istrazivanja
su interesna reprezentacija i lobiranje u prosirenom EU; uloga civilnog
drustva u procesima odlucivanja u EU; institucionalne reforme Unije;
utjecaj pristupanja EU na strukture vladavine i paradigme kreiranja ja-
vnih politika u tranzicijskim zemljama.

Davor Vidas, direktor je Odjela za pomorstvo i pravo mora norveskog
Instituta “Fridtjof Nansen”. Od 1984. radio je na Pravnom fakultetu u
Zagrebu, a od 1992. radi u Institutu “Fridtjof Nansen”, u Oslu. Bio je
voditelj mnogih timova eksperata, vanjski konzultant medunarodnih or-
ganizacija poput OECD-a, UNEP-a, savjetnik norveske Vlade na diplo-
matskim konferencijama, predava¢ na svjetskim sveucilistima, u znan-
stvenim institucijama i na simpozijima. Clan je medunarodnog Savjeta
instituta za pravo mora na Berkeley Sveucilistu u Kaliforniji, te supred-
sjedavajuc¢i Skupine pravnih struénjaka za Sredozemlje pri Medunaro-
dnoj uniji za zastitu prirode (IUCN). Objavio je vise knjiga i studija o
zastiti morske okoline, pravu mora i polarnim krajevima, znanstvenih
eseja i ¢lanaka. Objavio je i zbirku pjesama Sjeverno svjetlo.
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Ivana Vlasi¢, diplomirala je na Prirodoslovno-matematickom fakulte-
tu u Zagrebu, na Biolo§kom odsjeku, smjeru Ekologija. Radno iskustvo
stjecala je tijekom dodiplomskog studija u poslovima zastite okolisa
u lokalnoj upravi u Danskoj i u nacionalnim znanstvenim institucija-
ma na Malti. Od 2002. do 2005. obavlja poslove vezane za pretpristu-
pne programe pomoc¢i EU u Ministarstvu vanjskih poslova i europskih
integracija, Upravi za koordinaciju programa pomoci i suradnje s EU.
Boravila je na petomjese¢nom strué¢nom stazu u Op¢oj upravi za okoli§
Europske komisije te na Sestomjese¢nom radu kao voditeljica projeka-
ta u sektoru okoliSa i prirodnih resursa u Delegaciji Europske komisije
u Zagrebu. Zaposlena je kao nacelnica Odjela za programe EU namije-
njene promicanju gospodarske i socijalne kohezije u Sredisnjem drza-
vnom uredu za razvojnu strategiju i koordinaciju fondova EU.

Mirna Vlasi¢ Feketija, diplomirala je na Prirodoslovno-matematickom
fakultetu u Zagrebu i magistrirala znanost zastite okolisa na Sveucili-
$tu u Lundu, Svedska. Radno iskustvo stjecala je tijekom dodiplom-
skog studija u poslovima zastite okoli$a u lokalnoj upravi u Svedskoj,
kasnije s nevladinim organizacijama za zastitu okolisa u Hrvatskoj. Od
1998. do 2001. obavlja poslove vezane za EU u Uredu za europske in-
tegracije Vlade RH, a nakon toga dvije godine radi kao tajnica Kabine-
ta u Ministarstvu zastite okolisa i prostornog uredenja. Trenutacno je
zaposlena u Vladi RH kao tajnica Koordinacije za pregovore o pristu-
panju Republike Hrvatske EU.
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PREDGOVOR

Kad su zagrebacki ured Zaklade Friedrich Ebert i Institut za ja-
vne financije u prolje¢e 2005. godine predstavili u javnosti treci svezak
publikacije u sklopu zajedni¢kog projekta Pracenje procesa pridruZi-
vanja Hrvatske Europskoj uniji, tesko se mogla predvidjeti dinamika
koja je uskoro uslijedila.

Uvecer 17. ozujka 2005, dana kada je prvobitno bilo predvide-
no da sluzbeno zapo¢nu pregovori izmedu Europske unije i Hrvatske,
EU je obznanio odgodu otvaranja pregovora zbog nedostatne suradnje
Hrvatske s Medunarodnim kaznenim sudom za bivsu Jugoslaviju. Nije
odreden novi datum pocetka pregovora i Hrvatska se nasla u kriticnom
polozaju s obzirom na svoje ambicije da ude u EU S§to je prije moguce.
No Hrvatska je Vlada, unato¢ poteskoc¢ama u pronalazenju i uhic¢enju
optuzenoga generala Gotovine, te uz istodobno odupiranje prosvjedi-
ma njegovih pristasa u Hrvatskoj, dokazala svoju potpunu odlucnost da
ucini sve kako bi pregovori zapoceli. Dana 3. listopada 2005. Unija je
sluzbeno otvorila pregovore. Od tada je ucinjen veliki korak naprijed:
intenzivno je zapocet i za ve¢inu poglavlja dovrsen analiticki pregled
(screening) te se stje¢e dojam da je ukupan uc¢inak Hrvatske vrlo poziti-
van, mozda ¢ak i impresivan.

Ova publikacija, cetvrti svezak, naslovljen Pridruzivanje Hrvat-
ske Europskoj uniji: izazovi sudjelovanja, objavljuje se u trenutku kada
je Hrvatska suocena sa stvarnim izazovima transformacije drustva pre-
ma standardima EU. U drugom polugodistu 2006. postalo je ocito da
postoje dva preduvjeta za uspjeh vrlo ambicioznog projekta pridruzi-
vanja Sto ga vodi politicka elita. S jedne strane, politicka klasa mora
potaknuti intenzivnije sudjelovanje Sirokog kruga gradana u procesu
pridruzivanja. S druge strane, mora vrlo jasno prenijeti poruku da su,
neovisno o zahtjevima koje valja ispuniti za ¢lanstvo u EU, reforme i
transformacija drustva sami po sebi korisni za zemlju. To podrazumije-
va spremnost da se pristupi reformama onih sektora drustva u kojima
jos uvijek postoji nedostatak transparentnosti, manjak sposobnosti da
se provode odluke, politizirana uprava, oskudni upravljacki kapacite-
ti 1 korupcija.

Stoga smatramo izuzetno vaznim, osim redovitih sluzbenih iz-
vjestaja o napretku pregovora §to ih podastiru Vlada i medunarodne
organizacije, nastaviti s objavljivanjem neovisnih kritickih pogleda do-
macih strucnjaka. U ovoj se publikaciji tematiziraju jo§ dva znacajna
pitanja. Jedno je vaznost regionalne suradnje i buduca hrvatska ulo-



Xiv

ga posrednika u transferu znanja i umijeca u druge zemlje jugoistocne
Europe. Druga je zadaca da se prevlada velika socijalna isklju¢enost
uklju¢ivanjem svih dionika u planiranje i provedbu klju¢nih reformskih
koraka.

Pazljiviji pogled na sjever pokazat ¢e da se Hrvatska nalazi u
priliéno povoljnom polozaju da moze preuzeti korisne pouke od novih
¢lanica EU poput Slovenije, Madarske, Slovacke, Ceske ili Poljske, da
navedemo samo neke. U drugoj polovici 2006. vecina je tih zemalja su-
ocena sa znacajnim poteskocama koje se mogu opisati kao “poslijepri-
stupna kriza” (Attila Agh). Za Hrvatsku je velika prednost to $to moze
izbjeci takve pogreske razmjenom stru¢njaka i informacija sa skupi-
nom od deset novih ¢lanica koje su 2004. pristupile Uniji te bi to u idu-
¢im mjesecima trebala jos viSe iskoristiti.

Nadamo se da ¢emo ovim cetvrtim sveskom zajednickog pro-
jekta Pracenja procesa pridruzivanja Hrvatske Europskoj uniji pruziti
koristan prilog javnoj raspravi u Hrvatskoj i u zemljama EU.

Naposljetku zelim izraziti iskrenu zahvalnost svima koji su pri-
donijeli ovome projektu, osobito dr. Katarini Ott, ravnateljici Instituta
za javne financije i urednici knjige, za njezin doprinos i odlicnu sura-
dnju s njezinim Institutom, te prof. dr. Nenadu Zakoseku s Fakulteta
politi¢kih znanosti za vrijedne savjete i pomo¢ u uredivanju priloga.

Zagreb, rujan 2006.

Mirko Hempel
voditelj Ureda Zaklade Friedrich Ebert
za Hrvatsku i Sloveniju
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ZAHVALA

Kao voditeljica projekta u kojemu iz godine u godinu sve veca
skupina hrvatskih autorica i autora prati pripreme za eventualno pridru-
zivanje Hrvatske Europskoj uniji i kao urednica sada ve¢ cetvrte knjige
koja je proizasla iz tog projekta zeljela bih zahvaliti svima onima koji
su pridonijeli i projektu i ovoj knjizi.

Najprije zahvaljujem zagrebackom uredu Zaklade Friedrich
Ebert, njezinu prethodnom direktoru Riidigeru Pintaru i sadaSnjem
direktoru Mirku Hempelu na njihovoj financijskoj potpori, stalnim
ohrabrenjima i prijateljskoj suradnji. Bez te pomoci ovaj se projekt ne
bi nikada ostvario.

Zahvaljujem takoder autoricama i autorima ove, ali i prethodnih
knjiga, posebice onima koji su sa svojim radovima sudjelovali u vise
knjiga ili ¢ak u sve Cetiri. Autori nemaju samo jedan zadatak — napisa-
ti radove za knjigu — ve¢ predstavljaju svoje radove na tematskim, do-
bro posje¢enim radionicama, a sudjeluju i u radionicama drugih autora.
Projekt pracenja pridruzivanja Hrvatske EU ne ostvaruje se samo tiska-
njem knjiga ve¢ i trajnim aktivnostima cijele skupine stru¢njaka koji u
njemu sudjeluju.

Zahvaljujem Grahamu McMasteru, koji je preveo neka pogla-
vlja s hrvatskoga na engleski i lektorirao sve engleske tekstove. Zahva-
ljujem Ankici Zerec, koja je prevela jedno poglavlje s hrvatskoga na
engleski te Kresimiru Petkovicu, koji je preveo jedno poglavlje s en-
gleskoga na hrvatski. Zahvaljujem i svim autoricama i autorima koji su
preveli vlastita poglavlja s engleskoga na hrvatski ili s hrvatskoga na
engleski. Ove zahvale vezane za prijevode mozda djeluju komplicira-
no, ali takav je i proces istodobne proizvodnje knjige na engleskome i
hrvatskom jeziku.

Zahvaljujem 1 Zlati Babi¢, lektorici svih hrvatskih tekstova,
Marini Kesner-Skreb, autorici pojmovnika, Martini Fabris, urednici lite-
rature, Vesni IbrisSimovié, dizajnerici, Tomislavu Kaniskom, kartografu
te Marini Neki¢, tehnickoj urednici knjige. Zahvaljujem takoder Sasi
Jaksi¢u i Marku Slipcevi¢u, civilnim ro¢nicima u Institutu za javne
financije, koji su pazljivo iscitavali i hrvatske i engleske verzije svih
radova.

Budu¢i da je svako poglavlje imalo barem dvoje anonimnih re-
cenzenata, ove godine uglavnom nasih inozemnih kolegica i kolega,
posebno zahvaljujem na njihovu samozatajnom radu koji je, iako Cita-
teljima nevidljiv, zapravo neprocjen;jiv.
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Na kraju, iako ne i najmanje vazno, posebice zahvaljujem
Marini Neki¢, kolegici i prijateljici koja tijekom cijele godine komuni-
cira s autorima, recenzentima, prevoditeljima, lektorima i tiskarom, te
vodi sve aktivnosti poput radionica i komunikacije s javnoscu.

Katarina Ott

urednica
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KORISTENE KRATICE

ADRIREP

AMBO

BDP

BNP

BPEG

BTC

CARDS
program

CIP

COPA

DNV

EAP

EES

EEZ

EIB

Mandatory ship reporting system
in the Adriatic Sea

(sustav obveznog javljanja brodova
u Jadranskome moru)

Albania-Macedonia-Bulgaria oil pipeline
(naftovod Albanija — Makedonija — Bugarska)

bruto domaci proizvod
(gross national product)

bruto nacionalni proizvod
(gross domestic product)

broad economic policy guidelines
(smjernice Sire gospodarske politike)

Baku-Thbilisi-Ceyhan oil pipeline
(naftovod Baku — Tbilisi — Ceyhan)

Community Assistance for Reconstruction,
Development and Stabilisation

(program financijske i tehnicke pomoci
EU zemljama jugoistocne Europe)

Competitiveness and Innovation Programme
(program konkurentnosti i inovacija)

Committee of Professional
Agricultural Organisations
(Odbor za strucne poljoprivredne organizacije)

Det norske Veritas

Environmental Action Programmes
(programi aktivnosti za okolis)

European Employment Strategy
(Europska strategija zaposljavanja)
Europska ekonomska zajednica
(European Economic Community)

Europska investicijska banka
(European Investment Bank)
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EIF Europski investicijski fond

(European Investment Fund)

EMU Ekonomska i monetarna unija
(Economic and Monetary Union)

EU Europska unija
(European Union)

EZ Ekonomska zajednica
(Economic Community)

GFS Government Finance Statistics
(drzavna financijska statistika)

HBOR Hrvatska banka za obnovu i razvoj
(Croatian Bank for Reconstruction
and Development)

HGK Hrvatska gospodarska komora

(Croatian Chamber of Economy)

HNS hazardous and noxious substances
(opasne i Stetne tvari)

HOK Hrvatska obrtnicka komora
(Croatian Chamber of Crafts and Trades)

HUP Hrvatska udruga poslodavaca
(Croatian Employers’ Association)

HZZO Hrvatski zavod za zdravstveno osiguranje
(Croatian Health Insurance Institute)

HZ Hrvatske zeljeznice
(Croatian Railways)
ICT information and communication technologies

(informacijska i komunikacijska tehnologija)

IMD International institute for management
development
(Medunarodni institut za razvoj menadzmenta)

IMO International Maritime Organization
(Medunarodna pomorska organizacija)
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INTERTANKO  International Association of Independent
Tanker Owners
(Medunarodno udruzenje neovisnih
vlasnika tankera)

IPA Instrument for Pre-accession Assistance
(instrument za pomo¢ u pretpristupnom razdoblju)

ISPA Instrument for Structural Policies
for Pre-Accession
(instrument strukturne politike
u pretpristupnom razdoblju)

IWI International Wellbeing Index
(medunarodni indeks blagostanja)

LNG liquefied natural gas
(ukapljeni prirodni plin)

MARPOL International Convention for the Prevention
of Pollution from Ships, 1973, as modified
by the Protocol of 1978 thereto
(Medunarodna konvencija o zastiti mora od
oneciscéenja s brodova iz 1973, izmijenjena
i dopunjena Protokolom iz 1978. godine)

MMF Medunarodni monetarni fond
(International Monetary Fund)

MVPEI Ministarstvo vanjskih poslova
i europskih integracija
(Ministry of Foreign Affairs
and European Integration)

NRP national reform plans
(nacionalni programi reforme)
NWI National Wellbeing Index

(indeks nacionalnog blagostanja)

OECD Organisation for Economic Cooperation
and Development
(Organizacija za gospodarsku suradnju i razvoj)

oMC open method of coordination
(otvorena metoda koordinacije)
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OPEC Organization of Petroleum Exporting Countries
(Organizacija zemalja izvoznica nafte)
PAP Public Affairs Practitioners

(Prakticari s podrucja javnih poslova
— europsko udruzenje lobista)

PEOP Pan European Oil Pipeline
(Paneuropski naftovod)

PHARE Pologne-Hongrie: assistance a la

program restructuration économique
(program pomoci odredenim
tranzicijskim zemljama)

PSSA Particularly Sensitive Sea Area
(osobito osjetljivo morsko podrucje)
PWI Personal Wellbeing Index

(indeks osobnog blagostanja)

REMPEC Regional Marine Pollution Emergency
Centre for the Mediterranean Sea
(Regionalni centar za zastitu morskog
okolisa Sredozemnog mora)

SAD Sjedinjene Americke Drzave
(United States of America)

SAPARD Special Accession Programme for Agriculture
and Rural Development
(poseban program EU namijenjen rjesavanju
strukturnih prilagodbi u poljoprivredi
i ruralnom razvoju)

SEAP Society of European Affairs Professionals
(Drustvo profesionalaca za europske poslove
— europsko udruzenje lobista)

SEESSP South East European Social Survey Project

SFRJ Socijalisticka Federativna Republika Jugoslavija
(Social Federative Republic of Yugoslavia)

SGEI services of general economic interest
(usluge opcega ekonomskog interesa)



SNA

SOLAS

SSP

SSSH

UNDP

VIP

WHO

WTO

System of National Accounts
(sustav nacionalnih racuna)

International Convention for the Safety
of Life at Sea, 1974

(Medunarodna konvencija o zastiti
ljudskog zivota na moru iz 1974. godine)

Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju
(Stabilization and Association Agreement)
Savez samostalnih sindikata Hrvatske
(The Union of Autonomous Trade

Unions of Croatia)

Ujedinjeni narodi

(United Nations)

United Nations Development Programme
(Program UN-a za razvitak)

Visegodi$nji indikativni program
(Multi-annual Indicative Programme)

World Health Organisation
(Svjetska zdravstvena organizacija)

World Trade Organisation
(Svjetska trgovinska organizacija)
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Poglavlje 1.

PRIDRUZIVANJE HRVATSKE EUROPSKOJ
UNIJI: IZAZOVI SUDJELOVANJA

Katarina Ott™
Institut za javne financije
Zagreb

SAZETAK

Ovo poglavlje sazima rezultate projekta prac¢enja pridruzivanja
Hrvatske Eurospkoj uniji. Naglasak je na izazovima sudjelovanja u sa-
mom procesu pridruzivanja, ali i u odnosima s europskim drzavama
bez obzira na status Hrvatske u EU. Klju¢ne su teme polozaj Hrvatske
u Europi; problemi gospodarstva; priroda politicke elite i stavovi gra-
dana te mogucénosti institucija da se prilagode zahtjevima modernih i
otvorenih drustava. Od rezultata ¢emo naglasiti: prvo, neovisno o statu-
su Hrvatske u EU, postoje moguénosti za sudjelovanje, pa cak i za po-
kretanje inicijativa na odredenim podru¢jima (npr. zastita Jadranskog
mora) te za sudjelovanje i doprinos hrvatskih struénjaka u raspravama
o temama znacajnim za EU (npr. europsko gradanstvo i komuniciranje
Europe). Drugo, visoko i stalno nepovjerenje u EU, rastu¢a nesklonost
pridruzivanju i formiranje stavova prema EU koje je viSe impresionisti-
¢ko nego utilitaristicCko moglo bi dovesti do toga da hrvatski gradani u
odlu¢nom trenutku kazu “ne”. Ako bismo do tada i bez pristupanja EU
ostvarili koristi od reformi, takva odluka ne bi trebala znaciti katastrofu
za Hrvatsku, iako bi mogla biti porazna za politicku elitu. Tre¢e, mogu-
¢nost prilagodbe hrvatskih institucija, usprkos mnogim poboljSanjima,
jos je uvijek bolna tocka. Napredak reformi je ogranicen i obiljezen
parcijalnim rjeSenjima, nedostatkom strategija i jo$ uvijek pod jakim
utjecajem politike. Kljucni problemi u gotovo svim podru¢jima kojima
smo se u sklopu projekta bavili jesu primjena, provedba i akcijski pla-



novi. Kako ¢e rezultati pregovora vise ovisiti o primjeni nego o pukom
usvajanju zahtjeva EU, Hrvatska se umjesto za “udimo $to prije” treba
odlugiti za “udimo §to bolje”.

Klju¢ne rijeci:
Europska unija, Hrvatska, pridruzivanje, reforme, javna uprava, prove-
dba zakona

UVOD

U ovom ¢emo poglavlju sazeti rezultate projekta pracenja pri-
druzivanja Hrvatske EU. Naglasak je na izazovima sudjelovanja u sa-
mom procesu pridruzivanja i u odnosima s europskim zemljama bez
obzira na status Hrvatske u EU. Obrazlozit ¢emo osnovne ideje proje-
kta, dati kratku kronologiju odnosa EU i Hrvatske, prikazati promjene
u Hrvatskoj u posljednjih nekoliko godina, obrazloziti izazove sudjelo-
vanja i zavrsiti s odredenim zakljuccima i preporukama.

Osnovna ideja projekta provodenog 2006. godine bila je odgo-
voriti na pitanja slicna onima Sto su ih gradani Francuske postavili za
svoju zemlju prije referenduma o ustavu EU. Rije¢ je o polozaju zemlje
u Europi, posebice prema EU i zemljama zapadnog Balkana, o proble-
mima gospodarstva, ponajprije u stvaranju novih radnih mjesta, te o na-
ravi politicke elite. Osim toga, zapitali smo se i 0 moguénostima hrvat-
skih institucija da se prilagode zahtjevima modernih i otvorenih dru-
Stava.

Vecina, ako ne i sva poglavlja, pokusavaju odgovoriti na pitanje
o mjestu Hrvatske u Europi usporedujuci podatke, politike i instituci-
je s onima u ¢lanicama EU, drugim kandidatkinjama i zemljama zapa-
dnog Balkana. Nalazi su razliciti, od visoke rangiranosti u mjerenjima
percepcije zadovoljstva i srec¢e gradana do velikih razlika u udjelu dr-
zavnih potpora u BDP-u. Jedan od najveéih problema, uocen u gotovo
svim podruc¢jima kojima smo se bavili, jest nedostatak pouzdanih stati-
stickih podataka. To upucéuje na nuznost sustavnog prikupljanja kvali-
tativnih i kvantitativnih pokazatelja koji ¢e omoguciti pouzdane uspo-
redbe s drugim zemljama. Usporedujuci brzinu kojom Hrvatska zeli u¢i
u EU i iskustva novih ¢lanica, mozemo zakljuciti kako sposobnost da
se udovolji tako ubrzanom rasporedu i da se pripreme kvalitetne refor-
me moze rezultirati nekvalitetnim zakonodavstvom, nedovoljno pripre-
mljenim politikama, preoptere¢enoséu drzavnog aparata i kontraprodu-



ktivnim rezultatima. Ipak, poglavlje o potrebi regionalne suradnje u za-
stiti Jadranskog mora pokazuje kako Hrvatska moze djelovati i kao ini-
cijator zajedni¢kog djelovanja nekoliko drzava ¢lanica i ne¢lanica EU.
Poglavlje o europskom gradanstvu i poglavlje o komuniciranju Europe
u kojima autorice iz Hrvatske, koja jo$ nije ¢lanica EU, pristupaju te-
mama znacajnim za razvoj koncepata i praksi EU pokazuju da i hrvat-
ski autori mogu korisno pridonositi EU raspravama.

Problemi gospodarstva obraduju se u poglavljima o Lisabonskoj
strategiji, o drzavnim potporama i o zdravstvenoj politici te o njezinoj
reformi. Rije¢ je o problemima s kojima se suocavaju i najrazvijenije
drzave, a u Hrvatskoj su jace izrazeni. Lisabonske je ciljeve tesko po-
sti¢i, ali valja im teziti i uéiti iz iskustava onih koji su im se najvise pri-
blizili. Glavni su problemi spore reforme i privatizacijski proces, pre-
tjerana uloga drzave u gospodarstvu, neprimjereno obrazovanje te sla-
bosti javne uprave. Problemi se ogledaju u visokom inozemnom i ja-
vnom dugu, sporom porastu zaposljavanja i slabim rezultatima u sma-
njivanju javnih rashoda.

Umyjesto da naglasak stave na prirodu politicke elite, koja je dje-
lomi¢no obradena u poglavlju o lobiranju i interesnim skupinama te u
poglavlju o pregovorima, sudionici projekta vise su se usmjerili na sta-
vove gradana. O tim je stavovima rije¢ u poglavljima o kvaliteti zivota,
zivotnom zadovoljstvu i sreéi; o euroskepticizmu i formiranju stavova
gradana prema EU. Nalazi pokazuju prili¢no visoko i trajno nepovjere-
nje u EU, sve vec¢u nesklonost pridruzivanju, formiranje stavova prema
EU koje je vise impresionisticko nego utilitarno te nezadovoljstvo Zi-
votnim standardom i socijalnim uvjetima. Politi¢ka elita ocito treba biti
svjesna stavova gradana kako bi se izbjegla neugodna iznenadenja u
trenutku konaéne odluke o pridruzivanju. Ako se do tada i bez pridruzi-
vanja ostvare odredene koristi od reformi, hrvatsko “ne” za EU ne mora
biti katastrofa za drzavu, ali moZe postati pogubno za politi¢ku elitu.
Nalazi autora, posebice o nezadovoljstvu zivotnim standardom i soci-
jalnim uvjetima takoder se mogu povezati s ekonomskim problemima.
Stoga su nuzne strukturne reforme usmjerene na porast konkurentno-
sti gospodarstva, restrukturiranje socijalnih usluga i pobolj$anje javne
uprave kako bi se stvorili uvjeti za utilitarne procjene.

Moguénosti institucija da se prilagode zahtjevima modernih i
otvorenih drustava — kojima se bave gotovo svi autori ovog projekta —
usprkos mnogim pozitivnim pomacima, ipak su najbolnija tocka. Go-
tovo svi autori naglasavaju ograni¢eni napredak reformi, koje se i da-
lje provode parcijalno, bez strategija i jo§ uvijek pod jakim utjecajima



politike. Normativna umjesto stvarne prilagodbe zahtjevima EU, sla-
ba primjena i provedba, nedostatak akcijskih planova i instrumenata za
primjenu s ¢vrsto utvrdenim obvezama, rokovima i sustavima izvjesta-
vanja, slabosti javne uprave, nedostatno vodstvo, visoka politizacija...
problemima nema kraja. Kako je vise nego o¢ito da ¢e uspjeh pregovo-
ra vi$e ovisiti o primjeni nego o pukom usvajanju zahtjeva EU kao §to
je bilo pri posljednjem prosirenju, jedan je od autora jednostavno za-
kljucio da Hrvatska treba promijeniti politiku od “udimo Sto brze” ka
“udimo $to uspjesnije”.

Okvir 1. Kratki prikaz projekta pracenja
pridruzivanja Hrvatske Europskoj uniji

Sve je pocelo 2002. na nagovor i uz financijsku pomo¢ za-
grebackog ureda Zaklade Friedrich Ebert. Prva knjiga (Ott, 2003)
bavila se izazovima ekonomskih i pravnih prilagodbi. Medu gla-
vnim problemima istaknuli smo one povezane s obrazovanjem, ja-
vnom upravom, normativnom prema stvarnoj uskladenosti sa za-
htjevima EU, izgradnjom efikasnih institucija i drustva koje ¢e po-
Stovati zakone i prava pojedinaca.

Te su nas spoznaje dovele do druge knjige (Ott, 2004), one o
izazovima institucionalnih prilagodbi. Naglasili smo da je bavljenje
institucijama ne samo moderno, ve¢ i znacajno kako za ekonomiju,
tako 1 za drustvo, jer institucije mogu utjecati na gospodarski razvoj
i rast te demokratizaciju. Zapazili smo da su prilagodbe ¢esto samo
normativne, birokracija cvjeta, a zakoni su Cesto slabo uskladeni i
nepotpuni. Bez obzira na eventualno pridruzivanje, kao klju¢ne su
se nametnule ove teme: bolja i brza primjena pravila i institucija,
kvaliteta i depolitizacija javne uprave, posebice sudstva i institucija
za deregulaciju i liberalizaciju trzista.

Kako smo vjerovali da se blizimo pregovorima, tre¢a se knji-
ga (Ott, 2005) bavila izazovima pregovora. Zakljucili smo da bi bu-
duénost Hrvatske mogla ovisiti o ukupnoj spremnosti i vjerodostoj-
nosti zemlje, 1 to ne samo u vezi s jednom osobom koja je nedosta-
jala, kao Sto se tada ¢inilo; zbivanjima u Bugarskoj i/ili Rumunjskoj;
stavovima EU prema Turskoj i zamoru EU posljednjim proSirenjem.
Predlozili smo da se pridruzivanje iskoristi kao proces transforma-
cije zemlje. Naglasili smo da neka vrsta stvarne integracije Hrvat-
ske u europski prostor postoji i bez formalnog pridruzivanja i da se
treba dalje produbljivati izgradnjom institucija i uskladivanjem sa
zahtjevima modernih demokratskih drustava. Usprkos deklarativnoj
odluci Vlade o prikljuc¢enju EU u najbrzem moguéem roku, i uspr-




kos ohrabruju¢im signalima iz EU, bilo je ocito da bi oklijevanja u
strukturnim i institucionalnim reformama mogla ugroziti ne samo
uspjeh pregovora i odgoditi pridruzivanje, ve¢ i odgoditi transfor-
maciju u modernu, efikasnu i demokratsku drzavu. Nazalost, neki
od stavova pokazali su se tocnima i prije nego §to je knjiga objavlje-
na kad je EU odgodio pocetak pregovora.

Pri planiranju ove Cetvrte knjige (Ott, 2006) krenuli smo od
pretpostavke da bi se buduc¢i EU mogao razvijati vise u smjeru la-
bavijega, manje federalnog i decentraliziranijeg kluba nego sve ¢vr-
$¢e Unije. Takoder smo pretpostavili da bi se sadasnje ¢lanice mo-
gle odluciti za jacu primjenu nacela supsidijarnosti. Takva bi odlu-
koje nece znacajno Stetiti nacelima slobodnog toka usluga, dobara,
rada i kapitala. Takav bi EU mogao biti jo§ privla¢niji maloj zemlji
kao Sto je Hrvatska, koja bi sigurno mogla imati koristi od sudjelo-
vanja u zajedniCkom trzistu, ali teSko bi mogla znacajno sudjelovati
u upravljanju Unijom.

RAZVOJ ODNOSA IZMEDU HRVATSKE
I EUROPSKE UNIJE

Zbog rata koji je Hrvatskoj bio nametnut po¢etkom 1990-ih i
njegovih politickih, institucionalnih i ekonomskih posljedica u idu¢im
godinama, zemlja je u odnosima s EU zaostala za ostalim zemljama
sredi$nje 1 istocne Europe. Ugovor o stabilizaciji i pridruzivanju po-
tpisan je 2001, Hrvatska se prijavila za ¢lanstvo 2003. i nakon broj-
nih uspona i padova u odnosima uglavnom uzrokovanim nespretnosti-
ma u suradnji s Medunarodnim sudom za ratne zlo¢ine u Hagu, prego-
vori o pridruzivanju i faza screeninga poceli su u listopadu 2005. Ma-
nje od godinu dana kasnije, u ljeto 2006, hrvatski su pregovarac¢i ima-
li pune ruke posla i poprili¢no su odmaknuli s poglavljima o znanosti
i istrazivanju, obrazovanju i kulturi. Ta su poglavlja ve¢ bila otvorena
i privremeno zatvorena. I sva su ostala poglavlja do tada ve¢ prosla ra-
zli¢ite faze multilateralnoga i bilateralnog screeninga kako bi se udovo-
ljilo zahtjevima za otvaranje poglavlja u skladu s izvjeStajem Komisije.
Za najteza poglavlja o regionalnoj politici, koordinaciji strukturnih in-
strumenata, vanjskoj sigurnosti, obrambenoj politici i, kona¢no, finan-
cijama 1 proracunu u to doba jo$ nije pocela ni prva eksplanatorna faza
screeninga.



Istina je da su neka poglavlja kompliciranija. Istina je i to da
Hrvatska namjerava zatvoriti poglavlja brze od svih prethodnih kandi-
datkinja. Ubrzani se pristup opravdava visokim ocekivanjima gradana,
kao 1 logi¢nim zakljuckom da zemlja moze uciti iz iskustava pretho-
dnih kandidatkinja. Ipak, buduéi da se prilike u Hrvatskoj ne mijenja-
ju tako brzo, uglavnom jos uvijek vrijede zakljucci izvjestaja Europske
komisije o napretku (European Commission, 2005). Nakon §to je po-
hvalila pozitivna postignuc¢a Hrvatske u prethodnom razdoblju, Komi-
sija je, izmedu ostaloga, naglasila da “i dalje treba jacati i djelotvorno
strukturnim mjerama podrzavati fiskalnu konsolidaciju, posebice u po-
drucju potpora i socijalnih transfera... postoje sloZena pravila i nedo-
staci javne uprave i sudova kao i spori postupci za ulazak i izlazak s tr-
ziSta. Drzavna intervencija u gospodarstvu i dalje je znacajna, a slabi
je napredak postignut u restrukturiranju velikih poduzeca u drzavnom
vlasnistvu, posebice u brodogradnji, zeljezarama i energetici. Jacanje
financijske discipline poduzeca u drzavnom vlasnistvu i dalje je po-
seban izazov politici... Hrvatska se treba odlucno uhvatiti u kostac s
uocenim slabostima i problemima”.

Te se spoznaje mogu smatrati svojevrsnim smjernicama za ve-
¢inu autora okupljenih na projektu i one su vodile pristupima koje su
smatrali posebno znacajnim i zanimljivim.

PROMJENE U HRVATSKOJ U
POSLJEDNJIH NEKOLIKO GODINA'

Ekonomska odrzivost

Razvoj hrvatskoga gospodarstva ukratko bi se mogao sazeti na

sljede¢i nacin.

» Ekonomski je rast povoljan (3,8% BDP-a 2004, 4,3% 2005. i 6%
2006/Q1), s predvidenih 4,4% 2006. i 4,5% 2007.

* Inflacija se ubrzava s 2,1% 2004. na 3,6% 2006/I-VII, a ocekuje se
da ¢e na slicnoj razini ostati 2006. i 2007.

* Deficit tekuéeg racuna raste (4,9% BDP-a 2004, 6,3% 2005. i 6,5%
2006/Q1), s nepovoljnim predvidanjima (oko 6% 2006. 1 2007).

* Inozemni dug raste (80,2% BDP-a 2004, 82,5% 2005. i 87,9% 2006/
Q1) premda se oc¢ekuje snizenje na 81,5% 2006.



» Ukupni javni dug polako raste (46,4% BDP-a 2004, 47,4% 2005. i
47,8% 2006/Q1), premda se u 2006. i 2007. ocekuje snizenje na oko
44%.

* Deficit proracuna opce drzave pokazuje bolje rezultate (4,6% BDP-a
2004, 3,4% 2005. i 2,9% 2006/Q1), a o¢ekuje se da ¢e 2006. i 2007.
iznositi oko 3,5%.

 Porezno opterecenje (41,4% 2004) polako se ali konstantno smanjuje
i priblizava prosjecima EU. Struktura oporezivanja, medutim, znacaj-
no se razlikuje jer indirektni porezi ¢ine oko 50% ukupnih poreznih
prihoda u Hrvatskoj, za razliku od manje od 40% prosjeka EU-25.

* Porast zaposljavanja se nastavlja (oko 1% u godini), a stopa nezapo-
slenih smanjila se ispod 13%.

Mogli bismo zakljuciti da su makroekonomska kretanja ugla-
vnom povoljna: rast BDP-a, zaposljavanje, deficit proracuna opce dr-
zave, umjeren rast placa i umjerena aprecijacija domace valute. Ipak,
iako ne alarmantno, inflacija se ubrzava. Zbog rastuceg deficita teku-
¢eg raCuna te inozemnoga i javnog duga Hrvatsku je moguée svrstati
medu visoko zaduzene drzave. Odgovorni za donoSenje odluka mora-
li bi imati na umu da zemlje poput Hrvatske trebaju teziti znatno nizim
razinama javnog duga nego sto ih zahtijeva Maastricht (20-40% umje-
sto 60% BDP-a).

Zahvaljujuci smanjenju proracunskog deficita, fiskalnu politiku
mozemo ocijeniti povoljnom. Ipak, ni dalje nije jasno kako ¢e se knji-
ziti povrat duga umirovljenicima, a nije dobro ni to $to su pozitivni re-
zultati posljedica porasta prihoda bez znacajnijih rezultata u smanjiva-
nju rashoda. Spora dinamika, slabi rezultati i skandali u privatizacij-
skom procesu sigurno neée pridonijeti poboljsanju fiskalnog polozaja
zemlje.

Usprkos i dalje visokoj razini nezaposlenosti i realisticnim oce-
kivanjima da ¢e EU zahtijevati prijelazno razdoblje za radnike iz Hr-
vatske, Vlada bi mogla razmisljati unaprijed i teziti liberalizaciji trzi-
Sta rada. Slobodno kretanje radnika koristilo je zemljama koje su li-
beralizirale svoja trzista. Ono im je pomoglo da ublaze nedostatke tr-
ziSta rada, otvore nova radna mjesta, smanje nezaposlenost i povecaju
ekonomski rast. Samo 2% aktivnog stanovnistva EU zivi i radi u nekoj
drugoj zemlji ¢lanici i kretanje radnika jos$ je uvijek slabo. Upravo je to
razlog zbog kojega je dodatni broj starih zemalja ¢lanica u novije doba
dodatno liberalizirao svoja trzista rada. Hrvatska Vlada odobrila je za-
posljavanje za 2.600 stranih radnika u 2004. te samo za 1.037 u 2006.
iako su potrebe za stranim radnicima znatno vece. Realan broj stranaca



koji ve¢ rade u Hrvatskoj mogao bi iznositi i vise od 10.000. Oni ugla-
vnom rade u brodogradnji, gradevinarstvu i turizmu, a dolaze iz Bugar-
ske, Rumunjske, Bosne i Hercegovine, Slovacke i Ukrajine. Liberaliza-
cija trzista rada mogla bi pridonijeti smanjivanju nesluzbenoga gospo-
darstva, korupcije i kriminalnih aktivnosti, potaknuti kvalitetniji rast
gospodarstva, ublaziti nerazmjer ponude i potraznje te istodobno omo-
guciti humanije uvjete sve veéem broju ilegalnih stranih radnika.

Zbivanja u javnoj upravi

Promjene u javnoj upravi u posljednjih nekoliko godina pokazu-
ju ograniceni napredak u primjeni reformi koje se i dalje provode par-
cijalno, bez strategija i pod jakim utjecajima politike. Dok je za Eu-
ropsku komisiju 2004. bilo dovoljno da se poduzmu pocetni koraci,
2005. zahtijevala je potpunu provedbu mjera reformi. lako se rezultati
u izgradnji javne uprave ne mogu vidjeti u kratkom roku, promjene za-
kona o drzavnoj upravi, promjene broja i obuhvata ministarstava i ra-
zli¢itih ureda i agencija vode zakljucku da one nisu bile potaknute ra-
cionalizacijama, ve¢ se poticaji mogu naci u pronalazenju najprikladni-
jih kadrovskih rjesenja. Naéin formiranja javne uprave, transparentnost
njezina rada i postovanje prava na pristup informacijama klju¢ni su ele-
menti, posebice za borbu protiv korupcije. Medutim, jo§ nam uvijek
nedostaju definicije tijela javne vlasti, popis drzavnih duznosnika te de-
finicija informacija koje moraju biti javno dostupne. Strategija reforme
jos je uvijek u pripremi i time se moze djelomi¢no objasniti parcijal-
nost reformi. Usvojeni Strateski okvir za 2006-2013. (Vlada RH, 2006)
definira neke od ciljeva nuznih za reformu javne uprave, predlaze razli-
Cite poticaje, no tesko je ocekivati prijeko potrebnu politicku volju za
njegovu provedbu u drugom dijelu mandata Vlade.

Zbivanja u javnoj upravi mozemo detaljnije sagledati na primje-
ru energetike. Provedba reforme tog sektora nije bila efikasna. Kao for-
malni razlozi za donosenje novih propisa navode se zastoji u provedbi
i nuznost daljnjeg uskladivanja sa zahtjevima EU. Hrvatska je prihva-
tila obveze pravne stecevine koje se odnose na energetiku te na dijelo-
ve o trzisSnom natjecanju, drzavnim potporama, zastiti okolisa i regio-
nalnoj suradnji na tom podrucju, no njihova je provedba i dalje izazov.
Odredena su poboljsanja vidljiva, no medu brojnim dodatnim zahtjevi-
ma Komisije koji se odnose na energetiku valja ponovno naglasiti opc¢e
poboljsanje sposobnosti uprave da provodi zakone. Novi propisi for-



malno znace korak naprijed, no provedba bi mogla biti problemati¢na
zbog nedovoljnih priprema, slabosti javne uprave, pravne nesigurnosti
i jakog lobija. Nedostaci su vidljivi u nepouzdanim podatcima, $to upu-
¢uje na slabosti nadleznog ministarstva; u nedostatku sredstava za no-
voosnovane upravne jedinice, §to ugrozava njihovu nezavisnost, te u
Cestim promjenama zakona koje bude ocekivanja da ni novi ne¢e dugo
trajati, posebice zbog utjecaja jakog lobija u energetskom sektoru.

Sli¢no je i sa sposobnostima Hrvatske da se koristi sredstvima
regionalnih politika EU. Regionalna je politika segmentirana, na sna-
zi je viSe zakona, nema strategije regionalnog razvoja. Brojni prijedlozi
zakona 1 strategija postoje, neki su bitni koraci poduzeti, no nedostaju
konkretni dokumenti za provedbu. Sve razine vlasti u Hrvatskoj treba-
le bi imati na umu da ¢e EU financirati nase projekte, ali samo ako i mi
ulozimo svoja sredstva i planiramo ih unaprijed. To, naravno, nece biti
moguce bez provedbe strategija, zakona i propisa.

Pravni, socijalni i drustveni okvir

Odnosi Hrvatske i EU se razvijaju, a normativno se uskladivanje
provodi ubrzanim tempom. Normativna analiza pripremljenosti zemlje
ipak ne moze dati potpunu sliku. Uskladivanje treba promatrati zajedno
s temeljnim zahtjevima vladavine prava kao Sto je nacelo diobe vlasti,
demokratski poredak, viSestranacje i neovisnost sudstva. Usprkos broj-
nim postignu¢ima u zadovoljavanju pravnih zahtjeva EU, i dalje po-
stoje problemi. Prije svega treba redefinirati status Sporazuma o stabi-
lizaciji 1 pridruzivanju u ustavnopravnom poretku, ukljué¢uju¢i mogu-
¢nost izravne primjene njegovih odredbi u hrvatskim sudovima; javno
definirati status tijela predvidenih Sporazumom, npr. Vijeca stabilizaci-
je 1 pridruzivanja, te status i pravnu snagu odluka $to ih donose ta tije-
la. Moguénost promjene ustava u vezi s ¢lanstvom u EU jo$ uvijek nije
na dnevnom redu. Bit ¢e potrebne znatne promjene pravne kulture jer
se Ustavni sud i Sabor jo$ uvijek ravnaju prema autoritarnom konceptu
unitarne vlasti. To znac¢i da nam je potreban interpretativni zaokret pre-
ma vrijednostima pluralisticke demokracije.

Malo je temeljitih promjena u socijalnoj politici iako se ¢ini da
bi odredene vazne inicijative, projekti i studije mogle imati dugoro¢ni
utjecaj. Priprema Zajednickog memoranduma o socijalnoj ukljucenosti
povecala je uocljivost i ulogu EU u socijalnoj politici Hrvatske. Zain-
teresirane su strane bile ukljuéene u rasprave, ali je proces upozorio na
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slabosti takvog dijaloga i zasad nije omoguéio suradnju medu ministar-
stvima 1 agencijama u onom opsegu u kojemu se ocekivalo. Pri izradi
Memoranduma postalo je jasno koliko je hitna potreba stvaranja uspo-
redivih statistiCkih baza. EU je postavio uvjete bez kojih se relevan-
tno poglavlje o zaposljavanju i socijalnoj politici ne¢e moc¢i formalno
otvoriti za pregovore. To jo§ jedanput upozorava na nuznost donosenja
akcijskog plana koji ¢e omoguciti poboljsanje javne uprave. Osim EU,
vazni igraci u socijalnoj politici Hrvatske joS su uvijek Svjetska ban-
ka i UNDP. To znaci da je potrebna aktivnija uloga relevantnih doma-
¢ih igraca kako bi se postigla potrebna znanja i utvrdile moguénosti so-
cijalne politike.

Civilno se drustvo zali da je usprkos postojanju nekih strategi-
ja (npr. o razvoju civilnog drustva, komuniciranju i informiranju javno-
sti 0 EU) njihova provedba upitna, da Vlada nije spremna na dijalog,
da nacionalni forum o pridruzivanju funkcionira uglavnom na papiru,
a da predstavnici organizacija civilnog drustva nisu dovoljno ukljuce-
ni u pregovore. Oklijevanje ili nevoljkost Vlade da ukljuci vise pred-
stavnika civilnog drustva sigurno se mogu opravdati ambiciozno po-
stavljenim rokovima pregovora, no i samo civilno drustvo sigurno sno-
si dio odgovornosti zbog slabe pripremljenosti i organiziranosti. Civil-
no je drustvo suoceno i s posebnim problemom, jer je Hrvatska jedina
zemlja s kojom EU nije osnovao zajednicki savjetodavni odbor za su-
radnju s Europskim ekonomskim i socijalnim odborom. U hrvatskom
Sporazumu o stabilizaciji 1 pridruzivanju jednostavno ne postoji takva
odredba. To ponovno potvrduje nekompetentnost naseg pristupa prego-
vorima jer svi europski sporazumi sadrzavaju takvu odredbu. Bez obzi-
ra na razloge slabog sudjelovanja civilnog drustva u djelatnostima po-
vezanim s EU, civilno drustvo ne bi smjelo ocekivati da Vlada odradi
njihov posao, ve¢ bi se, ako je za to kadro, trebalo samo angazirati te
zahtijevati informacije, komunikaciju i sudjelovanje.

1ZAZOVI SUDJELOVANJA

U ovom su dijelu teksta sazeti najvazniji nalazi projekta prace-
nja pristupanja Hrvatske EU, provodenoga 2006. godine.
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Pregovori, komuniciranje i lobiranje

Propustivsi prosirenje 2004. godine, Hrvatska danas ima prili-
ku uciti iz iskustva tog proSirenja, i to ne samo kako pregovarati, vec
i kako $to bolje provesti nuzne reforme. Uspjeh provedbe ovisit ¢e o
komunikaciji pregovora i ukljuc¢ivanju zainteresiranih strana, ne samo
zato $to su ti koncepti danas u modi, vec zato Sto su zaista potrebni za
postizanje boljih rezultata. Poglavlja koja se bave tim pitanjima prei-
spituju teme koje su upitne ¢ak i u samoj Uniji. To su komuniciranje
EU kao kategorija koja se joS uvijek razvija, lobiranje kao kontrover-
zan koncept, prilicno nerazvijen u Hrvatskoj, te gradanstvo Unije kao
jedan od najmanje razradenih i konkretiziranih EU pojmova. Mozemo
se, naravno, pritom upitati: Kojim to gradanima EU komunicira? Po-
stoje 1i oni uopée? Jesu li to gradani EU ili gradani zemalja ¢lanica?
Tko se zapravo pridruzuje, komunicira i lobira?

Tomislav Marsi¢ pise o suprotstavljenosti brzine integracije, de-
mokratske kontrole i sudjelovanja zainteresiranih strana u pregovorima
traze¢i kompromisna rjeSenja za uskladivanje tih ciljeva. Cilj je hrvat-
skih pregovora da se ostvare u rekordnom roku. Oni se jednodimenzi-
onalno oslanjaju na sposobnost Vlade, pojacavaju probleme unutarnjo-
politi¢kog predstavljanja i legitimiteta i ne uspijevaju se uskladiti s no-
vim strateskim zbivanjima kao $to je zamor od prosirenja EU i zamor
od EU u Hrvatskoj. U organizaciji pregovora u Hrvatskoj bit ¢e potre-
bne strateske promjene kako bi se postigla bolja ukljué¢enost Sabora i
smanjio pritisak pregovora.

Za razliku od prethodnog pros$irenja, uspjeh pregovora vise ¢e
ovisiti o primjeni, a manje o pukom usvajanju zahtjeva EU. Hrvatska
¢e se morati vise truditi, a EU ¢e imati ve¢e mogucénosti za ocjenjiva-
nje napretka. Pregovori o pridruzivanju asimetri¢ni su, $to je posljedi-
ca goleme pregovaracke moc¢i EU, ali i slabosti kandidata, i to je ¢inje-
nica koju kandidati moraju uvijek imati na umu. Ostvarivanje zacrtanih
ciljeva moglo bi ovisiti o tihom ignoriranju $iroko rasprostranjenog eu-
roskepticizma unutar zemlje i 0 zamoru prosirenjem u samoj Uniji. Za-
brinutost javnosti trebalo bi shvacati vrlo ozbiljno, uzimajuéi u obzir
mogucnost da gradani na kraju odbiju pridruzivanje. Ipak, Vlada kao
da gura pregovore $to je brze moguce. Iskustva odbijanja europskog
Ustava najbolje pokazuju $to se moze dogoditi kad politi¢ke elite zane-
maruju zelje biraca i kad ne uspijevaju dobiti potporu potrebnu za pro-
vodenje velikih reformi.
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Usredotocenost na brzo pristupanje po svaku cijenu temelji se
na pretpostavci da bi sporiji tempo mogao ugroziti proces tranzicije.
Naprotiv, posebice se male zemlje koje nemaju dovoljan kapacitet za
ubrzani tempo i za pripremu kvalitetnih reformi na taj nacin izlazu ri-
ziku nekvalitetnog zakonodavstva, nedovoljnih analiza, preoptereéeno-
sti vlade i kontraproduktivnih rezultata. Ustrajavanje na brzini u suko-
bu je s ciljevima unapredenja demokracije. Nizak stupanj odgovorno-
sti saborskih zastupnika za pregovore dovodi ih u iskusenje da iskoriste
teme o kojima se pregovara za politiziranje umjesto za raspravu usre-
doto¢enu na probleme. Autor stoga predlaze zaokret od “uéi §to prije”
k “uéi §to bolje”. Naime, sadasnja situacija previse opterecuje i gradane
Hrvatske i samu Uniju.

Cilj Hrvatske nije samo ¢lanstvo u Uniji, ve¢ intenzivne reforme
$to ih proces pridruzivanja omoguéuje i koje treba iskoristiti kao instru-
ment samodiscipline. Skra¢ivanje tog procesa znaci manje vremena za
provedbu reformi koje ¢e biti u skladu s moguénostima drustva. Tako-
der bi trebalo prestati s pristupom “odozgo prema dolje” ve¢ prihvatiti
i pristup “odozdo prema gore”. Legitimnost, naime, zahtijeva ne samo
simbolicku ve¢ i stvarnu kontrolu gradana nad politickim procesima i
njihovim sadrzajem. Teme vezane za EU treba smatrati domacim tema-
ma, jer ¢e odluke koje se donose u Bruxellessu jednog dana biti iznad
onih koje se donose u Zagrebu, $to znaéi da i Sabor treba postati toga
svjestan. Vlada bi trebala preispitati koliko je potreban njezin “Cvrsti
stisak” i potruditi se da vodenje pregovora bude transparentnije i fleksi-
bilnije, poboljsati uvjete za pregovore kod kuée i smanyjiti krute kontro-
le procesa koordinacije.

Petra Leppee Fraize promatra kako EU, zemlje ¢lanice, kandi-
datkinje 1 Hrvatska komuniciraju europske teme svojim gradanima, te
naglaSava da europeizaciju komunikacije treba promatrati kao mogu-
¢nost za ispravljanje komunikacijskih i demokratskih deficita i nedo-
statka legitimnosti EU. Komunikacija se treba usredotociti ne samo na
upoznavanje Cinjenica veé i na pobudivanje zanimanja gradana te za
opravdanje projekta integracije i osiguranje potpore za nj u buducno-
sti. Europska se integracija dugo smatrala projektom europskih politi-
ckih elita, a gradani su pokazivali slabo zanimanje i nisu bili ukljuce-
ni u prosirenja, sporazume ili politike. Posljedica toga je otudenost gra-
dana od europskih i nacionalnih institucija i procesa odlucivanja. Uspr-
kos dugom procesu integracija, komunikacijska politika EU novijeg je
datuma i tek se treba razvijati. EU komunikacija u Hrvatskoj moze se
promatrati kao sredstvo za dobivanje potpore za kona¢nu odluku o pri-
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druzivanju, ali i za bolje sagledavanje prednosti EU i suo¢avanje s nje-
zinim nedostacima. Politicke elite u Hrvatskoj trebaju biti svjesne ja-
vnog mnijenja i pokusati bolje komunicirati prava i obveze koje proi-
zlaze iz ¢lanstva, te uCinke eventualnog pridruzivanja na ekonomski ra-
zvoj, svakodnevni zivot, unutrasnju politiku i suverenitet. Slaba potpo-
ra integracijskom procesu — kako u EU, tako i u Hrvatskoj — pokazuje
da komunikacija treba biti sadrzajnija i poticati javne rasprave. Gradani
bi se trebali aktivnije informirati i kontrolirati djelovanje nacionalnih i
europskih vlasti. Unija bi se trebala realisticno postaviti u stvaranju za-
jedni¢kog pristupa komuniciranju Europe koji ¢e biti decentralizirani-
ji 1 prilagodeniji specificnim politickim prilikama i razli¢itim zahtjevi-
ma zemalja, regija i sektora. Uspjeh komunikacije ovisit ¢e o razini de-
centralizacije i pristupu “odozdo prema gore”. Hoée li pobolj$anje ko-
munikacije u konaénici rezultirati ve¢om ili manjom potporom gradana
ulasku u EU, ovisit ¢e o tome koliko ¢e EU biti uspjeSan u osiguranju
prosperiteta (ekonomski rast), solidarnosti (socijalna dimenzija, zapo-
slenost, starenje stanovni$tva) i sigurnosti.

Sve veéi broj odluka u zemljama ¢lanicama ovisi o EU i grada-
ni sve viSe traze kanale putem kojih bi mogli utjecati na te odluke. /gor
Vidacak ispituje mogucnosti procesa pridruzivanja da posluzi za euro-
peizaciju odlucivanja u zemlji, za prihvac¢anje novih i modernih obli-
ka artikulacije interesa, kao poticaj za uvodenje primjerenoga pravnog
okvira za lobiranje te za legitimiziranje te prakse u Hrvatskoj. Europe-
izacija moze donijeti ne samo nova znanja, neovisne izvore EU infor-
macija i nove nac¢ine misljenja, ve¢ i reorganizaciju i redefiniciju uloge
interesnih skupina u nacionalnom procesu odluc¢ivanja, promjenu poi-
manja dobre vladavine i dobrih modela interakcije organiziranih intere-
snih skupina i drZzave. Zastupanje interesa i lobiranje na razini EU mo-
glo bi se pokazati vrlo vaznim Ciniteljem u europeizaciji struktura, pro-
cesa 1 sadrzaja politi¢kog odluc¢ivanja u Hrvatskoj i prihvaéanja lobira-
nja kao legitimne demokratske prakse.

Snjezana Vasiljevi¢ tvrdi da se europsko gradanstvo mora pro-
matrati kao pojam koji se stalno razvija te za Hrvatsku stoga znaci po-
mic¢nu metu. Ona objasnjava pojam i paradoks europskoga gradanstva,
implikacije za temeljna prava i posebne probleme koje stvara za grada-
ne tre¢ih zemalja. Razradena teorija europskoga gradanstva za sada ne
postoji, njegova je narav ograni¢ena i moze se promatrati na dva naci-
na: gradanstvo kao drzavljanstvo ili gradanstvo kao praksa. Usprkos
utjecajima globalizacije i multikulturalizma, status europskoga gradan-
stva jo$ uvijek ovisi o tome kako pojedinacne ¢lanice definiraju status
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svojih gradana. EU, ¢ini se, jo$ uvijek viSe zanima reguliranje pitanja
bitnih za slobodni protok ljudi (tj. radnika), nego za poticanje socijalne
kohezije i stavljanje naglaska na ljudska prava i nediskriminaciju. Au-
torica stoga predlaze da EU prizna status europskoga gradanstva onim
gradanima drzava neclanica koji legalno zive u EU. Naravno, EU bi
prije svega trebao objasniti pojam europskoga gradanstva — §to ono jest
i §to bi trebalo biti. lako nije ¢lanica, Hrvatska je, zahvaljujuci bliskim i
sve ¢vrséim vezama s EU, zemlja koja bi se morala stalno baviti razvo-
jem koncepta europskoga gradanstva. Razumijevanje i angaziranje oko
te teme unutar zemlje moglo bi utjecati na nuzne pravne i politicke pro-
mjene te na uspjeh pregovora.

Suocavanje s euroskepticizmom

Kako su se hrvatske politi¢ke elite ve¢ odlucile za pridruzivanje,
sada je nepotrebno raspravljati treba li se Hrvatska pridruziti EU ili ne.
Hrvatska je ve¢ na putu pridruzivanja i taj put treba iskoristiti za pro-
micanje dobrih strana i bolje razumijevanje nedostataka Unije. Bolje
informiranje i komuniciranje trebalo bi pridonijeti izgradnji povjere-
nja kako u nacionalne, tako i u institucije EU, ali i preispitivanju insti-
tucija Unije, njihove regulativne mo¢i, nacina odluc¢ivanja i postavlja-
nja zahtjeva nacionalnim institucijama. Razuman ¢e se Citatelj sigurno
upitati: Sto ako, zahvaljujuéi pobolj$anju informiranja i komuniciranja,
gradani stvore jos losije misljenje o nacionalnim institucijama i institu-
cijama EU? Sto ako ta spoznaja pridonese jo§ veéem porastu skeptici-
zma 1 otudenja gradana? Upravo je zato vazno predvidati kakvi bi mo-
gli biti stavovi gradana. Politicke elite moraju biti svjesne stavova gra-
dana jer bi se moglo dogoditi da nakon toliko uloZzenog truda, nakon
sto EU kaze “da”, hrvatski gradani kazu “ne”. To bi mogla biti tragedi-
ja za politicke elite, ali ne nuzno i za samu zemlju. Ako bi EU prihva-
¢anje Hrvatske znacilo da se zemlja transformirala u uredno drustvo, u
tom bismo se slucaju okoristili dobrobitima reformi ¢ak i bez pridruzi-
vanja EU.

Aleksandar Stulhofer bavi se znaéajkama popularnog euroske-
pticizma u Hrvatskoj. Rije¢ je o stavovima gradana, a ne politickih eli-
ta, i to o njihovu nepovjerenju u EU 1 nesklonosti u¢lanjenju. Nepovje-
renje u EU relativno je stabilno i u razdoblju od 1995. do 2005. pro-
sje¢no iznosi 54%. Nesklonost u¢lanjenju u EU do kraja 2003. bila je
ispod 20%, tijekom 2004. narasla je na 40%, a od 2005. broj onih koji
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se protive manje-vise je jednak broju onih koji su za ué¢lanjenje. Cini
se da su motivi euroskepticizma heterogeni, poput isklju¢ivog nacio-
nalizma i njegovih sociokulturnih, politickih i ekonomskih pretpostav-
ki, dok se uc¢inak utilitarnih motiva ¢ini zanemarivim. Nedostatak po-
vjerenja u EU djelomi¢no odrazava nepovjerenje u nacionalne institu-
cije. Obi¢no se navode razlozi poput povrijedenoga nacionalnog pono-
sa (odnosi sa sudom u Haagu), ekonomskih strahova (porast cijena ne-
kretnina, uvoz jeftinijih poljoprivrednih proizvoda, ukidanje autohto-
nih proizvoda) ili gubitka povjerenja u EU nakon problema s prihvaca-
njem Ustava EU. Autor nije otkrio ¢vrsti sociolosko-demografski pro-
fil euroskeptika u Hrvatskoj. Stariji i slabije obrazovani ispitanici sklo-
niji su stavu da Hrvatska ne bi trebala uéi u EU, ali oba su utjecaja sla-
ba. Kad je rije¢ o povjerenju u EU, nijedan od demografskih i socioe-
konomskih ¢initelja nije se pokazao znacajnim. Popularni euroskepti-
cizam nije odreden ni ljudskim kapitalom ni osobnim (ne)uspjehom u
tranziciji. Usprkos relativno fluidnoj strukturi euroskepticizma, znacaj-
nu ulogu imaju simbolicki razlozi poput isklju¢ivog nacionalizma. Po-
vezanost povjerenja u nacionalne i u institucije EU potvrduje pretpo-
stavku da gradani formiraju stavove na temelju iskustva s lokalnim ili
nacionalnim institucijama. To moze biti posljedica nedostatka informa-
cija o institucijama EU, no u zemljama u kojima gradani nisu angazi-
rani, uvjereni da ionako ne mogu utjecati na politicke odluke, to moze
biti 1 opravdanje za apatiju i neangaziranost. Autor preporucuje bolje
informiranje, jacanje povjerenja u nacionalne institucije i stvaranje pro-
tuteze isklju¢ivom nacionalizmu. Povjerenje gradana u nacionalne in-
stitucije izravno je povezano s percepcijom korupcije medu drzavnim
sluzbenicima. To znaci da Vlada treba promicati vec¢i profesionalizam,
ucinkovitost i transparentnost, utvrdivanje odgovornosti i izricanje ka-
zni protiv onih koji kr§e zakone. Ostvarivanje protuteze isklju¢ivom na-
cionalizmu i jaanje racionalnih oéekivanja od EU ovisit ée o uspjehu u
stvaranju uvjeta za utilitarne procjene. Ponovno dolazimo do preporu-
ka Vladi: primjena strukturnih reformi usmjerenih na povecanje konku-
rentnosti gospodarstva, restrukturiranje socijalnih usluga i pobolj$anje
upravljanja, kako na nacionalnoj razini, tako i na lokalnim razinama.
Dragan Bagi¢ i Ante Salinovi¢ zakljuéuju kako je relativno te-
$ko na temelju utilitarnih o¢ekivanja gradana predvidati njihove stavo-
ve prema pridruzivanju. Nacelna ocekivanja koristi i Stete uvelike su
izraz op¢ih dojmova o EU, (ne)povjerenja u politicku elitu 1 politickih
stavova gradana, a tek manje realisti¢nih racionalnih kalkulacija o ko-
ristima 1 Stetama. Pritom se moze raspravljati je 1i mozda nepovjerenje
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u nacionalne institucije moglo navesti one koji su za pridruzivanje da
ocekuju kako ¢e institucije EU bolje obavljati funkcije nego nacional-
ne institucije pa su nade usmjerene prema EU? Ili (ne)povjerenje u na-
cionalne utjece na (ne)povjerenje u EU institucije? Bez obzira na razlo-
ge EU euforije na pocetku i EU skepticizma u posljednje doba, vlada-
juca elita treba iz toga izvuéi pouku. Stavovi se formiraju na relativno
povrsnoj razini, bez dovoljno informacija i vise impulzivno nego na te-
melju racionalne procjene. To bi mogla biti posljedica nedovoljnih i ne-
kvalitetnih javnih rasprava o posljedicama i znac¢enju ulaska u EU. Vri-
jednost i politicke konotacije tako znacajne drustvene odluke trebali bi
se stvarati u procesu javne rasprave, no vjerojatno smo tu u ve¢em zao-
statku nego kad je rije¢ o poznavanju ¢injenica o EU. Nazalost, ¢ini se
da je znatno veci naglasak na povijesnim nego na ekonomskim aspekti-
ma. Autori naglasavaju percepciju odnosa EU prema Hrvatskoj — tre-
tiranje rata, ratnih zlo¢ina, suradnje sa sudom u Haagu, odnosa s dru-
gim zemljama bivse Jugoslavije — §to utjeée na stavove gradana Hrvat-
ske prema EU. Odluka gradana o pridruzivanju moze se promatrati kao
vrlo slozena drustvena i politicka pojava kroz koju se prelamaju razlici-
ti oblici drustvene, politicke i ekonomske stvarnosti, a ne kao hladna i
racionalna odluka utemeljena na analizi gubitaka i dobitaka.

Ljiljana Kaliterna Lipovéan 1 Zvjezdana Prizmicé-Larsen uspo-
reduju kvalitetu Zivljenja, Zivotno zadovoljstvo i osjecaj sreée u Hrvat-
skoj 1 u europskim zemljama. Njihova analiza pokazuje da je prema
procjenama subjektivnog blagostanja Hrvatska sli¢éna zemljama pri dnu
EU-15 ili pri vrhu EU-13. Osjec¢aj sre¢e u Hrvatskoj dosta je visok i
konstantno se povecava. Kad je rije¢ o osobnom blagostanju, ispita-
nici su najnezadovoljniji materijalnim stanjem, a najzadovoljniji obi-
teljskim zivotom i odnosima s prijateljima. Kad je rije¢ o nacionalnom
blagostanju, ispitanici su najzadovoljniji nacionalnom sigurnoscu i sta-
njem okolisa, a najnezadovoljniji socijalnim uvjetima u zemlji. Kako
se smatra da osjecaj srece gradana raste s odmicanjem tranzicije, ¢inje-
nica da je osjecaj sre¢e u Hrvatskoj visi nego u veéini tranzicijskih ze-
malja djeluje i intrigantno i ohrabrujuce. Pokazatelji blagostanja i srece
mogli bi pomo¢i u procjeni stavova gradana prema nacionalnim insti-
tucijama i institucijama EU, posebice ako imamo na umu da bi na eu-
roskepticizam mogla utjecati ocjena gradana o tome koliko EU zaista
“isporucuje” uspjeh. Nezadovoljstvo materijalnim stanjem i socijalnim
uvjetima — bez obzira na to koliko je utemeljeno ili nije — pokazuje da
bi utilitarni ¢initelji mogli postati znacajniji u oblikovanju stavova pre-
ma EU u buducénosti.
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Suocavanje s Lisabonskom strategijom
te s reformama drZzavnih potpora
i zdravstvenog sustava

Suocavanje s Lisabonskom strategijom te s reformama drzavnih
potpora i zdravstvenog sustava stvara velike probleme i najrazvijeni-
jim zemljama. Kako su ti problemi jo$ naglaseniji u Hrvatskoj, svako
poboljsanje u skladu s predlozenim rjesenjima znacilo bi bitan korak u
pravom smjeru. Lisabonske ciljeve nije lako ostvariti, ali mogu sluziti
kao smjer u kojemu se treba kretati, uz istodobno ucenje na iskustvima
onih najuspjesnijih.

Ana-Maria Boromisa i Visnja Samardzija drze da je priblizava-
nje ciljevima Lisabonske strategije izuzetno vazno za Hrvatsku jer se
rokovi za ostvarivanje tih ciljeva i ocekivano vrijeme pridruzivanja Hr-
vatske gotovo podudaraju. Iako nisu dodatni kriteriji ili ekonomski ci-
ljevi, lisabonski su ciljevi znacajni jer ¢e se ubrzo odrazavati u politi-
kama EU i treba ih uzeti u obzir u hrvatskim reformskim programima
i akcijskim planovima. Nuzno je utvrditi prioritete i vremenske rokove
za ostvarivanje ciljeva imajuéi na umu nase specifi¢ne okolnosti, star-
tnu poziciju i stvarne mogucnosti primjene. Lisabonski ciljevi teze odr-
zivom ekonomskom rastu, s vise i boljih radnih mjesta te ve¢om soci-
jalnom kohezijom kako bi se globalnoj konkurenciji odgovorilo boljim
politikama, modernijim socijalnim modelom, zastitom okolisa i potica-
njem istrazivanja i razvoja.

Ciljevi Lisabonske strategije mogu se promatrati i kao ciljevi
Hrvatske, no i problemi s kojima se ta strategija suocava jednaki su
problemima s kojima se suocava i Hrvatska. Autorice naglasavaju razo-
Caravajuée provodenje Lisabonskog programa zbog presiroko definira-
nih ciljeva, preopseznog programa, slabe koordinacije i suprotstavlje-
nih prioriteta. Slabosti su posebice vidljive na trzistu rada: sporo stva-
ranje radnih mjesta, regionalne neravnoteze, dugotrajna nezaposlenost
i nepovoljni demografski trendovi. Kljuéni su izazovi povecanje zapo-
slenosti 1 uspjesnost trzista rada, odrzivost i kvaliteta javnih financija,
poboljsanje istrazivanja, razvoja i inovacija, jaéanje poslovnog okruze-
nja i poboljSanje vjestina.

Hrvatska mora biti svjesna da ¢e se trebati uskladiti s opsezni-
jom pravnom steCevinom nego zemlje koje su se veé pridruzile EU, da
¢e potencijalne ¢lanice morati dosljednije udovoljavati uvjetima i stro-
ze se pridrzavati rokova nego ¢lanice, posebice kad jo$ nije poznat vre-
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menski horizont punog ¢lanstva. lako je Hrvatska ukljucila neke od li-
sabonskih ciljeva u razlicite strateSke dokumente (o znanosti, istraziva-
nju, drustvu znanja, konkurentnosti, socijalnoj koheziji i socijalnoj skr-
bi), nedostaju instrumenti primjene. Stoga je nuzno hitno razviti akcij-
ske planove i druge instrumente primjene, i to s jasnim obvezama, ro-
kovima i sustavom izvjeStavanja. Posebno je bitno razviti sustav sku-
pljanja i pracenja kvalitativnih i kvantitativnih pokazatelja uskladenih
s EUROSTAT-om, koji ¢e omoguciti pouzdanije usporedbe sa zemlja-
ma ¢lanicama i ostalim kandidatkinjama. Ubrzavanje procesa privatiza-
cije i restrukturiranja javnih poduzeéa na drzavnoj razini i lokalnim ra-
zinama te poboljSanje obrazovanja takoder ¢e znaciti korake u pravom
smjeru.

Ivana Jovi¢ i Marina Kesner-Skreb pokazuju da se drzavne po-
tpore u Hrvatskoj znatno razlikuju od onih u EU te da ¢e njihovo uskla-
divanje s potporama EU zahtijevati izuzetne napore. Unija zagovara
manje i bolje usmjerene drzavne potpore, koje $to manje narusavaju
konkurentnost, tj. zalaze se za horizontalne potpore koje omogucuju je-
dnake uvjete privredivanja za sve poduzetnike. Udio drzavnih potpo-
ra u BDP-u u Hrvatskoj Cetiri je puta veéi nego u EU, a uglavnom su
usmjerene u pojedine sektore. Hrvatska ¢e morati temeljito reformira-
ti ili sniziti vertikalne potpore brodogradnji, prometu (posebno Zelje-
znicama) i zeljezarama, kao i potpore za sanaciju i restrukturiranje po-
duzeéa u teSkocama. Takoder Ce trebati povecéati horizontalne potpo-
re, znatno povecati transparentnost dodjele potpora i izbjegavati ad hoc
odluke o spasavanju pojedinih poduzeca. Vlada se obvezala smanjiti
potpore, no veci ¢e napori biti potrebni da se primijene kratkoro¢ne
mjere za poboljSanje transparentnosti, pove¢anje administrativne spo-
sobnosti nadlezne agencije i, Sto je najvaznije, za restrukturiranje i pri-
vatizaciju gospodarstva. Brodogradilista i Zeljezare goruc¢i su problem
i zahtijevaju hitne mjere. Jo$ jedanput valja naglasiti potrebu razvoja
kvalitetne javne uprave, privatizacije i smanjenja uloge drzave u go-
spodarstvu.

Dubravko Mihaljek tvrdi da problemi s kojima je suoceno zdrav-
stvo u Hrvatskoj nisu ni novi ni jedinstveni. Klju¢ni faktor za uspjeh re-
forme zdravstva bit ¢e sposobnost vlasti da upravlja ekonomsko-politi-
¢kim aspektima reforme, a ne treba podcjenjivati ni tehni¢ku slozenost
zdravstvene politike i reforme. Hrvatskoj, nazalost, nedostaje struc¢nja-
ka za ekonomiku zdravstva koji bi mogli dati znatniji doprinos reformi
nego do sada, a nedostaje i upravljackih sposobnosti za samu primjenu
reforme u zdravstvu. Postoje¢i model financiranja zdravstva morat ¢e
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se promijeniti. Bit ¢e nuzno znatno vece oslanjanje na porezne prihode
srediSnjeg proracuna i lokalnih prora¢una nego na doprinose. Potrebno
je preispitati drustvene koristi i troSkove sustava naknada za bolovanje
i porodiljski dopust te uvesti jednostavnije administrativne postupke za
djelomi¢no radno vrijeme. Kako bi se osiguralo efikasnije koristenje
javnih sredstava, nuzno je uvesti ve¢u konkurenciju. Javno financira-
nje ne treba znaciti 1 javnu ponudu zdravstvenih usluga, a zdravstvo bi,
kao i u mnogim drugim zemljama, moglo funkcionirati kao mjesavina
javnih 1 privatnih ponudaca. Da bi se to i ostvarilo, vlast treba razradi-
ti konzistentan okvir za uklju¢ivanje privatnog sektora u tu ponudu. Ta-
koder treba razraditi i konzistentan institucionalni, pravni i trzi$ni okvir
u kojemu se oc¢ekuje da funkcioniraju privatni zdravstveni osiguravate-
lji te da se uvedu poticaji za njihov razvoj. Sudjelovanje gradana u sno-
Senju troskova zdravstva prvi je korak ka stvarnoj reformi zdravstva.
Ukratko, zdravstvo je suoceno s problemima sli¢énim ostalim sektorima
— privatizacija, administrativne i upravljacke sposobnosti, izgradnja in-
stitucionalnog okvira za nove postupke i “prodaju” reformi gradanima.

Izazovi i moguénosti zaStite okolisa

Veliki se izazovi namecu i u zadovoljavanju sloZenih i skupih
zahtjeva EU u zastiti okolisa, a oni su ujedno klju¢na pitanja buduéno-
sti zemlje. Istodobno s izazovima nudi se i mogucnost da se Hrvatska,
s dugackom obalom Jadranskog mora koje spaja veci broj zemalja, na-
metne kao glavni igra¢ u zastiti tog mora i potakne aktivnosti na regio-
nalnoj razini i medunarodnim razinama. U tome ¢e biti najvaznija spo-
sobnost javne uprave — od donosenja odluka do kona¢ne primjene, od
strateSkog promisljanja do skupe, kompetentne i dugotrajne provedbe u
brojim aspektima zahtjevnih pitanja zastite okolisa koji obuhvacaju go-
tovo sve aspekte zivota gradana.

Ivana Viasi¢ 1 Mirna Vlasi¢ Feketija objas$njavaju kako je ispu-
njavanje pravnih zahtjeva EU, koje omoguéuje primjerenu primjenu
i iskoriStavanje pretpristupnih fondova, golem zadatak, pogotovo za
malu zemlju. Nedostatak financijskih strategija i pazljivo isplaniranih
rokova za primjenu obveza o€iti je znak da $to hitnije treba 1 odluci-
vati 1 djelovati. Dok su Vlasi¢ i Vlasi¢ Feketija zabrinute zbog stanja
okolisa, Kaliterna Lipovcan i Prizmi¢-Larsen utvrdile su da su gradani
Hrvatske vrlo zadovoljni stanjem nacionalne obrane i okoliSa. Zado-
voljstvo nacionalnom obranom lako je razumljivo u zemlji koja je ne-
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davno izasla iz rata, no visoko zadovoljstvo stanjem okolisa moglo bi
upucéivati na nepoznavanje stvarnog stanja i problema ne samo unutar
zemlje vec i na globalnoj razini. Usprkos postojanju odredenih strategi-
ja i planova za okolis, Hrvatskoj jo$ uvijek nedostaju dokumenti o nji-
hovoj provedbi, nuzne mjere da se ostvari ono §to je zamisljeno, u¢in-
kovita kontrola i vodstvo u upravljanju mogucim financijskim sredstvi-
ma. Poseban je problem nedostatak dobro obrazovane i iskusne upra-
ve koja ¢e se baviti zahtjevnim zadacima i krutim postupcima Unije.
EU nudi brojne moguénosti financiranja, glavnina kojih je namijenjena
zastiti vode 1 odlaganju otpada. Te mogucnosti treba iskoristiti za po-
boljsanje stanja okoli$a, ali i za poticanje specifiénih ekonomskih dje-
latnosti koje bi se mogle smatrati komparativnom prednoséu zemlje.
Na razinu koristenja raspolozivih sredstava EU utjecat ¢e sposobnost
javne uprave na nacionalnoj razini te na regionalnim i lokalnim razi-
nama. Da bi se izgradila sposobna javna uprava, treba imati primjere-
nu kadrovsku politiku s razvijenim dugoro¢nim planovima za zaposlja-
vanje i obuku. Oni koji donose odluke moraju biti odlu¢ni u utvrdiva-
nju prioriteta, a u provedbi je nuzno uspjesno upravljati odgovarajuéim
programima. I na tom se planu sve vrti oko nedostataka javne uprave i
oskudnih financijskih sredstava. Kao i u drugim podru¢jima, izgradnja
kvalitetne javne uprave €ini se ozbiljnijim problemom od oskudnih fi-
nancijskih sredstava.

Davor Vidas razmatra potrebu da se Jadransko more proglasi
osobito osjetljivim morskim podrucjem i hrvatsku inicijativu za regi-
onalnom suradnjom u tom smjeru. Razlog tome su specifi¢ne znacaj-
ke Jadranskog mora, a politicki kontekst odreduju trendovi unutar EU
i razvoj pomorske strategije Unije. Status osobito osjetljivog podrucja
moze biti okvir za kvalitetnu regionalnu suradnju u skladu s politikama
EU te naglasiti svijest o ranjivosti Jadranskog mora. lako to more po-
vezuje Sest drzava, duljine njihovih obala uvelike se razlikuju, od hr-
vatske obale sa 75% do slovenske, sa samo 0,5% ukupne duzine. Tali-
janska obala ¢ini samo 15% ukupne obale, ali godis$nje primi 75% uku-
pnoga brodskog trgovackog prometa i 80% ukupnog obujma trgovine.
Italija je, u skladu s time, odgovorna i za unosenje 75% balastnih voda
u Jadransko more. lako su sve jadranske zemlje sigurno zainteresirane
za zastitu zajednickog mora, spomenuti postoci najbolje govore o pose-
bnom interesu Hrvatske da postigne najbolje moguée mjere zastite Ja-
drana. To je osobito vazno zbog oslanjanja i usmjerenosti Hrvatske na
turizam, ribarstvo, poljoprivredu i ocuvanje zivota na brojnim otocima,
ve¢ suocenima s depopulacijom. Brojne ideje i planovi napravljeni za-
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jedno s nekom od jadranskih drzava ve¢ postoje, no Hrvatska treba uci-
niti korak dalje konkretnim prijedlogom da se Jadransko more proglasi
osobito osjetljivim podru¢jem. Hrvatske i norveske institucije ve¢ vode
zajednicki projekt i ako sve bude islo po planu, takav bi prijedlog mo-
gao biti upucen 2007. godine. Taj primjer pokazuje da se Hrvatska, ¢ak
i bez statusa Clanice, moze koristiti raznim moguénostima EU. Iako se
strategija Unije za mora izravno primjenjuje samo na ¢lanice i morske
vode pod njihovom suverenoséu i jurisdikcijom, ona zahtijeva da ¢lani-
ce koordiniraju s tre¢im zemljama unutar regije. U ovom primjeru dvije
Clanice, jedna kandidatkinja i tri aspirantice na ¢lanstvo mogle bi isko-
ristiti tu mogucnost i Hrvatska bi se mogla nametnuti kao respektabilan
regionalni igra¢. Naravno, to bi se moglo dogoditi, no samo uz odlu-
¢nost, kompetentnost i ozbiljan rad hrvatske Vlade.

ZAKLJUCCI

Nije tesko zamisliti glavna nacela EU kao Sto su sloboda, demo-
kracija i1 postovanje ljudskih prava, temeljne slobode i vladavina pra-
va, te temeljna socijalna prava i vrijednosti poput pluralizma, nediskri-
minacije, tolerancije, pravde, solidarnosti i jednakosti Zena i muskara-
ca kao ciljeve kojima Hrvatska treba teziti. Te vrijednosti, barem na pa-
piru, priznaju sva drustva, no od vremena do vremena dobro je na njih
podsjetiti. U tom smislu EU bi trebao biti primjer Hrvatskoj. Sve Ce-
$¢e spominjani moto EU jedinstvo u raznolikosti mogao bi biti privla-
¢an i za pridruzivanje Uniji i za njegovu primjenu unutar zemlje. Nara-
vno, treba imati na umu i opasnosti EU u obliku birokratizacije i pretje-
rane regulacije.

Ako bi Hrvatska ispunila politicke, ekonomske i pravno-insti-
tucionalne kriterije iz Kopenhagena — barem u razini koja bi zadovo-
ljila EU — to bi znacilo da smo postigli ciljeve modernoga, sposobnoga
i otvorenog drustva, neovisno o potencijalnoj sposobnosti EU da pri-
hvati dvadeset i osmu ¢lanicu. Buduéi da postoji svojevrsni konsenzus
kako je, dugoro¢no gledano, EU postigao vise u ekonomskom nego u
politickom smislu, dok god Unija bude “isporucivala” ekonomske ko-
risti, bit ¢e atraktivna sadasnjim i potencijalnim ¢lanicama, a ekonom-
sko ¢e stanje utjecati i na stavove prema buduéim prosirenjima. Upitno
je, naravno, kako bi te “isporuke” definirala sama Unija kao zajedni-
ca, a kako njezine pojedinacne ¢lanice. Eventualni zastoji gospodarsta-
va EU sigurno bi se negativno odrazili na odluke o buduc¢im proSirenji-
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ma. Kako je institucionalna struktura EU zamisljena za dvadeset i se-
dam ¢lanica, Hrvatska je kao potencijalno dvadeset i osma suocena sa
specifiénim problemom koji se unutar zemlje ¢esto zanemaruje. Cini se
da se u Hrvatskoj ¢es¢e naglasava odluka Francuske da ¢e odrzati refe-
rendum o svakom novom prosirenju nakon Bugarske, Rumunjske i Hr-
vatske. Mozemo se tjesiti takvom francuskom odlukom, ali ne treba za-
nemariti ni spomenuto institucionalno ogranicenje (koje, naravno, nije
neizmjenjivo). Uvijek treba imati na umu i razli¢ite ideje poput “modu-

larnih integracija” ili “djelomi¢nih ¢lanstava”, koje se mogu osmisliti i

za Hrvatsku, a ne samo za zemlje poput Bjelorusije i Ukrajine. Takva

inventivna rjesenja Unije ne bi trebalo dozivljavati kao tragi¢an ishod
za Hrvatsku.
Pokusat ¢emo ukratko sazeti implikacije nalaza ovoga projekta.

» Usporedbe s drugim zemljama pokazuju razli¢ite rezultate, od viso-
ke rangiranosti u mjerenjima percepcije zivotnog zadovoljstva i sre-
¢e gradana do velikih razlika u udjelu drzavnih potpora u BDP-u.
Najvazniji problem s kojim smo se suocili jest nedostatak pouzdanih
baza podataka, iz ¢ega slijedi kako je nuzno prikupljati i pratiti kvali-
tativne i kvantitativne pokazatelje koji ¢e omogudéiti pouzdane uspo-
redbe s drugim zemljama.

» Ekonomsku situaciju opterecuju spore reforme i privatizacija te veli-
ko upletanje drzave u gospodarstvo, rezultat Cega su visoki inozemni
i javni dug, spori rast zaposlenosti i slabi rezultati u smanjivanju ja-
vnih rashoda.

* Neovisno o statusu u Uniji, ako postoje interes i sposobnosti, Hrvat-
ska moze pokretati inicijative i koristiti se mogucnostima EU kao npr.
u zastiti Jadranskog mora.

* lako Hrvatska nije ¢lanica EU, hrvatski strucnjaci mogu pridonijeti

raspravama o temama EU, npr. o komuniciranju EU ili o europskom

gradanstvu.

Stavovi gradana mogu postati vazniji od stavova politickih elita i

treba ih stalno pratiti. Upravo zbog toga treba promicati i razvija-

ti komunikaciju, zastupati interese gradana i poticati njihovo sudje-
lovanje.

* Sposobnosti institucija u Hrvatskoj jos su uvijek najbolnija tocka. To
znaci da treba unapredivati administrativne i upravljacke sposobnosti
javne uprave — kako na sredi$njoj razini, tako i na lokalnim razinama
— jer one su kljuéni uvjet i stvaraju vece probleme nego eventualno
oskudna financijska sredstva.
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* Nuzno je ubrzati privatizaciju i restrukturiranje drzavnih i lokalnih
javnih poduzeca, smanjiti drzavnu intervenciju u gospodarstvu, re-
strukturirati socijalne usluge, deregulirati trzista, posebice usluga, te-
ziti fleksibilnijem i otvorenijem trzistu rada, a sve s ciljem poticanja
konkurentnosti gospodarstva.

Potrebno poboljsanje obrazovanja ne mora nuzno znaciti i veée izda-
tke za obrazovanje, ve¢ reforme usmjerene na postizanje uvjeta za
dugoro¢nu modernizaciju skolskih programa i za smanjenje dispro-
porcija ponude i potraznje na trzistu rada.

* Kljuéne rijeci koje se spominju u gotovo svim poglavljima ove knji-
ge jesu nedostatak primjene, provedbe i akcijskih planova.
Depolitizacija i politicka odlucnost, kompetentnost i volja da se po-
duzmu sveobuhvatne reforme i promjene bit ¢e kljuéne pretpostav-
ke, posebice u uvjetima kad su politi¢ke elite dominantne, a gradani
apaticni i otudeni. Na to se nadovezuje i sposobnost izgradnje javne
uprave koja ¢e biti kadra usvojiti nove postupke 1 “prodati” reforme
gradanima. Za uspjeh je potrebno vodstvo koje nece donositi samo
planove i proklamacije, ve¢ ¢e postizati i vidljive rezultate u obliku
ckonomskog rasta i izgradenoga trziSnoga gospodarstva, sposobnoga

vrijednosti demokracije i vladavine prava.

Reforme su uvijek bolne i lako je zamisliti kako ¢e se promje-
nama oduprijeti npr. zaposlenici u javnom sektoru koji su ionako po-
vlasteni u usporedbi s veéinom zaposlenika u privatnom sektoru. Zapo-
slenici u javnom sektoru dobro ¢e promisliti prije nego $to podrze pro-
mjene koje bi mogle koristiti nezaposlenima ili mladima. Kljucna ¢e
biti spremnost svih gradana — sindikata, poslodavaca, umirovljenika ili
pacijenata — koji bi, osim na vlastite interese, trebali misliti i na intere-
se svoje djece 1 unucadi, posebice onih koji ve¢ traze zaposlenje i onih
koji ¢e im se prikljucivati u buduénosti, na njihove mogucnosti da do-
biju zajmove i kupe stanove. Naravno, vazna ¢e biti i hrabrost politi-
cara da preuzmu rizik gubitka vlasti na sljede¢im izborima. Bez libe-
ralizacije, smanjenja uloge drzave u gospodarstvu, promijenjene uloge
drzave, preusmjeravanja drzavne pomoci iz vertikalnih u horizontalne
namjene, boljeg obrazovanja, prihvaé¢anja suvremenih tehnologija i po-
duzetni$tva, u svijetu globalizacije i liberalizacije trziSta kapitala i rada
Hrvatska bi mogla imati problema pri suocavanju s konkurentnijim ze-
mljama. Najkraée reéeno, potrebna nam je spremnost svih gradana da
podrze promjene i volja politicara da preuzmu rizik, te javna uprava
sposobna reformirati najprije samu sebe, a zatim i cijeli javni sektor.
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Taj bi se proces mogao ubrzati privatizacijom ne samo velikih sustava
poput Hrvatske postanske banke ili INA-e ve¢ i brojnih drzavnih udjela
na svim razinama drzave. Stvarni naglasak treba biti na efikasnom sud-
stvu, borbi protiv korupcije i na transparentnosti javnog sektora, odno-
sno na stvarnoj depolitizaciji svih oblika drustva.

Autorica zahvaljuje recenzentima teksta na korisnim komentarima te preuzima odgo-

vornost za sve eventualne propuste.

i Ovaj se dio teksta temelji na prilozima kolegica i kolega koji trajno prate podrucja
svog interesa i na tome im se zahvaljujem. To su, abecednim redom, Ana-Maria
Boromisa, Mirta Kapural, Ines Kersan-Skabié, Danijela Kulis, Dubravko Mihaljek,
Sinisa Rodin, Paul Stubbs, Igor Vidacak i Sinisa Zrinscak.

ii  Vidas osobito osjetljivo morsko podrucje (Particularly Sensitive Sea Area, PSSA) de-

finira kao podrucje koje zahtijeva posebnu zastitu putem Medunarodne pomorske or-

ganizacije zbog znacajnih ekoloskih, drustveno-ekonomskih ili znanstvenih razloga
te stoga Sto moze biti izlozeno rizicima medunarodne pomorske plovidbe.
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Poglavlje 2.

BRZO PRISTUPANJE ILI DOBRO
ZASTUPANJE? PROCJENA ISKUSTVA
PREGOVORA

. e sk
Tomislav Marsic¢

SAZETAK

U ovom se radu faza pregovora Hrvatske s Europskom unijom
razmatra na dvije razine. Najprije se procjenjuju nacionalno organizi-
ranje pregovora, procesi usvajanja pregovarackih stajalista i relevantni
akteri ukljuceni u taj proces. Komparativnom analizom iskustava Esto-
nije, Slovenije i Madarske utvrduju se prakse “najboljeg vodenja pre-
govora”, a zatim se usporeduju s hrvatskim vodenjem pregovora kako
bi se identificirali potencijalni problemi. U drugom koraku dobiveni se
nalazi stavljaju u Siri kontekst politickih posljedica strategije pregova-
ranja te se predlazu alternativni oblici nacionalnog organiziranja pre-
govora. Utvrdit ¢e se da je hrvatska pregovaracka struktura osmisljena
radi zakljucivanja pregovora u vrlo kratkom vremenu. Medutim, takav
institucionalni postav jednodimenzionalno je koncentriran na admini-
strativnu ekspertizu i samo pojacava probleme u zastupanju i legitima-
ciji na unutarnjopolitickom planu. On se stoga ne uspijeva prilagoditi
novome strateSkom razvoju dogadaja koji obuhvac¢a zamor proSirenjem
u Europskoj uniji i “eurozamor” u Hrvatskoj.

Kljuéne rijeci:
Europska unija, Hrvatska, pregovori o pridruzivanju, pregovaracki tim,
demokratski deficit
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UvVOD

Pocetak pregovora o pridruzivanju jedan je od politi¢ki najslo-
zenijih dijelova procesa pridruzivanja jer je to trenutak u kojemu “po-
liticka realnost po¢inje ulaziti u igru” (Grabbe, 2003:4).) U ovom se
radu istrazuje faza pregovora u procesu pridruzivanja: pokusavaju se
objasniti njezini procesi, institucionalni odgovori Hrvatske i analizirati
moguci problemi. U prvom dijelu rada razmatra se proces pregovora o
pridruzivanju jer je razumijevanje strukturnih uvjeta pregovora predu-
vjet za daljnju analizu. Nakon toga se poduzima komparativna analiza
proslih institucionalnih aranzmana, s naglaskom na njihovim predno-
stima i nedostacima.! Zatim se u svjetlu tih nalaza prikazuje pregova-
racka struktura u Hrvatskoj te identificiraju potencijalna problemati¢na
podruéja u unutarnjopolitickom komuniciranju i lancu odlué¢ivanja.' U
zakljucku se iznose preporuke za planiranje pregovaracke strategije i
alternativnih na¢ina nacionalnog organiziranja.

Iz perspektive zemlje pristupnice pregovori o pridruzivanju vode
se razli¢itim temeljnim normama."’ U radu se paZnja usmjerava na su-
kobljene norme — brzinu integracije, demokratsku kontrolu i sudjelova-
nje zainteresiranih strana, koje su imale vaznu ulogu u iskustvima ze-
malja posljednjeg vala prosirenja. Njihovo ostvarenje stavlja kreatore
politike pred dilemu; oni trebaju odvagnuti normativne argumente kako
bi nasli kompromis izmedu tih kontradiktornih ciljeva.

Primjerice, povecanje demokratske kontrole zahtijevalo bi uklju-
¢ivanje vise aktera (npr. parlamenta) u strukturu pregovaranja. No to bi
dovelo do nepovoljnih u¢inaka na brzinu integracije jer bi proces koor-
dinacije postao slozeniji. U isto bi vrijeme poveéano sudjelovanje inte-
resnih grupa, kako bi se povecala struénost i sposobnosti umrezavanja,
i8lo na Stetu demokratske kontrole jer ti akteri nisu izabrani predstavni-
ci javnosti.

S obzirom na sve to, moze se ustvrditi da je hrvatska pregova-
racka struktura osmisljena kako bi se pregovori zakljucili u rekordnom
roku. Takav institucionalni postav, jednodimenzionalno koncentriran
na administrativnu ekspertizu, pojacava probleme unutarnjopolitickog
predstavljanja i legitimacije, ali se usto ne uspijeva uskladiti s novim
strateSkim razvojem dogadaja, koji obuhvaca zamor prosirenjem u EU
i eurozamor u Hrvatskoj. To navodi na zakljucak da treba provesti stra-
teske promjene u organizaciji pregovora u Hrvatskoj radi bolje ukljuce-
nosti parlamenta i smanjenja pritiska primanja u punopravno ¢lanstvo,
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$to je projekt koji ne zna¢i mnogo manje od potpune preobrazbe hrvat-
skoga politickog sustava.

PREGOVORI O PRIDRUZIVANJU:
KRATKI PREGLED POSTUPKA

Pregovori o pridruzivanju su “bilateralni pregovori na drzavnoj
razini”, u kojima su kljuéni sudionici “kod kuce” glavni pregovaraci i
njihovi timovi te razmjerno mali broj ministara (Grabbe, 2001:4). To
nisu toliko politicki, ve¢ vise tehnicki pregovori u smislu “pregova-
ranja o harmonizaciji” (Lajh, 2003:9). Njihovu strateSku osnovu ¢ine
program za prosirenje Agenda 2000 (European Council, 1999) i Pristu-
pno partnerstvo (European Commission, 2005a), konkretizirano u (go-
disnjim) Nacionalnim programima Republike Hrvatske za pridruziva-
nje Europskoj uniji (npr. MVPEI, 2006).

Pravi pregovori u smislu “cjenkanja” vode se samo u tri kontek-
sta. Najveci dio pravih pregovora vodi se “kod kuce”, u procesu formi-
ranja nacionalne pozicije koja je uskladena sa stavovima zainteresira-
nih drustvenih aktera.” Usto, u skladu s nac¢elom “nista nije dogovoreno
ako sve nije dogovoreno”, u posljednjoj fazi procesa kompletan “po-
sao” mora biti sklopljen, Sto implicira rjeSavanje financijskih pitanja.
Takoder, zemlja pristupnica mora se upustiti u neformalne pregovore
o otvorenim bilateralnim pitanjima s pojedinim zemljama ¢lanicama.
Tijekom cijelih pregovora ne smije se podcijeniti ni uloga javnog mni-
jenja jer ona moze znacajno utjecati na pregovaracko stajaliste zemlje
¢lanice ili zemlje pristupnice.

Europska komisija (European Commission, 2002:13) u svome
strateSkom dokumentu navodi da su “pregovori o pridruzivanju [...] te-
meljeni na nacelu da zemlje pristupnice prihvacaju acquis i da ga po
pristupanju efektivno primijene”. Dopustene su neke iznimke (“prijela-
zna razdoblja”), ali trebaju biti “ograniCene vremenom i opsegom i po-
pracene planom koji jasno odreduje etape primjene acquisa”.

Iako u ime drzava Clanica pregovore vodi Komisija, sve odluke
(kao S$to su otvaranje i zatvaranje pojedinih poglavlja) mora jednogla-
sno donijeti Vijece ministara. Ipak, Komisija ima vrlo vaznu ulogu u
pregovorima jer njezin prijedlog Vije¢u obi¢no predodreduje njegovo
“zajedniCko stajaliste” — “odgovor” na pregovaracku poziciju zemlje
pristupnice.
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Dvije razmjene stajalista obi¢no zakljucuju jedno poglavlje iako
tezi problemi mogu zahtijevati tri runde pregovora (rijetko i vise). Po-
glavlje se zakljucuje samo preliminarno, dok se ne zakljuce pregovori o
svim poglavljima. Nasuprot prethodnom valu prosirenja, zakljucivanje
poglavlja vise ovisi o primjeni njihovih sadrzaja nego o pukom usvaja-
nju. To je bitna razlika koja znaci da se Hrvatska treba temeljitije potru-
diti pri zakljucivanju poglavlja, dok EU ima Sire “odstupnice” u procje-
ni napretka Hrvatske.

Sjednice o prosirenju odrzavaju se na meduvladinim (ili prego-
varackim) konferencijama dva puta za vrijeme predsjednikovanja jedne
zemlje Clanice, jedanput na razini pomo¢nika ministara (u ime EU, a
glavni pregovaraci u ime zemlje pristupnice) i jedanput na ministarskoj
razini. Posebna se pozornost pridaje napretku zemalja pristupnica, koji
nadgleda Komisija putem izvje$c¢a o napretku i struéne procjene.

Kako je EU nepopustljiv pregovara¢ s vrlo ograni¢enim prosto-
rom za manevriranje, proces pregovaranja obiljezen je “uvjetovano$éu”
(potrebom da se udovolji zahtjevima EU) i “hijerarhijom” (Grabbe,
1999). Karakterizira ga strukturalna asimetrija u pregovarackoj moci
u korist EU, $to je u proslosti dovelo do slogana “prihvacanje politike
umjesto kreiranja politike” (Payne, 2003:34)."' S obzirom na to da asi-
metriju ne uzrokuje samo golema pregovaracka mo¢ EU nego i slabost
zemalja pristupnica, posebnu brigu treba posvetiti organizaciji prego-
varackoga tima. Stoga ¢emo se u idu¢em dijelu rada pozabaviti pita-
njem kako su tri zemlje — Estonija, Slovenija i Madarska — organizirale
svoje vodenje pregovora za pristupanje EU.

PREGOVARACKE STRUKTURE U
KOMPARATIVNOJ PERSPEKTIVI

Estonija

Estonsko vodenje pregovora obiljezila je razmjerno fleksibilna
i neformalizirana struktura s jakim nadzorom sredisnje vlasti (Payne,
2003:30). Pregovaracka struktura bila je decentralizirana, s jakom ulo-
gom resornih ministarstava koja su bila odgovorna za uskladivanje za-
kona, ispunjavanje zahtjeva za pridruzivanje i savjetovanje odgovara-
juc¢ih radnih grupa pregovarackog tima (Drechsler i sur., 2002). Tije-
kom pregovora vodenje tima preslo je od ministra vanjskih poslova na
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predsjednika Vlade, koji je preuzeo vodenje procesa pridruzivanja ubr-
zo nakon pocetka pregovora. To je dovelo do “plivajuceg” centra koor-
dinacije politike, podijeljenoga izmedu Drzavnog ureda, predsjednika
Vlade i Ministarstva vanjskih poslova."! Takav razvoj dogadaja djelo-
micno je proizi$ao iz ¢injenice da su odnosi s EU poceli kao medunaro-
dni odnosi, a postali su unutarnjim poslovima.

Predsjednik Vlade usmjeravao je cijeli proces i bio je odgovoran
za koordinaciju na najvi$im razinama na neformalnom tjednom “eu-
ropskom susretu”, na kojemu je Vlada raspravljala o temama vezanim
za EU. Ta koordinacijska uloga znatno je varirala ovisno o pojedinoj
Vladi, pa je ona vie ishod situacijskih ¢imbenika nego planirani potez.*i
Novoustanovljeni Vladin odbor na ministarskoj razini (Ministarsko po-
vjerenstvo za europske poslove) djelovao je kao tijelo za raspravu o pri-
premi pregovarackih stajalista koje ¢e Vlada usvojiti (Brusis i Emma-
nouilidis, 2000:5). Njime je predsjedavao predsjednik Vlade, a sastojao
se od najvaznijih temeljnih ministarstava.

Ured za europske integracije bio je strukturna jedinica Drza-
vnog ureda, podredena predsjedniku Vlade, koja je koordinirala naci-
onalne pripreme, uglavnom osiguravajuci suradnju resornih ministar-
stava u donosenju politika. Drzavni ured bio je nadreden Povjerenstvu
visokih drzavnih sluzbenika, koje je pripremalo i provjeravalo prezen-
tirane materijale i djelovalo kao koordinirajuée tijelo u kojemu su pro-
nalazena rjeSenja za slozenije probleme medusobnog uskladivanja mi-
nistarstava.

Ured za pregovore ministra vanjskih poslova bio je zaduzen za
op¢i proces koordiniranja i sinkroniziranja rada izaslanstva za pregovo-
re i radnih grupa. U pocecima procesa posredovalo je pri cjelokupnoj
komunikaciji izmedu nacionalne razine i razine EU, dok to nije proci-
jenjeno kontraproduktivnim jer je rezultiralo kasnjenjem i slabim veza-
ma izmedu resornih ministarstava i EU.

Uloga parlamenta bila je pristajanje i “davanje blagoslova” Vladi-
noj politici prema EU. Odbor za europske poslove imao je dvanaest Cla-
nova iz svih politickih stranaka, kao i ¢lanove iz svih djelatnih odbora.

Misija Estonije pri EU sluzila je kao vertikalni kanal za infor-
macije izmedu EU i nacionalne vlade i ugos¢ivala je atasee veéine mi-
nistarstava koji su prenosili izravne zadatke svojim sluzbenicima. Me-
dutim, odnosi poslanstva s interesnim skupinama ostali su slabi tijekom
cijelog procesa.

Jedna od glavnih pouka estonskog iskustva jest da je dobro fun-
kcioniranje koordinacije ovisilo o kakvoci osobnih kontakata na vrhu
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politickog odlucivanja. Presudan je bio izravan pristup ¢elnika Ureda
za europske integracije predsjedniku Vlade radi autorizacije pri rjesa-
vanju konflikata medu ministarstvima. Posebni ¢imbenici uspjesnosti
Ureda kao glavnoga horizontalnog koordinacijskog tijela bili su njego-
va fleksibilnost, mala veli¢ina, otvorenost i brzina odlu¢ivanja.

Slika 1. Pregovaracka struktura Estonije
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Izvor: Drechsler i sur., 2002, Brusis i Emmanouildis, 2000, autorova ilustracija
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Decentralizirani pristup s jakom ulogom resornih ministarstava
pomogao je da se izbjegne stvaranje izoliranih “otoka izvrsnosti”, koji
privilegiraju dio osoblja Sto se bavi pitanjima EU dok ostali uglavnom
ostaju slabo upuceni. U isto vrijeme decentralizirani je sustav zahtije-
vao vrlo u¢inkovitu koordinaciju jer je postojala opasnost da pojedini
akteri zaobidu probleme koje bi mogao rijesiti netko drugi.

Spomenuta dualna priroda sustava pregovora izazvala je proble-
me u razmjeni informacija jer su se neki duznosnici ministarstava zali-
li na zahtjeve za dvostrukim izvjestavanjem — Uredu predsjednika Vla-
de i Ministarstvu vanjskih poslova. U tom smislu estonski primjer po-
kazuje kako se uspostava neformalnih kontakata pokazala nuznom, ali
je istodobno uoceno da se takvim kontaktima stvara mnostvo sluzbeno
nezabiljezenih informacija koje su odlaskom pojedine osobe izgublje-
ne za organizaciju.

Slovenija

Slovensko vodenje pregovora obiljezio je visok stupanj formali-
ziranosti 1 transparentnosti kao rezultat snazne integracije zainteresira-
nih strana u dru$tvu i parlamenta.® Odluka o pridruzivanju EU imala je
jaku socijalnu i politicku potporu i nije izazvala velike kontroverze na
nacionalnoj razini. Europska integracija znacila je postupnu “internali-
zaciju” europskih pitanja kao “nacionalnih”, te dolazak odgovarajuéih
horizontalnih i vertikalnih koordinacijskih struktura na njihovo mjesto
(Fink-Hafner, 2002). Odluka o osnivanju neovisnog Vladina ureda za
europske poslove (v. dalje) pokazala je da se kljucni akteri ne Zele ba-
viti integracijom u EU na nacin tradicionalne diplomacije i stala je na
kraj neformalnoj koordinacijskoj ulozi Ministarstva za vanjske poslo-
ve.

Pregovaracki tim bio je osnovan s izri¢itom namjerom da osigu-
ra prevlast eksperata nad politickim ili sektorskim interesima — jedan
od kljuénih kriterija za odabir osoblja bila je nepripadnost nekoj od po-
litickih stranaka. Tim je bio zaduzen za donosenje nacrta pregovarackih
stajaliSta, a sastojao se od 31 radne grupe na ¢elu kojih su bili visoki
drzavni sluzbenici iz odgovarajuc¢ih ministarstava i drugih drzavnih in-
stitucija. Pregovaracka stajalista uskladivala su se na sastancima svih
radnih grupa i formulirala uz vrlo aktivno sudjelovanje odgovarajucih
ministarstava. Zatim bi se nacrti pregovarackih stajalista podnosili Vla-
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di i parlamentu na usvajanje. Sva pregovaracka stajalista bila su u cije-
losti objavljena.

Predsjednik Vlade nije obracao pozornost na manje probleme
veé se usmjeravao na strateska pitanja. Odrzavao je stalnu vezu s klju-
¢nim akterima, posebno s odgovaraju¢im ministarstvima na tjednim
“europskim sastancima” i rjesavao konflikte medu ministarstvima.

Ve¢i dio koordinacije politika odradio je Vladin ured za europ-
ske poslove, na ¢elu kojega je bio ministar bez portfelja. lako je ispo-
cetka bio uspostavljen u sastavu Ministarstva vanjskih poslova, tijekom
pregovora polako je postao neovisan.

Ministarstvo vanjskih poslova usmjeravalo je formalnu komu-
nikaciju izmedu Ljubljane i Bruxellesa preko Misije Slovenije pri EU.
Strucnjaci u poslanstvu vecinom su bili imenovani iz resornih mini-
starstava 1 davali su analize te pruzali tehnicku potporu. Slovensko je
veleposlanstvo u Belgiji imalo vise neformalnu ulogu u jacanju mreze
Slovenske udruge za gospodarstvo i istrazivanje, koja se pokazala kao
vaznim kanalom informiranja, a financijski su je podrzavala dva mini-
starstva.

Parlament je imao zadac¢u uskladivanja slovenskog zakonodav-
stva s acquisom te raspravljanja i usvajanja pregovarackih stajalista na-
kon sto se o njima raspravljalo na Parlamentarnom odboru za vanjsku
politiku. Odbor za europske poslove sudjelovao je u javnoj raspravi i
koordinirao europska pitanja unutar Parlamenta u cjelini.

Tijekom procesa pridruzivanja resorna su ministarstva osta-
la glavnim sredistima artikulacije nacionalnih stajalista, dok su glavna
strateSka pitanja bila u nadleznosti predsjednika Vlade. Ministar vanj-
skih poslova bio je formalno glavni pregovarac i postavljao je politicke
smjernice za pregovore dok je “europski ministar” sazivao vise tehni-
¢ke sastanke o napretku pregovora. Unato¢ sredis$njem polozaju Ureda
Vlade za europska pitanja, slovenska pregovaracka struktura razvila je
mnostvo centara, dok su resorna ministarstva zadrzala vodecu ulogu u
formulaciji pregovarackih stajalista.

Formalna komunikacija, koja se vodila preko Ministarstva vanj-
skih poslova, pokazala se katkad previse krutom pa su se polako razvi-
li komplementarni neformalni kanali komuniciranja, pogotovo izmedu
drzavnih aktera i tijela EU u Bruxellesu. Veze Misije Slovenije pri EU
olaksale su brze reakcije na zahtjeve EU i nakon ulaska u punopravno
¢lanstvo postale jo$ vaznije.
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Slika 2. Pregovaracka struktura Slovenije
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Madarska

Madarski pregovori o pridruzivanju dobili su potporu Sirokoga
nacionalnog konsenzusa za pridruzivanje EU opcenito i za pregovara-
¢ka stajalista napose (Agh, 2003). Nakon promjene vlasti 1998. godi-
ne vodenje pregovora poprimilo je centraliziranu strukturu, s Ministar-
stvom vanjskih poslova u sredistu, s vrlo malom uklju¢enoséu tre¢ih
strana i interesnih grupa (Payne, 2003:31).* Vaznost vodece uloge Mi-
nistarstva bila je izravna posljedica razmjerno male ukljuéenosti “uda-
ljenog” predsjednika Vlade. Vlada je malo kad potanko raspravljala o
procesu pridruzivanja — predsjednik Vlade uklju¢ivao se samo u teme
koje su bile vazne za dnevnu politiku. Ministar vanjskih poslova oba-
vjestavao je ostale ministre o pregovorima i brinuo se o detaljima poje-
dinih policy pitanja.

Ministarstvo vanjskih poslova koordiniralo je vertikalne odnose
s EU, vodilo poslanstvo za pregovore i izvjestavalo Vladu i parlament o
tijeku pregovora, a u isto je vrijeme bilo domacdin sredi$njim tijelima u
vodenju poslova vezanih za EU.

Najvaznije od njih bilo je Drzavno tajnistvo za integraciju, koje
je postalo sredistem Vladina odlucivanja i jedinstvenim koordinatorom
procesa i politike u radu resornih ministarstava.X Na &elu Tajnistva bio
je drzavni tajnik, koji je bio izravno odgovoran ministru vanjskih po-
slova. Predsjedao je Meduministarskim povjerenstvom za europske in-
tegracije koje je bilo zaduzeno za koordinaciju na razini visokih javnih
sluzbenika. Cinile su ga grupe struénjaka rasporedene prema poglavlji-
ma acquisa, s drzavnim tajnicima koji su vodili odjele za europske in-
tegracije u resornim ministarstvima na ¢elu.

Za vodenje pregovora o pridruzivanju formalno je bilo zaduze-
no Povjerenstvo za pregovore, na ¢ijem Celu je bio ministar vanjskih
poslova. Imalo je dvanaest stalnih ¢lanova iz Drzavnog tajniStva i iz
redova visokih drzavnih sluzbenika koji su predstavljali najvaznija mi-
nistarstva 1 drzavne agencije. Veéina stvarnih pregovora vodena je na
neformalan nacin, s osobljem i poslanicima Europske komisije te stal-
nim predstavnicima drzava ¢lanica Unije. Glavni pregovara¢ sluzio se
raznim osobnim pregovarackim kontaktima u Bruxellesu i na temelju
vlastite procjene situacije na mjestu dogadaja pripremao izvjesca za
Vladu.

U tzv. VijeCu za europske integracije Ministarstvo vanjskih po-
slova vodilo je redovite konzultacije s predstavnicima sindikata, udru-
gama poslodavaca, gospodarskim komorama itd. (---, 2001). Svi mini-
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stri bili su duzni obratiti se ekonomskim i socijalnim partnerima ako su
formulirali stajalista koja pripadaju podrucju struéne nadleznosti spo-
menutih partnera.

Slika 3. Pregovaracka struktura Madarske
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Parlamentarni odbor za poslove europskih integracija ustano-
vljen je sa zadacom nadgledanja harmonizacije madarskih zakona s
acquisom 1 podizanja razine obavijestenosti javnosti (Bessenyey Wil-
liams, 2000:13). Odboru je manjkalo stru¢nog osoblja i financijskih
sredstava da ispuni te zadaée i bio je jedan od parlamentarnih odbora s
najslabijim utjecajem — ideju da ga se transformira u Veliki odbor odba-
cio je predsjednik Vlade Orban. Parlament u cijelosti nije uspio djelo-
vati kao posrednik za organizirane interese (Agh, 1999:843).

Nacelo “jednoglasnog istupanja” rezultiralo je vodenjem cjelo-
kupne komunikacije preko Drzavnog tajniStva, Sto je ministra vanjskih
poslova, ¢elnika Drzavnog tajnistva i glavnog pregovaracéa ucinilo klju-
¢nim igrac¢ima. lako je zbog vodece uloge Tajnistvo usmjeravalo proces
pridruzivanja, Ministarstvo vanjskih poslova nije bilo vi$e od resornog
ministarstva bez ovlasti i opunomocenja da razrijesi konflikte izmedu
ministarstava. Istodobno je “udaljeni” pristup predsjednika Vlade de-
politizirao i profesionalizirao proces (Agh, 2003:107).

HRVATSKA: POGLED U
KOMPARATIVNOJ PERSPEKTIVI

Hrvatska je pregovaracka struktura, slicno madarskoj, visoko-
centralizirana, s dominantnom ulogom Ministarstva vanjskih poslova
i europskih integracija (dalje u tekstu Ministarstvo vanjskih poslova)
(Vlada RH, 2005a).X1" Strukturu karakterizira visoka koncentracija pro-
ceduralne i politicke moc¢i u rukama malog broja osoba na strateskim
mjestima s visokom razinom kontrole.

Ministarstvo vanjskih poslova i europskih integracija je amal-
gam bivseg Ministarstva vanjskih poslova i biv§eg Ministarstva europ-
skih integracija, koja su spojena u ozujku 2005. na osnovi ad hoc odlu-
ke. Jedna od intervjuiranih osoba izjavila je da se nakon spajanja spo-
sobnost koordinacije, u smislu davanja naloga resornim ministarstvima
da izrade nacrte potrebnih zakonskih akata, pogorsala jer se brzina har-
monizacije zakonodavstva smanjila. Usto, drzavni sluzbenici odgovor-
ni za koordiniranje pretpristupnih fondova EU pozalili su se na znatne
komplikacije u radnom procesu zbog postojanja u biti dvaju ministar-
stva. Ostale kritike govore da ¢e organiziranje pristupanja putem Mini-
starstva vanjskih poslova umjesto preko posebnog ministarstva odasla-
ti pogresnu poruku (strucni intervju). To potvrduju iskustva Slovenije
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i Estonije: prva je osnovala Vladino tijelo koje je vodio ministar bez
portfelja, a u drugoj je tijekom pregovora o pridruzivanju mo¢ presla
od Ministarstva vanjskih poslova na predsjednika Vlade.

Ministrica vanjskih poslova i europskih integracija ima vaznu
ulogu jer je izravno odgovorna za vodenje sjednica unutar Drzavnog
izaslanstva dok istodobno predsjeda srediSnje tijelo za koordinaciju po-
litike (Koordinacija). Tjednim sastancima Koordinacije prisustvuju svi
ministri, glavni pregovarac i pregovara¢ s odgovarajuc¢eg podrucja koje
je na dnevnom redu (bez prava glasa). Koordinacija je odgovorna za
uskladivanje pregovarackog tima i resornih ministarstava, a odlucuje se
glasovanjem veéine. Koordinacija se bavi temama za koje nije prona-
deno rjesenje na razini visokih drzavnih sluzbenika (strucni intervju).

Imajuéi na umu iskustvo Madarske, Ministarstvu vanjskih po-
slova bi (u svojstvu predsjedavajuéeg u Koordinaciji), kao gotovo samo
resornom ministarstvu, moglo manjkati autoriteta da pronade uéinkovi-
ta rjeSenja u sporovima medu ministarstvima. U usporedbi sa zemlja-
ma s vrthovnom koordinacijom politike na razini visokih drzavnih slu-
zbenika izravno povezanih s predsjednikom Vlade (ili ministrom bez
portfelja, kao u slovenskom primjeru), ustanovljavanje koordinacije na
ministarskoj razini nije neuobiéajen izbor u kontekstu ovdje procijenje-
nih pregovarackih struktura, ali u smislu transparentnosti i stabilnosti
to nije nuzno najbolje rjesenje. Politizirana koordinacija moze dobro
funkcionirati u ozracju Siroke nacionalne potpore, ali moze biti lako
destabilizirana ako konsenzus izostane. Medutim, treba priznati da je
potrebno odrzati odredenu razinu politicke kontrole jer “rasprave izme-
du birokracija nuzno ne pridonose razvoju zajednickih vrijednosti kao
osnovi za nove strukture upravljanja” (Grabbe, 2003:4). U tom kon-
je ucinak sli¢no usmjerene strukture, u smislu odluéivanja o pregova-
rackom stajalistu, u Madarskoj bio razmjerno spor (Payne, 2002:33),
a razmjerno brz u Sloveniji, gdje je parlament kao dodatni veto-igraé
potvrdivao i usvajao nacrt svakog stajalista.

Uloga predsjednika Vlade do sada je bila donekle sli¢na “uda-
ljenom” predsjedniku Vlade u Madarskoj, koji se ukljucivao samo u
teme s velikim utjecajem na dnevnu politiku. On dobiva obavijest na
tjednom sastanku Vlade, na kojemu su europska pitanja prva na dne-
vnom redu (strucni intervju). Ipak, u svjetlu prikazanih iskustava, s ja-
¢anjem dinamike i zgu$njavanjem dnevnog reda predsjednik Vlade mo-
gao bi se aktivnije ukljuéiti u poslove pregovora.
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Pregovaracki tim sastoji se od 15 pregovaraca, veleposlanika u
Misiji pri EU u Bruxellesu (Misija), a vodi ga glavni pregovarac s dvo-
jicom zamjenika. Glavni pregovara¢ upravlja radnim grupama koje su-
djeluju u screeningu i donose nacrte pregovarackih stajalista. On ima
dvostruku ulogu koja obuhvaca pripremu stajaliSta i izravno pregova-
ranje o njima s Komisijom i drzavama clanicama. Petnaestero prego-
varaca sastaje se svakog tjedna na pregovarackom susretu, na kojemu
se raspravlja o napretku pregovora (strucni intervju). Kao §to se moze
vidjeti iz opisanih primjera, resorna ministarstva imaju vise neizravnu,
ali jaku ulogu, jer njihova prakticna ekspertiza rezultira vodecim te-
hnickim polozajem i visokom predstavljenos¢u medu ¢lanovima radnih
grupa.

Velika veéina visokopozicioniranih sluzbenika u pregovarackoj
strukturi potjece izravno iz drzavne uprave ili njezinih podruznica. Od
15 pregovaraca 11 ih je iz drzavnih institucija, dvoje iz znanstvenog
sektora i dvoje iz ekonomskih interesnih grupa. Unutar 35 voda ra-
dnih grupa omjer je 26:7:1, dok je jedna osoba samozaposlena (Vlada
RH, 2005c¢). Odabir pregovaraca bio je uvelike utemeljen na kriteriji-
ma Clanstva u drzavnoj upravi i drzavnim agencijama i nije, kao npr. u
Sloveniji, isklju¢ivao one koji su pripadnici politickih stranaka. Stru¢ni
intervjui potvrdili su da su katkad za odabir pregovaraca ili voda radnih
grupa bile presudne osobne veze, a ne strucnost. Unato¢ tome, Europ-
ska komisija vise je puta istaknula stru¢nost pregovarackog tima. Bez
obzira na stranacku involviranost u ustanovljavanju strukture tima, vje-
rojatno ¢e biti moguée zadrzati stranacku politiku izvan pregovarackog
tima. Vice-versa, vaznije je pitanje hoce li se pregovaracki tim moci za-
drzati izvan stranacke politike na dugi rok (v. dalje).

Tajnistvo pregovarackog tima srediste je procesa koordinacije
i primarni izvor tehni¢ke i administrativne potpore Drzavnom izaslan-
stvu, pregovarackom timu i radnim grupama. Vodi ga pomo¢nica mini-
strice vanjskih poslova (izravno odgovorna ministrici), koja istodobno
djeluje i kao pregovaracica. Komunikacija unutar hrvatske pregovara-
¢ke strukture usmjerava se iskljucivo preko Tajnistva, koje na neki na-
¢in ima ulogu “sluzbe za usamljena srca” jer pronalazi i spaja partne-
re medu institucijama. Tako djeluje kao zariSte mreze za horizontalne
kontakte (npr. izmedu radnih grupa i resornih ministarstava), kao i za
vertikalnu komunikaciju s institucijama EU u Bruxellesu (strucni in-
tervju).

Takav se sustav pokazao previse krutim u Sloveniji i Estoniji,
gdje je doveo do kaSnjenja i ostalih poteskoc¢a u komunikaciji izmedu
nacionalne administracije i europskih javnih sluzbenika (koju Tajnistvo
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zeli kontrolirati). Primjer Estonije pokazao je da slabi kontakti izmedu
resornih ministarstava ili radnih grupa i administracije EU mogu dove-
sti do stvaranja izoliranih “otoka izvrsnosti” u nacionalnoj administra-
ciji. Unato€ zelji TajniStva da zadrzi kontrolu nad tijekom informacija,
razvili su se izravni i neformalni komunikacijski kanali izmedu nekih
tijela pregovaracke strukture (npr. izmedu ¢lanova radnih grupa i javnih
sluzbenika u Bruxellesu), koji zaobilaze Tajnistvo ne bi li ustedjeli vri-
jeme i pojednostavnili proceduru.

Sve zemlje oslonile su se na institucionaliziranje formalnoga ili
neformalnog tijela za interesne grupe koje predstavlja organizacije ra-
dnika i poslodavaca u procesu pregovora. Takva su tijela u svim sluca-
jevima bila ograni¢ena na nadziranje, Sirenje informacija i stvaranje in-
teresnih mreza s institucijama EU u Bruxellesu. Interesne grupe u Hr-
vatskoj nisu organizirane u izvanjsko tijelo nego Salju predstavnike u
nacionalni parlamentarni odbor (no bez prava glasa). Iako se ¢ini da in-
teresne grupe predstavljaju velik dio ¢lanova radnih grupa, one djeluju
unutar strukture i na taj su nacin “pod kontrolom” dominirajuc¢ih drza-
vnih aktera Xt

Nacionalni odbor za pracenje pregovora o pristupanju EU uspo-
stavljen u Hrvatskom saboru, zaduzen je za nadziranje i davanje smjer-
nica u donosenju pregovarackih stajaliSta. Sastoji se od predsjednika
Odbora za vanjske poslove, Odbora za europske integracije, Odbora za
meduparlamentarnu suradnju, kao i od petero pripadnika vladajucih i
petero pripadnika oporbenih stranaka, a odlucuje jednoglasno. Njegovi
dodatni ¢lanovi, predstavnici Ureda predsjednika, akademske zajedni-
ce, sindikata i udruga poslodavaca, imaju samo status promatraca, bez
prava glasa. Predsjedavajuci Odbora, koji je predstavnik najveée opor-
bene stranke u Saboru, redovito se sastaje s predsjednikom Republi-
ke, predsjednikom Vlade, predsjednikom Sabora, voditeljicom Drza-
vnog izaslanstva i glavnim pregovaracem. Dok su u stru¢nim intervjui-
ma ¢lanovi Odbora potvrdili da je Vladina politika informiranja do tada
bila zadovoljavajuca, predsjedavajuéi je izrazio nezadovoljstvo ¢injeni-
com da Odbor prima samo informacije koje je “Vlada odobrila” (Sarié,
2006). Odbor nije osmisljen da bi imao nezavisnu kontrolnu ulogu jer
nekim njegovim ¢lanovima nedostaje strucnosti i angazmana (ibid.),
a nedostatak tehnickih i analiti¢kih kapaciteta onemoguéuje stvaranje
protuteZe ovisnosti o Vladinim izvorima.*!¥

Simptom slabosti parlamenta oc€ituje se u “Cvrstom stisku”
Ministarstva vanjskih poslova. Dizajn strukture uklapa se u potrebe am-
biciozno zamisljenoga vremenskog roka koji ne dopusta Sirenje raspra-
ve o potencijalno kontroverznim temama. No treba imati na umu da
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su se fleksibilnost (Estonija) i otvorenost (Slovenija) pokazali vaznim
¢imbenicima za uspjesnost pregovora. U zakljuénom odjeljku dat ¢emo
misljenje zasto bi moglo biti pozeljno razmotriti drugaciji strateski pri-
stup pregovorima koji bi omogucio potpuniji, uravnoteZeniji i integra-
tivniji pristup.

Slika 4. Pregovaracka struktura Hrvatske

Institucije EU

Europska komisija ‘ Vijece ministara
Opc¢a uprava za prosirenje Radna grupa za prosirenje

A

Hrvatski sabor

Nacionalni odbor za — .
pracenje pregovora Misija RH predsjednik
Odbor za europske integracije pri EU Viade

Zajednicki parlamentarni A
odbor

Y :
Drzavno izaslanstvo

Ministarstvo vanjskih poslova
i europskih integracija

Koordinacija
__ TajniStvo pregovarackog tima

Pregovaracki tim

EU koordinatori iz

resornih

15 pregovaraca [
EU o

~~\ministarstava 35 radnih grupa,-
¢ koordinacija
medu visim | { Koordinacija
drzavnim  / { pregovarada |

* sluzbenicima .

m——> koordinacija politike
— tok pregovaranja o stajalistu nakon $to je usvojeno
- - - -  tok nacrta pregovarackog stajalista prije usvajanja

— » formalna kumunikacija

,,,,,,,,,,,,, » neformalna komunikacija

Izvor: Viada RH, 2005a i autorovi intervjui; autorova ilustracija
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POSLJEDICE ZA STRATEGIJU
INTEGRIRANJA: BRZO PRIDRUZIVANJE
ILI DOBRO ZASTUPANJE?

Postojeca pregovaracka struktura odraz je prioriteta strategije
integracije usmjerene na veliku brzinu integracije, koja je izvorno bila
zamisljena u kontekstu promjene vlasti 2000. Otada se, medutim, situ-
acija znatno izmijenila. Dok se u ono vrijeme mogucénost priklju¢ivanja
EU zajedno s Rumunjskom i Bugarskom ¢inila ambicioznim, ali ipak
ostvarivim ciljem, ta opcija viSe nije otvorena. Unato¢ tome, Vlada i
Sabor planiraju pristupanje EU u najkra¢em vremenu od svih do sada
primljenih ¢lanica.* Medutim, dva trenda, jedan domaci i jedan unutar
EU, u¢init ¢e vrlo upitnim taj zamis$ljeni vremenski raspored.

Na unutarnjopoliticCkom podrucju postoji tiho ignoriranje vrlo
rasirenog “euroskepticizma” medu hrvatskim gradanima, a dalekose-
zne reforme nametnut ¢e jo$ veci pritisak i napor hrvatskoj populaciji.
Dok je 2000. godine razina javne potpore integraciji u EU bila ohra-
brujuca, danas ankete daju prilicno nestabilnu sliku. To je vrlo ozbiljan
problem ako ga se stavi u kontekst jacanja trendova koji su se mogli
zamijetiti za vrijeme faze pregovora u srednjoj i isto¢noj Europi. Stoga
zabrinutost javnosti treba shvatiti vrlo ozbiljno zbog realne moguénosti
da bi Sporazum o pridruzivanju mogao biti odbijen na referendumu, $to
se, primjerice, dogodilo u Norveskoj.*"! Usprkos tome, glavna mjera
koju Vlada poduzima da bi se suprotstavila takvom stanju jest pokusaj
zakljucenja pregovora $to je brze moguce.

Istodobno se u raspravama unutar institucija EU i zemalja ¢la-
nica o tzv. zamoru pro$irenjem odrazava smanjenje razine javne potpo-
re daljnjem pros$irenju drZzavama (jugo)isto¢ne Europe. Vazan pozadin-
ski razlog tome jest nerijeSena unutarnja struktura odluéivanja u EU,
koja se jo$ temelji na EU-15 iz vremena samita u Nici 2000. godine.
Kako su pokusaji reforme pali zajedno s odbijanjem Ustavnog ugovo-
ra u Francuskoj i Nizozemskoj, EU ¢e morati prilagoditi svoj sustav
odlu¢ivanja prije no §to bude spremna prihvatiti nove &lanice. XV *¥iii To
se oCituje u raspravama o “kapacitetu za prosirenje”, u kojima glasovi
koji pozivaju na zamrzavanje proSirenja nakon pridruzivanja Bugarske
i Rumunjske dobivaju sve veéu potporu.**

Rjesavanje tog temeljnog problema tezak je i najvjerojatnije dug
proces u kojemu ¢e javno mnijenje u drzavama ¢lanicama imati odlucu-
jucu ulogu. U tom kontekstu treba izvuéi pouku iz odbijanja Ustavnog
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ugovora kao projekta nametnutoga odozgo, koje pokazuje opasnosti §to
nastaju kada politi¢ke elite zanemaruju predstavljanje u izbornom tijelu
i ne uspijevaju stvoriti legitimnost, nezaobilaznu pri planiranju reformi
velikih razmjera.

Opc¢a usmjerenost na $to brze pridruzivanje svim mogucim sred-
stvima dio je dominantnih normi procesa prosirenja. Ta se usmjerenost
temelji na labavoj postavci da ¢e sporiji tempo ugroziti cijeli proces
tranzicije. Medutim, upravo suprotno — u proslosti je upravo malim dr-
zavama nedostajalo kapaciteta da zadovolje vremenski raspored i pro-
vedu kvalitativnu reformu. U primjeru Estonije “preopterecenje i vre-
menski pritisak bili su glavni razlozi za slabu kvalitetu zakonodavstva
i nezadovoljavajucu kvalitetu analize politikd” (Raik, 2004:588), dok
Agh (1999) upravljanje pristupanjem EU u srednjoj i isto¢noj Europi
vidi kao “tipican sluéaj preoptereéenja drzave ili vlade, koji je stoga bio
[...] politi¢ki kontraproduktivan [...]”. Opisanu situaciju u Hrvatskoj,
s Ministarstvom vanjskih poslova koji, smanjujuci broj harmoniziranih
zakona, pokazuje da ima poteskoca s kapacitetima za koordinaciju, tre-
ba shvatiti upravo u tom kontekstu.

Na dubljoj je razini ustrajanje na pristupnoj strategiji tipa “tko
¢e prije” u sukobu s ciljem ja¢anja demokracije (vidi, izmedu ostalih,
Beichelt, 2003) jer stvara pritisak na proces pregovora na unutarnjem
planu, ¢ineéi ga “ekskluzivom izvrsne vlasti” (Lippert, Umbach i Wes-
sels, 2001:994). Posljedica toga je Cinjenica da se demokratski defi-
cit™ institucionalnog sustava EU, koji je sam preoptereCen pretjera-
nom moc¢i odluéivanja egzekutive, slabom parlamentarnom kontrolom
i dugim “lancima legitimacije”™ (za pregled v. Follesdal, 2004), na
mala vrata izvozi u Hrvatsku u obliku pritiska za prilagodivanje proce-
su odlugivanja u EU,* a to se dogada uz rizik isklju¢ivanja svih zain-
teresiranih strana, ponajprije gradana i njihovih predstavnika u parla-
mentu.

Djelomican odgovor na taj problem bilo je osnivanje Nacional-
nog odbora. i Kako je navedeno, to tijelo nema pravo veta i vi$e na-
likuje “debatnom klubu”. To je u skladu s “tradicionalnom” politickom
marginalizirano$¢u Sabora u politickom sustavu Hrvatske, unato¢ po-
boljsanjima u posljednjem desetljecu (Zakosek, 2002:97). Slaba uklju-
¢enost Sabora u proces pridruzivanja nastavlja tu tradiciju odgovaraju-
¢om ovisnos$cu o povijesnom trendu, koju dobro ilustrira izjava madar-
skog predsjednika Vlade da “...u praksi Cesto nije parlament taj koji
kontrolira vladu, ve¢ je upravo obratno” (Bessenyey Williams, 2001:
3 1).X1V
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Dok su stare zemlje ¢lanice imale priliku postupno razviti me-
hanizme parlamentarne kontrole rada vlade na nacionalnoj razini kao
odgovor na postupnu europsku integraciju, zemlje pristupnice poput
Hrvatske prilagoduju se politickom sustavu EU u vrlo kratkom vreme-
nu. To, medutim, ne ostavlja prostora za dobru prilagodbu zakonoda-
vne kontrole jer institucionalni procesi ovisni o preuzetom putu (path-
dependent) zahtijevaju dulje vremensko razdoblje. U isto vrijeme ucin-
kovita je nacionalna parlamentarna kontrola najvazniji institucionalni
nacin nadziranja vlade kojim se osigurava zastupljenost i legitimnost, a
ona uvelike ovisi o nacionalnom politickom sustavu i opcoj snazi par-
lamenta, koja je, kako je ve¢ receno, u Hrvatskoj prili¢no slaba (za ra-
spravu o uvjetima ucinkovite kontrole v. Raunio, 2005).

Takoder, mala odgovornost parlamentarnih zastupnika u proce-
su pregovora dovest ¢e do iskusenja da se pitanja pregovora zlorabe u
politi¢ke svrhe umjesto da se vodi ozbiljna rasprava usmjerena na rje-
Savanje problema. Navodna snaga Nacionalnog odbora — njegova poli-
ticka tezina koja se odrazava u tome §to je uvelike sastavljen od viso-
kih stranackih duznosnika — moze biti njegova najveca slabost. Strana-
¢ki politicari tesko ¢e propustiti priliku da se natjecu u obrani navodnih
“nacionalnih” interesa ako ih se ne ucini odgovornima za stvarne odlu-
ke o pregovarackim stajalistima. To je uvelike pojac¢ano ustrojem Naci-
onalnog odbora kao tijela s ograni¢enim pristupom neovisnoj eksperti-
zi 1 obvezom donosenja jednoglasnih odluka.

Potencijal za konflikte ve¢ se pokazao u ostrim politickim su-
kobima izmedu dvije velike stranke, koji su doveli do nekoliko obja-
va voda oporbe da ¢e Nacionalnom odboru uskratiti potporu. S obzi-
rom na rani stadij u kojemu se pregovori nalaze, postoji moguénost da
se stranacko prepucavanje o pregovarackim stajaliStima neée prebaciti
u parlament. Rasprostranjena percepcija medu gradanima da je zako-
nodavno tijelo samo “stroj za izglasavanje zakona” i da se srozalo na
“arenu za skandale” rezultira daljnjim odvracanjem od politike i jaca-
njem tekuéih trendova delegitimacije.™" IstraZivanja na tom podruéju
sugeriraju da se euroskepticizam medu hrvatskim bira¢ima moze uve-
like povezati s nepovjerenjem u nacionalne institucije, posebno u par-
lament (v. Stulhofer, 2006). Slaba spremnost parlamenta da u¢inkovito
kontrolira Vladu u procesu pregovora i da adekvatno zastupa gradane
mogla bi joS pojacati taj zacarani krug i uiniti ga pukom “fasadom de-
mokracije” (Riib, 2001:47).

U svjetlu iznesenih argumenata trebalo bi razmotriti promjenu u
strategiji pristupanja, koja bi mogla obuhvatiti sljedece elemente.
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e Okretanje od politike tipa “sto prije to bolje” prema politici “udimo
sto bolje”. Koliko god poticajan bio ambiciozan datum ulaska u EU,
u postojecoj se situaciji ¢ini da preopterecuje i gradane Hrvatske i
Uniju. Treba imati na umu da samo ¢lanstvo u EU nece rijesiti goru-
¢e probleme Hrvatske, nego ¢e to uciniti intenzivno razdoblje refor-
mi koje je otvorilo moguénosti za rjeSavanje problema, kao i jedin-
stvena dinamika procesa pristupanja, koju bi trebalo iskoristiti kao
sredstvo samodiscipliniranja. Skra¢ivanje tog razdoblja znaci manje
vremena za osmisljavanje reformi, njihovo uskladivanje i primjenu
na socijalno podnosljiv nacin. Eventualni porast skepticizma unutar
EU prema daljnjem prosirenju ne bi trebao izazvati grozniave rea-
kcije nego bi na nj trebalo reagirati pove¢anjem odlucnosti u prove-
dbi cjelovitih reformi, u kombinaciji s politickim lobiranjem na viso-
koj razini.

* Okretanje od pristupa usmjerenog “odozgo prema dolje” prema pri-
stupu usmjerenom “odozdo prema gore” ustanovljivanjem parla-
mentarnog veta. Ne smije se zaboraviti da legitimnost zahtijeva mo-
guénost da gradani kontroliraju politicke procese i njihove sadrza-
je, tj. kontrolu koja treba biti “stvarna, a ne simbolicka” (Dryzek,
2000:79 i dalje). Parlament koji u¢inkovito nadzire vladu mogao bi
imati vaznu ulogu u kanaliziranju (Cesto difuznih) euroskepti¢nih
stavova mnogih gradana, vracajudi legitimnost i reintegrirajuci velik
dio drustva na hrvatskom putu u EU. Nadalje, takav pristup osujetio
bi moguce, vrlo Stetne tendencije strancarstva jer bi u€inio zastupni-
ke odgovornima i prisilio ih da njihova djela slijede rijeci.

* Internalizacija europskih poslova. U politiCkom sustavu Hrvatske
europska se integracija jo$ uvijek smatra pitanjem vanjske politi-
ke, pri ¢emu je kontrola legislative obi¢no slaba ili je uopcée nema, a
uloga parlamenta svodi se na ratifikaciju medunarodnih sporazuma.
Kako iznesena iskustva u procesu pridruzivanja sugeriraju, pitanja
europske integracije unutarnja su pitanja svake zemlje jer ¢e odluke
donesene u Bruxellesu jednog dana biti iznad onih koje se donose u
Zagrebu. Stoga bi Nacionalni odbor u Saboru trebalo unaprijediti u
Veliki odbor ¢ije bi sjednice bile otvorene za javnost i koji bi imao
posebne sektorske pododbore, kao i odgovarajuce resurse i analiti-
¢ku potporu.

* Preispitati je li “cvrst stisak” Vlade potreban te uciniti vodenje pre-
govora transparentnijim i fleksibilnijim. To obuhvacéa (a) poboljsa-
nje uvjeta za “pregovore kod kuce” jacanjem sustavnog sudjelova-
nja, uklju¢ivanjem interesnih grupa odnosno aktera s podrucja zna-
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nosti i drugih zainteresiranih strana te (b) smanjenje krute kontrole
procesa koordinacije pregovora, $to podrazumijeva dopustanje fle-
ksibilnijih kontakata izmedu nacionalne razine i razine EU, ¢ime bi

se izbjeglo stvaranje izoliranih “otoka izvrsnosti”. U isto vrijeme svu

neformalnu komunikaciju treba snimati kako vazne informacije ne bi
bile izgubljene za organizaciju.

iii

vi
Vii

viii

Zahvaljujem Katarini Ott i dvojici anonimnih recenzenata na korisnim komentarima
i sugestijama koji su poboljsali ovaj rad.

Implicitna postavka ovoga rada jest da je pristupanje EU pozeljno.

Primjeri za komparativanu analizu odabrani su na osnovi komparativnoga istrazi-
vackog projekta Organiziranje za prosirenje EU: izazov za zemlje clanice i zemlje
pristupnice (Upravljanje Europom od kuce) (Organising for EU Enlargement: A
Challenge for the Member States and the Candidate States, Managing Europe From
Home), komparativne studije Sest zemalja o utjecaju EU na strukture i procese naci-
onalnih javnih politika, provedene u sklopu Petog okvirnog istrazivackog programa
EU (The EU's Fifth Research Framework Programme — FP5; vidi: http://www.oeue.
net). U ovom je radu za prikaz upravljanja pristupanjem upotrijebljeno vise studija
o drzavama kandidatkinjama, kako bi se ostvarile prednosti primjene jedinstvenog
metodoloskog pristupa u sva tri primjera.

U tu su svrhu u sijecnju i veljaci 2006. godine provedeni dubinski strucni intervjui
s pojedincima na svim razinama pregovaracke strukture i u Nacionalnom odboru
Hrvatskoga sabora za pracenje pregovora o pristupanju, od ¢lanova radnih grupa
preko visokopozicioniranih javnih sluzbenika, do politicara. Imena intervjuiranih
autor u radu ne spominje, ali ih zna.

Kao takve Raik (2004:567) identificira, primjerice, neizbjeznost, brzinu, efikasnost i
Strucnost.

To se posebno pokazalo na madarskom iskustvu, u kojemu je stvarna razlika izme-
du nacionalne razine i razine EU nestala tijekom pregovora, sto je Uniju ucinilo
“samo jos jednom (ali moénom) zainteresiranom stranom u nacionalnim pregovori-
ma o uspostavljanju pregovarackog stajalista madarske vlade” (Palvélgyi i Rozsas,
2003:22).

Policy-taking instead of policy-making.

Kako bi se strukturirala ovdje poduzeta komparativna analiza, uvest éemo razliko-
vanje koordiniranja procesa i koordiniranja politike (za slicna razlikovanja v. Brusis
i Emmanouilidis, 2000:12; Davis, 1997:126 i dalje). Koordiniranje procesa znaci
upravljanje procedurama i integriranje najvaznijih aktera u pojedinim etapama pre-
govarackog procesa. Koordinacija politike obuhvaca stratesku formulaciju politike i
“politicku” koordinaciju u smislu odrzavanja funkcionalnosti koordiniranih tijela.
Dok je predsjednik Vlade Mart Laar (na duznosti 1999-2002) trebao nadjacavati ta-
dasnjeg ministra vanjskih poslova koji je bio ¢lan druge stranke, njegov nasljednik
Siim Kallas bio je clan iste stranke kao i Sef diplomacije, te se stoga mogao vise po-
svetiti problemima pregovaranja. Ipak, jos za Laarova mandata uloga predsjednika
Vlade kontinuirano se pojacavala, dosegnuvsi svoj vrhunac u 2002.

Primjerice, civilno drustvo i nezavisni strucnjaci bili su izrijekom pozvani da sudje-
luju u formulaciji nacrta pregovaracke pozicije.
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Ovaj se rad bavi samo pregovarackom strukturom relevantnom za pregovore o pri-
druzivanju, tj. onom za vrijeme mandata predsjednika Vlade Orbana.

Prilikom preustroja viasti 2002. godine preimenovano je u Drzavno tajnistvo za in-
tegraciju i vanjske ekonomske odnose.

Treba napomenuti da u vrijeme pisanja ovoga ¢lanka (veljaca-ozujak 2006. godi-
ne) ta struktura jos nije bila u potpunosti funkcionalna. Ipak, iskustvo s prethodnim
oblicima upravljanja pokazuje da promjene unutar institucionalnog uredenja mogu
(i vjerojatno hoce) nastati unutar procesa pregovaranja ili putem politickih odluka
(npr. promjena u Vladi) ili putem neformalnog razvoja dogadaja koji dovodi do kva-
zi¢injenica. No teorijski dizajn sam po sebi i iskustva iz prvih postupaka screeninga
daju dovoljno jasnu sliku glavnih obiljezja strukture.

Prema izvjescu glavnog pregovaraca Vladi, od 1.591 osobe u radnim grupama, njih
701 nije u “sustavu drzavne uprave” (Vlada RH, 2005b:2). Ipak, treba uzeti u obzir
cinjenicu da jedan dio od 701 osobe koje nisu drzavni sluzbenici dolazi iz znanstve-
nih ustanova, sto ostavija pozadinu ¢lanstva u radnim grupama nejasnom. Mozda je
zanimljivo primijetiti da se cak 869 ¢lanova bavi poglavljima povezanim s poljopri-
vredom.

Do sada je zaposlen samo jedan tajnik, a planira se otvaranje jos pet radnih mjesta
(strucni intervju). No to ne moze nadoknaditi izostanak potrebne strucne potpore.
Vlada ocekuje da ce pregovore privesti kraju brze od ikoje zemlje kandidatkinje iz
prethodnog kruga prikljucenja zbog institucionalnoga i policy ucenja i dijela acq-
uisa koji je vec¢ prenesen, planira zakljuciti pregovore u svim poglavijima do kra-
Jja 2007. godine, kako bi Hrvatska sudjelovala u izborima za Europski parlament
2009.

Na referendumu u Norveskoj u studenom 1994. godine sporazum o pridruzivanju
odbijen je tijesnom vec¢inom (47,7% za).

Zajedno s odbijanjem Ustavnog ugovora odbijen je i Protokol o ulozi nacionalnih
parlamenata u Europskoj uniji, koji je za nacionalne parlamente predvidao veéa
prava na informiranost, sudjelovanje u “prvom citanju” prijedloga EU i “supsi-
dijarnu kontrolu” koja je u odredenim okolnostima podrazumijevala cak i pravo
veta.

Francuska i Njemacka ve¢ su izrazile svoje preferencije prema “produbljenju” na-
suprot daljnjem prosirenju, a Njemacka je pokazala neke znakove promjene u pri-
stupu “zapadnom Balkanu”, primjenjujuci svoj koncept privilegiranog partnerstva,
izvorno zamisljenoga kao model za odnose s Turskom.

Kapacitet za prosirenje donedavno je bio samo teorijski aspekt kriterija iz Kopenha-
gena koji su odredivali osnovne uvjete za pristupanje EU. Taj je koncept imao vaznu
ulogu u dopuni strategije prosirenja EU iz 2005. godine (European Commission,
2005b) izvjeséem Europskog parlamenta iz sredine ozujka 2006. godine (Europski
parlament, 2006). U njemu se govori da EU moze prihvatiti nove ¢lanice samo ako
se one mogu integrirati. Imajuci na umu razvoj rasprave o prosirenju, samo ¢e dalj-
nje “produbljivanje” integracije unutar EU omoguditi njegovo daljnje prosirenje.
U skladu s razlikovanjem koje nudi Scharpf (1996), o demokratskom se deficitu ra-
spravija na europskoj i nacionalnoj razini.

Termin lanac legitimacije odnosi se na vezu izmedu onih koji donose odluke i onih
na koje se te odluke odnose. Kriticari upozoravaju da je ta veza izmedu suverena na
nacionalnoj razini i politickih aktera na razini EU previse duga i netransparentna.
Mehanizmi tog izvoza su emuliranje (“preslikavanje” institucija EU) i uvjetovanost
(zahtjevi EU daju prednost institucionalnim oblicima koji pak preferiraju izvrsnu
viast). Primjeri mjesavine tog dvojega jesu institucionalne posljedice proizisle iz
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SSP-a. Njime predvidena tijela upravijanja su Vijeée stabilizacije i pridruzivanja
(tijelo za donosenje politickih odluka koje se sastoji od visokih sluzbenika izvrsne
viasti) i Odbor za stabilizaciju i pridruzivanje (drzavni sluzbenici iz odgovarajucih
ministarstava), dok trece tijelo, Zajednicki parlamentarni odbor, daje samo neobve-
zujuce prijedloge Vijecu stabilizacije i pridruzivanja.

Odluka o osnivanju Odbora donesena je nakon rasprave od nekoliko minuta na ka-
snoj sjednici Sabora. U 15-minutnoj pauzi stranacke vode, predsjednik Vlade, mini-
strica vanjskih poslova i glavni pregovarac donijeli su odluku iza zatvorenih vrata i
tako zatekli saborske zastupnike, koji su zatrazili dodatnu jutarnju sjednicu kako bi
opsirnije raspravili o tom pitanju (Hrvatski sabor, 2005¢).

U kontekstu rasprave o suzbijanju demokratskog deficita na nacionalnoj razini i na
razini EU jaci nacionalni parlamenti (zemalja c¢lanica) obicno se povezuje s inter-
governmentalnim modelima europske integracije, koji takoder podrazumijevaju jake
nacionalne vlade i jako Vije¢e ministara. Suprotstavljeni model parlamentarizacije
ukljucuje jacanje aktera na europskoj razini, kao Sto su Europski parlament i Komi-
sija. Kako se ovaj rad odnosi na pretpristupno razdoblje, argumenti u korist jacanja
nacionalnog parlamenta ne bi trebali izazvati konotacije intergovernmentalne per-
spektive.

U tom kontekstu ima svjedocanstava da je zadovoljstvo demokracijom na visoj razi-
ni u konsenzusnim demokracijama, u kojima se stajalista oporbe ukljucuju u odluke
vilade (v. Anderson i Guillory, 1997).
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Poglavlje 3.

KOMUNICIRANJE EUROPE: IZAZOVI
EUROPEIZACIJE KOMUNIKACIJE

Petra Leppee Fraize”
Ministarstvo vanjskih poslova i europskih integracija
Zagreb

Najveci problem komunikacije jest iluzija da je do komunikacije
uopce doslo.
George Bernard Shaw

SAZETAK

U ovom je radu obradena problematika komuniciranja Europe
s europskom javnosti, pitanja koje zbog danas prepoznatog postojanja
komunikacijskog jaza u Europskoj uniji dobiva sve vece znacenje. U
radu se analiziraju dosadasnja iskustva i praksa Europske unije, njego-
vih drzava ¢lanica, drzava kandidatkinja i Hrvatske u prenoSenju eu-
ropskih pitanja javnosti. Analiza navodi na nekoliko zakljucaka. Prvo,
dosadasnja praksa jednako je utjecala na demokratsko obiljezje Europ-
ske unije i na dobivanje potpore javnosti, kao i na svakodnevno funkci-
oniranje Unije. Drugo, brojni su ¢imbenici kojima se objasnjavanju po-
teSkoce pri ostvarivanju uspjesne komunikacije Europe. Trece, kao mo-
guénost premosc¢ivanja komunikacijskog jaza valjalo bi uzeti u obzir
europeizaciju komunikacije. U danasnje vrijeme sve znacajnijom po-
staje europska politika komuniciranja koja se ne usredotocuje samo na
poducavanje Cinjenica ve¢ i na podizanje interesa javnosti za europska
pitanja. Takva je politika vazna da bi projekt europske integracije i ubu-
duce bio opravdan i imao potporu javnosti.
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Kljucéne rijeci:

komunikacija, informacija, demokratski deficit, komunikacijski defi-
cit, europeizacija, Ustav (Ugovor o Ustavu za Europu), Europska uni-
ja, Hrvatska

UvVOD

Od samih pocetaka procesa europskih integracija do sredine
1990-ih godina EU je dozivljavan kao elitisticki projekt te je, primje-
reno tome, komuniciranje prema javnosti velikim dijelom bilo margi-
nalizirano i nije se provodilo sustavno. Tijekom posljednjeg desetlje-
¢a, usred razvoja procesa (Sirenja ovlasti EU i opsega podruéja njego-
va djelovanja) i jacanja osvjes¢ivanja javnosti, usvajale su se razlicite
opc¢e komunikacijske strategije i one usmjerene na specificne sadrzaje.

Komunikacije do sada nisu bile sasvim uspjesne jer se nisu te-
meljile na nacelima dobre komunikacije. Umjesto da su se usredotocile
na interese i potrebe gradana, EU i drzave ¢lanice pruzale su informaci-
je koje su same zeljele prikazati. Istodobno, provedba komunikacijskih
strategija bila je neprimjerena i rascjepkana.

Posljednjih godina, djelomi¢no zahvaljuju¢i unutarnjim doga-
danjima u EU, poput prosirenja 2004. godine i ratifikacije Ustavnog
ugovora (dalje u tekstu Ustav), komunikacija je postala vazna stavka
na listi prioriteta institucija EU (primjerice, Barrosova komisija prva je
imenovala posebnog potpredsjednika za komunikaciju), predsjednista-
va poput irskoga, nizozemskoga i austrijskoga, te drzava &lanica.! EU
je usvojio nov pristup informiranju i komuniciranju te predstavio nove
prijedloge vezane za jaCanje otvorenosti, transparentnosti, odgovorno-
sti 1 sudjelovanja europskih gradana u donosenju odluka o buduénosti
Europe. Unato¢ tome, zbog razli¢itih razloga i prepreka uspjeh komu-
niciranja Europe jos je uvijek ogranicen.

Rad obraduje pet pitanja vezanih za komunikaciju. Prvo, uvo-
di pojam demokratskoga i komunikacijskog deficita. Drugo, naglasava
vaznost koncepta komuniciranja i komunikacijske politike. Trece, daje
uvid u to $to su EU, njegove ¢lanice, drzave kandidatkinje i Hrvatska
do sada u¢inile na tom podruéju. Cetvrto, identificira neka obiljezja ko-
munikacije koja su Cesto razlog njegovih ogranic¢enja. Konacno, istra-
zuje koncept europeizacije u kontekstu komunikacije i njezinih mogu-
¢ih poboljsanja. U zakljucku se skrece pozornost na elemente koji se
trebaju uzeti u obzir prilikom osmisljavanja i provodenja komunikacij-
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skih strategija te predlaze europeizaciju kao jedan od naéina poboljsa-
nja komuniciranja Europe.

DEMOKRATSKI I KOMUNIKACIJSKI DEFICIT

Posljednjih se godina raspravlja o konceptu demokratskog defi-
cita u EU. Znacajni napori koji su se ulagali u njegovu analizu redovito
su dovodili do zakljucka da se uz taj pojam nuzno veze pojam nedosta-
tka legitimiteta EU. Taj se nedostatak odrazava u ¢injenici da oni koji
posjeduju mo¢ u EU nisu dovoljno odgovorni za svoje odluke koje nisu
primjerene zeljama i potrebama gradana niti su podvrgnute kontroli ja-
vnosti (de Vreese, 2003; 2004). Rasprave o toj temi potaknule su uvo-
denje promjena u razvoj EU, poput izravnih izbora za Europski parla-
ment (dalje u tekstu Parlament) 1979. godine ili prijedloga Ustava da se
izbor predsjednika Europske komisije (dalje u tekstu Komisija) ubudu-
¢e veze za rezultate izbora za Parlament. Te su promjene trebale poslu-
ziti stvaranju izravnije veze medu institucijama nekada Europskih zaje-
dnica, kasnije Europske unije, i europskih gradana.

Danas je, ¢ini se, EU jednako obiljezen komunikacijskim defici-
tom. Komunikacija je jedno od kompleksnih pitanja koja su uzrokovala
politicku krizu s kojom se Europa danas suoc¢ava. Demokratski i komu-
nikacijski deficit u mnogoc¢emu se preklapaju i imaju slicne simptome.
Kako bi o¢uvao demokratska obiljeZja i opravdao svoje postojanje, EU
mora poboljsati komunikaciju sa svojim “korisnicima”, tj. s gradanima.
Demokracija je vise od pukog davanja moguénosti gradanima da done-
su odluku na referendumu — ona “nije mehanicki proces prikupljanja
interesa kojim se definira odluka vec¢ine” (Kurpas, Meyer i Gialoglou,
2004:1). Uvjeti demokracije mogu se ispuniti samo kada su upotpunje-
ni komunikacijom. U mjeri u kojoj europske institucije i drzave pruzaju
informacije, trebale bi izbjegavati “Sopanje” gradana znanjem uteme-
ljenim na promidzbi. Umjesto toga valjalo bi “udomaciti” europska pi-
tanja i u¢initi ih znacajnima za gradane i njihov svakidasnji zivot. Prije
svega, svakako bi trebalo podizati svijest javnosti o pitanjima EU, ¢ime
bi se pridonijelo legitimitetu i odrZivosti projekta europskih integracija.
Time se stvara i temelj na osnovi kojega gradani mogu oblikovati svoje
misljenje ili se ¢ak aktivno i odgovorno ukljuéiti u upravljanje Unijom.

Povijest EU svjedo¢i o primjerima komunikacijskog defici-
ta: negativni rezultati referenduma (Ugovor iz Maastrichta u Danskoj
1992, Ugovor iz Nice u Irskoj 2001, uvodenje eura u Svedskoj 2003,
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Ustav u Francuskoj i Nizozemskoj 2005); rekordno nizak izlazak bira-
¢a na posljednje parlamentarne izbore (manje od 50%) i referendume
o pristupanju Uniji tijekom 2003. (npr. u Madarskoj 46%); uocava se
smanjivanje razine povjerenja gradana u europske institucije (Europe-
an Commission, 2005:19-20); pada opéa potpora ¢lanstvu u EU 1 bilje-
71 se porast negativnog misljenja o EU diljem Europe, ne samo u tra-
dicionalno euroskepticnim zemljama poput Velike Britanije i Danske,
veé i u zemljama osnivagicama poput Francuske i Italije." Neprimjere-
na komunikacija odrazava se, nadalje, u razli¢itom dozivljavanju istog
koncepta. Primjerice, tijekom postupka ratifikacija putem referenduma
o jednom te istom Ustavu, francuski su glasaci tvrdili da ¢e mo¢ njiho-
ve zemlje pod Ustavom oslabiti, dok su Nizozemci upozoravali da ¢e
Ustav velikim drzavama poput Francuske omoguciti da budu jos utje-
cajnije (Mulvey, 2005). Kona¢no, usprkos ¢injenici da se tijekom godi-
na pojacao osjecaj gradana o vlastitoj informiranosti, njihovi odgovori
na pitanja pokazuju da su svijest gradana i njihovo znanje o EU jo$ uvi-
jek relativno niski (European Commission, 2002:86-99).

Komunikacijski jaz izmedu EU i gradana nije novost, no danas
je, ¢ini se, veéi nego ikada. Kao $to svjedoCi sastanak Europskog vi-
jeca u lipnju 2005. godine, taj se jaz podudara s opéim stanjem dubo-
ke krize u EU i nuzno zahtijeva hvatanje u kostac s pitanjima koja nisu
ograni¢ena samo na ustavna. Rije¢ je ponajprije o pitanju sposobnosti
EU da uspjesno apsorbira deset novih ¢lanica te o pitanju opéeg zamo-
ra prosirenjem. Cini se da je zasi¢enost “stare” Europe uzastopnim pri-
stupanjima novih zemalja jedan od uzroka nekih aktualnih pitanja po-
put najava da ée se proces daljnjih proSirenja usporiti. Ipak, zamor se
moze promatrati i kao rezultat nedovoljne, neuspjesne i ¢esto pristrane
komunikacije u starim drzavama ¢lanicama prije proSirenja. Nadalje,
gradani se osjecaju udaljenima od institucija EU i postupka donosSenja
odluka. Apati¢nost glasaca pokazuje da se vaznost odluka Zajednice i
njihov utjecaj na nacionalne politike jos uvijek nisu ukorijenili medu
gradanima. Razli¢ita su videnja kako rijesiti problem pomirenja glo-
balne konkurentnosti i inovacije sa socijalnom sigurno$éu i odrzivom
zaStitom okolisa. Nejasna je vizija konacnosti europskog projekta i be-
zuspjes$no se pokusava stvoriti zajedni¢ko stajaliSte prema svrsi i cilje-
vima EU (Palmer, 2005). Sve to stavlja pitanje komunikacije u srediste
europske krize.
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VAZNOST KOMUNIKACIJE

Vaznost komuniciranja Europe visestruka je. Prvo, kao §to je vec¢
spomenuto, manjak i neuspjeh primjerenoga i sustavnog komuniciranja
moze utjecati na koncept demokracije u EU (npr. nizak izlazak biraca
na parlamentarne izbore), ali i imati praktican odjek na svakodnevno
funkcioniranje EU (npr. “razvodnjen” postupak ratifikacije Ustava koji
koc¢i EU u smislu njegova ucinkovita funkcioniranja u buducnosti).

Drugo, pravo na informaciju, sloboda izrazavanja i komunikaci-
ja medu gradana i vlastodrzaca srz su demokracije u Europi i potporanj
politickih sustava na europskoj i nacionalnoj razini.il U skladu s tim
nacelima, svi europski gradani imaju pravo na nepristrane i potpune
informacije o EU, pristup informacijama na materinskom jeziku, izra-
zavanje stavova, priliku da ih se saslusa i mogucnost dijaloga s dono-
siteljima odluka. U konacnici, odluke EU utjecu na razli¢ita podrucja
javnog zivota i stoga zasluzuju kontrolu javnosti i njezinu ukljucenost
(Kurpas, Meyer i Gialoglou, 2004:2).

Iako se katkad upotrebljavaju kao istoznacnice, postoji jasna
razlika izmedu informacije i komunikacije. Informacija podrazumije-
va jednosmjeran tijek Cinjenica i brojeva kojim se predstavlja odrede-
na politika, pojedina mjera i njihova provedba (Cesto se vezu za pristup
“odozgo prema dolje”). Komunikacija se, pak, sastoji od informacija
koje se predocuju u obliku klju¢nih poruka i prilagodavaju se odrede-
noj publici te stoga zahtijevaju interaktivni pristup. U kontekstu EU taj
se dvosmjerni proces odrazava u ¢injenici da Bruxelles istodobno salje
i prima informacije.

Treée, komunikacija je nuzna kako bi se pruzilo takvo znanje o
EU koje moze ojacati potporu Uniji. Kao §to je pokazao prvi irski re-
ferendum o Ugovoru iz Nice, anti-EU strana spretno je iskoristila ne-
dostatak znanja odaslavsi jednostavnu ali snaznu poruku: 4ko ne razu-
mijete, recite ne. Buduéi da su europska pitanja sve vaznija, odrzavanje
referenduma mogao bi postati novi trend. Neovisno o tome hoce i refe-
rendumi imati u¢inak na pojedina¢nu zemlju (npr. Francuska namjera-
va organizirati referendum za svako daljnje prosirenje EU nakon pristu-
panja Hrvatske), ili na grupu zemalja (nedavno neuspjeli referendumi
jednako su snazno utjecali na one koji su poduprli Ustav i one koji su
ga odbacili), neznanje birata moglo bi postati pogubno za buduce do-
nosenje politickih odluka.

Cetvrto, komunikacija je jedan od instrumenata kojim se prido-
biva potpora za odredene usvojene mjere i povecava vjerojatnost nji-
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hove uspjesne provedbe. Trenutac¢no postoji rastuéi trend odrzavanja
javnih prosvjeda i referenduma kao nacina da se izrazi stav i donese
odluka o pitanjima clanstva, klju¢nih politika, odobravanja ugovora i
dokumenata vezanih za Ustav. U tom je kontekstu javno mnijenje po-
stalo vazno mjerilo za politicke odluke i ¢esto se uzima u obzir prili-
kom kreiranja politika (de Vreese, 2004:3). U gotovo svim europskim
drzavama opaza se tendencija prema izravnoj demokraciji na Stetu par-
lamentarne reprezentacije, kao i nezadovoljstvo stranackom politikom.
Samim time to prestaje biti isklju¢ivo problemom EU, no istodobno na-
glasava opcenitu vrijednost komunikacije — komunikacija je vazna zato
$to je vazno javno mnijenje. Stoga je izazov komunikacije olaksati raz-
mjenu, postupak ucenja i dijalog (European Commission, 2006:13).

O tome postoji li izravna korelacija izmedu komunikacijskih po-
litika 1 javne potpore EU moze se raspravljati. Takoder se moze dovesti
u pitanje 1 pretpostavka da dobro informiran gradanin nuzno podupire
EU. Za potrebe ove rasprave opca je pretpostavka da (dobra) komuni-
kacijska strategija i znanje pozitivno utjeCu na prihvac¢anje EU.

Komuniciranje Europe u Europskoj uniji

Iako je projekt integriranja $to su ga pokrenule zapadnoeurop-
ske demokratske drzave zapoceo prije vise od pedeset godina, analiza
informiranja i komunikacijske politike u EU pokazuje da se proces eu-
ropskih integracija ve¢im dijelom svog razvoja nije komunicirao sve
donedavno. Uvjeti u kojima je proces pokrenut (poraée Drugoga svjet-
skog rata, pocetak hladnog rata) omoguéili su da proces zapoéne bez
izravnog odobrenja ili utjecaja gradana. S vremenom je europska su-
radnja pocela pozitivno utjecati na gospodarsku i politicku stabilnost.
Gradane se poticalo da zahtijevaju pravo da budu informirani o naci-
onalnoj politici i ukljuceni u proces donosenja odluka. Medutim, eu-
ropska se integracija dugo smatrala projektom europske politicke elite,
dok su gradani pokazivali malo interesa za europska pitanja i nisu bili
ukljuceni u razvoj razli¢itih integracijskih aspekata (prosirenja, ugovo-
re, politike itd.).

Nakon negativnoga danskog referenduma o Ugovoru iz Maa-
strichta pojac¢ano se nastojalo “uéiniti Europu shvatljivom”. Ideja je
bila potaknuti raspravu o pitanjima Zajednice, poboljsati sudjelova-
nje javnosti u procesu donosenja odluka i jacati povjerenje u europsku
administraciju. Ipak, do sredine 90-ih godina za stvaranje i provedbu
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politike vezane za komuniciranje Europe bile su uglavnom odgovorne
europske institucije ¢iji je spektar aktivnosti bio ograni¢en. Stvaranjem
zasebne Opce uprave za tisak i komunikaciju, Komisija je objedinila
svoje aktivnosti analize javnog mnijenja i tiska, informativnih kampa-
nja i svakodnevne politicke komunikacije.

Prvi poticaj za ja¢anje komunikacije dosao je u vrijeme stvara-
nja monetarne unije, kada je 1998. godine usvojena Komunikacija o in-
formacijskoj strategiji za euro. Komunikacija koja je objasnjavala ra-
zloge 1 mehanizme uvodenja zajednicke europske valute bila je prili-
¢no uspjesna. Provodila se decentralizirano i prilagodila informacije
pojedinim drzavama i specificnostima ciljnih skupina. Nasuprot tome,
Komunikacijska strategija za prosirenje u razdoblju 2000-2006 (2000)
nije uspjela definirati koje specificne i konkretne korake treba poduze-
ti, te su predstavnistva EU u drzavama ¢lanicama, same drzave ¢lanice
i drzave kandidatkinje bile prepustene same sebi da razviju instrumente
komunikacije. Godine 2002. Informacijska i komunikacijska strategija
za Europsku uniju potaknula je na stvaranje koherentne i sveobuhvatne
europske politike informiranja i komuniciranja. Strategijom je bilo pre-
dvideno da EU osmisli svoje poruke utemeljene na prioritetnim pitanji-
ma i da ih prosiri u suradnji s drzavama ¢lanicama. Uzimaju¢i u obzir
problem trajnog neznanja i nezainteresiranosti za europska pitanja, De-
klaracija o buducnosti Europe iz Laekena (2001) pozvala je na temelji-
tu 1 Siroku javnu raspravu o buduénosti EU. Kao rezultat toga odrzana
je Konvencija radi izrade nacrt novog ugovora." Tekst Ustava obuhva-
tio je niz mjera Cija je svrha unaprijediti demokraciju u EU. Primjerice,
nacionalnim parlamentima i Europskom parlamentu dodijeljena je veca
uloga te je pojacana vaznost koncepta europskog drzavljanstva.” Kon-
vencija se smatrala neuobiCajeno otvorenom i transparentnom inicija-
tivom za pokretanje Siroke javne rasprave o buduc¢nosti Europe. Kon-
vencija o€ito ipak nije uspjela u potpunosti ispuniti kriterije uspjesne
komunikacije jer se Europa veé¢ dvaput suocila s odbijanjem Ustava i
nekoliko odgodenih procedura ratifikacije. Sve je to pridonijelo trenu-
tacnoj politickoj krizi u EU i potaknulo novu raspravu o komunikacij-
skoj politici Europe."!

U lipnju 2005. godine Europsko je vijeée najavilo razdoblje pro-
misljanja kojemu je cilj da se “razjasni sadrzaj europskog projekta i
dade svjezi politicki zamah za nastavak reformi” u idu¢im mjesecima
(De Clerck-Sachsse, 2005a). Modernizacija sluzbe Komisije za komu-
nikaciju i njezine prakse zacrtana je Akcijskim planom za pobolj$anje
komuniciranja Europe Europske komisije (2005). Tri osnovna nacela



62

na kojima se temelji novi plan jesu: ne samo informiranje vec i slusa-
nje gradana te uzimanje njihovih stavova u obzir; komuniciranje utje-
caja politika EU na svakodnevni Zivot gradana i njihove vrijednosti na
razumljiv nacin; djelovati lokalno, prilagodavajuéi poruke, kanale ko-
municiranja i prenositelje poruka nacionalnom i lokalnom stanovistu i
njihovim potrebama. Dodatni je naglasak stavljen na jacanje predsta-
vnistava Komisije u drzavama ¢lanicama. U listopadu 2005. godine po-
krenut je Plan D za demokraciju, dijalog i debatu. Taj akcijski plan za
komunikaciju potice, strukturira i usmjerava postojece rasprave o Eu-
ropi na razini Zajednice i drzava na temelju dodatnog “d”, decentrali-
zacije, jer glavnu odgovornost za u¢inkovito raspravljanje imaju multi-
plikatori misljenja na drzavnoj, regionalnoj i lokalnoj razini. Nedavno
objavljena Bijela knjiga o europskoj komunikacijskoj politici (veljaca
2006) nudi mogucénost savjetovanja. Cilj joj je potaknuti sve zainteresi-
rane da izraze svoje misljenje i do srpnja 2006. godine posalju komen-
tare na predstavljeni nacrt te tako sudjeluju u zajednickom oblikovanju
Europe." Bijela knjiga identificira pet podrugja u kojima bi trebalo po-
duzeti zajednicke korake utemeljene na nacelima ukljucenosti, raznoli-
kosti i sudjelovanja: definiranje zajednickih nacela, mo¢ u rukama gra-
dana, rad s medijima i novim tehnologijama, razumijevanje europsko-
ga javnog mnijenja i zajednicko djelovanje. Kako bi osigurala uspjeh,
Knjiga ¢ak predvida okvirne dokumente poput neobvezujuée Povelje o
komunikaciji, koja bi definirala pravo gradana na nepristranu i potpunu
informiranost o europskim pitanjima, ili Pravila postupanja o komuni-
kaciji, koja bi na dobrovoljnoj bazi obvezala razli¢ite sudionike u EU
da postuju dobru praksu komunikacije."!i

Rezultati razli¢itih komunikacijskih aktivnosti na svim razina-
ma i ishod nacionalnih rasprava posluzit ¢e kao temelj za usvajanje
konkretnoga akcijskog plana koji bi definirao poduzimanje daljnjih ko-
raka za buducnost Europe u kontekstu Ustava.

Komuniciranje Europe u ¢lanicama Europske unije
i drzavama kandidatkinjama

Studije pokazuju da drzave ¢lanica EU i drzave kandidatki-
nje komunikaciji pristupaju na individualan nacin te se stoga i njiho-
vi uspjesi razlikuju (Brnci¢, 2005). Nakon prvih odbijanja Ugovora iz
Maastrichta i Nice, Danska i Irska uspjesno su rijesile problem nedo-
voljne informiranosti i nezainteresiranosti gradana pokrenuvsi temeljite
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i opsezne kampanje. Nakon dugog razdoblja “samozatajnog” komuni-
ciranja, Nizozemska danas temelji svoju komunikaciju na decentraliza-
ciji i mrezi vladinih i nevladinih organizacija koje svoje aktivnosti pri-
lagoduju ciljnim skupinama. Suprotno finskom i Svedskom decentrali-
ziranom modelu komunikacije, Austrija je nakon pristupanja EU sma-
njila svoje informacijske 1 komunikacijske aktivnosti i u konacnici pri-
donijela padu javne potpore. Tijekom pretpristupnog razdoblja Cipar
je, dijelom zbog usredotoc¢enosti na unutarnjopoliti¢ka pitanja, zanema-
rio vaznost komunikacije, dok Slovacka, unato¢ razradenoj strategiji i
uloZenim financijskim sredstvima, nije uspjela iskoristiti te prednosti.
Slovenija se smatra uspje$nim primjerom transparentnoga i uskladenog
procesa komunikacije. Madarska je ulozila velik trud i novac u sura-
dnju s medijima i u razvijanje informacija specijaliziranih za razli¢ite
ciljne skupine. Malta je osnovala Malteski centar za informiranje kao
neovisnu instituciju ¢ija su neutralnost, struénost, prilagodljivost po-
trebama gradana, dobra suradnja s medijima, prorac¢un i ukljucenost u
proces pregovaranja pridonijeli uspjehu komunikacijske strategije. Ko-
risno je ukratko opisati primjere jedne uspjesne i jedne manje uspjesne
komunikacijske strategije.

Tijekom pripremanja gradana za drugi referendum o Ugovoru
iz Nice Irska je pokrenula Nacionalni forum o Europi. Tim su se foru-
mom razli¢iti nacionalni i europski sudionici — irski duznosnici, europ-
ski 1 nacionalni zastupnici, predstavnici civilnog drustva i akademije
diljem EU i izvan njega — koristili kao okvirom za raspravu o EU 1i ir-
skom ¢lanstvu u Uniji. Otvorenost Foruma prema javnosti omogucila
je gradanima da se aktivno ukljuce u rasprave, a njegova je vrijednost
bila u stvaranju uvjeta u kojima su nacionalna tijela mogla raspravljati
o pitanjima jednako vaznima za nacionalnu, kao i za europsku razinu.
Gradani su postali svjesni da je promisljanje pitanja o kojima se raspra-
vljalo vazno za njihovu buduénost i da odjeci njihovih odluka nadila-
ze nacionalne granice (Brn¢ié, 2005). Nadalje, 2002. godine dodatni je
poticaj komuniciranju Europe dala organizacija civilnog drustva pod
nazivom Irski savez za Europu (Laffan, 2004). “Koalicija ljudi dobre
volje i na raspologanju”, sa samo dva zaposlenika i skupinom dobro-
voljaca provela je kvalitativno istrazivanje. Njihov je cilj bio analizi-
rati $to je bilo pogresno tijekom prvog referenduma i predvidjeti pita-
nja koja bi se mogla pokazati znac¢ajnima u bliskoj buducnosti. Savez
je ulozio mnogo truda u stvaranje novoga, energi¢nog i prepoznatljivog
imidza, dok se njihova skupina zaduzena za medije brinula da Savez
bude dovoljno zastupljen u medijskim nastupima. Ideja je bila voditi



64

pozitivohu kampanju, ali i suprotstaviti argumente protivni¢koj strani.
Savez je sudjelovao na sastancima Foruma dovodeéi govornike i sudi-
onike, a nastojao je i da njegovi ¢lanovi redovito djeluju “na terenu”.
Vjerodostojnost Saveza potkrijepili su iskustvo starijih ¢lanova potpo-
mognuto energijom i talentom mladih, ali i spremnost da se pod jedna-
ko raspravlja o opéim pitanjima integracije kao i o tehnickim detaljima
Ugovora.

Madarska je Vlada tradicionalno imala politicku i javnu potpo-
ru integracijskom procesu. Ipak, samo tri mjeseca prije odlucujuceg re-
ferenduma o pristupanju EU 2003. godine prosirili su se euroskepti¢ni
stavovi koji su pridonijeli padu potpore. Prvo, osim §to su prethodne
Vladine komunikacijske strategije zbog ograni¢enih sredstava i slabog
ucéinka bile neuspjesne, kampanja za referendum bila je prekasno po-
krenuta (sredina ozujka 2003) i provodila se na prilicno centraliziran
nacin. Drugo, elita i mediji nisu uspjeli iskoristiti dugo razdoblje pri-
stupanja da gradanima daju barem osnovna znanja o EU. Potpisivanje
Ustava u Rimu i odobravanje sastava Komisije od strane Parlamenta
bila su prva dva europska dogadaja u povijesti madarskih medija koja
su objavljena na naslovnicama madarskog tiska. Zbog centralizirane
komunikacijske kampanje prije referenduma i nadmetanja politickih
stranaka uo¢i prvih europskih izbora u Madarskoj 2004. godine gradani
se nisu uspjeli ukljuciti u intelektualne i politicke rasprave o budu¢no-
sti Europe (Hegediis, 2004). Trece, tijekom pregovora s Unijom javne
su rasprave uglavnom bile ograni¢ene na pitanja vremenskih rokova i
uvjeta pristupanja. U raspravama o potrebnim uskladivanjima naglasak
se stavljao na socio-gospodarska i pravna pitanja, dok se pitanje “poli-
ticke harmonizacije” uvelike zanemarivalo. Pozivajuci se na “objekti-
vnost”, mediji su Cesto opisivali pristupanje pojednostavnjenom i tehni-
¢kom dihotomijom prednosti (koristi) i gubitaka (troskova) (Hegediis,
2003). Konacno, $to je bilo posljedica unutarnjopolitickih nadmetanja,
nije ostalo dovoljno mjesta za dublje intelektualne i razumne rasprave,
a gradani su zadrzali europesimisti¢na stereotipna misljenja.

KOMUNICIRANJE EUROPE U HRVATSKOJ

U skladu s ¢injenicom da je ¢lanstvo u EU jedan od dva glavna
strateSka vanjskopoliticka cilja, Hrvatska se suocava sa sli¢nim izazo-
vima komunikacije kao i bilo koja drzava ¢lanica EU i drzava kandida-
tkinja. Komuniciranje Europe nije samo obveza, nego i instrument za
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pridobivanje potpore potrebne za donosenje konacne odluke o pristu-
panju EU. Javni interes za sadrzaj i moguée uéinke hrvatskog pristupa-
nja Uniji jaca. Usporedno s razvojem tog procesa, zadaci informiranja
i potrebe gradana za informacijama postaju sve konkretniji. Sukladno
tome, u sije¢nju 2006. godine usvojena je nova Komunikacijska stra-
tegija za razdoblje 2005-2007.% Njezin je cilj prilagoditi informativne
i komunikacijske aktivnosti vezane za EU novim potrebama javnosti i
unijeti promjene u pristup komunikacijskoj politici: pojacati informi-
ranje javnosti tako da obuhvati $to veéi broj gradana (npr. televizijske
emisije); razviti sektorski pristup ovisno o potrebama specifi¢nih cilj-
nih skupina i pokrenuti nove aktivnosti koje ¢e pratiti dinamiku proce-
sa pregovaranja (npr. izradena je nova internetska stranica o pristupnim
pregovorima).* Nadalje, osnovan je Nacionalni forum kako bi potaknuo
javnu raspravu o hrvatskom pristupanju Uniji na svim razinama upra-
vljanja, sve do trenutka odrzavanja referenduma. Forum, izmedu osta-
lih, obuhvaca ministre, zastupnike, poslovni sektor, akademske krugo-
ve, regionalne predstavnike, civilno drustvo te studente, ¢iji raznoliki i
specijalizirani stavovi pridonose kvaliteti rasprave.*

Usporedbom rezultata dvanaest istrazivanja koja se provode od
2000. godine uodava se odredeni razvoj javnog mnijenja.*! U razdoblju
izmedu 2000. i 2003. godine, dok je EU uglavnom shvacan kao naj-
pozeljnija alternativa proslosti, potpora gradana ¢lanstvu u EU bila je
razmjerno postojana (72-79%). Potpora se smanjila na 51% u vrijeme
kada je Hrvatska dobila status zemlje kandidatkinje, a najnizu je vrije-
dnost dosegnula u lipnju prosle godine (42%), uoc¢i odgode otvaranja
pristupnih pregovora. Vidljivo je da se misljenje gradana kako ¢e ¢lan-
poljuljalo te je s prijasnjih gotovo dvije tre¢ine palo na manje od polo-
vice.

Provedena istrazivanja ne objasnjavaju zasto je opca potpora ja-
vnosti u padu te bi stoga trebalo provesti dodatno temeljito istrazivanje.
Takva bi analiza zasigurno potvrdila da su neki od razloga op¢i i sli¢ni
onima s kojima su se suocile i druge drzave prije svog ulaska u EU. U
razdoblju pristupanja pozornost gradana postupno skrece s apstraktnog
simbolizma na konkretnu i nerijetko bolnu realnost ¢lanstva. Takoder,
zacijelo bi se pronasla i pitanja svojstvena odredenoj zemlji koja ne-
gativno utjecu na javno mnijenje, kao $to su naknadno dodan protokol
Sporazumu o stabilizaciji i pridruzivanju, pojac¢an medunarodni priti-
sak radi suradnje s Medunarodnim kaznenim sudom za bivsu Jugosla-
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viju, tradicionalan nacin proizvodnje sira i vrhnja i prodaja nekretnina
strancima.

Posljednji val istrazivanja, proveden u prosincu 2005. godine,
pokazuje da gotovo 49% gradana podupire, a 44% ne podupire priklju-
¢ivanje Hrvatske EU. Ispitanci smatraju da je informiranje o EU u me-
dijima kao najznacajnijem izvoru znanja o Uniji jo$ uvijek ogranice-
no.X1 Kreatori misljenja trebali bi se koristiti rezultatima istrazivanja
i odgovoriti na pitanja koja su gradani ocijenili prioritetnima, poput
ucéinka prikljucenja na gospodarski razvoj i svakodnevni zivot, prava i
obveze koja proistjecu iz ¢lanstva u EU, kao i utjecaj ¢lanstva na hrvat-
sku unutarnju politiku i njezin suverenitet.

Cilj komunikacije jest “stvoriti” dobro informiranoga gradanina
spremnog za donoSenje konaéne odluke na referendumu o ulasku Hr-
vatske u EU. Posljednjih su godina ti napori dopunjeni velikim brojem
raznolikih aktivnosti koje provode regionalna i lokalna tijela te sve ra-
zvijenije civilno drustvo u zemlji.

OBILJEZJA KOMUNICIRANJA EUROPE

Danas EU komuniciranju i transparentnosti pridaje vise pozor-
nosti nego ikada prije. Paradoksalno, niska opc¢a potpora EU pojavlju-
je se u vrijeme kada je svijest o pitanjima komunikacije u Bruxelle-
su na visokoj razini. Ustav, ¢ija je ideja potekla iz osjecaja da se EU
otudio od svojih gradana, u kona¢nici je neke od njih dodatno udaljio
(Reynolds, 2005; De Clerck-Sachsse, 2005b). Tu ¢injenicu moguce
je objasniti uz pomo¢ nekoliko obiljezja komunikacije koje bi trebalo
imati na umu prilikom osmisljavanja, provodenja i procjenjivanja ko-
munikacije.

* Nedovoljno razvijena politika. Vlade su tradicionalno ratificirale spo-
razume EU u parlamentima, ra¢unajuéi da ée pridobiti potrebnu veci-
nu (Keohane, 2004:1). Pretpostavljalo se da ée reakcije javnosti biti
pozitivne, pa je godinama manjkala koherentna i odrziva komunika-
cijska strategija. Stoga nije bilo ni pretjerane potrebe za objasnjava-
njem, slusanjem i usadivanjem europskih pitanja u suvremene nacio-
nalne politike. Posljedica toga je ¢injenica da gradani jo$ uvijek nisu
navikli oblikovati mi$ljenje o pitanjima o kojima malo znaju, a EU i
europske vlade “prodavati pricu” svojim gradanima.

* Cilj komunikacije. Komunikacije malo kad jasno definiraju cilj koji
zele postiéi. Je li cilj komunikacije posti¢i da pola milijarde grada-
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na EU bude informirano o Cinjenicama o EU? Ili da gradani akti-
vnije sudjeluju u Zivotu Unije? Zelimo li da javnost razumije EU ili
da ga zavoli? Ne samo da “poruka Unije” nije jasno izreéena, veé
je Cesto tesko izbjeéi opasnost da razne poruke dobiju prizvuk pro-
pagande. Nizozemski je referendum pokazao da je pokusaj pridobi-
vanja javnosti jednostavno kontraproduktivan jer “EU nije proizvod
s brandom, nego tezi biti demokratsko politicko uredenje koje gra-
dani mogu odluciti ne voljeti, pa makar bili i propisno informirani”
(Kurpas, Meyer i Gialoglou, 2004:3). Komunikacija ne bi trebala biti
usmjerena samo na svoj cilj (pridobivanje potpore), ve¢ i na sadrzaj
(poticanje javnih rasprava). Mozda je krajnji cilj EU i njezinih ¢lani-
ca pozitivan ishod referenduma ili visoka potpora javnog mnijenja.
Medutim, oni nuzno ne dokazuju da je komunikacija u osnovi bila
uspjesna. Komunikacija bi trebala biti usmjerena prema poducavanju
¢injenica, ali 1 prema podizanju zanimanja gradana za europska pita-
nja.

Tko komunicira Europu? Budu¢i da upravljanje Unijom ima vise ra-
zina — europsku, nacionalnu, regionalnu i lokalnu — ne postoji isklju-
¢ivo pravo vlasniStva nad europskim projektom pa tako ni nad komu-
nikacijskom politikom. Sve bi razine upravljanja trebale biti sposo-
bne i voljne preuzeti svoj dio odgovornosti za komunikaciju i suradi-
vati. XV Komisija moZe potaknuti reformu, postaviti opéi okvir unutar
kojega se dalje mogu razvijati specifi¢ne komunikacijske politike te
oblikovati informacije i osnovne univerzalno primjenjive poruke.*
U tom je podru¢ju znacajna vaznost nacionalnih parlamenata, s ko-
jima se gradani lakse identificiraju nego s Europskim parlamentom.
Medutim, pitanja vezana za EU jo$ uvijek imaju ograni¢enu ulogu u
izbornim kampanjama jer se politicari rijetko biraju na temelju nji-
hovih stajalista o europskim pitanjima. Neki tvrde da je izvor dana-
$nje krize Unije upravo nacin na koji nacionalna razina postupa s EU
(Seidenfaden, 2005:75). U praksi nacionalne vlade ¢esto prisvaja-
ju zasluge za povoljne rezultate, dok se za nepovoljne ishode kori-
ste Bruxellesom — institucijama EU ili drugim drzavama cClanicama
— kao “zrtvenom janjadi”. Prema nekim miSljenjima, drzave clani-
ce nemaju previse interesa komunicirati koristi EU. Izbjegavanjem
komunikacije, one u javnosti nastoje oCuvati dojam o snaznoj naci-
onalnoj drzavi i povecati manevarski prostor za pregovarackim sto-
lom tijekom pripremnih faza u postupku donosenja odluka (Kurpas,
Meyer i Gialoglou, 2004:4). Mediji, koje javnost ¢esto smatra vjero-
dostojnijima od politi¢ara i drzi ih osnovnim izvorom informacija,
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mocan su posrednik i vazan kreator misljenja javnosti. Tijekom go-
dina sve je ucestalije tiskovno izvjestavanje o razliitim tematskim
podruc¢jima europskih poslova. Unato¢ tomu, kvaliteta, relevantnost
i objektivnost uvelike ovise o struénosti i suradnji s vladom u pruza-
nju informacija i ulozi medija kao postenog “katalizatora” informa-
cija. Konac¢no, odgovornost je i na javnosti, koja mora aktivno istra-
zivati 1 tragati za informacijama. “Glad za informacijom podrazumi-
jeva Cinjenicu da je osoba spremna sama i¢i do zalihe, a ne oc¢ekivati
da je netko hrani Zlicom” (Sainley Berry, 2006). Cini se da je javnost
spremna prihvatiti namjere EU da uspostavi jaci interakcijski odnos s
gradanima (47% njih Zeljelo bi biti ukljucenije), iako samo Cetvrtina
gradana smatra da je ukljuéena u europske poslove (European Com-
mission, 2005:38).

* Domaca ili europska pitanja? PolitiCari se Cesto koriste europskim
pitanjima za potrebe domace politike. Primjerice, u kampanjama za
izbore za Parlament jo$ uvijek se pretezno vode bitke oko nacional-
nih a ne europskih pitanja. Takoder se Cini da su ambicije predsje-
dnic¢kih kandidata za izbore 2007. godine pokrenule razdor unutar
socijalisti¢ke stranke Francuske u vezi s pitanjem potpore Ustavu.
No tijekom nacionalnih izbora europska pitanja mogu zauzeti i va-
zno mjesto u programu kampanje (kao u francuskim predsjedni¢kim
izborima 2002. godine). Domaca politika ima zna¢ajnu ulogu u obli-
kovanju misljenja o EU, kao i u glasovanju o europskim pitanjima.
Zbog manjka znanja biracko tijelo ¢esto moze pasti pod utjecaj rada
i dostignuca vlade te formulirati mi$ljenje na temelju onoga $to mu
je najblize — promisljanja o nacionalnoj politici (Keohane, 2004:3;
de Vreese, 2004). Cak i kad veéina zemalja zajednicki definira teme
vezane za EU, one se vrlo brzo stave u nacionalni kontekst. U ra-
zli¢itim zemljama u raspravama prevladavaju razliita pitanja jer su
bitna pitanja u razli¢itim nacionalnim kontekstima razlicita (Kurpas,
2005). U tim slucajevima Cak i nebitna pitanja mogu postati vazna,
pa i uzrok razdora. Takav je bio primjer obrambene politike tijekom
irskog referenduma o Ugovoru iz Nice iako propisi vezani za obra-
nu nisu utjecali na neutralnost Irske. Francuzi i Britanci ne mogu se
sloZiti u tome ima li premalo ili previse “socijalne Europe”. Spanjolci
se koriste pogodnostima strukturnih fondova, dok se Nizozemci zale
na svoj doprinos zajednickom proracunu. Ipak, u tim se slucajevi-
ma problemi barem dozivljavaju “europskima” i, kako se ¢ini, ostaju
izvan konteksta nacionalne politike. Ve¢i problem nastaje kada se ja-
vnost koristi okvirom EU kao moguénoscu da se “ispuse” i izrazi ne-
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zadovoljstvo svojim nacionalnim vladama. Tada je njezin neizravni
u¢inak mnogo $irih razmjera od nacionalnoga.

Referendum. Opaza se sve vecéa teznja odrzavanju referenduma na
kojima javnost moze izraziti svoje zelje kao nadinu da se doskoci
problemu demokratskog deficita i komunikacijskog jaza. Medutim,
neki osporavaju primjerenost referenduma u kontekstu EU. Neki Eu-
ropljani imaju vise iskustva u izricanju stavova i odlucivanju o pita-
njima vezanima za EU, dok su drugi, poput Nizozemaca i Belgijana-
ca, prvi put odrzali referendum.*"! Posljedice individualnog referen-
duma Cesto prelaze granice zemlje u kojemu je odrzan — francuski ne
utjecao je i na druge Europljane, koji u biti nisu imali moguénost su-
djelovati u francuskoj raspravi ili utjecati na francusko javno mnije-
nje. Je li demokrati¢no osloniti se na referendum koji odbaci pitanje
o kojemu je velik broj zemalja i politi¢kih institucija, ukljucujuci vla-
du i parlament drzave ¢iji je referendum bio negativnog ishoda, po-
stigao dogovor? U odredenoj mjeri referendum je instrument za testi-
ranje sposobnosti nacionalnih politi¢ara da uvjere biracko tijelo kako
nacionalni interesi mogu biti uéinkovito zastupljeni i unutar produ-
bljene i prosirene Unije (Crum, 2005). Jednako tako, on je i “Cuveno
nespretan instrument” koji tjera glasace da se s da ili s ne izjasne o
vrlo slozenim pitanjima (Closa, 2004). Referendumi u kontekstu EU
imaju prednosti i nedostatke: mogu uciniti odluke vlada uvjerljivima
i opravdati ih, ali se jednako tako mogu negativno odraziti preko gra-
nica. Stoga, osim u Irskoj, gdje postoji ustavna obveza, na odluku o
odrzavanju referenduma uglavnom utjecu politicki Cinitelji. S obzi-
rom na njihovu nepredvidivost, oni koji se odluce za referendum mo-
raju iskoristiti priliku koju on pruza i provesti aktivne kampanje kako
bi uvjerili europske gradane u zasluge EU (Keohane, 2004:5).

Lakse je promicati ne. Oni koji zagovaraju EU iz uvjerenja ili stoga
§to su bili aktivno ili izravno ukljuéeni u proces moraju shvatiti da
zasluge EU nisu same po sebi razumljive za pola milijarde europskih
gradana. Cini se da proeuropski tabor slabije odasilje jasne poruke i
da s vise poteskoca mobilizira pristase, za razliku od euroskeptika,
¢iji snazni pozivi na istupanje iz EU ili smanjivanje ovlasti EU uspje-
$nije dopiru do gradana. Antieuropski tabor ¢esto je aktivniji i koristi
se neuspjeSnim komuniciranjem protivnika kako bi prikazao njiho-
ve inicijative neprihvatljivima. Nadalje, politicka dinamika kampanje
za referendum o EU pogoduje stranci koja zagovara da. U kontekstu
europskih integracija stranke su podijeljene na antiintegracioniste i
prointegracioniste, a klasi¢énu podjelu na ljevicu i desnicu zamijenio
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je sve veci rascjep ne diljem spektra stranaka nego unutar njih sa-
mih. Time u taboru koji zagovara ne nastaju neuobicajene koalicije
stranaka koje bi se u svakoj drugoj situaciji upustile u ostru politi¢ku
raspravu (Seidenfaden, 2005:70; Closa, 2004:4). Taj novi ideoloski
rascjep moze znacajno poljuljati nacionalnu politiku i zbuniti glasa-
ce.

Govoriti jednoglasno. Danas su EU i drzave ¢lanice podijeljene oko
pitanja bududeg tijeka politicke integracije Unije, daljnjeg produblji-
vanja i Sirenja integracije, promisljanja kako nastaviti nakon ustavne
krize. Kako ne mogu pronaéi zajednicko stajaliste, tesko je postiéi
jednoglasje i uskladenu komunikacijsku politiku, ¢ak 1 unutar insti-
tucija u kojima bi se moglo ocekivati vise koherentnosti (npr. u Ko-
misiji). Sve dok nacionalni interesi nadilaze europske, tesko se moze
uvjeriti javnost da dade jedinstvenu potporu pojedinim inicijativama
EU. “Poljake zanima §to iz svega ovoga proizlazi za Poljsku, a ne za
buduénost Unije kao cjeline” (Beunderman, 2006).

Komunika(k)cija. Jednim dijelom jaz izmedu elite i javnog mnijenja
proistjeCe iz njihovih razlicitih interesa i shvacanja koje bi politike
trebale biti europeizirane i u kojim bi podru¢jima ovlast trebala biti
dodijeljena EU (de Vreese, 2004). Taj jaz ne moze biti premosc¢en
samo komunikacijom. Potrebno je simbolizam (zastava, himna i va-
luta EU, internetska .ev domena) zamijeniti prakti¢nim pitanjima i
akcijama koje ¢e donositi konkretne rezultate. Ponudeni da i ne ne
uspijevaju obuhvatiti raznolika i nijansirana pitanja koja brinu gra-
dane EU. Europske gradane zanimaju pitanja poput prosirenja i utje-
caja jeftinije istocne radne snage na europskom trzistu, strah od gu-
bitka suvereniteta i nastanka naddrzave. Postoji osjecaj da je Europa
previse liberalna i usmjerna na trziste te da je narusila zapadnoeurop-
ske standarde socijalne skrbi. Osim toga, pojavljuju se i pitanja poput
smanjenog udjela zastupljenosti starih drzava ¢lanica u institucijama
EU zbog posljednjeg prosirenja, a ¢uju se i misljenja da se za dopri-
nose proracunu EU premalo dobiva zauzvrat. Smatra se da je nacio-
nalni utjecaj marginaliziran i sve su veée zamjerke u vezi s useljeni-
cima. Stoga uspjesna komunikacija mora nuzno odrazavati i doticati
prioritetna pitanja te uvjeriti gradane da EU jamc¢i bolju kvalitetu zi-
vota i rada. Utjecaj modernizacije i globalizacije donio je nove izazo-
na tri prioritetna podruéja: blagostanju (gospodarski rast, konkuren-
tnost), solidarnosti (socijalna dimenzija, zaposljavanje, stanovnistvo
koje stari) i sigurnosti (pravda, terorizam).
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* Razumyjeti javnost. Brojni su ¢imbenici koji utjecu na znanje, interes
i javnu potporu europskoj integraciji. Politicka ukljucenost i socio-
gospodarska situacija, jasna komunikacija i dostupnost informacija,
prilagodljivost izvora korisnicima i politicka situacija u danom tre-
nutku objasnjavaju zasto u razli¢itim okruzenjima prevladaju odrede-
ni elementi. X" Tlustrativna racunica pokazuje da je drustvo EU slo-
jevito (socijalne klase utemeljene na obrazovanju i zaposljavanju) i
podijeljeno na sektore (primjerice, vlada, poljoprivrednici, poslovni
sektor). To u konacnici u svakoj zemlji stvara stotinjak grupa grada-
na, ¢ijim razli¢itim potrebama za informacijama treba udovoljiti na
odgovarajuci nacin (Sainley, 2005).

EUROPEIZACIJA KOMUNIKACIJE

Pojam europeizacije postaje sve popularniji u javnim rasprava-
ma i literaturi, a pripisuju mu se razli¢ite definicije.

Prvo, europeizacija se definira kao sve vece prekogranicno po-
kretanje javnih i privatnih pitanja u Europi, pri ¢emu poveéanje podra-
zumijeva veci broj novih pitanja (opseg) i ve¢u zestinu kojom se o nji-
ma raspravlja (sadrzaj) (Schendelen, 2003:30-40). Europeizacija moze
poteci iz javne ili iz privatne, iz europske ili iz domace dimenzije (EU,
europski savez, nacionalno ministarstvo ili regionalno trgovacko udru-
zenje). Nadalje, kre¢e se u dva suprotna smjera: s europske prema do-
macoj razini (pitanje koje je nastalo u EU ili drugoj drzavi ¢lanici) ili
obrnuto (pitanje nastalo “kod kucée”). Ishod moze biti pravno obvezu-
juca odluka ili prijedlog politike EU, privatni sporazum izmedu tvrtki
iz razli¢itih drzava, pitanje moze “ostati na mjestu” ili ¢ak jednostavno
iS¢eznuti.

Drugo, europeizacija se moze definirati s obzirom na ucinak
koji europska politika ima na javnu politiku drzava ¢lanica 1 sastoji
se od dva koraka. Prvi je donoSenje odluka i kreiranje politika u EU, a
drugi je njihova ugradnja u rasprave, politicke strukture i javne politi-
ke na domacoj razini (Bulmer i Radaelli, 2004:4). Europeizacija u smi-
slu preobrazbe nacionalnih politika obuhvaca i pravne i institucionalne
obveze. One se razvijaju u skladu s europskim pravilima i standardima,
objektivnim promjenama u gospodarskom sektoru, zanimanjem pojedi-
naca za europska pitanja i manje opipljivim aspektima poput promjena
uvjerenja, vrijednosti, ocekivanja i identiteta (Emerson, 2005).
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Trece, jos jedno podruéje u koje se, kako se ¢ini, europeizacija
pomalo ukorjenjuje jest europska javna uprava. Pravo Zajednice postu-
pno utjece na njezina temeljna nacela kao $to su proces otvaranja mo-
gucnosti za karijeru i uvjeti rada za drzavne sluzbenike diljem Euro-
pe. Ti procesi mogu posluziti kao temelj za buduce stvaranje prostora
europske javne uprave. Suradnja drzava ¢lanica u podruéju uprava, a
izvan djelokruga Zajednice mogla bi tako utjecati na socijalno povezi-
vanje, razvijanje zajednickih metoda i pristupa te na pronalazenje no-
vih instrumenata (Mangenot, 2005).

Primjerice, europeizacija istinski europske politicke kulture zna-
¢ila bi da europske politicke stranke u Parlamentu bolje razviju svoje
lokalne baze i da nacionalne stranke suraduju izvan granica.

Proces europeizacije ima dvije dimenzije: vertikalnu, koja po-
drazumijeva vezu izmedu EU i pojedinih nacionalnih razina, i horizon-
talnu, koja oznacava vezu izmedu razli¢itih javnosti pojedinih drzava
(Kurpas, 2005). Pri vertikalnoj europeizaciji nacionalne i regionalne ja-
vne sfere vise pozornosti pridaju europskim pitanjima na kontinuiran,
detaljan 1 diferenciran nacin. Europeizacija nacionalnih rasprava mo-
gla bi pomo¢i u objasnjavanju na koji su na¢in nacionalni predstavnici
ukljuéeni u viseslojno upravljanje Unijom i objasniti da se odluke do-
nose uz njihovo aktivno i konstruktivno sudjelovanje. Europeizaciji ko-
munikacije svakako bi iznimno koristilo kada bi europeizacija politika
bila sadrzajnija. To bi znacilo da se politike EU ukorijene u svakodne-
vni politicki, gospodarski i socijalni Zivot, zbog Cega bi se s vremenom
europska (vanjska) pitanja pocela dozivljavati kao domaca (unutarnja).
Pojacana suradnja, aktivnije ukljuéivanje europske dimenzije u europ-
sku razinu (stru¢no obrazovanje za nacionalne i regionalne multiplika-
tore, Skolski nastavni plan i program) i postupanje s politikama EU kao
s pitanjima od domaceg znacenja mogli bi pridonijeti zblizavanju naci-
onalne dimenzije i dimenzije EU. Vertikalni protok informacija izmedu
EU i drzava ¢lanica posljednjih se godina poboljsao, no i dalje manjka
dosljednost. Europski se dogadaji uglavnom pojave na naslovnicama
samo u povodu susreta drzavnih ¢elnika u Bruxellesu ili pak u trenuci-
ma obiljezavanja vaznih dogadaja (prosirenje) ili krize (direktiva o slo-
bodi kretanja usluga).

Javna sfera u Europi unutar koje se danas vodi politicki zivot
i rasprave uglavnom je nacionalna. Horizontalna europeizacija u tom
kontekstu podrazumijeva da nacionalna i regionalna sfera potaknu
istinski transnacionalne rasprave, razmjenu informacija i komunikaci-
ju preko nacionalnih granica. Trenutacno je taj proces prilicno nera-
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zvijen 1 ograni¢enog dosega. Ako se tijekom vremena razvije, mogao
bi u konacnici stvoriti zajedni¢ku europsku javnu sferu, unutar koje
bi rasprave izmedu razli¢itih javnosti pojedinih drzava potaknule nji-
hovo uzajamno razumijevanje i svijest javnosti o EU (Kurpas, 2005;
European Commission, 2006:4-5). U idealnoj bi situaciji jaéanje me-
dusobnih veza razlicitih nacionalnih javnih sfera i veza s EU, kao 1 pri-
lika da se razvije europska rasprava takoder pomogli boljem razumije-
vanju medu Europljanima. U odredenoj su mjeri pozitivni primjeri te
dimenzije, primjerice, aktivnosti transnacionalnih europskih lobistickih
i interesnih grupa (npr. Odbor za stru¢ne poljoprivredne organizacije,
franc. COPA), ¢iji zajednicki ciljevi na europskom prostoru okupljaju
razli¢ite sudionike onkraj nacionalnih granica. Ta se dimenzija moze i
dalje promicati putem inicijativa kao §to su mogucnost dana milijunu
gradana da potpise peticiju protiv odredene odluke EU. Neuspjesni po-
kusaj europeizacije nemogucnost je uspostave europskog referenduma
o zajedni¢kom europskom pitanju kao Sto je Ustav. Da su se referen-
dumi odrzali u zbijenijem vremenskom razdoblju, a ne prema indivi-
dualnim nacionalnim rasporedima, mozda bi to pomoglo stvaranju pa-
neuropske rasprave umjesto rasprava tijekom referenduma koje su sa-
drzajem bile uglavnom nacionalne. Horizontalno povezivanje razli¢itih
javnosti pojedinih drzava donekle se razvilo, no Europljani jo§ uvijek
precesto vode rasprave u “nacionalnoj izolaciji”. lako imaju zajednicke
probleme, ¢esto medusobno ne usporeduju svoja i tuda rjeSenja u §iroj
javnoj raspravi, a jo$ rjede o njima izravno raspravljaju.

Zajednicki europski pristup komunikaciji suo¢ava se s razli¢i-
tim izazovima. Primjerice, buduéi da su nove generacije u “staroj” Eu-
ropi nastale u ve¢ postojeCem okviru europskih integracija, teze im je
komunicirati $to im taj okvir pruza. Nadalje, ¢injenica da razlicite dr-
zave imaju razliCite interese otezava stvaranje uc¢inkovitog zajedni¢kog
pristupa komunikaciji i ostavlja prostora za iskrivljena shvacanja i tu-
macenja. Konacno, europeizaciju komunikacije takoder koc¢i nedosta-
tak zajednicke vizije Europe, konacnosti procesa integriranja i istinske
europeizacije politike. Mazucelli (2005) primjecuje: “Nizozemski refe-
rendum pravi je odraz trenutacne realnosti, a to je nejasna ideja o Eu-
ropi. Taj glas koji odrazava volju naroda ujedno je i prilika da se pono-
vo pozabavimo predodzbama o europskom projektu, jednima koje smo
poceli uzimati zdravo za gotovo i drugima koje tek po¢injemo uvidati.”
To je realnost koja europeizaciju komuniciranja Europe ¢ini komunici-
ranjem pokretne mete (Laffan, 2004).
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Vazno je dodati da stvaranje zajedniCke europske javne sfere
ne podrazumijeva nuzno primjenu jedinstvenoga podudarnog pristupa.
Kao §to je ve¢ spomenuto, zbog razli¢itih prepreka tesko je postici kri-
ti¢ku 1 istinski javnu raspravu na europskoj razini. Neke od tih prepre-
ka su raznolikost nacionalnih interesa, nepostojanje zajednickog jezika
ili pak Cinjenica da su gradani naviknuti na svoje tradicionalne izvore
informiranja. Ipak, odreden stupanj europeizacije opravdan je samim
time $to se danasnji europski politicki sustav temelji na zajednickom
donosenju odluka, a europsko drzavljanstvo socijalna je i pravna re-
alnost. Politicki legitimitet ne stvaraju viSe samo nacionalne vlade ili
biracka tijela, a u Europi je sve manje mjesta za “nepovezane” postu-
pke drzava (Meyer, 2005). Stoga realistiCan i pozeljan pristup znaci
stvaranje zajednicke europske sfere utemeljene na decentraliziranome
modelu, prilagodenom specificnim politickim kontekstima i razli¢itim
zahtjevima drzava, regija, lokalne razine i sektora. Osim toga, u stra-
nacke sustave, interesne skupine i medije jos je uvijek duboko uko-
rijenjeno okruzenje njihovih vlastitih drzava (Nicolaidis i Weatherill,
2003:121-122). Stoga taj model mora biti denacionaliziran u smislu da
se postupci moraju temeljiti na zajedni¢kim nacelima i uskladenosti di-
ljem kontinenta (European Parliament, 2004). Na taj se na¢in nacional-
ne sfere ne bi dozivljavale kao prepreke koje treba nadici, ve¢ vise kao
dogradnja na europsku javnu sferu (Kurpas, 2005).

ZAKLJUCAK

Proces europskih integracija unosi promjene u zivotne i radne
uvjete svih dijelova europskog drustva. Uspjeh Clanstva ili pristupanja
Uniji ovisi, izmedu ostaloga, o znanju i razumijevanju europskog susta-
va, institucija i propisa, kao i o potpori javnosti. Stoga u vrijeme pro-
mjena, kada opée nezadovoljstvo funkcioniranjem Europe diljem kon-
tinenta postaje dublje i sveobuhvatnije, komunikacija postaje klju¢nom
politikom EU.

Nakon niza godina prili¢no pasivne komunikacijske strategije,
nakon jacanja euroskepti¢nih stavova, ali i opce javne svijesti o europ-
skim integracijama, EU se danas suoc¢ava s komunikacijskim deficitom.
Stoga u posljednje vrijeme poduzima korake da ponovo izgradi osjecaj
da je EU “javno vlasniStvo” te shvaca da sam mora bolje slusati, obja-
$njavati i povezivati se s gradanima.
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Jedno od obiljezja komuniciranja Europe jest da zajednicka eu-
ropska pitanja u opsegu u kojemu se pojavljuju na dnevnom redu ¢esto
potpuno zasjeni kontekst nacionalnih politika 1 gradani ih dozivljava-
ju iz nacionalne perspektive. Ipak, buduéi da se velik dio odluka koje
svakodnevno utjecu na gradane EU donosi na zajedni¢koj europskoj
razini, EU sebi vise ne moze dopustiti da bude udaljen od gradana niti
moze zanemarivati ¢injenicu da odluke pojedinih drzava ¢esto mogu
znatno utjecati na ostale gradane EU.

Stoga se komuniciranju Europe kao zajednickom europskom
projektu mora pristupiti na zajednicki i komplementaran nacin. No
uspjeh tog pristupa velikim ¢e dijelom ovisiti — osim o uskladenosti te
o financijskim i ljudskim resursima — o razini decentralizacije. U¢inko-
vita podjela odgovornosti i zajedni¢ko djelovanje suradnjom razli¢itih
razina i kljuénih sudionika upravljanja Unijom mogli bi sprijeéiti da
usmjerenost i provedba aktivnosti postanu “previse nacionalni” i po-
moc¢i da se europska pitanja integriraju u lokalne kontekste.

Komunikacija bi trebala biti jasna, razumljiva i prilagodena spe-
cifi¢nostima razli¢itih zemalja i grupa. Za te potrebe EU treba izraditi
usporedni prikaz komunikacijskih mehanizama kako bi ocijenio kome
trebaju kakvi kanali i sadrzaji komunikacije. No komunikacija prije
svega mora biti usmjerena na politike i potkrijepljena radom i dosti-
gnuc¢ima Europe. Legitimitet u o¢ima javnosti moze se osigurati samo
rezultatima i onim $to EU moze pruziti. Komunikacija je dobra koliko
su dobre politike $to ih ona Zeli komunicirati i ne moze biti nadomje-
stak za neuspjehe u politikama. Trebala bi se promatrati kao trajan i
odrziv dijalog koji ¢e podizati i uvati svijest i interes za europska pita-
nja. Ne bi se trebala ograni¢iti samo na pretpristupno razdoblje ili slu-
¢ajeve poput buducih referenduma, niti bi se trebala provoditi kratko-
ro¢nim informacijskim kampanjama utemeljenima na nacelu “odozgo
prema dolje”.

Kriticki javni sustav komunikacije postoji na nacionalnoj, ali ne
i na europskoj razini. Europeizacija bi mogla pomo¢i ozivljavanju svi-
jesti javnosti o europskoj dimenziji procesa integriranja. No europeiza-
ciju otezava Cinjenica da je upravljanje tradicionalno podredeno nacio-
nalnim interesima i oblikuje se u specificnim nacionalnim okolnostima.
Pojedinaéne okolnosti u bilo kojoj drzavi ¢lanici u odredenom trenutku
mogu potisnuti u pozadinu napor uloZen na razini EU. Stoga je osnovni
zadatak europske i nacionalnih komunikacija pronaci najbolji nacin da
se pomire i da zajedno uspjesno djeluju.
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Ako se problem komunikacije ne rijesi, EU i nacionalne vlade

naéi ¢e se u nepremostivoj krizi u kojoj neée biti sposobne dobiti od
gradana potporu za odredene europske aktivnosti niti ih uvjeriti da pri-
hvate EU ili da se konstruktivno ukljuée u njezino upravljanje. To u ko-
nacnici moze dovesti u pitanje opravdanost i odrzivost cijelog projekta
europskog integriranja.
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Sva misljenja i stavovi izraZeni u ovom radu osobne su prirode i stoga ne odrazavaju
stavove Ministarstva vanjskih poslova i europskih integracija. Autorica zahvaljuje
anonimnim recenzentima.

Ugovor o Ustavu za Europu cesto se naziva i Ustavni ugovor (EU) ili (Europski)
Ustav.

Prema rezultatima Eurobarometra (srpanj 2006. godine), postotak onih koji smatra-
Ju clanstvo u EU “necim dobrim” u Danskoj je 65%, dok je u Francuskoj 49% (pro-
sjek EU je 55%); vidi: http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/eb/eb65/eb65
first_en.pdf.

Clanak 6. Ugovora o Europskoj uniji ureduje opée nacelo prema kojem Unija mora
postovati ljudska prava i temeljne slobode; ¢lanak 11. Povelje o temeljnim pravima
Europske unije navodi da “svatko ima pravo na slobodu izrazavanja. Ovo pravo
ukljucuje slobodu misljenja te primanja i davanja informacija i ideja bez uplitanja
tijela viasti i bez obzira na granice. Postuju se sloboda i pluralizam medija.”
Cjeloviti tekst vidjeti na: hitp://europa.eu.int/eur-lex/lex/JOHtml.do?uri=0J:C:20-
04:310:SOM:EN:HTML.

Milijun gradana koji su drzavljani znacajnijeg broja drzava ¢lanica mogu pozvati
Komisiju da, unutar svojih ovlasti, podnese odgovarajuci prijedlog o pitanjima za
koja gradani smatraju da bi ih Unija trebala propisati, a s ciljem provedbe Ustava
(L. I-47:4).

Ostali aspekti koji upucuju na trenutacnu politicku krizu EU jesu zamor proSirenjem,
teski pregovori o financijskoj perspektivi za razdoblje 2007-2013, nezadovoljstvo
eurom itd.

Bijele knjige Komisije dokumenti su koji sadrzavaju prijedloge aktivnosti EU. U ne-
kim slucajevima nakon njih slijedi izrada Zelene knjige, kojom se pokrece postupak
savjetovanja.

Izmedu Bijele knjige, Plana D i Akcijskog plana postoji sljedeca veza: Plan D poziva
gradane EU da se tijekom razdoblja promisljanja ukljuce u Siroku raspravu o EU;
Bijela knjiga ne trazi misljenje gradana o EU ve¢ o tome kao uspostaviti dugoro-
¢ni partnerski odnos u komunikaciji izmedu sudionika u EU; Akcijski plan Komisije
odnosi se iskljucivo na poboljsanje komunikacije same Komisije.

Komunikacijska strategija za informiranje hrvatske javnosti o Europskoj uniji i pri-
premama za ¢lanstvo (prva je usvojena 2001. godine za razdoblje do kraja 2004. go-
dine); dostupno na: [http://www.nn.hr/sluzbeni-list/sluzbeni/index.asp].
http://www.eu-pregovori.hr/. Za Ministarstvo vanjskih poslova i europskih integra-
cija, vidi: www.mvpei.hr.

Do sada su organizirana Cetiri nacionalna foruma: Razgovarajmo o Europi (2004),
Bolonjski proces i reforma visokog obrazovanja (2004), Suverenitet i nacionalni
identitet u Europskoj uniji (2005), Mobilnost mladih u obrazovanju i zaposljavanju
(20006).
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Od sredine 2000. godine Ministarstvo svakih Sest mjeseci, u suradnji s GfK — cen-
trom za istrazivanje trzista, provodi istrazivanje javnog mnijenja i analizira stavove
gradana Hrvatske prema EU i procesu pristupanja. Rezultati posljednjeg istrazi-
vanja dostupni su na: http://www.mvpei.hr/ei/download/2006/01/31/omnibus_pro-
sinac_05.ppt.

Nema dovoljno pravih informacija ili uopce nema pravih informacija 54%, ima sa-
svim dovoljno pravih informacija ili uglavnom ima dosta pravih informacija 42%.
O detaljnijim prijedlozima konkretnih koraka za svakog sudionika u komunikaciji
kojima bi se pridonijelo rjesavanju problema i doprlo do gradana EU (institucije
EU, drzave clanice, regionalne viasti, mediji, akademski krugovi) v. Kurpas, Meyer
and Gialoglou (2004:3-6).

Osim §to ima ogranicene financijske i ljudske resurse, ovlasti Komisije rascjepkane
su medu razlic¢itim upravama i odjelima Cije razlicite interese nije uvijek lako uklo-
piti u jedinstvenu komunikacijsku politiku EU.

O tablici referenduma o EU vidi: http://europa.eu.int/constitution/ratification_
en.htm.

Na europskoj razini doslo je do odredenog napretka u “pasivnoj komunikaciji” (do-
stupnije, razumljivije i korisnije informacije na internetskim stranicama Europe).
Medutim, uz prednosti koje ima komunikacija utemeljena na internetu, kao sto su
pristup veceg broja gradana i umjereni troskovi, ona ima i odredene nedostatke:
preopsirnost, neprimjerenu organizaciju sadrzaja na stranicama, neodgovarajucu
prirodu informacija i krajnji doseg s obzirom na postotak korisnika interneta u Eu-
ropi.
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Poglavlje 4.

LOBIRANJE I KANALI UTJECAJA
INTERESNIH SKUPINA U PROSIRENOJ
EUROPSKOJ UNIJI: MOGUCNOSTI I
1ZAZOV1 ZA HRVATSKU

Igor Vida¢ak”
Institut za medunarodne odnose
Zagreb

SAZETAK

U radu se analiziraju mogucénosti i izazovi zastupanja interesa
i lobiranja hrvatskih interesnih skupina u donosenju odluka na razini
Europske unije. Na temelju prikaza prevladavajudih trendova i kanala
zastupanja interesa u konkurentnom okruzenju prosirene Unije te uzi-
majuci u obzir iskustva novih drzava ¢lanica EU, razmatra se logika
pristupa i utjecaja interesnih skupina iz Hrvatske na procese odluciva-
nja na razini Unije u pretpristupnom razdoblju. Proces pristupanja EU
ima potencijalno katalizatorski u¢inak na europeizaciju domacih proce-
sa kreiranja javnih politika i usvajanje novih, suvremenijih modela arti-
kulacije interesa. Usto daje poticaj za razmatranje uvodenja odgovara-
juceg regulativnog okvira za lobiranje kao osnove za legitimizaciju te
prakse u Hrvatskoj.

Kljuéne rijeci:
lobiranje, interesne skupine, prosirenje Europske unije, europeizacija,
Hrvatska
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UvVOD

Intenziviranje i ubrzana dinamika procesa europske integracije
od kraja osamdesetih dali su snazan poticaj formiranju interesnih sku-
pina' na razini EU. U sjedistu institucija EU u Bruxellesu vlada iznimno
konkurentno okruzenje za lobiranje. S otprilike 13.000 lobista Bruxel-
les je drugo najvaznije srediste djelovanja lobista nakon Washingtona,
gdje je njihov broj otprilike dvostruko veci. Spektar lobistickih akte-
ra koji, djelujuci preko ureda u Bruxellesu ili iz svoje zemlje, nasto-
je ostvariti utjecaj na donositelje odluka u kljuénim centrima moc¢i EU
vrlo je $irok — od kompanija, trgovackih, poslodavackih i sindikalnih
udruzenja preko nevladinih organizacija poput udruga za zastitu okoli-
$a ili zastitu potrosaca, do predstavnika nacionalnih ministarstava, lo-
kalne i regionalne uprave i javnih agencija. Lobisti se u Bruxelles sli-
jevaju ne samo sa svih razina unutar drzava ¢lanica i kandidatkinja za
¢lanstvo nego i iz drugih zemalja poput SAD-a, Japana te ostalih dije-
lova svijeta. Kao lobisticki akteri nerijetko djeluju i sami sluzbenici i
odjeli Europske komisije, Parlamenta i Vijeca.

Prosirenje EU s deset novih ¢lanica 2004. godine izmijenilo je
pravila lobiranja za sve sudionike procesa odluc¢ivanja u EU. Opéenito,
lobisti u novom, konkurentnijem okruzenju prosirene EU moraju imati
na umu znatno §iri spektar aktera i razvijati naprednije lobisticke stra-
tegije za svaku pojedinu inicijativu, a to iziskuje odgovarajuce ljudske i
financijske resurse. Osim toga, zahtjevi za transparentno$éu lobistickih
aktivnosti postaju sve naglaseniji za institucije EU i za lobiste. Europ-
ska inicijativa za transparentnost koju je pokrenula Europska komisija
najavila je stroza pravila za sve aktere ukljuene u lobiranje na razini
EU. Cilj je te inicijative skinuti veo tajne s lobistickih aktivnosti u Bru-
xellesu, stvoriti dodatan pritisak na institucije EU i lobiste da postanu
otvoreniji i da teze viSim etickim standardima te da promicu lobiranje
kao legitimnu komponentu policy" procesa u EU.

Ovaj bi tekst trebao istraziti prevladavajuce trendove i kanale za-
stupanja interesa i lobiranja u prosirenoj Uniji te analizirati logiku pri-
stupa 1 utjecaja interesnih skupina iz Hrvatske na procese odlu¢ivanja
na razini Unije. Na temelju iskustava novih drzava ¢lanica EU, doneda-
vno zemalja kandidatkinja, procijenit ¢e se i potencijalni utjecaj proce-
sa pristupanja EU na europeizaciju domacih policy procesa i usvajanje
novih, suvremenijih modela artikulacije interesa i lobiranja, te istrazi-
ti opravdanost uvodenja odgovarajucega regulativnog okvira za lobira-
nje, u skladu s dobrim praksama pojedinih europskih zemalja.
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PREVLADAVAJUCI TRENDOVI ZASTUPANJA
INTERESA I LOBIRANJA NA RAZINI
EUROPSKE UNIJE

Jedan od glavnih zakljucaka istrazivanja o europskom sustavu
interesnih skupina provedenih od pocetka devedesetih jest da institu-
cionalna arhitektura donosenja politika u EU ima presudan utjecaj na
organizaciju i artikulaciju interesa.i Opéenito, interesne skupine koje
djeluju na razini EU uvelike su uvjetovane jedinstvenim viserazinskim
sustavom moci te specificnostima procesa odlucivanja u Uniji. Dono-
Senje javnih politika u EU ukljucuje niz subnacionalnih, nacionalnih
i nadnacionalnih slojeva vlasti, a njihov kompleksni uzajamni odnos
pruza visestruke mogucnosti pristupa procesu odlu¢ivanja. Zbog takve
viSeslojnosti procesa donosenja odluka u EU odnosno rasprsenosti cen-
tara mo¢i medu raznim institucijama, nijednoj skupini organiziranih in-
teresa nije lako ostvariti dominantnu poziciju u procesu odlu¢ivanja ili
uspostaviti povlastenu spregu interesa s pojedinim institucijama. Eko-
nomska i politika vaznost, brojnost ¢lanstva i kriterij predstavljeno-
sti (representativity), odgovarajuci ljudski potencijali i financijska sred-
stva, unutarnja kohezija i organiziranost, ekspertiza i informiranost, ra-
zvijenost lobisti¢kih vjestina i strategija, samo su neki ¢imbenici koji
odreduju stupanj utjecajnosti interesnih skupina u EU (Sidjanski, 1995;
Greenwood, 2003).

Od pocetka devedesetih zamjetna je svojevrsna fragmentacija
sustava reprezentacije interesa u europskom procesu kreiranja politika.
Uz nepregledno mnostvo tzv. euroskupina — krovnih europskih intere-
snih udruZenja, sve vecu vaznost dobivaju i druge metode zastupanja
interesa, za koje se pretpostavlja da su fleksibilnije, jeftinije i u¢inko-
vitije. U tom se smislu izdvaja nekoliko prevladavajucih trendova za-
stupanja interesa kojima je zajednic¢ko obiljezje da zaobilaze postojece
europske krovne interesne skupine (Grande, 2001). Osim nacionalnih
interesnih skupina i udruga koje sve vise pocinju djelovati izravno na
europskoj razini, sve je izrazeniji trend stvaranja manjih neformalnih
klubova, foruma ili ad hoc koalicija, u cemu prednjace poslovni intere-
si. S obzirom na to da su izrazito selektivne u odabiru svojih ¢lanica' i
usmjerene na ostvarenje vrlo specifi¢nih ciljeva, te neformalne skupi-
ne uglavnom nemaju problema s postizanjem konsenzusa medu ¢lani-
cama, pa su i znatno ucinkovitije u svom djelovanju. Sljedeci trend koji
se poceo pojavljivati sredinom osamdesetih, s uspostavom unutarnjeg
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trziSta, a razvio se tijekom devedesetih godina odnosi se na pojedina-
¢na poduzeca, posebno na velike multinacionalne kompanije, koje sve
cesce izravno lobiraju za europske institucije izrastaju¢i u vazne poli-
ticke aktere u EU (Bouwen, 2002). Veliki porast broja profesionalnih
lobista u Bruxellesu dodatna je tendencija koja je dosla do izrazaja ti-
jekom devedesetih. Rije¢ je uglavnom o agencijama za odnose s ja-
vnoséu, odvjetnickim firmama i komercijalnim konzultantskim kuca-
ma koje omogucuju svojim klijentima, najces¢e poduze¢ima, dobiva-
nje vrlo specijaliziranih savjeta i informacija bez otvaranja stalnih ure-
da, odnosno bez procesa izgradnje konsenzusa unutar nekog krovnog
udruzenja. Povecanje broja specijaliziranih, tehnic¢kih i ekspertnih in-
teresnih skupina (Weisbein, 2001) odgovor je na sve vecu potrebu za
vrlo specijaliziranim vrstama informacija. S tim u vezi treba naglasiti
da ubrzani tehnoloski razvoj pridonosi sve veéoj ucinkovitosti intere-
snih skupina zbog moguénosti brzine savjetovanja i iskoristavanja ek-
spertize njihovih ¢lanova. Ve¢ ionako naglasenu diversifikaciju doda-
tno pojacavaju regionalizacija i decentralizacija niza aktivnosti EU, §to
vodi sve vecoj prisutnosti predstavnika regija i regionalnih interesnih
skupina u Bruxellesu i Strasbourgu.

Opéenito, izrazita pluralizacija i diversifikacija interesa te niz
drugih navedenih tendencija u djelovanju interesnih skupina na razini
EU znakovi su koji svjedoCe o pojavi novih europskih socijalnih stru-
ktura. U tom smislu ve¢ mozZemo govoriti 0 svojevrsnom europskom
sustavu interesnih skupina, o nadnacionalnom europskom drustvu koje
se gradi usporedno s nacionalnim, regionalnim i lokalnim drustvima
putem komunikacijskih mreza Sto povezuju ljude i njihove organiza-
cije.

REGULATIVNI OKVIR ZA LOBIRANJE
U EUROPSKOJ UNUJI

Sve intenzivnije lobistic¢ke aktivnosti i proliferacija lobista u
Bruxellesu, rastuca osjetljivost institucija EU na percepciju i povjere-
nje javnosti te potreba za demistifikacijom i transparentnoséu lobiranja,
glavni su razlozi koji poti¢u stvaranje regulativnog okvira za lobira-
nje, kako na razini lobista, tako i na razini ciljnih lobisti¢kih struktura,
odnosno europskih institucija i njihovih sluzbenika. Unato¢ odredenom
napretku ostvarenom tijekom proteklog desetljeca, lobisticka praksa u
EU jos je uvijek nedovoljno regulirana u usporedbi s, primjerice, onom
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u SAD-u ili nekim drzavama ¢lanicama Unije. Djelomi¢ni je razlog
tome Cinjenica da se Komisija, u nastojanju da potakne potporu proce-
su europskih integracija i smanji problem demokratskog deficita, dosad
opirala strozim formalnim mjerama koje bi mogle obeshrabriti organi-
zirane interese od aktivnog sudjelovanja u politickim procesima Unije.

Prijedlozi koji su bili na tragu uvodenja sustava akreditacija za
interesne skupine, sli¢cnoga onome koji postoji u Vije¢u Europe ili UN-u
nikad nije nai$ao na odobravanje u Komisiji. U ¢esto citiranoj Obavije-
sti Komisije iz 1992. istice se da je “opca politika Komisije ne pruzati
povlasteni status interesnim skupinama koji bi uklju¢ivao propusnice te
odredene skupine formaliziranjem njihova savjetodavnog statusa”. Ko-
misija u istom dokumentu taj svoj stav argumentira zeljom da odrzi $to
otvoreniji dijalog sa svim zainteresiranim drustvenim akterima."

S druge strane, Komisija je nastojala poticati samoregulativne
mjere unutar zajednice lobista. Na temelju minimalnih zahtjeva utvrde-
nih u Aneksu Obavijesti iz 1992, Komisija je predlozila interesnim sku-
pinama da same izrade kodekse ponasanja u procesu lobiranja. Ugla-
vnom preuzimajuc¢i minimalne kriterije koje im je predlozila Komisija,
odredeni broj interesnih skupina okupljenih u dvije krovne organizaci-
je — Society of European Affairs Professionals (SEAP) i Public Affa-
irs Practitioners (PAP), izradio je Kodeks od dvanaest nacela kojih bi
se njegove potpisnice trebale pridrzavati u komunikaciji s institucija-
ma EU.V U veljagi 2004. ¢elnici SEAP-a najavili su znatno stroZe san-
kcije za krSenje odredaba Kodeksa, proizasle iz niza kritika upucenih
zbog neprimjerenog lobiranja skupine proizvodaca ¢okolade u Europ-
skom parlamentu*’, kao i sve veéeg nezadovoljstva gradanskih udruga
zbog netransparentnosti i neeti¢nosti u zastupanju jednog dijela korpo-
rativnih interesa. Ta se najava i ostvarila usvajanjem revidiranog Ko-
deksa koji je predstavljen javnosti u veljaci 2005. Najvaznije izmjene
u novom kodeksu odnose se na uvodenje sankcija — od verbalnog upo-
zorenja do iskljucenja iz SEAP-a, obveznu izobrazbu ¢lanova SEAP-a
o odredbama novog kodeksa, kao i uspostavu posebnog odbora koji ¢e
nadzirati poStovanje Kodeksa.

Dok u odredenim krugovima prevladava misljenje da bi posto-
jeci Kodeks trebao postati pravno obvezujuéi, drugi smatraju da to nije
nuzno sve dok se njegove odredbe konzistentno postuju i provode, na-
glasavajuci pritom da je u interesu lobista da ih se ne sumnjici za zaku-
lisne prakse i da odrze dobre odnose s institucijama EU.
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Iako jo$§ uvijek slaba, razina reguliranosti lobiranja u Europ-
skom parlamentu znatno je bolja od one u Komisiji ili Vije¢u. Pokusaji
uvodenja regulativnog okvira za lobiranje u Europskom parlamentu be-
zuspjesno su trajali sedam godina. Konacni dogovor postignut je 1996,
kada je usvojen Kodeks ponasanja za lobiste koji je formalno pridodan
Pravilniku o radu Parlamenta."! Kodeks ima deset to¢aka, a njime se
od lobista, izmedu ostaloga, trazi da se suzdrze od bilo kakvih aktivno-
sti usmjerenih na neposteno stjecanje informacija, ali i da se ne poziva-
ju na formalne veze s Parlamentom u odnosima s tre¢im strankama. Od
lobista, koji se definiraju kao osobe koje zele ¢esce ulaziti u prostorije
Parlamenta radi kontaktiranja i informiranja ¢lanova Parlamenta, trazi
se da se registriraju te da im se izdaju posebne propusnice™ po kojima
¢e se razlikovati od ostalih posjetitelja.

Novim amandmanima na Pravilnik o radu regulirana je i proble-
matika financijskih interesa, pa je, primjerice, uvedena i obveza ¢lano-
va Parlamenta da podnesu iscrpnu izjavu o svojim profesionalnim akti-
vnostima, a za njihove asistente i obveza izjave o svim ostalim place-
nim aktivnostima. Razlozi tako dugotrajnog traZzenja konsenzusa o re-
gulaciji lobiranja obi¢no se pronalaze u trajnim nacionalnim razlikama
u politickoj kulturi te u divergentnim kulturnim i pravosudnim stajali-
$tima prema lobiranju op¢enito.

Nezadovoljan postoje¢om razinom transparentnosti lobistickih
aktivnosti, novi povjerenik Komisije za administrativna pitanja i suzbi-
janje prijevara Siim Kallas pokrenuo je u ozujku 2005. Europsku ini-
cijativu za transparentnost kojom se potice odgovornije ponasanje slu-
zbenika institucija EU ali i otvorenije, transparentnije djelovanje lobi-
sta.® Tri su klju¢ne komponente te inicijative. Prva zahtijeva angazman
vlada drzava ¢lanica, a odnosi se na prijedlog da se javno obznane svi
krajnji korisnici fondova EU, pogotovo primatelji poljoprivrednih po-
ticaja 1 potpora iz strukturnih fondova, uz navodenje primljenih izno-
sa. Druga je komponenta uvodenje strozih kodeksa ponasanja i izjava
o imovinskom stanju i interesima sluzbenika institucija EU, osobito za
clanove Europskog parlamenta i sluzbenike Komisije. Tre¢a se odnosi
na povecéanu transparentnost u djelovanju lobista i nevladinih organiza-
cija u smislu interesa koje zastupaju i izvora njihova financiranja. Po-
¢etkom svibnja 2006. Komisija je objavila Zelenu knjigu kojom je po-
taknuta §ira javna rasprava o transparentnosti lobisti¢kog djelovanja. S
tim u vezi dokument donosi tri prijedloga: dobrovoljni sustav registra-
cije putem web stranice, kodeks ponaSanja odnosno minimalni standar-
di koji bi bili zajednicki za sve lobiste te novi sustav vanjskog nadzora
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i sankcija u slucaju krsenja kodeksa. Najveéi dio zamjerki na prijedloge
iznesene u Zelenoj knjizi odnosi se na nedovoljno poticajan sustav za
registraciju lobista, kao i na neodgovarajuée rjesavanje problema zapo-
Sljavanja sluzbenika Komisije u privatnom sektoru odnosno angazma-
na u lobistickim aktivnostima nakon odlaska iz te institucije (tzv. feno-
men revolving doors).M

Nove drzave ¢lanice EU prednjace u reguliranosti lobistickih
aktivnosti zakonskim aktima. Litva i Poljska medu prvima su uvele po-
seban zakon o lobiranju koji se uvelike oslanja na model prihvacen u
SAD-u (Wiszowaty, 2005). U Madarskoj je nacrt zakona o lobiranju
konaéno usvojen u velja¢i 2006, nakon neuspjesnog pokusaja i niza ne-
suglasica koje je izazvao prvi nacrt. Zakonski akti o lobiranju predloze-
ni su, primjerice, i u Irskoj i Italiji, ali jos uvijek nisu naisli na prihva-
¢anje tamosnjih vladajucih struktura. Medu “starijim” drzavama ¢lani-
cama Unije koje su uvele odredeni regulativni okvir za lobiste i pred-
stavnike interesnih skupina obi¢no se kao paradigmatiéni primjeri spo-
minju Njemacka i Velika Britanija. Pravilnik njemackog Bundestaga
predvida sustav registracije svih interesnih skupina koje zele zastupati
svoje interese pri Bundestagu ili institucijama federalne Vlade. Regi-
star je javan i njegov se sadrzaj objavljuje jedanput u godini u njihovu
sluzbenom listu. U Velikoj Britaniji je 1996. usvojen Kodeks ponasanja
parlamentarnih zastupnika koji regulira uvjete njihove interakcije s lo-
bistima. Nacrt slicnog kodeksa razmatra se i u Slovackoj.

Opéenito, postojeéa globalna tendencija otvara prostor za bolje
reguliranje transparentnosti i nadzora lobisti¢ke djelatnosti i u drugim
clanicama Unije. Pri razmatranju problematike regulacije lobiranja u
EU ipak treba naglasiti da regulativna tendencija nije usmjerena na eli-
miniranje tog fenomena nego na suzbijanje korupcije i primjenu jasnih
pravila u lobistickoj igri. Otvoreno natjecanje interesnih skupina vazan
je element svakoga demokratskog procesa, pa je uloga lobisticke re-
gulative potaknuti svijest o odgovornosti svih sudionika demokratskog
procesa donosenja odluka i vaznosti transparentnog djelovanja u tom
procesu.
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KANALI UTJECAJA NA PROCESE
POLITICKOG ODLUCIVANJA
U EUROPSKOJ UNLJI

Razvoj viSerazinskog sustava upravljanja i novo institucional-
no okruzenje sa sve vecim brojem javnih aktera i institucija znatno su
izmijenili ciljnu strukturu (Grande, 2001) i mogucnosti utjecaja intere-
snih skupina na proces politickog odluc¢ivanja u EU. Novo diferencira-
no institucionalno okruzenje EU nudi interesnim skupinama Sirok ra-
spon potencijalnih kanala utjecaja (channels of influence) na oblikova-
nje europskih javnih politika. Opcenito se mogu izdvojiti dvije glavne
vrste kanala utjecaja: nacionalni i europski (odnosno bruxelleski), pri
¢emu svaki od njih podrazumijeva interakciju s nizom institucionalnih i
politickih aktera ¢ija vaznost ovisi o modalitetima procesa odlucivanja.

Lobiranje interesnih skupina putem nacionalnih kanala utjecaja,
dakako, ovisi o vaznosti uloge nacionalne razine odnosno drzava ¢lani-
ca u procesu odlu¢ivanja u EU, ali i o stupnju odgovarajuceg pristupa
Sto ga nacionalne institucije pruzaju organiziranim interesnim skupi-
nama. Prema Greenwoodu, glavni ¢imbenici koji utjeCu na europsku,
bruxellesku strategiju lobiranja jesu: 1. stupanj nadleznosti EU i ovla-
sti nadnacionalnih institucija, 2. uloga Komisije u iniciranju prijedloga
politika i poticanju razvoja europskih interesnih skupina sa sjedistem u
Bruxellesu, 3. postojanje formalnih institucionaliziranih struktura za-
stupanja interesa kao $to su savjetodavni odbori i sl., te 4. potreba za
umrezavanjem i prikupljanjem informacija.

Istrazivanja pokazuju da su nacionalni kanali utjecaja prevla-
davali do usvajanja Jedinstvenoga europskog akta kojim je sredinom
osamdesetih pokrenuto stvaranje unutarnjeg trzista u EU. Nakon toga,
s progresivnim $irenjem nadleznosti EU i ja¢anjem nadnacionalnih me-
toda odludivanja putem sukcesivnih revizija osnivackih ugovora, cu-
ropska odnosno bruxelleska strategija interesnih skupina brzo je pocela
dobivati na vaznosti.* U nedostatku pouzdanih pokazatelja i metodo-
loskog okvira tesko je objektivno procijeniti stvarnu zastupljenost tih
dvaju glavnih kanala utjecaja u strategijama interesnih skupina. Ipak,
neprijeporno je da razliciti akteri pokazuju razliite preferencije i obra-
sce djelovanja u odnosu prema pojedinim lobisti¢kim strategijama.
Empirijsko istrazivanje provedeno u Velikoj Britaniji (Bennet, 1997)
na poslovnim, trgovackim udruzenjima pokazuje da 42% njih odabi-
re nacionalne kanale utjecaja, 27% koristi se uslugama europske kro-



&9

vne interesne skupine, 17% odlucuje izravno lobirati u Bruxellesu, dok
se njih 11% oslanja na individualne aktivnosti poduzec¢a. Spomenuto
je istrazivanje pokazalo, izmedu ostaloga, da su u britanskom primje-
ru ljudski i financijski potencijali interesnih skupina presudni u odabiru
vrste strategije, pri cemu se brojnije i financijski snaznije interesne sku-
pine &eSce koriste europskim lobisti¢kim putovima i

S druge strane, istrazivanje provedeno na velikom broju njema-
¢kih, britanskih i francuskih, kao i krovnih europskih trgovackih udru-
zenja tijekom 1998. 1 1999. godine (Kohler Koch i Quitkatt, 1999) po-
kazuje da se vecina trgovackih udruzenja opredjeljuje za dvostruku
strategiju u zastupanju svojih “europskih” interesa. Naime, 69% svih
ispitanih nacionalnih trgovackih udruzenja istodobno je usmjereno na
europske 1 nacionalne institucije, dok samo 18% njih jos§ uvijek slije-
di samo nacionalnu strategiju. Isto istrazivanje pokazuje da se ¢ak i eu-
ropska trgovacka udruzenja sluze dvostrukom strategijom odrzavajuci
redovite veze s europskim i nacionalnim politickim institucijama. Pri-
tom 62% ispitanih europskih trgovackih udruzenja ima veze s nacional-
nim vladama, 42% s nacionalnim parlamentima, dok njih 41% konta-
ktira s nacionalnim regulativnim tijelima. Takvi podaci nedvosmisleno
potvrduju pretpostavku da je s napretkom procesa europske integraci-
je proces zastupanja interesa postao znatno sloZeniji i da od interesnih
skupina zahtijeva viSedimenzionalnu strategiju istodobnog djelovanja
na nekoliko politi¢kih razina, odnosno putem nekoliko kanala utjecaja.
Ve¢ postojecu slozenost koncepta “kanala utjecaja” dodatno usloznja-
va Cinjenica da drzave ¢lanice i nadnacionalne europske institucije nisu
samo objekti zastupanja interesa, nego i subjekti jer i same aktivno su-
djeluju u lobiranju za neke politike.

Opéenito, zbog uloge Komisije u izradi zakonodavstva i njezi-
ne ovisnosti o vanjskim interesima, ta je institucija prva meta zastupa-
nja interesa na europskoj razini. Naime, u ranim stadijima proces obli-
kovanja politika podrazumijeva mogucnost utjecaja na definiciju pro-
blema, njegovo stavljanje u poseban kontekst te na oblikovanje nacrta
sadrzaja novih politika. U tom su smislu u posebno povoljnom poloza-
ju interesne skupine koje posjeduju vrlo specijalizirana tehnicka zna-
nja Ciji utjecaj znatno raste onda kad Komisija nema dovoljno resursa
i kad ovisi o izvorima koji imaju svojevrsni monopol nad informacija-
ma i odredenom vrstom ekspertize. Europski parlament je, takoder na-
¢elno, drugi po vaznosti institucionalni cilj interesnih skupina, ponaj-
prije zbog njegove otvorenosti, snaznijega demokratskog legitimiteta
i prirodne orijentiranosti prema vanjskim organiziranim interesima te
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zbog ovlasti davanja amandmana, odnosno suodlucivanja o predloze-
nom zakonodavstvu. Kao treéi cilj po vaznosti obi¢no se navodi Vijece
ministara, koje ima konaéne ovlasti odlu¢ivanja na kraju procesa obli-
kovanja politika. Dakako, na samom kraju procesa vrlo je tesko ostva-
riti odredeni utjecaj, ponajprije zbog ¢injenice da su glavna pitanja vec
definirana, pa bi svaka intervencija zapravo znacila izmjene u ve¢ utvr-
denim pozicijama pojedinih institucionalnih aktera.

Sve veci broj stru¢njaka koji se bave dinamikom interesne inter-
medijacije i lobiranja na razini EU opisuju interakciju izmedu intere-
snih skupina i institucija EU kao proces razmjene informacija i analizi-
raju logiku pristupa institucijama Unije kao vaznu komponentu poten-
cijalnog utjecaja na procese politickog odlucivanja. Prema Bouwenu,
potencijalni stupanj pristupa pojedinih interesnih skupina institucijama
EU moze se objasniti teorijom ponude i potraznje tzv. pristupne robe
(access goods). Drugim rije¢ima, pristup interesnih skupina procesima
kreiranja politika na razini EU uvjetovan je njihovom sposobno$c¢u i
potencijalom da pruze razli¢ite oblike “pristupne robe” koju traze insti-
tucije EU (Bouwen, 2003). “Pristupna roba” odnosi se na informacije
koje imaju kljuénu vaznost za strateske prioritete na agendi Unije: spe-
cifi¢no ekspertno i tehnicko znanje odredene skupine potrebno za izra-
du ucinkovitoga i provedivog zakonodavnog akta, informacije o u ko-
jemu interesne skupine djeluju na europskom unutarnjem trzistu, a na
koje odluke institucija EU mogu utjecati (European encompassing inte-
rest), te informacije o potrebama i obuhvatnom interesu odredenog se-
ktora na domaéem trzi$tu odnosno na nacionalnoj razini (European do-
mestic encompassing interest).*"

Kako bi ostvarili pristup, a time i potencijalni utjecaj, interesne
se skupine koriste razli¢itim oblicima lobiranja te se nastoje pozicioni-
rati kao pruzatelji specifi¢ne ekspertize, ovisno o potrebama pojedinih
institucija EU. U tom se smislu razvija proces neformalne razmjene po-
nude i potraznje koji omogucuje pristup onim akterima koji su najspo-
sobniji prilagoditi se institucionalnim potrebama za vanjskim inputom.
Teorijska i empirijska istrazivanja pokazuju da takav sustav zastupanja
interesa temeljen na razmjeni informacija i utjecaja unutar zatvorenog
kruga ekspertne elite, ne ostavlja puno prostora za doprinos novih su-
dionika.



91

LOGIKA PRISTUPA HRVATSKIH INTERESNIH
SKUPINA PROCESIMA DONOSENJA ODLUKA
U EUROPSKOJ UNUJI

Niz je politi¢kih i ekonomskih ¢imbenika proteklih godina utje-
calo na to da interesne skupine u Hrvatskoj po¢nu promatrati svoje dje-
lovanje u novom, europskom kontekstu. Potpisivanje Sporazuma o sta-
bilizaciji i pridruzivanju (SSP) s EU, otvaranje novih programa pomoci
EU, kontinuirano jac¢anje gospodarske suradnje s Unijom te, konacno,
stjecanje kandidatskog statusa za ¢lanstvo u EU i otvaranje pregovora o
pristupanju, samo su neke okolnosti koje pridonose postupnom jacanju
europske dimenzije u strategijama hrvatskih interesnih skupina.

Proces pristupanja EU ujedno je iznio na vidjelo niz izazova
s kojima se suocavaju interesne skupine iz Hrvatske u prilagodbi na
novo, znatno zahtjevnije i dinamiénije okruzenje za zastupanje interesa
i lobiranje. Kao i u drugim zemljama srednje i isto¢ne Europe (Perez-
Solorzano, 2005), jo§ uvijek postoji nedostatak jasnih strategija, vje-
Stina i organiziranosti, nerazumijevanje pravila i standarda zastupanja
interesa razvijenih u zapadnim demokracijama i neshvacanje konce-
pta lobiranja i mogucénosti $to ih ono pruza. Uvelike prevladavaju sta-
ri naCini ponasanja i mentalitet koji karakterizira pasivnost i ocekiva-
nja da drzava ponudi rjeSenja odredenih drustvenih problema (BeZo-
van, 2004). Cak se i poslovni akteri, koji se obi¢no smatraju avangar-
dom sektorskog zastupanja interesa, nerijetko suo¢avaju s poteskocama
u izgradnji temeljnih lobistickih vjestina (IMO, 2004).

Kao odgovor na potrebu promjene ponasanja, usvajanja novih
strategija djelovanja i razvoja modernih lobisti¢kih vjestina, interesne
skupine sa snaznijim financijskim i ljudskim potencijalima uvelike su
se usmjerile na jacanje komunikacije, umrezavanja i razmjenu know-
howa sa svojim partnerskim organizacijama iz EU, postupno razvijaju-
¢i proaktivniji stav prema procesima odlucivanja na razini EU.

Istrazivanja na podrudju interesne reprezentacije zemalja sre-
dnje i isto¢ne Europe na razini EU (Fink-Hafner, 1994; Perez-Solor-
zano, 2002) upucuju na nekoliko moguéih kanala utjecaja interesnih
skupina iz tih zemalja u procesima donosenja odluka na razini Unije u
pretpristupnom razdoblju. To su nacionalna vladina tijela i diplomatska
predstavnistva, vlastiti interesni predstavnicki uredi te srodna sektorska
europska interesna udruzenja.



92

Mogucénosti i ogranic¢enja
nacionalnih kanala utjecaja

Pocetkom devedesetih, na samom startu procesa politicke i
socio-ekonomske tranzicije, jedini legitimni predstavnici interesa drza-
va srednje i isto¢ne Europe na razini EU bile su nacionalne vlade i par-
lamenti. Drzavne institucije neosporno su medu najvaznijim kanalima
utjecaja interesnih skupina na procese odlucivanja u EU jer raspolazu
naprednijim komunikacijskim mrezama, a i kljuc¢ni su sugovornici in-
stitucija EU u pregovorima o pristupanju i uskladivanju odnosno izmje-
nama zakonodavstva.

Kad je rije¢ o lobiranju u procesu pregovora o pristupanju Hr-
vatske EU, interesne se skupine suocavaju s nekoliko problema koji
otezavaju “prohodnost” nacionalnih drzavnih tijela kao odgovaraju-
¢ih kanala utjecaja na ishod procesa pregovora. lako je razmjerno ve-
lik broj predstavnika organiziranih interesa iz Hrvatske ukljucen u rad
pregovarackih skupina po pojedinim poglavljima, proces je jos uvijek
pretezito elitisticki i ne omogucuje doprinos Sireg kruga organizacija
zainteresiranih za pojedina podrucja acquisa.®” Radne skupine unutar
kojih se formiraju pregovaracka stajalista za svako poglavlje temelje se
na izrazito tehnickom i specijaliziranom ekspertnom angazmanu, a nji-
hov je sastav nepoznat javnosti sve do sluzbenog pocetka procesa scre-
eninga odnosno do analitickog pregleda uskladenosti zakonodavstva u
pojedinom poglavlju. Pristup i potencijalni utjecaj zainteresiranih inte-
resnih skupina na proces pregovora uvelike je otezan i ambiciozno po-
stavljenim ciljem Vlade za ulazak Hrvatske u EU. Posljedica toga je
jaci naglasak na zurnosti i ubrzanom tijeku pregovora te izostanak ja-
vnih rasprava o pojedinim pregovarackim stajaliStima. To implicira te-
znju Vlade prema legitimitetu koji proizlazi iz o¢ekivanog zadovoljstva
klju¢nih drustvenih aktera i gradana ostvarenim rezultatom pregovora
(output legitimacy), odnosno nesklonost legitimitetu koji bi se temeljio
na sudjelovanju i doprinosu Sireg kruga zainteresiranih organizacija u
procesu pristupnih pregovora (input legitimacy).

Usmjerenost na nacionalne vladine institucije i diplomatska
predstavniStva kao na moguce kanale utjecaja i lobiranja na razini EU
jos je uvelike paradigmati¢na za Hrvatsku, ali i za ostale zemlje srednje
i istocne Europe koje su tek usle ili su na putu ulaska u punopravno
¢lanstvo Unije. Neki analiticari (Fink-Hafner, 1994) upozoravaju da u
postsocijalistickim zemljama srednje i isto¢ne Europe postoji tendenci-
ja prevelikog oslanjanja na iskljucivo diplomatske kanale u komunika-
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ciji s raznim akterima i institucijama ukljuenima u procese odluciva-
nja u EU. Tu tezu obrazlazu nedovoljno razvijenom kulturom dijaloga i
politicke komunikacije u tim zemljama. U kontekstu lobiranja za hrvat-
ske interese u EU, dominantnost diplomatskih komunikacijskih putova
moze se donekle opravdati sadasnjim stupnjem integriranosti Hrvatske
u strukture Unije, koji jo$ uvijek ne daje dovoljno poticaja za Siri anga-
zman 1 iskoriStenje svih raspolozivih kanala utjecaja.

Istrazivanje koje je agencija Burson Marsteller provela medu vi-
sokim duznosnicima Europske komisije, ¢lanovima Europskog parla-
menta te predstavnicima stalnih misija drzava ¢lanica pri EU pokazalo
je da te institucije pridaju vrlo mali znacaj lobiranju vlada zemalja ne-
¢lanica Unije (Burson-Marsteller, 2005). Rezultati tog istrazivanja su
vazni jer pokazuju da je potencijal utjecaja vlada drzava izvan EU vrlo
ogranicen i da se interesne skupine tesko mogu osloniti isklju¢ivo na
njih u zastupanju svojih interesa.

Slika 1. Stavovi institucija Europske unije o ucinkovitosti lobiranja na razini
Unije

Vlade drzava izvan EU H
R ] ———

Industrija

R ———
Vlade drava Clanica U

0 2 4 6 8 10

neucinkovito ucinkovito

m Europska komisija @ Europska parlament O Stalne misije drzava ¢lanica pri EU

Izvor: Burson-Marsteller (2005)

Prema istom istrazivanju, vlade drzava ¢lanica EU ocijenjene su
najucinkovitijim lobistima u Bruxellesu, pa se u tom smislu ipak do-
nekle opravdano usmjeriti na diplomatske komunikacijske i lobisticke
kanale u svim prijestolnicama ¢lanica Unije. Pritom treba razlikovati
mogucénosti 1 prepreke koje podrazumijeva lobiranje za politi¢ke i go-
spodarske interese. Prema stajaliStu duznosnika Europske komisije u
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Hrvatskoj (Wunenburger, 2005), lobiranje za politicke interese u pret-
pristupnom razdoblju uéinkovito je samo ako je potkrijepljeno dobro
argumentiranim podatcima o realnom stanju u procesu reformi i usva-
janja europskih standarda odnosno stvarnih dosega i potencijala za bu-
duce ¢lanstvo u EU. Diplomatsko pak lobiranje za gospodarske intere-
se nerijetko izaziva nedoumice vezane za odabir prioriteta u realizaciji
pojedinih hrvatskih gospodarskih interesa, bez pravih analiza i objekti-
vnih kriterija koji bi opravdali povlasteni pristup pojedinih privatnih
poduzeca i interesa.

Otvaranje interesnih predstavnickih ureda
u Bruxellesu

S napretkom procesa pristupanja Hrvatske EU pocinju se postu-
pno razvijati sofisticiraniji oblici pluralistickog zastupanja interesa pa
interesne skupine iz Hrvatske sve ¢esce zahtijevaju aktivniju ulogu u
interakciji s institucijama EU, tjeSnju suradnju s partnerskim organiza-
cijama na razini EU, a manji dio njih odlucuje se i na otvaranje vlasti-
tih interesnih predstavnickih ureda u Bruxellesu. Sa sve jac¢im trendom
otvaranja interesnih predstavnickih ureda u sjedistu Unije poéinje se,
uz ve¢ postojece diplomatske kanale, razvijati nova, tzv. paralelna di-
plomacija, novi oblici izravnog zastupanja interesa razlicitih sektora i
drustvenih aktera.

Hrvatska gospodarska komora (HGK) medu prvima je prepo-
znala prednosti fizicke prisutnosti u Bruxellesu. Stoga je otvorila svo-
je predstavnistvo u tom gradu jos 2000. godine, paralelno s valom po-
kretanja sli¢nih ureda iz zemalja kandidatkinja srednje i istocne Europe
koje su u to vrijeme bile u pocetnoj fazi pregovora o pristupanju Uniji.
Nakon S§to je stjecanjem statusa zemlje kandidatkinje za ¢lanstvo Hr-
vatskoj otvorena mogucénost koristenja veéim brojem programa pret-
pristupne pomoc¢i, mnoge su organizacije najavile proaktivniji nastup
prema sredistu odlucivanja u EU. Svoj ured pri krovnom europskom
udruzenju u Bruxellesu otvorila je 2005. godine Hrvatska obrtnic¢ka ko-
mora (HOK), a iste je godine konacno realizirana i nekoliko godina sta-
ra inicijativa za otvaranjem predstavnickog ureda Istarske Zupanije. Re-
gionalni interesi ubrzo postaju glavni zagovornici snaznije lobisticke
prisutnosti u Bruxellesu, pa istarski primjer odlucuje slijediti i Osjecko-
baranjska zupanija, a isto najavljuju Primorsko-goranska Zupanija, kao
i Grad Split u suradnji sa Splitsko-dalmatinskom Zupanijom. U novije
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vrijeme, na poticaj novoosnovane Nacionalne zaklade za razvoj civil-
noga drustva, pocelo se raspravljati i 0 moguénostima otvaranja zaje-
dnickog predstavnickog ureda hrvatskih nevladinih organizacija u Bru-
xellesu, po uzoru na uspjesni poljski i madarski ured.

U Bruxellesu je zamjetna i dominantnost gospodarskih i regio-
nalnih interesnih predstavni¢kih ureda ostalih zemalja srednje i isto¢ne
Europe koje su ve¢ stekle punopravno ¢lanstvo u EU ili su na putu nje-
gova stjecanja, s tim da u nekim zemljama poput Slovenije, Madarske
i Rumunjske gospodarski lobisticki uredi ujedno zastupaju i interese
znanstvenoistrazivatkog sektora.*¥! Manji je postotak ureda zadruga i
nevladinih organizacija, konzultantskih kuca i agencija za odnose s ja-
vnoscéu.

Opéenito, koristi od otvaranja vlastitoga predstavni¢kog ureda
mogu se vezati za nekoliko glavnih aspekata. To su konkurentska pre-
dnost i bolje pozicioniranje u sektoru u kojemu organizacija djeluje,
izravniji kontakti s relevantnim akterima i mogu¢im poslovnim partne-
rima, umrezavanje i razvoj bolje suradnje sa srodnim organizacijama,
jacanje kapaciteta organizacije u smislu prijenosa znanja, vjestina, izra-
vniji pristup informacijama o izvorima financiranja iz sredstava EU i
najavama izmjena relevantnih zakonodavnih mjera, te moguénost sna-
Znijeg utjecaja na europske medije. "1

Osim potrebe za aktivnijim zastupanjem svojih interesa u sredi-
Stu procesa kreiranja politika u EU, umrezavanje i prisutnost na europ-
skoj razini izvor su legitimiteta interesnih skupina iz Hrvatske u nacio-
nalnim i nadnacionalnim okvirima. Istrazivanje provedeno u Sloveniji
pokazuje da se uska suradnja s europskim interesnim skupinama u do-
macim krugovima obic¢no predstavlja kao dokaz zrelosti, respektabil-
nosti i “europejstva” tih skupina (Fink-Hafner, 1997).

Ovdje treba spomenuti da uz brojne prednosti i moguénosti koje
otvara pokretanje predstavnickog ureda u Bruxellesu valja upozoriti i
na nekoliko potencijalnih problema koje je svakako potrebno uzeti u
obzir pri razmatranju odrzivosti takve inicijative. Dakako, najocitiji su
ve¢ spomenuti financijski izazovi jer ucinkovito djelovanje i stabilnost
predstavnickog ureda u Bruxellesu zahtijeva postojan i neupitan priljev
sredstava. Po pravilu, uredi interesnih skupina iz Hrvatske i drugih ze-
malja srednje i isto¢ne Europe imaju manje ljudskih i financijskih re-
sursa, raznolikiju i manje informiranu klijentelu, slabije razvijene kon-
takte i izvore informacija, te vrlo ¢esto znatno zahtjevniju misiju zbog
¢injenice da njihove zemlje, a time i njihovi klijenti, istodobno prolaze
kroz dva vrlo kompleksna procesa: tranziciju i integraciju u EU.
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U hrvatskom kontekstu, kao $to, uostalom, pokazuje i iskustvo
predstavnickog ureda HGK, jos$ uvijek postoji problem nedostatnog in-
teresa i razine znanja i vjeStina onih kojima bi usluge interesnog pred-
stavnickog ureda trebale biti namijenjene (Martinovi¢, 2004). Drugim
rijeima, jo$ je uvijek vrlo sporna sposobnost hrvatskih interesnih sku-
pina da apsorbiraju odnosno na odgovarajuci nacin iskoriste moguéno-
sti koje se otvaraju s otvaranjem predstavnistva u sredistu EU. U tom se
smislu kao jedan od vaznijih izazova za postojeéi i sve buduée hrvatske
interesne predstavnicke urede namece nuznost kontinuirane edukacije i
prijenosa znanja i vjestina steCenih u Bruxellesu ¢lanstvu u svojim ma-
tiénim interesnim organizacijama.

UmreZavanje s krovnim europskim
interesnim udruZenjima: moguénosti i izazovi

Dosadasnja iskustva hrvatskih interesnih skupina na podruéju
umrezavanja te zastupanja interesa na razini EU pokazuju nekoliko
prevladavajucih trendova odnosno problema. Prvo, ekonomske orga-
nizacije poput udruga poslodavaca, gospodarskih i obrtnickih komora
te sindikata (ponajprije HGK, HOK-a, HUP-a, SSSH itd.) prednjace
u razvijenosti kontakata i suradnje sa srodnim krovnim organizacija-
ma koje djeluju na razini EU. Drugo, nedostatak horizontalne suradnje
i umrezenosti odredenih organizacija na nacionalnoj razini, pogotovo
nevladinih organizacija od opceg interesa, jedna je od glavnih prepre-
ka uklju¢ivanju u krovna europska udruzenja. Nadalje, dodatne prepre-
ke u uspostavi ucinkovite suradnje s organizacijama na razini EU jesu
i nepoznavanje koristi koju ¢lanstvo i komunikacija s takvim krovnim
udruzenjima donosi, ali vrlo ¢esto i nedostatak financijskih resursa za
odrzavanja ¢lanarine u tim organizacijama.

Imajuéi na umu ¢injenicu da interesne skupine iz Hrvatske, kao
uostalom i iz drugih zemalja srednje i istone Europe, nemaju dovoljno
poticajan okvir za razvoj lobisticke aktivnosti i vjestina na nacionalnoj
razini, ¢lanstvo u europskim krovnim udruzenjima nerijetko se proma-
tra kao jedinstvena prilika za stjecanje iskustava i u¢enje od partnerskih
skupina iz razvijenih zapadnoeuropskih demokracija.

Pri analizi krovnih europskih udruzenja kao potencijalnih kanala
utjecaja za hrvatske interesne skupine, treba imati na umu da je poslje-
dnje, dosad najvece prosirenje EU suocilo ta udruzenja s nizom novih
izazova. Prijam u stalno ¢lanstvo novih, vrlo heterogenih skupina drza-
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va Clanica implicira brojne unutarnje organizacijske poteskoce i stra-
teske nedoumice. Europska krovna udruzenja moraju prilagoditi svoje
operativne interne strukture i radne metode novim ¢lanicama iz srednje
i isto¢ne Europe ¢iji zahtjevi 1 interesi katkad mogu biti u suprotnosti s
interesima postojecih ¢lanica (primjerice, u podrucju poljoprivrede), i u
takvim okolnostima ocuvati unutarnju koheziju skupine te zadrzati kre-
dibilitet prema institucijama EU. Osim toga, suocavaju se s povecanim
financijskim troskovima, pojatanom potrebom za umrezavanjem i sna-
znijom internom komunikacijom, a time i s jezicnim/komunikacijskim
izazovima, novim problemati¢nim pitanjima specificnima za okruzenje
u kojemu nove ¢lanice djeluju, te pokatkad i potrebom za otvaranjem
novih podruznica u glavnim gradovima novih drzava ¢lanica. Drugim
rije¢ima, europske interesne skupine suocavaju se s problemom prosi-
renja kluba sliénim onome s kojim se suocavaju drzave ¢lanice s obzi-
rom na novo prosirenje EU. Novim ¢lanicama treba omoguéiti pristup
svim pogodnostima koje nudi punopravno ¢lanstvo u “klubu” (utjecaj,
mreze i kontakti, ljudski potencijali, uredi), a pritom je vrlo upitna nji-
hova sposobnost stvarnog doprinosa radu “kluba” (Perez-Solorzano,
2002).

Iako po logici reprezentativnosti europska krovna udruzenja Ce-
sto imaju povlasten pristup dijalogu i interakciji s institucijama EU,
spomenute potesko¢e umanjuju njihov potencijal da pravodobno reagi-
raju na kljucne dogadaje u zakonodavnom procesu i da utjecu na kona-
¢ne politike Unije.

Promatrajuéi iz perspektive hrvatskih interesnih skupina, bitan
je izazov oCuvati vlastite interese unutar zastupanja opc¢ih interesa Sire
krovne organizacije s 25 i viSe punopravnih ¢lanica. Podrucje njihova
djelovanja dosta je suzeno zbog naglaSene potrebe krovnih udruzenja
da svoj “EU identitet” stavljaju ispred sektorskog identiteta, Sto vrlo
Cesto stvara dojam zanemarivanja specifi¢nih sektorskih interesa.

NuzZnost razvoja viSerazinske strategije lobiranja

Opéenito, kad se uzme u obzir sve veca napucenost lobisticke
scene u Bruxellesu nakon posljednjeg vala proSirenja EU, izmjena u
strukturi kljucnog osoblja institucija te najave izmjena mehanizama i
dinamike procesa odlucivanja, lobisti moraju djelovati u sve slozenijem
i konkurentnijem okruzenju.

Kompleksnost lobistickog okruZenja zahtijeva od hrvatskih in-
teresnih skupina razvoj nove strategije djelovanja koja obuhvaca isto-
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dobni angazman na nacionalnoj i nadnacionalnoj razini. Model vise-
razinske i viSedimenzionalne strategije djelovanja, koji pretpostavlja
istodobno zastupanje interesa i lobiranje na nekoliko politickih razina i
vise razli¢itih kanala utjecaja, te ujedno odrzavanje legitimnoga, odgo-
vornog i aktivnog odnosa prema ¢lanstvu odnosno korisnicima usluga
organizacije izazov je za najveci broj hrvatskih interesnih skupina.

Neki od znacajnijih izazova s kojima se u tom kontekstu suoca-
vaju interesne skupine jesu nedostatni ljudski i financijski potencijali,
nedovoljno poznavanje strukture i metoda procesa odluc¢ivanja na naci-
onalnoj razini, a pogotovo na razini EU, nerazvijenost lobistic¢kih vje-
Stina, manjkavo poznavanje stranih jezika, izrazito tehnicka i birokra-
tizirana priroda prilagodbi EU koja zahtijeva visoku razinu stru¢nosti
i znanja interesnih skupina, ali i nedostatak vremena za konzultacije s
¢lanstvom zbog veé uvrijezenog usvajanja veceg broja tzv. EU zakona
u hitnoj vladinoj i saborskoj proceduri.

Bez obzira na ocekivane poteskode, vec¢ina autora isti¢e vaznost
da lobisti¢ka utakmica u EU ostane otvorena za nove aktere, kako se
europski sustav interesnih skupina ne bi pretvorio u potpuno hermeti-
can, elitni sustav. Proaktivniji europski lobisticki angazman hrvatskih
interesnih skupina jo$ u pretpristupnom razdoblju potencijalno je sna-
zan katalizator transformacije modela artikulacije interesa i policy pa-
radigmi na nacionalnoj razini, Sto moze otvoriti prostor za institucio-
nalizaciju i postupno prihvacanje lobiranja kao legitimne demokratske
prakse.

PREMA EUROPEIZACIJI KREIRANJA
JAVNIH POLITIKA I LEGITIMIZACIJI
LOBIRANJA U HRVATSKOJ

Istrazivanje provedeno medu slovenskim interesnim skupinama
u fazi priprema za pristupanje EU (Fink-Hafner, 1998) pokazuje da eu-
ropsko umrezavanje pomaze interesnim skupinama iz zemalja kandi-
datkinja da uspostave kontakte s europskim sluzbenicima te da inten-
zivnije uce o europskim problemima, politickoj kulturi, nacinu donose-
nja odluka i rjesavanju konflikata. Iskustva i moguénosti koje se otva-
raju umrezavanjem s europskim skupinama dragocjena su zbog dva ra-
zloga: 1. zbog jacanja tradicije demokratske politicke kulture u zemlja-
ma koje su jo$ uvijek u procesu konsolidacije, 2. zbog ucenja i prila-



100

godbi prevladavajucoj politickoj kulturi na razini novonastajuéega, su-
pranacionalnoga EU ¢ijim dijelom zemlje kandidatkinje Zele postati u
$to kracem roku. Umrezavanje na razini EU prepoznato je kao kanal
za “‘uvoz” novog znanja, novih oblika razmisljanja, ekspertne pomoci,
besplatnih informacija te rezultata ekspertnih analiza iz Unije u zemlje
kandidatkinje.

Ustanovljeno je da kontekst europeizacije*"i! ne donosi samo
novo znanje, autonomne izvore europskih informacija i novog nacina
razmiS$ljanja, nego i reorganizaciju interesnih skupina u tranzicijskim
zemljama srednje i isto¢ne Europe, po uzoru na primjer njihovih sro-
dnih organizacija iz EU, mijenjajuéi percepciju dobrih politika i dobrih
modela interakcije izmedu civilnog drustva i vladinih aktera u zakono-
davnom procesu. Spomenuti utjecaj europeizacije ima politicke impli-
kacije jer je rije¢ o europskom osnazivanju domacih interesnih skupina
u nacionalnim policy arenama. Utjecaj europskog umrezavanja osobi-
to je vazan za jacanje kapaciteta interesnih skupina u stadiju utvrdiva-
nja sluzbenih agendi vlada i parlamenata, te na unapredenje participati-
vnog tipa politicke kulture interesnih skupina.

Istrazivanje medu slovenskim interesnim skupinama, ali i rezul-
tati drugih srodnih istrazivanja proteklih godina, pokazuje da prekogra-
ni¢no umrezavanje i povezivanje europskih organizacija civilnog drus-
tva postaje vrlo vazan ¢imbenik europeizacije struktura, procesa i sa-
drzaja politickog odlucivanja u zemljama kandidatkinjama za ¢lanstvo
u Uniji (Grabbe, 2001), u sklopu Sireg procesa prilagodbe tih zemalja
viSerazinskim procesima odlu¢ivanja i uvodenju europskih standarda u
specifi¢na podrugja.

S obzirom na prevladavajuce negativne percepcije vezane za lo-
biranje, namece se pretpostavka da bi se uvodenjem odredenog regula-
tivnog okvira u to podrucje moglo pridonijeti postupnom prihvacanju
lobiranja kao legitimne demokratske prakse u Hrvatskoj. Takva pretpo-
stavka donekle nalazi uporiste u primjerima dobre prakse niza ¢lanica
EU, ali i u dominantnim trendovima u politi¢kim procesima Unije.

Nuznost uvodenja odgovarajuce regulative moze se smatrati
opravdanim radi poboljSanja transparentnosti nacina i metoda lobiranja
te potrebe da se javnosti i interesnim skupinama objasni Sto lobiranje
doista jest. Budu¢i da sadasnja izrazito netradicijska klima oko lobira-
nja pogoduje razvoju brojnih predrasuda i onemoguéuje razvoj lobisti-
¢ke prakse u Hrvatskoj, moze se ocekivati da bi, primjerice, uvodenje
javnog registra lobista pri Saboru te strozih pravila i kodeksa ponasanja
saborskih zastupnika i sluzbenika javne uprave u ophodenju s intere-
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snim skupinama pridonijelo boljoj percepciji i legitimizaciji lobiranja
kao uobicajene demokratske prakse u Hrvatskoj.

Usto, napredovanje prema regulaciji lobiranja moze se proma-
trati 1 kao rezultat ulaganja vecih napora profesionalnih lobista i stru-
¢njaka u promociju i unapredenje lobisti¢ke struke i lobiranja. Naime,
trend prenaglasene regulacije, koju najcesce ne prati odgovarajuca im-
plementacija, sve je zamjetniji u hrvatskim politickim procesima, do-
nekle i1 zbog utjecaja ambiciozne agende za pristupanje EU koja diktira
vrlo opseznu i zurnu zakonodavnu i regulativnu dinamiku. Takvo ozra-
¢je ne ostavlja dovoljno prostora ni vremena za proces sazrijevanja koji
bi bio podloga za svojevrsnu legitimizaciju lobiranja. Osim afirmacije
i promocije lobisticke prakse i struke, kao nuzan preduvjet za u¢inko-
vitost regulativnog okvira i za legitimizaciju lobiranja obi¢no se navo-
di pojacana borba protiv korupcije, ali i izmjena izbornog zakona koji
u sadasnjem obliku podrazumijeva visok stupanj stranacke stege i ¢ini
gotovo besmislenim lobisticki angazman oko pojedinih zastupnika.

Rasprave o potrebi uvodenja strozeg regulativnog okvira na ra-
zini EU pokazale su da su profesionalni lobisti po pravilu neskloni na-
metanju zahtjevnijih regulativnih propisa. Argumenti u prilog tome
mogu se naci u stavovima analitiCara koji lobiranje ponajprije shvaca-
ju kao niskoinstitucionalizirani model predstavljanja interesa, odnosno
kao vrlo neformalni proces koji je tesko precizno definirati i smjestiti
u odredene krute normativne okvire (van Schendelen, 2002). Neuspjeh
usvajanja zakonskog okvira za lobiranje u nekim zemljama najcesce je
bio rezultat nemoguénosti nalazenja jasne i nedvosmislene definicije
subjekata i objekata lobiranja, kao i metoda koje se mogu svesti pod taj
pojam. U tom su smislu zakoni o lobiranju prihvaceni u Litvi, Poljskoj
i Madarskoj zanimljivi primjeri koje ¢e nakon odredenoga vremenskog
razdoblja biti vrijedno pomnije istraziti, pogotovo u smislu utjecaja na
razvoj lobisti¢ke prakse i njezinu moguéu bolju legitimizaciju u javno-
sti tih zemalja.

Promatrajuéi cijelu problematiku u Sirim okvirima, moguce je
istaknuti da modernizacija politickih procesa i vanjskopoliticki izazovi,
ponajprije proces pristupanja EU, namecu potrebu da se lobisticka pra-
ksa u Hrvatskoj uskladi s dobrim europskim standardima na tom podru-
¢ju. Naime, regulacija i postupna legitimizacija lobiranja na domacoj
sceni moze se promatrati kao preduvjet za uspjesno lobiranje na medu-
narodnoj razini. Takvi stavovi uvelike slijede logiku razmisljanja niza
autora (Young i Wallace, 1997; Greenwood, 2003. itd.) koji se bave
analizama interesnih skupina na nacionalnoj razini i razini EU, a prema
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kojima su obrasci djelovanja organiziranih interesa u EU uvelike uvje-
tovani nacionalnim okruzenjem odnosno modalitetima njihova pozicio-
niranja u domaéem kontekstu.

ZAKLJUCAK

Procesi i obrasci artikulacije interesa na razini EU umnogo-
me su jedinstveni i uvjetovani specificnostima politiCkog sustava Uni-
je. Kompleksnost i dinami¢nost uzajamnih odnosa medu institucija-
ma EU, odnosno medu nadnacionalnim, nacionalnim i subnacionalnim
akterima, izrazita disperzija i fragmentacija procesa odluc¢ivanja, nagla-
Sena varijabilnost pozicija razlicitih aktera politiCkog sustava ovisno o
podrucju odlucivanja te niz drugih institucionalnih posebnosti europ-
skog modela nehijerarhijske, viserazinske vladavine ima niz utjecaja na
obrasce zastupanja interesa i razvoj lobistickog sustava na razini EU.
Diferencirano institucionalno okruzenje EU nudi interesnim skupinama
Sirok raspon potencijalnih kanala utjecaja na oblikovanje javnih politi-
ka, pri cemu svaki od tih lobistickih kanala podrazumijeva interakciju s
nizom institucionalnih i politickih aktera ¢ija vaznost ovisi o modalite-
tima procesa odlu¢ivanja.

U takvim okolnostima ulazak i pozicioniranje interesnih skupi-
na iz Hrvatske zahtijeva razvoj viSedimenzionalne strategije, uz isto-
dobno djelovanje na nekoliko politi¢kih razina odnosno kanala utjeca-
ja, ali ujedno i odrzavanje legitimnoga, odgovornog i aktivnog odnosa
prema ¢lanstvu odnosno korisnicima usluga organizacije. Bez obzira na
brojne nedostatke i ogranicenja opisanih nacionalnih i nadnacionalnih
kanala utjecaja, proaktivniji nastup na razini EU ima vazne implikacije
na proces ucenja i u¢inkovitu prilagodbu hrvatskih interesnih skupina
izrazito napucenome, heterogenom i konkurentnom lobistickom okru-
zenju prosirenog EU.

Iskustva drugih zemalja srednje i isto¢ne Europe pokazuju da
kontekst europeizacije ne donosi samo novo znanje ni autonomne izvo-
re europskih informacija i novog nacina razmisljanja, nego i reorga-
nizaciju i redefiniranje uloge interesnih skupina u nacionalnim policy
procesima, mijenjajuci tako percepciju dobre vladavine i dobrih mo-
dela interakcije izmedu organiziranih interesa i drzave. U tom smislu
zastupanje interesa i lobiranje na razini EU potencijalno moze biti vrlo
vazan ¢imbenik europeizacije struktura, procesa i sadrzaja politickog
odlucivanja u Hrvatskoj, ali i prihvac¢anja lobiranja kao legitimne de-
mokratske prakse.
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Autor zahvaljuje anonimnim recenzentima.

Politicka znanost jos uvijek nije uspjela ponuditi konzistentnu i preciznu definiciju
termina “interesne skupine”. Za potrebe ovog rada interesne ¢e se skupine poima-
ti kao “organizacije, ne ukljucujuci politicke stranke, koje izravno utjecu na proces
politickog odlucivanja odnosno kreiranja politika”. Ta je definicija na tragu pre-
viadavajuéih pristupa analizi kompleksnog sustava interesnih skupina u EU te nam
omogucuje dovoljno obuhvatno polaziste za proucavanje te tematike. Povremeno
¢emo sinonimno rabiti i pojam “organizirani interesi”, koji je u sklopu europskih
studija postao vrlo uvrijezen zbog potrebe da analiza interesne reprezentacije na
razini EU obuhvati i skupine poput korporacija, konzultantskih ili pravnickih firmi
koje pruzaju lobisticke usluge, a ne percipiraju se kao ¢lanske organizacije s jasnom
bazom korisnika.

Pojam policy viseznacan je i slojevit pojam za koji ne postoji opce prihvacena isto-
znacnica na hrvatskom jeziku. Odnosi se na logican i uzajamno povezan niz koraka
koje poduzimaju kreatori javnih politika, od inicijacije problema, preko implemen-
tacije i vrednovanja, do odluke treba li nastaviti s odredenom politikom ili je valja
prekinuti. U ovom radu termin policy najcesce ¢e se ostavljati neprevedenim, a po-
vremeno Ce, radi bolje jasnoce, biti upotrijebljen termin javne politike ili samo poli-
tike. Za detaljniji uvid u problematiku pojma policy vidjeti knjigu Colebatch, H. K.
(2004), Policy, Fakultet politickih znanosti, Zagreb.

Vidjeti Schmitter and Streeck (1991); Greenwood [et al.] (1992); Mazey and Ric-
hardson (1993); Van Schendelen (1993); Hayward, J. (1995); Greenwood (1997);
Wallace and Young (1997).

Primjera radi, Europski okrugli stol industrijalaca okuplja oko pedeset celnika gla-
vnih europskih industrijskih grana, koji na njemu sudjeluju iskljucivo na temelju po-
zivnice.

Neki su misljenja da je inicijativa Komisije CONECCS zapravo pocetak sustava
akreditacije Europske komisije. Vidjeti: http://europa.eu.int/comm/civil_society/co-
neccs/index_en.htm.

Izvorni tekst Kodeksa nalazi se na: http://europa.eu.int/comm/secretariat_general/
sgc/lobbies/code_consultant/codecon_en.htm.

Intenzivne lobisticke taktike kojima su se posluzile europske udruge proizvodaca co-
kolade, napose Association of the Chocolate, Biscuit and Confectionary Industries
of the EU (CAOBISCO) i Confederation of the Food and Drink Industries of the EU
(CIAA), navele su Parlamentarni odbor za znanstvene i tehnoloske analize da po-
vuce izvjesce u kojemu su se istrazivali sluc¢ajevi smrti male djece zbog guSenja pla-
sticnim igrackama sadrzanima u nekim cokoladnim proizvodima. Potpredsjednica
spomenutog Parlamentarnog odbora i ¢lanica Europskog parlamenta Eryl McNal-
ly nazvala je tu odluku “krajnje neodgovornom i izravnom posljedicom intenzivnog
pritiska proizvodaca, koji je granicio sa Sikaniranjem”. Vise o spomenutoj “aferi”’u
Clanku Lobbyists seek to add teeth to their code of conduct, www.euractiv.com, 15.
ozujka 2004.

Za izvorni sadrzaj Kodeksa vidjeti Aneks 9. Pravilnika o radu (Rules of Procedure)
Parlamenta, http://www.europarl.eu.int.

Prema podatcima iz 2005, godisnji broj propusnica (ili akreditacija) koje se izdaju
doseze broj od 4.800.

Vise o tome na: http://ec.europa.eu/commission_barroso/kallas/transparency _en.htm.

Takoder vidjeti clanak Brussels lobbyists to come under tighten scrutiny,

www.euractiv.com, 7. ozujka 2005.
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Medu flagrantnijim je primjerima slucaj bivseg povjerenika EK za trgovinu Leona
Brittana, koji je ubrzo nakon napustanja polozaja povjerenika Komisije postao gla-
vni konzultant za WTO u odvjetnickoj tvrtki “Herbert Smith”, te ujedno i potpredsje-
dnik Investicijske banke UBS Warburg, pomocnik direktora u firmi Unilever i pred-
sjednik lobisticke agencije IFSL koja zastupa interese britanskoga financijskog se-
ktora u EU.

Procjenjuje se da EU oblikuje, provodi odnosno izravno utjece na priblizno 80%
svih gospodarskih te 50% svih politickih odluka koje se donose na podrucju Unije.
O tome vidjeti u van Schendelen (2002).

Greenwood upozorava i na dodatne okolnosti koje mogu utjecati na pozicioniranje
interesnih skupina s obzirom na pojedine kanale utjecaja. To su, primjerice, eventu-
alne promjene u sastavu nacionalnih vlada, a time i u razini njihove receptivnosti za
interesne skupine, napredak informacijskih i komunikacijskih tehnologija i veca do-
stupnost informacija putem interneta, razvoj politike pristupa informacijama u EU i
sl. Vidjeti Greenwood (2003:34).

Bouwen navodi dva glavna c¢imbenika koja odreduju potencijalnu “obuhvatnost”
(encompassing nature) odredene interesne skupine odnosno njezinu sposobnost za
pruzanje informacija o obuhvatnim interesima sektora u kojemu djeluje. Prvi je ja-
sno razgranicenje organizacijskog podrucja skupine, a drugi njezina predstavijenost
odnosno brojnost clanstva.

U izvjescu o tijeku pregovora o pristupanju Hrvatske EU koje je glavni pregovarac
Vladimir Drobnjak podnio na posebnoj sjednici Viade 22. prosinca 2005. naglasava
se da su u strukturu pregovora ukljucene 53 udruge (saveza, zajednice), 6 gospodar-
skointeresnih udruzenja, 9 komora, 9 sindikata itd. Ukljucivanje velikog broja stru-
¢njaka izvan drzavne uprave naglasava se kao “bitan cimbenik specificnosti hrvat-
ske pregovaracke strukture”.

Vidjeti, primjerice, ured Slovenskoga gospodarskog i istrazivackog udruzenja (Slo-
venian Business and Research Association, SBRA) u Bruxellesu, www.sbra.be.
Procjenjuje se da u Bruxellesu radi vise od 500 dopisnika europskih medija.

Prema Radaelliju, pojam europeizacije moze se definirati kao “proces izgradnje, §i-
rokog prihvacanja i institucionalizacije formalnih i neformalnih pravila, procedura,
policy paradigmi, stilova i nacina djelovanja, te zajednickih uvjerenja i normi koje
se najprije definiraju i utvrduju u procesu donosenja odluka na razini EU, a zatim se
ugraduju u logiku diskursa, identiteta, politickih struktura i javnih politika na naci-
onalnoj razini” (Radaelli, 2000).
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Poglavlje 5.
EUROPSKO GRADANSTVO

SnjeZana Vasiljevic¢*
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SAZETAK

Europsko gradanstvo, kako je definirano Ugovorom iz Maa-
strichta, novi je institut u europskom pravu, dosad nepoznat u meduna-
rodnom pravu. Njegova povijesna vaznost i priroda bit ¢e sagledani iz
razli¢itih perspektiva. Analiza strukture europskoga gradanstva otkriva
glavne prednosti i nedostatke sadasnjeg koncepta. Ipak, u sadasnjem
obliku, europsko gradanstvo nudi vrlo ogranic¢enu listu prava. Sve do-
nedavno prava gradana bila su zanemarena i nevidljiva na razini Europ-
ske unije. To je posebno vidljivo u politikama prema drzavama kandi-
datkinjama i pridruzenim drzavama koje su obvezne slijediti odredene
standarde zastite ljudskih prava kako bi zadovoljile kriterije za ¢lan-
stvo. Vaznost i znacenje europskoga gradanstva za drzavljane trecih ze-
malja posljednjih godina poprima sve vecu vaznost.

Kljuéne rijeci:
Europska unija, europsko gradanstvo, gradanska prava, ljudska prava,
nacionalnost, drzavljani tre¢ih zemalja, buduca Europa

UvVOD

Europsko gradanstvo, kako je definirano Ugovorom iz Maa-
strichta', novi je institut u europskom pravu, dosad nepoznat u meduna-
rodnom pravu.
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Ovaj rad u prvom dijelu donosi definiciju, povijesni znacaj i
analizu koncepta gradanstva. Priroda gradanstva bit ¢e razmotrena u
sklopu rasprave o njegovu znacenju i sadrzaju.

Koncept europskoga gradanstva obi¢no se u pravnoj literaturi
karakterizira plasti¢énim i praznim po sadrzZaju. To je posebno vidljivo
ako promatramo pravnu strukturu koncepta koji je uglavnom usredoto-
¢en na slobodu kretanja ljudi i politicka prava. U analizi strukture eu-
ropskoga gradanstva s pravnoga gledista rad ¢e otkriti glavne nedosta-
tke i praznine sadasnjeg koncepta.

Na temelju povijesne podloge i proucavanja nastanka europsko-
ga gradanstva u radu ¢e se istraziti polozaj europskoga gradanstva ju-
cer, danas i sutra. Usprkos nekolikim izmjenama primarnoga europskog
prava (Ugovor o EU, Ugovor o osnivanju Europske zajednice, Ugovor
iz Nice, Ugovor o uspostavi europskog Ustava), institucije EU same su
naglasile da se europsko gradanstvo smatra konceptom koji je jos$ u ra-
zvoju

Rad ¢e takoder otkriti da su sve donedavno prava gradana na ra-
zini EU bila zanemarivana 1 nevidljiva. U raspravama i pravnim doku-
mentima EU bile su kljuéne trzisne slobode i trzi$na integracija. Slobo-
da kretanja ljudi otvorila je prostor za nove rasprave o europskom gra-
danstvu. Prava koja proizlaze iz europskoga gradanstva trenutacno ne-
maju samo veliku vaznost, ve¢ su na putu da postanu glavni temelj za
brojna prava unutar prava Zajednice, bez daljnjeg pozivanja na status
pojedinca kao gradana (Kochenov, 2006:216). Osim slobode kretanja
ljudi i zakonskih izmjena pravnih akata, u posljednjem poglavlju rada
bit ¢e analiziran polozaj drzavljana trecih zemalja. Uvazavajuéi poziti-
vne implikacije koncepta europskoga gradanstva, ovaj rad zeli pridoni-
jeti buduéim raspravama o kredibilitetu koncepta prvi put predstavlje-
noga u Ugovoru o Europskoj uniji. Potrebno je vise istrazivanja kako
bi se uklonile praznine i ponudilo rjesenje problema (Mechan, 1993;
Everson, 1996; Shaw, 1997; Kostakopoulou, 1998; De Burca, 2002).

KONCEPT DRZAVLJANSTVA

Povijesni pregled

Ideja drzavljanstva prvi se put pojavila prije mnogo stoljeca. U
drevnim gradovima-drzavama poput Atene drzavljanstvo je dodjeljiva-
no muskarcima odredene klase. Ono je katkad dodjeljivano i strancima
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i oslobodenim robovima, a znacilo je da muskarac moze glasovati, oba-
vljati odredenu duznost ili sjediti u vije¢ima i porotama. Od njega se ta-
koder o&ekivalo da obavlja i poslove u vladi. Zene, robovi te prakticki
svi stranci bili su zasti¢eni zakonom, ali su imali vrlo malo prava i po-
vlastica koje su pripadale gradanima, odnosno drzavljanima Atene.

Drzavljanstvo je takoder bilo vazno za gradane drevnog Rima,
koji su ¢esto sudjelovali u radu vlade. Rimsko gradanstvo bilo je prosi-
reno i na strane vojnike koji su sluzili u vojsci i na muskarce na osvo-
jenim podru¢jima. Do 212. godine gotovo veéina muskaraca u rimskim
provincijama, osim robova, bili su gradani Rima. Nakon pada Rimskog
Carstva 476. godine ideja gradanstva odnosno drzavljanstva postala je
manje vazna za veéinu drzava. U srednjem vijeku feudalno se uredenje
temeljilo na uslugama i odanosti vladaru u zamjenu za njegovu zastitu.

Do 1600. godine neki su kraljevi pretvorili manje drZzave u na-
cije. Obican puk nije vise trebao biti vjeran ili odan velikasima na nji-
hovu neposrednom podrucju. Otada su trebali iskazivati odanost kralju.
Tako su poceli osjecati ponos u vlastitoj drzavi. Postali su takoder svje-
sni da trebaju imati pravo glasa u vlastitoj vladi. S obzirom na takve
promjene, ljudi su poceli razmisljati o sebi kao o drzavljanima drzave i
podanicima vlastitog kralja.

Francuska revolucija 1789. godine znacila je jednu od najvecih
promjena u povijesti ljudskih prava. Nakon serije od ¢etiri male revolu-
cije od svibnja do srpnja 1789. godine, 26. kolovoza 1789. usvojena je
Deklaracija o pravima ¢ovjeka i gradanina. Nadalje, Francuska je revo-
lucija uzrokovala direktan sukob Crkve i drzave. Napoleon Bonaparte
doveo je do pomirenja s Crkvom, koja je stavljena pod nadzor drzave,
ali joj je ostavljeno ograni¢eno pravo u obavljanju duhovnih duzno-
sti. U doba obnovljenog antiklerikalizma Tre¢a republika objavila je
odvajanje Crkve od drzave. Zakon o odvajanju znacio je strogo slu-
zbenu neutralnost u vjerskim pitanjima. Francuska drzava nije mogla
dopustiti bilo kakvo obracanje Crkve u javnim institucijama, pogoto-
vo u skolama u kojima su se obrazovali gradani. Ustrajanje na skolama
bez religije srZ je francuske ideje gradanstva. Republika je uvijek pre-
poznala pojedinca, a ne grupu; francuski gradanin bio je odan drzavi,
$to je sluzbeno iskljucivalo priznavanje etnickoga i vjerskog identiteta
(Hancock, 2002:2). Koncept drzavljanstva relativno je nov. Prije Fran-
cuske revolucije nije postojao ni koncept naroda ni koncept drzavljani-
na koje danas poznajemo.
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Definicija koncepta

Od 1990-ih godina drzavljanstvo je postalo jedno od klju¢nih
pitanja u politickim raspravama. Pojava drzavljanstva uvelike se mi-
jenja zbog velikih ekonomskih, drustvenih i politickih promjena koje
su se dogodile na prijelazu iz 20. u 21. stolje¢e. Od klasi¢nog doba
(Greka, Rim) do danas koncept drzavljanstva se i te kako razvio.

Drzavljanstvo se moze definirati kao pravni i politicki polozaj
koji dopusta gradanima da kao pojedinci prihvate neka prava (npr. gra-
danska, politicka, socijalna) i neke duznosti (npr. porezna obveza, voj-
na sluzba, odanost) prema politickoj zajednici. Posljednje pravo proi-
zlazi iz demokratskog nacela suverenosti naroda. Drzavljani Spanjol-
ske, Ujedinjenog Kraljevstva Velike Britanije i Sjeverne Irske, Francu-
ske, Portugala i Sjedinjenih Americ¢kih DrZzava imaju niz ustavnih pra-
va, ali i obveze prema nacionalnoj zajednici. U demokratskoj drzavi
gradani moraju ispuniti takve obveze jer glasovanjem biraju predsta-
vnike koriste¢i se pritom jednim od najvaznijih gradanskih politickih
prava, pravom glasa. Drzavljanstvo je ograni¢eno na ljude koji zakon-
ski zadovoljavaju uvjete da postanu drzavljani neke drzave. Ljudi koji
zive na odredenom teritoriju ali nemaju status drzavljana liSeni su pra-
va i duznosti koji proizlaze iz drzavljanstva. Svaka drzava ima zakone
kojima regulira nacin na koji pojedinci postaju drzavljani. Koncept dr-
zavljanstva potjece iz povijesnog razdoblja velikih liberalnih revoluci-
ja iz kasnog 18. stoljec¢a. Njegova pojava karakteristicna je po nadmo-
¢i drzava — nacija kao politi¢ke zajednice koja se sastoji od pojedinaca.
Gradanstvo je pojam ekvivalentan drzavljanstvu.

U Sirem smislu drzavljanstvo se moze definirati kao stvaranje
uvjeta za institucionaliziranu vezu izmedu gradana i drZzave/zajednice.
Ta grupa institucija obuhvaca zajednicka nacela pravicnosti, drustvenih
i kulturnih pravila te pravila koja odreduju postupak politickog sudje-
lovanja i svakodnevne prakse gradana za sudjelovanje u drzavi/zajedni-
ci. Drzavljanstvo takoder podrazumijeva pravo na pripadnost zajednici,
$to ujedno znadi pravo i duznost da se zastupaju interesi zajednice kao
suverenog subjekta u odnosu prema ostalim zajednicama i drzavljani-
ma. Takav model odnosa izmedu dva subjekta, pojedinca ili gradani-
na i predstavnika suverenog entiteta (kraljica/posjed/nacionalna drza-
va), pridonijeli su suvremenoj povijesti tumacenjem osnovnog modela
drzavljanstva. Iz navedenoga slijedi da se pri razmatranju konceptua-
lizacije idealnog tipa drzavljanstva moraju uzeti u obzir najmanje tri
elementa. To su pojedinac, drzava/zajednica i odnos medu njima. Sva-
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ka studija o drzavljanstvu treba se na ovaj ili onaj nacin pozvati na ta
tri elementa. Oni stoga Cine tri konstitutivna elementa drzavljanstva
(Wiener, 1998:22).

Konceptualne rasprave o drzavljanstvu

Drzavljanstvo u razli¢itim kontekstima ima razli¢ita znacenja.
Koncept je ostao sporan, posebno danas, a potpuna ili razradena teori-
ja o drzavljanstvu ne postoji (Turner, 1990; Tilly, 1995). Za neke osno-
vni aspekt drzavljanstva znaéi pojavu €lanstva u zajednici ili u nacio-
nalnoj drzavi (Barbalet, 1988; Brubaker, 1989; Vogel, 1991; Kymlica i
Norman, 1994). Za druge drzavljanstvo ¢ini razumijevanje zajednicke
prakse medu subjektima, $to pridonosi demokratskim promjenama unu-
tar zajednice (Habermas, 1994; Kratochwill, 1994). Uzimajuci u obzir
konceptualni i povijesni pristup drzavljanstvu, unato¢ konceptualnim
razlikama, mogu se dati dvije opce izjave o drzavljanstvu. Prvo, mogu-
¢e je tvrditi da drzavljanstvo podrazumijeva prava, pristup i pripadanje,
pri ¢emu prava obuhvacaju Marshallovu trijadu gradanskih, politickih
i socijalnih prava; pristup upucuje na uvjete pristupa politickoj partici-
paciji, a pripadanje znaci ukorijenjenost u zajednici. Drugo, vecina se
autora iz konceptualne i povijesne perspektive slazu da su istrazivanja
drzavljanstva, na ovaj ili onaj nacin, povezana s drzavom odnosno s na-
cionalnom drzavom. To znaéi da rasprava o drzavljanstvu neizbjezno
ukljucuje pojavu drzavnosti (Barbalet, 1998; Turner, 1990).

PARADOKS EUROPSKOGA GRADANSTVA

Put prema nastanku europskoga gradanstva

Pravo na slobodu kretanja ljudi unutar Zajednice navedeno je
u vaze¢em Ugovoru iz Rima, kojim je osnovana Europska ekonomska
zajednica (EEZ), potpisanom u Rimu 1957. godine.! Sloboda nije zna-
¢ila vezu s konceptom gradanstva, ve¢ se odnosila na poduzimanje bilo
kakve ekonomske aktivnosti. U skladu s tim pravom, radnicima i njiho-
vim obiteljima dodijeljeno je pravo na prebivaliste radi obavljanja po-
slova na trziStu rada u nekoj drugoj drzavi ¢lanici EEZ-a.
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Ipak, na sastanku Europskog vije¢a, odrzanome u Parizu 1974.
godine, potreba za dodjelom posebnih prava gradanima drzava ¢lanica
EEZ-a dobila je na znacenju paralelno s objavom Tindemansova izvje-
Staja. Tada je prvi put predmet rasprave osim zajedni¢kog trzista bilo i
stvaranje zajednice gradana.’ Taj izvjestaj, koji je uredio belgijski pre-
mijer na zahtjev sastanka na vrhu u Parizu 1974. godine, nije postigao
uspjeh medu vladama, iako je imao znacajan utjecaj na kasnije korake
prema integraciji. U poglavlju nazvanom Europa gradana Tindemans je
predlozio usvajanje razli¢itih konkretnih mjera za podizanje europske
svijesti: objedinjavanje putovnica, ukidanje grani¢nih kontrola, zaje-
dnicko koristenje prednosti sustava socijalne skrbi, prepoznavanje aka-
demskih studija i stupnjeva.

Godine 1976. poduzet je drugi korak i odrzani su izbori za Eu-
ropski parlament s opéim pravom glasa. lako je nadleznost Parlamenta
bila ograniena, prvi se put pojavio jedan od klju¢nih elemenata gra-
danstva — demokratsko sudjelovanje. Kasnije, nakon Vijeéa u Fontai-
nebleau 1984. godine, kojemu je predsjedao talijanski ¢lan Europskog
parlamenta Adonnino, osnovan je Odbor gradanske Europe.” Odbor je
predlozio niz neambicioznih prijedloga koji su vodili do stvaranja eu-
ropskoga gradanstva.

Nesto smyjeliji bio je projekt stvaranja Ugovora o EU §to ga je
Europski parlament usvojio u velja¢i 1984. godine, a predstavio ga je
Alterio Spinelli (tzv. Spinellijev projekt). Usprkos njegovim ogranice-
njima, Jedinstveni europski akt (1986), iako usvojen 1 klju¢ni cilj poli-
tike EU, jedva je uklju¢en u bilo koji Spinellijev prijedlog projekta."' S
tim u vezi, pet godina kasnije, dvije meduvladine konferencije odrza-
ne su radi reforme ugovora. Jedna od njih bila je usredoto¢ena na Eko-
nomsku i monetarnu uniju, a druga iskljuéivo na politicku uniju.

Na sastanaku Vijeéa u Rimu u listopadu 1990, radi sastavljanja
uputa Meduvladine konferencije predstavljen je pojam europskoga gra-
danstva kao bitnog elementa reforme osnivackih ugovora, s nekim obi-
ljezjima i slicnim pravima koja su kasnije uklju¢ena u Ugovor iz Maa-
strichta."!! Spanjolsko izaslanstvo prvo je na Meduvladinoj konferenciji
predstavilo tekst o europskom gradanstvu. Nakon mnogobrojnih pre-
govora, uz velikodusnu potporu Europskog parlamenta koji je usvojio
dvije klju¢ne rezolucije 1991, Ugovor o EU konaéno je institucionalizi-
rao koncept europskoga gradanstva.
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Europsko gradanstvo i europska
supranacionalna drzavnost

Uobicajeno shvacanje gradanstva dramati¢no se promijenilo
kada je gradanstvo uspostavljeno unutar nadnacionalnog konteksta u
Ugovoru o EU 1993. Unija nije nacionalna drzava. Ipak, politika gra-
danstva ¢ini dio Europske zajednice i, politike Unije ve¢ vise od dvade-
set godina, a “gradanstvo Unije” definirano je u Ugovoru o EU, u skla-
du s ¢lankom 8. Od ratifikacije Ugovora o EU 1993. godine, gradani
Unije uzivaju niz prava o kojima ¢e biti govora kasnije u ovome radu.

Ta nova institucionalizirana veza izmedu gradana Unije i EU
kao institucije na vise se nacina razlikuje od sliénog odnosa gradanin
— institucija koji je postojao u nacionalnim drzavama u posljednja dva
stolje¢a. EU je politicka arena bez ¢vrstih granica ili centralizirane po-
liticke strukture; umjesto toga, mozemo je okarakterizirati kao institu-
ciju koja djeluje na vise razina, sa slabom jezgrom koja ne moze zahti-
jevati legitiman monopol nadmoc¢i nad narodima koji zive unutar na-
vedenog teritorija (Caporaso, 1996; Marks i McAdam, 1996; Hooghe
i Marks, 1997).

Stavljanje gradanstva u nadnacionalni kontekst odmah je iza-
zvalo rasprave o njegovim politickim i konceptualnim implikacija-
ma (Closa, 1995; Preuss, 1995; Habermas, 1994; O’Keeffe i Twomey,
1993; Hobe, 1993; Shaw, 1997; La Torre, 1997). Ako takvo politicko
tijelo, koje je najbolje definirano kao drzava u nastanku, ponudi prava
koja proizlaze iz gradanstva, unato¢ €injenici da stvaranje nacionalne
drzave nije konacni cilj, tada preostaje pitanje Sto gradanstvo sadrza-
va. Kako su nastala prava koja proizlaze iz gradanstva Unije? Predlaze
li EU prava, pristup i pripadanje kao Sto to ¢ine nacionalne drzave? Pi-
tanje koje je u srediStu rasprave glasi: ostaje li gradanstvo valjan kon-
cept u vrijeme kada se prakticiraju visestruki nacini upravljanja iznad
drzavne razine i pridonosi li svijest o razli¢itostima stvaranju novih na-
¢ina predstavljanja viSestrukosti identiteta (Young, 1989; Turner, 1990;
Held, 1991; Meehan, 1993; Kymlica, 1994; Tull, 1995)? Nadalje, moze
li gradanstvo biti smisleno primijenjeno kao nacelo organiziranosti
koje institucionalizira odnos izmedu gradana i drzave/zajednice na de-
mokratski nacin, osiguravajuéi pravican i jednak pristup sudjelovanja
gradana i postavljanja uvjeta za legitimno upravljanje? Drugo, upucuje
li neprimjereno stvaranje gradanstva unutar nadnacionalnog okvira na
kvalitativni skok prema stvaranju drzavnosti u EU (Hobe, 1993; Konig
i Pechstein, 1995)?
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Sva ta pitanja golem su izazov za zajedni¢ko razumijevanje gra-
danstva i drzavnosti. Ako gradanstvo ima znaéenje dijela procesa stva-
ranja moderne drzave, tada njegova primjena na nedrzavni kontekst
upucuje na stvaranje europske nadnacionalne drzavnosti. Ipak, ako EU
ne razvije institucionalna obiljezja moderne drzave, usprkos uvodenju
gradanstva Unije, tada moramo obratiti pozornost na paradoks gradan-
stva u nedrzavama i upitati se kakvo je znacenje gradanstva Unije.

Detaljna struktura nacionalne drzave podrazumijeva slozeni po-
stupak pomicanja granica i rekonstrukcije drzave. Taj postupak obu-
hvac¢a nove modele stvaranja politike u politickim tvorevinama koje su
u nastanku, poput EU. Ako je istina da gradanstvo ima klju¢nu ulogu u
stvaranju drzave, tada takve promjene zahtijevaju preoblikovanje gra-
danstva u povezivanju razliitih razina identiteta (podnacionalni, na-
cionalni 1 nadnacionalni) u nove oblike politicke zajednice (Linklater,
1996:97). Uloga gradanstva kao vise nego organiziranog nacela vrlo je
mocna iako sporna, ali ¢ini praksu stvaranja identiteta sa snagom izgra-
dnje zajednice $to proizlazi iz povijesti nastanka moderne drzave. Ra-
zvijena teorija o gradanstvu do danas ne postoji. Vidljiva pojava na-
dnacionalnoga “europskog” gradanstva dovela je do nove rasprave o
pitanju je li gradanstvo, poput drzavljanstva, preduvjet za stvaranje dr-
zave ili gradanstvo kao praksa pridonosi stvaranju identiteta u povezi-
vanju nove drzave koja se poziva na identitet gradana upotrebljavajuci
izraze nacionalni identitet ili drzavljanstvo, odnosno jednostavnim do-
davanjem pridjeva ili zamjenjujuc¢i ga imenicom kako bi se razjasni-
lo njegovo znaéenje. Oboje proizlaze iz izraza nacija, $to je konstrukt
sam po sebi (Tully, 1995:29). Ipak, to ne moze biti jasno dok se ne
kaze odrazava li se pripadnost naciji u gradanskom identitetu. Buduci
da su identiteti visestruki i ovise o kontekstu, ne mozemo pretpostaviti
da je identitet nesto Sto je stalno, veé treba pokazati kako je dospio na
prvo mjesto. Da su izrazi nacionalni identitet 1/ili drzavljanstvo upo-
trebljavani na smislen nacin, oni bi odrazavali identitet gradana u odre-
deno vrijeme i na odredenome mjestu, odnosno, izrazavali bi stvarnu
vjernost gradana."ill Ipak, drzavljanstvo se Eesto upotrebljava kao sino-
nim za gradanstvo, ¢ija zamjena dovodi stru¢njake u zamku pri shvaca-
nju koncepta. Vazno je upozoriti da se izraz nacionalni identitet Cesto
pojavljuje kao uvjet sine qua non za stvaranje gradanstva (Anderson,
1993:6). Drzavljanstvo se ne moze razumjeti ako se ne uzmu u obzir
konstitutivni i povijesni elementi. Prema tome, ako se uzme u obzir pad
(ili porast) nacionalnog identiteta kao pokazatelj za gradanstvo, to nas
dovodi do pretpostavke koja moze rezultirati pogreSnim zakljuckom
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jer je dio snaznog konstrukta “drzavljanstva”. Iako nacionalne drzave
nastavljaju biti kljuéni element na svjetskoj politickoj karti, zbivaju se
promjene koje su velik izazov za takav oblik politicke organizacije.

Dvije kljuéne promjene dovode u pitanje ulogu suvremene naci-
onalne drzave i koncept gradanstva koji proizlazi iz nje. Prvo, to je glo-
balizacija odnosno ¢injenica da su kljuéne i strateske ekonomske akti-
vnosti postale dio svjetskih razmjera zahvaljujuci elektroni¢koj razmje-
ni kapitala, roba i podataka. Klju¢ni element globalizacije jest razvoj
Interneta i informacijskog drustva. Globalizacija trzista glavni je Cini-
telj koji potice posljednji korak u europskim integracijama — Ekonom-
sku 1 monetarnu uniju. Nacionalna je drzava sve manje sposobna nositi
se s izazovima globalizacije. Drugo, to je postojanje vise multikultural-
nih drustava koja teoretski razaraju jedinstvenost nacionalnih drzava.
Regionalna ili nacionalna razli¢itost (Spanjolska, Belgija, Ujedinjeno
Kraljevstvo Velike Britanije i Sjeverne Irske) te multikulturalizam i vi-
Seetni¢nost koji dovode do porasta imigracije, klju¢ne su odrednice no-
voga europskog drustva. Europsko ¢e gradanstvo nastati iz novoga eu-
ropskog drustva.

Institucije EU i neke drustveno-povijesne studije naglasile su da
gradanstvo Unije treba razumjeti kao “koncept u razvoju”. Nije rije¢
samo o konceptu koji je “u razvoju”, ve¢ o konceptu koji je “dinami-
¢an”. Kao §to O’Keeffe (1994:106) primjecuje, “vaznost Ugovora o EU
za odredbe o gradanstvu EU nije u njegovu sadrZaju, veé u obecanju za
buduénost”. Koncept je dinamican, pogodan za dopunjavanje i osnazi-
vanje, a ne umanjivanje njegove vrijednosti. Takvo razumijevanje po-
drazumijeva pristup gradanstvu ne primarno s tematskoga i analitiCkog
stajalista, ve¢ s konceptualnoga. Meehan je (1993:80) razjasnila razli-
ku u pristupu razlicitih stajalista koja proizlazi iz “minimalistickog” i
“dinami¢nog” razumijevanja gradanstva. Dok minimalisti svoju evalu-
aciju gradanstva Unije temelje prije svega na pozitivistickom pristupu,
raste utjecaj novih politika i prilika za gradanstvo kao organizirajuce
nacelo zajednice (Meehan, 1996:81). Stoga je strogo pravno tumacenje
u suprotnosti s drustveno-povijesnim analizama prema kojima je gra-
danstvo Unije nesto vise od prava, odnosno da je gradanstvo vise od
skupa svega onoga §to ga ¢ini. Oni predlazu da osnova gradanstva ne
proizlazi iskljucivo iz odredbi koje su u skladu s pravnim nacelima, ve¢
da ima i posebno znaéenje koje se razvilo putem drustvene, politicke i
kulturne prakse (Garcia, 1993; Turner, 1990; Soysal, 1994; Conover i
Hicks, 1996; Calhoun, 1996).
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Iako je moguce da se izraz europsko gradanstvo rabi kao zaje-
dnicki izraz da se opiSu zakoni o drzavljanstvu drzava Clanica, sadrZaj
tog izraza ipak nije sasvim jasan. Gradanstvo u nacionalnim znacenji-
ma razlikuje se od drzave do drzave, a prije svega odnosi se na stjeca-
nje drzavljanstva i pravne posljedice koje iz toga proizlaze. U odrede-
nim drzavama vrlo je jednostavno postati drzavljanin, dok je u drugima
to teze. Mnogi se pojedinci suocavaju s neravnopravnos$cu i razlikama
koje proizlaze zbog razlicitih zakona o drzavljanstvu. U drzavama ¢la-
nicama EU ne postoje jedinstvena pravila o drzavljanstvu niti zajedni-
¢ka pravila o tome kako gradani Unije mogu ste¢i drzavljanstvo drzave
¢lanice koja nije zemlja njihova podrijetla. Razlike u zakonima o dr-
zavljanstvu u razli¢itim se drzavama ¢lanicama izravno odrazavaju na
gradanstvo Unije.

Stoga su neki od problema koji se odnose na gradanstvo Unije
povezani s nacionalnim drzavljanstvom u drzavama EU i golemim ra-
zlikama koje postoje izmedu nacionalnih koncepata drzavljanstva. Ra-
zlike izmedu koncepata gradanstva u EU, koje proizlaze iz razlicitih
politickih i pravnih tradicija, vrlo su lako uocljive. Jedna od glavnih
slabosti gradanstva Unije jest nedostatak samostalnosti jer je gradan-
stvo Unije u potpunosti utemeljeno na razdvojenim nacionalnim kon-
ceptima drzavljanstva. Vjerojatnost da se postane gradanin Unije ovisi
o tome gdje osoba zivi. Kako bi se prevladale te razlike, i tako ojacalo
gradanstvo Unije, potrebno je uskladiti zakone o drzavljanstvu u drza-
vama Clanicama. No uskladivanje je u ovom trenutku politicki nemo-
guce.

Zaklju¢no, unato¢ kontinuiranim naporima izgradnje “europ-
skog” modela gradanstva, utemeljenoga na modernom programu, Unija
nije centralisticki organizirana politicka tvorevina niti slijedi drzavno-
centri¢ne vrste stvaranja politike. Umjesto toga, ona razvija oblik dr-
zave bez centra. Praksa gradanstva vezana za takvu drzavu/zajednicu
stvorila je nejedinstveni model gradanstva. Gradani Unije izravno tra-
ze od drzava c¢lanica i Unije pripadnost lokalnoj zajednici jedne od dr-
zava Clanica (u smislu drustvenih, kulturnih, ekonomskih i politickih
aktivnosti) i u isto vrijeme pripadnost nacionalnoj zajednici druge drza-
ve ¢lanice (zakonsku/nacionalnu povezanost i politicku aktivnost). Sto-
ga europsko gradanstvo ne zamjenjuje nacionalne identitete. Umjesto
toga, ono stvara viSestruke identitete jer praksa gradanstva obuhvaca
sve veéi broj ciljanih grupa kao $to su radnici, zaposlenici, studenti itd.
i stvara pristup odredenim socijalnim pravima, novim birackim pravi-
ma, “europskoj” putovnici, izmijenjenim pravilima o prelasku granice i
praksi koja ¢e pridonijeti stvaranju osjecaja pripadnosti.
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PRIMJENA EUROPSKOGA GRADANSTVA
NA TEMELJNA PRAVA

Temeljna prava europskih gradana

Prema ¢lanku 17. Ugovora o osnivanju, svaka osoba koja je dr-
zavljanin drzave ¢lanice EU gradanin je Unije. Gradanstvo Unije dopu-
njuje nacionalno drzavljanstvo, ali ga ne zamjenjuje. Iz samog izricaja
clanka 17. i povijesti njegova stvaranja moze se zakljuciti da drzavljan-
stvo Unije nije niSta drugo nego rezultat drzavljanstva jedne od drza-
va ¢lanica.* Gradanstvo se uvijek dodaje drzavljanstvu drzave ¢lanice.
U jednoj presudi Europski sud pravde objasnio je da drzave ¢lanice, i
isklju¢ivo one, mogu dodijeliti i oduzeti drzavljanstvo.*' Ipak, one ne
mogu postavljati ograniCenja ako je druga drzava c¢lanica ve¢ dodijeli-
la drzavljanstvo.

Gradanstvo Unije znaci niz prava sadrzanih u osnivackim ugo-
vorima EU, kao i niz prava osim onih koja proizlaze iz nacionalnog
drzavljanstva. U konkretnom smislu, ono drzavljanima drzava ¢lanica
daje ova prava:

* pravo da se slobodno krecu i borave na teritoriju EU,

* pravo da biraju i budu izabrani kao kandidati na lokalnim izborima i
izborima za Europski parlament bez obzira na to u kojoj drzavi ¢lani-
ci imaju prebivaliste,

* da imaju diplomatsku i konzularnu zastitu u drugoj drzavi izvan EU,

* pravo na slanje predstavki Europskom parlamentu i slanje prituzbi
Europskom pravobranitelju,

* pravo na postavljanje pitanja i dobivanje odgovora od institucija na
jednome od dvadeset sluzbenih jezika,

* pravo pristupa dokumentima Parlamenta, Komisije i Vijeca u odrede-
nim uvjetima,

e pravo da ne budu diskriminirani na temelju nacionalnosti u sklopu
prava Zajednice,

* jamstvo temeljnih prava koja su sadrzana u Europskoj konvenciji o
zastiti ljudskih prava i temeljnih sloboda i u Povelji o temeljnim pra-
vima u EU,

e zastita od diskriminacije utemeljene na spolu, rasnom ili etnickom
podrijetlu, religiji ili uvjerenju, invaliditetu, dobi ili spolnoj orijenta-
ciji,

* jednak pristup drzavnim tijelima Zajednice.
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No, kako netko postaje gradanin Unije? Svaka osoba koja je dr-
zavljanin drzave ¢lanice EU automatski je gradanin EU. Odgovor na pi-
tanje je li netko drzavljanin drzave ¢lanice EU sadrzan je u odredenom
zakonu drzave Clanice. Naime, svaka drzava ¢lanica postavlja uvjete
za stjecanje i gubitak drzavljanstva. Priblizavanje gradana Uniji jedan
je od prvobitnih ciljeva navedenih u osnivackim ugovorima EU. Kon-
cept europskoga gradanstva razvijao se postupno. lako sloboda kreta-
nja ljudi postoji od osnivanja Zajednice 1951. godine, ona se odnosila
isklju¢ivo na radnike. Godine 1986. usvojen je Jedinstveni europski akt
s ciljem stvaranja Europe bez granica. Koncept europskoga gradanstva
sadrzan je u Ugovoru o osnivanju (¢lanci 17-22. 1 255). Ugovor iz Ma-
astrichta, potpisan 1992. godine, tezio je jaCanju zastite i interesa drza-
vljana drzava ¢lanica uvodeci gradanstvo Unije. Gradanstvo Unije sva-
kom njezinu gradaninu daje temeljno i osobno pravo da se slobodno
krece i1 boravi na teritoriju Unije bez obzira na to je li ekonomski akti-
van. Osim toga, Ugovor je dodijelio drzavljanima drzava ¢lanica i bira-
¢ko pravo te dodatnu konzularnu zastitu.

Ugovor iz Amsterdama, potpisan 1997. godine, prosirio je pra-
va gradana uvodec¢i novu klauzulu o zabrani diskriminacije na temelju
spola, rasnoga ili etnickog podrijetla, religije ili uvjerenja, invalidite-
ta, dobi ili spolne orijentacije. Ugovor iz Amsterdama takoder je poja-
¢ao slobodu kretanja osoba uvrstavajuéi u tekst ugovora Konvenciju iz
Schengena.

Ugovor iz Nice, potpisan 2001. godine, potvrdio je prava gra-
dana. Ugovor je uvodenjem kvalificirane vecine za donosenje odluka u
Vijec¢u olaksao, primjerice, primjenu zakonodavstva koje se odnosi na
slobodu kretanja i boravka. Veéina Europljana nije dovoljno, ili nije uo-
pée, informirana o svojima pravima kao gradana EU X

Osim prava koja proizlaze iz gradanstva EU, a izri¢ito su nave-
dena u ugovorima, postoji niz temeljnih prava koja proizlaze iz ugo-
vora EU, prakse Europskog suda pravde, Europske konvencije o zasti-
ti ljudskih prava i temeljnih sloboda Vije¢a Europe i ustavnih tradicija
drzava Clanica. Ta su prava sjedinjena u cjeloviti, jednostavni tekst na-
zvan Povelja temeljnih prava EU*, koju su upravo prije potpisivanja
Ugovora iz Nice 2000. objavili Komisija, Parlament i vode EU.

Ugovor iz Nice sadrzava deklaraciju koja poziva na dublju i Siru
raspravu o buduénosti EU. Ta je rasprava objavljena pocetkom 2001.
godine u namjeri da se to pitanje uvrsti u sljedeéi ugovor koji se trebao
potpisati 2004. godine. Navedeno pitanje obuhvatilo je razgrani¢avanje
odgovornosti izmedu EU i drzava ¢lanica, polozaj Povelje o temeljnim
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pravima, pojednostavnjenje teksta ugovora i ulogu nacionalnih parla-
menata u institucionalnoj izgradnji EU. Kao doprinos toj raspravi Ko-
misija je u srpnju 2001. godine usvojila Bijelu knjigu o upravljanju Eu-
ropom, predstavljajuci viziju EU koja bi bila znacajnija njezinim gra-
danima.®"V Primjeri prijedloga u¢inili su jasnijom podjelu ovlasti medu
institucijama EU, pojednostavnjeno zakonodavstvo EU i jasniju defini-
ciju politickih ciljeva.

Gradani Unije jos se uvijek susrecu s preprekama, posebno kada
je rije¢ o pravu na slobodu kretanja. U prosincu 2003. godine Vijece
ministara donijelo je zajednic¢ko stajaliSte o izmijenjenom prijedlogu
Komisije o pravima gradana Unije i ¢lanova njihovih obitelji da se slo-
bodno krecu i borave na teritoriju drzava ¢lanica, s ciljem razjasnjenja
i pojednostavnjenja pravila o pravu ulaska i boravka na teritoriju bilo
koje od drzava ¢lanica EU.*Y

Ogranicenja gradanskih prava

Unija se ve¢ dugo suoc¢ava s ¢injenicom da su joj, nakon $to se
Zajednica iz zajednickog trzista pretvorila u Uniju s odredenim atri-
butima drzave, potrebni ljudi koji su njezini ¢lanovi, koji se identifi-
ciraju s njezinim ciljevima i s kojima Unija ima vezu. Nacelo gradan-
stva odredeno Ugovorom o EU imalo je namjeru stvoriti vezu medu
drzavljanima drzava ¢lanica i same Unije (Barnard, 1999:383). Iako je
prvobitna namjera Ugovora o EU bila stvoriti vezu medu drzavljani-
ma drzava €lanica i Unije, od tada je u¢injeno vrlo malo u priblizava-
nju gradana Uniji. Gradanstvo Unije ne zamjenjuje drzavljanstvo drza-
ve Clanice, a prava i duznosti navedene u Ugovoru iz Amsterdama je-
dnostavno nisu dovoljna za stjecanje punopravnog ¢lanstva u Uniji. Taj
se stav moze potkrijepiti citiranjem Marshalla (1950:40), koji tvrdi da
“gradanstvo uklju¢uje punopravno ¢lanstvo u zajednici, §to se postize
postupno, povijesnim razvojem prava, pocinjuéi s gradanskim pravima
(osnovne slobode od utjecaja drzave), politicka prava (poput biratkog
prava) i, najnovija, socijalna prava koja uklju¢uju pravo na zdravstvenu
skrb, osiguranje za nezaposlene i starosnu mirovinu — §to su temelji so-
cijalne drzave. U skladu s Cinjenicom da se europski gradanin definira
kao pojedinac koji je drzavljanin drzave Clanice, koncept kao takav je
isklju¢iv. Koncept a priori iskljuéuje drzavljane treé¢ih zemalja” X"

Buduci da je lista prava sadrzana u Ugovoru o EU i Ugovoru o
osnivanju EZ prilicno siromasna i vrlo ogranic¢ena, nema sumnje da bi
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tako vazan koncept trebao potpunije sluziti svojoj svrsi. Prvo izriéito
spominjanje gradanstva radi prosirenja prava gradana Unije bilo je ono
u presudi u sluéaju Martinez Sala v. Freistaat Bayern '

Clanak 13. Ugovora o osnivanju EZ stvoren je kako bi unapri-
jedio koncept gradanstva Unije. On ima vaznu ulogu u tom razvojnom
procesu, u kojemu je koncept gradanstva koji se pojavljuje kompleksan
i viSeznacan, ukljucujuéi vezu izmedu pojedinaca, njihovih drzava i
drugih drzava ¢lanica Unije. Ipak, samo zakonodavstvo nije dovoljno.
Nadalje, pojedinci ée se u sporu sa svojom drzavom ili drugom drza-
vom u koju su preselili koristiti svakim pravom koje im je dopusteno
zakonima donesenim prema ¢lanku 13. U tome je daljnji paradoks: pra-
va kojima se nastojala unaprijediti obveza pojedinca prema Zajednici
zapravo se Koriste protiv drzava ¢lanica. To naglasava kompleksnost
prirode gradanstva (Barnard, 1999:385).

Weiler (1996:30) tvrdi da jednostavno dodavanje prava na listu
ili dodavanje lista novih prava ima vrlo slab ucinak. Prava se uzimaju
“zdravo za gotovo”; ako se uspijete probiti kroz op¢u nezainteresira-
nost za europsku tvorevinu masuéi nekim novim katalogom ili objavlji-
vanjem neminovnog pristupanja Europskoj konvenciji za zastitu ljud-
skih prava i temeljnih sloboda, o¢ekivana ¢e reakcija biti pitanje zasto
se dodavanje novih prava ili pristupanje nije dogodilo ve¢ prije.

Ljudska prava dobila su svoje mjesto u diskursu gradanstva.
Koncept europskoga gradanstva, uspostavljen Ugovorom iz Maastric-
hta, primjer je kako gradanska prava mogu biti prosirena na cijeli Ugo-
vor. Ipak, katalog gradanskih prava prilicno je ogranicen i tesko uspo-
rediv s nacionalnim konceptima drzavljanstva te takoder nema neovisni
status jer drzave Clanice same odreduju tko su njezini drzavljani, a ne
EU. Ipak, jos uvijek je opravdano pitanje hoce li gradanstvo pribliziti
gradane Uniji ili ne. Prema sadasnjem stanju, razvoj politickih sredsta-
va kontrole vazniji je za europsko gradanstvo nego ustrajanje na novim
ljudskim pravima. Kljuéni problem za europsko gradanstvo jest dava-
nje znacenja samom konceptu, odnosno razvoj mjera za zajednicko ra-
zumijevanje onoga $to bi europsko gradanstvo moglo ili trebalo (ne bi
trebalo) znaciti.

Valja naglasiti da su jedina prava razvijena u kontekstu gradan-
stva ona politi¢ka. Ipak, postoje odredene poteskoée u koriStenju tih
prava, tako da dolazimo do zaklju¢ka da su ona u njihovu sadrzaju sla-
ba. Politicka je dimenzija europskoga gradanstva nerazvijena. Instru-
menti za sudjelovanje u politickom zivotu Unije manjkavi su kao i javni
zivot, odnosno, prakticki ne postoje. Tako u EU imamo primjer slabog
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parlamenta i nedostatak izravnog pristupa europskim sudovima, dok je
u drzavama ¢lanicama situacija upravo suprotna: postoji jak i razvijen
parlament te pravo izravnog pristupa sudovima. D’Oliveira (1994:126-
148) naglasava da su prava politickog sudjelovanja slaba, dok socijal-
na prava evidentno ne postoje. Osim toga, EU ne odrazava zajednicko
javno mijenje u smislenom znacenju te rije¢i. Slijedeéi prethodno na-
vedene argumente, postoji odredena doza zabrinutosti da koncept cu-
ropskoga gradanstva sadrzan u Ugovoru o EU ne nudi mnogo u smislu
zastite temeljnih prava. Mora se naglasiti da cijeli problem europskoga
gradanstva nije samo u tome koja su prava uvrstena, a koja izostavljena
iz koncepta. Vjerojatno je istinski problem Zajednice nedostatak poli-
tike ljudskih prava sa svime §to ona sadrzava: predstavnika Komisije,
glavnog direktora, proracuna i horizontalnog akcijskog plana kojim bi
se ta prava ucinila u¢inkovitijima kad su ve¢ dodijeljena ugovorima i
sudski zastiena na razliCitim razinama europskog sudovanja. Vecina
onih ¢ija su prava povrijedena nemaju znanja ni sredstava kojima bi
trazili sudsku zastitu. EU ne treba viSe prava na svojoj listi niti novu li-
stu prava. Ono §to je najpotrebnije jesu programi i agencije za realiza-
ciju tih prava, a ne samo upute prema kojima sudovi izvr$avaju ta prava
(Weiler, 2002:563-580).

Konacno, tu je i legitimno pitanje bi li se poglavlje o gradanstvu
trebalo prosiriti ili bi bilo bolje prosiriti definiciju gradanstva. Samo
dodavanje $ire definicije ne bi dovelo do pomaka. Usto, dodavanje no-
vih prava dosadasnjem popisu moze dovesti do negativnog uéinka u
smislu umanjenja prava koja danas postoje. Taj problem zasluzuje po-
sebnu pozornost u literaturi i potrebno je vise istrazivanja kako bi se
postigla primjerena rjeSenja.

GRADANSTVO SUTRA

Prema europskom gradanstvu za drzavljane
tre¢ih zemalja

Na razini EU polako se pojavljuje kultura prava dostupna drza-
vljanima trec¢ih zemalja. Jo§ rane 1984. godine Ekonomsko i socijalno
vijeée trazilo je intervenciju Zajednice u vezi sa statusom prebivaliSta
drzavljana tre¢ih zemalja. U to vrijeme, naime, drzave ¢lanice nisu bile
spremne razmotriti mijeSanje u teme za koje su smatrale da pripadaju
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njihovoj iskljucivoj nadleznosti. Maastricht je stvorio novu institucio-
nalnu strukturu suradnji u pitanjima vezanim za migraciju: trec¢i stup.
Dok su za prvi stup, primjerice za odredbe sadrzane u Ugovoru o osni-
vanju EZ, bili karakteristicni nadnacionalni postupci u donosenju odlu-
ka, tre¢i je stup samo stvorio osnovu za meduvladinu suradnju. Novi
trec¢i stup osigurao je da aktivna politika prema drzavljanima trecih ze-
malja bude od “zajedni¢kog interesa” i stoga bi trebala postati predmet
suradnje (Picard, 2004:70). Unato¢ velikim nedostacima sustava treceg
stupa, naucene su lekcije o tome $to se moze uciniti na nadnacionalnoj
razini, a politicka sredstva osigurana Ugovorom iz Maastrichta dokaza-
la su da medu drzavama c¢lanicama postoje dovoljne osnove za nasta-
vak razvoja novih inicijativa. Ugovorom iz Amsterdama 1997. pitanja
migracije postala su vazna za Zajednicu uvr§tavanjem novog poglavlja
0 vizama, imigraciji, azilu i slobodnom kretanju ljudi. Institucije EU
dobile su nadleznost da definiraju uvjete.

Zaista, u razdoblju nakon Maastrichta pocelo se shvacati da je
nedovoljna pozornost pridana ulozi drzavljana tre¢ih zemalja na trziStu
rada EU. Nove ovlasti EU ¢ine temeljnu promjenu jer su institucije EU
bile vrlo slabe prema starom tre¢em stupu jo$ iz Maastrichta. Komisija
koja je izasla kao najveci pobjednik institucionalne reforme iskoristila
je novododijeljeno pravo preuzimanja vrlo proaktivne uloge u pitanji-
ma vezanim za migraciju. Komisija je izradila mnogobrojne prijedloge,
a najznacajniji je onaj za direktivu o polozaju drzavljana tre¢ih zemalja
koji duze borave na prostoru EU iz 2001. godine.

Posljednjih je godina vidljiv napredak u smislu politicke volje.
Godine 1999. Vije¢e u Tampereu zakljucilo je da se status drzavljana
tre¢ih zemalja s duzim boravkom mora pribliziti statusu drzavljana dr-
7ava ¢lanica, tj. da dobiju sli¢na prava.*"iil Koncept gradanstva najde-
taljnije je razraden u pravu na slobodu kretanja.**

Za pronalazenje nacina da se prevladaju “patriotski” elementi
gradanstva u EU zasluzni su ekonomski aspekti. Kriticari su izrazili za-
brinutost da je Ugovor iz Amsterdama omogucio samo sporedne mjere
za osiguranje slobode kretanja. To je oc€iti pokusaj da se Ugovorom o
uspostavi europskog Ustava uvrste politicka i socijalna prava pojedina-
ca koji nisu drzavljani drzava ¢lanica, dok uklju¢ivanje Povelje temelj-
nih prava Unije u Ugovor o uspostavi europskog Ustava igra vaznu ulo-
gu u predstavljanju interesa imigranata u pravu EU. Povelja je pocetno
predstavljena kao deklarativni akt i u prosincu 2000. godine dodana je
Ugovoru iz Nice.

Buduci da je sadrzavala niz zajednickih prava i vrijednosti, sma-
tralo se da ¢e Povelja biti dostupnija gradanima. U njoj se zanemaruje
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povezanost medu drzavljanima i gradanstvom EU. Temeljna prava pri-
mjenjuju se na sve pojedince, ukljucujuci i one koji nisu drzavljani, pri
¢emu su promatrani prije svega kao ljudi, a ne kao drzavljani odredene
drzave.

U lipnju 2002. Vijece iz Seville dodatno je priznalo vaznost do-
prinosa drzavljana tre¢ih zemalja ekonomskom, drustvenom i kultur-
nom zivotu. Uvodenje takve retorike u praksu bio je jedan od glavnih
izazova za Konvenciju o buducnosti Europe. Ustavni ugovor velik je
doprinos poboljsanju kulture prava dostupnih svima.™*

Pojedinacno c¢lanstvo u EU nije poput tradicionalnih mode-
la gradanstva. Njegova je priroda komplementarna drzavljanstvu neke
od drzava ¢lanica kao bitan preduvjet. lako se moderne ekonomije sve
vise oslanjaju na imigrantsku radnu snagu, znacajan je broj tih radnika
zbog razlicitih zakona o drzavljanstvu u drzavama Clanicama izosta-
vljen iz koristi koje proizlaze iz gradanstva EU. U procesu integracija
jos je rano za postnacionalno drzavljanstvo, i to utemeljeno na kriteriju
koji je druk¢iji od drzavljanstva drzave ¢lanice, npr. u pitanjima zakon-
skog boravista. Ugovor o osnivanju Ustava Europe ne mijenja komple-
mentarnu prirodu gradanstva EU; gradanstvo Unije dodatno postoji uz
nacionalno drzavljanstvo. Ipak, kako bi drzavljanstvo EU ucinila $to
vjerodostojnijim, Unija je u posljednjih deset godina usvojila kulturu
prava, koja se najvise primjenjuju na drzavljane EU, ali u ogranicenom
opsegu i na drzavljane tre¢ih zemalja koji dulje borave u EU.

Ugovoru o osnivanju EZ dodano je novo poglavlje IV — Vize,
azil, imigracija i ostale politike vezane uz slobodu kretanja ljudi koje
proizlazi iz poglavlja III — Sloboda kretanja ljudi, pravo nastana i odre-
dbe o uslugama koja se primjenjuju na drzavljane drzava ¢lanica i ¢la-
nove njihove obitelji bez obzira na drzavljanstvo.

Upravo tu nalazimo osnove za slobodno kretanje drzavljana tre-
¢ih zemalja koji rade u usluznim djelatnostima, a koje je poslodavac
poslao da ispune ugovore o pruzanju usluga u drugoj drzavi Clanici.
Novo poglavlje djelomi¢no se odnosi na drzavljane Zajednice ¢iji je
polozaj u ve¢em ili manjem opsegu ve¢ ureden sporazumima izmedu
Zajednice i tre¢ih drzava (Guild, 2001:296).

Pozivanje na drzavljanstvo drzava ¢lanica vazno je. To jasno na-
glasava ograni¢enu prirodu gradanstva EU. Ono se izravno poziva na
jednu od okvirnih “ustavnih” odredbi Ugovora iz Maastrichta, ¢lanak F
(1) Ugovora o EU: “Unija ¢e postivati nacionalne identitete drzava c¢la-
nica, &iji su sustavi vladanja utemeljeni na na¢elima demokracije.””*

Kako bi onda europsko gradanstvo trebalo izgledati? Koji su
politicki atributi koji stvaraju vezu na europskoj razini izmedu gradana



124

i javne vlasti? Kako bi trebalo shvatiti §to je europski demos? Postoji li
on? Moze li postojati? Koje su njegove implikacije na europski identi-
tet?

Budu¢i da je drzavljanstvo preduvjet za gradanstvo, drzavljani
pridruzenih drzava mogu postati gradani EU samo nakon pristupanja
Uniji. To znaci da se drzavljani tih zemalja, kao i drzavljani Hrvatske,
ne mogu pozvati na temeljno pravo slobode kretanja jer je ono dodije-
ljeno iskljugivo gradanima EU **i

Oni su u slicnom polozaju kao i kad je rije¢ o prosirenju pra-
va na drzavljane trecih zemalja u EU putem medunarodnih ugovora. U
tom smislu najvazniji su instrumenti sporazumi o pridruzivanju izmedu
EU i tre¢ih drzava. Primjeri takvih sporazuma su europski sporazumi i
sporazumi o stabilizaciji i pridruzivanju (Reich, 2001:20).

Gradanstvo, prema pravu Unije, sadrzava paket razli¢itih pra-
va poput slobode trazenja zaposlenja, prava na prebivaliste na Zelje-
nom podruc¢ju, moguénost okupljanja obitelji itd. Ocito, ta prava jos
nisu pro§irena na drzavljane zemalja europskih sporazuma. To ovisi o
samom polozaju pridruzenih drzava, i o tome se mora pregovarati u
skladu s vaze¢im ugovorima. Komisija je predstavila odredene prije-
dloge o tome treba li pravnu stecevinu odmah preuzeti u korist gradana
novih drzava ¢lanica ili ne.

Ipak, pripremajuéi “ustavni projekt”, Konvencija o buduénosti
Europe pri sastavljanju Ugovora o uspostavi europskog Ustava odlu-
¢ila je razmotriti pitanje europskoga gradanstva. U sklopu poglavlja
11, ¢lanka 5. Ugovora o uspostavi europskog Ustava, gradanstvo Uni-
je odreduje da:

“Svaki drzavljanin drzave Clanice je gradanin Unije; uziva dvo-
struko drzavljanstvo, nacionalno drzavljanstvo i europsko gradanstvo;
i slobodan/slobodna je koristiti bilo koje od njih; s pravima i duznosti-
ma koja iz njih proizlaze.

Ovaj ¢lanak odreduje prava koja proizlaze iz europskoga gradan-
stva (kretanje, prebivaliste, bira¢ko pravo i kandidiranja na lokalnim
izborima i izborima za Europski parlament, diplomatska zastita u tre-
¢im drzavama, pravo na podnosenje predstavki, pravo pisanja i prima-
nja odgovora od europskih institucija na vlastitom jeziku).

Clanak uspostavlja naGelo zabrane diskriminacije gradana Unije na
osnovi nacionalnosti.”**iii

Kako bi se potaknula drustvena povezanost, vazno je ljudska
prava i nediskriminaciju staviti u srediSte djelovanja i uciniti ih inte-
gralnim dijelom politike Zajednice te u temeljne vrijednosti EU uklju-
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Citi poStovanje manjina i kulturne razlicitosti. Potvrdivanje europsko-
ga gradanstva drzavljanima drZava koje su izvan EU, a zakonski zive
u EU zadovoljava sve te zahtjeve. Davanje punopravnoga europskog
gradanstva drzavljanima tre¢ih zemalja omoguéilo bi im da glasuju i
natjecu se za mjesta na lokalnim i europskim izborima kao i europski
gradani koji borave u drugoj drzavi ¢lanici ¢iji nisu drzavljani. To bi im
takoder omogucilo da Zive, studiraju, rade ili imaju pravo na mirovinu
u bilo kojoj drzavi ¢lanici na isti nacin kao i ostali gradani Unije. Pro-
Sirujuci gradanstvo EU na drzavljane tre¢ih zemalja, legitimizira se de
facto oblik gradanstva koji je ve¢ zazivio koriStenjem socijalnih prava,
prava na udruzivanje u sindikate i kulturnih prava. Takvo de facto gra-
danstvo mora odgovarati zakonskom drzavljanstvu (Shaw, 1997:22).
Dodjeljivanje jednakih prava svim ljudima koji borave na te-
ritoriju EU, bez obzira na drzavljanstvo, znaci prepoznavanje njihova
zakonitog boravka i sudjelovanja u kulturnome, drustvenom, radnom i
politickom zivotu EU. To je nacin zastite onih koji Zele zivjeti u demo-
kraciji 1 braniti nedjeljive i univerzalne vrijednosti ljudskog dostojan-
stva, slobode, ravnopravnosti i solidarnosti na kojima je utemeljen EU.

ZAKLJUCAK

“Tradicionalni, klasi¢ni vokabular gradanstva vokabular je dr-
zave, naroda. Europsko gradanstvo s toga gledista za narod je ono $to
je Europska monetarna unija za valute. Prema nekima — i eurofilima
i euroskepticima — to je upravo ono o ¢emu je rije¢ kad govorimo o
europskom gradanstvu. Ne treba iznenaditi da i eurofili i euroskeptici
imaju sli¢no stajaliSte o tome $to je gradanstvo. Razumijemo da raspra-
ve izmedu ta dva ekstrema Cesto nisu rasprave o razli¢itostima, ve¢ o
sli¢nostima — slicnostima u njihovoj nesposobnosti da razumiju politi-
¢ku i drustvenu organizaciju u nedrzavnom, ve¢ u nacionalnom okviru.
Predstavljanje europskoga gradanstva u diskursu europskih integracija
ipak ne bi znacilo da se promijenio temelj europskih integracija, ve¢ da
se promijenilo nase shvacanje gradanstva, odnosno da se mijenja ili bi
se trebalo promijeniti” (Weiler, 2002:35).

Za sada malo znamo o ucinkovitosti modela europskoga gra-
danstva. Stovise, jos uvijek ne znamo $to taj model zapravo obuhvaéa
i kako ¢e se provoditi na razini drzave. Postoji mnogo pitanja na koja
treba odgovoriti kako bi se razumjelo koje su njegove prednosti i nedo-
staci 1 Sto bi “gradanstvo Unije” moglo biti. Opseznim istrazivanjem li-
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terature nisu pronadene studije koje su obradile ta pitanja. Vrlo je malo
radova u kojima su se pokusala otkriti mogucéa rjesenja, ali oni ne nude
jedinstveni odgovor. Potrebna su dodatna istrazivanja kako bi se do-
Slo do vise spoznaja od onoga $to do sada imamo i koje nam ne daju
odgovarajuée objasnjenje. Stovise, europsko gradanstvo nije vise samo
simboli¢na institucija i ogledalo dosadasnjeg modela “trziSnoga gra-
danstva”. Stoga zacuduje da vecina struc¢ne literature iz 1990-ih godina
nije prepoznala da vrijednost europskog gradanstva nije u onome $to je
nekad bilo, ve¢ u onome $to bi ono trebalo biti. Institucionalni kreator
i posrednik promjene, Europski sud pravde, uspio je institucionalizirati
europsko gradanstvo, odnosno dati mu znacenje i vrijednost, usposta-
vljaju¢i time nove institucionalizirane norme koje ¢e utjecati i preobli-
kovati nacionalnu pravnu kulturu. Konacno, bolje razumijevanje mode-
la europskoga gradanstva i zastite temeljnih prava unutar njegova dje-
lokruga, od velike je vaznosti za buducu primjenu tog modela na trece
drzave i njihove drzavljane. Hrvatska je jedna od europskih drzava u
kojoj bi primjena tog modela mogla uzrokovati znacajnu promjenu s
pravnoga i politickog gledista. Stoga se na sva postavljena pitanja mora
pronaci odgovor. U tom se smislu nadamo da ¢e ovaj rad pridonijeti bu-
duc¢im istrazivanjima politike gradanstva EU i razumijevanju koncepta
nadnacionalnoga gradanstva i demokracije.

Autorica zahvaljuje anonimnim recenzentima.

i Ugovor o Europskoj uniji. Dostupan na: http://europa.eu.int/eur-lex/lex/en/treaties/
dat/12002M/pdf/12002M_EN.pdf.

i Ugovori su dostupni na: http://europa.eu/abc/treaties/index_en.htm.

iii  Dostupno na: http://europa.eu/abc/treaties/index_en.htm.

iv Dostupno na: http://www.eu-history.leidenuniv.nl/index.php3?c=11.

v Dostupno na: http://www.ena.lu/europe/19801986-enlargement-south-single-euro-
pean/fontainebleau-european-council-1984.htm.

vi  Dostupno na: http://europa.eu/abc/treaties/index_en.htm.

vii  Dostupno na: http://www.historiasiglo20.org/europe/ciudadeuropea.htm.

viii Za definiciju koncepta nacije vidjeti Anderson (1993:3): “...to je zamisljena politi-
Cka zajednica — zamisljena kao sama po sebi ogranicena i suverena. Zamisljena je
Jer pripadnici i najmanjeg naroda nikad nece upoznati veéinu svojih sunarodnjaka,
susresti ili Cak ni ¢uti za njih, a ipak u umu svakoga od njih postoji predodzba o nji-
hovu zajednistvu.”

ix  Izraz “koncept u razvoju” predstavila je Europska komisija. Vidjeti: European Com-
mission (1995:7) i European Parliament (1996:5).

x  Clanak 17. glasi: “1. Ovime se osniva gradanstvo Unije. Svaka osoba koja je drza-

vijanin drzave clanice ujedno je i gradanin Unije. Gradanstvo Unije nadopunjuje, a

ne zamjenjuje nacionalno drzavljanstvo. 2. Gradani Unije uZivaju prava dodijeljena

ovim Ugovorom i vr$e duznosti koje su im odredene.”
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To je u skladu sa slucajem Micheletti — presudom Europskog suda pravde donese-
nom 1992. godine, istodobno s usvajanjem Ugovora o EU (Slucaj C-369/90), Mic-
heletti v. Delegacion del Gobierno en Cantabria, [1992] ECR 1-4239.

Deset godina nakon uvodenja gradanstva EU Europska je komisija u listopadu
2002. godine provela Flash Eurobarometer istrazivanje o misljenju javnosti, koje je
otkrilo da se samo petina Europljana osjeca informiranom o viastitim pravima kao
gradana Unije. Tre¢ina njih zna sto znaci gradanstvo Unije. Osam posto zna Sto je
Povelja temeljnih prava EU. Sezdeset posto zna da se gradanstvo Unije stjece au-
tomatski ako si drzavijanin jedne od drzava ¢lanica. Gotovo devedeset posto zna da
gradani Unije mogu raditi u bilo kojoj od drzava ¢lanica. Irci i Finci najupuéeniji su
o pravima koja im pripadaju kao gradanima Unije, dok su Britanci najslabije upu-
Ceni u to. Istrazivanje je obuhvatilo tri glavne teme: svijest o postojanju koncepta
gradanstva Unije, razumijevanje znacenja gradanstva Unije i informacije dobivene
o gradanstvu Unije. Dostupno na: http://ec.europa.eu/justice_home/fsj/citizenship/
f5j_citizenship_intro_en.htm.

Dostupno na: http://ec.europa.eu/justice_home/fsj/rights/charter/fsj rights charter
en.htm.

Governance in the EU: A White Paper. Dostupno na: http://ec.europa.eu/governan-
ce/governance_eu/white_paper_en.htm.

Dostupno na: http://ec.europa.eu/justice_home/fSj/citizenship/movement/fsj _citizen-
ship_movement_en.htm.

“Veza izmedu gradanstva i drzavljanstva izlozena je kritikama da je koncept gra-
danstva iskljuciv: gradanska su prava za one koji pripadaju zajednici, a ne za one
koji su izvan nje. Stoga se gradanstvo definira u smislu postojeceg koncepta drza-
vijanstva koji povlaci ostru crtu izmedu onih koji su ukljuceni i uzivaju odredena
(premda ogranicena) prava koja proizlaze iz gradanstva, i onih, a posebno drzavlja-
na tre¢ih zemalja koji zakonito prebivaju na teritoriju jedne od drzava ¢lanica, koji
su iskljuceni” (Barnard, 1999:385).

Martinez Sala v. Freistaat Bayern [1998] ECR 1-2691. Slucaj se odnosi na drza-
vijanku Spanjolske koja ima prebivaliste u Njemackoj, gdje radi, i zahtijeva djecji
doplatak. Prema njemackom pravu o socijalnoj sigurnosti, njezin je zahtjev odbijen
Jer jos nije imala valjanu boravisnu dozvolu. Sud nije prihvatio taj ogranicavajuci
uvjet za stjecanje prava na djecji doplatak. Analizom ¢lanka 8. o gradanstvu Unije,
u vezi s ¢lankom 6. o zabrani diskriminacije, dobila je zastitu predvidenu Ugovorom
koja se ne moze pobiti izgovorom o nedostatku trajne boravisne dozvole. U presudi
koja se takoder odnosi na gradanstvo, a smatra se razlicitom od prethodne, Skanavi
v. Chryssanthakopoulos, Europski sud pravde odbio je razmotriti primjenu clanka 8.
(slucaj Skanavi C-193/94, Skanavi v. Chryssanthakopoulos, [1996] ECR I-2253).
Dostupno na: http://ec.europa.eu/justice_home/glossary/glossary t _en.htm.

U znacajnim presudama kao sto su Grzelczyk, Baumbast and D’Hoop Europski sud
pravde utvrdio je da se clanak 18. (1) Ugovora o osnivanju EZ izravno primjenjuje
na pravo svakoga gradanina Unije da se slobodno krecée i boravi na teritoriju dr-
zZava Clanica. Koristenje tog prava podredeno je ogranic¢enjima i uvjetima koji pro-
izlaze iz prava Zajednice — koji se, uzimajuci u obzir ekonomski neaktivne gradane,
posebno odnose na zahtjeve o “dovoljnim primanjima” i “osiguranju u sluc¢aju bo-
lesti”. Stovise, uz uvjet da zakonski borave na nacionalnom teritoriju, ekonomski ne-
aktivni imigranti u Uniji imaju pravo na jednako postupanje kao i drzavijani drzave
Clanice, Sto je u skladu s ¢lankom 12. — iako drzava ¢lanica moze imati pravo ogra-
nicenja pristupa socijalnim pravima onima koji nisu ekonomski aktivni, a koji imaju
“stvarnu vezu” s drzavom domacinom (Dougan, 2005:89-107). Vidjeti: the ECJ’s
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cases C-184/99, Grzelczyk [2001] ECR I-6193; Case C-413/99 Baumbast [2002]
ECR I-7091; Case C-224/98 D ’Hoop [2002] ECR I-6191.

xx  Dostupno na: http://www.ecre.org/seville/sevconc.pdf.

xxi  Vidjeti vise na: http://eiop.or.at/eiop/texte/1997-003. htm.

xxii 1o znaci da se temeljna prava slobode kretanja dodijeljena gradanima EU u smislu
Clanka 18. Ugovora o osnivanju EZ-a i posebne odredbe o slobodi kretanja ljudi u
smislu clanka 39. o slobodi kretanja radnika i ¢lanka 43. o slobodi nastana jos ne
mogu primijeniti na drzavljane tih drzava.

xxiii Vidjeti vise na: http://european-convention.eu.int/docs/sessPlen/00369.en2.pdf-
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SAZETAK

Rad se bavi odrednicama euroskepticizma u Hrvatskoj, defi-
niranoga kao kombinacija nepovjerenja u Europsku uniju i nesklono-
sti prikljuc¢ivanju. Analiza dinamike dviju dimenzija pokazuje njihovu
inicijalnu nepodudarnost, koja nestaje u 2004. godini. Polaze¢i od te-
orijskog modela, prema kojemu na odnos prema EU utjecu utilitarni
(pragmaticni) i etnonacionalni (simbolicki) ¢imbenici, analiza poda-
taka prikupljenih krajem 2003. godine na nacionalnom uzorku hrvat-
skih gradana upucuje na raznorodne motive euroskepticizma, sto dovo-
di u pitanje djelotvornost jedinstvene intervencijske strategije. Iskljucivi
nacionalizam i njegove sociokulturne, politicke i gospodarske pretpo-
stavke i u ovom su istrazivanju potvrdeni kao vazan izvor euroskeptici-
zma. U usporedbi sa simbolickim motivima, utjecaj utilitarnih motiva
na odnos prema EU pokazao se marginalnim, no ostaje nejasno u kojoj
je mjeri takav rezultat posljedica metodoloskih ograni¢enja. Podatci ta-
koder pokazuju kako nepovjerenje u EU dijelom odrazava nepovjere-
nje u nacionalne institucije. Rad zavrSava kratkom listom preporuka,
poglavito usredotocenih na povecanje povjerenja u nacionalne institu-
cije i institucije EU.

Kljuéne rijeci:
Europska unija, euroskepticizam, stavovi prema prikljucivanju, javnost,
povjerenje u Europsku uniju, povjerenje u institucije vlasti, Hrvatska
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UvVOD

Tijekom posljednjih pet godina, u hrvatskoj se javnosti bitno
smanjila poZeljnost priklju¢ivanja EU.! Za razliku od stava politicke
elite — tj. vecine politickih stranaka, ukljucujuéi i dvije najsnaznije —
manje od polovice hrvatskih gradana trenuta¢no podupire pristup EU
(Gfk Hrvatska — Omnibus, 2006). Za Vladu i Sabor, koji su ulazak u
EU proglasili temeljnim vanjskopolitickim ciljem zemlje, takvo i$¢eza-
vanje entuzijazma mora biti zabrinjavajuce,’ osobito imamo li na umu
¢injenicu da je do prije nesto vise od dvije godine velika veéina hrvat-
skih gradana razmisljala jednako kao politicari.

O razlozima smanjenja potpore pridruzivanju napisani su brojni
novinski komentari i analize. Premda jos uvijek ¢ekamo prve empirij-
ski potkrijepljene studije, ponudeno je nekoliko tumacenja opisane di-
namike. Razlozi variraju od povrijedenoga nacionalnog ponosa (pitanje
izrucenja osumnjicenoga generala) i ja¢anja odgovaraju¢ega simboli-
ckog otpora, preko ekonomskih strahovanja (rast cijena zemlje i ne-
kretnina zbog potraznje stranih kupaca, uvoz jeftinijih poljoprivrednih
proizvoda, ukidanje autohtonih proizvoda i sl.), do gubitka povjerenja
u EU projekt nakon brodoloma Europskog ustava u Francuskoj i Ni-
zozemskoj. Dakako, vecina je komentatora iznijela misljenje da se iza
pada potpore prikljué¢ivanju EU krije vise od jednog ¢imbenika, nagla-
Savajuci time slozenost situacije, ali i nezahvalnost pokusSaja promjene
trenda.

Ovaj kratki rad pokusaj je rasvjetljavanja rastu¢ega curoskepti-
cizma u hrvatskoj javnosti, poglavito analiziranjem dinamike potpore
prikljuc¢ivanju Hrvatske EU i povjerenja u EU. Premda se bavi temom
o kojoj se ve¢ dosta raspravljalo, prednost rada je u empirijskim anali-
zama koje se temelje na podatcima prikupljenim na nacionalnim uzor-
cima. S druge strane, upravo se u tome krije i nedostatak analiza koje
slijede. Cinjenica je, naime, da istraZivanje ¢ijim se podatcima koristim
u statistickim analizama (South Eeast European Social Survey Pro-
Jject; SEESSP-A 1 SEESSP-B) nije bilo osmisljeno kako bi se izmjerio,
odnosno ispitao odnos javnosti prema EU.1 U tom smislu, indikatori
koji su na raspolaganju daleko su od idealnih.

Prvo dio donosi definiciju euroskepticizma i dosadasnje spo-
znaje o simbolickim i materijalnim interesima koji utjecu na njegovu
dinamiku. U drugom dijelu prikazana je dinamika dviju temeljnih di-
menzija euroskepticizma u Hrvatskoj: rast nesklonosti pridruzivanju i
razmjerna stabilnost nepovjerenja u EU. Pritom se naglasava nepodu-
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darnost medu dimenzijama u ranijem razdoblju, koja nestaje u 2004.
godini. Treci je dio posvecen analizi sociodemografskog profila doma-
¢ih euroskeptika te ispitivanju relativnog utjecaja simbolickih i mate-
rijalnih ¢imbenika na temeljne dimenzije euroskepticizma. U pretpo-
sljednjemu, ¢etvrtom dijelu ponudena je rasprava koja dobivene nalaze
smjesta u kontekst rasprave o racionalnim (pragmati¢nim) i iracional-
nim (simbolickim) temeljima euroskepticizma. Rad zavrSava kratkom
listom preporuka utemeljenih na rezultatima provedenih analiza, ¢iji je
smisao povecanje povjerenja u nacionalne institucije i institucije EU.

EUROSKEPTICIZAM: TEORIJA I PRAKSA

Kao §to je ve¢ reCeno, ovaj rad ne propituje euroskepticizam
politi¢kih elita. Zbog toga se u nastavku upotrebljava izraz popular-
ni euroskepticizam, kojim se opisuje stupanj u kojemu hrvatski gra-
dani iskazuju nepovjerenje u EU i/ili nesklonost prikljucenju Hrvatske
EU." Popularni euroskepticizam, drugim rije¢ima, moze biti vise teo-
rijski (iskazivanje nepovjerenja) ili praktican (nesklonost prikljuéenju)
te varirati stupnjem, pri ¢emu bi radikalni euroskepticizam obiljezavalo
izrazito nepovjerenje u EU i bezuvjetno protivljenje pridruzivanju.

Premda se na prvi pogled moze €initi da su navedene dimenzije
popularnog euroskepticizma gotovo istovjetne, valja uoditi kako netko
moze imati povjerenja u odredenu instituciju, ali i dalje biti misljenja
kako mu/joj je bolje ostati izvan nje.¥ To je, primjerice, do sada bio stav
veceg dijela norveskog javnog mnijenja. Slicnu situaciju nalazimo i u
protivljenju veéine Svedana zamjeni nacionalne valute eurom. Razlika
izmedu Zelje za prikljuc¢ivanjem i povjerenja jasno se ocrtava i u sluca-
ju kada ih obiljezava uzro¢no-posljedi¢ni odnos. Nakon pada komuni-
zma u tranzicijskim se zemljama sredisnje Europe brzo pojavila nagla-
Sena zelja za priklju¢ivanjem EU, koja je, bez obzira na nedostatak in-
formacija, rezultirala velikim povjerenjem u EU. No moguc¢ je i upravo
obrnut odnos. Udu li ikada Norveska ili Svicarska u EU, spremnost nji-
hovih gradana na pridruzivanje nuzno ¢e biti posljedica rasirenog po-
vjerenja u djelotvornost institucija EU.

Dosadasnja istrazivanja euroskepticizma u postkomunistickim
zemljama srednje, istocne i jugoisto¢ne Europe usredotocCila su se na
dva aspekta: 1. na vezanost fenomena za dinamiku stranacke borbe, te
2. na nestranacke uzroke popularnog euroskepticizma. Prvi pristup do-
bro ilustriraju Cesto citirani radovi Taggarta i Szczerbiaka (2002; 2004),
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prema kojima je euroskepticizam, zamjetan u svim (post)tranzicijskim
zemljama osim, ¢ini se, u Bugarskoj, posljedica opozicijskog sucelja-
vanja s “EU-filskim” strankama na vlasti (Sitter, 2001). S obzirom na
razmjernu marginalnost stranaka koje zastupaju tvrdi euroskepticizam,
stranacki inducirani popularni euroskepticizam trebao bi biti vrlo ogra-
ni¢enog dometa. Premda vecina euroskepti¢nih ili ¢ak eurofobic¢nih
stranaka pripada desnoj politi¢koj opciji, unutar koje se proces europ-
skih integracija kritizira nacionalistickom retorikom, katkad ih nalazi-
mo i na ljevici (Evans, 2000), gdje se napad na EU zasniva na kritici
neoliberalizma i globalizirajuéeg kapitalizma.

U radovima usredotoCenim na stavove i vrijednosti javnog mni-
jenja najcesce se raspravlja o utjecaju simbolickih (kulturnih, identi-
tetskih) 1 materijalnih (ekonomski racionalnih) ¢imbenika euroskepti-
cizma.¥! Autori, drugim rije¢ima, nastoje izmjeriti relativni doprinos
tih dviju dimenzija negativhom odnosu javnosti spram EU. Utjecaj tzv.
iskljucujucega nacionalnog identiteta na popularni euroskepticizam po-
tvrden je u viSe studija (Carey, 2002; McLaren, 2002; Hooghe i Marks,
2004)."1! Unutar tog vrijednosnog obrasca, integracija, multikulturali-
zam 1 kozmopolitizam koje EU-izacija intenzivira dozivljavaju se pri-
jetnjom “autohotonoj” nacionalnoj kulturi i tradiciji. Otpor EU tako se
percipira kao patriotski ¢in.

No analize upucuju i na snazan utjecaj ekonomske racionalnosti,
odnosno na vaznost pragmati¢nih procjena troskova i koristi od pridru-
zivanja (Hooghe i Marks, 2004; McLaren, 2002; Tucker i sur., 2002)."
U pitanju je makrosituacija, kao i mikrosituacija. U prvom slucaju po-
pularni ¢e euroskepticizam ovisiti o tranzicijskoj uspjesnosti zemlje.
Kao $to sugeriraju Linden i Pohlman (2003), zemlje koje su uspjesno
provele tranziciju imaju manje koristi od pridruzivanja nego zemlje
koje se jo$ uvijek hrvaju s tranzicijskim procesima. Cesi ée, stoga, iska-
zivati manje entuzijazma za prikljucivanje EU od, primjerice, Rumunja
(Linden i Pohlman, 2003:328).* Razlike u makrouspje$nosti mogu dje-
lovati na jo$ jedan nacin. S obzirom na to da su gospodarske koristi od
priklju¢ivanja manje u tranzicijski uspjesnim zemljama, slabljenje go-
spodarskih interesa u tim bi zemljama moglo utjecati na rast percepcija
simbolickih troSkova (npr. strah od gubitka identiteta).

Na mikrorazini, kako unutar tranzicijski uspjesnih, tako i unutar
manje uspjesnih zemalja, sklonost euroskepticizmu ovisit ¢e 0 0sobnoj
percepciji troskova 1 koristi od pridruzivanja. Jednostavno receno, §to
su ve¢i humani resursi kojima pojedinac raspolaze (obrazovanje, vje-
Stine, dob, profesionalni status, prihodi), veée su i moguce koristi od
europskih integracija, a time je manja i sklonost euroskepticizmu. Em-
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pirijska su istrazivanja jasno potvrdila tu pretpostavku, pokazujuci da
je popularni euroskepticizam poglavito obiljezje tranzicijskih “gubitni-
ka” (Szczerbiak, 2001; McLaren, 2002; Jacobs i Pollack, 2004; Tucker
isur., 2002).

EUROSKEPTICIZAM U HRVATSKOJ

Predlozena radna definicija popularnog euroskepticizma istice
dvije temeljne dimenzije: nesklonost pridruzivanju EU i nepovjerenje
u EU. Prva od njih, stav koji odbija prikljucivanje Hrvatske europskim
integracijama, u posljednje je dvije godine bio znatno veéi nego u ra-
nijem razdoblju. Kao sto slika 1. prikazuje, nesklonost prikljucivanju
je sve do kraja 2003. godine bila razmjerno marginalna (do 20%). Ti-
jekom 2004. godine enormno raste (na otprilike 40%), §to se, znatno
smanjenom dinamikom, nastavlja i u 2005. godini. U posljednju godi-
nu dana broj onih koji se protive prikljucivanju Hrvatske EU otprilike
se podudara s brojem gradana koji iskazuju upravo suprotan stav.

Slika 1. Dinamika stavova o pridruzivanju Hrvatske Europskoj uniji,
2000-2005.*
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* Izvor: Gfk (Gfk Hrvatska — Omnibus, 2006)

Za razliku od prve, druga dimenzija popularnog euroskeptizi-
ma, nepovjerenje u EU, nije redovito mjerena. Ipak, pregled postojecih
nacionalnih istrazivanja omogucuje barem okvirnu sliku dinamike ne-
povjerenja u EU u posljednjih deset godina (tabl. 1). Za razliku od di-
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namike stavova prema ukljucivanju, nepovjerenje u EU razmjerno je
stabilno tijekom promatranog razdoblja. Nepovjerenje u EU u prosjeku
iznosi 54%.*
Tablica 1. Povjerenje u Europsku uniju, 1995-2005.%* (%)

wWvs? EVS® SEESSP-A° EB-62¢ EB-63¢ EB-64¢

1995. 1999. 2003. 2004. proljece  jesen

2005.  2005.

Da 32 38 31 42 28 35
Ne 57 54 58 43 58 52
Ne znam 12 8 11 16 14 12

*  Precizna usporedba izmedu razdoblja 1995-2003. i 2004-2005. nije moguca. Do
2004. godine, povjerenje u EU mjereno je skalom od pet stupnjeva (“imam veliko
povjerenje”, “imam prilicno povjerenja”, “imam malo povjerenja”, “nemam povje-
renja” i “ne znam”), a u Eurobarometar istrazivanjima (2004. i 2005) uz isto su pi-
tanje ponudene samo dvije kategorije za odgovor (“naginjem povjerenju” i “nagi-
njem nepovjerenju”). Podatci prikupljeni u razdoblju 1995-2003. stoga su rekodira-
ni tako da “veliko” i “prilicno” povjerenje oznacava sklonost povjerenju, a “malo”
i “nepostojece” povjerenje sklonost nepovjerenju u EU. Svi su podatci prikupljeni
na nacionalnim uzorcima.

@ Svyjetsko istrazivanje vrijednosti — Hrvatska (Erasmus gilda, Zagreb; N = 1196).

Europsko istrazivanje vrednota, Hrvatska (Katolicki bogoslovni fakultet, Zagreb,

N =1003).

¢ South East European Social Survey Project (medunarodni konzorcij; N = 1250).

4 Eurobarometar istraZivanja (Eurobarometer; 2004, 2005a; 2005b; N = 1000).

Protivno ocekivanju, dinamika se dviju dimenzija popularnog
euroskepticizma ne podudara. Kako objasniti razliku koja postoji sve
do 2004. godine? S obzirom na to da iskazuju vecu nestabilnost, valja
pretpostaviti da su stavovi o pridruzivanju pod ve¢im utjecajem situa-
cijskih ¢imbenika od (ne)povjerenja u EU. Takoder je moguce pretpo-
staviti da netko moze smatrati kako je EU dobra ideja, samo ne za vla-
stitu zemlju. Teorijski, dakle, situacija u kojoj postoji razmjerno veliko
povjerenje u EU i razmjerno niska spremnost na pridruzivanje ne bi tre-
bala biti neobi¢na. No problem je u tome §to je do 2004. godine u Hr-
vatskoj bilo upravo suprotno: zelja za priklju¢ivanjem EU bila je velika
(80%) usprkos razmjerno slabom povijerenju (34%).%!

Imajuc¢i na umu vrlo slabu informiranost hrvatskih gradana o EU
tijekom devedesetih godina, ¢ini se razumnim pretpostaviti da se veéin-
ska potpora javnosti priklju¢ivanju Hrvatske EU temeljila na motivima
karakteristi¢énim za inicijalne reakcije tranzicijskih drustava na europ-
ske integracije (Malova i Haughton, 2002). Rije¢ je poglavito o zelji za
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potvrdivanjem kulturne pripadnosti i politicke kompatibilnosti europ-
skom prostoru te predodzbi da ¢e posljedica uklju¢ivanja u EU biti brzi
rast zivotnog standarda i nestajanje nezaposlenosti. Otpo¢injanjem pro-
cesa pregovora o pridruzivanju, taj je naivni “idealizam” relativno brzo
okopnio u zemljama koje su nedavno postale ¢lanicama EU. Sli¢an je
proces, ¢ini se, u nekoliko posljednjih godina zamjetan i u Hrvatskoj.
Kao §to pokazuje najnovija studija javnoga mnijenja, koju je u Hrvat-
skoj, Rumunjskoj i Bugarskoj proveo austrijski Paul Lazarsfeld Institut,
veéina gradana Hrvatske ne vjeruje da bi se ulaskom u EU smanjile
korupcija i nezaposlenost u zemlji, niti da bi porasle place. Istodobno
vise od 90% ispitanih smatra da bi priklju¢ivanje EU rezultiralo pove-
¢anjem cijena (Iancu, 2006).

Ako, dakle, prijasnju vecinsku sklonost priklju¢enju mozemo
smatrati Zeljom za priznanjem kulturne tradicije i politickih postignuca
— potrebom za “civilizacijskim” legitimiranjem hrvatske drzave — kojoj
nije smetala ni razmjerno niska razina povjerenja u EU, iza danasnje se
usuglasenosti nesklonosti pridruzivanju i nepovjerenja u EU vjerojatno
kriju drukéiji razlozi. X Stovise, stabilnost popularnog euroskepticizma
i ve¢ navedena podudarnost medu njegovim temeljnim dimenzijama u
posljednje dvije godine sugerira da je euroskepticizam danas koheren-
tna sociopoliticka opcija s razmjerno stabilnim simboli¢kim i materijal-
nim interesima.

OGRANICENA RACIONALNOST
HRVATSKOG EUROSKEPTICIZMA?

Tvrdnju da je euroskepticizam, priblizno od 2004. godine nada-
lje, koherentna sociopoliticka opcija koju obiljezavaju razmjerno sta-
bilni simboli¢ki i materijalni interesi potrebno je empirijski provijeriti.
Podatci kojima raspolazem (SEESSP) prikupljeni su u prosincu 2003.
godine i ocrtavaju prijelaz izmedu razdoblja u kojemu su dvije dimen-
zije popularnog euroskepticizma bile u raskoraku (1995-2003) i kasni-
jega, koje obiljezava njihovo podudaranje. Analiza toga grani¢nog, pri-
jelaznog trenutka trebala bi mo¢i uputiti na ¢cimbenike koji su popularni
euroskepticizam ucinili koherentnim fenomenom.

S tim ciljem u nastavku izlazem dvije analize. Prva od njih bavi
se utvrdivanjem sociodemografskog profila nesklonosti pridruzivanju
i nepovjerenja u EU. Imajué¢i na umu dosadasnje nalaze koji upucu-
ju na to da je euroskepticizam veéi medu tranzicijskim “gubitnicima”
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(McLaren, 2002; Jacobs i Pollack, 2004; Tucker i sur., 2002), moguce
je ocekivati da Ce starija dob, nize obrazovanje, nizi prihodi i profesi-
onalni status biti vazne odrednice popularnog euroskepticizma i u Hr-
vatskoj.

Nalazi izloZeni u tablici 2. pokazuju da je sociodemografski
profil euroskeptika u Hrvatskoj prakti¢no nepostoje¢i. Premda anali-
za govori da su stariji i slabije obrazovani ispitanici skloniji stavu kako
Hrvatska ne treba u¢i u EU, oba su utjecaja izrazito slaba. Kada je pak
rije¢ o nepovjerenju u EU, nijedan od demografskih i socioekonomskih
indikatora nije se pokazao znac¢ajnim prediktorom. Protivno ocekiva-
nju, prikazana analiza sugerira da popularni euroskepticizam nije odre-
den humanim kapitalom niti osobnim (ne)uspjehom tijekom tranzicij-
skih godina. Upucuje li to na zaklju¢ak prema kojemu se percepcija EU
u nas temelji na iracionalnim motivima i bizarnim situacijskim utjeca-
jima?Xlll

Tablica 2. Sociodemografski profil spremnosti na prikljucivanje i povjerenja
u Europsku uniju™®

SEESSP-B SEESSP-A
(N =802)" (N=793)*
Priklju¢ivanje EU® Povjerenje u EU
Beta(p<)*
Spol 0,02 (n.z.) -0,01 (n.z.)
Dob -0,10 (0,05) 0,07 (n.z.)
Obrazovanje -0,10 (0,05) 0,02 (n.z)
Profesionalni status¢ 0,02 (n.z.) 0,04 (n.z.)
Prihodi kucanstva -0,04 (n.z.) 0,08 (n.z.)
Veli¢ina prebivalista -0,01 (n.z.) -0,05 (n.z.)

*  Visestruka (linearna) regresijska analiza.

a Rijec je odvojenim SEESSP uzorcima, od kojih je svaki obuhvatio 1.250 ispitanika.

b Rijec je o tvrdnji “Hrvatska bi trebala pristupiti EU”, na koju su ispitanici odgova-
rali na skali od 1 (uopce se ne slazem) do 5 (u potpunosti se slazem).

¢ n. z. = povezanost nije statisticki znacajna.

d Varijabla je dihotomizirana, tako da 1 oznacava strucnjake, a 0 sva ostala zanima-
nja.

Nemoguénost prepoznavanja hrvatskih euroskeptika upucuje na
nesustavnost i fluidnost percepcije EU, no pitanje je u kojoj se mjeri
moze ocijeniti iracionalnom. Ako bismo, naime, popularni euroskepti-
cizam u Hrvatskoj oznagili iracionalnim, to bi podrazumijevalo da eu-
roskepti¢ni gradani nemaju nikakvih materijalnih ocekivanja vezanih
za europske integracije. Kad bi gradani svoja ocekivanja vezali za na-
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cionalne institucije koje obiljezava specifi¢an (pozitivan ili negativan)
odnos prema EU, takva bi se percepcija prije mogla oznaditi ogranice-
no racionalnom. U ovom slucaju, ogranic¢ena se racionalnost odnosi na
neizravni, ali osobno (i materijalno) relevantan odnos prema EU. Je-
dnostavnije receno, kada o institucijama EU ne sudimo na temelju izra-
vnog iskustva (koje kao gradani zemlje neélanice ne mozemo ni ima-
ti), ve¢ slijedeci procjenu institucija/pojedinaca u ¢iji sud vjerujemo —
takav se postupak teSko moze smatrati iracionalnim. Dobra ilustracija
ogranic¢eno racionalne procjene EU jest tzv. priblizni mehanizam izlo-
zen u poznatom Andersonovu (1998) radu. Anderson, naime, tvrdi da
¢e u nedostatku informacija o institucijama EU gradani o njima zaklju-
Civati na temelju iskustva s odgovaraju¢im lokalnim (ili nacionalnim)
institucijama.*V

Tablica 3. Cimbenici povjerenja u Europsku uniju*

SEESSP-A (N = 624)

Beta (p<)*

Povjerenje u pravni sustav 0,10 (0,05)
Povjerenje u vladu 0,40 (0,001)
Profesionalni status -0,06 (n.z.)
Socijalno samopozicioniranje (“vrh-dno”) -0,05 (n.z.)
Politi¢ko samopozicioniranje (“lijevo-desno™) -0,12 (0,01)
Indeks nacionalne iskljucivosti® -0,11 (0,01)
Clanstvo u kulturno-umjetni¢kim udrugama 0,01 (n.z.)
R2 0,22

*  ViSestruka (linearna) regresijska analiza.

n. z. — povezanost nije statisticki znacajna.

Indeks je sastavljen od Cetiri tvrdnje (“Nacionalno mjesoviti brakovi uvijek su nesta-
bilniji od drugih”; “Covjek se moze osjecati sasvim sigurno samo ako Zivi u sredini
u kojoj vecinu cine pripadnici njegove nacije”; “Medu razlicitim nacijama se moze
ostvariti suradnja, ali ne i potpuno povjerenje”; “Pri odabiru bracnog partnera, na-
cionalnost bi trebala biti jedan od najvaznijih faktora”), ciji koeficijent pouzdanosti
iznosi 0,86.

Rezultati prikazani u tablici 3. predocuju empirijsko tumacenje
prirode evaluacije EU. Odgovor na pitanje o racionalnim, ograni¢eno
racionalnim i iracionalnim ¢imbenicima koji utjecu na povjerenje u EU
prepusten je statistickoj analizi.

Prikazana analiza obuhvaca sedam potencijalnih ¢cimbenika po-
vjerenja u EU. Prva dva, povjerenje u nacionalnu vladu i pravni sustav,
uvrstena su kako bi se provjerila Andersonova teza o pribliznom meha-
nizmu procjene EU. Profesionalni status i socijalno samopozicionira-



144

nje indikatori su utilitarnih motiva, odnosno procjene koja proizlazi iz
analize osobnih troskova i koristi od europskih integracija.*’ Politicko
samopozicioniranje pokazatelj je kompatibilnosti politickih vrijednosti,
pri ¢emu postojeca literatura predvida vezu izmedu desnoga politickog
pozicioniranja i nepovjerenja u EU (Carey, 2002; McLaren, 2002). Po-
sljednja dva indikatora, indeks nacionalne iskljucivosti i ¢lanstvo u kul-
turno-umjetnickim udrugama, pokazuju utjecaj simbolickih motiva.
Dok prvi od njih oznacava radikalnu verziju nacionalizma, koja inzi-
stira na nemogucnosti uspostave potpunog povjerenja medu razlicitim
etnonacionalnim skupinama, drugi odrazava odanost nacionalnim kul-
turnim vrednotama !

Nalazi govore u prilog pretpostavcei o ograni¢enoj racionalno-
sti popularnog euroskepticizma. S jedne strane, povezanost povjerenja
u nacionalne institucije (osobito vladu) s povjerenjem u EU potvrduje
Andersonovu tezu o pribliznom mehanizmu procjene (Anderson, 1998;
Rimac i Stulhofer, 2004). S druge strane, negativna povezanost sklono-
sti desnoj politi¢koj opciji 1 iskljué¢ivog nacionalizma s povjerenjem u
EU potkrepljuje tezu o utjecaju simbolickih, odnosno iracionalnih ¢im-
benika. Sli¢ne nalaze nudi i empirijski uvid u ¢imbenike koji utje¢u na
stav o prikljucivanju Hrvatske EU. Premda u tu analizu nije bilo mogu-
¢e uvrstiti iste indikatore, utvrdene su dvije nove povezanosti koje odra-
7avaju usuglasenost izmedu osobnih vrijednosti i odnosa spram EU XVii
Protivljenje pridruzivanju Hrvatske EU tako znatno ¢esce iskazuju oso-
be koje ne vjeruju u korisnost slobodne trgovine (p<0,001) te oni koji
ne podupiru rad Medunarodnog suda za ratne zlo¢ine (p<0,001).

STRUKTURA HRVATSKOG
EUROSKEPTICIZMA

Analiza ¢imbenika koji utjecu na (ne)povjerenje u EU upozori-
la je na vaznost dvaju procesa. Prvi je zakljucivanje na temelju pribli-
znog mehanizma, o ¢emu ¢e biti vise rijeci u nastavku. Drugi proces
jest utjecaj simbolickih vrijednosti na odnos prema EU, pri ¢emu nala-
zi upuéuju na sredi$nju ulogu isklju¢ivog nacionalizma X" Veza izme-
du iskljucive varijante nacionalistiCkog svjetonazora i popularnog eu-
roskepticizma uvelike se ¢ini samorazumljivom. No na taj je nacin lako
podcijeniti slozenost odnosa, koja prekoracuje zazor od multikulturali-
zma 1 otpor transnacionalnim procesima (Vukman, 2004). Simbolicki
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temelji popularnog euroskepticizma obuhvacaju sociokulturna, politi-
&ka 1, nesto rjede isticana, gospodarska uvijerenja (McLaren, 2002).X*

Kada je rije¢ o sociokulturnoj dimenziji, isklju¢ivi nacionali-
zam povezuje europske integracije s mrvljenjem nacionalnog identite-
ta, napadom na tradicionalne vrijednosti zajednice (od suvremenoga li-
beralnog individualizma), osobito na njezine vjerske temelje, i uvreda-
ma nacionalnog ponosa (uvjeti za pristupanje), koje neizravno podu-
piru destrukciju kolektivnog identiteta i nacionalnih vrijednosti. Poli-
ticki se aspekt poglavito iskazuje u zabrinutosti za gubitak nacional-
nog suvereniteta, ali i postuliranju inherentno problemati¢nog polozaja
malih zemalja u procesu odlucivanja unutar EU. Iako rjede zastupljene
u javnosti, ekonomske ideje nisu manje vazan element iskljuc¢ivog na-
cionalizma. Pritom je poglavito rije¢ o kritikama globalnoga, neolibe-
ralnog kapitalizma koji ukida svaku moguénost korporativne drustvene
organizacije, a time (navodno) i djelotvornu skrb drzave za blagostanje
nacije. Na razini svakodnevne prakse iskljucivi nacionalizam nerijetko
ima problema i s krajnjim konzekvencijama slobodnog trzista od koje-
ga polaze europske integracije, jer ih vidi kao opasnost za domacu pro-
izvodnju.

Prevlast simbolickih motiva nad utilitarnima u odnosu hrvatske
javnosti spram EU valja uzeti s oprezom. Premda je i u jednom drugom
nedavnom radu zaklju¢eno kako je nacionalizam snazniji prediktor po-
tpore europskim integracijama od gospodarske racionalnosti (Hooghe i
Marks, 2004:3), marginalni je utjecaj utilitarnih motiva na odnos hrvat-
ske javnosti prema EU nedvojbeno posljedica upitne operacionalizaci-
je, odnosno nedostatka kvalitetnih indikatora, kakav bi, primjerice, bila
lista osobnih o&ekivanja od priklju¢ivanja EU.** Spomenuti nedostatak
ne dovodi, naravno, u pitanje vaznost nacionalistickih stavova i uvje-
renja za dinamiku popularnog euroskepticizma, ve¢ samo upozorava
kako bi bilo pogresno na temelju izlozenih analiza zakljuéiti da su uti-
litarni, materijalni motivi nevazni. Njihov utjecaj na javnu percepciju
EU u nas tek treba ispitati (usp. Bagi¢ i Salinovi¢, 2006).

Analize prikazane u prethodnom odjeljku potvrdile su djelo-
vanje pribliznog mehanizma (Anderson, 1998), specificne kognitivne
strategije kojom ispitanici procjenjuju institucije o Cijem djelovanju
ne posjeduju informacije na temelju procjene poznatih im institucija.
To se, prema nalazima, osobito odnosi na povjerenje u nacionalnu vla-
du, koje se pokazalo najsnaznijim ¢imbenikom povjerenja u EU. Prem-
da nije rije¢ o iracionalnom postupku, takvo je zaklju¢ivanje nuzno
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problemati¢no, izmedu ostaloga i stoga jer se povjerenje u nacional-
ne institucije, kao §to su pokazali neki radovi (Stulhofer, 2001; 2004;
Rimac i Stulhofer, 2004), temelji na percepcijama moralnosti i prave-
dnosti njihova djelovanja, prije nego na konkretnim informacijama.

Uporaba pribliznog mehanizma ne ovisi samo o dostupnosti in-
formacija o EU. U zemljama niske participativnosti i/ili rasprostranje-
ne percepcije nemoguénosti utjecanja na donosenje politickih odluka
taj bi mehanizam mogao imati i “prakticnu” svrhu, poglavito kao opra-
vdanje za apatiju i neangaziranost. Pretpostavka koja iz toga proizlazi
jest da ¢e uspjeh informacijskih kampanja, ¢iji je cilj poveéanje znanja
o EU, ovisiti (i) o reputaciji (nacionalnih) institucija uz koje ih javnost
vezuje.

Kao $to je ve¢ upozoreno, empirijske analize prikazane u ovo-
me radu i zakljuéci koji se na njima temelje imaju nekoliko ozbiljnih
metodoloskih ogranicenja. Prvo od njih odnosi se na instrumente. Po-
sljedica Cinjenice da SEESSP upitnici nisu bili oblikovani kako bi se
ispitali stavovi o EU veé za mjerenje vrlo Sirokog raspona drustvenih
stavova 1 vrijednosti bio je izrazito ograni¢en izbor instrumenata. U
svaki od upitnika (SEESSP-A i SEESSP-B) bio je uvrSten samo jedan
pokazatelj odnosa prema EU (povjerenje u verziji A i stav prema pri-
klju¢ivanju u verziji B). Pitanja o poznavanju institucionalne strukture
i djelovanja EU, osobnim o¢ekivanjima od prikljucivanja Hrvatske EU
ili pak o razlozima za (ne)povjerenje u EU nisu bila obuhvadena istrazi-
vanjem.

Sljedece ograni¢enje odnosi se na vrijeme provodenja SEESSP
istrazivanja. Prikupljanje podataka zapocelo je krajem 2003. godine,
neposredno prije parlamentarnih izbora. Premda nije posve jasno na
koji je nacin predizborna atmosfera mogla sustavno utjecati na rezul-
tate istrazivanja, Cinjenica je da su situacijski ¢imbenici u nekoj mje-
ri prisutni u prikupljenim podatcima. Samo po sebi to jo§ ne mora biti
ogranicenje ako te izvanjske utjecaje mozemo izmjeriti ili barem kon-
trolirati pri analizama. S obzirom na to da takva mogucnost ne postoji,
vrijeme provodenja istrazivanja ostaje jedno od sredi$njih ograni¢enja
iznesenih zakljucaka.

Posljednje je ogranicenje vezano za dinamiku stavova o priklju-
¢ivanju EU, odnosno za ¢injenicu da SEESSP podatci poticu iz vreme-
na koje neposredno prethodi razdoblju u kojemu vecinska potpora ja-
vnosti hrvatskom ¢lanstvu u EU naglo nestaje (sl. 1). S obzirom na to
da je promjena vezana za prvu polovicu 2004. godine, moguce je pre-
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tpostaviti kako je kraj 2003. godine u odredenom smislu bio prijelazno
razdoblje. ! Slijedeéi tu logiku, SEESSP podatci mogli bi sadrzavati
tek naznake promjene odnosa prema EU, no ne i posve jasno i koheren-
tno oblikovane (nove) stavove. U tom smislu mozemo govoriti o jos je-
dnom ograni¢enju ponudenih analiza.

ZAKLJUCCI I PREPORUKE

Sazeto iskazano, prikazane analize upucuju na sljedece

zakljucke:

Postoji vise ¢imbenika koji djeluju na dinamiku euroskepticizma.
Cini se da razli¢ite drustvene skupine, ¢&iji ¢lanovi ne moraju biti obi-
ljezeni istim ili slicnim druStvenim polozajem, iskazuju razli¢ite mo-
tive za negativnu percepciju EU. U tom bi smislu, ¢ini se, bilo pogre-
$no vjerovati u postojanje jedne uspjesne strategije smanjivanja euro-
skepticizma.

Iskljucivi nacionalizam i njegove sociokulturne, politicke i gospo-
darske pretpostavke vazan su izvor popularnog euroskepticizma. U
usporedbi s tim simbolickim motivima, utjecaj se utilitarnih motiva
na odnos prema EU pokazao marginalnim, premda ostaje nejasno u
kojoj bi mjeri to mogla biti posljedica metodoloskih slabosti testira-
nja.

Dio dinamike popularnog euroskepticizma odreduju i tzv. situacijski
utjecaji, nerijetko izazvani taktickom (polemickom) uporabom ideje
europskih integracija u stranackom natjecanju i odgovarajuéim me-
dijskim naglascima.

Povjerenje u EU oblikuje se i kroz povjerenje u nacionalne instituci-
je. Reputacija EU, institucije o kojoj akteri imaju manje informacija,
dijelom je odraz reputacije vlade i pravnog sustava, institucija o koji-
ma akteri imaju viSe informacija (a ponekad i osobnog iskustva).

Iz navedenih zakljucaka proizlazi kratak popis preporuka kojima se
zakljucuje rad. Njihov smisao jest smanjenje popularnog euroskepti-
cizma, poglavito povecanjem informiranog povjerenja hrvatskih gra-
dana u EU. Imajuéi na umu ispunjavanje zadataka postavljenih u pre-
porukama, povecanje povjerenja drzim javnim dobrom, bez obzira na
brzinu i krajnji ishod procesa europskih integracija. i
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Preporuka 1. Kontinuirano informiranje o Europskoj uniji, procesima
integracije i tijeku pregovora

Kao $to dosadasnja iskustva pokazuju, prihvacanje ideje EU i1
povjerenje u njezine institucije neodvojivi su od kontinuiranog infor-
miranja gradana o pripadaju¢im simbolickim i materijalnim koristima,
ali 1 odredenim troskovima (Vetik, 2003; Rulikova, 2004). Kao projekt
koji je nastao “odozgo”, dogovorom politickih elita, EU je oduvijek
ukljucivao rizik izostanka (ili nestajanja) javne potpore. Ta se ranjivost
vezana za javno mnijenje jasno iskazala pri nedavnom glasovanju o
Europskom ustavu, $to je rezultiralo raspravama o usporavanju daljnjeg
Sirenja radi obnavljanja povjerenja javnosti u ideju EU.

Podatci o informiranosti gradana Hrvatske o EU razmjerno su
oskudni. Eurobarometar istrazivanja sugeriraju da gradani Hrvatske su-
stavno precjenjuju vlastito znanje o EU (Eurobarometer, 2004; 2005a;
2005b), sto ¢e, kao potencijalnu prepreku, trebati uzeti u obzir pri izra-
di strategije sustavnog informiranja. " Na tragu dosadasnjih napora
drzavnih institucija, znacajniji porast informiranosti gradana zahtije-
va upravo strategiju kontinuiranog informiranja, a ne novu kampanju.
Znajuéi da ¢e proces pregovaranja, kao §to je pokazalo iskustvo deset
novih ¢lanica EU, dodatno snaziti popularni euroskepticizam, sustavno
¢e informiranje biti nuzno ne samo bolje osmisliti nego i intenzivnije
provoditi. U osmisljavanju i oblikovanju strategije bit ¢e se potrebno
usredotoc€iti i na potrebu za diversifikacijom sadrzaja i metoda (kako bi
se oslovili razli¢iti strahovi, predrasude i dvojbe). Provedba ¢e se pak
morati uhvatiti u kostac s manjkom novinara specijaliziranih za prace-
nje zbivanja vezanih za EU i s nedostatkom medijskog prostora, odno-
sno interesa za educiranje javnosti o EU na javnoj televiziji i u veéini
dnevnih listova.

Preporuka 2. Provodenje mjera kojima se unaprjeduje povjerenje
gradana u nacionalne institucije

To je iznimno vazno podrucje aktivnosti, sto je Vlada barem na-
celno prepoznala i u nedavnom predstavljanju prijedloga Nacionalnog
programa suzbijanja korupcije 2006-2008. Prema dosadasnjim istrazi-
vanjima (Stulhofer, 2001; 2004; Rothstein, 2003; Uslaner i Badescu,
2004), povjerenje gradana u nacionalne institucije snazno je vezano za
percepciju rasprostranjenosti korupcije medu drzavnim sluzbenicima.
Mjere kojima unapreduje profesionalnost, ucinkovitost i transparen-
tnost rada, precizira odgovornost te rezultiraju konkretnim sankcijama
protiv drzavnih djelatnika koji krSe zakone i norme vazan su dio strate-
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gije smanjivanja euroskepticizma. Rast povjerenja u nacionalne institu-
cije, ali i veca uredenost svakodnevnih drustvenih transakcija (kao po-
sljedica vece djelotvornosti i moralnosti tih institucija), trebali bi rezul-
tirati i smanjivanjem nepovjerenja u institucije EU.**Y Napredak u ure-
denosti svakodnevnog zivota, osobito putem djelotvornije pravne zasti-
te, mogao bi osnaziti i utilitarni odnos prema EU.

Preporuka 3. Ostvarivanje sociokulturne protuteze nacionalnoj
iskljucivosti

Odnos izmedu simbolickih i utilitarnih o¢ekivanja od EU ovisi o
nizu strukturnih i situacijskih ¢imbenika. Ukratko, trenuta¢na se domi-
nacija prvih ne moze otpisati kao prolazni ishod politickih i/ili medij-
skih manipulacija. S obzirom na to da je na situacijske varijable nemo-
guce utjecati — osobito u sustavu obiljezenom sporim razvojem odgo-
vornog i kritickog zurnalizma te jo$ uvijek postojec¢im politickim priti-
scima na medije — jaCanje racionalnog odnosa spram EU temelji se na
uspjesnosti vlasti u ostvarivanju uvjeta za procjenu osobne koristi od
priblizavanja Hrvatske EU. To je, barem djelomic¢no, sadrzano u obje-
ma prethodnim preporukama. Trivijalno je tumaciti kako su provodenje
strukturalnih reformi, pove¢anje kompetitivnosti hrvatskoga gospodar-
stva i jacanje ekspertnih drzavnih servisa klju¢ni koraci u tom smjeru.
Manje je trivijalno naglasavati potrebu poticanja specifi¢ne nacionalne
kulturne politike koja ¢e nacionalni identitet predstaviti u otvorenom i
nezavrSenom kodu (Katunari¢ i sur., 2001). Iskljucivi nacionalizam te-
melji se na koncepciji tradicionalne kulture i dovrSenog etnonacional-
nog identiteta, koju nuzno ugrozavaju promjene i utjecaji izvana. Takva
antimoderna, ksenofobi¢no zatvorena i kroni¢no uplasena vizija nacio-
nalne kulture i identiteta postoji i u drugim europskim drustvima, ali je
njezin doseg uglavnom marginalan. Marginalizacija takve vizije u Hr-
vatskoj pretpostavlja proces redefiniranja povijesnih i knjizevnih ka-
nona uvrStenih u Skolsku literaturu tijekom 1990-ih godina te stratesko
promoviranje “redizajnirane”, osuvremenjene, nacionalne kulture koja
patriotizam drzi nespojivim s isklju¢ivim nacionalizmom.

*  Autor zahvaljuje anonimnim recenzentima i urednici na iznimno korisnim komenta-
rima.

i Rad se manjim dijelom zasniva na izlaganju Trust in the EU: Croatia 1995-2003
(Stulhofer, A., Landripet, I. i Rimac, 1), pripremljenome za UACES 35th Annual
Conference and 10th Research Conference “The European Union: Past and Future
Enlargements”, Zagreb, 5-7. rujna 2005.
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Premda je smanjivanje entuzijazma za ulazak u EU zabiljezeno u veéini posttranzi-
cijskih srednjoeuropskih zemalja koje su nedavno postale ¢lanicama EU, taj je ne-
gativni trend bio vezan za proces pregovora (Jacobs i Pollack, 2004:5). U Hrvatskoj
on prethodi pregovorima, $to znaci da bi njihov tijek mogao imati dodatan negativni
utjecaj na pozeljnost prikljucivanja.

To potvrduje i cinjenica da se indikator povjerenja u EU nalazi u prvome, a indika-
tor spremnosti na pridruzivanje EU u drugom poduzorku, sto onemogucuje analizu
njithova medusobnog odnosa. Naime, zbog inicijalne velic¢ine upitnika, namijenjeno-
ga mjerenju Sirokog raspona drustvenih vrijednosti i stavova, istrazivanje je podije-
ljeno u dva dijela, tj. istodobno je provedeno na dva nacionalno reprezentativna po-
duzorka (SEESSP-A i SEESSP-B), pri ¢emu je samo dio pitanja bio zajednicki svim
ispitanicima.

Ta se definicija razlikuje od cesto spominjanog odredenja Taggarta i Szczerbiaka,
prema kojima je euroskepticizam utemeljeno ili neutemeljeno suprotstavijanje pro-
cesu europskih integracija (Taggart i Szczerbiak, 2002:27). Razlika izmedu dviju de-
finicija po mom je sudu ponajprije u stupnju operacionalnosti.

Mogucée je takoder zamisliti stav prema kojem su europske integracije dobre za veli-
ke zemlje, ali ne i za male.

Ista se podjela primjenjuje i u razmatranjima europskog identiteta (usp. Giannako-
poulos, 2004).

Za razliku od ukljucivoga nacionalnog identificiranja, iskljucivi nacionalizam obi-
ljezava nepovjerenje, distanciranje i hijerarhijski odnos spram drugih nacija i etni-
¢kih skupina (Carey, 2002).

Za detaljniju raspravu o moguéim troskovima i koristima od pridruzivanja EU vidje-
ti Samardzija i sur. (2000) te Malova i Haughton (2002).

Isto pokazuje i usporedno istrazivanje iz 2001. godine, u kojemu su najveci rezultat
na kompozitnom indeksu povjerenja u EU postigle Rumunjska, Bugarska i Turska, a
najmanji Ceska i Slovenija (Gfk Gral-Iteo, 2002).

U razdoblju 1995-2005. nepovjerenje je operacionalizirano kao potpuni izostanak
povjerenja u EU i iskaz o “malo povjerenja” u EU.

Objasnjenje se, valja primijetiti, ne moze traziti u razini informiranosti o EU jer
ona, kao Sto dostupni podatci pokazuju, kontinuirano raste (Gfk Hrvatska — Omni-
bus, 2006).

Razmjerno niska razina povjerenja u EU tijekom devedesetih godina mogla bi biti
posljedica nedostatka informacija ali i razocaranja izazvanog rasirenom percepci-
Jjom neodgovarajuceg angazmana medunarodnih institucija tijekom rata u Hrvat-
skoj te u Bosni i Hercegovini.

Dobar je primjer nedavna kampanja koja je cijenu ulaska Hrvatske u EU odmjerila
u siru i vrhnju.

Valja uociti kako takav postupak — bez obzira na ishod (koji moze biti suboptimalan
s obzirom na to da se institucije EU mogu ne samo kvantitativno ve¢ i kvalitativno
razlikovati od onih domacih) — nije iracionalan dokle god postoji sustavan nedosta-
tak provjerenih informacija o djelovanju EU.

Drustveni je polozaj mjeren tako da su ispitanici procjenjivali svoj polozaj na drus-
tvenoj ljestvici; skala za odgovor sadrzavala je deset stupnjeva, pri cemu je jedinica
oznacavala dno, a desetka drustveni vrh.

Za pristase iskljucivog nacionalizma EU je multikulturalna i transnacionalna prije-
tnja te, dugorocno gledajuci, rizik od nestajanja autohtone kulture (malih naroday).
Definiranje iskljucivog nacionalizma pretpostavija i postojanje ukljucive varijante,
koja se uobicajeno naziva patriotizmom.
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xvii  Upitnik koji sadrzava taj indikator (SEESSP-B) ne sadrzava pitanja o povjerenju u
institucije, niti o ¢lanstvu u udrugama (v. biljesku 3).

xviii Nalaz djelomicno potvrduju i nedavno objavljeni rezultati jednoga drugog doma-
Ceg istrazivanja, takoder provedenoga na nacionalnom uzorku gradana Hrvatske,
koji pokazuju negativan utjecaj opceg nacionalnog ponosa na pozeljnost europskih
integracija (Lamza Posavec i sur.,, 2006). Kada se razmotre Cestice koje ¢ine skalu
opceg nacionalnog ponosa, cetiri od pet tvrdnji logicki su povezane s iskljucivim na-
cionalizmom (usp. Lamza Posavec i sur., 2006:145).

xix Regresijska je analiza otkrila jasan sociodemografski profil sklonosti iskljucivom
nacionalizmu. Prediktori su: starija dob (p<0,01), nize obrazovanje (p<0,05), nizi
prihodi (p<0,05) i nizi stupanj urbaniziranosti prebivalista (p<0,001).

xx  Takoder se moze pretpostaviti da e utilitarni motivi biti izrazeniji u vezi sa stavovi-
ma o pridruzivanju EU nego u kontekstu analize povjerenja u EU.

xxi  Na $to upucéuju i podatci iz Pulsova Crobarometra (Bagié¢ i Salinovié, 2006).

xxii  Poglavito u svjetlu otvaranja pregovora s EU i njihova utjecaja na institucionalnu
evoluciju (usp. Malova i Haughton, 2002).

xxiii Gradani Hrvatske i 2004. i 2005. svoje znanje o EU ocjenjuju vecom prosjecnom
ocjenom od gradana EU-25. Kada se, pak, razmotre odgovori na svojevrsnom testu
informiranosti o EU, rezultat govori drukcije: hrvatski gradani iskazuju manju in-
formiranost od gradana EU.

xxiv U razdoblju 1995-2003. povjerenje u nacionalne institucije znatno se smanjilo (Stul-
hofer, 2004). Valja napomenuti da je 1995. godine razina povjerenja u institucije u
Hrvatskoj bila znacajno niza nego u Sloveniji, Austriji i Italiji (Stulhofer, 2003).
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SAZETAK

Rad se bavi analizom utilitarnog modela objasnjenja javne pot-
pore ulasku Hrvatske u Europsku uniju. Utilitaristicki model objasnje-
nja (ne)potpore ulasku u EU analizirali smo na temelju subjektivnih
nacelnih ocekivanja koristi i Steta od ulaska u EU na osobnoj i nacio-
nalnoj razini te kroz konkretna ocekivanja na razini 22 aspekta drustve-
noga i gospodarskog zivota. Rezultati istrazivanja pokazuju da se na te-
melju nacelnih ocekivanja moze precizno predvidjeti potpora ulasku u
EU, ali i da ta nacelna ocekivanja nisu znatnije utemeljena na konkre-
tnim oc€ekivanjima u promatranim aspektima drustvenoga i gospodar-
skog zivota te da su u odredenoj mjeri povezana i s politickim stavovi-
ma. Nasuprot tome, konkretna su ocekivanja relativno slabo povezana
s potporom ulasku Hrvatske u EU. Takav rezultat upucuje na zakljucak
da se na temelju utilitarnog modela objasnjenja potpore moze relativno
slabo predvidjeti stav o ulasku u EU, te da su nacelna ocekivanja kori-
sti i Steta velikim dijelom izraz op¢ih dojmova o EU, povjerenja u poli-
ticku elitu i politickih stavova hrvatskih gradana, a tek manjim dijelom
izlaz stvarne racionalne kalkulacije koristi i Steta. Rad se temelji na em-
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pirijskom istrazivanju stavova i o¢ekivanja, a provedeno je na probabi-
listickom uzorku tisu¢u gradana starijih od 15 godina.

Kljuéne rijeci:
Europska unija, utilitarno objasnjenje stavova o prikljucenju, analiza
troskova i koristi, politicki stavovi, Hrvatska

UvVOD

Od sredine 2003. godine dogodile su se znaCajne promjene u
odnosu hrvatskih gradana prema ulasku Hrvatske u EU. Prema istrazi-
vanjima agencije Puls, sredinom 2003. godine oko tri Cetvrtine hrvat-
skih gradana podrzavalo je ulazak Hrvatske u EU, da bi od jeseni te go-
dine poceo proces slabljenja potpore. U nekoliko faza proces slabljenja
javne potpore integraciji Hrvatske u EU doSao je na danasnju kriticnu
razinu, kada je broj onih koji su protiv ¢lanstva Hrvatske u EU podje-
dnak, a u nekim momentima cak i ve¢i od broja onih koji su za ¢lan-
stvo.

U javnosti se spekulira s nekoliko objasnjenja negativnih tren-
dova javne potpore ulasku u EU na razli¢itoj razini apstrakcije, a koji
se viSe-manje mogu svesti pod pristupe koji se susre¢u u relevantnoj
struénoj literaturi. Rachel Cichowski (2000) navodi da se u literaturi
koja se bavila s prva tri vala prosirenja EU (zaklju¢no s ulaskom Au-
strije, Finske i Svedske 1995) mogu prepoznati tri pristupa objasnjenju
javne potpore integraciji zemlje u EU: utilitarno i vrijednosno objasnje-
nje te objasnjenje sa stajalista politiCke ekonomije. Utilitarno se obja-
$njenje temelji na pretpostavci da individualni odnos prema europskim
integracijama proizlazi iz analize dobiti i gubitaka u smislu kvalitete Zi-
vota. Vrijednosno objasnjenje podrazumijeva da su odredene vrijedno-
sne orijentacije, kao Sto su postmaterijalisticke vrijednosti (Inglehart,
1970), “pogodnije tlo” za prihvaéanje integracijskih procesa od drugih
vrijednosnih orijentacija. Tre¢e se objaSnjenje temelji na pretpostavci
da pozitivna makroekonomska situacija i trendovi pozitivno utje¢u na
ocjenu procesa koji su doveli do njih pa bi se time mogao objasniti i
pozitivan ili negativan odnos gradana prema europskim integracijama.
Toj listi razloga javne (ne)potpore europskim integracijama pridodaju
se jos i politi¢ki razlozi, kao $to je odnos izmedu nacionalnih i suprana-
cionalnih institucija, te teorija drustvenog kapitala. Politicko objasnje-
nje ima nekoliko podvarijanti. Sanchez-Cuenca (2000) sugerira da je
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razina povjerenja u nacionalne institucije obrnuto proporcionalna po-
vjerenju u supranacionalne institucije, pa time i razini potpore ulasku
u EU. Prema tom objasnjenju gradani su u potrazi za institucionalnom
instancom koja ¢e moci rjesavati njihove probleme. Ako to mogu ¢ini-
ti domace institucije, tada supranacionalne institucije nisu potrebne, i
obrnuto, kada nacionalne institucije ne obavljaju svoje funkcije na za-
dovoljavajucoj razini, nada se usmjerava prema europskim institucija-
ma. Anderson (1998) sugerira tri tipa politiCkog objasnjenja, koji tako-
der dovode u vezu stavove gradana o domacim politickim institucija-
ma i akterima te stavove gradana o europskim integracijama. Prvi tip
argumenta sugerira odnos izmedu povjerenja u nacionalne i nadnaci-
onalne institucije suprotan onome u Sanchez-Cuenca (2000), Sto znaci
da je on proporcionalan. To se argumentira tezom da se gradani koriste
vlastitom drzavom i nacionalnom institucijom kao proxyjem, odnosno
primjerom ili modelom putem kojega donose sud o nadnacionalnim in-
stitucijama o kojima imaju znatno manje informacija i znanja. Cinje-
nica da dva autora daju suprotno objasnjenje na¢ina na koji percepcija
nacionalnih institucija utjece na stavove o EU moze biti protumacena
razli¢itos¢u konteksta kojima se bave. Anderson se primarno bavi sta-
rim ¢lanicama, a Sanchez-Cuenca tranzicijskim zemljama u kojima se
EU nadaje kao ideal u odnosu prema mladim i neizgradenim nacional-
nim institucijama. Drugi Andersonov argument podrazumijeva posto-
janje direktne proporcionalne veze izmedu povjerenja u domacu vladu
i potpore europskim integracijama. To se objasnjava ¢injenicom da su
glavni nositelji europskih integracija duznosnici vlada zemalja ¢lanica
(i kandidata), pa se povjerenje u njih kao domacde politicke aktere pro-
jicira i na povjerenje u proces europskih integracija koji vode. Treci ar-
gument povezuje potporu tradicionalnim politickim strankama kao su-
protnost potpori novim strankama koje se pojavljuju na politi¢koj sceni
kao izraz otpora politici $to je vode tradicionalne politicke stranke sa
stavom o europskim integracijama. Naime, pretpostavlja se da biraéi
koji podrzavaju tradicionalne politicke stranke vise podrzavaju i proce-
se europskih integracija jer upravo te stranke vode taj proces. Objasnje-
nje utemeljeno na konceptu drustvenog kapitala podrazumijeva da po-
jedinci koji posjeduju veci drustveni kapital i otvoreniji su kooperaciji
i udruzivanju u svakodnevnom zivotu lakse prihvacaju ideju europskih
integracija (Rimac i Stulhofer, 2003).

Svi navedeni pristupi zasigurno objasnjavaju dio cjelokupnog
procesa formiranja stavova gradana o europskim integracijama, no nisu
svi jednako primjenjivi za razumijevanje naglih promjena stavova gra-
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dana o ulasku neke zemlje u EU. Objasnjenja koja se temelje na dugo-
ro¢nim i teze promjenjivim obiljezjima kao Sto su vrijednosne orijen-
tacije ili koli¢ina drustvenog kapitala teSko mogu biti primijenjene na
objasnjenje pada javne potpore hrvatskom ulasku u EU za 30-40%. Ta
bi objasnjenja morala podrazumijevati da je doslo do tektonskih drus-
tvenih promjena koje su u relativno kratkom razdoblju promijenile vri-
jednosne orijentacije i koli¢inu drustvenog kapitala. Objasnjenje nagle
promjene prije moze biti utemeljeno na nekom od pristupa koji se ko-
macde vlade, povjerenje u domace ili europske institucije ili percepcija
koristi i Steta od ulaska u EU.

Nesustavna analiza hrvatskoga javnog diskursa o europskim in-
tegracijama ostavlja dojam da je utilitaristi¢ka perspektiva jedna od do-
minantnih perspektiva iz kojih se promatra proces hrvatskog prikljuce-
nja EU. Kada bi se provela analiza sadrzaja novinskih tekstova i javnih
istupa politicara i analitiCara, vjerojatno bi se pokazalo da se u kontek-
stu prikljucenja EU najviSe govori u terminima $tete i koristi, pa ¢ak i
kada su glavni motivi za negativan stav u sferi politi¢kih stavova. Poli-
ti¢ki akteri o¢ekuju da gradani percipiraju koristi i Stete od ulaska Hr-
vatske u EU te da u sluéaju referenduma o ulasku u EU svoj sud done-
su na temelju racionalne kalkulacije koristi i Steta. Naravno, moguénost
racionalne kalkulacije koristi i Steta vecine gradana ogranicena je zbog
nekoliko razloga: nedostatka osnovnih informacija o na¢inu funkcioni-
ranja EU; nezainteresiranosti za informacije o integracijskim procesi-
ma (Anderson, 1998); nedostatka informacija o razmjerima promjena
koje se u drustvu dogadaju kao posljedica ulaska u EU; nemoguénosti
racionalne kalkulacije prednosti i nedostataka ¢ak i kada postoje odre-
dene informacije zbog nedostatka teorijskog znanja i analitickih sposo-
bnosti itd. No bez obzira na to, moze se pretpostaviti da veéina gradana
ima opcenita (nacelna) ocekivanja od ulaska u EU, koja su posljedica
informacija, poluinformacija i interpretacija koje se prenose putem me-
dija, osobnih iskustava i neformalne komunikacije.

Moguénost formiranja racionalnog stava (shvacenoga kao stava
utemeljenoga na kalkulaciji koristi i $teta) o ulasku u EU uvelike ovisi
o atmosferi u kojoj se odluka donosi, odnosno o intenzitetu i karakte-
ru javne rasprave o toj tematici. Kada govorimo o javnim raspravama,
vazno je razlikovati javne rasprave medu zainteresiranim skupinama ili
struénjacima 1 javne rasprave u kojima sudjeluju i koje mogu pratiti
gradani. Prva vrsta javnih rasprava znaéajna je i nuzna, ali ima malo
utjecaja na stavove gradana. Druga vrsta, koju bismo mogli zvati ja-
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vnim raspravama pred gradanima i za gradane, bitno je vaznija za javno
mnijenje o ¢lanstvu u EU. Intenzitet dosadasnjih javnih rasprava pred
gradanima (Sto prije svega znaci javne rasprave u medijima) o znacenju
i posljedicama ulaska u EU u Hrvatskoj je relativno nizak, a uglavnom
su povrsne i opcenite. Kao posljedicu toga mozemo pretpostaviti da i
stavovi 1 o¢ekivanja samih gradana budu relativno opceniti i maglovi-
ti, te da ¢e vise biti pod utjecajem dnevnopolitickih argumenata nego
ozbiljne argumentacije i racionalne analize koristi i Steta.

Cilj ovog rada jest analizirati trenutacna ocekivanja hrvatskih
gradana u smislu $teta i koristi za njih osobno i za zemlju u cjelini od
ulaska u EU te utvrditi koliko su ona konzistentna i u kojoj mjeri obja-
$njavaju aktualne stavove. Takoder nas zanima i odnos konkretnih i
opcenitih (nacelnih) ocekivanja, kako na osobnoj, tako i na nacional-
noj razini. Cilj je bolje razumjeti mehanizam formiranja ocekivanja te
utvrditi koliko su ona pod utjecajem opcih povrsnih dojmova, a koli-
ko su posljedica analize promjena u pojedinim aspektima drustvenoga
i gospodarskog zivota. Spoznaja karaktera i strukture ocekivanja gra-
dana moze jasno uputiti na potrebu intenziviranja javnih rasprava pred
gradanima (za gradane) te naznaciti smjerove u kojima bi takvu javnu
raspravu valjalo voditi. Ako bi se pokazalo da su stavovi gradana opce-
niti, te da konkretna o¢ekivanja nemaju jak utjecaj na formiranje odno-
sa prema ulasku u EU, to bi mogla biti jasna ocjena dosadasnjih napora
Vlade i resornog ministarstva u informiranju gradana.

U radu se takoder tematiziraju ¢initelji koji utjeu na opca oce-
kivanja ispitanika, osim konkretne analize koristi i Steta u pojedinim
podrucjima, i to ponajprije iz perspektive politickih stavova. Zanima
nas koliko su naéelna ocekivanja dobiti i gubitaka od ulaska u EU za-
pravo racionalizacije drugih motiva (ne)potpore ulasku u EU. Za po-
trebe analize hipoteze o op¢im ocekivanjima kao izrazu racionalizaci-
je politickih stavova odlucili smo se za mjerenje percepcije odnosa EU
prema Hrvatskoj. U struénoj i medijskoj javnosti na porast euroskepti-
cizma u Hrvatskoj gleda se i iz perspektive reakcije javnosti na pritiske
EU prema Hrvatskoj. Prije svega, rije¢ je o suradnji s Medunarodnim
sudom za ratne zlo¢ine na podrucju bivse Jugoslavije, a pretpostavka je
da takvi pritisci stvaraju osje¢aj da nas EU ne prihvaca, na $to se refle-
ksivno reagira odbijanjem ulaska u Uniju.
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TEORIJSKI OKVIR: UTILITARNI PRISTUP
OBJASNJENJU ODNOSA PREMA CLANSTVU
U EUROPSKOJ UNUJI

Utilitarni pristup objasnjenju javne potpore europskim integra-
cijama jedna je od najistrazivanijih teorijskih perspektiva pa se stoga i
pojavljuje u nekoliko varijanti. U prvoj varijanti, koju mozemo nazvati
objektivnom, fokus se usmjerava na direktne ekonomske interese koje
pojedine skupine imaju od integracijskih procesa. Pretpostavka je da se
u svakom drustvu mogu prepoznati odredene skupine koje imaju veéu
direktnu korist od drugih, ali i skupine koje imaju veéu direktnu Stetu
od drugih. U skladu s takvom pretpostavkom, ali i teorijskim modelom
ckonomski motiviranoga glasovanja, o¢ekuje se da ¢e medu njima po-
stojati znacCajna razlika u potpori europskim integracijama (Gabel i Pal-
mer, 1995; Gabel i Whitten, 1997; Gabel, 1998). Skupine za koje se
pretpostavlja da imaju vece koristi od integracijskih procesa jer su kon-
kurentnije na zajednickom trzistu jesu mladi, obrazovaniji i oni koji za-
uzimaju vise socijalno-profesionalne pozicije te oni s vi§im prihodima.
Suprotno tome, nize obrazovani, fizi¢ki radnici i osobe s nizim prihodi-
ma imaju vise Stete nego koristi od procesa europskih integracija (zbog
manje direktne konkurentnosti) pa se o¢ekuje da ¢e stoga biti manje
spremni podrzati procese integracije (Gabel i Palmer, 1995). Kao pri-
lagodbu tog modela objasnjenja uvjetima tranzicijskih zemalja Tucker,
Pacek i Berinsky (2002) nude teoriju o tranzicijskim “pobjednicima” i
“gubitnicima”. Kao tranzicijski “pobjednici” definiraju se one skupi-
ne koje su profitirale od procesa tranzicije i kojima procesi ekonom-
skih 1 drustvenih reformi donose koristi, dok su tranzicijski “gubitnici”
one skupine koje trpe negativne posljedice tranzicijskih reformi'. Dru-
ga varijanta utilitaristickog objasnjenja temelji se na subjektivnoj pro-
cjeni ekonomske situacije (Gabel i Whitten, 1998) te na procjeni poten-
cijalnih osobnih koristi i Steta od ulaska zemlje u EU (Nelsen i Guth,
2000; Ehin, 2001). Pritom je glavni naglasak na percepciji umjesto na
objektivnom polozaju osobe u drustvenoj strukturi te je stoga i naziva-
mo subjektivnom. Istrazivanja u balti¢kim zemljama pokazuju da se na
temelju oéekivanja osobne koristi ili $tete od ulaska u EU moze preci-
znije predvidjeti stav o europskim integracijama nego na temelju oso-
bne konkurentnosti koja je mjerena socio-profesionalnom pozicijom.
To upuéuje na zakljucak da je subjektivna dimenzija oCekivanja neovi-
sna o objektivnoj trzisnoj poziciji osobe (Ehin, 2001).
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U biti, utilitaristicki model objasnjenja ne ograni¢ava se samo na
ekonomske argumente. Cichowski (2000) u tu skupinu objasnjenja svr-
stava i argumente koji podrazumijevaju da ulazak u EU za tranzicijske
zemlje znaci jamstvo za nastavak politickih reformi i politi¢ku stabil-
nost, odnosno jamstvo za udaljavanje od totalitarnih komunistic¢kih re-
zima. Polaze¢i od te pretpostavke, istrazivaci su u nekim isto¢noeurop-
skim zemljama istrazivali odnos zadovoljstva demokracijom i potpore
demokratizaciji i razvoju slobodnog trzista kao prediktorima potpore
europskim integracijama (Mishler i Rose, 1997; Cichowski, 2000).

Utilitaristi¢ki model objasnjenja javne potpore europskim inte-
gracijama u novije vrijeme nailazi na kritike koje primarno idu u dva
smjera. Prvi smjer naglasava politicke Cinitelje, i to prije svega u smi-
slu utjecaja percepcije nacionalne vlade i nacionalnih institucija te stra-
nacke pripadnosti, $to je nastavak argumentacije ve¢ poznate i u starim
¢lanicama. Tako Cichowski (2000) pokazuje da je stranacka preferen-
cija jedan od klju¢nih elemenata koji objasnjava potporu u pet novih
¢lanica EU u vremenu prije ulaska. To drugim rije¢ima znaci da ula-
zak u EU ¢esc¢e podrzavaju glasaci proeuropski, a manje glasaéi euro-
skepti¢no orijentiranih stranaka'. Nedostatak tog argumenta krije se u
¢injenici da nije jasno §to je uzrok, a Sto posljedica u vezi izmedu stra-
nacke pripadnosti i stajaliSta o europskim integracijama. Postojanje ta-
kve veze ne iskljuéuje moguénost da se u pozadini politi¢kih sklonosti
ne kriju utilitaristicke orijentacije u smislu da skupine koje imaju vece
koristi od procesa integracija imaju pozitivnije stavove prema europ-
skim integracijama pa stoga ¢eS¢e podrzavaju i proeuropski orijentira-
ne stranke. Drugi tip politickog protuargumenta utilitaristickom obja-
$njenju nudi Sanchez-Cuenca (2000), koji smatra da postoji jaka veza
izmedu percepcije nacionalnih i nadnacionalnih institucija i misljenja o
europskim integracijama. U situaciji kada gradani imaju izrazito pozi-
tivan odnos prema nacionalnim institucijama i lo§ prema nadnacional-
nim (europskim) veca je vjerojatnost negativnog stajalista o europskim
integracijama, i obrnuto. Kao i u prethodnom argumentu, i za ovaj se
moze primijetiti da stav o nacionalnim i nadnacionalnim (europskim)
institucijama moze biti posljedica utilitaristicke analize u¢inaka clan-
stvau EU.

Drugi smjer kritike naglasava vaznost nacionalnog identiteta,
nacionalne isklju¢ivosti i otvorenosti prema drugim kulturama (McLa-
ren, 2002). Unija ipak ne znac¢i samo ekonomsku integraciju i slobodnu
trgovinu nego ima (sve vise) i svoju kulturnu i simbolicku dimenziju,
kao 1 politicku u smislu utjecaja na nacionalni identitet i suverenitet.
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McLaren je (2002) pokazao da se na temelju otvorenosti prema dru-
gim kulturama moze precizno predvidjeti jac¢ina potpore EU, dok Ca-
rey (2002) smatra da je odnos prema EU uvjetovan i osje¢ajem nacio-
nalnog identiteta, gotovo podjednako kao i utilitaristickim motivima (o
toj temi vise vidjeti Stulhofer, 2006). No bez obzira na kriti¢ki odnos
prema utilitaristickom objasnjenju javne potpore EU, vec€ina istraziva-
nja pokazuje da ono ima vaznu ulogu u procesu objasnjavanja javne
potpore europskim integracijama i povjerenja u EU.

Utilitaristickom modelu, odnosno njegovim razli¢itim varijanta-
ma, mogu se uputiti neke metodoloske i epistemoloske zamjerke, koje
inace u literaturi nisu jace izrazene. Objektivnoj varijanti utilitarnog
modela moze se zamjeriti $to polazi od pretpostavke da odredene sku-
pine vise od drugih podrzavaju ¢lanstvo u EU jer su konkurentnije na
zajednickom trziStu. Pritom se ne daju uvjerljivi i direktni argumenti
kojim bi se dokazalo da su te skupine doista konkurentnije i da im ¢lan-
stvo njihove zemlje u EU donosi izravne koristi. Pogotovo je to upitno
kada se glavni argument izvodi samo na temelju korelacije razine obra-
zovanja, visine prihoda i profesionalnog statusa ili pak stava o ¢lanstvu
u EU'. Lako je moguce pokazati da bi iste skupine mogle biti vise ili
manje sklone ¢lanstvu zemlje u EU i zbog drugih razloga, primjerice
zbog vecega socijalnog kapitala (Rimac i Stulhofer, 2003) ili drugadije
vrijednosne orijentacije (Ingelhart, 1970). Primjerice, kako dokazati da
obrazovanije osobe i osobe s visim profesionalnim statusom jace podr-
zavaju ¢lanstvo u EU zbog utilitaristickih motiva koji proizlaze iz vece
konkurentnosti, a ne zbog drugacijih vrijednosnih orijentacija, bolje in-
formiranosti ili nekog treceg razloga? Subjektivnoj se varijanti utilitar-
nog objasnjenja, osim odabira indikatora u nekim istrazivanjima (pri-
mjerice u Tucker, Pacek i1 Berinsky, 2002), nac¢elno moze prigovoriti
zbog Cinjenice da se temelji na iskazanom odnosu koji ne mora biti
odraz stvarnih o¢ekivanja nego moze biti rezultat procesa racionaliza-
cije drugih motiva antieuropskih stavova. Cjelokupni proces europskih
integracija u javnosti se stavlja u okvir primarno ekonomskih koristi i
Steta, a sve se ostale vrste argumenata diskvalificiraju kao nepozeljne.
To moze dovesti do racionalizacije stvarnih motiva putem utilitaristicke
argumentacije. Osim toga, kao prednost subjektivne varijante utilitar-
nog modela moze se navesti moguénost da dio gradana koji inace tre-
nuta¢no nemaju koristi od tranzicijskih procesa mogu EU smatrati spa-
siteljem koji ée rijesiti njihove kljuéne probleme. Kao slabost utilitari-
stickog modela moze se navesti i ¢injenica da se on uglavnom fokusira
na sebicni utilitarizam, dakle na utilitarizam na osobnoj razini. Relati-
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vno malo pozornosti pridaje se Sirem shvacanju Steta i koristi, koje nije

fokusirano samo na interese i koristi pojedinca nego na interese Sireg

drustva ili drustvenih skupina, §to takoder moze biti predmet analize
prednosti i nedostataka clanstva u EU.

Polaze¢i od ¢injenice da je utilitaristicki model objasnjenja sta-
vova gradana o europskim integracijama jedan od najistrazivanijih pri-
stupa koji moze dati objaSnjenje i za relativno brzu promjenu misljenja
znacajnog broja gradana o ulasku zemlje u EU, te o evidentnoj potrebi
da se taj model objasnjenja dalje kriti¢ki propituje i analizira, u ovom
radu krecemo od sljedecih hipoteza.

» OpCenita ocekivanja gradana od ulaska u EU snazan su prediktor
potpore ulasku u EU. S obzirom na to da se u vecini tranzicijskih ze-
malja ta hipoteza pokazala ispravnom, ocekujemo da ¢e se sli¢no po-
kazati i u Hrvatskoj. Gotovo je banalno pretpostaviti da oni gradani
koji o¢ekuju vise pozitivnih uéinaka od ulaska u EU na osobnoj ili
na nacionalnoj razini snaznije podrzavaju ulazak u EU. Postavlja se
ipak pitanje koji je dio varijance ukupnog odnosa prema EU objasnjiv
tim utilitarnim oc¢ekivanjima, a koji dio ostaje neobjasnjen te moze
biti doveden u vezu s nekim od drugih modela objasnjenja potpore
¢lanstvu u EU. Takoder se postavlja pitanje moze li se bolje predvi-
djeti stav o Clanstvu na temelju opéih ili konkretnih oc¢ekivanja. Na-
ime, konkretna bi ocCekivanja bila bliza teorijskome modelu utilitar-
nog objasnjenja s obzirom na to da bi se za njih moglo ocekivati da su
viSe utemeljena na analizi troskova i koristi, a manje su pod utjecajem
op¢ih dojmova ili politikih stavova.

» Opcenita ocekivanja od ulaska u EU utemeljena su na racionalnoj
evaluaciji konkretnih promjena koje se mogu ocekivati ulaskom u EU,
i to prije svega u onim aspektima koji su izravno povezani sa zivotnim
standardom gradana kao $to su cijene roba i usluga, visina osobnih
prihoda ili razina (ne)zaposlenosti. U literaturi je relativno malo po-
zornosti pridano upravo strukturi ocekivanja od ¢lanstva u EU te na-
¢inu strukturiranja sustava ocekivanja. Najprije valja razlikovati opée-
nita (nacelna) ocekivanja u smislu omjera koristi i Steta, bilo na oso-
bnoj razini, bilo na razini zemlje u cjelini, od konkretnih oc¢ekivanja
u pojedinim podru¢jima zivota. Teoretski se mogu pretpostaviti dva
modela odnosa izmedu opcenitih i konkretnih o¢ekivanja. Prvi model
podrazumijeva da se na temelju opéeg dojma ili nekih drugih motiva
najprije formiraju opéa ocekivanja, koja se potom projiciraju na kon-
kretna pitanja i podrucja zivota. Drugi model podrazumijeva racional-
nu konstrukciju opéih oéekivanja koja su rezultanta o¢ekivanih pro-
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mjena u konkretnim aspektima ekonomskih ili drugih prilika. Drugo
vazno pitanje vezano za mehanizam formiranja opéih oéekivanja jest
koliko su opéa utilitarna oc¢ekivanja posljedica konkretnih ocekivanja
koja se odnose na zivotni standard pojedinca, koliko su to opéa go-
spodarska o¢ekivanja, a koliko su posljedica ocekivanja koja se uopée
ne odnose na ekonomsko podrucje drustvenog Zivota. Ta nam se hipo-
teza ¢ini izrazito znacajnom za procjenu utilitarnog pristupa objasnje-
nju potpore europskim integracijama. lako sluzi kao jedan od kljuénih
indikatora utilitaristiCkog pristupa europskim integracijama u veéini
dosadasnjih istrazivanja, racionalnost opcenitih ocekivanja od clan-
stva zemlje u EU relativno je slabo analizirana. Utilitarni model obja-
$njenja primarno je utemeljen na pretpostavci o racionalnim akterima
koji svoje stavove o tom pitanju formiraju na temelju procjene oso-
bnih interesa. To bi podrazumijevalo i pretpostavku da su opéenita
osobna ocekivanja utemeljena na konkretnim racionalnim ocekivanji-
ma. Kako bi se procijenila upravo racionalnost opcenitih o¢ekivanja,
vazno je provjeriti koliko ocekivanja u pojedinim konkretnim podru-
¢jima objasnjavaju opéenita o¢ekivanja od ulaska u EU. Odnos izme-
du opéenitih (nacelnih) i konkretnih oc¢ekivanja takoder moze biti po-
kazatelj intenziteta i kvalitete javne rasprave i informiranja gradana o
znacenju i posljedicama ¢lanstva u EU.

Opcenita ocekivanja povezana su s politickim stavovima o odnosu
EU prema Hrvatskoj. U biti, iza te se hipoteze krije pretpostavka da
su opéa, ali 1 posebna ocekivanja od ¢lanstva u podruéju ekonomskih
Steta i koristi zapravo djelomi¢no posljedica i racionalizacije drugih
motiva (ne)potpore Clanstvu, pogotovo politickih. Jedan od motiva
koji bi se mogao ocitovati takvom racionalizacijom jest osjecaj povri-
jedenosti nacionalnog ponosa kao rezultat “politickih pritisaka” EU
na Hrvatsku®. S obzirom na to da politi¢ari ili analiti¢ari malo kada u
javnosti otvoreno artikuliraju osjecaj povrijedenosti nacionalnog po-
nosa kao razlog euroskepticizmu niti jasno izrazavaju otpor prema ta-
kvim pritiscima, mozZe se pretpostaviti da gradani takav osjecaj, ako
on postoji, racionaliziraju drugim oblikom argumenata. Mozemo pre-
tpostaviti da ¢e takva racionalizacija biti primarno izrazena utilitar-
nim ocekivanjima s obzirom na to da je to dominantni diskurs javne
rasprave o ulasku Hrvatske u EU. lako aspekt “povrijedenosti naci-
onalnog ponosa” u literaturi nije ozbiljnije analiziran, smatramo da
bi u primjeru Hrvatske, kao i drugih zemalja s podru¢ja bivse SFRJ,
mogao imati znatan utjecaj na opéi stav o pridruzivanju, ali opisanim
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mehanizmom racionalizacije i na sama utilitarna ocekivanja od ula-
ska u EU".

METODOLOGIJA ISTRAZIVANJA

Kako bi se testirale navedene hipoteze, provedeno je posebno
istrazivanje na dvoetapno stratificiranom, probabilistickom uzorku od
1.000 gradana starijih od 15 godina u sklopu omnibusnog istrazivanja
agencije Puls¥'. Realizirani je uzorak statisticki znadajno odstupao od
strukture populacije s obzirom na razinu obrazovanja, §to je korigira-
no ponderiranjem uzorka (primijenjena je metoda rim-pondera). To je
odstupanje uzrokovano pristranoséu odbijanja, a stopa odbijanja bila je
oko 40%. Terenski dio istrazivanja proveden je u veljaci 2006. godine.

Postavili smo Sest pitanja kojima su prikupljeni potrebni podat-
ci za testiranje hipoteza, uz standardna demografska pitanja. Kao po-
kazatelj opceg odnosa gradana prema ulasku u EU posluzilo je pitanje:
Uzevsi sve u obzir, podrzavate i Vi osobno ulazak Hrvatske u Europsku
uniju ili ne podrzavate? Taj je pokazatelj odabran jer na jednostavan i
izravan nacin mjeri stav prema ulasku. On ne ukljucuje dodatne Cinite-
lje 1 obiljezja ispitanika koja bi mogla utjecati na odgovor na pitanje,
kao Sto je slucaj s pitanjem o namjeri glasovanja na eventualnom refe-
rendumu. Naime, pitanje o glasovanju na referendumu sadrzava i mje-
renje namjere ispitanika da izade na takav referendum, ¢ime se mogu
donekle iskriviti odgovori onog dijela birackog tijela koji ne izlazi na
izbore i referendume.

Za mjerenje opc¢ih ocekivanja od ulaska u EU postavljena su dva
pitanja slicna standardnim pitanjima $to se postavljaju u Eurobarometar
istrazivanjima, a koja su Cesto glavni izvor podataka za testiranje hipo-
teza o utjecaju utilitaristickih Cinitelja na razumijevanje stavova o eu-
ropskim integracijama". Postavljeno je jedno pitanje o osobnim o&eki-
vanjima: Smatrate li da biste Vi osobno od ulaska Hrvatske u Europsku
uniju imali vise koristi ili vise Stete? te jedno o ocekivanjima na naci-
onalnoj razini: Smatrate li da bi Hrvatska od ulaska u Europsku uniju
imala vise Stete ili vise koristi? Ocekivali smo da bi ispitanici odvojeno
procjenjivali svoje osobne i opée, drustvene koristi i Stete od ulaska u
EU. Na oba je pitanja ponudena ista skala od pet stupnjeva koji izraza-
vaju omjer ocekivanih korisnih i Stetnih posljedica.

Kako je jedan od ciljeva rada bila provjera i konkretne strukture
oc¢ekivanja koja se kriju iza nacelnih ocekivanja na osobnoj i nacional-



166

noj razini, razvijen je poseban instrument za mjerenje konkretnih oce-
kivanja. Ispitanici su trebali za 22 razli¢ita aspekta drustvenoga i go-
spodarskog zivota u kojima se mogu oc¢ekivati posljedice ulaska u EU
procijeniti kolike ¢e i1 kakve prirode biti posljedice na Zivot prosjecnog
gradanina. KoriStena je peterostupanjska skala od znatno ¢e se pogor-
sati do znatno ¢e se poboljsati. Takav je pristup bio potreban s obzirom
na to da promjena u odredenim podrué¢jima nuzno ne znaci pobolj$anje
ili pogorsanje, nego to ovisi o vrijednosnoj i interesnoj ocjeni ispitani-
ka. Na primjer, iseljavanje mladih u inozemstvo moze biti i pozitivna
i negativna posljedica ulaska u EU, ovisno o osobnim preferencijama
ispitanika. Podrucja su odabrana kako bi pokrila najvaznije dimenzi-
je o kojima se u javnosti raspravlja a na koje bi ulazak Hrvatske u EU
mogao imati utjecaja. Najveci broj podrucja odnosi se na standard zi-
vota gradana i na gospodarske prilike opcenito. Osim tih podrucja, za-
stupljena su i podruéja vezana za funkcioniranje drzavnih institucija te
druga drustvena podrucja.

Kako bi se smanjio broj informacija pogodnih za daljnju ana-
lizu, provedena je faktorska analiza na konkretnim ocekivanjima pod
komponentnim modelom, uz kosokutnu, oblimin transformaciju. 1z-
dvojene su Cetiri grupe podrucja s obzirom na sukladnost o¢ekivanja u
svakom od njih*'', Grupe okupljaju podrugja (1) koja su primarno ve-
zana za osobni zivotni standard i eventualne osobne rizike ispitanika,
(2) koja se primarno odnose na liberalizaciju trgovine i investicija, ali
i na migracije stanovnistva, (3) koja se, uz u¢inke prikljucenja, odnose
na funkcioniranje nacionalnih institucija, i (4) gospodarska o¢ekivanja
koja nisu izravno vezana za kvalitetu zivota gradana. Takva struktura
upucuje na zakljucak da su o¢ekivanja hrvatskih gradana relativno logi-
¢no i racionalno strukturirana.

Kako bi se testirala hipoteza o odnosu politickih stavova i kon-
kretnih 1 opéenitih utilitaristickih oc¢ekivanja od ulaska u EU, dodali
smo pitanje za mjerenje percepcije odnosa EU prema Hrvatskoj. Tu di-
menziju politi¢kih stavova odabrali smo s obzirom na ucestalu hipotezu
da dio hrvatskih gradana zahtjeve EU za suradnjom sa sudom u Haa-
gu, regionalnom suradnjom te druge sli¢ne politi¢ke zahtjeve interpre-
tira kroz prizmu ugroZenosti nacionalnog ponosa te da se kao reakcija
na takav osjecaj pojavljuje euroskepticizam. Ta je dimenzija operaci-
onalizirana uz pomo¢ $est tvrdnji od kojih su Cetiri izrazavale stavove
o odnosu EU u kontekstu regionalne politike i Domovinskog rata’®, te
dvije koje su se odnosile opéenito na ocjenu opravdanosti zahtjeva §to
ih EU upucuje Hrvatskoj*, kojima je pridruzena petostupanjska skala
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slaganja. U faktorskoj analizi tih Sest tvrdnji formirala su se dva fakto-
ra, od kojih je prvi primarno oblikovan tvrdnjama o odnosu EU pre-
ma Hrvatskoj u kontekstu regionalne politike i odnosu prema Domo-
vinskom ratu, a drugi tvrdnjama koje se odnose na evaluaciju zahtjeva
koje EU postavlja Hrvatskoj*. Pouzdanost prvog faktora je 0,8, a dru-
goga 0,6, $to se moze smatrati zadovoljavajué¢im te su u daljnjoj analizi

xii

koriStene tako formirane latentne skale*".

Tablica 1. Grupe konkretnih ocekivanja*

Kvaliteta zivota Liberalizacija Funkcioniranje Opca
trgovine i nacionalnih gospodarska
migracije institucija ocekivanja

razina kriminala prodaja hrvatskih funkcioniranje razvijenost

(0,74) tvrtki strancima pravne drzave poljoprivrede
(-0,85) (0,83) (-0,83)

rizik od terorizma  prodaja hrvatskih efikasnost izvoz hrvatskih
(0,69) nekretnina drzavne uprave proizvoda i
strancima (-0,85) (0,73) usluga (-0,74)
sigurnost radnih uvoz stranih opca razina moguénost
mjesta (0,66) proizvoda (-0,80) demokrati¢nosti proizvodnje
(0,70) domacih
prehrambenih
proizvoda
(-0,69)
cijena zdravstvenih useljavanje ljudi obrambena razvijenost
usluga (0,65) iz zemalja koje su sposobnost gospodarstva
manje razvijene od  zemlje (0,60) (-0,65)

visina cijene robe

Hrvatske (-0,74)

iseljavanje mladih

razina korupcije

osobni prihodi

i usluga (0,65) u inozemstvo u javnim i place (-0,55)
(-0,67) institucijama
(0,58)
razina razvijenost razina
nezaposlenosti gospodarstva nezaposlenosti
(0,64) (0,56) (-0,49)

razina socijalne
zastite gradana
(0,52)

osobni prihodi i
place (0,51)

* Matrica faktorske strukture nakon oblimin transformacije (saturacije)
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REZULTATI

Predvidanje stavova o ulasku u Europsku uniju
na temelju opcenitih o¢ekivanja

Glavni razlog zbog kojega se neka drzava nastoji pridruziti EU
jesu ocekivani pozitivni uéinci na funkcioniranje drzave i standarda zi-
vota njezinih gradana. Glavni oslonac za donosenje utilitarno uteme-
ljene odluke o (ne)podrzavanju ulaska Hrvatske u EU trebala bi biti
procjena hoce li to ¢lanstvo donijeti vise Stetnih ili korisnih posljedica
bilo na osobnoj, bilo na nacionalnoj razini. Rezultati ovog istrazivanja
pokazuju da mnogo vise hrvatskih gradana smatra da ¢e ¢lanstvo u EU
donijeti Hrvatskoj i njima osobno vise Stete nego koristi. Udio ispita-
nika koji smatraju da ée prevagnuti pozitivne posljedice na osobni zi-
vot iznosi samo 21%, odnosno 24% za ukupni utjecaj na nacionalnoj
razini. Nasuprot tome, ¢ak 40% njih smatra da ¢e posljedice biti pre-
tezno Stetne za njih osobno, odnosno 45% za Hrvatsku u cjelini. Kao
$to se moglo ocekivati, misljenja o posljedicama za Hrvatsku i za oso-
bni zivot medusobno su povezana. Korelacija tih dviju varijabli iznosi
0,79 (p<0,01), $to je svrstava u red velikih korelacija i upucuje na jaku
vezu izmedu ocekivanja na osobnoj i nacionalnoj razini. Visoka kore-
lacija medu tim dimenzijama uglavnom je razumljiva jer za znatan broj
pojedinaca osobne posljedice znace i posljedice na nacionalnoj razini,
odnosno posljedice na nacionalnoj razini ne mogu ne imati direktne ili
indirektne znacajne posljedice i za vecinu pojedinaca. No ipak postoji
i odredena odvojenost medu tim dimenzijama, pri ¢emu se ne moze sa
sigurnoscu tvrditi koja od te dvije razine utilitarizma jace utjece na for-
miranje stavova. S obzirom na visoku medusobnu korelaciju, u daljnjoj
su analizi koristene obje dimenzije obja$njenja i

Tablica 2. Opcenita/nacelna ocekivanja od ulaska Hrvatske u Europsku uniju
na osobnoj razini i na razini Hrvatske (%)

Nacionalna razina Osobna razina
Mnogo vise Stete nego koristi 21,8 18,4
Malo vise Stete nego koristi 24.4 21,2
Podjednako Stete i koristi 20,0 27,6
Malo vise koristi nego Stete 18,7 16,3
Mnogo vi$e koristi nego Stete 5,5 4,5
Ne zna 9,6 12,0

Ukupno 100,0 100,0
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Logisticka regresijska analiza pokazuje da postoji snazna veza
izmedu opcenitih o¢ekivanja na osobnoj i nacionalnoj razini i opéeg sta-
va o ulasku Hrvatske u EU.X" Takav rezultat nije iznenadenje, ali potvr-
duje vezu iz prve hipoteze izmedu ocekivanih Steta i koristi i opéeg sta-
va o ¢lanstvu u EU. Veza izmedu op¢ih ocekivanja i opceg stava o ¢lan-
stvu u EU vidljiva je i iz tablice 3. Jasno se vidi da vise od 75% ispitani-
ka koji podrzavaju ulazak u EU oéekuju viSe koristi nego Stete za sebe
osobno, ali i na razini cijele zemlje, dok vise od 85% onih koji se proti-
ve ulasku imaju suprotna ocekivanja, dakle o¢ekuju vise Stete nego ko-
risti za sebe osobno, ali i za zemlju u cjelini. No takav rezultat ne znaci
nuzno i potvrdu utilitarnog modela objasnjenja potpore europskim inte-
gracijama. Moguce je da izrazena utilitarna o¢ekivanja u terminima Ste-
ta i koristi zapravo znace samo racionalizaciju nekih drugih razloga na
temelju kojih je formiran osnovni stav o ¢lanstvu Hrvatske u EU.

Tablica 3. Usporedba utilitarnih ocekivanja s obzirom na opci stav prema
Clanstvu Hrvatske u Europskoj uniji (%)

N Ne Podrzavam Ne znam/
podrzavam nemam
misljenje
Cijeli uzorak 1.000 47,4 39,4 13,2
Hrvatska
Vise Stete nego koristi 462 76,7 15,1 8,2
Podjednako stete i koristi 200 35,0 46,5 18,5
Vise koristi nego Stete 242 9,6 87,7 2,7
Ne znam 96 26,9 20,3 52,7
Osobno
Vise Stete nego koristi 396 77,8 15,5 6,7
Podjednako Stete i koristi 276 39,1 45,2 15,7
Vise koristi nego Stete 208 11,9 85,5 2,6
Ne znam 120 27,4 254 47,2

Predvidanje stava o ulasku u Europsku uniju
na temelju konkretnih o¢ekivanja

Na razini konkretnih ocekivanja za svako od 22 analizirana po-
drucja vecina ispitanika ima izrazito negativna ocekivanja. Za dvije tre-
¢ine podrucja vise ispitanika smatra da ¢e nastale promjene imati nega-
tivne posljedice na zivot stanovnika Hrvatske. Uvjerljivo najnegativniji
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Tablica 4. Ocekivanja gradana od ulaska u Europsku uniju u 22 aspekta
drustvenoga i gospodarskog Zivota (%)

Pogorsat Necese Poboljsat Ne Razlika
¢ese promijeniti ¢ese  znam

Funkcioniranje pravne

N 7,3 40,8 34,1 17,7 26,8
drzave
Razvijenost gospodarstva 13,3 36,5 33,7 16,5 20,4
Efikasnost drzavne uprave 10,3 433 28,5 17,9 18,2
Izvoz hrvatskih proizvoda i 17,5 324 33.0 172 15.5
usluga
Opc¢a razina demokrati¢nosti 8,8 46,7 23,9 20,7 15,1
Obrambena sposobnost 77 487 215 2.1 13.8
zemlje

Razina korupcije u javnim 174 4.7 219 18.1 45

institucijama

Razvijenost poljoprivrede 25,9 32,9 24,7 16,5 -1,2
Iseljavanje mladih u 26,9 32,0 23 188  -46
1nozemstvo

Razina socijalne zastite 263 37.1 19.5 17.0 6.8
gradana

Uvoz stranih proizvoda 31,0 29,3 23,7 16,0 -73
Osobni prihodi i place 30,3 354 20,0 14,3  -10,3
Razina nezaposlenosti 34,6 34,5 16,5 14,3 -18,1
Useljavanje ljudi iz zemalja

koje su manje razvijene od 34,7 28,9 15,0 214 -19,7
Hrvatske

ProdaJ.a hrvatskih tvrtki 418 239 17.6 168 242
strancima

Sigurnost radnih mjesta 36,1 35,6 11,0 17,3  -25,1
Prodaj.a hrvatskih nekretnina 06 236 16,4 174 -262
strancima

Rizik od terorizma 39,1 31,1 12,3 17,5 -26,8
Razina kriminala 39,3 31,3 11,8 17,5 27,5

Moguénost proizvodnje
domacih prehrambenih
proizvoda (sira, vrhnja,
suhog mesa itd.)

Visina cijene robe i usluga 54,2 20,0 13,0 12,8 -41,2
Cijena zdravstvenih usluga 54,4 21,8 10,4 134 -44,0

41,3 30,4 11,7 16,6 -29,6
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uéinci oc¢ekuju se po pitanju cijene robe i usluga, posebno zdravstve-
nih, koje smo odvojeno ispitivali*".

Zanimljivo je primijetiti da je na tre¢cemu mjestu po ocekiva-
nju negativnih posljedica mogucnost proizvodnje domacih prehrambe-
nih proizvoda (npr. sir, meso, vrhnje). Misljenje da ¢e te promjene zna-
cajno smanyjiti kvalitetu Zivota prosje¢nog stanovnika Hrvatske upucuje
na to da gradani jo$ uvijek ne raspolazu potpunim informacijama i da
razmiSljaju u granicama koje su za sada medijski nametnute. Najpoziti-
vnije promjene ispitanici ocekuju od funkcioniranja pravne drzave, efi-
kasnosti drzavne uprave te razvijenosti gospodarstva. Osim tri navede-
na, o jos cCetiri aspekta veci broj ispitanika o¢ekuje pozitivne pomake u
usporedbi s brojem onih koji ocekuju negativne pomake.

Logisticka analiza pokazuje da se na temelju konkretnih oceki-
vanja relativno slabo moze predvidjeti potpora ¢lanstvu u EU. Samo je
oko 65% slucajeva tocno rasporedeno, $to je relativno mali postotak s
obzirom na ¢injenicu da bi slu¢ajnim pogadanjem vjerojatnost ispra-
vne klasifikacije u skupine bila oko 50%. Da je rije¢ o relativno slaboj
vezi, pokazuje i koeficijent determinacije koji u ovom primjeru iznosi
samo 0,21 ako se u analizu ukljuce sva 22 aspekta, odnosno 0,17 ako se
ukljuce latentne dimenzije konkretnih oéekivanja*"ii.

Za doslovno sve analizirane aspekte primjecuje se razlika u pre-
dvidanju promjena i utjecaja tih promjena izmedu onih koji podrzava-
ju i onih koji ne podrzavaju ulazak u EU. To upucuje na obrnuti slijed
logike razmisljanja s obzirom na ocekivanja “utilitarnog aspekta” defi-
niranja stava o potpori integraciji. Naime, moze se pretpostaviti da po-
jedinci na temelju objektivne analize prednosti i nedostataka donose
odluku o (ne)podrzavanju prikljucenja. Kad bi to bila istina, barem bi
za neke aspekte obje grupe ispitanika imale jednaka ocekivanja. Real-
na i objektivna analiza morala bi dovesti do donekle sukladnih rezulta-
ta promisljanja o barem nekim pojedina¢nim ocekivanjima promjena
$to nastaju prikljuéenjem i o posljedicama tih promjena. Cinjenica da
se ispitanici koji se razlikuju po stavu o potpori medusobno razlikuju u
apsolutno svim ocekivanim posljedicama promjena upucuje na zaklju-
cak da su ocekivanja zapravo racionalizacije apriornog stava o potpori.
Stav o potpori o€ito se ne donosi pretezno na temelju objektivne anali-
ze posljedica ve¢ je znacajno odreden nekim drugim prediktorima. Na
temelju izgradenog stava o potpori procjenjuju se posljedice tako da se
opravda svoj stav. Naravno, taj zakljucak ne znaci da se odluka o po-
tpori u odredenoj mjeri ne zasniva i na objektivnoj analizi posljedica,
ve¢ da na nju uvelike utjecu i drugi elementi.
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Odnos izmedu op¢enitih i konkretnih o¢ekivanja

Regresijska analiza u kojoj su konkretna ocekivanja koriStena
kao prediktori za predvidanje opcenitih ocekivanja pokazuje slabu po-
vezanost izmedu dvije razine ocekivanja. Pomoc¢u konkretnih oc¢ekiva-
nja moguce je predvidjeti samo priblizno 22% varijance op¢enitih oce-
kivanja*'il, Moguce je da su s liste mjerenih konkretnih podru¢ja izo-
stavljena neka znacajna, no s obzirom na to da je u istrazivanje ukljucen
relativno velik broj podrucja, tesko je vjerovati da bi povecanje broja
podrucja znacajno povecalo povezanost konkretnih i nacelnih o¢ekiva-
nja. U mjerena podrucja svakako su ukljuceni oni aspekti koji se u li-
teraturi istiCu kao bitni, a to su ekonomski aspekti koji su povezani s
osobnim zivotnim standardom te aspekti koji se odnose na nastavak po-
litickih i institucionalnih reformi. Takav rezultat sugerira zakljucak da
su nacelna ocekivanja relativno slabo utemeljena na konkretnim oceki-
vanjima. Osim toga, ona nisu u vec¢oj mjeri rezultat racionalne kalkula-
cije 1 informirane procjene Stete i koristi prema pojedinim podrucjima
i aspektima druStvenoga i gospodarskog Zivota. Nacelna su oc¢ekivanja
prije rezultat opéenitog emotivnog stava ili pak stava utemeljenoga na
vrijednosnim orijentacijama ili na politickim stavovima (vidi Stulhofer,
20006), sto bi sugeriralo da se druga hipoteza moze djelomi¢no odbaci-
ti. Takav se rezultat moze smatrati dokazom slabih ucinaka javnih ra-
sprava, koje o€ito nisu pomogle gradanima da jasnije strukturiraju svo-
ja ocekivanja od ulaska u EU te da na temelju njih donesu racionalniju
procjenu Steta i koristi, pa time i racionalniju odluku bi li trebali podr-
zati ulazak Hrvatske u EU ili ne.

Najvecu prediktivnost nacelnih ocekivanja imaju stavovi o po-
sljedicama na osobne prihode i place te moguénost proizvodnje doma-
¢ih prehrambenih proizvoda. Dok je vaznost o¢ekivanja koja se odnose
na osobne prihode za kvalitetu zivota sama po sebi razumljiva i opra-
vdana, iznenaduje istaknutost drugoga navedenog aspekta. Aspekt koji
sam po sebi za ve¢inu gradana nije presudan za kvalitetu zivota, zbog
jedne kampanje utemeljene na uglavnom pogresnim premisama te ne-
dovoljno jasne argumentacije i informiranja gradana o europskim odre-
dbama o mjerama za zaStitu potro$aca pozicioniran je kao top-tema
analize posljedica clanstva u EU. Zakljucak koji se namece jest da ¢e
presudan utjecaj na konac¢nu ocjenu posljedica, a samim time u odrede-
noj mjeri i na stav o potpori prikljucenju, imati kvaliteta i snaga kampa-
nja koje ¢e provoditi zastupnici ili oponenti ideje o priklju¢enju. Ostali
statisti¢ki znacajni elementi jesu ocekivanja koja se odnose na funkcio-
niranje pravne drzave i razinu korupcije u javnim institucijama.
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Tablica 5. Utjecaj pojedinacnih ocekivanja na opéenita ocekivanja od clanstva
u Europskoj uniji (regresijska analiza)

Direktna Postotak
Beta-ponder korelacijas  protumacene
kriterijem varijance™™
Osobni prihodi i place 0,227 0,342 7,76
Moguénost proizvodnje domacih
prehrambenih proizvoda (npr. 0,234 0,335 7,84
sira, vrhnja, suhog mesa)
Funkcioniranje pravne drzave 0,140 0,267 3,74
Razina korupcije u javnim 0.118 0,244 2.88

institucijama

Da bismo provjerili pretpostavku o racionalizaciji politickih
motiva (ne)potpore na osnovi utilitaristiCkih oc¢ekivanja od ulaska u
EU, povezali smo op¢a ocekivanja od ulaska u EU sa stavovima o tome
kako EU politicki tretira Hrvatsku. Analiza je pokazala da medu tim
dimenzijama postoji veza, ali relativno slaba. Korelacija faktora per-
cepcije odnosa EU prema Hrvatskoj u kontekstu regionalne politike i
Domovinskog rata s opéim ocekivanjima iznosi 0,26 (p<0,01). Korela-
cija faktora percepcije opravdanosti zahtjeva $to ih EU postavlja Hrvat-
skoj i op¢ih ocekivanja nesto je veca, ali je jos u sferi malih korelacija
i iznosi 0,35 (p<0,01). Dvije dimenzije stavova o tome kako EU poli-
ticki tretira Hrvatsku takoder objasnjavaju relativno mali dio varijance
op¢ih oCekivanja (R?=0,14). Ti rezultati upucuju na zakljucak da opce-
nita ocekivanja nisu dominantno uvjetovana politickim stavovima ili
barem ne onim politickim stavovima koji su mjereni u ovom istraziva-
nju. Ipak, mjerimo li zajednicki utjecaj politickih stavova i konkretnih
oc¢ekivanja na opéa ocekivanja, vidimo da politicki stavovi ¢ine gotovo
40% ukupne protumacene varijance (27,7%) koju kumulativno obja-
Snjavaju faktori politickih stavova i konkretnih ocekivanja. Takav re-
zultat znaci da konkretna ocekivanja imaju samo nesto vec¢i utjecaj na
formiranje op¢ih ocekivanja od politickih stavova. Time se dokazuje
da opcenita ocekivanja, koja bi trebala biti indikator utilitarnog odnosa
prema ulasku u EU, zapravo to nisu, ili nisu samo to.

Analizom povezanosti politickih stavova o odnosu EU prema
Hrvatskoj s potporom clanstvu uocava se da ta dimenzija objasnjava
znacajno manje ukupne varijance potpore ulasku u EU u odnosu prema
op¢im ocekivanjima, te podjednako kao konkretna ocekivanja u poje-
dinim aspektima druStvenog Zivota. Naime, na temelju poznavanja po-
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litickih stavova u 67% slucajeva moguce je ispravno predvidjeti stav o
ulasku Hrvatske u EU. To je priblizno postotku ispravnog predvidanja
na temelju konkretnih o¢ekivanja i znacajno nize od postotka ispravnog
predvidanja na temelju opcenitih oc¢ekivanja. Takav rezultat pokazuje
da su politicki stavovi barem jednako valjano objasnjenje kao i utilitari-
sticki pristup, ako se utilitaristicki pristup operacionalizira putem kon-
kretnih ocekivanja, $to je metodoloski korektniji pristup od opéih oce-
kivanja jer opc¢a ocekivanja uvelike odrazavaju op¢i stav o EU, a ne
samo analizu koristi i Steta.**

ZAKLJUCAK

U radu smo pokusali provjeriti hipotezu o utilitaristickoj osnovi
stava o (ne)potpori ulasku Hrvatske u EU, i to prije svega subjektivisti-
¢ku varijantu utilitaristickog objasnjenja koja podrazumijeva da grada-
ni miSljenje o europskim integracijama formiraju na temelju ocekiva-
nih dobiti i gubitaka za sebe osobno i zemlju u cjelini. Pritom pretpo-
stavljamo da su akteri racionalni, §to znaci da svoju procjenu donose na
temelju viSe ili manje detaljne analize koristi i Steta koje bi ¢lanstvo do-
nijelo pojedinim podrucjima osobnoga i drustvenog Zivota.

Rezultati istrazivanja potvrduju da se na temelju opéenitih oce-
kivanja koristi i1 Steta od ulaska u EU moze precizno predvidjeti potpo-
ra ulasku u EU. Suprotno tome, opcenita (nacelna) ocekivanja relativno
se slabo temelje na konkretnim ocekivanjima u pojedinim aspektima
drustvenoga i gospodarskog Zivota nego su vise rezultat opéih mislje-
nja o ¢lanstvu u EU. Naime, samo mali dio op¢ih ocekivanja objasnjen
je ocekivanjima u 22 konkretna podrucja drustvenoga i gospodarskog
zivota, dok veéi dio op¢ih oCekivanja na osobnoj i nacelnoj razini osta-
je neobjasnjen konkretnim ocCekivanjima. Takav rezultat jasno upucuje
na dva zakljucka, od kojih je prvi sustinski, a drugi metodoloski. Prvo,
stavovi o ulasku u EU formiraju se na relativno povrsnoj razini, bez
odgovarajuce koli¢ine informacija i racionalne kalkulacije. Da je tako,
potvrduje i Cinjenica da je jedan od najjacih prediktora opcih ocekiva-
nja iz skupa konkretnih ocekivanja stajaliSte o mogucnosti proizvodnje
domacih prehrambenih proizvoda, $to je rezultat povrsne i uglavnom
neutemeljene javne kampanje. Dakle, opc¢a ocekivanja na temelju kojih
se moze predvidjeti konacan stav o ulasku u EU formiraju se vise im-
pulzivno nego kao rezultat racionalne procjene.
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To je uvelike rezultat ¢injenice da su broj i kvaliteta javnih ra-
sprava o posljedicama i zna¢enju ulaska Hrvatske u EU relativno niski.
Posebice su rijetke javne rasprave koje se vode pred gradanima i koji-
ma je cilj pomo¢i gradanima u stvaranju i artikulaciji njihovih stavo-
va, bez obzira na to bili oni pozitivni ili negativni. Dosadasnji napori
u informiranju gradana bili su uglavnom orijentirani na pruzanje osno-
vnih informacija o institucionalnom uredenju EU. Uglavnom su kori-
Steni pasivni oblici komunikacije kao $to su brosure, leci, web stranice,
kvizovi i radionice za mlade, Sto nije najprikladnije za pristup najsi-
roj populaciji. Najsira populacija uglavnom nije zainteresirana za teme
vezane za institucionalno uredenje EU te nije spremna uloziti trud Sto
ga zahtijevaju takvi pasivni oblici komunikacije. Gradani uglavnom ne
zele nakon napornoga radnog dana iScitavati brosuru, bez obzira na to
koliko ona zanimljiva bila ili mukotrpno tragati internetom za informa-
cijama o EU. To umanjuje ucinak takvih aktivnosti na op¢u populaci-
ju. Osim toga, informacije koje nude mediji i politi¢ari mogu se ocije-
niti uglavnom kao difuzne i konfuzne. Postoji niz medija koji se trude
informirati gradane o EU (primjerice, specijalizirane emisije HRT-a i
Radija 101, specijalizirana podstranica T-portala), ali su ti napori ugla-
vnom rijetkost 1 raspr$eni su u marginalne termine i prostore. Posebne
se emisije, primjerice, pojavljuju svaka dva do tri tjedna u off-termini-
ma. Takva tematika nije u sredi$tu medija, pa stoga i ne dopire do zna-
tnijeg dijela gradana. Usto, u fokusu istih tih medija ¢esto su prilozi
koji su preopéeniti, ¢esto su plod neinformiranosti i zabluda novinara, a
nerijetko imaju i primjese skandala i zutila. Tako isti mediji znaju slati
poruke razli¢ite kvalitete: one koje razjasnjavaju, ali i one koji zbunju-
ju. Politi¢ari svoju komunikaciju o posljedicama ulaska u EU prilago-
davaju od slucaja do slucaja, uglavnom ovisno o kratkoro¢nim politi-
¢kim potrebama. Kada im to odgovara, znaju biti vrlo konkretni i pre-
cizni, a u drugim situacijama vrlo opceniti i zamagljivati situaciju. Sve
to rezultira nedostatkom dovoljno kvalitetnih, konkretnih i jasnih in-
formacija te, $to je najvaznije, objasnjenja i demistifikacije pojedinih
aspekata zajednicke politike EU (primjerice, zasto je EU zainteresiran
za sir 1 vrhnje, kolinje i proizvodnju domace sljivovice). Naravno, za-
daca javnih rasprava o ulasku u EU nije to da gradanima prenese samo
informacije na temelju kojih bi oni trebali donijeti racionalnu odluku,
jer se takva odluka ne moze donijeti samo na temelju racionalnih ele-
menata. Takva odluka nuzno sadrzava vrijednosne i politicke elemente,
a javne su rasprave jednako vazne za njihovo oblikovanje i precizira-
nje, jer ni one nisu same po sebi jasne ni gradanima, ni politicarima, ni
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struénjacima (s navodnicima i bez njih). Vrijednosne i politicke kono-
tacije takvih krupnih drustvenih odluka takoder se formiraju u procesu
javnih rasprava. Nas je dojam da ni one nisu u ovom trenutku u Hrvat-
skoj jasne i oblikovane te da smo u tome ¢ak u ve¢em zaostatku negoli
u poznavanju ¢injenica o EU.

Drugi zakljucak, metodoloske prirode, koji proizlazi iz slabe po-
vezanosti opéenitih i konkretnih o¢ekivanja jest da se opca oéekivanja
ne mogu koristiti kao indikator utilitaristicke osnove stava o EU. Op¢a
ocekivanja ocito su vise utemeljena na impulzivnim i situacijskim rela-
cijama nego na racionalnoj procjeni osobnih ili kolektivnih interesa te
koristi i Steta. Istrazivanje je pokazalo da opcéenita procjena osobnih i
kolektivnih Steta i koristi donekle znadi i racionalizaciju politickih sta-
vova o odnosu EU prema Hrvatskoj. Potreba za racionalizacijom politi-
¢kih motiva (ne)potpore ulasku u EU moze biti rezultat opcega javnog
diskursa u kojemu se raspravlja o ¢lanstvu, a koji je dominantno preto-
¢en u jezik koristi i Steta, ucinaka na gospodarstvo i zivotni standard.
Od politi¢kih stavova u ovom smo radu analizirali utjecaj percepcije
odnosa EU prema Hrvatskoj kao najvaznijem aspektu politicke dimen-
zije hrvatskog pridruzivanja EU. Pitanje Domovinskog rata, sudenja za
ratne zlo¢ine hrvatskim braniteljima i s tim povezano pitanje suradnje
s Medunarodnim sudom za ratne zlo¢ine na podrucju bivse Jugoslavi-
je te odnosa Hrvatske prema ostalim zemljama bivse Jugoslavije klju-
¢na su politicka pitanja tijekom posljednjeg desetljeca koja odreduju
vec¢inu drugih politickih pitanja u Hrvatskoj (Bagi¢, 2006). Upravo ta
politicka pitanja ¢ine i politicku dimenziju hrvatskog pridruzivanja EU
te na njima dolazi (ili je barem donedavno dolazilo) do Cestih sporo-
va izmedu Hrvatske i EU. Stoga se s pravom moglo pretpostaviti da
¢e upravo ta pitanja biti potencijalni konkurent utilitaristickom obja-
$njenju (ne)potpore ulasku u EU, ali i povod eventualnoj racionalizaciji
op¢ih oéekivanja.

Cinjenica da se na temelju konkretnih o&ekivanja relativno sla-
bo moze predvidjeti potpora ulasku u EU te da je njihova prediktivnost
jednaka prediktivnosti koju imaju ispitivani politi¢ki stavovi upuéuje
na zakljucak da je utilitaristicki model objasnjenja podjednako valjan
kao 1 model utemeljen na politickim shva¢anjima. Takav rezultat upu-
¢uje na zakljucak da je odluka o ulasku u EU iz perspektive hrvatskih
gradana mnogo vise od hladne racionalne odluke utemeljene na analizi
troskova i koristi te se pokazuje izrazito slozenim drustveno-politickim
fenomenom kroz koji se prelamaju razliciti aspekti aktualne drustvene,
politicke, gospodarske i socijalne stvarnosti Hrvatske.
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Autori zahvaljuju anonimnim recenzentima na korisnim sugestijama, a pogotovo
dnako pridonijeli nastanku rada, te su navedeni abecednim redom.

No razlika je u tome Sto Tucker, Pacek i Berinsky (2002) drugacije operacionalizi-
raju pojmove “gubitnika” i “dobitnika” u odnosu prema “tradicionalne” verzijama
tog modela objasnjenja. Naime, dok su se Gabel i Palmer (1995) koristili objektiv-
nima obiljezjima ispitanika (stupnjem obrazovanja, socio-profesionalnim statusom,
visinom prihoda) da bi opisali skupine koje imaju koristi od europskih integracija,
prva skupina autora svoje pojmove tranzicijskih “pobjednika” i “gubitnika” opera-
cionalizira putem subjektivnog dojma o promjeni osobne financijske situacije u pro-
teklih 12 mjeseci i ocekivanih promjena u iducih 12 mjeseci. Takav nacin operacio-
nalizacije teorijskih pojmova moze se kritizirati zato Sto dojam o pozitivnim ili ne-
gativnim financijskim pomacima u posljednjih 12 mjeseci ne mora to¢no oznacivati
tranzicijske “dobitnike” ili “gubitnike”, pogotovo kada se istrazivanje provodi i de-
setak godina nakon poceka tranzicije.

Ovdje pojam stranacka pripadnost valja shvatiti uvjetno jer se ne odnosi na clanstvo
u stranci nego oznacava potporu nekoj odredenoj stranci u trenutku provodenja
istrazivanja.

Valja naglasiti da se u nekim istrazivanjima koriste i druge mjere odnosa prema eu-
ropskim integracijama.

Autori se koriste tim pojmom kao analitickom kategorijom te njezinom upotrebom ne
izrazavaju vlastiti sud o naravi politike EU prema Hrvatskoj i zemljama regije.
Smatramo da postoji znacajna razlika izmedu osjecaja nacionalnog identiteta ili
kulturne otvorenosti (zatvorenosti), koji su istrazivani kao prediktori stavova o
clanstvu u EU (Carey, 2002; Stulhofer, 2006) i osje¢aja povrijedenosti nacionalnog
ponosa. Taj se osjecaj moze pojaviti i u osoba koje inace nemaju osobito naglasen
osjecaj nacionalnog identiteta, te tada moze imati jaci i Siri utjecaj na gradane od
osjecaja nacionalnog identiteta. Malo je vjerojatno da ¢e nacionalni identitet imati
vaznu ulogu u formiranju stava o ¢lanstvu u EU u osoba kojima je nacionalni iden-
titet prosjecno vazan, dok se u tih istih osoba, ako se razvije osjecaj povrijedenosti
nacionalnog ponosa kao posljedica politickih pritisaka EU, moze ocekivati reakcija
u obliku otpora prema clanstvu.

Autori zahvaljuju agenciji Puls na susretljivosti i financiranju troskova provodenja
ovog istrazivanja.

Eurobarometar je naziv redovitih istraZivanja javnog mnijenja u zemljama
Clanicama i zemljama kandidatkinjama koja se provode za potrebe Europske ko-
misije. Vise o tim istrazivanjima, kao i njihovi rezultati, moze se pronaci na adresi
http://ec.europa.eu/public_opinion/index_en.htm.

Ekstrahirani faktori tumace 54% ukupne varijance.

To su tvrdnje: Europska unija ne gura Hrvatsku na Balkan; Europska unija nije
djelomicno odgovorna za narusavanje digniteta Domovinskog rata; Europska unija
ne pokusava izjednaciti ulogu Hrvatske i Srbije u nedavnom ratu; Europska unija ne
tretira Hrvatsku loSije nego ostale zemlje u regiji.

Takve su tvrdnje: Velika veéina zahtjeva Europske unije za nase je dobro, Europska
unija tretira Hrvatsku posteno i traze od nas samo ono $to je nuzno.

Provedena je faktorska analiza pod komponentnim modelom i uz pravokutnu trans-
formaciju.

Pouzdanost skale provjerena je Crombachovim alfa-koeficijentom.



178

xiii  Faktorskom analizom ekstrahiran je znacajan faktor na koji su obje varijable saturi-
rane s 0,95 i kojim je protumaceno 89% varijance, te ¢ija je pouzdanost 0,88. Narav-
no, takvom faktorskom analizom medu dvjema varijablama ne dobiva se nova infor-
macija. Faktorska je analiza provedena samo kako bi na taj nacin kreirana latentna
dimenzija posluzila u daljnjoj analizi.

xiv R’=0,55 i 81% ispravno rasporedenih ispitanika u odgovarajucu kategoriju kriteri-
Jja na temelju vrijednosti u prediktorskoj varijabli.

xv  Takav rezultat moze biti posljedica cinjenice da se u trenutku provodenja istrazivanja
u javnosti vodila rasprava o reformi zdravstvenog sustava koja bi mogla donijeti
znatno poskupljenje zdravstvenih usluga za gradane, $to su gradani, ¢ini se, poveza-
li s ulaskom u EU.

xvi  Skala je rekodirana s petostupanjske na trostupanjsku radi bolje preglednosti rezul-
tata i laksSe interpretacije.

xvii  Koeficijent determinacije izvodi se iz koeficijenta korelacije i oznacava jacinu po-
vezanosti medu varijablama. Kreée se izmedu 0 i 1. Sto je blizi jedinici to je veza
medu pojavama koje se usporeduju veca.

xviii U analizi podataka koristena je linearna regresijska analiza pod stepwise metodom.
Ako se provede regresijska analiza na konkretnim cesticama konkretnih ocekivanja,
objasnjeno je 22% opCenitih ocekivanja, odnosno 20% ako se analiza provede na la-
tentnim dimenzijama konkretnih ocekivanja.

xix Dobiven je kao umnozak standardiziranog beta-pondera i direktne korelacije pre-
diktora s kriterijem, u skladu s regresijskom formulom: R’=f *r+ f3,%r, + . %r, +

xx  To je dokazano slabom povezanosti konkretnih i opcih ocekivanja.
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Poglavlje 8.

KVALITETA ZIVLJENJA, ZIVOTNO
ZADOVOLJSTVO I OSJECAJ SRECE U
HRVATSKOJ I EUROPSKIM ZEMLJAMA

Ljiljana Kaliterna Lipovc¢an
Institut drustvenih znanosti “Ivo Pilar”
Zagreb

Zvjezdana Prizmié-Larsen”
Washington University
St. Louis, Sjedinjene Americke Drzave

SAZETAK

U c¢lanku su analizirani razliciti pokazatelji subjektivnog blago-
stanja, dobiveni istrazivanjima u Hrvatskoj: zivotno zadovoljstvo, osje-
¢aj srece, osobno i nacionalno blagostanje. Pojedini su pokazatelji za
razdoblje izmedu 2003. i 2005. godine medusobno usporedeni, a oni iz
2003. usporedeni su i s dostupnim podatcima iz drugih europskih ze-
malja. Podatci za Hrvatsku dobiveni su istrazivanjima na reprezentati-
vnim uzorcima stanovnistva provedenima 2003. i 2005. godine, a po-
kazatelji za europske zemlje rezultat su studije o pracenju kvalitete zi-
vljenja u Europi, koju je Europska zaklada za poboljSanje uvjeta zivota
i rada provela 2003. godine u 28 zemalja. Rezultati analiza pokazali su
da je po procjenama subjektivnog blagostanja Hrvatska sli¢na zemlja-
ma koje su bile pri dnu EU-15 ili pri vrhu 13 zemalja kandidatkinja u to
vrijeme (2003). Hrvatski su se gradani osjecali dosta sretnima i njihov
osjecaj srece povecao se u razdoblju od 2003. do 2005. godine. Pro-
cjenjujuci zadovoljstvo razli¢itim podru¢jima koja pripadaju osobnom
blagostanju, hrvatski su gradani bili najzadovoljniji obiteljskim zivo-
tom i odnosima s prijateljima, a najmanje zadovoljni svojim materijal-
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nim stanjem. Od podrucja nacionalnog blagostanja najlosije su bili pro-
cijenjeni socijalni uvjeti u zemlji i Vlada, a najbolje nacionalna sigur-
nost i stanje okolisa.

Klju¢ne rijeci:
subjektivno blagostanje, zivotno zadovoljstvo, osjecaj srece, zadovolj-
stvo zivotnim podru¢jem, Hrvatska

UVOD

Uz pretpostavku da na opce blagostanje nekog drustva najvi-
Se utje¢u materijalna dobra, ono se dugo godina procjenjivalo gotovo
iskljuc¢ivo ekonomskim pokazateljima. Medutim, u novije je vrijeme
sve viSe dokaza da se pri mjerenju nacionalnog blagostanja trebaju uze-
ti u obzir i subjektivni pokazatelji. Istrazivanja upucuju na to da, §to su
drustva bogatija, na blagostanje pojedinca vise utjeCu socijalni konta-
kti, emocije i osobno zadovoljstvo nego prihodi (Diener i Seligman,
2004). Stoga se mjerenje subjektivnog blagostanja u posljednjih dese-
tak godina pocelo provoditi u veéini zemalja, te danas raspolazemo re-
zultatima mnogobrojnih studija provedenih u EU, SAD-u, Australiji i
drugdje, sto omoguéuje medunarodne usporedbe. Najcesce ispitivani
pokazatelji subjektivnog blagostanja jesu zivotno zadovoljstvo, osjecaj
srece 1 kvaliteta zivljenja izrazeni kao zadovoljstvo razli¢itim podrucji-
ma Zivota',

Subjektivno blagostanje izvorno je bilo predmet proucavanja
psihologije, koja u tom podruc¢ju ima bogatu tradiciju (Diener, 1984;
Diener, Lucas i Socollon, 2006). Medutim, u novije se doba za to po-
drucje sve vise zanima i ekonomija, pocevsi od istrazivanja Easterli-
na (1974; 2001; 2005) i drugih (Frey i Stuzer, 2000a; 2000b; Nama-
zie 1 Sanfey, 2001; Layard, 2005). U vecini tih istrazivanja pokusala se
utvrditi povezanost izmedu osjecaja srece kao pokazatelja subjektivnog
blagostanja i objektivnih pokazatelja kao Sto su nezaposlenost, mjese-
¢ni prihodi, stupanj naobrazbe ili bracno stanje (Layard, 2005). Novi-
ja literatura iz obje discipline upucuje na to da osjecaj srece nije stabi-
lan, ve¢ se mijenja ovisno o okolnostima, te da objektivne okolnosti na
razli¢it nacin utjeCu na pojedine pokazatelje subjektivnog blagostanja
kao $to su zivotno zadovoljstvo, ugodne i neugodne emocije i sl. (Die-
ner, Lucas i Socollon, 2006; Easterlin, 2001; 2005).
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Istrazivanja op¢enito potvrduju da pojedinci koji se osjecaju sre-
tno i zadovoljni su svojim zivotom ostvaruju bolje socijalne odnose,
imaju kvalitetnije brakove, u¢inkovitiji su na poslu i otporniji na stres
(Car, 2004; Diener i Seligman, 2004). Neka istrazivanja upucuju i na
to da je zivotno zadovoljstvo povezano s dugovjecnoscu jer pozitivno
utjeCe na zdrav stil Zivota (Koivumaa-Honkanen i sur., 2000). Medu-
tim, kada se pokazatelji subjektivnog blagostanja usporeduju u razli-
¢itim nacijama i kulturama, odnosi su kompleksniji. Parametri za koje
je utvrdeno da dovode do porasta subjektivnog blagostanja u razlici-
tim kulturama jesu, primjerice, bruto domacéi proizvod (BDP), politicke
slobode, socijalna jednakost, sigurnost, zadovoljavaju¢i odnos pojedin-
ca i drzavne administracije, visok stupanj povjerenja u drzavu i ué¢inko-
vitost javnih institucija. Osim toga, postoje i parametri koji djeluju na
snizavanje subjektivnog blagostanja, a to su gradanski i medunarodni
konflikti (ratovi), nepostojanje politickih sloboda i nedemokratsko po-
nasanje (Triandis, 2000). Prema izvjes¢u Economist Intelligence Unita
(2005), vise od 80% varijance u stupnju nacionalnog blagostanja moze
se pripisati djelovanju devet pokazatelja. To su: BDP, ocekivani Zivo-
tni vijek pri rodenju, politicka stabilnost, stopa razvoda brakova, javna
okolina, klima, stopa nezaposlenosti, politicke slobode i jednakost spo-
lova. Od svih tih pokazatelja sa subjektivnim se blagostanjem najvise
povezuje BDP. Rezultati mnogobrojnih studija o povezanosti BDP-a i
zivotnog zadovoljstva ili osjecaja srece nisu jednoznacni, ali upucuju
na to da povezanost nije linearna, iako je obi¢no dosta visoka. Tipi¢na
krivulja njihove povezanosti pokazuje gotovo linearan porast subjekti-
vnog blagostanja s pove¢anjem BDP-a na donjoj granici skale; medu-
tim, povezanost slabi s ve¢im vrijednostima BDP-a. Inglehard i Klin-
geman (2000) usporedili su povezanost BDP-a s osjecajem srece i Zi-
votnim zadovoljstvom u 65 zemalja (podatci su dobiveni iz Svjetske
studije vrijednosti 1997) 1 pokazali su da se — kada je vrijednost BDP-a
po stanovniku veca od 13.000 USD — subjektivno blagostanje vise ne
povecava s povecanjem BDP-a. Sli¢ni su rezultati opisani i u novijoj
preglednoj studiji trojice autora (Boarini, Johanson i D’Ercole, 2006).
Analizirajuci rezultate svog istrazivanja, Inglehard i Klingeman (2000)
zakljucili su da je subjektivno blagostanje osjetno jace povezano sa sta-
njem politickih institucija u pojedinom drustvu nego s ekonomskim ra-
zvojem.

Redovito mjerenje i praéenje subjektivnog blagostanja trebalo
bi, prema nekim autorima, postati nezaobilaznim preduvjetom za dono-
Senje politickih odluka jer se pokazalo da blagostanje pojedinca ne ovi-
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si samo o ekonomskom napretku, nego i o njegovim subjektivnim pro-
sudbama i emocijama (Diener i Seligman, 2004). Europska zaklada za
poboljsanje uvjeta zivota i rada (European Foundation for the Impro-
vement of Living and Working Conditions) provela je 2003. godine pro-
jekt pracenja kvalitete zivljenja u Europi, kojim su bile obuhvaéene ove
zemlje: EU-15 (Austrija, Belgija, Danska, Finska, Francuska, Njema-
&ka, Gréka, Irska, Italija, Luksemburg, Nizozemska, Portugal, Spanjol-
ska, Svedska, Velika Britanija), EU-10 (Cipar, Ceska, Estonija, Madar-
ska, Latvija, Litva, Malta, Poljska, Slovacka, Slovenija) i CC-3 (Tur-
ska, Rumunjska, Bugarska). Cilj projekta bio je usporediti trendove u
kvaliteti zivljenja u pojedinim zemljama i utvrditi ona podrucja zivota
o kojima ¢ée se u prosirenoj Europi trebati voditi posebna briga te stvo-
riti baza podataka koja ¢e posluziti pri donoSenju odluka o potrebi po-
boljsanja odredenih Zivotnih podruéja (Fahey, Nolan i Whelan, 2003).

U doba kada se taj projekt poc¢eo provoditi Hrvatska nije bila
ukljucena u nj jer jo$ nije imala status zemlje kandidatkinja. Taj je sta-
tus Hrvatska stekla u lipnju 2004, a od ozujka 2005. zapocela je pro-
ces pregovora o pristupanju EU. Bilo bi zanimljivo utvrditi eventualne
promjene pojedinih pokazatelja subjektivnog blagostanja od 2003. do
2005, tj. prije i nakon pocetka pregovora o pristupanju EU, te uspore-
diti neke od pokazatelja s onima koji su dobiveni u drugim europskim
zemljama. Istrazivanja subjektivnog blagostanja na reprezentativnim
uzorcima hrvatskih gradana provedena su u studenom 2003. i u lipnju
2005. godine.

U prvom dijelu ¢lanka opisat ¢emo i analizirati ispitane pokaza-
telje subjektivnog blagostanja iz istraZivanja 2005: zZivotno zadovolj-
stvo, osjecaj sre¢e, osobno i nacionalno blagostanje. U drugom dijelu
usporedit ¢emo procjene zZivotnog zadovoljstva, osjecaja sreée i 0so-
bnog blagostanja 2003. i 2005. U tre¢em ¢emo dijelu neke od pokaza-
telja subjektivnog blagostanja dobivene u Hrvatskoj 2003. usporediti s
dostupnim podatcima iz projekta EU (Bohnke, 2005; Delhey, 2004).

METODA
Sudionici i postupak
Podatci su prikupljeni u studenom 2003. i u lipnju 2005. Oba

istrazivanja obuhvatila su punoljetno stanovniStvo Hrvatske, a uzorak
anketiranih sudionika konstruiran je kao troetapni probabilisticki uzo-
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rak kucanstava. U istrazivanju 2003. sudjelovala su 1.242 gradana pro-
sjene dobi M = 46,99 godina (raspon 18-85 godina), a 2005. godine
913 gradana prosjeéne dobi M = 44,56 (raspon 18-85 godina). Sudioni-
ci su anketirani u svojim domovima. Njihove socio-demografske oso-
bine prikazane su u tablici 1.

Tablica 1. Socio-demografske osobine sudionika istrazivanja 2003. i 2005.

Frekvencija (%)
2003. 2005.

Dobne skupine

18-29 236 (19) 232 (25)

30-39 198 (16) 167 (18)

40-49 223 (18) 148 (16)

50-59 212 (17) 172 (19)

vise od 60 373 (30) 193 (21)
Spol

zene 684 (55) 482 (53)

muskarci 558 (45) 429 (47)
Stupanj obrazovanja (u godinama $kolovanja)

8 i manje 364 (29) 134 (15)

9do 12 646 (52) 513 (56)

13 i vise 231 (19) 254 (28)
Mjesecni prihod (u kn)

manje od 500 103 (8) 40 (4)

500-1.000 238 (19) 119 (13)

1.000-2.000 479 (39) 303 (33)

2.000-3.000 186 (15) 258 (28)

3.000-4.000 105 (8) 107 (12)

vise od 4.000 116 (9) 69 (8)

Izvor: IstraZivanja “Pilar” (2003, 2005)

Pokazatelji subjektivnog blagostanja

U oba smo se istrazivanja koristili pokazateljima kognitivne i
emocionalne sastavnice subjektivnog blagostanja, kao i procjene zado-
voljstva specificnim zivotnim podrucjima.

Kognitivnu sastavnicu subjektivnog blagostanja ispitivali smo
skalom zivotnog zadovoljstva (Diener i sur., 1985), koja se sastoji od
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pet Cestica — tvrdnji. Sudionik procjenjuje koliko se sa svakom od tih
tvrdnji slaze na skali od pet stupnjeva, gdje 5 znaci “jako se slazem”, a
1 “uopce se ne slazem”. Rezultat se izracunava kao prosjek od pet Ce-
stica, a visi rezultat upucuje na vece zivotno zadovoljstvo.

Emocionalnu sastavnicu subjektivnog blagostanja ispitivali smo
skalom srece (Fordayce, 1998), na kojoj ispitanik procjenjuje koliko se
opcenito osjeca sretnim unutar 11 stupnjeva, gdje 0 oznacava procjenu
“yrlo sam sretan”, a 10 “vrlo sam nesretan”.

Za ispitivanje zadovoljstva pojedinim zivotnim podrucjima ko-
ristili smo se Medunarodnim indeksom blagostanja (International Well-
being Index, IWI; Cummins, 2002), koji se sastoji od indeksa osobnog
blagostanja (Personal Wellbeing Index, PWI) i indeksa nacionalnog
blagostanja (National Wellbeing Index, NWI). IWI se sastoji od sedam
Cestica na kojima ispitanik procjenjuje koliko je zadovoljan svojim ma-
terijalnim stanjem, zdravljem, postignu¢ima u Zivotu, odnosima s obi-
telji i prijateljima, osjecajem fizicke sigurnosti, prihvacanjem od oko-
line i buduc¢om sigurnoséu. NWI se sastoji od Sest ¢estica na kojima
ispitanik procjenjuje zadovoljstvo ekonomskom situacijom, okoliSem,
socijalnim uvjetima, vladom, biznisom i nacionalnom sigurnoscu. Za-
dovoljstvo se na oba indeksa procjenjuje na skalama od 11 stupnjeva (0
— uopcée nisam zadovoljan, 10 — izrazito sam zadovoljan), a rezultat se
izrazava za svaku dimenziju posebno ili kao prosjeéni broj bodova za
PWI i NWI. Ispitane su i socio-demografske osobine sudionika (spol,
dob, stupanj obrazovanja, mjese¢ni prihodi po ¢lanu kucanstva, braéno
stanje i sL.).

Statisticka analiza

U prvom je dijelu prikazana deskriptivna analiza razliitih po-
kazatelja subjektivnog blagostanja iz podataka istrazivanja provedenog
2005. godine. U drugom dijelu usporedeni su rezultati u onim pokaza-
teljima koji su se ispitivali i 2003. 1 2005. godine: zivotno zadovoljstvo,
osjecaj srece 1 osobni indeks blagostanja. Znacajnost razlika utvrdili
smo t-testom za nezavisne uzorke. Za medunarodnu usporedbu, prika-
zanu u treéem dijelu, koristili smo se samo podatcima iz istrazivanja
2003. jer je iste godine provedeno i istrazivanje EU o kvaliteti zivlje-
nja (Delhey, 2004; Bohnke, 2005), a usporedili smo one pokazatelje za
koje su koriSteni isti instrumenti i u naSem i u istrazivanju EU (osjecaj
srece 1 zadovoljstvo pojedinim Zivotnim podrucjima).
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REZULTATI I RASPRAVA

Subjektivno blagostanje u Hrvatskoj 2005. godine

Hrvatski su gradani procijenili da 2005. nisu bili ni previse za-
dovoljni ni nezadovoljni svojim zivotom, tj. zivotno su zadovoljstvo
procijenili malo iznad-prosjeénim (M = 3,0; sd = 0,85), Medutim,
osjecaj srece bio je znatno visi od teoretskog prosjeka (M = 7.8; sd =
1,96); 30% gradana smatralo se vrlo sretnima, a 27% umjereno sretni-
ma (sl. 1).

Ott (2005) napominje da je, kada se u razli¢itim narodima i/ili
kulturama promatra distribucija osjecaja srece, op¢u razinu na koju
upucuje prosjecni rezultat potrebno razlikovati od nejednakosti na koju
upuduje rasprienje (standardna devijacija). Veli¢ina standardne devija-
cije upucuje na stupanj nejednakosti u procjenama srece: kada je njezi-
na vrijednost velika, velika je i nejednakost sre¢e. Prema istrazivanjima
autora, u naroda koji smatraju da su sretniji, obi¢no je utvrdeno manje
nejednakosti u osjecaju srece, Sto on pripisuje harmoni¢nim odnosima
u drustvu. Ako promotrimo distribuciju osjecaja sre¢e u hrvatskih gra-
dana, mozemo zakljuciti da je rije¢ o viSim procjenama i maloj neje-
dnakosti jer se vecina procjena grupirala oko kategorija 6-10, $to je re-
zultiralo visokim prosjekom i malom standardnom devijacijom.

Slika 1. Distribucija osjecaja srece u Hrvatskoj 2005. godine (%)
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Medunarodni indeks blagostanja primjenjuje se u mnogim ze-
mljama pri odredivanju i pradenju stupnja nacionalnog blagostanja
(Cummins i sur., 2003). Prosjeéne procjene zadovoljstva hrvatskih gra-
dana pojedinim podrucjima koje taj indeks ispituje prikazane su na
slici 2.

Slika 2. Prosjecno zadovoljstvo pojedinim zivotnim podrucjima u Hrvatskoj
2005. godine

10
9
8 I
7 I
6
5
4
3
2
1
0
S > " > > S
S PP FFTFEL e FFH s
R PSSP S ¥ R §F S Y P ITs~
@é\f\\@&-\% S S F NS N N Ao“‘@
RO SRS = $ S > &S
& ¥ 5 3 & ¥ N £
@% Q ) c'?? <y

Procjenjujuéi podru¢ja koja pripadaju u osobno blagostanje,
hrvatski su gradani bili najzadovoljniji odnosima s obitelji i prijatelji-
ma, prihva¢enos¢u od okoline i osje¢ajem fizi¢ke sigurnosti. Zadovolj-
stvo tim podru¢jima procijenjeno je visSim od prosje¢nog zadovoljstva
osobnim blagostanjem. Gradani su najmanje bili zadovoljni svojim ma-
terijalnim stanjem.

Od podrucja koja se ubrajaju u nacionalno blagostanje gradani
su bili najzadovoljniji nacionalnom sigurnoscu i stanjem okolisa, a naj-
manje zadovoljni Vladom i socijalnim uvjetima u zemlji. Za procjene
nacionalnog blagostanja moze se opravdano pretpostaviti da odrazava-
ju neke od objektivnih okolnosti. Relativno visoko zadovoljstvo naci-
onalnom sigurno$¢u moze biti posljedica odredene stabilizacije prilika
u zemlji nakon dugih ratnih godina, kao 1 osjecaja da se priblizava tre-
nutak ulaska u EU i NATO. Medutim, izrazeno zadovoljstvo stanjem
okolisa u zemlji vjerojatnije je odraz Cinjenice da gradani zapravo ne
mare za to podrucje ili o njemu nisu dovoljno obavijesteni nego stvar-
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no velike brige za okoli$. Nezadovoljstvo socijalnim uvjetima govori o
objektivno losim uvjetima za koje gradani najcesce optuzuju Vladu, a o
tome govori i izraZzeno nezadovoljstvo njome.

Usporedba procjena subjektivnog blagostanja
u Hrvatskoj 2003. i 2005. godine

Usporedbe procjena subjektivnog blagostanja u razdoblju od
dvije godine (2003-2005) bile su moguée samo prema onim pokazate-
ljima koji su se ponovno ispitivali, a to su zivotno zadovoljstvo, osje-
¢aj srece 1 osobno blagostanje. Buduéi da smo se u ispitivanju 2003. za
procjene osobnog blagostanja koristili skalom od 10 stupnjeva (Kaliter-
na Lipovcan i Prizmié-Larsen, 2006a; 2006b), a 2005. od 11 stupnje-
va, rezultati iz 2003. transformirani su na skalu od 11 stupnjeva, $to je
omogucilo usporedbu (Aiken, 1987).

Tablica 2. Deskriptivna statistika pokazatelja subjektivnog blagostanja
2003. 1 2005. godine

2003. 2005. t-test znac.
M (SD) M (SD)
Zadovoljstvo podrucjima:
materijalno stanje 4,98 (2,70) 5,03 (2,46) n.z.
zdravlje 6,59 (2,86) 6,76 (2,76) n.z.
postignuéa u zivotu 6,51 (2,39) 6,37 (2,47) n.z.
obitelj i prijatelji 8,37 (1,88) 8,44 (2,04) n.z.
fizicka sigurnost 7,80 (2,07) 7,34 (2,37) p<.01
prihvacenost od okoline 8,13 (1,92) 7,87 (2,28) p<.01
Osjecaj srece 7,12 (1,86) 7,80 (1,69) p<.01
Zivotno zadovoljstvo 3,03 (0,86) 3,03 (0,86) n.z.

Izvor: Istrazivanja “Pilar” 2003. (N = 1242) i 2005. (N = 913)

Rezultati usporedbe pokazali su da se zadovoljstvo pojedinim
podruc¢jima nije promijenilo ako se promatra rang procjena, tj. grada-
ni su u obje godine ispitivanja bili najzadovoljniji odnosima s obitelji i
prijateljima, a najmanje zadovoljni materijalnim stanjem. Kada se pro-
matraju prosjecne vrijednosti procjena, statisticki znacajne razlike do-
bivene su za zadovoljstvo fizickom sigurnosc¢u i prihva¢enoséu od oko-
line, ¢ime su gradani bili zadovoljniji 2003. nego 2005. Moguce obja-
$njenje tog rezultata jest ¢injenica da je istrazivanje 2003. bilo provede-
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no neposredno prije izbora, kada su gradani ocekivali odredena pobolj-
Sanja u buduc¢nosti, a ona se u meduvremenu nisu ispunila, §to je rezul-
tiralo osje¢ajem nesigurnosti i otudenja.

Zivotno zadovoljstvo hrvatskih gradana nije se nimalo promi-
jenilo za dvije godine, ali se osjecaj sre¢e znatno povecao. Taj rezul-
tat zvuci neobi¢no ako se uzme u obzir da se istodobno smanjio osjecaj
sigurnosti i prihvaéenosti od okoline, a osjecaj zivotnog zadovoljstva
ostao nepromijenjen. Medutim, treba imati na umu da je osjecaj srece
emocionalna sastavnica subjektivnog blagostanja, pa je moguce da se
odredena doza optimizma — koja moze biti rezultat priblizavanja ulasku
u EU — ponajprije odrazava na emocionalnom podrucju, tj. kroz osje-
¢aj srece, a nije zahvacena kognitivnom evaluacijom zivotnih prilika,
na koju upucéuju procjene zivotnog zadovoljstva i zadovoljstva razli¢i-
tim osobnim i nacionalnim podruc¢jima. Neki autori smatraju da procje-
ne osjeéaja srece vise odrazavaju emocionalnu klimu nego objektivne
okolnosti u nekom drustvu (Gundelach i Kreiner, 2004). U nasim se
prijasnjim istrazivanjima (Kaliterna Lipovc¢an i Prizmi¢-Larsen, 2006b)
pokazalo da se osjecaj srece u Hrvatskoj od 1995. godine konstantno
povecava te na temelju toga, a i rezultata ove studije, mozemo zakljuéi-
ti da se emocionalna klima u zemlji nakon ratnog razdoblja poboljsava,
$to se odrazava u osjeéaju srece hrvatskih gradana.

Kad je rije¢ o procjenama zivotnog zadovoljstva, koje su u pro-
matranom razdoblju ostale na istoj razini, istrazivanja drugih autora po-
kazuju da je to relativno stabilna kategorija koja je vise pod utjecajem
promjena zZivotnih okolnosti nego promjena raspoloZenja i emocija (Eid
i Diener, 2004). Tako je utvrdeno da gubitak posla moze znatno sma-
njiti zivotno zadovoljstvo (Lucas i sur., 2004; Frey i Stutzer, 2000b).
Novija istrazivanja govore u prilog tome da se pojedine komponente
subjektivnog blagostanja pokazuju kao razli¢iti odrazi zivotnih doga-
daja (npr. udovistva, razvoda braka, nezaposlenosti), ovisno o mogu-
¢nostima prilagodbe osobe nastalim promjenama (Diener i sur., 2006;
Easterlin, 2005). Buduci da se pretpostavlja kako na zivotno zadovolj-
stvo viSe utjeCu znatne i dugoro¢ne promjene u Zivotnim okolnostima
nego trenutacna raspolozenja, iz prikazanih rezultata mozemo zakljuci-
ti da u razdoblju od 2003. do 2005. godine nisu nastale ve¢e promjene
u zivotnim uvjetima hrvatskih gradana. Mogucée je, medutim, i da je ra-
zdoblje od dvije godine prekratko da bi se eventualni u¢inak promjena
odrazio na zivotno zadovoljstvo ljudi. U svakom sluéaju, dobiveni re-
zultati upucuju na to da se — radi dobivanja realne slike — pri procjena-
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ma subjektivnog blagostanja potrebno koristiti razli¢itim mjerama (ko-
gnitivnim i emocionalnim).

Usporedba subjektivnog blagostanja
u Hrvatskoj i europskim zemljama

Istrazivanje kvalitete zivljenja u 28 europskih zemalja izvor je
vrijednih podataka o Zivotnim uvjetima stanovniStva. Istrazivanje je
provela agencija Intomart GfK tako da je u svakoj zemlji ovlastila naci-
onalne institucije da provedu anketu medu priblizno tisu¢u punoljetnih
stanovnika. Upitnik je izradio tim stru¢njaka, a pitanja su obuhvatila Si-
roki spektar zivotnih podrucja za koja su se prikupljali objektivni po-
datci i subjektivne procjene gradana (Sracenoo i Keck, 2004). Buduci
da financijska situacija nije dopustala tako opsezno istrazivanje u Hr-
vatskoj, ograni¢it ¢emo se samo na usporedbu onih parametara koji su
u nasem istrazivanju bili ispitani na isti nacin kao i u studiji EU. To su
osjecaj srece 1 zadovoljstvo materijalnim stanjem, obiteljskom situaci-
jom i zdravljem.

Op¢i rezultat europske studije pokazao je da subjektivno blago-
stanje 2003. nije bilo jednako rasporedeno u svim dijelovima prosire-
ne Europe. Osim razlike izmedu europskoga Sjevera i Juga, velike su
razlike u subjektivnoj dobrobiti utvrdene i izmedu Istoka i Zapada, tj.
izmedu zemalja koje pripadaju u EU-15 i onih iz skupine EU-10 i CC-3
(Bohnke, 2005). Zanimalo nas je kakav je polozaj Hrvatske u tom kon-
tekstu.

U tablici 3. prikazane su prosjeéne procjene osjecaja srece u 28
europskih zemalja. Kao Sto se iz tablice vidi, gradani u EU-15 bili su
sretniji (7,6) od gradana u EU-10 (6,9) 1 CC-3 (6,6). Najsretniji su bili
gradani u skandinavskim zemljama, s Danskom na vrhu ljestvice, dok
su na zacelju EU-15 bili gradani Portugala. Medu zemljama EU-10 i
CC-3 najsretniji su bili gradani Malte i Cipra, ¢ak sretniji nego grada-
ni nekih zemalja EU-15, dok su najmanje sretni bili gradani Bugarske,
Turske, Litve i Latvije.

Hrvatski su se gradani, s rezultatom od 7,1 na ljestvici srece iste
godine (2003), plasirali pri vrhu EU-10 i zemalja CC-3, zauzevsi 12.
mjesto kada se rangira svih 28 zemalja ukljucenih u istrazivanje (Ma-
darska i Rumunjska imale su isti rang kao i Hrvatska).
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Tablica 3. Prosjecne procjene osjecaja srece na skali od 1 do 10 u 28
europskih zemalja

1. Danska 8,3 13. Njemacka 7,6  25. Turska 6,4
2. Finska 8,1 14. Grcka 7,6 26. Litva 6,4
3. Irska 8,1 15. Italija 7,5 27. Latvija 6,4
4. Luksemburg 8,0 16. Slovenija 7.4  28. Bugarska 5,8
5. Svedska 7,9 17. Francuska 7,3

6. Malta 79 18. CeskaR. 72 EU-15 7,6
7. Austrija 7,9 19. Madarska 7,1 EU-10 6,9
8. Spanjolska 7,8  20. Rumunjska 7,1 CC-3 6,6
9. Velika Britanija 7,8 21. Poljska 6,9 EU-25 7,5
10. Cipar 7,8  22. Portugal 6,8

11. Belgija 7,7  23. Estonija 6,8

12. Nizozemska 7,7 24. Slovacka 6,5

Izvor: Europsko pracenje kvalitete Zivijenja (Bohnke, 2005)

Procjene pojedinih Zivotnih podrucja u zemljama EU imale su
slican trend kao i procjene srece, a gradani u zemljama EU-10 i CC-3
bili su manje zadovoljni zivotnim standardom i materijalnim uvjetima
nego oni u EU-15. Medutim, obiteljski je Zivot u svim zemljama bio
podjednako procijenjen kao najvaznije podrucje zivota. Hrvatski rezul-
tati uklapaju se u takav op¢i trend: obiteljskim zivotom gradani Hrvat-
ske bili su najvise zadovoljni, dok su bili najmanje zadovoljni svojim
materijalnim stanjem.

Na slici 3. usporedili smo zadovoljstvo materijalnim stanjem,
obiteljskim zivotom i zdravljem medu hrvatskim gradanima i onima
u razli¢itim skupinama europskih zemalja. Zadovoljstvo materijalnim
stanjem 1 zdravljem u Hrvatskoj sli¢nije je onome u EU-10 i CC-3 nego
u EU-15. Medutim, zadovoljstvo obiteljskim zivotom bilo je u Hrvat-
skoj izrazenije nego u drugim skupinama zemalja. U naSem prijasnjem
istrazivanju (Kaliterna Lipovcan i Prizmic¢-Larsen, 2006b) obiteljski je
zivot, uz zdravlje, bio procijenjen kao najvaznije podrucje Zivota.

Kada se u sklopu istrazivanja u EU promatralo kojom se od ispi-
tivanih varijabli najbolje predvida osjecaj srece, pokazalo se da je to
upravo zadovoljstvo obiteljskim zivotom, a utjecaj zadovoljstva ma-
terijalnim stanjem bio je neSto manji. Medutim, doprinos tih varija-
bli procjenama zivotnog zadovoljstva bio je razli¢it kada se proma-
trao samo unutar EU-15 ili u ostalim skupinama zemalja. U zemljama
EU-10 i CC-3 najveci su doprinos procjenama zivotnog zadovoljstva
imale procjene zadovoljstva materijalnim stanjem, dok se u zemljama
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EU-15, a osobito u skandinavskima (Danska, Finska i Svedska), Zivo-
tno zadovoljstvo najbolje moglo predvidjeti obiteljskom situacijom.

Slika 3. Prosjecne procjene zadovoljstva materijalnim stanjem, obiteljskim
zivotom i zdravljem

—_
(=)

N W A L N 0 O

—

materijalno stanje obitelj zdravlje

O Hrvatska @ EU-15 ® EU-10 m CC-3

Izvori: Bohnke, 2005; Istrazivanja “Pilar” 2003.

Takav je nalaz u skladu s istrazivanjima koja pokazuju da je za-
dovoljstvo obiteljskim zivotom vrlo vazno u zemljama koje su eko-
nomski jace i u kojima su osnovne potrebe stanovnistva zadovoljene
(Delhey, 2004). Prema tome, s obzirom na ekonomsku situaciju u Hr-
vatskoj, mogli bismo pretpostaviti da bi rezultati bili sli¢ni onima iz
EU-10 1 CC-3 zemalja, tj. da bi materijalno stanje imalo znatan utjecaj
na procjene zivotno zadovoljstvo.

ZAKLJUCAK

“Poboljsanje blagostanja stanovniStva primarni je cilj europske
socijalne politike: sretni, zadovoljni i angazirani gradani pridonose pro-
cvatu europskog drustva. U svjetlu prosirenja EU raste i interes za Zi-
votne uvjete u razli¢itim europskim drzavama. Subjektivno blagostanje
stanovnis$tva jedan je od mnogih aspekata koji se trebaju istraziti u tom
kontekstu...” (Bohnke, 2005:1).



194

Iznosenjem podataka prikupljenih u Hrvatskoj kao jednoj od ze-
malja koja ée se (nadamo se) uskoro pridruziti EU, ova je studija poku-
$aj da se poboljsa postojeca baza podataka o osjecaju srece i zivotnog
zadovoljstva europskog stanovnistva. Podatci o pokazateljima subjekti-
vnog blagostanja u europskim zemljama mogu se naci u razli¢itim ba-
zama podataka kao $to su Eurobarometar, Svjetska studija vrijednosti,
Svjetska baza podataka o sreci i sl., a mi smo za ovo istrazivanje iza-
brali podatke iz Europskog pracenja kvalitete zivljenja zato §to je ono
provedeno iste godine kad i nase istrazivanje (2003) i na slicnim uzor-
cima stanovnistva (oko tisuc¢u punoljetnih sudionika u svakoj zemlji),
te smo smatrali da je rezultate moguce usporedivati.

Opéenito, rezultati ovog istrazivanja pokazali su da procjene su-
bjektivnog blagostanja hrvatskog stanovnistva iz 2003. godine odgo-
varaju onima dobivenim u zemljama koje su se nasle pri dnu EU-15
odnosno pri vrthu EU-10 1 CC-3. Osjecaj sree procijenjen je relativno
visoko 1 u posljednjih se deset godina poveéava, §to upucuje na to da se
razina subjektivnog blagostanja u Hrvatskoj poboljsava.

Istrazivanje je takoder pokazalo da promatranje pokazatelja su-
bjektivnog blagostanja moze dati vrijedne obavijesti, osobito kada se
o¢ekuju veée promjene, kakve Hrvatska o¢ekuje ulaskom u EU. Interes
za istrazivanjima subjektivnog blagostanja u tranzicijskim zemljama u
posljednje vrijeme raste, osobito u onima koje su prosle razdoblje ko-
munisticke vladavine (Namazie i Sanfey, 2001). Analizirajuéi procjene
zivotnog zadovoljstva i sre¢e dobivene u svjetskoj studiji vrijednosti
(1999-2002), Sanfey i Teksoz (2005) zakljuéili su da se “ljudi opéenito
osjeéaju sretnijima u zemljama koje su ucinile znatan napredak u tran-
ziciji, nego u onima u kojima je tranzicija ‘zapela’. Rezultati naSeg
istrazivanja iz 2003. pokazuju da su se hrvatski gradani osjecali sretni-
jima nego u vecini tranzicijskih zemalja koje su bile uklju¢ene u europ-
sko istrazivanje. Smijemo li iz toga zakljuciti da je i tranzicija u Hrvat-
skoj napredovala? Za takav zakljucak zasigurno bi trebalo provesti jos
viSe istrazivanja, osobito onih koja bi bila usmjerena na usporedbu ra-
zlicitih objektivnih (ekonomskih) i subjektivnih pokazatelja nacional-
nog blagostanja. Samo redovito prac¢enje u odredenim vremenskim ra-
zdobljima moze dati jasnu sliku o u¢inku razli¢itih drustvenih promje-
na na percepciju i o¢ekivanja stanovnika (Kim-Prieto i sur., 2005). U
tom smislu ova studija moze posluziti kao pocetna tocka za pracenje
ekonomskih i drustvenih promjena koje ¢e nastati u razdoblju pribliza-
vanja ulaska Hrvatske u EU, te njihovih u¢inaka na kvalitetu zivljenja i
zadovoljstvo hrvatskih gradana pojedinim zivotnim podru¢jima.
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Politicke odluke i intervencije koje bi trebale povecati subjekti-

vno blagostanje stanovni$tva vazne su jer je dobro osjecati se sretnim, a
usto sretni ljudi bolje rade, ¢es¢e volontiraju, ostvaruju uspjesnije bra-
kove i prijateljstva, imaju vise prihode i zdraviji su nego nesretni lju-
di (Diener, Lucas i Oishi, 2002; Lyubomirsky, King i Diener, 2005).
Najnovije istrazivanje Lyubomirskog i suradnika (2005) upuéuje na to
da osjecaj srece nije samo rezultat uspjesnih zivotnih dogadaja, ve¢ im
moze biti i uzrok. Imajuci na umu tu ¢injenicu, subjektivno blagostanje
ne bi smjelo biti podrucje interesa samo znanstvenika, ve¢ bi se njime
trebali pozabaviti i oni koji donose odluke, jer povecanje zivotnog za-
dovoljstva i srece pojedinaca koristi cijelom drustvu.

Autorice zahvaljuju anonimnim recenzentima.

Subjektivno blagostanje odnosi se na razlicite tipove subjektivnih procjena, dobrih i
losih, o viastitom zivotu. Ono obuhvaca kognitivne procjene kao §to su Zivotno zado-
voljstvo, zadovoljstvo poslom ili interese i emocionalne reakcije na zivotne dogada-
Jje kao $to su radost i tuga. Subjektivna dobrobit nadredeni je termin za razlicite eva-
luacije viastitog Zivota, Zivomih dogadaja i uvjeta u kojima Zivimo. Zivotno zado-
voljstvo je izvjesce o tome kako pojedinac ocjenjuje svoj Zivot u cjelini, tj. kako vre-
dnuje cjelokupni zivot. Osjecaj srece ima nekoliko znacenja u svakodnevnom Zivotu,
kao i u znanstvenoj literaturi, ali najcesce se upotrebljava kao mjera emocionalne
sastavnice subjektivnog blagostanja. Osjecaj srece znaci osjecanje ugodnih emocija
tijekom duzeg vremena, tj. ve¢inu vremena. Kvaliteta zivljenja upucuje na stupanj u
kojemu nas zivot ima pozeljna obiljezja, cesto ona koja se odnose na vanjske uvjete
(npr. okolicu u kojoj zivimo ili visinu prihoda). Kada se kvaliteta Zivljenja procjenju-
Je subjektivno, ona obuhvaca zadovoljstvo razlicitim podrucjima, tj. procjenu Zivo-
tnih podrucja kao sto su zdravlje, posao, dokolica, socijalni i obiteljski odnosi. Po-
Jedinci procjenjuju koliko su zadovoljni pojedinim podrucjem, a katkad i koliko im
Je svako to podrucje vazno ili koliko im se svida Zivot s obzirom na pojedino podru-
¢je (Diener, 2005).

M oznacava medijan, a sd standardnu devijaciju.
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SAZETAK

U radu se analizira medusobna ovisnost Lisabonske strategije i
kriterija iz Kopenhagena u procesu prosirenja Europske unije i pribli-
zavanja zemalja kandidatkinja novim ¢lanicama EU. Cilj rada je produ-
bljivanje razumijevanja prirode i dinamike Lisabonske strategije i in-
strumenata njezine provedbe. Zakljucuje se da je priblizavanje lisabon-
skim ciljevima relevantno za zemlju u pretpristupnom razdoblju. Budu-
¢i da se okvir provedbe Lisabonske strategije i o¢ekivano razdoblje pri-
druzivanja Hrvatske vremenski podudaraju, priblizavanje lisabonskim
ciljevima izuzetno je bitno za Hrvatsku. Radi identificiranja preporuka
koriste se iskustva zemalja ¢lanica u provedbi Strategije te ocjene pola-
zne pozicije Hrvatske u odnosu na lisabonske ciljeve.

Kljucéne rijeci:
Lisabonska strategija, kriteriji za ¢lanstvo, nacionalni programi refor-
me, Hrvatska
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UvVOD

Cilj rada je istraziti medusobnu ovisnost Lisabonske strategije
i kriterija iz Kopenhagena. Pocetne su hipoteze: 1. provedba ciljeva Li-
sabonske strategije komplementarna je ispunjavanju gospodarskih kri-
terija za ¢lanstvo u EU iz Kopenhagena, 2. za zemlju kandidatkinju bi-
tno je definirati prioritete medu ciljevima Lisabonske strategije u skla-
du s vlastitim potrebama, te njihov vremenski slijed, 3. napredak EU u
provedbi lisabonskih ciljeva ucinit ée prilagodbu Hrvatske gospodar-
skim kriterijima Unije jo$ zahtjevnijom jer je EU “pomic¢na meta”, te 4.
Hrvatska zaostaje za zemljama ¢lanicama u smislu provedbe Lisabon-
ske strategije.

Rad zapocinje pregledom razvoja Lisabonske strategije i instru-
menata njezine provedbe. Nakon toga slijede analize relevantnih pri-
stupa u provedbi Lisabonske agende u zemljama ¢lanicama te razrada
nekih specifi¢nih pitanja iz same strategije. Potom se ocjenjuje poloza-
ja Hrvatske u odnosu prema odabranim zemljama ¢lanicama i kandida-
tkinjama te slijede sazeti zakljucci i preporuke.

EUROPA NA RASKRIZJU: LISABONSKA
STRATEGIJA

Lisabonska strategija (poznata i pod nazivom Lisabonska agen-
da) dogovorena je na Europskom vije¢u u Lisabonu 2000. godine. EU
je zacrtao strateski cilj da “do 2010. postane najkonkurentnije i najdi-
namicnije gospodarstvo svijeta utemeljeno na znanju, sposobno za odr-
ziv gospodarski rast s ve¢im brojem i kvalitetnijim radnim mjestima
te vecom socijalnom kohezijom” (European Council, 2000). Strategija
je obuhvacala opsezni program reformi. Bio je to odgovor na global-
ne izazove, posebno na napredak SAD-a u “novom” gospodarstvu zna-
nja i na dominaciju u informacijskim i komunikacijskim tehnologija-
ma (ICT) s obzirom na pojedinacna europska gospodarstva. Medutim,
ostvarivanje tog cilja zahtijevalo je pripremu za prelazak na gospodar-
stvo i drustvo utemeljeno na znanju, uz pomo¢ boljih politika, dovrsa-
vanje unutarnjeg trzista te modernizaciju europskog socijalnog modela
1 stvaranje uvjeta za rast, uz primjerenu kombinaciju makroekonom-
skih politika.

Europsko vije¢e (2001) u Gotebergu dodalo je Lisabonskoj stra-
tegiji dimenziju zastite okolisa (European Council, 2001). Kako bi se
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smanjio jaz izmedu EU i njezinih glavnih konkurenata, Europsko je vi-
jece u Barceloni (2002) odlucilo potaknuti istrazivacke i inovacijske
napore poveéanjem ukupnog izdvajanja za istrazivanje i razvoj s ci-
ljem da ta izdvajanja do 2010. godine dosegnu 3% BNP-a, od ¢ega dvi-
je tre¢ine investicija treba biti iz privatnog sektora (European Council,
2002).1

Gotovo pet godina nakon summita u Lisabonu, na sredini puta
do cilja, rezultati primjene bili su neujednaéeni. Premda je u nekim po-
dru¢jima (europski socijalni model) doslo do pozitivnih pomaka, napre-
dak u postizanju lisabonskih ciljeva bio je spor i nedostatan. Izvrienje
programa nije ostvarilo ocekivanja zbog presiroko definiranih ciljeva,
previse opseznog programa, slabe koordinacije i konfliktnih prioriteta.
Podjela odgovornosti izmedu nacionalne i europske razine nije bila do-
voljno jasna, a posljedica toga bila je ograni¢ena mogucnost upravlja-
nja procesom u zemljama clanicama.

Slabosti su se posebno o€itovale na trzistu rada, primjerice:
* nije ostvaren dovoljan broj radnih mjesta u usluznom sektoru,
* produbljene su regionalne neuravnotezenosti,
* zadrzala se visoka razina dugoro¢ne nezaposlenosti,
* premalen broj zena na trzistu rada,
* nastavljeni su nepovoljni demografski trendovi, odnosno starenje

populacije.

Analize su pokazale da je potrebna efikasnija provedba strate-
gije kako bi se nadoknadilo izgubljeno vrijeme (Sapir i sur., 2003).1 U
ozujku 2004. Europska je komisija osnovala Skupinu na visokoj razini,
s Wimom Kokom na ¢elu, sa zadatkom da ocijeni rezultate prve polo-
vice provedbe Strategije. Nalazi tog pregleda mogu se sazeti na sljedeci
nacin: uocena je hitna potreba za brzim rastom zaposljavanja i rastom
produktivnosti, uz Sirok spektar reformi te uz makroekonomski okvir
koji poti¢e razvoj, potraznju i zaposljavanje (Kok, 2004). Scenarij za
veéi rast 1 zapoSljavanje predviden je provedbom prioritetnih akcija
unutar pet podrucja: druStva znanja, unutrasnjeg trzista, poslovne kli-
me, trziSta rada i odrzivog okolisa. Zaklju¢eno je da su pojedinacne
zemlje ¢lanice ucinile napredak na jednome ili na vise spomenutih po-
drudja, ali nijedna od njih nije konzistentno uspjela u provedbi na svim
podru¢jima. Zbog toga je Skupina preporucila razvoj nacionalnih poli-
tika u svakoj od zemalja Clanica koji treba podrzavati primjeren okvir
na europskoj razini. Prijedlozi Skupine jedan su od temelja revidirane
Strategije iz 2005. godine.
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Revidirana Lisabonska strategija

Europsko je vijec¢e u proljec¢e 2005. godine odlucilo da Europa
mora obnoviti temelje svoje konkurentnosti, povecati potencijal rasta i
produktivnost te ojacati socijalnu koheziju, stavljajuéi glavni naglasak
na znanje, inovacije i optimalizaciju ljudskog kapitala. Revidirana Lisa-
bonska strategija preusmjerila je prioritete na rast i zaposljavanje (Eu-
ropean Council, 2005). Komisija je predlozila partnerstvo sa zemljama
¢lanicama u vezi s rastom i zapoSljavanjem te predstavila revidirani Li-
sabonski program Zajednice koji naglasava koje bi se akcije trebale po-
duzeti na razini EU i na nacionalnim razinama unutar tri klju¢na podru-
¢ja (okvir 1). Naglasak je stavljen na osiguranje provedbe programa.

Okvir 1. Lisabonski program Zajednice

Uc¢initi Europu atraktivnijim mjestom za ulaganje i rad

* Prosiriti i produbiti unutarnje trziste

* Osigurati otvorena i konkurentna trziSta unutar i izvan Europe
* Poboljsati europsku i nacionalnu regulativu

* ProSiriti 1 poboljSati europsku infrastrukturu

Znanje i inovacije za rast

* Povecati i poboljsati ulaganja u istrazivanja i razvoj

* Potaknuti inovacije, koristiti ICT i odrzivo iskoristavati resurse

* Pridonijeti snaznoj europskoj industrijskoj bazi

Stvaranje veceg broja i boljih radnih mjesta

* Privuéi veci broj ljudi u zaposljavanje, uz moderniziranje sustava
socijalne zastite

* Poboljsati prilagodljivost radnika i poduzeca te fleksibilnost trzi-
Sta rada

* Vise ulagati u ljudski kapital boljim obrazovanjem i izgradnjom
vjestina

Izvor: European Commission, 2005d

Uz efikasno usmjeravanje na ciljeve, revidirana je Strategija
predstavila nove instrumente provedbe koji se usredoto¢uju na konkre-
tne mjere i nacionalne akcijske planove. Odgovornosti i provedba po-
dijeljeni su izmedu EU i zemalja ¢lanica, pri ¢emu vaznu ulogu imaju
Europsko vijece, Europski parlament i ostale institucije Unije te soci-
jalni partneri.
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Program za reforme na europskoj razini — Lisabonski program
Zajednice — provodi se na temelju prijedloga Komisije Sto ih usvajaju
Parlament i Vije¢e. Usto, zemlje ¢lanice provode reforme na nacional-
nim razinama (nacionalni programi reformi koji se izraduju svake go-
dine) na temelju dogovorenih smjernica koje predlaze Komisija i po-
tvrduje Vijece. Komisija suraduje sa zemljama ¢lanicama u provedbi i
procjenjuje napredak u godiSnjem izvjeséu o napretku (poznatom i pod
nazivom Proljetno izvjesce) koje daje gradanima i ostalim sudionicima
procesa uvid u napredak u provedbi programa na europskoj razini, kao
i u pojedinim zemljama. Na svakom proljetnom sastanku Europsko vi-
jeée donosi praktiéne smjernice.”

Novi mehanizam provedbe ukljucuje, kad god je moguce, ime-
novanje lisabonskog nacionalnog koordinatora. Sustav izvjes¢ivanja je
pojednostavnjen te se sastoji od jednog lisabonskog izvjeséa o ostvare-
nom napretku na razini EU i jednoga na nacionalnoj razini.

Mehanizam provedbe temelji se na otvorenoj metodi koordina-
cije (OMC) koju je uvelo Europsko vije¢e u Lisabonu. Europsko je vi-
jece tada zakljucilo da se Strategija moze provesti koriStenjem postoje-
¢ih mehanizama pod uvjetom da se OMC uvede na sve razine.

Ucinke reformi lisabonskog tipa tesko je kvantificirati jer su
sveobuhvatne i medusobno se dopunjuju. Jedan od najboljih primje-
ra reforme lisabonskog tipa usmjerene na stvaranje konkurentnog po-
slovnog okruzenja jest program jedinstvenog trziSta. Simulacija prove-
dena deset godina nakon uspostave jedinstvenog trzista pokazala je da
bi BNP u 2002. bio 1,8% nizi da taj projekt nije ostvaren u razdoblju
1992-2002. (European Commission, 2002a). Razina zaposlenosti bila
bi 1,5% niza od one koja je dosegnuta u 2002. Kada je rije¢ o reforma-
ma izravno povezanim s Lisabonskom strategijom, Copenhagen Eco-
nomics (2005) donosi procjene o srednjoro¢nim ucincima koje bi imalo
otvaranje trzista usluga konkurenciji. Studija pokazuje da sloboda osni-
vanja poduzecéa u usluznom sektoru i slobodna razmjena usluga izmedu
zemalja Clanica utjece na rast BDP-a za 0,6%, a zaposlenosti za 0,3%.

Procjene pokazuju da bi troSkovi neostvarivanja lisabonskih ci-
ljeva bili veliki i da ih je moguce kvantificirati, posebno uvidom u po-
kazatelje o sve ve¢em jazu izmedu europskih potencijala rasta uspo-
redenih s ostalim ekonomskim partnerima (European Commission,
2005f). Istodobno, potencijalni su dobici od Sire i efikasnije gospodar-
ske integracije u prosirenom EU znacajni (Gelauff i Lejour, 2005).
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Okvir 2. Podrudja prioriteta za akciju (prihvaceno
na Europskom proljetnom summitu, 2006)

[

. Vec¢a ulaganja u znanje i inovacije

» Promovirati politike i mjere koje teze dogovorenom cilju od 3%
izdvajanja za istrazivanje i razvoj do 2010, uzimajuci u obzir ra-
zlicite polazne pozicije zemalja ¢lanica

* Brzo usvojiti 7. okvirni program za istraZivanje i razvoj i novi
program konkurentnosti i inovacija

« Ustanoviti Europsko istrazivacko vijece kojemu je cilj povecanje
izvrsnosti najboljih istrazivackih timova

» Uspostaviti jedinstveno, konkurentno i otvoreno europsko trziste
rada za istrazivace

» Razviti Siroku informacijsku strategiju za Europu kako bi se inve-
sticije u znanje pretvorile u proizvode i usluge

+ Razviti opsezne strategije cjelozivotnog ucenja na razini zemalja
Clanica te program cjelozivotnog ucenja 2007-2013 na razini EU

* Omoguciti sveucilistima pristup dopunskim izvorima financiranja
u skladu s nacionalnom praksom

* Razviti menadzerske sposobnosti i vjestine stru¢njaka koji su
ukljuceni u prijenos rezultata istrazivanja poslovnoj zajednici

2. Oslobadanje poslovnog potencijala, posebno za mala i srednja po-
duzeca
» Razviti nacionalne strategije za podupiranje konkurentnosti, ino-
vacija i produktivnosti
Istraziti mogucénosti utemeljenja mjerljivih ciljeva u specifi¢nim
sektorima radi smanjenja administrativnih opterec¢enja do 2006.
Do kraja 2007. utemeljiti one-stop-shop ili slicne mehanizme
Smanjiti prosjecno vrijeme potrebno za pokretanje poslovanja po-
duzeca, posebno za mala i srednja poduzeca, kako bi se bilo gdje
u EU do kraja 2007. poslovanje moglo pokrenuti za tjedan dana
Zaposljavanje prvog zaposlenika trebalo bi se obaviti na jednom
javnom administrativnom mjestu

3. Zaposljavanje ljudi
* Smanjiti nezaposlenost s najvise razine od 9%, kolika je bila na
kraju 2004. na oko 1% u 2007.
» Usvojiti pristup realnog zivotnog ciklusa zaposlenosti
- smanjivanjem ranog napustanja $kole za 10% do 2010.
- osiguravanjem da najmanje 85% osoba do 22. godine zavrsi sre-
dnjoskolsko obrazovanje
- ponudom posla, pripravnickog staza ili dodatnog usavrsavanja
svakoj mladoj osobi koja zavrsi Skolu ili fakultet, i to u roku Sest
mjeseci od trenutka nezaposlenosti do kraja 2007. i u roku cetiri
mjeseca do 2010.
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- provedbom politika koje promoviraju zaposljavanje zena; usva-
janjem Europskog pakta rodne jednakosti
- povecavanjem mogucnosti koristenja kvalitetne skrbi za djecu,
u skladu s nacionalnim ciljevima zemalja ¢lanica
- provedbom strategija aktivnog starenja, razmatranjem poticaja
za produzivanje radnog vijeka, postupnim umirovljenjem, ra-
dom na pola radnog vremena i poboljSanjem radnog okruzenja
- provedbom reformi zemalja ¢lanica na trziStu rada i socijalnih
politika u sklopu integriranog pristupa
- osnivanjem Europskog fonda za prilagodbu globalizaciji koji bi
zapoceo funkcionirati Sto prije, pozeljno 1. sijecnja 2007.
4. Uc¢inkovita, sigurna i odrziva energija
e Otvoriti trziSta elektri¢ne energije i plina svim korisnicima do
srpnja 2007. (vec prije definirani cilj)
 Osigurati bolju suradnju plinskih i elektroenergetskih mreza u ze-
mljama ¢lanicama, omoguditi djelovanje jedne europske mreze
 Poticati istraZivanja o energetskoj uc¢inkovitosti, obnovljivim i ¢i-
stim energetskim tehnologijama i poticajima kako bi se promicalo
njihovo iskoriStavanje
» Razvijati zajednic¢ke operativne pristupe za krizne situacije
» Razvijati zajednicki pristup u vanjskoj politici i daljnji dijalog o
energiji izmedu EU i njezinih ¢lanica te s njihovim glavnim par-
tnerima (drzavama proizvodacima, tranzitnim drzavama i zemlja-
ma korisnicama), u sinergiji s relevantnom medunarodnom orga-
nizacijom

Izvor: kompilacije autorica

Medutim, neke studije koje su provedene u meduvremenu za-
kljucuju da Lisabonska strategija jo§ uvijek nema jasne zajednicke ci-
ljeve, ima nedostatne financijske izvore, a rezultati provedbe jos su
uvijek nizi od ocCekivanih. Na primjer, Pisany-Ferry i Sapir (2006) isti-
¢u slabosti u provedbi, koje se osobito o€ituju u velikim zemljama cla-
nicama, dok nove ¢lanice postizu bolje rezultate. Procjenjuje se da su
integrirane smjernice preopcenite i da bi trebale biti konkretnije i de-
taljnije.
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INSTRUMENTI PROVEDBE

Trogodisnji ciklus provedbe zapoceo je 2005. i sastoji se od
ovih glavnih instrumenata: integriranih smjernica za rast i zaposljava-
nje (prezentirala Komisija u travnju 2005. za razdoblje 2005-2008); na-
cionalnih programa reformi (pripremile zemlje ¢lanice do kraja stude-
nog 2005); izvjestaja Komisije o napretku (objavljen u sije¢nju 20006).

Otvorena metoda koordinacije koja je predstavljena na Europ-
skom vijeéu u Lisabonu i dalje ostaje vazan instrument provedbe.

Integrirane smjernice za rast i zaposljavanje

Integrirane smjernice pocetak su ciklusa provedbe revidirane
Strategije (prvi je ciklus bio za razdoblje 2005-2008). One objedinjuju
smjernice Sire gospodarske politike (BEPGs, ¢l. 128. ugovora) i smjer-
nice za zaposljavanje (EGs, ¢l. 99. ugovora).

Integrirane smjernice (okvir 3), koje se bave problemima mi-
kroekonomije te makroekonomije i zaposljavanja, uglavnom se teme-
lje na podruc¢jima prioritetnih akcija koje su identificirane u Kokovu
izvjescu.

Dok makroekonomske smjernice (koje pokrivaju proracunsku
politiku, smanjenje javnog duga i problematiku EMU) nemaju uporiste
u Lisabonskom akcijskom programu (v. okvir 1), mikroekonomske su
smjernice izradene na temelju lisabonskih podruéja djelovanja (to€. 1-
7, okvir 1), jednako kao i smjernice zaposljavanja (to€. 8-10, okvir 1).

Integrirane su smjernice pojednostavnile provedbu Strategije te
objedinile smjernice za razlicite politike, kao i ciljeve te procese izvje-
$¢ivanja. Buduci da nisu pravno obvezujuce (tzv. “soft law”), glavni su
instrumenti provedbe nadzor i financijski poticaji.

Financijski okvir za provedbu razvijen je unutar Financijske
perspektive za 2007-2013, u kojoj treba izdvojiti Program konkuren-
tnosti 1 inovacija (CIP). U sklopu tog programa predvideno je 3,6 mili-
jardi eura za provedbu Lisabonske strategije. Predvidena su i horizon-
talna izdvajanja iz Europske investicijske banke (EIB), Europskoga in-
vesticijskog fonda (EIF) i ostalih izvora. Provedene su studije, naime,
upozorile na visoku dodanu vrijednost koja se ostvaruje potporom Uni-
je u obliku jamstva za zajmove — na svaki euro izdvojen iz proracuna
EU za takve namjene ostvaruje se 72 eura zajma (European Commis-
sion, 2006d).
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Okvir 3. Integrirane smjernice za rast i zaposljavanje
2005-2008.

Makroekonomske smjernice

. Osigurati ekonomsku stabilnost

. Oc¢uvati gospodarsku odrzivost

. Promovirati u¢inkovitu raspodjelu resursa

. Promovirati vec¢u koheziju makroekonomskih i strukturnih poli-
tika

5. Osigurati da razvoj pla¢a doprinosi makroekonomskoj stabilno-

sti i rastu
6. Omoguciti doprinos dinami¢nom i djelotvornom EMU

Dowo—

Mikroekonomske smjernice
7. Progiriti i produbiti unutrasnje trziste
8. Osigurati otvorena i konkurentna trzista
9. Razvijati privla¢nu poslovnu okolinu
10. Promovirati poduzetni¢ku kulturu i razvijati okruzenje koje po-
drzava mala i srednja poduzeca
11. Prosiriti i poboljsati europsku infrastrukturu te dovrsiti dogovo-
rene medugranic¢ne projekte
12. Povecati i poboljsati ulaganja u istrazivanje i razvoj
13. Omoguciti inovaciju i koriStenje ICT-a
14. Potaknuti odrzivi razvoj resursa i ojacati sinergiju izmedu ocu-
vanja okolisa i rasta
15. Doprinijeti jakoj industrijskoj bazi
Smjernice zaposljavanja
16. Provoditi politike usmjerene punom zaposljavanju, poboljSanju
kvalitete i produktivnosti na poslu te jacanju socijalne i teritori-
jalne kohezije
17. Promovirati pristup poslu usmjeren na zivotni ciklus
18. Osigurati trzista rada koja ¢e obuhvatiti trazitelje posla i osobe s
posebnim potrebama
19. Bolje udovoljavati potrebama trzista rada
20. Promovirati fleksibilnost i sigurnost zaposljavanja te smanjiti
segmentaciju trzista rada
21. Osigurati da razvoj placa i drugih troskova rada potice zaposlja-
vanje
22. Prosiriti 1 poboljsati ulaganje u ljudski kapital
23. Usvojiti sustave obrazovanja i usavrSavanja kao odgovor na
nove zahtjeve konkurentnosti

Izvor: European Commission (2005¢:10)
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Otvorena metoda koordinacije

Unato¢ postoje¢im slabostima, OMC i dalje je najvaznija meto-
da koordinacije Lisabonske strategije (Radlo, 2006). Lisabon je ojacao
OMC, te je kontrola postala uéinkovitija.

OMC obuhvaca dubinske analize, prenosenje dobre prakse uz
odgovaraju¢e mjere poput razli¢itih vrsta pokazatelja za poduzeéa ili
inovacija, izvjestaja o konkurentnosti u podrucjima kao $to su istraziva-
nje i razvoj i ljudski kapital. Uobicajeni je oblik i usporedba napretka u
pojedinim zemljama ¢lanicama na temelju razli¢itih mjera i pokazate-
lja. Nadalje, o¢ekuje se pojacana primjena OMC-a vezana za ostvariva-
nje buducih ciljeva koji se mogu kvantificirati (European Commission,
2002b). Elementi OMC-a ukljuéuju se u nacionalne programe reformi i
u godisnji izvjestaj o napretku EU. U nekim je politikama OMC jace, a
u nekima slabije ukljucen.

NACIONALNI PLANOVI REFORMI

Uz Lisabonski program Zajednice, nacionalni programi reforme
(NRP-ovi) pripadaju kljuénim instrumentima nove Lisabonske strategi-
je. Zemlje clanice trebale su pripremiti nacionalne programe do listopa-
da 2005. za razdoblje 2005-2008. na temelju 23 integrirane smjernice
(okvir 3).i

U svojim programima reformi zemlje ¢lanice identificirale su
razlicite izazove i mjere kao odgovor na politike koje odrazavaju razli-
¢ite pocetne pozicije i politicke preferencije. Pocetne pozicije i tempo
reformi ocjenjuju se brojnim mjerama i pokazateljima koji bi u kasnijoj
fazi trebali pomoc¢i identificiranju najbolje prakse, ali i one koja se nije
pokazala odgovarajuéom. "

Pritom se najces¢e pojavljuje pet kljucnih izazova: 1. poveca-
no zaposljavanje i funkcioniranje trzista rada, 2. odrzivost i kvaliteta
javnih financija, 3. jacanje istrazivanja i razvoja i inovacija, 4. jacanje
poslovnog okruZenja, 5. poboljsanje vjestina.

Odgovori politika na te izazove obuhvacaju provedbu otprije na-
javljenih mjera kao $to su one razvijene u sklopu smjernica Sire gospo-
darske politike (BPEG) i Programa stabilnosti i konvergencije te nove
mjere kao $to je podizanje dobi umirovljenja.

Za ocjenu provedbe nacionalnih programa reformi potrebno je
nesto dulje razdoblje pracenja. Postojece procjene tih programa odnose
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se na realisti¢nost ciljeva i strategija (npr. Begg, 2006; European Com-
mission, 2006b; European Policy Committee, 2006; European Envi-
ronmental Bureau, 2006; European Employment Committee, 2006).
Njihovi se zakljucei razlikuju: Europska komisija (2006b) smatra da
su najveci nedostaci tih programa makroekonomske prirode, dok pre-
ma Beggu (2006) programi, ¢ini se, bolje definiraju nac¢in kako ispuniti
makroekonomske nego mikroekonomske ciljeve.

Makroekonomska pitanja

Sve su zemlje osim Svedske, Nizozemske i Italije u svojim naci-
onalnim programima reformi eksplicitno identificirale makroekonom-
ske izazove. Prioriteti nacionalnih programa utemeljeni su na odredba-
ma osnivackih ugovora koje se odnose na fiskalnu disciplinu i opcenito
su uskladene s Paktom o stabilnosti i rastu.

Sve zemlje ¢lanice prepoznaju potrebu za odrzivim i zdravim
javnim financijama, a mnoge od njih pokuSavaju poboljsati proracun-
ski deficit i zaduZenje. Ti se napori procjenjuju u sklopu pravila fiskal-
nog nadzora (npr. ocjena Programa stabilnosti i konvergencije). Strate-
gije fiskalne konsolidacije obi¢no se temelje na rashodima i dio su Sirih
strukturnih planova reformi. Kada je rije¢ o dugoro¢noj fiskalnoj odr-
zivosti, procjenjuje se da bi se starenje stanovnisStva trebalo jace odra-
ziti na javne izdatke za mirovine i zdravstvo. Mirovinske se reforme u
mnogim zemljama ¢lanicama provode radi poveéanja odrZivosti javnih
financija. U ocjeni nacionalnih programa reformi pojedini prijedlozi
ukazuju da bi Europa, uzevsi u obzir vaznost starenja stanovnistva, mo-
rala u€initi viSe kako bi osigurala odrzivost javnih financija (European
Policy Committee, 2006).

Medu slabostima koje je Komisija identificirala ubrajaju se ne-
dovoljno jasno definirane kratkorocne mjere za konsolidaciju proracu-
na i ¢injenica da su proracunski u¢inci mjera predvidenih u sklopu ra-
zlicitih politika (npr. zaposljavanja i socijalne politike) ¢esto zanema-
reni.

Mikroekonomska pitanja

Glavne teme mikroekonomskog dijela revidirane Lisabonske
strategije jesu znanje i inovacija te razvoj Europe u privlacnije mjesto
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za investiranje i rad (v. okvir 1, Lisabonski akcijski program). Glavni
mikroekonomski izazovi §to su ih identificirali nacionalni program re-
formi jesu jaCanje istrazivanja i razvoja i inovacija, jacanje poslovnog
okruzenja i unapredenje vjestina. Odgovor na spomenute izazove ¢ine
mjere koje su u pojedinim sektorima i zemljama ¢lanicama razlicite i
variraju od op¢ih ciljeva do vrlo konkretnih mjera koje treba poduzeti
sukladno specificnim potrebama zemlje.

Na primjer, sve su zemlje politiku istrazivanja i inovacije zacr-
tale kao prioritet. Mnoge od njih na jednak nacin shvacaju i jaéanje po-
slovnog okruzenja i povecavanje vjestina. Mnoge zemlje ¢lanice plani-
raju znatno povecanje izdvajanja za istrazivanje i razvoj na nacionalnoj
razini do 2010. Cilj EU je izdvojiti 3% BNP-a za istrazivanje i razvoj
do 2010. Nacionalni ciljevi variraju od 0,75% (Malta) do 4% (Finska
i Svedska). Veéina starih ¢lanica (Belgija, Danska, Njemacka, Francu-
ska, Luksemburg, Nizozemska i Austrija) zacrtala je nacionalne cilje-
ve sukladne ciljevima EU-25 (3%), dok je veéina novih zacrtala izdva-
janja izmedu 1,5 i 2%. Mjere usmjerene prema postizanju tih ciljeva
ukljucuju poveéanje javnih izdvajanja za istrazivanje i razvoj, potica-
nje privatnih izdvajanja za istrazivanje i razvoj odobravanjem poreznih
olaksica, poboljsanje kvalitete obrazovanja, povecanje broja dostignu-
tih doktorata u poslovnom sektoru na temelju ugovora o sufinanciranju
i mjera za jaCanje veza izmedu znanosti i industrije.

Medutim, na ciljeve se ne nadovezuju uvijek odgovarajuée mje-
re, te je katkad teSko razluciti ambiciju od realno izvedivog plana. Ta-
koder je pokatkad, i usprkos konkretnim mjerama, ispunjavanje ciljeva
izvan kontrole vlade. Mjere politike mogu utjecati na odluku da se pri-
vatni kapital investira u istrazivanje i razvoj, no nemoguce je osigurati
da cilj zaista bude i dosegnut (Baldwin i Wyplosz, 2004). Nadalje, ¢ak
i ako sve zemlje ¢lanice ispune svoje ciljeve do 2010, izdvajanje na ra-
zini EU-25 za istrazivanje i razvoj moglo bi dosegnuti 2,7% BNP-a (u
usporedbi s ciljem od 3%), Sto ne mora nuzno znaditi i povecanje ino-
vacija. Vil

Nadalje, vecina zemalja ¢lanica naglasila je potrebu poboljsanja
poslovne klime. Nacionalni programi reformi pokazuju kako zemlje
Clanice sve viSe prepoznaju znacaj konkurentnijeg trzista. Priblizno po-
lovica zemalja ¢lanica kao izazov je identificirala trzi$no natjecanje i
uklanjanje prepreka pristupu trzistu, posebno u usluznim djelatnostima.
Samo se nekoliko nacionalnih programa ucinkovito suocilo s tim iza-
zovom. Mjere obuhvacaju transponiranje zahtjeva unutrasnjeg trzista,
jaCanje agencija za zaStitu trziSnog natjecanja, bolju regulativu itd.
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Komisija smatra da je izbor prioriteta u nacelu sukladan trenu-
tacnoj situaciji u zemljama clanicama, no dodatna se pozornost treba
usmyjeriti na probleme trziSnog natjecanja.

Zaposljavanje

Europska strategija zaposljavanja (EES), koja se smatra teme-
ljem zaposljavanja u Lisabonskoj strategiji, temelji se na tri cilja: 1. pu-
nom zaposljavanju, 2. produktivnosti i kvaliteti na radnome mjestu i 3.
socijalnoj i teritorijalnoj koheziji.™

Smjernice zaposljavanja ¢ine okvir politike za usmjeravanje
mjera i aktivnosti koje treba provoditi da se vise ljudi privuce i zadrzi
u zaposlenju, poveéa ponuda poslova i modernizira sustav socijalne za-
Stite, poboljsa prilagodljivost radnika i poduzeéa te povecaju ulaganja
u ljudski kapital boljim obrazovanjem i vjestina (v. okvir 3, Integrirane
smjernice).

Cilj EU-25 do 2010. godine jest dosezanje ukupne stope zapo-
slenosti od 70%. Stope zaposlenosti u 2004. varirale su od 52% u Polj-
skoj do 76% u Danskoj. Neke zemlje nisu definirale nacionalne ciljeve
(Njemacka, Francuska, Irska, Luksemburg), a zacrtani ciljevi variraju
od 62,5% (Grcka*) do 71% (Cipar), iako mjere koje su predlozene za
njihovo postizanje nisu uvijek dovoljne.

Mjere za poveéanje razine zaposljavanja obuhvacaju i poticaje
za privlacenje i zadrzavanje vise ljudi u zaposlenjima te za povecanje
ponude poslova i modernizaciju sustava socijalne zastite. U velikom
broju zemalja ¢lanica posebna se pozornost pridaje mladima integra-
cijom politika koje se odnose na obrazovanje, izobrazbu, mobilnost i
uskladivanje poslovnoga i obiteljskog zivota u Paktu mladih. Nekoliko
zemalja takoder planira do 2010. povisiti dobnu granicu umirovljenja
za pet godina.

Sve se viSe brige pridaje ve¢em ulaganju u ljudski kapital kako
bi se poboljsao rast zaposljavanja i produktivnost. Provedba programa
cjelozivotnog ucenja, prihvac¢anje obrazovanja, usavrsavanja i izobra-
zbe odraslih, posebno onih nize obrazovanih, zahtijeva koherentnu po-
litiku koja se nadovezuje na gospodarsko i socijalno stanje u svakoj od
zemalja Clanica. Takve se mjere zasnivaju na konvergentnim ciljevima
Europskoga socijalnog fonda, ali ne vode uvijek dovoljno brige o pove-
¢anju prilagodljivosti radnika i poduzeca.

Glavni su zakljucci koji se mogu izvuéi iz nacionalnih programa
reforme zaposljavanja sljedeci.
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e Zemlje Clanice polaze s razlicitih startnih pozicija. Opéenito, stare
zemlje Clanice zaokupljenije su socijalnom kohezijom, starenjem po-
pulacije, stvaranjem novih radnih mjesta i izdvajanjima za istraziva-
nja i razvoj. Nove su ¢lanice jac¢e usmjerene na podizanje razine kon-
kurentnosti gospodarstva.

* Visoka je konvergentnost stavova o ocjeni stanja i kljuénih izazova
koji su odabrani kao prioritetni (npr. odrzivost javnih financija, po-
nuda poslova, istrazivanje i razvoj i inovacije, poslovno okruzenje i
odrzivost okolisa).

* Razlike u programima mogu se do odredene mjere objasniti razlici-

tim polaznim pozicijama, no kombinacija politike ovisi i o politickim

prioritetima koji su zadani u svakoj zemlji ¢lanici.

Programi reformi variraju po opsegu i ambicijama te po vjerojatno-

sti provedbe. Neki su od njih uveli nove politike, dok su drugi samo

predstavili ve¢ postojece.

Kvantificirani se ciljevi moraju razmatrati s oprezom jer, iako mogu

pomoci u praéenju napretka reformi, nisu uvijek nuzno povezani s

postizanjem glavnih ciljeva.

PreviSe ciljeva i mjera otezava pracenje napretka imajuéi u vidu gla-

vni cilj, a to je veci razvoj te brojnija i bolja radna mjesta.

RELEVANTNOST CILJEVA LISABONSKE
STRATEGIJE ZA HRVATSKU

Lisabonska strategija i kriteriji iz Kopenhagena

Zemlja kandidatkinja koja Zeli postati ¢lanicom, treba dosegnu-
ti polititke i ekonomske kriterije za &lanstvo. Clanstvo pretpostavlja
sposobnost zemlje da preuzme odgovornost koju ono nosi, ukljucujuéi
usvajanje ciljeva politicke, ekonomske i monetarne unije.*!

Lisabonska se strategija usredotocuje na ekonomska i socijalna
pitanja, dok su politicki aspekti manje vazni. Stoga ¢emo se u nastavku
rada fokusirati na ekonomske kriterije i sposobnost preuzimanja obve-
za Clanstva. U smislu gospodarskog kriterija, Hrvatska se moze sma-
trati djelotvornim trzisnim gospodarstvom. Trebala bi se moc¢i suoci-
ti s konkurentnim pritiskom i trziSnim snagama unutar EU u srednjo-
ro¢nom razdoblju, uz uvjet da nastavi provoditi zacrtani program re-
formi kako bi se uklonile postojece slabosti (European Commission,
2005a:46).
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Datum koji si je Hrvatska sluzbeno zacrtala za integriranje u EU
—2009. godina — podudara se s vremenskim okvirom za ispunjavanje
lisabonskih ciljeva. To znaci da bi se Hrvatska, kako bi ispunila gospo-
darske kriterije iz Kopenhagena, trebala moci suoditi s konkurentnim
pritiskom i trzi$nim snagama najkonkurentnijega gospodarstva u svije-
tu, Sto bi njezine prilagodbe ucinilo tezima nego Sto se sada Cini.

Kad je rije¢ o sposobnostima preuzimanja obveza ¢lanstva, u iz-
vjescu Europske komisije (European Commission, 2005a) ocjenjuje se
da ¢e u brojnim poglavljima Hrvatska trebati uloziti znacajne napore
kako bi dosegnula zahtjeve EU.

Vezano za pravnu steCevinu EU, Hrvatska ¢e u pretpristupnom
razdoblju morati uskladiti viSe propisa nego $to su trebale zemlje koje
su se prikljucile 2004. Kontinuirano uskladivanje nuznost je i za ze-
mlje ¢lanice, no iskustvo posljednjeg prosirenja pokazalo je da je prila-
godivanje pravilima stroze kada je rije¢ o zemljama koje se pridruzuju
nego o zemljama ¢lanicama. U zemljama ¢lanicama kasnjenje u provo-
denju novoga acquisa podlozno je pritisku drugih ¢lanica i, eventualno,
u kasnijem stadiju moze biti proslijedeno pred Europski sud. Za zemlje
kandidatkinje pritisak pregovora znatno je snazniji instrument prove-
dbe reformi od nadzora drugih ¢lanica unutar EU.

Nadalje, treba napomenuti da u zemljama ¢lanicama nema po-
stupnog provodenja reformi radi usvajanja novog acquisa. On se usvaja
onim redoslijedom kako dolazi (ili s razumnim ka$njenjem). Iz perspe-
ktive zemalja kandidatkinja bitna je postupnost, posebno kada je vre-
menski okvir za puno ¢lanstvo nepoznat i moze uvelike ovisiti o unu-
tarnjem razvoju EU, viSe nego o procesu uskladivanja.

Harmonizacija politika znaci da zahtjev za preuzimanjem ob-
veza Clanstva obuhvaéa prihvacanje ciljeva politika EU. U pregovara-
¢kom okviru eksplicitno se navodi kako ¢e Hrvatska, izmedu ostaloga,
trebati prihvatiti sadrzaj, nacela i politicke ciljeve osnivackih ugovora
na kojima se Unija temelji, kao i akte koji nisu pravno obvezujuéi, kao
S$to su smjernice (okvir pregovora, to¢. 7). Lisabonski ciljevi definira-
ni su Osnivackim ugovorima: jedan od ciljeva Ugovora je promicanje
odrzivog razvoja, visoke razine zaposljavanja i socijalne zastite, odrziv
i neinflatoran razvoj te visok stupanj konkurentnosti i konvergentnosti
ekonomskog razvoja (€l. 2). Ugovor takoder definira i Sto bi se trebalo
provoditi na razini EU, a koje bi se odluke trebale prepustiti nacional-
nim razinama odluc¢ivanja. Kada je rije¢ o zaposljavanju, Ugovorima je
definirana savjetodavna uloga Odbora za zaposljavanje i odgovorno-
sti za djelovanje na razinama zemalja ¢lanica (naslov VII. Ugovora).
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Ustav ima odredbe koje su usporedive s prethodno navedenima (npr. ¢l.
I-3. ili ¢l. TM1-117).

S tim u svezi, dodatnu vrijednost Lisabonske strategije ne ¢ine
novi ciljevi, ve¢ definicije pokazatelja i mjera, vremenskog okvira i
mehanizama provedbe. Nadalje, lisabonski ciljevi ne zna¢e dodatne
kriterije za ¢lanstvo u Europskoj uniji, ali ¢e politike EU prema zemlja-
ma kandidatkinjama (odnosno regiji) odrazavati lisabonske aktivnosti
koje se mogu smatrati prioritetima unutar europskoga, odnosno pretpri-
stupnog partnerstva. Lisabonski ¢e se ciljevi odraziti u politikama EU
prema regiji i zemlje se poticu da te ciljeve razmotre i ugrade u svoje
reforme odnosno akcijske planove (Europska komisija, 2006a).

Naime, Lisabonska strategija ne moze se promatrati izolirano
od op¢ih politika EU. Strategija se ponajprije odnosi na koordinaciju
politika radi omogucivanja uravnotezenoga odrzivog razvoja. To znaci
da bi zemlje kandidatkinje trebale postupno usvajati ciljeve Lisabonske
strategije 1 razvijati takvu kombinaciju politika koja bi im omogucila
hvatanje koraka s Unijom, koja nastoji dosti¢i SAD, a da pri tome isto-
dobno rade na usvajanju acquisa. To ogranicava izbor politika i pove-
¢ava pritiske reformi, §to proces prilagodbe Cini zahtjevnijim nego §to
je bio u posljednjem prosirenju.

Polazna pozicija Hrvatske

Godisnji napredak zemalja ¢lanica prema lisabonskim ciljevima
prati se na temelju odabranih strukturnih pokazatelja dogovorenih na
Vijeéu (tabl. 1)*. U ovom se radu koristimo tim istim pokazateljima
kako bismo ukazali na polaznu poziciju Hrvatske s obzirom na najva-
znije izazove uocene u nacionalnim programima reformi.

Iz tablice 1. vidljivo je da odabrani pokazatelji ne slijede pri-
oritetna podruc¢ja Lisabonske strategije definirane na razini Zajednice
(okvir 2). Drugim rije¢ima, oni ne omoguéuju pracenje napretka pre-
ma svim cijevima definiranim integriranim smjernicama (okvir 3). To
pracenje napretka ¢ini slozenijim i manje transparentnim jer ne postoje
izravne veze medu prioritetima, razradenim mjerama i mjerljivim re-
zultatima. Osim toga, broj pokazatelja socijalne kohezije mogao bi vo-
diti pogresnim zakljuccima te pokazati da je Lisabonska strategija vise
usmjerena na socijalna pitanja nego $to zaista jest.
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Tablica 1. Odabrani strukturni pokazatelji za EU-25, Hrvatsku i ostale zemlje
kandidatkinje, 2004.

EU-25 Hrvatska Bugarska Rumunjska Turska

Opci gospodarski pokazatelji

BDP po stanovniku prema PPS-u 100 45,6 30,4 322 28,5
Radna produktivnost po zaposlenoj osobi 100 56,4 31,5 36,4 41,0
Zaposlenost
Razina zaposlenosti
ukupno 70% cilj** 63,3 54,7 542 51,1 46,1
zene 60% cilj** 55,7 478 50,6 52,1 243
muskarci 70,9 61,8 579 634 67,8
Razina zaposlenosti starijih radnika
ukupno 50% cilj** 41,0 30,1 32,5 36,9 332
zene 31,7 21,0 242 314 20,0
muskarci 50,7 40,9 422 43,1 46,9

Inovacije i istraZivanja
Bruto domaca potrosnja

za istraZivanje i razvoj 3% cilj** 19 LI* 0.5 04 )
Razina obrazovanja mladih
ukupno 76,6 92,5 76,0 74.8 41,8
zene 79,6 94.4 76,3 76,4 50,9
muskarci 73,7 91,5 74,8 738 74,2
Gospodarske reforme
Komparativne razine cijena 100 - 43,0 432 58,7
Poslovna ulaganja 17,1 - 17,8 18,3 16,6
Socijalna kohezija
U riziku od siromastva nakon socijalnih transfera
ukupno 16 18* 15 17* 26%
zene 17,0 19* 17 18* 26%
muskarci 15 17* 17 17* 25%
Disperzija regionalnih razina zaposljavanja
ukupno 12,2 - 7,0 3,5 -
zene 17,3 - 8,8 6,1 -
muskarci 10,2 - 5,9 2,6 -
Dugorocna razina nezaposlenosti
ukupno 4,1 73 7,2 45 40
zene 47 8,9 7,0 3,6 45
muskarci 3,6 6,0 73 53 39
Okolis
Ukupne koli¢ine staklenickih plinova 92%* 94* 50% S4* -
Energetska intenzivnost gospodarstva 209 453% 1.756,2 1.369 480
Opseg teretnog prometa prema BNP-u 105 - 39 100 100

*  Podatci za 2003.

** Oznacava ciljeve definirane na razini EU.
— Oznacava da podatci nisu dostupni.
Izvor: Eurostat, 2006.
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Nadalje, podatci o gospodarskim reformama (komparativna ra-
zina cijena, poslovna ulaganja) i neki podatci o okolisu i socijalnoj ko-
heziji nisu dostupni za Hrvatsku. Zbog toga spomenuti odabrani poka-
zatelji nisu dovoljni za identificiranje startne pozicije Hrvatske s obzi-
rom na zemlje Clanice i zemlje kandidatkinje.

Medutim, moze se zakljuciti kako je zaposljavanje velik izazov
za Hrvatsku. Podatci za 29 zemalja (EU-25, Hrvatsku, Bugarsku, Ru-
munjsku i Tursku) pokazuju kako samo tri zemlje (Malta 54%, Poljska
52% 1 Turska 46%) imaju nizu ukupnu razinu zaposlenosti od Hrvatske,
dok je dugoroéna razina nezaposlenosti visa samo u Slovackoj (11,8%)
i Poljskoj (10,3%). Buduci da je porast zaposlenosti uglavnom izazov
za nove zemlje ¢lanice (Rydeman i Tornell, 2004), analize politika za-
posljavanja i mjere koje su usmjerene na postizanje cilja za 2010. godi-
nu u novim ¢lanicama mogu biti korisne u osmisljavanju i provodenju
strategije zapoSljavanja za Hrvatsku.

Prema dostupnim pokazateljima, Cini se da se Hrvatska moze
usporedivati s novim zemljama ¢lanicama i da u nekim podru¢jima ima
bolji startni polozaj od ostalih kandidatkinja. BNP po stanovniku u Hr-
vatskoj usporediv je s onim u Litvi, Latviji i Poljskoj, a veci je nego
u Bugarskoj, Rumunjskoj i Turskoj. Energetska intenzivnost (koja se
moze usporedivati s intenzivno$c¢u Poljske i Madarske) i razina emisija
staklenickih plinova (koja je bliza cilju iz Kyota nego u novim ¢lanica-
ma) upucuje na to da je struktura hrvatske industrije usporediva s onom
u novim ¢lanicama i da ¢e biti potrebna znacajna ulaganja u u¢inkovi-
tost energije kako bi se udovoljilo cilju iz Kyota.X To je povezano s
restrukturiranjem industrije, $to bi moglo biti povezano i sa socijalnim
transferima te budu¢im poveéanjima javnog duga i utjecati na zaposle-
nost. lako javni dug i platna bilanca nisu obuhvaceni odabranim poka-
zateljima, oni mogu biti vazan element za osmi$ljavanje nacionalnog
programa reformi.

Ovaj kratki pregled pokazuje kako bi reforme radi postizanja ci-
ljeva Lisabonske strategije u Hrvatskoj trebale uzeti u obzir specifi¢nu
polaznu poziciju zemlje (Sto, primjerice, obuhvaca pitanja odrzivosti
javnih financija), ali i ¢injenicu da je u nekim podrucjima startnu pozi-
ciju tesko identificirati zbog neusporedivosti statistike.
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Izazov lisabonskih ciljeva za Hrvatsku

Hrvatska nema razraden cjeloviti akcijski program za provode-
nje lisabonskih strateskih ciljeva koji bi se mogao usporedivati s doku-
mentima $to su ih pripremile neke druge zemlje tijekom procesa pristu-
panja Uniji. Medutim, neki su ciljevi i aktivnosti vezani za provedbu
Lisabonske strategije ukljuceni u druge strateske dokumente izradene
nakon 2000. godine. Na primjer, Vlada je izradila dvadesetak sektor-
skih strateskih dokumenata pod zajednickim nazivom Hrvatska u 21.
stoljecu, a neki od njih prili¢no su uskladeni s lisabonskim ciljevima.
To se posebno odnosi na strategiju znanosti i istrazivanja, koja se bavi
pitanjima drustva utemeljenog na znanju, inovacijama i novim tehno-
logijama (Vlada RH, 2003). U Sirem smislu lisabonski su ciljevi sa-
drzani u 55 preporuka Nacionalnog vije¢a za konkurentnost koje po-
krivaju relevantna podruéja za poveéanje konkurentnosti u Hrvatskoj,
ukljucujuéi obrazovanje, inovacije i tehnoloski razvoj, jacanje malih i
srednjih poduzeéa, poduzetnistvo itd. (Nacionalno vijece za konkuren-
tnost, 2004).

Nedavno je u Hrvatskoj predstavljen Strateski okvir za razvoj
2006-2013. kao kljuéni Vladin dokument za iduée razdoblje."V U tom
se dokumentu najveéa vaznost daje drustvu utemeljenom na znanju te
je on okvir za ukupni razvoj u sljedec¢ih sedam godina. Glavni su ciljevi
povecanje razine konkurentnosti, zajedno s jacanjem socijalne kohezi-
je 1 skrbi. Razvoj ljudskih potencijala identificiran je kao glavni izvor
konkurentnosti hrvatskoga gospodarstva (Dalié, 2006). To pokazuje da
dokument slijedi kljuéne lisabonske ciljeve, iako ne pokriva sva podru-
¢ja redefinirane Lisabonske strategije. Nadalje, uz ¢injenicu da je rije¢
o dokumentu strateskoga a ne provedbenog karaktera, bit ¢e nuzno ra-
zraditi akcijske planove i druge instrumente provedbe, s jasnim obve-
zama, rokovima, sustavom pracéenja i izvjeStavanja kako bi se Hrvatska
tijekom procesa pristupanja EU priblizila lisabonskim ciljevima.

Kao zemlja kandidatkinja Hrvatska nema obvezu izraditi nacio-
nalni program reformi. Medutim, nekoliko dokumenata koji su pripre-
mljeni tijekom posljednjih godina uklju¢uju neke elemente nacionalnih
programa reformi, iako su karakter i svrha tih dokumenata drugaciji.*¥

Ulaskom u pregovore za puno ¢lanstvo u EU, Hrvatska se ob-
vezala prihvatiti ne samo pravnu stecevinu Unije, ve¢ i uskladiti poli-
tike postujuéi nacela i strateske dokumente Unije. Rije€ je o obvezama
uskladivanja s tzv. mekim zakonodavstvom, $to podrazumijeva potrebu
horizontalnog usvajanja instrumenata Lisabonske strategije kako bi se
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mogle prakti¢no provoditi njezine mjere. Prihva¢anjem pravne stecevi-
ne Hrvatska treba usvojiti ciljeve predvidene Lisabonskom strategijom
u brojnim obavijestima i akcijskim planovima Komisije. Proces scre-
eninga vec¢ je upozorio na neka podrué¢ja u kojima bi Hrvatska trebala
zapoceti pripreme za provedbu lisabonskih strateskih ciljeva.

Prije svega, potrebno je razraditi nacionalni akcijski plan za 3%
izdvajanja iz BNP-a za istrazivanje i razvoj, s koordiniranim mjerama
i precizno definiranim ciljevima i akcijama, te mehanizmima pracenja
provedbe. Cilj takvog dokumenta je definiranje prioriteta Hrvatske na
tom podrucju uzimanjem u obzir specifi¢ne situacije u zemlji, pojedi-
nacnih potreba i mogucénosti. Plan bi se trebao temeljiti na modelu eu-
ropskoga akcijskog plana o izdvajanju 3% BNP-a za istrazivanje i ra-
zvoj do 2010, od ¢ega bi dvije treé¢ine dolazilo iz privatnog sektora, $to
ne znac¢i da Hrvatska mora usvojiti iste ciljeve. Cilj od 3% daleko je
od realnoga za Hrvatsku — trenuta¢no ulaganje u istrazivanje i razvoj
u Hrvatskoj iznosi 1,14% BNP-a, dok je prosjek u EU 1,9% (v. tabl.
1). Unato¢ ¢injenici da Hrvatska nije izradila akcijski plan usporediv s
Unijinih 3%, postoji niz mjera koje su u skladu sa spomenutim ciljem
plana*"! U tom kontekstu treba spomenuti Hrvatski program za ino-
vativni tehnoloski razvoj (HITRA) kao program Vlade za utemeljenje
ucinkovitoga nacionalnog sustava inovacije suradnjom znanosti i indu-
strije, revitaliziranjem industrijskog istraZivanja i razvoja i poticanjem
komercijalizacije rezultata istrazivanja.

Medu ostalim postignuéima, treba spomenuti one-stop-shop
(hitro.hr), koji ve¢ uspjesno funkcionira u Hrvatskoj, dok je Unija to
zacrtala kao cilj koji bi se trebao ispuniti do kraja 2007. godine.

Otvorena metoda koordinacije kao instrument provedbe europ-
skog tzv. mekog zakonodavstva trebala bi se uvoditi u procedure kon-
zultacije tijekom razvoja politika u Hrvatskoj. Sustav mjera i pokazate-
lja vaZan je i za Hrvatsku jer omogucuje usporedbu sa zemljama ¢lani-
cama i kandidatkinjama te vlastito pozicioniranje na razli¢itim podru-
¢jima. Zbog toga je nuzno razvijati sustav prikupljanja i pracenja kva-
litativnih 1 kvantitativnih pokazatelja na §to je moguce Sirim podrudji-
ma. Taj bi sustav u perspektivi trebao biti povezan sa sustavom EU za
pracenje pokazatelja (EUROSTAT) te omoguciti Hrvatskoj usporedbu
sa zemljama Clanicama i ostalim kandidatkinjama na jednakim osno-
vama.

Postoje primjeri koji pokazuju kako je Hrvatska uspjesno uspo-
stavila sustav pokazatelja i mjera u nekim podru¢jima te je kao takva
predstavljena u nekim izvjes¢ima (npr. u Svjetskom gospodarskom fo-



219

rumu, 2006). U 2006. godini Hrvatska je prvi put uvrStena u Svjetski
godisnjak konkurentnosti*'i IMD-a, a od 2003. svrstana je u Globalno
izvjeSée o konkurentnosti. Prema izvjes¢u IMD-a, glavni izazovi kon-
kurentnosti koji o¢ekuju Hrvatsku u 2006. jesu nova uloga Vlade, jaca-
nje inovacije i tehnoloskog razvoja, jae povezivanje institucija istrazi-
vanja i razvoja i poslovnih krugova, povecanje javnog i privatnog ula-
ganja u istrazivanje i razvoj i obrazovanje te ubrzavanje procesa pri-
vatizacije i restrukturiranja drzavnih i lokalnih javnih poduzeca. Iza-
zovi odgovaraju lisabonskim ciljevima, ali i prioritetima naglasenim u
Vladinu dokumentu Strateski okvir za razvoj 2007-2013. (Vlada RH,
2006).

Nadalje, Hrvatska je uvr§tena u nekoliko nedavno izradenih
usporedivih medunarodnih studija kao Sto je Global Entrepreneurship
Monitor (CEPOR, 2005), koji pokazuje zna¢ajan napredak u rangiranju
Hrvatske u usporedbi s ranijim razdobljem. Pokazalo se da je Hrvatska,
kada se gledaju neki slozeni pokazatelji razvoja poduzetni$tva i konku-
rentnosti sektora poduzeca, poboljsala polozaj popevsi se s 32. mjesta u
2002. na 19. u 2005. godini.

Jos je jedan primjer podrucje obrazovanja i usavrsavanja. Neda-
vno izvjes¢e Europske komisije (European Commission, 2006¢) o na-
pretku u provedbi lisabonskih ciljeva u obrazovanju i izobrazbi dono-
si komparativne podatke za 30 zemalja (EU-15, EU-10, zemlje kandi-
datkinje i zemlje Europskoga gospodarskog podruéja). Hrvatska nije
komparativno pozicionirana prema svim pokazateljima zbog nedovolj-
nih ili neusporedivih statisti¢kih pokazatelja, no prisutna je u veéini
podrucja. U pojedinim je podru¢jima bolja od starijih zemalja ¢lani-
ca, npr. u smislu zavrsetka srednjoskolskog obrazovanja. Lisabonski je
cilj njime obuhvatiti 85% populacije, a Hrvatska ve¢ sada ima vise od
90% (European Commission, 2006e:18; v. i tabl. 1). Treba naglasiti da
su odredeni pokazatelji izneseni u izvjesc¢u Komisije (EUROSTAT) cak
bolji od pokazatelja koje daje hrvatska sluzbena statistika, §to otvara pi-
tanje usporedivosti primijenjene statisticke metodologije.

Spomenuti primjeri pokazuju da je ucinjen odredeni napredak
prema priblizavanju lisabonskim ciljevima, no on je nedovoljno kohe-
rentan u pristupu i ne proteze se na sva podrucja. Razumljivo je da Hr-
vatska treba definirati vlastite prioritete unutar zadanih lisabonskih ci-
ljeva uzimajuci u obzir specificnu situaciju, startne pozicije i moguéno-
sti provedbe. S tim u vezi bitno je podi¢i razinu znanja i svijesti o tome
da je priblizavanje lisabonskim ciljevima izuzetno vazno, ne samo kako
bi zemlja bila sposobna uspjesno preuzeti sve obveze kao buduca ¢lani-
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ca, ve¢ i radi postizanja kriterija iz Kopenhagena i cjelokupne provedbe
reformi, §to je u naSem interesu. Vazno je, nadalje, podi¢i razinu razu-
mijevanja instrumenata provedbe lisabonskog programa i njihove rele-
vantnosti za proces pristupanja EU.

ZAKLJUCCI I PREPORUKE

Na kraju navodimo glavne zakljucke i preporuke koje proizlaze
iz ovog rada, a bitne su za Hrvatsku.

* Ciljevi Lisabonske strategije relevantni su za Hrvatsku i za zemlje re-
gije. Oni ne sadrzavaju dodatne kriterije niti dodatne ekonomske ci-
ljeve. Medutim, lisabonski ¢e ciljevi, kako se najavljuje iz Europske
komisije, uskoro biti inkorporirani u politike EU prema Jugoisto¢noj
Europi te bi ih zemlje regije trebale uzeti u obzir prilikom razrade
programa reformi i akcijskih planova.

* S obzirom na razli¢ite startne pozicije u cjelokupnim programima re-
formi, prioriteti Lisabonske strategije trebali bi se razli¢ito tumaciti,
ovisno o situaciji u svakoj pojedinoj zemlji. Izbor prioriteta i odredi-
vanje vlastitog vremenskog slijeda provedbe ciljeva lisabonskog pro-
grama u skladu s vlastitim potrebama bitni su za zemlju kandidatki-
nju kao $to je Hrvatska.

* Radi razvoja usporedive statistike, bit ¢e potrebno uspostaviti sustav
prikupljanja i pracenja kvalitativnih i kvantitativnih pokazatelja. Taj
bi sustav mogao odgovarati strukturnim pokazateljima EUROSTAT-a,
$to bi Hrvatskoj omogucilo usporedbu sa zemljama ¢lanicama i dru-
gim kandidatkinjama na jednakim osnovama. Takvi bi se podatci tre-
bali prikupljati na §to je moguce Sirem podrucju.

* Podizanje svijesti i razine razumijevanja instrumenata provedbe li-
sabonskog programa i njihove relevantnosti izuzetno je zna¢ajno za
proces pristupanja EU, i to ne samo zbog izgradnje sposobnosti za
uspjesno preuzimanje odgovornosti buduéeg statusa zemlje Clanice,
ved i zbog cjelokupnog uspjeha u provedbi reformi.

* Hrvatska bi trebala ubrzati pripreme za razvoj “krovnog” programa
provedbe lisabonskih ciljeva, te razraditi akcijske planove za pojedi-
na specifi¢na podrucja. Time bi se omogucilo i olaksalo priblizavanje
ciljevima tijekom pretpristupnog razdoblja.

* Jako je teSko ocekivati da ¢e ciljevi Lisabonske strategije biti ostvare-
ni do 2010, ona i dalje ostaje glavni okvir reformi u EU koji vodi vi-
$im standardima. Time Lisabonska strategija ¢ini prilagodbu zemlje
u odnosu na EU jo§ zahtjevnijom nego pri posljednjem proSirenju,
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imajuci pri tome u vidu ¢injenicu da EU treba promatrati kao “pomi-
¢nu metu”.

iii

Autorice zahvaljuju Katarini Ott i anonimnim recenzentima na korisnim komentari-
ma.

Vidjeti zakljucke Predsjednistva o Lisabonskoj strategiji 2000-2004. na: http://euro-
pa.eu.int/growthandjobs/pdf/thematic_lisbon_conclusions_0604_en.pdf.

lako su tijekom pet desetljeca razine produktivnosti u EU rasle brze od onih u SAD-
u, od 1996. EU svake godine zaostaje za SAD-om. U razdoblju 2000-2005. produk-
tivnost u SAD-u rasla je dvostruko brze nego u Europi. Kao rezultat toga relativne su
razine bogatstva takoder pocele padati. Ulaganje je raslo za samo 1,7% u usporedbi
s 5,4% godisnje u SAD-u. EU posjeduje samo 25% broja patenata Sto ih po stanov-
niku ima SAD. Cak 32% populacije u SAD-u ima diplomu ili slicno obrazovanje, dok
u EU taj postotak iznosi 19%. SAD takoder ulaze otprilike dvostruko vise novca u
studente od vecine europskih zemalja. U 2004. prosjecni rast europodrucja iznosio
Jejedva 2,2%, dok je ekonomija SAD-a rasla 4,3%, Japana 4,4%, Indije 6,4% i Kine
9% (European Commission, 2005d).

Nezavisni strucnjaci pod vodstvom A. Sapira osmislili su 2003. An agenda for a
growing Europe — Making the EU system deliver. Agenda se sastoji od Sest tocaka,
a predlozena je s idejom postizanja cilja Lisabonske strategije i stvaranja osnova
za uspjeh proSirenja: uciniti jedinstveno trziste dinamicnijim,; povecati investicije u
znanje, poboljsati makroekonomski politicki okvir; preoblikovati politike za bolju
konvergenciju i restrukturiranje; postici vec¢u ucinkovitost u odlucivanju i regulativi
te preusmjeriti proracun EU.

Proljetno se izvjesce bavi postignuc¢ima na razinama EU i zemalja ¢lanica i sasto-
Ji se od tri glavna elementa: 1. analize 25 novih nacionalnih programa, 2. identi-
fikacije jakih strana razlicitih nacionalnih programa radi promoviranja razmjene
dobre prakse, 3. identificiranja podrucja u kojima ima slabih strana i prijedloga za
konkretne akcije za nosenje s njima na razini EU i nacionalnim razinama. Analiza
nacionalnih programa reformi obuhvaca procjenu programa svake zemlje clanice
na Cetiri do pet stranica i predlaze mjere koje bi trebale biti provedene do 2007.
IzvjeStaj sadrzava i sazetu opcu ocjenu programa i strukturalne pokazatelje eko-
nomskog stanja svake zemlje clanice. U aneksima se nalazi kratak popis primjera
uspjesnih i inovativnih politika zemalja ¢lanica i detaljniji opis, uz analize makroe-
konomskoga i mikroekonomskog stanja te zaposljavanja na razini EU i na nacional-
nim razinama.

Program konkurentnosti i inovacija (CIP) pruzit ¢e potporu malim i srednjim
poduzec¢ima u ulaganju u inovacije putem tri specificna programa. To su: 1. Pro-
gram poduzetnistva i inovacije, koji ¢e s proracunom od 2,17 milijardi eura podu-
pirati njihovo osnivanje i rast, 2. Program podrske ICT-u, koji ¢e s proracunom od
730 milijuna eura podupirati ulaganja u informacijske i komunikacijske tehnologi-
Jje i 3. Europski program za inteligentno koristenje energije, koji ¢e sa 730 milijuna
eura podupirati vece iskoristavanje obnovljivih izvora energije i smanjenu potrosnju
energije. Predvida se da ¢e u razdoblju 2007-2013. oko 350.000 malih i srednjih
poduzeca dobiti sredstva EU.
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Zemlje ¢lanice su do 2005. izradile nacionalne ekonomske akcijske planove i naci-
onalne akcijske planove zaposljavanja. Nacionalni akcijski planovi zaposljavanja
razraduju kako na nacionalnoj razini smjernice zaposljavanja provoditi u praksi,
predocuju napredak postignut u zemlji c¢lanici tijekom posljednje godine i plani-
rane mjere za iducu godinu, a ujedno su i izvjestaji i dokumenti za planiranje. Na-
cionalni planovi reformi u istom dokumentu sadrzavaju i ekonomske mjere i mjere
zaposljavanja. Dakle, nacionalni akcijski planovi i nacionalni planovi reformi nisu
isti tip dokumenta.

Razlike u startnim pozicijama izmedu individualnih zemalja ¢lanica i tempa reformi
Lisabonskog procesa prate se na osnovi otprilike 130 pokazatelja koji su grupira-
ni u Sest kategorija: opci ekonomski podatci, zaposljavanje, inovacije i istraZivanja,
ekonomske reforme, socijalna kohezija i okolis. Neki su dostupni i za regiju. Potpu-
ni popis pokazatelja moze se vidjeti na: http://forum.europa.eu.int/irc/DownLoad/
kceuA9JBmmG9wx7dvgm-Ev_VvAKdOqYFxyJ Z-bz41J3Sp9ulj2p0Dj3hCmX9Rm
CY4331ET67Y2wPb2D2r/Headings%20database%2051%20as%200f%20Nov%20
2005.pdf. U tablici 1. predoceno je 14 odabranih pokazatelja koji su pokriveni u
statistickom aneksu godisnjeg izvjes¢a napretka za 2006. godinu. Izbor pokazatelja
odobrilo je Vijece i on omogucuje jasniju prezentaciju i bolju procjenu postignuca
za odredeno razdoblje s obzirom na lisabonski program. Kako bi se odrzao tempo s
nedavnim efikasnijim organiziranjem procedura u Sirem kontekstu Lisabonske stra-
tegije, predvideno je stabilno odrzavanje popisa u trajanju od tri godine, pocevsi od
2004.

Utemeljeno na podatcima o BNP-u iz 2004, postizanje nacionalnih ciljeva dovest ¢e
do potrosnje od 2,7% za istrazivanje i razvoj na razini EU-25. Ako se uzmu u obzir
razlike u razinama rasta izmedu novih i starih ¢lanica, rezultati ¢e biti nizi.

Za odabrane pokazatelje zaposljavanja te za usporedbu Hrvatske, zemalja kandidat-
kinja i zemalja clanica vidjeti tablicu 1.

Cilj za 2008.

Za vise informacija o kriterijima clanstva vidjeti npr. Boromisa, 2004.:169-170.
Odabrani pokazatelji koje je odobrilo Vijece (v. fusnotu vii) objavijuju se u godisnjem
izvjes¢éu o napretku za zemlje clanice. Na temelju tih pokazatelja usporedujemo
startnu poziciju Hrvatske sa zemljama clanicama i ostalim kandidatkinjama.
Energetska intenzivnost hrvatskoga gospodarstva (bruto domaca potrosnja ener-
gije podijeljena BNP-om u ekvivalentnim kilogramima nafte na 1.000 eura), koji
odrzava potrosnju energije i ukupnu energetsku ucinkovitost, znatno je visi od pros-
Jjeka EU. Ukupne emisije staklenickih plinova blizu su cilja iz Kyota (94% u polaznoj
godini; cilj je 95%).

Dokument je pripremio Sredisnji drzavni ured za razvojnu strategiju i tijekom travn-
Jja i svibnja 2006. prosao je brojne konzultacije.

Dokumenti obuhvacaju Pretpristupni ekonomski program za Hrvatsku (PEP), koji
godisnje priprema Viada, te Nacionalni program integriranja Republike Hrvatske
u EU (2006-2008). PEP bi se mogao smatrati pretecom Programa konvergencije i
Nacionalnog programa reformi (Vlada RH, 2005:3). Strukturom se znatno razlikuje
od NRP-a, ali sadrzi neke njegove elemente, npr. mjerljive ciljeve (str. 95).

Te su inicijative unutar okvira nacionalnih politika za znanost i temelje se na kon-
ceptima koji su navedeni u Hrvatskoj strategiji za znanost u 21. stoljecu i nekim
drugim ¢lancima, ukljucujuci 55 preporuka politika Nacionalnog vijeca za konku-
rentnost.

Izvjestaj za 2006. obuhvaca 61 zemlju. Hrvatska se nalazi na 59. mjestu u skupini
zemalja koje su kandidatkinje za clanstvo (Bugarska je na 47. mjestu, a Rumunjska
na 57. mjestu) — i iza zemalja ¢lanica EU.



223

LITERATURA

---, 2004. Presidency Conclusions on the Lisbon strategy 2000-2004 by
theme [online]. Available from: [http://europa.eu.int/growthandjobs/
pdf/thematic_lisbon_conclusions 0604 en.pdf].

---, 2006. National Reform Programmes [online]. Brussels, 18 January
2006. Available from: [http://europa.cu.int/growthandjobs/pdf/nrp
2005_en.pdf].

Baldwin, R. E. and Wyplosz, C., 2004. Rethinking the Lisbon Strate-
gy [online]. Available from: [http://highered.mcgraw-hill.com/sites/
dl/free/0077103947/117919/Lisbon1004.doc].

Barroso, J. M., 2006. “Time to move up a gear” [online]. Presentation
of the Annual Progress Report on Growth and Jobs, IP/06/71. Avai-
lable from: [http://europa.eu.int/rapid/pressReleasesAction.do?refe-
rence=IP/06/71 &format=HTML&aged=0&language=EN&guilLan-
guage=fr].

Begg, 1., 2006. “Economic Reform Governance in the EU and its Li-
mits” in: R. Batles, ed. National Reform Programs, key to succes-
sful future of the European project. Warsaw: Polish Lisbon Strate-
gy Forum, 15-23.

Boromisa, A., 2004. “The readiness of the public administration for Eu-
ropean Union Accession” [online] in: K. Ott, ed. Croatian Accessi-
on the European Union: Institutional Challenges. Zagreb: Institu-
te for Public Finances, 167-200. Available from: [http://www.ijf.hr/
eng/EU2/Boromisa.pdf].

CEPOR, 2005. Summary of GEM Study [online]. Available from:
[www.cepor.hr].

Copenhagen Economics, 2005. Economic assessment of the barriers
to the Internal market for services [online]. Available from: [http://
www.copenhageneconomics.com/publications/trade4.pdf].

Council of the European Union, 2005. /ntegrated Guidelines for Gro-
wth and Jobs (2005-2008) — Document adopted by the Council [on-
line]. Available from: [http://europa.eu.int/growthandjobs/pdf/inte-
grated guidelines en.pdf].

Council of the European Union, 2006. Presidency Key Issues Paper
for the ECOFIN Council — Issues for discussion. Brussels, 7 Febru-
ary 2006, No 6116/06.

Dabrowski, M., Antczak, M. and Gorzelak, M., 2005. Fiscal Chal-
lenges Facing the New Member States. Warszaw: CASE — Center
for social and economic research.



224

Dali¢, M., 2006. Govor drzavne tajnice prilikom prezentiranja strategi-
je javnosti, organizirano od strane Nacionalnog vijeca za konkuren-
tnost, Zagreb, 15. svibanj 2006.

Economic Policy Committee, 2006. “Report on the Lisbon National
Reform Programmes 2005”. European Economy, No. 22.

European Commission, 2002a. The macroeconomic effects of the Sin-
gle Market Programme after 10 years [online]. Background docu-
ment. Available from: [http://europa.eu.int/comm/internal market/
10years/workingdoc _en.htm)].

European Commission, 2002b. /ndustrial Policy in an Enlarged Euro-
pe. COM (2002) 714 final.

European Commission, 2005a. Croatia, 2005 Progress Report. COM
(2005) 561 final, SEC (2005) 1424.

European Commission, 2005b. Memo/05/123, 12 April 2005.
European Commission, 2005c. Integrated guidelines for growth and
jobs 2005-2008. COM (2005) 141 final. Brussels, 12 April 2005.
European Commission, 2005d. Communication to the Spring Europe-
an Council: “Working together for Growth and Jobs: A new Start
for the Lisbon Strategy” [online]. COM (2005) 24, Brussels, 2 Fe-
bruary 2005. Available from: [http://europa.eu.int/growthandjobs/

pdf/COM2005 024 en.pdf].

European Commission, 2005e. Companion document to the Commu-
nication to the Spring European Council: “Lisbon Action Plan in-
corporating EU Lisbon programme and recommendations for acti-
ons to member states for inclusion in their national Lisbon program-
mes”. SEC (2005) 192. Brussels, 2 February 2005.

European Commission, 2005f. The economic costs of non-Lisbon — A
survey of the literature on the economic impact of Lisbon-type re-
forms [online]. SEC (2005) 385. Brussels, 15 March 2005. Avai-
lable from: [http://europa.eu.int/growthandjobs/pdf/SEC2005 385
en.pdf].

European Commission, 2006a. The Western Balkans on the road to
the EU: consolidating stability and raising prosperity. Communica-
tion from the Commission, COM (2006) 27 final. Brussels, 27 Ja-
nuary 2006.

European Commission, 2006b. Lisbon Strategy for Growth and Jobs:
Commission s annual progress report. COM (2006), 24 January
2006.

European Commission, 2006¢. Economic Forecast. Spring 2006.



225

European Commission, 2006d. Agreement on new € 3.6 billion “com-
petitiveness and innovation programme”. 1P/06/716, Brussels, 1
June 2006.

European Council, 2000. Presidency Conclusions. Lisbon European
Council, March 2000.

European Council, 2001. Presidency Conclusions. Goteberg Europe-
an Council, June 2001.

European Council, 2002. Presidency Conclusions. Barcelona. 15 and
16 March 2002.

European Council, 2004. Presidency Conclusion [online]. Brussels,
17-18 June 2004. Available from: [http://ue.eu.int/ueDocs/cmember
states Data/docs/pressData/en/ec/81035.pdf].

European Council, 2004a. Presidency Conclusions [online]. Brus-
sels, 4-5 November 2004. Available from: [http://ue.cu.int/ueDocs/
cmember states Data/docs/pressData/en/ec/82534.pdf].

European Council, 2004b. Presidency Conclusions [online]. Brussels,
25-26 March 2004. Available from: [http://ue.eu.int/ueDocs/cmem-
ber states Data/docs/pressData/en/ec/79696.pdf].

European Council, 2005. Presidency Conclusions [online]. Brussels,
22-23 March 2005. Available from: [http://ue.eu.int/ueDocs/cmem-
ber states Data/docs/pressData/en/ec/84335.pdf ].

European Council, 2006. Presidency Conclusions. Brussels, 23-24
March 2006.

European Economic and Social Committee, 2006. “European Coun-
cil mandates EESC to accompany Lisbon Strategy”. Press release,
No. 30/2006.

Eurostat, 2006. Structural indicators [online]. Available from: [http://
epp.eurostat.cec.eu.int/portal/page? pageid=1133,47800773,1133 _
47802588& dad=portal& schema=PORTAL].

Gelauff, L., 2005. The new Lisbon Strategy for Growth and Jobs: an
estimation of the economic impact of reaching five Lisbon Targets
[online]. Available from: [http://europa.eu.int/comm/enterprise/en-
terprise_policy/competitiveness/doc/industrial _policy and_econo-
mic_reformember states_papers_1.pdf].

IMD, 2006. World Competitiveness Scoreboard [online]. Lausane:
IMD. Available from: [http://www02.imd.ch/documents/wcc/con-
tent/overallgraph.pdf].

Kok, W., 2004. Facing the Challenge. The Lisbon strategy for growth
and employment [online]. Available from: [http://ec.europa.eu/gro-
wthandjobs/pdf/kok report en.pdff#tsearch=%22Facing%20the%2-
OChallenge.%20The%20Lisbon%20strategy%20for%20growth%-
20and%20employment%22].



226

Nacionalno vijeée za konurentnost, 2004. 55 Preporuka za poveéanje
konkurentnosti Hrvatske [online]. Dostupno na: [http://www.min-
gorp.hr/UserDocsImages//baze/pagelnc/home/publikacije/10831-
39669/55%20preporuka%20za%?20povecanje%20konkurentnosti.
pdf#search=%2255%20Preporuka%20za%20pove%C4%87anje%-
20konkurentnosti%20Hrvatske%22].

Pisani-Ferry, J. and Sapir, A., 2006. Last exit to Lisbon [online]. Ava-
ilable from: [http://www.bruegel.org/doc_pdf 291].

Radlo, M. J., 2006. “New Economic Governance for Reforms in the
EU” in: National Reform Programs. Key to Successful Future of
the European Project? Warsaw: Gdansk Institute for Market Eco-
nomics.

Rehn, O., 2006. Speech. Brussels, 6 June 2006 (as presented by HINA
news agency).

Rydeman, A. and Tornell, M., 2004. The Lisbon Strategy and Busi-
ness, Benchmarking Report 2004. Stockholm: Svensk Naringsliv.

Sapir A. [et al.], 2003. An agenda for a growing Europe — Ma-
king the EU system deliver [online]. Available from: [http://www.
euractiv.com/ndbtext/innovation/sapirreport.pdf#search=%22-
An%?20agenda%20for%20a%20growing%20Europe%20%E-
2%380%93%20Making%20the%20EU%20system%20deliver%22].

Vlada RH, 2003. Razvojna strategija Republike Hrvatske za 21. stolje-
¢e - Znanost, NN 108/03. Zagreb: Narodne novine.

Vlada RH, 2005. 2005 Pretpristupni gospodarski program. Zagreb:
Vlada Republike Hrvatske.

Vlada RH, 2006. Strateski okvir za razvoj 2006-2013, radna verzija.
Zagreb: Vlada Republike Hrvatske. Dostupno na: [http://www.stra-
tegija.hr/Default.aspx?sec=2].

World Economic Forum, 2005. Global Competitiveness Report 2005-
2006 [online]. Available from: [www.wefforum.org].



227

Poglavlje 10.

REFORMA DRZAVNIH POTPORA
U HRVATSKOJ
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SAZETAK

Drzavne potpore kao sastavni dio industrijske politike moraju se
oprezno primjenjivati uzimanjem svih njihovih losih i dobrih strana u
obzir. Europska unija ima razraden sustav pravila dodjele i kontrole dr-
zavnih potpora te se zalaze za “manje i bolje drzavne potpore” koje Sto
manje narusavaju trziSnu konkurenciju. To su tzv. horizontalne potpo-
re koje pridonose stvaranju jednakih uvjeta privredivanja za sve podu-
zetnike. Udio drzavnih potpora u BDP-u u Hrvatskoj je oko cetiri puta
vec¢i od onog u Europskoj uniji, a one su uglavnom usmjerene u poje-
dine sektore. Hrvatsku ocekuje bitno reformiranje odnosno smanjivanje
vertikalnih potpora brodogradnji, prometu — posebno zeljeznicama, Ze-
ljezarama te za sanaciju i restrukturiranje poduzeéa u teskocama. Uje-
dno treba povecati potpore za horizontalne namjene i bitno poboljsati
transparentnost dodjele drzavnih potpora.

Kljuéne rijeci:
drzavne potpore, reforma, industrijska politika, Europska unija
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UVOD:i

Cilj ovog rada je predocivanje opée slike stanja drzavnih potpo-
ra u Hrvatskoj te nazna¢ivanje smjera u kojemu bi se one u budu¢em
razdoblju, postujuéi pravila EU, trebale kretati. Na taj je nacin stvoren
op¢i okvir reforme drzavnih potpora, tj. industrijske politike u Sirem
smislu.

Podatci o drzavnim potporama prikupljani su za razdoblje 2001-
2004. godine,! te su razvrstavani prema namjenama (sektorima i grana-
ma gospodarstva) te instrumentima (npr. subvencije, povoljniji krediti,
porezne olakSice, jamstva i sl.). Pritom smo slijedili metodologiju koja
se primjenjuje u EU a sluzi za izradu Izvje$éa o drzavnim potporama.’t

Nakon uvoda, u drugom dijelu teksta, drzavne se potpore smje-
Staju u okvir industrijske politike te se odreduje njihov sadrzaj u EU. U
treCem se dijelu prikazuje slika veli¢ine i strukture drzavnih potpora u
Hrvatskoj u razdoblju 2001-2004. godine, a u ¢etvrtom se daju smjerni-
ce buduceg kretanja potpora. Usmjeravamo se na reformu Cetiriju oda-
branih sektora u kojima ¢e biti nuzne najveée prilagodbe standardima
EU, a to su brodogradnja, promet (posebno zeljeznice), ¢elik i Zeljezare
te sanacija i restrukturiranje poduzeéa u teSkocama. Na tim podru¢jima
drzavne potpore znatno odstupaju od potpora u EU te ¢e se Hrvatska
trebati potruditi u njihovu uskladivanju.

DRZAVNE POTPORE: OPCI OKVIR

Drzavne potpore kao sastavni dio
industrijske politike

Kao instrument provodenja industrijske politike drzavne potpo-
re poduze¢ima mogu poveéati opée blagostanje gradana. No one tako-
der mogu narusiti konkurenciju i smanjiti op¢e blagostanje. Blagosta-
nje ¢e se smanjiti ako je pomo¢ usmjerena poduzeéima koja su ma-
nje efikasna i koja proizvode dobra lose kvalitete uz visoke troskove.
Opce ¢e se blagostanje poboljsati, a ekonomski rast poveéati ako dr-
zavna potpora bude usmjerena na rjeSavanje trziSnih neuspjeha, tj. sta-
nja kada trziSte zakaze. Dakle, “lose” potpore iskrivljuju uvjete trzista i
daju prednost jednom poduzecu na Stetu drugoga i na taj nac¢in smanju-
ju opce blagostanje, dok “dobre” potpore ispravljaju trziSne neuspjehe i
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tako pridonose povecanju opéeg blagostanja (Neil, 1990). Pritom valja
naglasiti da ¢e potpora dovesti do povecanja blagostanja samo ako je
efikasnost povecana drzavnim potporama veéa od izravnih i neizravnih
troskova primjene potpora (Nicolaides i Bilal, 1999).

Postoji vrlo opsezna literatura o tome treba li, kada i kako dr-
zava pomagati poduzeéima ili cijelim sektorima. Autori uglavnom za-
kljucuju kako se potpora moze opravdati onda kada je njezina namjera
uklanjanje trzisnog neuspjeha. Unija je prihvatila to objasnjenje te ta-
koder smatra da drZzavne potpore treba usmjeriti uglavnom na podru-
¢ja trzi$nih neuspjeha (Commission of the EC, 2003). Preusmjeravanje
potpora prema tim “dobrim” potporama koje ne narusavaju konkuren-
ciju glavni je strateski cilj reforme potpora u zemljama ¢lanicama EU.
U tom ¢e se smjeru morati kretati 1 buduca hrvatska reforma drzavnih
potpora.

Primjena drzavnih potpora, a posebno onih kojima se provodi
selektivna industrijska politika, tj. politika kojom se pomaze samo oda-
branim sektorima ili poduzec¢ima, krije u sebi niz zamki.

* Drzavne potpore kosStaju. Da bi se opravdala primjena drZzavnih po-
tpora, nije dovoljno utvrditi postojanje trziSnog neuspjeha. Potrebno
je takoder argumentirano pokazati da javni sektor, odnosno drzava,
moze bolje rijesiti problem od privatnog sektora, odnosno trzista. Pri-
je pocetka primjene drzavne potpore potrebno je procijeniti sve izra-
vne 1 neizravne troSkove koje one nose. Naime, postojanje trziSnog
neuspjeha ne mora nuzno znaciti da treba poduzeti korektivne mje-
re: pokatkad lijeCenje moze biti skuplje od bolesti (Martin i Valbone-
si, 1999).
Drzava ne zna izabrati “pobjednike” i “gubitnike”. Selektivna indu-
strijska politika obicno izgleda tako da drzava bira grane ili poduzeca
koje treba pomagati. To su buduci “pobjednici”, tj. grane i poduzecéa
od kojih se o¢ekuje da ¢e imati visoke stope rasta, ili su to “gubitni-
ci”, tj. grane i poduzeca u teskocama kojima drzava pomaze da op-
stanu i da se oporave. Pretpostavka za provodenje takve drzavne in-
tervencije jest da drzava posjeduje analitiCku sposobnost da bolje od
trziSta izabere grane i poduzeca koja mogu postati pobjednici ili da
odluéi koje je gubitase vrijedno spasavati te da odredi mjere kojima
bi sve to trebalo biti provedeno. No drzavna je birokracija obi¢no ne-
dovoljno osposobljena i ne raspolaze dovoljnim brojem informacija
da se uhvati u kostac s tako zahtjevnim zadatkom.
* Drzava ne zna prekinuti pomo¢. Zbog manjka potrebnih informacija o
proizvodima, cijenama ili tehnoloskim otkri¢ima drzava se uglavnom
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pokazala visestruko nesposobnom. Ona obi¢no nije znala izabrati go-
spodarske grane pobjednike i/ili klju¢ne gubitase, nije znala kada je
potrebno prekinuti davanje pomoéi, tj. kada je neka grana sposobna
samostalno poslovati. Drzava je ¢esto neadekvatno izabranim mjera-
ma gospodarske politike u gospodarstvo uvodila brojne poremeéaje
koji su smanjivali njegovu ekonomsku efikasnost.

Drzava se ne zna obraniti od lobistickih grupa. Pod pritiskom razlici-
tih lobisti¢kih utjecaja mreza drzavne intervencije postaje sve sloze-
nija, a drzavna administracija sve potkupljivija. Jednom kad se inter-
vencija ustali, postoji opasnost da drzava padne pod utjecaj interesnih
grupa koje uspjesno lobiraju kako bi zadrzale drzavne potpore iako to
vise nije ekonomski opravdano. Osim toga, uvijek se pojavljuju novi
“kandidati” kojima bi dobro dosla drzavna pomo¢. Pod utjecajem in-
teresnih grupa drzavne se potpore teSko ukidaju, uvode se nove, a taj
je zacarani krug tesko prekinuti.

Drzavna intervencija dovodi do nelojalne konkurencije. Drzavne po-
tpore dovode i do nelojalne konkurencije medu subvencioniranim i
nesubvencioniranim poduze¢ima. Naime, nizim cijenama koje mogu
ponuditi subvencionirana poduzeéa, a koje nisu rezultat poboljSane
kvalitete i produktivnosti, s trzista se istiskuju kvalitetna, ali nesub-
vencionirana poduzeéa s viS§im cijenama proizvoda.

Drzavne potpore opterecuju drzavni proracun. Sve brojnije drzavne
potpore sve vise optereéuju drzavni proracun i dovode u pitanje nje-
govu fiskalnu odrzivost. Te se potpore u konaénici moraju financirati
iz poreza, te zapravo svi porezni obveznici snose njihov trosak. Iako
su placali nize cijene za subvencionirane proizvode, potro$aci na kra-
ju neizravno, putem vecih poreza, ipak moraju platiti njihovu punu,
nesubvencioniranu cijenu.

Drzavne potpore mogu stvoriti probleme i u medunarodnoj trgovini.
Naime, subvencioniranje domace proizvodnje drZzavnim potporama
omogucuje primjenu grabezljive politike i1 prisvajanje dijela inoze-
mnog trziSta. Kao odgovor na drzavne potpore “napadnuta” zemlja
moze primijeniti mjeru odmazde. Unija je, izmedu ostaloga, i zbog
toga uspostavila sustav kontrole drzavnih potpora koji bi trebao pri-
donijeti smanjivanju takvih neefikasnosti.

Sve navedeno pokazuje koliko je uspjesnost reforme drzavnih
potpora slozen proces pri kojemu se mora voditi briga o brojnim aspe-
ktima, pocevsi od pojedina¢nih mjera ekonomske politike, pa do vlada-
jucega politi¢ko-ekonomskog i socijalnog okruzenja.
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Europska unija i drZavne potpore

Drzavna potpora ugrozava trzisnu utakmicu jer uvodi diskrimi-
naciju izmedu poduzeéa koja dobivaju pomoc¢ i onih koja pomo¢ ne do-
bivaju. Unija je uocila tu opasnost za zajednicko trziste te je zato uspo-
stavila sustav kontrole drzavnih potpora. Taj se sustav zasniva na te-
meljnom nacelu da je drZzavna potpora nekompatibilna sa zajednickim
trziStem, no dopusta da je dodjela takve pomoéi ipak opravdana u po-
sebnim okolnostima. Clanak 87 (1) Ugovora o osnivanju Ekonomske
zajednice (EZ) definira drzavnu potporu: svaka potpora koju dodjelju-
je zemlja ¢lanica izravno ili koriStenjem njezinih resursa u bilo kojem
obliku, a koja remeti ili prijeti remeéenjem konkurencije tako Sto fa-
vorizira odredene aktivnosti ili proizvodnju odredenih dobara te utjece
na trgovinu medu zemljama ¢lanicama, smatrat ¢e se nekompatibilnom
sa zajedni¢kim trziStem. Slijedeci tu odredbu, EU je razvio vrlo slozen
sustav pravila koja odreduju Sto se smatra dopustenom, a $to zabranje-
nom potporom. Ta su pravila tijekom godina dopunjena nizom uputa,
pravnih misljenja i sudskih odluka.

Cilj sustava kontrole drzavnih potpora, koji se primjenjuje u EU
svodi se na nadgledanje predlozenih i postojec¢ih drzavnih potpora u ze-
mljama ¢lanicama i utvrdivanja jesu li one u skladu sa zakonodavstvom
EU te narusavaju li konkurenciju u Uniji. Europsko je vijeée!¥ vise puta
pozivalo na smanjivanje drzavnih potpora i njihovo preusmjeravanje
na horizontalne namjene koje najmanje Stete konkurenciji; to su zastita
okoliSa, obrazovanje i usavrsavanje, istrazivanje i razvoj te poticaji ma-
lim i srednjim poduzeéima. Cilj je EU da drzavne potpore budu $to ma-
nje, ali 1 §to kvalitetnije, tj. da se smanjuju “lose” sektorske potpore, a
povecéaju one “dobre”, usmjerene u horizontalne namjene.

U posljednje vrijeme Komisija je svjesna kako je potrebno te-
meljito preispitati pravila o drzavnim potporama. Prosirenje na 25 ¢la-
nica 2004. godine poveéalo je potrebu za boljim upravljanjem potpo-
rama, ali je i tijekom godina nepotrebno porastao broj pravila, izuzeca
i odluka o drzavnim potporama, §to je sustav uéinilo kompliciranim i
netransparentnim, a procedure dugackima i sloZzenima. Zato je Komi-
sija u lipnju 2005. godine jednoglasno usvojila State aid action plan’
za razdoblje od pet godina, ¢iji je cilj sveobuhvatna, koherentna i dale-
kosezna reforma politike drzavnih potpora koja bi trebala pridonijeti i
ozivljavanju Lisabonske strategije."! Reforma se zasniva na Getiri obi-
ljezja:
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* Odrednica manje i kvalitetnije potpore oznacava temeljnu ideju na
kojoj se zasniva filozofija reforme drzavnih potpora.

* Naglasak je na ekonomskoj analizi koja bi pokazala da se neki ciljevi
ne mogu postic¢i na trzistu ve¢ je za to potrebna drzavna potpora. To
se ponajprije odnosi na utvrdivanje postojanja trzi$nih neuspjeha.

* Poboljsanje efikasnosti i transparentnosti procedura i ubrzavanje pro-
cesa donosenja odluka.

* Suradnja zemalja ¢lanica i Komisije kako bi Clanice navrijeme prija-
vile potpore i prilozile potpunu dokumentaciju, te u procesu donose-
nja odluke suradivale s Komisijom.

Okvir 1. DrZzavne potpore u Europskoj uniji

Prema definiciji EU, drzavnom se potporom smatra potpo-
ra: 1. koja je dodijeljena iz drzavnih sredstava, 2. koja pruza eko-
nomsku prednost odredenom poduzedu, sektoru ili regiji, 3. koja je
selektivna jer narusava ravnotezu izmedu poduzeca i njihove kon-
kurencije, 4. koja utjeCe na konkurentnost i trgovinu medu zemlja-
ma ¢lanicama.

Drzavne potpore EU dijeli na horizontalne (namijenjene
svim poduze¢ima u gospodarstvu), sektorske (usmjerene izabra-
nim poduze¢ima) i regionalne te na potpore poljoprivredi i ribar-
stvu. Potpora se moze dodijeliti putem razli¢itih instrumenta: sub-
vencija (engl. grants), poreznih izuzeca i oprosta poreza, udjela u
vlasnickom kapitalu, povoljnijih kredita, poreznih dugova (tj. du-
govanja poreznih obveznika poreznoj upravi) i jamstava (izdanih i
opozvanih). U svim navedenim instrumentima nije sav dodijeljeni
iznos potpora ve¢ je ona manja, pa se prema metodologiji EU koja
se primjenjuje pri izradi Izvjesc¢a o drzavnim potporama izraCunava
tzv. element potpore. To se posebno odnosi na udjele u vlasnickom
kapitalu, povoljnije kredite, porezne dugove i jamstva, dok npr. cje-
lokupni iznos dodijeljen u obliku subvencija ¢ini drzavnu potporu.
Vise o toj metodologiji vidjeti na: http://ec.europa.eu/comm/com-
petition/state_aid/scoreboard/conceptual remarks.html i u Kesner-
Skreb, Plese i Mikié (2003).

Potpisivanjem Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju (SSP)
Hrvatska se obvezala uskladiti nacionalno zakonodavstvo na podru-
¢ju drzavnih potpora s onim u EU. Tako je Zakon o drZzavnim potpo-
rama prvi put donesen u ozujku 2003. godine, a novi je tekst tog zako-
na usvojen u prosincu 2005. godine (NN 140/05). Uredba o drzavnim
potporama (NN 121/03 i 50/06) u primjeni je od kolovoza 2003. godi-
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ne. S obzirom na potrebu uskladivanja ukupnoga hrvatskog zakonodav-
stva s pravnom stecevinom Zajednice, odredbe tih propisa vrlo su sli-
¢ne onima u EU. Ipak su u procesu usporedbe zakonodavstva (tzv. scre-
ening) uocene odredene razlike koje ¢e se morati uskladiti. Hrvatska je
kao nadleznu instituciju odredila Agenciju za zastitu trziSnog natjeca-
nja, ¢ija je djelatnost usmjerena na odobravanje i kontrolu drzavnih po-
tpora te na povrat onih koje su dane ili koriStene suprotno propisima.

Okvir 2. Medunarodni izvori podataka o subvencijama

Osim Europske komisije koja redovito objavljuje podatke o
drzavnim potporama u zemljama ¢lanicama EU, podatci o subven-
cijama objavljuju se i u sustavu nacionalnih racuna (SNA), statistici
MMF-a (Government Finance Statistics, GFS), WTO-a i OECD-a,
te se ponesto razlikuju od subvencija koje su samo jedan od instru-
menata drzavnih potpora u EU.

U sustavu nacionalnih racuna i statistici MMF-a (GFS) po-
jam subvencija obuhvaéa samo tekuée izravne transfere poduzeci-
ma iz proracuna, a ne ostale oblike pomo¢i kao $to su subvencioni-
rani krediti, porezna izuzeca i sl.

Svjetska trgovinska organizacija (WTO) takoder objavljuje
podatke o subvencijama. Oni se zasnivaju na obvezi prijavljivanja
subvencija koje su izravni transferi sredstava, fiskalni poticaji i dr-
zavna opskrba dobrima i uslugama (osim opce infrastrukture). No
ti podatci Cesto nisu potpuni, pa ni usporedivi zbog problema pri-
kupljanja i prijavljivanja podataka o subvencijama u pojedinim ze-
mljama.

OECD je objavljivao godisnje podatke o industrijskim sub-
vencijama za 25 zemalja Clanica za razdoblje 1989-1993. i 1994-
1995. godine. Ti podatci sadrzavaju proracunske transfere, subven-
cionirane kredite, inpute kupljene po nizim cijenama od trzisnih i
izgubljene porezne prihode. Posebnost tih podataka jest da se zasni-
vaju na nacelu neto drzavnog troska, tj. bruto proracunski izdaci za
subvencije umanjuju se za povrate (npr. otplate kredita i sl.). No ti se
podatci odnose samo na subvencije industriji (Lee, 2002).

Dakle, drzavne se potpore kao sastavni dio industrijske politi-
ke moraju oprezno primjenjivati, uzimanjem u obzir svih njihovih lo-
$ih 1 dobrih strane. Unija ima razraden sustav pravila dodjele i kontrole
drzavnih potpora te se zalaze za “manje i bolje drzavne potpore” koje
ne narusavaju trziSnu konkurenciju. To su tzv. horizontalne potpore,
koje pridonose stvaranju jednakih uvjeta privredivanja za sve poduze-
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tnike. Hrvatska je donosenjem Zakona i Uredbe o drzavnim potporama
te osnivanjem Agencije za zaStitu trziSnog natjecanja zapocela proces
uskladivanja sustava drzavnim potpora s onim u EU.

VELICINA I STRUKTURA DRZAVNIH
POTPORA U HRVATSKOJ

Ukupne drZavne potpore

U razdoblju od 2001. do 2004. godine ukupne drzavne potpore
poduzec¢ima u Hrvatskoj iznosile su 32,3 milijarde kuna. GodiSnje su
drzavne potpore u promatranom razdoblju prosjecno iznosile nesto vise
od 8 milijardi kuna ili 4,4% BDP-a.

Tablica 1. Ukupne drzavne potpore u Hrvatskoj u razdoblju 2001-2004.

2001. 2002. 2003. 2004. Prosjek

mlrd. kuna

Ukupne drzavne potpore 8,5 64 8,1 9,4 8,1
Ukupne drzavne potpore bez Zeljeznica 74 62 6,0 6,4 6,5
Ukupne drzavne potpore bez 36 238 3,3 3,6 3,3

poljoprivrede, ribarstva i prometa
postotak BDP-a

Ukupne drzavne potpore 52 3,6 42 4,6 4.4
Ukupne drzavne potpore bez zeljeznica 45 35 3,1 3,1 3,6
Ukupne drzavne potpore bez 22 1,6 1,7 1,8 1,8

poljoprivrede, ribarstva i prometa
indeks u odnosu prema prethodnoj godini

Ukupne drzavne potpore 74,7 127,3 1158
Ukupne drzavne potpore bez Zeljeznica 84,0 96,9 1059
Ukupne drzavne potpore bez 79,3 1182 109,2

poljoprivrede, ribarstva i prometa
iznos po zaposlenome (u tis. kuna)

Ukupne drzavne potpore 6,3 47 6,0 6,8 5,9
Ukupne drzavne potpore bez zeljeznica 5,5 4,6 44 4,6 4.8
Ukupne drzavne potpore bez 26 21 2,4 2,6 2,4

poljoprivrede, ribarstva i prometa

Izvor: za BDP i broj zaposlenih DZS izracun autorica



235

Tako je svaki zaposleni gradanin Hrvatske u prosjeku godisnje
izdvojio gotovo 6.000 kuna za drzavne potpore. Kada se od ukupnih dr-
zavnih potpora izuzme potpora poljoprivredi, ribarstvu i prometu,*!! tada
potpore padaju na prosjecno 3,3 milijarde kuna ili na 1,8% BDP-a.

Vidimo da ukupan nominalan iznos drzavnih potpora, izrazen
u kunama, osim u 2002. godini, stalno raste."l Ukupne su drzavne po-
tpore u 2003. godini zabiljezile porast od 27,3%, a u 2004. godini od
15,8%.

Usporedimo li drzavne potpore bez poljoprivrede, ribarstva i
prometa s onima u EU-15, mozemo zakljuciti da je Hrvatska zemlja s
visokim udjelom potpora u BDP-u, tj. on je 2003. godine u Hrvatskoj
bio preko Cetiri puta veéi nego u EU.

Tablica 2. Drzavne potpore bez poljoprivrede, ribarstva i prometa u Hrvatskoj
i EU-15 u razdoblju 2001-2004. (% BDP-a)

2001. 2002. 2003. 2004.
EU-15 0,43 0,44 0,40
Belgija 0,32 0,34 0,24
Danska 0,77 0,70 0,49
Njemacka 0,79 0,78 0,68
Grcka 0,33 0,22 0,22
Spanjolska 0,63 0,57 0,43
Francuska 0,33 0,35 0,31
Irska 0,65 0,45 0,31
Ttalija 0,38 0,40 0,44
Luksemburg 0,17 0,25 0,15
Nizozemska 0,16 0,19 0,11
Austrija 0,25 0,21 0,26
Portugal 0,90 0,87 0,96
Finska 0,31 0,36 0,36
Svedska 0,18 0,16 0,39
Velika Britanija 0,11 0,17 0,19
Hrvatska 2,16 1,58 1,73 1,77

Izvor: Commission of the EC (2005), za Hrvatsku izracun autorica

I dok suu 2003. godini ukupne drzavne potpore bez poljoprivre-
de, ribarstva i prometa u EU-15 iznosile 0,4% BDP-a, u Hrvatskoj su
iznosile 1,73%, a u 2004. ¢ak su porasle na 1,77% BDP-a. Unutar Unije
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po visini potpora prednjace Portugal (0,96%) i Njemacka (0,68%), dok
najnizu razinu biljeze Nizozemska (0,11%) te Luksemburg (0,15%).
Najvece smanjenje razine potpora zabiljezila je Irska, i to s 0,65% na
0,31% BDP-a u promatrane tri godine. Razinu potpora najvise je pove-
¢ala Svedska, i to s 0,18% na 0,39% BDP-a.

Medutim, mnogo je zanimljivije usporediti kretanja drzavnih
potpora sa zemljama sliénih ekonomskih pokazatelja, odnosno s novim
¢lanicama EU. Podatci kojima raspolazemo odnose se na razdoblje od
2000. do 2003. godine (neposredno prije pristupanja EU), u kojemu su
drzavne potpore bez poljoprivrede, ribarstva i prometa u deset novih
¢lanica Unije iznosile prosjeénih 1,38% BDP-a. Usporedbe radi, pro-
sje¢ni iznos potpora u razdoblju od 2001. do 2004. godine u Hrvatskoj
je iznosio 1,81% BDP-a. Istodobno, prosjek EU-15 iznosio je 0,43%
BDP-a.

Slika 1. Drzavne potpore bez poljoprivrede, ribarstva i prometa, prosjek
2000-2003. u EU-15, EU-10 i Hrvatskoj (% BDP-a)
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Izvor: Commission of the EC (2005), za Hrvatsku prosjek 2001-2004,

izracun autorica

Medutim, zamjetno visu razinu drzavnih potpora od prosjeka
EU-15 u promatranom su razdoblju zabiljeZile Ceska, Cipar i, posebno,
Malta. Samo se tri nove ¢lanice mogu usporedivati s prosjekom Unije:
Estonija, Latvija i Litva. Malo su iznad prosjeka EU-15 Slovacka i Slo-
venija.

Usporedimo 1i Hrvatsku i deset novih zemalja Clanica, vidjet
¢emo da je razina potpora u Hrvatskoj niza samo od one zabiljezene na
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Malti, Cipru i u Ceskoj. Medutim, kako je rije¢ o jo§ uvijek pretpristu-
pnim podatcima za te drzave, moguce je ocCekivati da ¢e, jednom kada
budu dostupni, podatci za 2004. godinu pokazati nize razine od nave-
denih.

Namjena i dodjela drZzavnih potpora

Iz podatka na slici 2. ocito da je Hrvatska tijekom cjelokupnog
razdoblja favorizirala sektorske potpore, potpore poljoprivredi i ribar-
stvu, regionalne potpore pa tek onda horizontalne potpore.

Slika 2. Struktura ukupnih drzavnih potpora u Hrvatskoj 2001-2004. (%)
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Izvor: izracun autorica

Iako tijekom promatranih godina nije doslo do znacajnije pro-
mjene u strukturi potpora, udio sektorskih i poljoprivrednih u ukupnim
potporama iz godine u godinu varira, $to je posljedica razli¢itih pro-
grama spasavanja pojedinih grana — jedne godine to su poljoprivredni
kombinati, druge godine Zeljezare, tre¢e godine brodogradilista. Me-
dutim, kako bismo mogli provesti valjanu usporedbu namjenskog ra-
sporeda drzavnih potpora, potrebno je potpore prilagoditi nacinu pri-
kazivanja u EU, odnosno iskljuciti potpore za poljoprivredu, ribarstvo
i promet.
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Tablica 3. Namjenski raspored drzavnih potpora u Hrvatskoj, EU-15 i EU-10

Iznos potpora (mil. eura) Struktura potpora (%)

EU-15 EU-10 Hrvatska EU-15 EU-10 Hrvatska
Horizontalne 20.651 902 77 52,2 14,9 17,2
Sektorske 9.816 4.608 251 24,8 759 56,1
Regionalne 9.086 560 120 23,0 9,2 26,7

Ukupne potpore* 39.553  6.070 448 100,0  100,0 100,0

* Bez poljoprivrede, ribarstva i prometa. Hrvatska — prosjek 2001-2004,
EU-15i EU-10 — prosjek 2000-2003.

Izvor: Commission of the EC (2005); za Hrvatsku izracun autorica

Struktura drzavnih potpora u Hrvatskoj odstupa od strukture u
EU-15. U prosjeku, od 2001. do 2004. godine Hrvatska je najveéi dio
potpora (56%) usmjeravala prema pojedinim sektorima gospodarstva,
dok je EU-15 to ¢inio sa samo 25% ukupnih potpora. Za razliku od EU-
15, u kojemu horizontalne potpore ¢ine nesto vise od 52% ukupnih po-
tpora, u Hrvatskoj su one znatno manje zastupljene i na njih se odnosilo
samo 17% potpora. U usporedbi sa strukturom drzavnih potpora u no-
vim zemljama ¢lanicama, Hrvatska je u povoljnijem polozaju jer biljezi
bitno manja odstupanja nego EU-15. Naime, Hrvatska relativno vise od
EU-10 podupire pojedine regije i ulaze u horizontalne namjene, a ma-
nje u pojedine sektore.

Tablica 4. Struktura ukupnih drzavnih potpora u Hrvatskoj prema
instrumentima (%)

2001. 2002. 2003. 2004. 2001-2004.

Subvencije 57,5 79,7 68,4 70,5 68,3
Porezna izuzeca i oprost 10,5 1,6 42 4.4 5.4
Udjeli u vlasnickom kapitalu 2,5 0,0 0,4 0,2 0,8
Povoljniji krediti 13,9 3,0 2,6 2,0 5,5
Porezni dug 43 4,0 6,7 7,8 5,9
Izdana jamstva 3,7 1,9 12,2 1,7 4.9
Opozvana jamstva 7,5 9,9 5,6 13,4 9,2
Ukupno 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Izvor: izracun autorica

Osim namjene drzavnih potpora, zanimljivo je pogledati i in-
strumente kojima se drzavne potpore dodjeljuju.
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Najveci dio, gotovo 70% potpora poduzeéima u promatrane Ce-
tiri godine dodijeljen je u obliku izravnih subvencija iz drzavnog prora-
cuna. Slijede opozvana jamstva, porezni dug i povoljniji krediti.

Tablica 5. Struktura potpora za preradivacku industriju i usluge prema
instrumentima u EU-15 i u Hrvatskoj (% ukupnih potpora)

Subvencije Porezna  Udjeliu Povoljniji Porezni Jamstva

izuzecai vlasniCkom  krediti dug
oprosti kapitalu
EU-15 67,0 22,7 0,7 4,8 2,6 2,2
Belgija 85,3 6,4 0,1 6,0 1,2 1,1
Danska 94,3 5,7 - - - -
Njemacka 64,3 29,0 1,0 1,6 - 4,1
Gréka 72,6 27,1 - 0,3 - -
Spanjolska 93,8 - 0,2 6,0 - -
Francuska 59,9 26,0 - 11,3 0,1 2,7
Irska 35,2 62,1 1,9 0,2 0,4 0,1
Italija 69,2 9,1 0,6 3,5 17,5 0,1
Luksemburg 96,3 - - 3,7 - -
Nizozemska 63,5 18,1 - 49 10,1 34
Austrija 89,8 - - 7,2 - 3,0
Portugal 11,7 82,2 0,3 52 0,6 -
Finska 68,5 19,1 6,4 5,9 - 0,1
Svedska 86,5 7,9 1,0 4,6 - 0,1
Velika Britanija 56,7 27,0 1,1 15,2 - -
Hrvatska 58,7 5,9 0,4 43 9,6 21,2

EU-15 — prosjek 2001-2003, Hrvatska — prosjek 2001-2004.

Izvor: Commission of the EC (2005), za Hrvatsku izracun autorica

Vidimo da se u promatranom razdoblju Hrvatska neusporedivo
vise koristila jamstvima od zemalja ¢lanica EU-15, a manje poreznim
izuzeéima i oprostima poreza.™ Sustav dodjele jamstava mnogo je ne-
transparentniji od ostalih oblika drzavnih potpora, posebno subvencija.
No s razvojem Agencije za trzi$no natjecanje i njezina sustava odobra-
vanja i kontrole drzavnih potpora i taj bi aspekt potpora trebao postati
transparentniji. Zanimljivo je da porezna izuzecéa i oproste poreza naj-
edée primjenjuju Irska i Portugal, a subvencije Belgija, Danska, Spa-
njolska, Luksemburg, Austrija i Svedska.

U novim zemljama ¢lanicama situacija je nesto drugacija, §to se
moze vidjeti i iz sljedece tablice.
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Tablica 6. Potpore za preradivacku industriju i usluge prema instrumentima
(% ukupnih potpora)

Subvencije Porezna  Udjeliu  Povoljniji Porezni Jamstva

izuze¢a vlasnickom  krediti dug

ioprosti  kapitalu
EU-15 61,2 26,8 1,6 5,4 2,4 2,6
EU-10 18,4 33,6 4,9 3,5 1,7 37,8
Cipar 17,9 80,9 - - - 1,2
Ceska 11,7 33 57 1,3 0,4 71,7
Estonija 68,6 14,5 - 0,2 - 16,7
Madarska 31,7 66,7 0,1 0,6 - 0,9
Litva 3,0 65,4 2,0 1,4 32 25,0
Latvija 4,9 50,2 27,6 8,9 6,1 2,3
Malta 17,5 41,1 - 30,0 2,7 8,7
Poljska 20,7 47,9 8,3 72 6,5 9,5
Slovenija 41,4 36,7 11,5 6,4 - 4.0
Slovacka 10,2 69,7 - - - 20,1
Hrvatska 58,7 5,9 0,4 43 9,6 21,2

EU-10 — prosjek 2000-2003, Hrvatska — prosjek 2001-2004.

Izvor: Commission of the EC (2005), za Hrvatsku izracun autorica

Sli¢no kao u Hrvatskoj, i u novim je zemljama ¢lanicama dosta
udestalo koristenje jamstva, u ¢emu svakako prednja¢i Ceska. Estonija
je jedina zemlja koja ¢es¢e od Hrvatske primjenjuje subvencije. Za ra-
zliku od Hrvatske, te se zemlje neusporedivo vise koriste poreznim izu-
ze¢ima i oprostima poreza, i to posebno Litva, Latvija i Madarska te
Slovacka i Cipar.

Dakle, u Hrvatskoj se potpore mnogo izdasnije koriste negoli u
EU pa je njihov udio u BDP-u oko cetiri puta veéi nego u EU-15 i oko
30% veci od onoga u EU-10. Hrvatska uglavnom podupire pojedine se-
ktore, a manje ulaze u horizontalne namjene, te je neusporedivo vise od
zemalja Clanica EU-15 dala jamstava, a manje poreznih izuzeca i opro-
sta poreza.
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REFORMA DRZAVNIH POTPORA
U HRVATSKOJ

Kako je udio drzavnih potpora poduze¢ima u BDP-u u Hrvatskoj
preko Cetiri puta veci od onoga u EU, a potpore su uglavnom usmjerene
na poticanje pojedinih sektora, a ne u horizontalne namjene, Hrvatska
¢e u procesu pristupanja EU morati bitno reformirati drzavne potpore.
To znaci da ¢e morati smanjiti ukupni iznos potpora te ih preusmjeriti
s podupiranja pojedinih sektora u poticanje horizontalnih namjena: za-
Stitu okoliSa, obrazovanje i usavrsavanje, istrazivanje i razvoj te poti-
canje malih i srednjih poduzeéa. Najveée ¢e promjene zahvatiti pojedi-
ne sektore koji danas imaju najvece iznose drzavnih potpora, a za koje
postoje posebna pravila EU. To su brodogradnja, promet, industrija ¢e-
lika 1 Zeljezare te sanacija i restrukturiranje poduzeéa u teskocama, na
koje se u razdoblju 2001-2004. godine odnosilo gotovo 80% sektorskih
potpora.* Rijec je o sektorima ¢ija ¢ée daljnja razvojna strategija mora-
ti obuhvatiti smanjenje drZzavnih potpora i njihovo uskladivanje s pra-
vilima EU. Upravo ¢e na tim podruc¢jima biti koncentrirani pregovori s
EU o drzavnim potporama te ¢e ona pretrpjeti najveéi teret prilagodbe
pravilima EU.

Tablica 7. Sektorske drzavne potpore u Hrvatskoj 2001-2004.

2001.  2002.  2003. 2004. 2001-2004.

100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Zeljezare 3,71 0,08 0,82 0,94 1,45
Brodogradilista 11,96 24,67 12,32 12,65 14,49
Promet 49,57 4421 63,39 66,31 57,53
zeljeznice 2521 4,65 45,80 53,15 35,83
ostali promet 24,36 39,55 17,59 13,17 21,70
Trgovina 1,57 1,48 3,45 1,76 2,09
Ostala preradivacka 1072 895 675 5024 7,64
industrija
Turizam 6,82 2,61 6,72 2,29 4,61
Restrukturiranje 5,45 11,32 1,64 1,51 4,24
Kultura 6,32 1,26 0,08 0,00 1,82
Ostalo 3,88 5,44 4,83 9,30 6,13

Izvor: izracun autorica

Vazno je naglasiti da podupiranje tih sektora neé¢e posve presta-
ti, ve¢ ¢e se ono u procesu prilagodbe morati bitno restrukturirati. U na-
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stavku ¢emo ukratko pokazati stanje drzavnih potpora u Cetiri navede-
na sektora (brodogradnji, prometu, proizvodnji Celika i zeljezarama te
u sanaciji i restrukturiranju poduzeca u teSkocama), sazetak pravila EU
za te sektore te upozoriti na buduci smjer kretanja drzavnih potpora u
Hrvatskoj u sklopu njihova uskladivanja s pravilima EU.

Brodogradnja

Ekonomski polozaj sektora

Brodogradnja se tradicionalno smatra jednom od strateskih go-
spodarskih grana. Rije¢ je o grani za koju se obi¢no tvrdi da ima multi-
plikativne ucinke na cijelo gospodarstvo, da ¢ini znacajan udio u hrvat-
skom izvozu te da zaposljava velik broj radnika. No to je ujedno grana
koja godinama posluje s gubitkom, uglavnom je u drzavnom vlasnistvu
te tehnoloski zaostaje za konkurentnim zemljama. Nazalost, hrvatsku
brodogradnju karakterizira sporo restrukturiranje i izostanak moderni-
zacije. Unato¢ brojnim sanacijama i potporama iz drzavnog proracuna,
proizvodnja i ulaganje u razvoj nisu racionalizirani, te i dalje prevlada-
va neprofitabilna proizvodnja tehnicki jednostavnijih brodova.

DrzZavne potpore
Drzavne potpore brodogradiliStima u razdoblju 2001-2004.
godine iznosile su ukupno nesto vise od 2,5 milijarde kuna, odnosno

0,34% BDP-a prosjecno godisnje.

Tablica 8. Drzavne potpore brodogradilistima 2001-2004.

2001. 2002.  2003. 2004. 2001-2004.
Mil. kuna 529,6 761,3  559,4 716,2 2.566,6
Postotak BDP-a 0,32 0,42 0,29 0,35 0,34

Izvor: izracun autorica

Subvencije koje ¢ine 60% ukupnih potpora odnose se na sub-
vencioniranje 10% ugovorene cijene broda i izravna sredstva drzavnog
proracduna za programe sanacije i restrukturiranja brodogradnje. Jam-
stva izdana nakon 2001. godine, kada su iznosila 28% potpora, stabili-
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ziraju se na oko prosje¢no 16%, dok najvise variraju iznosi opozvanih
jamstava.

Okvir 3. Nekoliko podatka koji pokazuju prednosti i nedostatke
hrvatske brodogradnje*

* Brodogradilista su u rasponu od 82 do 100% u vec¢inskom drza-
vnom vlasni$tvu.

* Brodogradnja izravno zaposljava oko 15.000 djelatnika i 5.000

kooperantskih radnika.

Njezin multiplikativni u¢inak iznosio je 2003. godine 2,8%, §to

znaci da s moguc¢om godiSnjom proizvodnjom od 0,8 milijarde

USD ostvaruje domaca potraznja od oko 2,3 milijarde USD.

U cijeni kostanja brodova zavrSenih u 2003. godini udio domace

supstancije je 65%.

Brodogradnja s izvozom od 500-700 milijuna USD sudjeluje u

ukupnom izvozu s 12 do 15%. Uz kemijsku i prehrambenu in-

dustriju te proizvodnju odjece i naftnih derivata, brodogradnja se
nalazi u skupini od pet najjacih izvoznih grana koje u ukupnom

izvozu sudjeluju s oko 50%.

Prema svjetskoj knjizi narudzbi, hrvatska je brodogradnja na ce-

tvrtome mjestu u svijetu (iza Japana, J. Koreje i Kine), te ¢ini oko

1,5 do 2,3% svjetske brodogradnje. Uz Poljsku, Njemacku i Dan-

sku ona je i medu prvima u Europi.

* Za pet sanacija brodogradnje, koliko ih je provedeno do 2002. go-

dine, utroseno je ukupno 12 milijardi kuna. Godine 2002. Vlada

je odlucila povecati subvencioniranje gradnje brodova na 10% re-
alizirane prodajne cijene broda.

Financijski rezultati poslovanja poduzetnika u 2004. godini po-

kazuju da gubitak brodogradnje iznosi 2,6 milijardi kuna, pa ona

¢ini 43% gubitka cijele preradivacke industrije. No stalno postoje

preneseni nesanirani gubici zbog kojih je vec¢ina brodogradilista u

stanju kontinuirane nelikvidnosti.

* Hrvatska brodogradilista tehnoloski zaostaju za svjetskima te
izraduju brodove nize vrijednosti (1.475 eura po toni, dok istodo-
bno brodogradilista skandinavskih zemalja te ona u Spanjolskoj i
Francuskoj proizvode brodove s najve¢om vrijednoséu, tj. preko
3.200 eura po toni).

Povoljniji krediti u 2004. godini padaju na vrlo nisku razinu od
1% ukupnih potpora i priblizno su 10 puta manji negoli 2001. godine.
Dodjeljuju se u sklopu programa kreditiranja izvoza preko HBOR-a, a
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odnose se na financiranje izgradnje brodova (2001. i 2002) ili na kre-
dite za premosc¢ivanje tekuce nelikvidnosti brodogradilista (u svim go-
dinama).

Tablica 9. Drzavne potpore brodogradilistima prema instrumentima (%)

2001. 2002. 2003. 2004. 2001-2004.
Subvencije 552 451 82,6 602 59,6
Porezna izuzeca i oprosti - - - -

Udjeli u vlasnickom kapitalu - - - - -

Povoljniji krediti 10,2 11,2 1,9 0,9 6,1
Porezni dug - - - - -
Izdana jamstva 27,8 10,3 13,5 15,2 16,0
Opozvana jamstva 6,8 333 1,9 23,7 18,3
Ukupno 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Izvor: izracun autorica

Potpore brodogradnji u EU-15 smanjile su se s godiSnjeg pro-
sjeka od 1,2 milijarde eura 1999-2001. na 0,7 milijarde eura 2001-
2003. godine. U 2003. dodijeljeno je ukupno 635 milijuna eura, i to
uglavnom brodogradilistima u Njemackoj (55%), Francuskoj (13%) i
Danskoj (8%), a potpore brodogradnji ¢ine 2% ukupnih potpora EU-15
(Commission of the EC, 2005).X" Od novih zemalja ¢lanica za brodo-
gradiliSta najviSe izdvaja Poljska, tj. oko 6% ukupnih potpora (Com-
mission of the EC, 2005a). Dok EU-15 podupire svoja brodogradili-
Sta s 2% ukupnih potpora, u Hrvatskoj su 2004. godine drzavne potpo-
re brodogradnji iznosile gotovo 20% ukupnih potpora*i ili gotovo 10
puta vise negoli u EU.

Pravila Europske unije za brodogradnju
i potpore u Hrvatskoj

Prema pravilima EU, brodogradnja se moze koristiti teku¢im
potporama za izgradnju brodova u obliku subvencioniranja cijene bro-
da i dugoro¢nim potporama za razvoj i modernizaciju kapaciteta.

Unija je svjesna da se samo ve¢im dugoro¢nim ulaganjima u
inovacije, ali i ukidanjem neefikasnih kapaciteta, moze oduprijeti ze-
stokoj konkurenciji na dugi rok. U prosincu 2003. godine Komisija je
objavila nova pravila za drzavne potpore u brodogradnji, koja zamje-
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njuju pravila iz 1998. godine, a vrijede od 1. sije¢nja 2004. do 31. pro-
sinca 2006. godine.X"V Prema definiciji koju sadrzavaju nova pravila
Komisije, potpora obuhvaéa izravnu ili neizravnu pomo¢ brodogradi-
listu za izgradnju, popravak ili prenamjenu broda. Unija smatra opra-
vdanim potpore za razvoj, istrazivanje i inovacije, potpore za zatvara-
nje brodogradilista, potpore zaposljavanju, izvozne kredite, potpore za
razvoj i regionalne potpore.

Kratkorocnom potporom brodogradilistima u iznosu 6% ugovo-
rene cijene EU se nastoji oduprijeti snaznoj konkurenciji korejskih bro-
dogradilista. Ta mjera, koja se naziva privremenim obrambenim meha-
nizmom, prestala je vrijediti 31. oZzujka 2004. godine, no kako spor s
Korejom nije zavrSen jer ona nije ispunila dogovoreno, EU je produ-
zio privremeni obrambeni mehanizam do 31. ozujka 2005. godine. Oko
55% ukupnih potpora brodogradnji odnosi se na tekué¢u pomoé na te-
melju privremenoga obrambenog mehanizma koji je odobrila Komisi-
ja kao izuzetnu i privremenu izravnu pomo¢ pri ugovaranju izgradnje
odredene vrste brodova.

Okvir 4. Slucaj Spanjolskih javnih brodogradilista

Europska je komisija u svibnju 2004. godine odlucila da po-
tpora koju su dobivala Spanjolska javna brodogradilista nije u skla-
du s pravilima o drzavnim potporama EU. Komisija je utvrdila da
je tijekom 1999. 1 2000. godine drzavno holding poduzeée Sociedad
Estatal de Participaciones Industriales (SEPI) javnim brodogradi-
listima koje danas posjeduje privatna tvrtka IZAR odobrilo potporu
vrijednu 500 milijuna eura. Potpora je bila u obliku dokapitalizacije
od 252,4 milijuna eura, kredita od 192,1 milijun eura i viSe prodajne
cijene triju brodogradilista, koja je bila 55,9 milijuna eura visa od tr-
ziSne vrijednosti. Komisija je zakljucila da su navedene mjere nova
dodatna potpora nakon sto je 1997. godine odobren konacni plan re-
strukturiranja te se one ne mogu odobriti u sklopu pravila o potpo-
rama brodogradilistima. Kako je kredit od 192,1 milijun eura [ZAR
veé otplatio, od njega se potrazuju ostale potpore u iznosu od 308,3
milijuna eura, uveéane za pripadajuce kamate.

Izvor: European Commission, 2004.

Kako EU-15 podupire svoja brodogradilista s 2% ukupnih pot-
pora, a u Hrvatskoj se na njih odnosi gotovo 20% ukupnih potpora®’, to
znaci da Hrvatska gotovo deseterostruko obilnije pomaZze svoja brodo-
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gradilista od Europe. Kako je prema podatcima iz knjiga narudzbi Hr-
vatska prvi proizvoda¢ brodova u Europi, a potpore brodogradnji su ve-
like, moze se ocekivati da ¢e tijekom pregovora o pristupanju EU pri-
tisak na smanjenje potpora tom sektoru biti osobito snazan. Hrvatska
bi brodogradnja morala teziti smanjivanju drzavnih potpora na razinu
koja proizlazi iz strukture potpora u EU, Sto bi znacilo da se one moraju
viSestruko smanjiti. Ne samo da ¢e Hrvatska morati bitno smanjiti po-
tporu tom sektoru, ve¢ ¢e biti potrebno i preusmjeriti potpore sa sanaci-
ja, koje su do sada bile osnovni motiv dodjele drzavnih potpora, na one
koje slijede pravila EU, a odnose se na zatvaranje brodogradilista, zbri-
njavanje viska zaposlenih, inovacije, razvoj i istrazivanje.

Program restrukturiranja i sanacije hrvatske brodogradnje*! koji
je u pripremi i privatizacija brodogradilista omoguéit ¢e kona¢no sma-
njivanje drzavnih potpora u duzem roku te ¢e one biti transparentnije i
usmjerene ponajprije na uspostavljanje efikasnijeg rada brodogradilista.

Promet

DrzZavne potpore

S obzirom na zemljopisni i prometni polozaj Hrvatske, prome-
tna djelatnost i infrastruktura izuzetno su vazni ¢imbenici cjelokupnoga
gospodarskog i drustvenog razvoja drzave.

Slika 3. Kretanje drzavnih potpora prometu 2001-2004. godine (mlrd. kn)
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Sadasnje stanje prometa u Hrvatskoj uglavnom nije zadovolja-
vajuce, osobito na zeljeznici, u lukama te u pomorskom i rijecnom bro-
darstvu. Potpore prometu najznacajnija su stavka sektorskih potpora i
prema podatcima za 2001-2004. godinu na njih se odnosilo gotovo 60%
sektorskih potpora. Drzavne potpore u tom sektoru najve¢im se dijelom
odnose na zeljeznice. Zamjetno je da se udio potpora prometu u sektor-
skim i1 u ukupnim potporama u promatranom razdoblju smanjivao. Na
slici 3. prikazano je kretanje potpora prometu, iz koje je jasno vidljiv
snazan rast potpore Zeljeznici i pad potpore ostalim oblicima prometa.

Zeljeznice

Potpora zeljeznicama Cini najvec¢i dio potpora prometu. U ra-
zdoblju 2001-2004. godine ukupne potpore prometu iznosile su 10,2
milijarde kuna, od cega se, prema raspolozivim podatcima, na Hrvatske
Zeljeznice (HZ) odnosilo 6,4 milijarde kuna, a na ostale oblike prometa
3,8 milijardi kuna.

Prema podatcima za 2004. godinu na HZ se odnosilo nesto vise
od 3 milijjarde kuna drzavnih potpora odnosno oko 1,5% BDP-a, a u
2003. godini potpore zeljeznicama premasuju 2 milijarde kuna, odno-
sno iznose oko 1% BDP-a. Tijekom cijeloga promatranog razdoblja u
HZ je utroseno 6,3 milijarde kuna potpora.

Tablica 10. Drzavne potpore Hrvatskim zZeljeznicama 2001-2004.

2001. 2002. 2003. 2004.  2001-2004.
Mil. kuna 1.116,5 143,6  2.080,1 3.008,9 6.349,1
Postotak BDP-a 0,67 0,08 1,08 1,45 0,82

Izvor: izracun autorica

U potpore se ne ubrajaju ulaganja drzave u zeljeznicku infra-
strukturu i udio u zajmovima za tu svrhu. Vidljivo je kako je tijekom
2002. godine doslo do loma u seriji danih potpora HZ-u. Razlog je ne-
dostatak dovoljno detaljnih informacija o strukturi otplate glavnice po
kreditima na stavci Ministarstva financija, zbog ¢ega nije bilo moguce
jasno utvrditi je li rije¢ o drzavnoj potpori ili o ulaganju u infrastruktu-
ru. Potpore HZ-u odnose se na sredstva za otpremnine radnicima, poti-
canje putnickoga i kombiniranog prijevoza te na subvencije za isplatu
pla¢a zaposlenicima. Vazno je napomenuti da je prikupljanju podataka
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o drzavnim potporama HZ-u za 2003, ali ponajvise za 2004. godinu, bi-
tno pridonijelo mnogo detaljnije i transparentnije prikazivanje tih po-
tpora u drzavnom proracunu.

Promatramo li instrumente potpora HZ-u, vidljivo je da se naj-
veéi dio njih dodjeljuje putem izravnih subvencija iz drzavnog proracu-
na, danim drzavnim jamstvima (sa 100-postotnom vjerojatnos$¢u opozi-
va) te opozvanim drzavnim jamstvima. Prema raspolozivim podatcima,
u promatrane Cetiri godine samo su jedanput dodijeljene potpore u obli-
ku povoljnijih kredita, i to 2003. godine putem HBOR-a.

Tablica 11. Drzavne potpore Hrvatskim Zeljeznicama prema instrumentima
2001-2004. (%)

2001.  2002. 2003. 2004. 2001-2004.
Subvencije 98,2  100,0 55,7 70,1 71,0
Porezna izuzeca i oprosti - - - - -

Udjeli u vlasnickom kapitalu - - - - -

Povoljniji krediti - - 1,1 - 0,3
Porezni dug - - - - -
Izdana jamstva 1,8 - 432 - 14,5
Opozvana jamstva - - - 29,9 14,2
Ukupno 100,0  100,0 100,0  100,0 100,0

Izvor: izracun autorica

Promet bez Zeljeznica
U posljednje dvije godine zamjetno je smanjenje potpora osta-
lim oblicima prometa, pa su se tako potpore u 2003. i 2004. godini kre-

tale na razinama od oko 800 odnosno 750 milijuna kuna.

Tablica 12. Drzavne potpore prometu bez zeljeznica 2001-2004.

2001. 2002. 2003. 2004.  2001-2004.

Mil. kuna 1.079,0  1.220,7 798,71 745,5 3.843,9
Postotak BDP-a 0,65 0,68 0,41 0,36 0,52

Izvor: izracun autorica

Tako se njihov udio u BDP-u u dvije godine prepolovio, tj. sma-
njio se s 0,68% BDP-a 2002. godine na 0,36% BDP-a u 2004. godini.
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Tablica 13. Drzavne potpore prometu bez Hrvatskih Zeljeznica prema
instrumentima (%)

2001.  2002. 2003. 2004. 2001-2004.

Subvencije 89,1 98,3 98,0 89,1 93,9
Porezna izuzeca i oprosti - - 0,2 0,2 0,0
Udjeli u vlasnickom kapitalu - - - 0,0 0,0
Povoljniji krediti 0,0 - 0,0 - 0,0
Porezni dug 49 - 1,0 9,4 34
Izdana jamstva - 0,6 0,0 - 0,2
Opozvana jamstva 5,8 1,1 0,7 1,2 2,4
Ukupno 100,0 100,0 100,0  100,0 100,0

Izvor: izracun autorica

Sli¢no kao i za zeljeznice, i u ostatku prometnog sektora prevla-
davaju potpore dodijeljene u obliku subvencija iz drzavnog proracuna, i
to s udjelom ve¢im od 90%. Medutim, u tim su potporama mnogo ¢es¢i
i drugi instrumenti, npr. porezni dug te opozvana drzavna jamstva. Za-
nimljivo je pogledati dinamiku tih instrumenata. Naime, dok se u pro-
racunskim subvencijama u posljednje dvije godine vidi trend smanjiva-
nja potpora prometu, u poreznom dugu i opozvanim jamstvima nema
uocljivog trenda, pa se moze zakljuciti da se ti instrumenti ¢esée pri-
mjenjuju kada se prometna poduze¢a nadu u financijskim tesko¢ama.

Prometnom sektoru, bez Zzeljeznica, u EU-15 tijekom 2001-
2003. godine dodjeljivano je prosjecno 1,5 milijardi eura drzavnih po-
tpora u godini. U odnosu prema razdoblju 1999-2001. godine to je po-
veéanje od gotovo 50%. Dvije treéine ukupnih potpora prometu (oko
milijardu eura u godini) dodijeljeno je pomorskom dijelu prometa, i u
tome su prednjacile Danska, Francuska, Italija, Nizozemska, Svedska i
Velika Britanija.

Izrazito podupiranje zeljeznica potvrduju i brojke. Unija izdva-
ja golema sredstva za zeljeznice, i ona viSestruko nadilaze podupira-
nje ostalih grana prometa. Za potporu zeljeznicama EU-15 je tijekom
2004. godine izdvojio ¢ak oko 25 milijardi eura, Sto je preko Sesnaest
puta vise od pomo¢i koju primaju ostale prometne grane. Na potpore
zeljeznicama najvise izdvaja Francuska (6,2 milijardi eura), zatim Ita-
lija (3,9 milijardi eura), Njemacka (3,5 milijardi eura), Velika Britanija
(3,1 milijardu eura) i Nizozemska (2,7 milijardi eura) (Commission of
the EC, 2005a).
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Pravila Europske unije za promet i potpore u Hrvatskoj

Pravila EU u smislu kontrole drzavnih potpora prometnim se-
ktorima neusporedivo su sloZenija nego u ostalim sektorima.*"!! Ta je
problematika u nadleznosti dviju uprava Europske komisije: Uprave za
konkurenciju (DG Competition) i Uprave za promet (DG Transport).

Problematika u sektoru prometa koncentrirana je na tri podru-
¢ja. To su: kompenzacija za pruzanje usluga opéega ckonomskog inte-
resa (services of general economic interest, SGEI), ulaganja u infrastru-
kturu, te drzavne potpore namijenjene zeljeznici.

Komisija je usvojila paket mjera vezanih za kompenzacije za
pruzanje usluga opc¢eg ekonomskog interesa (SGEI). Mjerama se tako
osigurava da poduzeéa mogu primati javna sredstva za pokrivanje svih
troskova, uklju¢ivsi i razuman profit za pruzanje javnih usluga koje su
definirane i koje im je povjerila javna vlast, ali da istodobno ne dola-
zi do prekomjerne kompenzacije koja moze ugroziti trziSno natjecanje.
Javna sredstva koja se koriste kao SGEI nisu drzavna potpora u sekto-
ru prometa.

Na sli¢an nacin kao i SGEI promatraju se i investicije u prome-
tnu infrastrukturu. Rije¢ je o mjerama dostupnim svim korisnicima na
nediskriminacijskoj osnovi koje ne koriste samo pojedinom poduzeéu
ili ekonomskoj aktivnosti, pa prema tome ne ispunjavaju kriterije za
drzavne potpore. Dakle, potpore SGEI i prometna infrastruktura ugla-
vnom nisu drZzavna potpora i ne moraju se prijaviti Komisiji.

Pitanje potpora Zeljeznicama ima poseban tretman. U skladu s
ekoloskom svijesti, Komisija je zeljeznice oznacila kao strateski sektor
te nacelno ima pozitivan odnos prema drzavnim potporama zeljeznica-
ma, i to jednako prema Zeljeznickim uslugama kao i prema investicija-
ma koje zbog velikih troskova nisu moguce bez drzavnog financiranja.
Stoga, zapravo, velik dio drzavne financijske pomo¢i zeljeznicama ne
treba prijaviti Komisiji. Razlog tome moze biti ¢injenica da se financi-
ranje zbog manjka konkurencije u tom sektoru ne smatra drzavnom po-
tporom, zato §to je to kompenzacija za SGEI ili je pak rijec o investiciji
u infrastrukturu. No ipak zemlje ¢lanice moraju obavjesStavati Komisi-
ju o ukupnim javnim troskovima u tom sektoru. Komisija smatra da je
revitalizacija Zeljeznica jedna od glavnih okosnica europske prometne
politike, te da je kontrola drzavnih potpora presudno vazna kako bi se
osiguralo da Zeljeznica bude konkurentna i efikasna (Commission of
the EC, 2005).
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OKkvir 5. Drzavne potpore Zeljeznici u Velikoj Britaniji

Europska je komisija 2002. godine donijela neke vazne
odluke vezane za upravljanje infrastrukturom nacionalne zeljezni-
¢ke mreze u Velikoj Britaniji. Prvo, odobrila je sanacijski financijski
paket kako bi se osigurala kontinuirana zeljeznic¢ka usluga bez koje
bi zeljeznica dosla na rub propasti. Nakon toga Komisija je odobrila
financijska sredstva koja su omogucila da novoosnovano poduzece
Network Rail preuzme upravljanje ZeljezniCkom mrezom na nepro-
fitnoj osnovi. Ukupan iznos od otprilike 36 milijardi funti Komisija
nije smatrala drzavnom potporom veé¢ kompenzacijom za pruzanje
usluga opcéeg ekonomskog interesa.

Izvor: Commission of the EC, 2005b.

Kako se u Hrvatskoj na promet 2004. godine odnosi gotovo
65% sektorskih potpora odnosno oko 40% ukupnih potpora, od cega se
najveci dio odnosi upravo na zeljeznice, moze se ocekivati da ce se taj
sektor naci pod povecalom EU. Stoga ¢e trebati jasno razgraniciti koje
se drzavne potpore u tom sektoru odnose na kompenzacije za pruzanje
usluga op¢eg ekonomskog interesa te na ulaganja u infrastrukturu jer
one nisu drzavna potpora. Takoder ¢e, posebno za Zeljeznice, biti nu-
zno razgraniciti subvencije dodijeljene za investicije od sredstava danih
za pokrivanje tekucih gubitaka HZ-a, §to danas nije razgrani¢eno ni ja-
sno odijeljeno. MoZe se smatrati da subvencije HZ-u nisu drzavne po-
tpore zbog trenutaénog monopolistickog statusa koji HZ ima, pa se nji-
hovom dodjelom ne narusava konkurencija. No jednako tako mozemo
tvrditi da je to monopolisticki status samo s obzirom na zeljeznicki pri-
jevoz, ali ne i u odnosu prema ostalim prometnim granama.

Proizvodnja ¢elika i Zeljezare

Ekonomski polozaj sektora

U strukturi bruto proizvoda domace industrijske proizvodnje
proizvodnja metala i proizvoda od metala sudjelovala je 2004. godine
s oko 6,5 %, a udio zaposlenih u toj grani bio je 11,3% ukupnog bro-
ja zaposlenih u preradivackoj industriji. Hrvatsku industriju metala ¢ini
proizvodnja Savnih i beSavnih cijevi od celika, betonskog celika, valja-
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ne zice, armaturnih mreza za graditeljstvo, prerada aluminija i lijeva-
nje metala.

U proizvodnji metala znacajan dio proizvodnih kapaciteta jos je
uvijek u vlasnistvu drzave i posluje s gubitkom te se njihovi gubici sa-
niraju iz drzavnog proracuna.

Zeljezara Sisak s vremenom proizvodi sve manje, kapaciteti su
joj nedovoljno iskoristeni, tehnoloski je zastarjela i trenutacno ne po-
stoji potraznja njezinih proizvoda. Nakon nekoliko neuspjelih priva-
tizacija i ponovnih “nacionalizacija” tvornice samo preuzimanje od
ozbiljnog kupca iz iste grane moze biti konacno rjeSenje za opstanak
te tvornice.

Zeljezara Split je nakon rata, zbog visoke cijene elektri¢ne ener-
gije, povecanog uvoza elektroda i ferolegura, uzimanja skupih kratko-
ro¢nih kredita i niske razine koristenja proizvodnih kapaciteta smanjila
proizvodnju, uz povecanje normativa utroska. To je uzrokovalo pove-
¢anje troskova proizvodnje za 65% i stvaranje gubitaka. Nakon pro-
glasenog stecaja drzava je ulozila znacajna sredstva u modernizaciju
opreme. Medutim, zbog nagomilanih dugova, ni ta tvornica nije uspjela
pronaci novog vlasnika na nekoliko medunarodnih tendera, ali je izgle-
dnije da se to dogodi njoj nego Zeljezari Sisak.

Proizvodnja aluminija i proizvoda od aluminija koncentrirana
je u poduzeéu TLM Sibenik. Navedena tvornica takoder ima zastarje-
lu opremu te znatno smanjen godi$nji promet (samo 19% u usporedbi s
1989. godinom). Uvozi ¢ak 95% sirovina (opskrba iz Tvornice alumi-
nija Mostar), a izvozi 75% proizvodnje. Zbog nedostatka obrtnog kapi-
tala TLM vecinu vremena radi smanjenim intenzitetom.

Clanice koncerna Puro Pakovié Holding koje se bave obradom
metala, unato¢ pozitivnijim rezultatima posljednjih godina, i dalje pre-
vise ovise o drzavi, odnosno vec¢ina njihovih poslova ovisi o drzavnim
ulaganjima u cestogradnju i zeljeznice.

Pregled potpora

U razdoblju 2001-2004. godine ukupne drzavne potpore dodi-
jeljene proizvodnji Celika i Zeljezarama iznosile su 257,1 milijun kuna,
pri ¢emu se najvedi dio, 164,2 milijuna kuna, odnosio na 2001. godi-
nu. Prema raspolozivim podatcima, tijekom 2002. godine drzavne su
potpore smanjene na 2,3 milijuna kuna, dok se u 2003. godini i 2004.
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godini iznos dodijeljenih drzavnih potpora stabilizirao na iznosima od
37,3 odnosno 53,3 milijuna kuna.

Tablica 14. Drzavne potpore zeljezarama 2001-2004.

2001.  2002.  2003.  2004. 2001-2004.
Mil. kuna 164,2 23 373 533 257,1
Postotak BDP-a 0,10 0,00 002 003 0,04

Izvor: izracun autorica

U 2001. godini ¢ak se 160 milijuna kuna od ukupno 164,2 mi-
lijuna kuna odnosilo na proces konsolidacije Zeljezare Sisak, realizi-
ran otpisom potrazivanja drzavnog proracuna i drugih javnih poduzeca.
Preostali iznos od 4,2 milijuna potpora odnosi se na potpore u obliku
izdanih drzavnih jamstava TLM-u Sibenik.

Tablica 15. Drzavne potpore zeljezarama prema instrumentima (%)

2001.  2002. 2003. 2004. 2001-2004.

Subvencije - - - - -
Porezna izuzeda i oprosti 97.4 - - - 62,2
Udjeli u vlasni¢kom kapitalu - - - 36,0 7,5
Povoljniji krediti - - 0,3 - 0,0
Porezni dug - - - - -
Izdana jamstva 2,6 100,0 29,8 11,8 9,3
Opozvana jamstva - - 69,9 52,2 20,9
Ukupno 100,0 100,0 100,0  100,0 100,0

Izvor: izracun autorica

Drzavne potpore od 2,3 milijuna kuna dodijeljene tijekom 2002.
godine u cijelosti se odnose na drzavna jamstva Zeljezari Split. U 2003.
godini najveci dio od dodijeljenih 37,3 milijuna kuna ¢ine opozvana dr-
zavna jamstva (25,9 milijuna kuna), dok se ostalih 11,4 milijuna kuna
odnosi na izdana drzavna jamstva za TLM Sibenik i Zeljezaru Split.
Najmanji dio od 133.000 kuna odnosi se na povoljnije kredite tijekom
te godine, preciznije, na pozajmicu Hrvatskog fonda za privatizaciju
Zeljezari Split. Sli¢na je i struktura potpora u 2004. godini. Najveéi dio
potpora, 27,8 milijuna kuna, odnosi se na potpore pri opozvanim drza-
vnim jamstvima u toj proracunskoj godini, 19,2 milijuna kuna potpora
odnosi se na financijski transfer udjelom u vlasnickom kapitalu, dok se
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ostalih 6,3 milijuna kuna odnosi na izdana drzavna jamstva za TLM Si-
benik.

U razdoblju 2001-2004. godine najveci dio drzavnih potpora
dodijeljen je putem poreznih izuzeca i oprosta poreza, i to zbog velikog
iznosa u 2001. godini, dok se u posljednje dvije godine moze vidjeti
sve ve€i znacaj opozvanih drzavnih jamstava koji se u tim godinama
odnosio na Zeljezaru Split (26 milijuna kuna u 2003. godini i 27,8 mili-
juna kuna u 2004. godini).

U EU-15 potpore zeljezarama drasti¢no su smanjene s godisnjeg
prosjeka od oko 2 milijarde eura sredinom devedesetih godina na 12
milijuna eura 2004. godine, kada su bile dodijeljene uglavnom za za-
§titu okolisa. Od novih zemalja ¢lanica u tu svrhu najvise ulazu Ceska,
Slovacka i Poljska (Commission of the EC, 2005a).

Pravila Europske unije za Zeljezo i Celik
i potpore u Hrvatskoj

Pravila koja reguliraju drzavne potpore u industriji celika vise
nisu na snazi, te za sada na tom podrucju vrijede pravila za sanaciju i
restrukturiranje odnosno za regionalne potpore.*Viil Tako je pravilima o
regionalnoj potpori velikim investicijskim projektima zabranjena inve-
sticijska potpora tom sektoru, a pravilima o sanaciji, restrukturiranju i
zatvaranju zeljezara nekompatibilnom se smatra i potpora za sanaciju i
restrukturiranje. Samo je u odredenim uvjetima dopusStena potpora za
zatvaranje poduzeca u tom sektoru, i to potpora Sto pokriva troskove
radnika koji su proglaseni viskom i radnika koji odlaze u prijevreme-
nu mirovinu, te Zeljezarama koje potpuno i kona¢no prestaju s proizvo-
dnjom. Europska komisija smatra da bi dopuStanjem potpora oslabili
napori zeljezara da smanje troSkove i povecéaju konkurentnost.

Evidentno je da se potpore zeljezarama u Hrvatskoj najve¢im
dijelom odnose na procese financijske sanacije i konsolidacije ili na
jamstva. Stoga ¢e na tom podrucju biti potrebno uskladenje politike dr-
zavnih potpora s pravilima EU kojima se favoriziraju potpore usmjere-
ne na smanjenje troskova i povecanje konkurentnosti, a ne na sanaciju
postojecih kapaciteta, te na zatvaranje neefikasnih kapaciteta i zbrinja-
vanje viska radnika. U pripremi je Nacionalni program restrukturiranja
zeljezara koji bi trebao odrediti kona¢nu sudbinu drzavnih potpora u
tom sektoru.
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Okvir 6. Smanjivanje porezne olaksice slovackoj Zeljezari
US Steel KoSice

Prema Ugovoru o pristupanju EU, Slovackoj je dopusteno
da zeljezari US Steel KoSice nastavi davati drzavnu potporu u obli-
ku porezne olaksice do kraja 2009. godine. Kako bi se kompenzirala
konkurentska prednost koja proizlazi iz porezne olakSice za vrijeme
nakon 2002. odreden je gornji iznos proizvodnje, a nakon pristupa
EU i gornji iznos prodaje. No US Steel Kosice nisu postovale gornju
granicu proizvodnje tijekom 2002. i 2003. godine. Slovacka je Vla-
da kao protumjeru prevelikoj proizvodnji zatrazila znacajno smanji-
vanje drzavnih potpora i uputila Komisiji zahtjev za preispitivanjem
prijelaznog razdoblja. Komisija je 22. rujna 2004. godine donijela
odluku da se porezna olakSica mora smanjiti s 500 na 430 milijuna
USD, te da korisnik mora slovackoj Vladi vratiti porez u iznosu od
32 milijuna USD.

Izvor: European Commission, 2004.

Sanacija i restrukturiranje poduzeca u teSkocama

Pregled potpora

Prilikom promatranja potpora sanaciji i restrukturiranju treba
imati na umu da su one potpore za koje je iz raspolozivih podataka bilo
razvidno na koje se sektore odnose razvrstane u pripadajuce sektore.
Potpore za koje nije bilo jasno na koje se sektore odnose, a bile su odre-
dene za sanaciju i restrukturiranje, razvrstane su u sanaciju i restruktu-
riranje. Tako su, na primjer, sve potpore sanaciji i restrukturiranju bro-
dogradnje razvrstane u brodogradnju, a ne u sanaciju i restrukturiranje.
Cilj je bio razvrstati potpore §to blize kona¢nom korisniku. Imajuéi tu
¢injenicu na umu, moze se zakljuciti kako su ukupne potpore sanaciji
i restrukturiranju u Hrvatskoj ipak mnogo vece od prikazanog iznosa
jer je velik dio ostalih sektorskih potpora bio usmjeren na te namjene.
Tako su se cjelokupne potpore prikazane u brodogradnji i HZ-u, a koje
su u razdoblju 2001-2004. godine iznosile gotovo 9 milijardi kuna i ¢i-
nile 50% ukupnih sektorskih potpora, odnosile na sanaciju i restruktu-
riranje tih sektora.

U posljednje Cetiri godine za razli¢ite programe sanacije i re-
strukturiranja izdvojeno je nesto vise od 750 milijuna kuna drzavnih
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potpora ili 0,1% BDP-a. Najve¢i dio, oko 590 milijuna kuna, odnosio
se na 2001. 1 2002. godinu, dok se ostalih 160 milijuna kuna odnosilo
na 2003. i 2004. godinu. Takvo kretanje drzavnih potpora upuéuje i na
tijek privatizacije jer je sve manje poduzeca kojima je potrebna drza-
vna sanacija.

Tablica 16. Drzavne potpore za sanaciju i restrukturiranje poduzecéa

2001-2004.
2001.  2002.  2003.  2004. 2001-2004.
Mil. kuna 2412 3493 745 855 750,6
Postotak BDP-a 015 0,19 0,04 0,04 0,10

Izvor: izracun autorica

Tablica 17. Drzavne potpore za sanaciju i restrukturiranje prema
instrumentima (%)

2001. 2002. 2003. 2004. 2001-2004.
Subvencije 7,1 82,4 - 32,0 443
Porezna izuzeca i oprosti - - - - -

Udjeli u vlasni¢kom kapitalu - - - - -

Povoljniji krediti 54,3 17,6 100,0 68,1 433
Porezni dug - - - - -
Izdana jamstva 38,6 - - - 12,4
Opozvana jamstva - - - - -
Ukupno 100,0  100,0  100,0  100,0 100,0

Izvor: izracun autorica

Ve¢ sama namjena tih potpora upuéuje na instrumente njihove
dodjele. Najcesc¢e se daju izravne subvencije iz drzavnog proracuna i
povoljniji krediti. Tako su u 2004. godini dodijeljene subvencije iz dr-
zavnog proracuna za sanaciju i restrukturiranje poduzeca unutar pro-
grama reindustrijalizacije Ministarstva gospodarstva te putem Fonda za
razvoj i zaposljavanje za revitalizaciju Dione d.d. u steaju. U 2002.
godini, kada je zabiljezen i najvedi iznos proracunskih subvencija za
tu namjenu, radilo se uglavnom o restrukturiranju Hrvatske postanske
banke.

Drzavne potpore sanaciji i restrukturiranju u promatranom ra-
zdoblju uvelike se financiraju povoljnijim kreditima. To su krediti
HBOR-a koji se sve Cetiri promatrane godine odobravaju u sklopu Pro-
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grama kreditiranja razvitka gospodarskih djelatnosti i Programa kredi-
tiranja financijskog restrukturiranja gospodarskih subjekata. Ti su pro-
grami namijenjeni restrukturiranju gospodarskih subjekata, moderniza-
ciji 1 uvodenju novih tehnologija za sve korisnike na podrucju cijele
Hrvatske koji se bave razli¢itim djelatnostima. Kako nisu namijenjeni
restrukturiranju nekog posebnog sektora ve¢ im je namjena opcenita,
razvrstani su u opcu sanaciju i restrukturiranje. Iznosi potpora u obliku
takvih kredita kontinuirano padaju, i to sa 130 milijuna kuna 2001. go-
dine na 58 milijuna kuna 2004. godine. Drzavna jamstva za tu namjenu
izdana su samo 2001. godine, i to prema razli¢itim domaéim bankama
za Hrvatski fond za privatizaciju, dok su subvencije bile najizdasnije
2002. godine, kada je iz proracuna subvencionirana sanacija Hrvatske
postanske banke.

U svojim izvje$¢ima o drzavnim potporama EU posljednji put
2002. godine zasebno izvjeStava o potporama za sanaciju i restruktu-
riranje unutar sektorskih potpora, i to za 2000. godinu.** Te je godine
EU-15 za sanaciju i restrukturiranje izdvajao jedva 1% ukupnih potpo-
ra®*, i to uglavnom u Spanjolskoj. U Hrvatskoj su one 2001. godine &i-
nile 6,7%, da bi se u 2004. godini smanjile i iznosile 2,3% ukupnih po-
tpora. Dakle, potpore sanaciji i restrukturiranju u Hrvatskoj su u stru-
kturi ukupnih potpora jos uvijek vise od onih u EU.

Pravila Europske unije za sanaciju i restrukturiranje
poduzeca u teSko¢ama i potpore u Hrvatskoj

Unija sanaciju i restrukturiranje uvrstava u sektorske potpore jer
se smatra da upravo one najvise iskrivljuju konkurenciju te da pruzanje
drzavne pomoc¢i ne smije postati pravilom svaki put kada neko poduze-
ée zapadne u teskode ! Prirodno je da neefikasna poduzeca izlaze s tr-
zi$ta, te drzava takva poduzeca ne smije na umjetan nacin odrzavati na
zivotu.

Nova, jasnija i transparentnija pravila za sanaciju i restrukturi-
ranje stupila su na snagu u EU u listopadu 2004. godine i vrijede do
2009. godine. Takve su potpore i dalje dopustene, a temeljna su pravi-
la sljedeca.

* Potpora se daje na nacelu one time, last time, $to znaci da se u razdo-
blju od deset godina potpora moze dodijeli samo jedanput.

* Potpora sanaciji odredena je za razdoblje od samo Sest mjeseci. Na-
kon toga svaka se potpora smatra potporom za restrukturiranje.
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e Komisija smatra da primatelj potpore za restrukturiranje i sam mora
svojim sredstvima sudjelovati u restrukturiranju.

Okvir 7. Potpora za sanaciju tvrtke MC Rover Group Ltd.

Godine 2004. tvrtku MG Rover trebala je preuzeti tvrtka
Shanghai Automotive Industry Corp. Medutim, posao je doSao u
pitanje zbog manjka povjerenja u solventnost tvrtke MG Rover. Da
bi pomoglo MG Roveru, britansko Ministarstvo trgovine i industri-
je pristalo je MG Roveru dodijeliti kredit u iznosu od 6,5 milijuna
funti u trajanju od tjedan dana za pokrivanje troska plac¢a. Europska
komisija utvrdila je da je taj kredit drzavna potpora jer ga MG Ro-
ver ne bi dobio uz trziSne uvjete. Komisija je takoder smatrala da
je ta potpora ipak dopustena. Naime, ona se dodjeljuje za podrucje
definirano ¢lankom 87(3)c Ugovora, kojim je dopustena potpora za
razvoj manje razvijenih podrucja, kredit se odobrava na razdoblje
od tjedan dana, Sto je krace od dopustenog razdoblja od 6 mjeseci,
kamatna stopa iznosi 7,5%, §to se ocjenjuje trziSnom stopom, dodje-
ljuje se radi rjeSavanja ozbiljnih socijalnih problema (moguci gubi-
tak 6.100 radnih mjesta i 12.200 kod kooperanata), mali je udjel MG
Rovera na trzistu automobila, Velika Britanija se obvezala dostaviti
plan likvidacije u roku Sest mjeseci, MG Rover nije prije dobivao
potporu za sanaciju. Na temelju navedenoga Komisija je 2005. go-
dine zakljucila da je rije¢ o dopustivoj potpori za sanaciju.

Izvor: Commission of the EC, 2005.

Kako su drzavne potpore sanaciji i restrukturiranju u Hrvatskoj
u usporedbi s onima u EU-15 i dalje visoke, moze se ocekivati njiho-
vo smanjivanje u budu¢em razdoblju. Takoder ¢e se morati uskladiti s
pravilima u EU koja dopustaju da se poduzeéu pomogne samo jedanput
u deset godina, te da ono samo sudjeluje u procesu financiranja troska
restrukturiranja. Primjena pravila EU takoder ¢e pridonijeti povecanju
transparentnosti dodjele potpora na tom podruéju jer je upravo tu bilo
najvise arbitrarnosti i ad hoc pristupa rjesavanju trenutacnih problema
u pojedinim industrijama i poduzec¢ima.
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ZAKLJUCAK

Drzavne potpore sastavni su dio industrijske politike i jedna su
od mjera pomocu kojih drzava utjece na trzisni polozaj pojedenih gra-
na i/ili poduzeéa. No “lose” potpore iskrivljuju trzista i daju prednost
jednom poduzecu na Stetu drugoga i na taj nac¢in smanjuju opce blago-
stanje, dok “dobre” potpore ispravljaju trzisne neuspjehe i tako prido-
nose poveéanju opceg blagostanja. Dodjela drzavnih potpora, posebno
onih kojima se provodi selektivna industrijska politika, tj. politika ko-
jom se pomaze samo odabranim sektorima ili poduze¢ima, krije u sebi
niz zamki: drzavne potpore imaju izravne i neizravne troskove, drzava
nema dovoljno informacija da bolje od trzista odabere poduzeca “po-
bjednike” 1/ili “gubitnike”, te ne zna kada pomo¢ treba prekinuti niti
kako se oduprijeti lobisti¢kim grupama, drzavne potpore dovode do ne-
lojalne konkurencije, mogu stvoriti probleme u medunarodnoj trgovi-
ni, te, konacno, opterecuju drzavni proracun. Sve to treba imati na umu
kada se drzava opredjeljuje za primjenu pojedine drZzavne potpore.

Ovo istrazivanje daje opcu sliku veli¢ine i strukture drzavnih
potpora u Hrvatskoj i pokazuje smjer u kojemu bi se one u buduc¢em
razdoblju, prate¢i pravila EU, trebale kretati. Na taj se nacin daju opce
odrednice unutar kojih bi se trebala kretati i hrvatska politika prema
drzavnim potporama, tj. hrvatska industrijska politika u Sirem smislu.
Preporuke koje su dane za pojedine sektore odnose se na uskladivanje
potpora s pravilima i praksom EU, te na poboljSanje transparentnosti
dodjele drzavnih potpora, posebno u smislu izbjegavanja ad hoc dodje-
le kako bi se “spasila” pojedina poduzeca.

Udio drzavnih potpora u BDP-u u Hrvatskoj oko éetiri je puta
veéi od onoga u EU, a one su usmjerene uglavnom u “problemati¢ne”
sektore: brodogradnju, promet (posebno zeljeznice), proizvodnju ¢elika
i zeljezare, sanaciju i restrukturiranje poduzeéa u problemima. Upra-
vo ¢e u tim sektorima trebati u€initi najvece napore u prilagodbi stan-
dardnima EU. Usto, trebat ¢e pojacati ulaganja u horizontalne namjene
(kao sto su mala i srednja poduzeca, istrazivanje i razvoj, obrazovanje i
usavrSavanje), povecati transparentnost dodjele potpora, te osigurati da
svi sudionici u sustavu dosljedno primjenjuju propise o drzavnim po-
tporama. Svjesna nuznosti tih prilagodbi, Vlada Republike Hrvatske u
Pretpristupnom ekonomskom programu 2006-2008. iz prosinca 2005.
godine navodi se da ée se subvencije*! iz drzavnog prora¢una smanjiti
s 2,5% BDP-a u 2006. godini na 2,2% BDP-a u 2008. godini, posebno
naglasavaju¢i smanjivanje subvencija HZ-u.
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Europska komisija u najnovijem izvjeséu o drzavnim potpora-
ma (Commission of the EC, 2006), u kojemu se prvi put spominje Hr-
vatska, upozorava na kljuéne zadatke koje jos treba provesti u reformi
drzavnih potpora u Hrvatskoj. To se posebno odnosi na sektorske drza-
vne potpore u brodogradnji i zeljezarama:

* Brodogradnja — $to prije treba donijeti odrziv program restrukturira-
nja brodogradnje u koji bi trebalo ugraditi pravila EU te uzeti u obzir
znacaj te industrije za Hrvatsku.

e Celik i Zzeljezo — Hrvatska nije ispunila obvezu iz SSP-a da do ozujka
2004. godine utvrdi program restrukturiranja industrije ¢elika. Kako
se 1 dalje dodjeljuju drzavne potpore i brodogradnji i Zeljezarama,
treba hitno donijeti navedene programe.

Komisija upozorava na potrebu provodenja kratkoro¢nih mjera
kojima je cilj povecanje transparentnosti sustava drzavnih potpora. To
su: jacanje administrativnih kapaciteta Agencije za zastitu trziSnog na-
tjecanja, osiguranje efikasne provedbe svih mjera vezanih za potpore,
usuglasavanje zakonodavstva s pravnom steCevinom, izrada sveobu-
hvatnog registra drzavnih potpora koji sadrzava sve mjere §to se dono-
se na svim razinama vlasti, a odnose se na drzavne potpore. Provodenje
restrukturiranja i privatizacije hrvatskoga gospodarstva, posebno bro-
dogradnje i Zeljezara®i te brzina uskladivanja sustava drzavnih po-
tpora s pravilima EU znacdajno ¢e utjecati i na dinamiku otvaranja pre-
govora u poglavlju 8 — pravne steéevine o trziSnom natjecanju, ¢iji su
drzavne potpore sastavni dio.

Autorice zahvaljuju anonimnim recenzentima.

i Zahvaljujemo Ministarstvu financija Republike Hrvatske na financijskoj potpori te
omogucivanju objave ovih podataka.

i Za razdoblje 2001-2002. godina podatci su prikupljani samostalno u Institutu za
Javne financije, a za sljedece dvije godine u sklopu projekta koji je Institut za javne
financije izradio za potrebe Ministarstva financija. Podatci su prikupljani iz raznih
izvora — od Ministarstva financija, Porezne uprave, Vlade, Hrvatske banke za obno-
vu i razvoj, Hrvatskog fonda za privatizaciju i sl.

iii  Osnove metodologije koja se primjenjuje u Izvjeséima o drzavnim potporama (State
Aid Scoreboard) nalaze se na internetskoj stranici EU: http://europa.eu.int/comm/
competition/state_aid/scoreboard/conceptual_remarks.html.

iv  Sastanci Europskog vijeca odrzani u Stockholmu 2001. godine, Barceloni 2002. go-
dine i u ozujku 2003. godine u Bruxellesu.

v State aid action plan: Less and better state aid: a roadmap for state aid reform 2005-
2009; dostupno na: http://europa.eu.int/comm/competition/state_aid/others/action_
plan/saap_en.pdf.

vi  Skup zajednickih strateskih ciljeva usvojenih na sastanku Europskog vijeca 2000.

godine u Lisabonu, prema kojima bi EU trebao do 2010. godine postati najkonku-
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rentnije i najdinamicnije gospodarstvo svijeta utemeljeno na znanju, sposobno za
odrzivi gospodarski rast, s najve¢om stopom zaposlenosti i snaznom gospodarskom
i socijalnom kohezijom.

Na taj se nacin najcesée prikazuju u Izvjeséima EU o drzavnim potporama.
Podatci za 2002. godinu prikupljeni su na temelju raspolozivih podataka koji nisu
bili tako detaljno iskazni kao podatci za ostale godine, pa se iznosi drzavnih potpora
te godine ne mogu usporedivati s podatcima za ostale godine.

Usporedba Hrvatske i EU prema instrumentima dodjele potpora moguca je samo na
razini potpora preradivackoj industriji i uslugama jer se na taj nacin one prikazuju
u Izvjeséu EU o drzavnim potporama.

Znacajni iznosi drzavnih potpora ulazu se u turizam i ostale industrije. No kako
za njih ne postoje posebna pravila EU ve¢ ¢e se morati slijediti opéa pravila o
drzavnim potporama, ovdje nisu posebno izdvojeni.

Podatci prema: http://www.hgk.hr/ i Hrvatska brodogradnja Jadranbrod d.d. Za-
greb.

Ukupne potpore umanjene za poljoprivredu, ribarstvo i promet.

Ukupne potpore umanjene za poljoprivredu, ribarstvo i promet.

Framework on state aid to shipbuilding; dostupno na: http://europa.eu.int/eur-lex/
pri/en/oj/dat/2003/c_317/c_31720031230en00110014.pdf.

Ukupne potpore umanjene za poljoprivredu, ribarstvo i promet.

Obveza navedena u Pretpristupnom ekonomskom programu 2006-2008. Viade Re-
publike Hrvatske; dostupno na: hitp://www.mfin.hr/str/102/.

Vidjeti na: http://europa.eu.int/comm/competition/state_aid/legislation/.

Vidjeti na: http://europa.eu.int/comm/competition/state_aid/legislation/.

Nakon toga ti se podatci zasebno ne iskazuju ve¢ su ukljuceni u druge sektore (Com-
mission of the EC, 2002).

Ukupne potpore umanjene za poljoprivredu, ribarstvo i promet.

Vidjeti na: http://europa.eu.int/comm/competition/state_aid/legislation/.

Ukljucene subvencije poljoprivredi, ali bez ostalih instrumenata subvencioniranja
(jamstava, poreznih olaksica i dugova i sl.) koje se prema metodologiji EU ubrajaju
u drzavne potpore.

Nacionalni program sanacije i restrukturiranja hrvatske brodogradnje treba biti go-
tov do 15. lipnja 2006. godine, a Nacionalni program sanacije i restrukturiranje in-
dustrije celika dovrsen je i upuéen EU (---, 2006).



262

LITERATURA

---, 2006. “Novi program sanacije brodogradnje”. Privredni vjesnik 54
(3426), 12.

Adams, G. F. and Klein, L. R. (eds.), 1985. Industrial Policies for
Growth and Competitiveness — An Economic Perspectiv. Lexington:
Lexington Books.

Commission of the EC, 2001. Ninth Survey on State Aid in the Europe-
an Union. COM (2001) 403 final. Brussels, Belgium.

Commission of the EC, 2002. State Aid Scoreboard — Spring 2002 Up-
date. Brussels, 22. 5. 2002.

Commission of the EC, 2003. State Aid Scoreboard — Spring 2003 Up-
date. COM(2003)225 final. Brussels, 30. 4. 2003.

Commission of the EC, 2004. State Aid Scoreboard — Autumn 2004
Update. COM(2004)750 final. Brussels, 16. 11. 2004.

Commission of the EC, 2004a. State Aid Scoreboard — Spring 2004
Update. COM(2004)256 final. Brussels, 20. 4. 2004.

Commission of the EC, 2005. State Aid Scoreboard — Spring 2005 Up-
date. COM(2005)147 final. Brussels, 20. 4. 2005.

Commission of the EC, 2005a, State Aid Scoreboard — Automn 2005
Update. COM(2005)624 final. Brussels, 9. 12. 2005.

Commission of the EC, 2005b. State Aid NN 42/2005 — United Kin-
gdom, Rescue aid in favor of MG Rover Group [online]. Available from:
[http://europa.eu.int/comm/competition/state_aid/decisions/nn42
2005/en.pdf].

Commission of the EC, 2006. State Aid Scoreboard — Spring 2006 Up-
date. COM(2006)130 final. Brussels, 27. 3. 2006.

De Ferranti, D. [et al.], 2002. From Natural Resources to the Knowle-
dge Economy. Washington, DC: World Bank.

De Paiva Abreu, M., 2005. “Wich "Industrial Policies” are Meaningful
for Latin America?”. Texto para Discussdo, n. 493. Rio de Janeiro:
Departamento de Economia da Pontificia Universidade Catdlica do
Rio de Janeiro.

European Commission, 2004. Report on the Competion Policy [on-
line]. Available from: [http://europa.eu.int/comm/competition/annu-
al reports/2004/en.pdf].

Framework on state aid to shipbuilding [online]. Available from:
[http://europa.cu.int/eur-lex/pri/en/oj/dat/2003/c_317/c_31720031-
230en00110014.pdf].

Hausman, R. and Rodik, D., 2003. “Economic development as self-
discovery”. Journal of Development Economics, 72 (2), 603-633.



263

Kesner-Skreb, M. and Mikié, M., 2003. “Drzavne potpore u Europ-
skoj uniji i Hrvatskoj” [online] u: K. Ott, ur. Pridruzivanje Hrvatske
Europskoj uniji: izazovi ekonomske i pravne prilagodbe. Zagreb: In-
stitut za javne financije : Friedrich Ebert Stiftung, 107-131. Dostu-
pno na: [http://www.ijf.hr/Eu/skreb-mikic.pdf].

Kesner-Skreb, M., 1994. “Trzi$ni neuspjesi - Pojmovnik javnih finan-
cija”. Financijska praksa, 18 (1), 55-57.

Kesner-Skreb, M., Plese, I. and Miki¢, M., 2003. “DrZavne potpore
poduzec¢ima u Hrvatskoj 2001. godine”. Financijska teorija i praksa
27 (3), 287-331.

Krugman, P. R., 1986. “Targeted Industrial Policies: Theory and Evi-
dence”. Portfolio - International Economic Perspectives, 11(3).
Lee, F., 2002. OECD Work on Defining and Measuring Subsidies in In-

dustry. Paris: OECD.

Martin, S. and Valbonesi, P., 1999. State Aid in Context, mimeo, Se-
ptember.

Murn, A., 2005. “Znacilnost finan¢nih ukrepov industrijske politike v
Sloveniji”. Delovni zveski Urada RS za makroekonomske analize in
razvoj, No. 2/2005.

Neil, B., 1990. “Measuring Industrial Subsidies: Some Conceptual Issu-
es”. OECD Working Paper, No. 75.

Nicolaides, P. and Bilal, S., 1999. Understanding State Aid Policy in
the European Community — Perspective on Rules and Practice. The
Hague: Kluwer.

Noland, M. and Pack, H., 2003. Industrial Policy in an Era of Globa-
lization — Lessons from Asia. Washington: Institute for International
Economics.

OECD, 2001. Competition Policy in Subsidies and State Aid. Paris: Di-
rectorate for Financial, Fiscal and Enterprise Affairs Committee on
Competition Law and Policy.

Rodik, D., 2004. “Industrial Policy for the Twenty-First Century”. Fa-
culty Research Working Papers Series, RWP04-047. Harvard: Har-
vard University, John F. Kennedy School of Government,

Schulze, C. L., 1986. “Industrial Policy: A Dissent”, Portfolio - Inter-
national Economic Perspectives, 11( 3), 12-18.

Seventh Survey on State Aid in Slovenia (for 2002, 2003 and 2004),
2005. Available from: [http://www.gov.si/mf/angl/nadz_pom/a_se-
dma-studija_dr_pomoci.pdf].

Stone, M. R., 2002. “Corporate Sector Restructuring — The Role of Go-
vernment in Times of Crisis”. Economc Issues, No. 31. Washington,
D.C.: International Monetary Fund.



264

Vademecum Community Rules on State Aid — (Updated 1/9/2003),
2003. Available from: [http://europa.eu.int/comm/competition/sta-
te_aid/others/vademecum/vademecumen2003_en.pdf].



265

Poglavlje 11.

ZDRAVSTVENA POLITIKA I REFORMA
U HRVATSKOJ: KAKO VIDJETI SUMU
OD DRVECA?

Dubravko Mihaljek”
Banka za medunarodna placanja
Basel, Svicarska

SAZETAK

Autor razmatra aktualna pitanja zdravstvene politike i reforme
u Hrvatskoj. Analiziraju se mikroekonomske osnove zdravstva (obilje-
Zja zdravlja kao prijeko potrebnog dobra, promasaji trzista i drzave u
pruzanju zdravstvenih usluga); uloga zdravstva u procesu pridruziva-
nja Eurospkoj uniji; stanje u zdravstvu Hrvatske (zdravlje stanovnis-
tva, demografski trendovi, resursi u zdravstvu); mikroekonomski i ma-
kroekonomski aspekti financiranja zdravstva i noviji prijedlozi zdrav-
stvene reforme. Na toj osnovi izvodi se veéi broj konkretnih prijedloga
za reformu zdravstva u Hrvatskoj. Prijedlozi se odnose na financijsku
odrzivost zdravstva u srednjem i dugom roku; odnos doprinosa i poreza
u javnim izvorima; javne i privatne izvore financiranja; utjecaj meto-
da financiranja na poslovanje i efikasnost zdravstvenih ustanova; utje-
caj modela financiranja na trziSte rada i na politicku ekonomiju zdrav-
stvene reforme.

Kljuéne rijeci:

zdravstvo, Hrvatska, financiranje zdravstva, ekonomika zdravstva, tro-
Skovi zdravstva, zdravstvena politika, zdravstvena reforma, neuspjeh
trzista, neuspjeh drzave, stanje zdravlja, demografska kretanja, zdrav-
stveni resursi, zdravstvo u Europskoj uniji
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UvVOD

Ovaj rad daje uvid u aktualna pitanja zdravstvene politike i re-
forme u Hrvatskoj. Rad se koncentrira na “veliku sliku”, tj. informira-
nim gradanima pokusava jasno oslikati “Sumu” od silnog “drveca” de-
talja koje svakodnevno u javnim i struénim medijima sade i sijeku ko-
mentatori, zdravstveni stru¢njaci i kreatori zdravstvene politike. Prou-
Cava se 1 povezanost zdravstvene reforme i pridruzivanja Hrvatske EU.
No ta je veza uglavnom povrs$na: sektor zdravstva nije uistinu dio acg-
uisa, a ¢ak i da jest, vlast u Hrvatskoj morala bi provesti reformu zdrav-
stva ponajprije radi koristi koje bi od toga imali hrvatski gradani, a ne
zato $to vlast iz Bruxellesa to od njih trazi.

Hrvatska godi$nje trosi otprilike 8% BDP-a za zdravstvenu za-
Stitu, po ¢emu je izmedu prosjeka za 15 starih ¢lanica EU (8,8% BDP-a
u 2003) i deset novih ¢lanica (7,1%) (o izvorima podataka vidjeti tabli-
ce u dodatku). Oko 84% troskova zdravstvene zastite pokriva se sred-
stvima javnoga sektora, a 16% privatnim sredstvima. Unutar javnoga
sektora na Hrvatski zavod za zdravstveno osiguranje (HZZO) otpada
vise od 95% potrosnje opée drzave na zdravstvenu zastitu. Osim u fi-
nanciranju zdravstvene zastite, HZZO ima klju¢nu ulogu i u ponudi jer
utvrduje (zajedno s Ministarstvom zdravstva) standarde zdravstvenih
usluga i ugovara opseg i cijene usluga sa zdravstvenim ustanovama.

Najveci dio javnih sredstava za zdravstvenu zastitu prikuplja se
od poslodavaca, doprinosima za obvezno zdravstveno osiguranje, tj. na-
mjenskim porezima rezerviranim za zdravstvo ¢iju osnovicu ¢ine pla-
¢e zaposlenih. Ostatak javnih sredstava ¢ine uglavnom prihodi od po-
reza (na dohodak, dodanu vrijednost itd.) kojima Ministarstvo financi-
ja svake godine dopunjava prora¢un HZZ0O-a. Gotovo cjelokupni iznos
privatnih sredstava za zdravstvenu zastitu ¢ine vlastita sredstva gradana
jer je uloga privatnog zdravstvenog osiguranja neznatna.

Zdravstveni sektor u Hrvatskoj dozivio je znacajne promjene od
pocetka devedesetih godina. Nekadasnji decentralizirani sustav samo-
upravnih interesnih zajednica u zdravstvu (SIZ-ova), s velikim viskom
osoblja i izraZzenim regionalnim neravnotezama u financiranju i stan-
dardima zdravstvene zastite, preobrazen je u centraliziraniji, bolje fi-
nancirani i opcenito efikasniji sustav u kojemu u pruzanju zdravstve-
nih usluga uz javni, sve vise sudjeluje i privatni sektor. No unato¢ po-
zitivnim promjenama, zdravstvo je i dalje suoceno s velikim problemi-
ma. Vecina reformi posljednjih je godina bila usredoto¢ena na ograni-
Cavanje rasta troskova. Posljedica tih napora bilo je prebacivanje sve
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veéeg dijela troskova na gradane i neprekidno premjestanje “vatroga-
snih” napora iz jednog dijela zdravstva na drugi. Veéina stanovnika i
interesnih skupina u zdravstvu nezadovoljna je sadasnjom situacijom, o
¢emu svjedoci 1 sve jetkija javna rasprava o zdravstvenoj reformi. Me-
dutim, kako nitko ne zeli izgubiti jo§ viSe povlastica, provodenje teme-

Imajuéi na umu ta kretanja, jedan od ciljeva ovog rada jest
ukljuéiti dozu solidne ekonomske analize u javnu raspravu o zdravstve-
noj politici i reformi, kako bi razne interesne skupine eventualno poce-
le nepristranije raspravljati o stvarnim dugoro¢nim problemima zdrav-
stva u Hrvatskoj. Drugi je cilj ovog rada potaknuti domacde stru¢njake
na istrazivanja na podru¢ju ekonomike zdravstva. To je podrucje prili-
¢no zanemareno i veéina ekonomista zaobilazi ga u velikom luku, §to u
konacénici i dovodi do problema s kojima se zdravstvo u praksi susrece.
U ovom ée se radu problemi u zdravstvu analizirati i iz mikroekonom-
ske i iz makroekonomske perspektive, $to je postalo pravilo u ekonom-
rina problema, koristit ¢e se pristup “Sirokog zamaha”, tj. identificirat
¢e se glavni problemi u §to ve¢em broju segmenata, bez ulazenja u ne-
potrebne detalje.

Iduée poglavlje zapocinje analizu osvrtom na mikroekonomske
osnove zdravstvene politike: pokuSava se razjasniti zaSto je zdravlje
kao dobro razli¢ito od drugih prijeko potrebnih dobara; koji se proma-
$aji pojavljuju u raspodjeli zdravstvene zastite putem trzista odnosno
drzavnih institucija i kakve nam uvide u stanje zdravstva u Hrvatskoj
daju te mikrockonomske osnove. Treée poglavlje obradit ¢e ulogu ili,
preciznije re¢eno, potragu za ulogom zdravstva u procesu pridruZivanja
EU. U ¢etvrtom poglavlju analizirat ¢e se stanje u zdravstvu iz perspe-
ktive potraznje zdravstvenih usluga i ponude tih usluga. Na strani po-
traznje razmatraju se pokazatelji o zdravstvenom stanju stanovnistva i
demografskim trendovima, a na strani ponude pokazatelji o resursima u
zdravstvu i trendovima u pruzanju zdravstvenih usluga. Peto poglavlje
govori o mikroekonomskim i makroekonomskim aspektima financira-
nja zdravstva u Hrvatskoj. Naglasak je na otkrivanju propusta u obliko-
vanju instrumenata financiranja. Ti se propusti dovode u usku vezu s
brojnim negativnim trendovima i nezadovoljstvom interesnih skupina
u zdravstvu. Sesto poglavlje govori o tome koliko su noviji prijedlozi
zdravstvene reforme usmjereni na uklanjanje tih propusta. Sedmo po-
glavlje kao kraj rada razmatra dublje reforme u sustavu zdravstva koje
¢e trebati provesti u srednjem roku. Glavni je zakljuéak da je zdrav-
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stvena reforma daleko sloZenija i znatno ju je teze osmisliti i provesti
nego, primjerice, mirovinsku reformu.

MIKROEKONOMSKE OSNOVE

Zasto je zdravstvena skrb razli¢ita od drugih
prijeko potrebnih dobara i reforma zdravstva
tako sloZzena?

Literatura o ekonomici zdravstva najvise se razvila u zemljama
s engleskoga govornog podrucja. Stoga institucionalni okviri tih zema-
je nego u drugim granama ekonomike javnoga sektora. To se osobi-
to odnosi na institucije u SAD-u i Velikoj Britaniji, koje su dijametral-
no suprotne: u SAD-u ne postoji drzavno zdravstveno osiguranje (osim
za starije osobe i za siromasne), dok je Velika Britanija razvila sustav
nacionalne zdravstvene zastite. Literatura o ekonomici zdravstva obi-
¢no pocinje pretpostavkom da se zdravstvene usluge mogu analizira-
ti kao i druge trzi$ne aktivnosti, a potom se objasnjava zasto djelovanje
trziSta ipak ne dovodi do efikasne alokacije resursa u zdravstvu (v. npr.
McGuire i Mayhew, 1989). Jedan od razloga jest Cinjenica da je zdrav-
stvena skrb kao djelatnost razlic¢ita od drugih prijeko potrebnih dobara i
usluga. Sektor zdravstva Cini desetak trzista — za razlicite oblike zdrav-
stvene zastite i lijeCenja; razlicite oblike osiguranja; lijekove; medicin-
sku opremu; trziSte rada za zdravstveno osoblje itd. Na vecini tih trzista
dolazi do tzv. trziSnih neuspjeha poput nepovoljnog izbora, asimetri-
¢nih informacija, rastucih prinosa i moralnog hazarda (v. dalje).

Drugi, mozda dublji razlog zasto se u raspodjeli zdravstvene za-
Stite ne mozemo u potpunosti osloniti na djelovanje trzista jest da se
dobro zdravlje velikog dijela stanovniStva istinski cijeni u svim drus-
tvima (Hsiao, 2000:6). Nejednakosti u zdravlju i pristupu zdravstvenoj
zastiti vrijedaju na$ urodeni osjecaj pravednosti. Vjerojatno nema ra-
zumne osobe koja bi odbacila shvacanje da svako ljudsko bi¢e kao mi-
nimum zdravstvene zastite mora imati pristup osnovnim medicinskim
uslugama i lijekovima radi uklanjanja bolova i patnji te radi sprjecava-
nja prijevremene smrti (ibid:6). Buduéi da su troskovi suvremene me-
dicine toliko visoki da ih ve¢ina obitelji s nizim primanjima ne moze
pokriti, takve obitelji u sluc¢aju teze bolesti trebaju biti zdravstveno osi-



269

gurane ili imati pristup subvencioniranim zdravstvenim uslugama. Cak
i za bolje stojece obitelji troskovi lijecenja tezih bolesti mogu biti toli-
ko visoki da ih dovedu do financijskog sloma. Stoga je s etickoga gle-
dista nuzno uvesti neki oblik zdravstvenog osiguranja i ukljuéiti drzavu
u aktivnosti zdravstvene zastite po pristupac¢nim cijenama.

No osim eticke podloge, zdravstveno osiguranje ima i ¢vrstu
ekonomsku logiku. I u bogatim i u siromasnim zemljama otprilike 25-
30% zdravstvene potro$nje otpada na samo 1% stanovniStva, a oko
60% potrosi se na ukupno 5% stanovnistva (Hsiao, 2000:11). Nasuprot
tome, za 20-25% stanovnistva u odredenoj godini uopée nije potrebno
tro$iti na zdravstvenu zastitu jer je toliki dio stanovniStva u prosjeku
zdrav (tabl. 1). Medutim, vrlo je tesko predvidjeti koji ¢e pojedinci biti
u onih 1% ili 5% stanovniStva na koje otpada najveci dio zdravstvene
potrosnje. Arrow (1963) je u jednom poticajnom radu pokazao da su
upravo ti odnosi temeljna logi¢ka podloga za zdravstveno osiguranje.

Tablica 1. Troskovi zdravstvene zastite prema postotku stanovnistva’

Postotak ukupnog stanovnistva Postotak ukupne zdravstvene potro$nje

1 29
5 60
10 74
50 98
80 100

! Za sve dobne skupine; podatci za SAD, 1998.
Izvor: Hsiao (2000:12)

U Hrvatskoj, kao i u veéini biv§ih socijalistickih zemalja, ra-
sprave o zdravstvenoj politici i reformi obi¢no pocinju dijametralno su-
protnom pretpostavkom — da je pristup zdravstvenoj zastiti univerza-
lan, za sve jednak i u osnovi besplatan. Univerzalno pravo na zdrav-
stvenu zastitu u Hrvatskoj je zajam¢eno Ustavom (“Svakom se jamci
pravo na zdravstvenu zastitu u skladu sa zakonom”, ¢lanak 58). Medu-
tim, u javnosti i politickim krugovima Cesto se brkaju spomenuta eti-
¢ka nacela s osnovnim ekonomskim zakonima koji djeluju i u zdrav-
stvu, bez obzira na to Sto je zdravstvena zastita prijeko potrebno dobro
posebnih obiljezja.

Na primjer, temeljni zakon potraznje kaze da ¢e ljudi trositi vecu
koli¢inu nekog dobra ili usluge ako se cijena tog dobra ili usluge sma-
nji. Zdravstvena zastita koja pokriva sve troskove primjer je takvog do-
bra. Budu¢i da sveobuhvatna zdravstvena zastita snizava cijenu zdrav-
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stvenih usluga poput rutinskih lijenickih pregleda ili lijecenja laksih
bolesti i ozljeda, prema spomenutom zakonu potraznja te vrste usluga
¢e porasti — ljudi ¢e ¢esce iéi lijeniku jer troskove takvih posjeta po-
kriva zdravstveno osiguranje.' Na trziStu ¢e se zbog toga pojaviti viSak
potraznje: pruzatelji usluga nece biti zainteresirani da povecaju ponu-
du jer je cijena usluge snizena ispod njezine ravnotezne cijene, a osobe
koje zele besplatno obaviti rutinske zdravstvene preglede, morat ¢e Ce-
kati. Da bi se izbjeglo takvo rasipanje resursa, treba povisiti cijenu do-
tiéne usluge. Jedan od nacina da se to ucini jest uvodenje nepokrivenog
iznosa osiguranja i participacije, uz odgovarajuca rjeSenja za osobe s
niskim primanjima.

Za razliku od rutinske zdravstvene zastite, za lije¢enje tezih bo-
lesti 1 bolnicko lijeCenje postoji jasno ekonomsko i prije svega eticko
opravdanje da osiguranje pokrije najveci dio troskova. To je opravdanje
u skladu s nac¢elom da osiguranje treba stititi ljude od prekomjernog fi-
nancijskog gubitka nastalog zbog bolesti — osobito od katastrofalnog fi-
nancijskog gubitka — ali je neracionalno da ih izolira od svih troskova
zdravstvene zastite.

Stoga ekonomisti i zdravstveni stru¢njaci u zemljama poput Hr-
vatske trebaju javnosti i politickim krugovima objasniti zasto drzava ne
mozZe i ne treba financirati sve troskove zdravstvene zastite. Jedna od
posljedica te ishodisne tocke jest to da sagledavanje politicko-ekonom-
skih aspekata ima golemu vaznost za uspjeh reforme zdravstva (v. za-
klju¢no poglavlje).

Neuspjesi trzista i drzave u zdravstvu
i stanje u Hrvatskoj

Pojam “neuspjeh trzista” oznacava situaciju u kojoj trziSni me-
hanizam ne moze uspjesno organizirati proizvodnju i alokaciju odrede-
nih dobara i usluga. Neuspjeh trzista ne znaci njegov slom ili nestanak.
Ekonomisti taj pojam obi¢no primjenjuju kada trzisni mehanizam ne
moze zajamciti maksimalnu efikasnost, pa netrziSne institucije poput
drzavne regulacije mogu poboljsati trzisnu alokaciju. Takvi se neuspje-
si pojavljuju na veéini trzista od kojih se zdravstvo sastoji.’"

Asimetricne informacije pojavljuju se u ponudi medicinskih
usluga i u zdravstvenom osiguranju, u kojemu su poznatije pod nazi-
vom nepovoljan izbor 1 moralni hazard (v. dalje). Na strani ponude
problem se sastoji u tome Sto lije¢nik raspolaze sa znatno vise informa-
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cija nego pacijent. Zbog slozenosti tehnickih podataka o dijagnozi i po-
stupcima lije¢enja, a djelomi¢no i zbog stanja u kojemu se nalazi, pa-
cijent ne moze prikupiti i obraditi sve potrebne informacije o svojem
zdravstvenom stanju. Zato se mora osloniti na lije¢nika i druge zdrav-
stvene djelatnike da ga informiraju o bolesti i moguc¢im nacinima lije-
cenja. Drugim rijecima, lijecnik je, s obzirom na pacijenta u monopo-
listickom polozaju u pogledu informacija, Sto u nereguliranim trzi$nim
uvjetima stvara mogucnost iskoristavanja pacijenata.”

Jedno je od rjesenja problema asimetri¢nih informacija samore-
gulacija, tj. razvoj profesionalnih pravila ponasanja poput stru¢nih ispi-
ta i zahtjeva da se lije¢nicka profesija strogo pridrzava etickih nacela.
Dodatni je pristup zasnivanje ugovornog odnosa izmedu lije¢nika i pa-
cijenta na temelju zakonodavstva koje pacijentima omoguéuje da svo-
ja prava zastite u pravosudnom sustavu. Ta rjeSenja imaju nedostataka
i ne jamce najpovoljniji ishod. Prepreke slobodnom ulasku u lije¢nicku
profesiju smanjuju ponudu i povecavaju cijenu zdravstvene zastite. Eti-
¢ki standardi lijeénicke profesije nedostatni su ako nisu podrzani odgo-
varaju¢im zakonskim sankcijama. Na primjer, sankcije koje lijecnicke
komore mogu poduzeti prema lijecnicima koji krse profesionalna pra-
vila rijetko su kad dovoljne da zastite prava pacijenata. Unato¢ tome,
ta su rjeSenja nuzna da bi se nadvladali najizrazeniji problemi asimetri-
¢nih informacija. U Hrvatskoj su u tom smislu posebno izrazeni nedo-
staci postojeceg zakonodavstva o pravima pacijenata i njegova neodgo-
varajuca provedba. Te ¢e nedostatke svakako trebati ukloniti tijekom
pristupanja Hrvatske EU.Y!

Slozenost i neizvjesnost u zdravstvenim uslugama pojavljuju se
zato $to je svaki medicinski slu¢aj potencijalno razli¢it od svih ostalih i
od svakog prethodnog. Trziste se ne moze efikasno nositi s takvim pro-
blemima. Njihovo postojanje jo§ viSe naglasava vaznost etickog pona-
Sanja lije¢nika, tako da pacijenti u svakom trenutku moraju biti sigurni
da lijecnici djeluju u njihovu najboljem interesu.

Rastuci prinosi posljedica su sve ¢eS¢eg koristenja specijalisti-
ckog lijeCenja i opreme u uvjetima sve vece slozenosti zdravstvene za-
Stite. Specijalisti¢ko lije¢enje i oprema su skupocjeni i da bi se rentabil-
no koristili potreban je sto veéi broj pacijenata. Pri takvim tehnoloskim
procesima postoji veéa vjerojatnost da ¢e se na trzitu razviti oligopo-
listicke stukture, tj. da ée specijalisticke usluge pruzati mali broj usta-
nova. Buduéi da su oligopolisticke cijene vise od cijena u uvjetima po-
tpune konkurencije, pojavljuje se potreba da drzava regulira cijene me-
dicinskih usluga.
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Nepovoljan izbor nastaje kada rizi¢nije skupine pacijenata poput
pusacda ne obavijeste privatnog osiguravatelja o svom zdravstvenom ri-
ziku. Osiguravatelj zbog toga izracuna premiju osiguranja koja ne po-
kriva ocekivane troSkove lije¢enja takve skupine osiguranika. Kad ti
troskovi ipak nastanu, osiguravatelj mora povecati premiju za sve osi-
guranike, ukljucujuéi manje rizi¢ne skupine poput nepusaca. Zbog vise
premije neki manje rizi¢ni osiguranici mogu prijeci drugom osigurava-
telju koji nudi nize premije. Ako se taj proces nastavi, moze uslijediti
slom cjelokupnog sustava osiguranja.

Problem nepovoljnog izbora moze se rijesiti tako da se osigura-
vateljima omoguci dobivanje detaljnijih informacija o pacijentima kako
bi se premije mogle preciznije utvrditi. Time se, medutim, mogu diskri-
minirati pacijenti s kroni¢énim bolestima i visokorizi¢ne skupine ljudi,
koji ne bi mogli pronaci zdravstveno osiguranje po pristupac¢nim cije-
nama. Da se to ne dogodi, drzavna tijela nadlezna za regulaciju osigu-
ravajucih drustava obi¢no utvrduju popis postojeéih zdravstvenih stanja
zbog kojih osiguravatelji ne mogu odbiti izdavanje police osiguranja.

O opsegu problema nepovoljnog izbora kod privatnih osigura-
vajucih drustava u Hrvatskoj nema informacija. No iako je uloga tih
drustava za sada minimalna, s razvojem privatnoga zdravstvenog osi-
guranja vlasti nadlezne za regulaciju rada osiguravajuéih drustava tre-
bat ¢e razraditi odgovarajuca rjeSenja tog problema.

Kad je rije¢ o problemu nepovoljnog izbora u sustavu drzavno-
ga zdravstvenog osiguranja, visok udio bolesti zivotnog stila, poveza-
nih s pretjeranom tjelesnom tezinom, nedovoljnim kretanjem, puse-
njem i konzumiranjem alkohola i droga, kao i ¢injenica da su doprino-
si za zdravstvo jednaki za sve osiguranike, pokazuju da troskove lije-
¢enja tih bolesti subvencioniraju osiguranici koji se ne izlazu spomenu-
tim rizicima. O u¢incima tog problema na financiranje zdravstva i pra-
vednost tek treba pokrenuti javnu raspravu u Hrvatskoj.

Pojam moralni hazard odnosi se na povecani rizik neopreznog
ponasanja i s njim povezanoga nepovoljnog ishoda (“hazarda”), koji
nastaje zato Sto osoba koja je uzrokovala problem ne snosi posljedice
svojeg ponasanja (u cijelosti ili djelomi¢no) te moze ostvariti korist na
teret drugih. U zdravstvenom osiguranju taj se problem pojavljuje ako
se pojedinci manje brinu za svoje zdravlje, npr. ako manje vjezbaju,
vise puse 1 piju, rjede odlaze na preventivne preglede nego $to bi inace
i8li — samo zato §to znaju da su osigurani. Problem moralnog hazarda
najéesée se prevladava pomoéu posebnih klauzula u ugovorima o osi-
guranju. Na primjer, mnoga osiguravajuca drustva u police osiguranja
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ukljuéuju klauzulu prema kojoj se osiguranik mora podvrgnuti redovi-
tim zdravstvenim kontrolama i nude popuste za nepusace i ljude koji se
redovito bave sportom.

O postojanju problema moralnog hazarda u hrvatskom sustavu
sveobuhvatnoga zdravstvenog osiguranja ima nekoliko pokazatelja. U
2004. 1 2005. godini na prvome mjestu po potro$nji u Hrvatskoj bila
je skupina lijekova za snizavanje kolesterola.*'' Nadalje, na temelju ra-
sprostranjenosti pusenja i konzumiranja alkohola (v. dalje), te ¢injeni-
ce da pusaci i ljudi skloni alkoholu ne placaju vise doprinose za zdrav-
stveno osiguranje, moze se sa sigurnoscu re¢i da postoji velik prostor za
moralni hazard u zdravstvenom osiguranju u Hrvatskoj. Stoga bi vlast
u sklopu svake temeljitije zdravstvene reforme trebala poduzeti odrede-
ne mjere protiv raznih oblika neodgovornog ponasanja osiguranika."i

Neuspjeh drzave pandan je neuspjehu trzista u javnom sektoru.
On nastaje kada drzavne ustanove nisu sposobne djelotvorno raspodi-
jeliti drzavne resurse ili usluge koje pruzaju gradanima. Kao $to je ne-
uspjeh trzista problem koji sprjecava efikasno djelovanje trzista, neu-
spjeh drzave oznacava sustavnu nesposobnost drzave da pronade efika-
sno rjesenje u alokaciji odredenog resursa ili usluge.

Jedan od najocitijih primjera neuspjeha drzave u hrvatskom
zdravstvu jest rasirenost korupcije. Prema istrazivanju udruge Transpa-
rency International (2005), 32% hrvatskih gradana smatra da je koru-
pcija u zdravstvu “raSirena”, a 48% da je “vrlo raSirena”.* Katkad se
prevaga interesa zdravstvenih radnika nad interesima pacijenata i slu-
zbeno podrzava. Lijecnici zaposleni u drzavnim zdravstvenim usta-
novama godinama su mogli za simboli¢ne iznose unajmiti zdravstve-
ne prostorije i opremu u ustanovama u kojima su radili i koristiti ih za
privatnu praksu nakon redovitoga radnog vremena.* Ve¢ sama ¢injeni-
ca da je takva praksa (inac¢e nezamisliva u EU, pa ¢ak i u drugim zani-
manjima u javnom sektoru u Hrvatskoj) bila potpuno legalna svjedoci
o golemom politickom utjecaju koji si je lije¢ni¢ka profesija izborila u
hrvatskom drustvu.* Ta je praksa takoder prima facie dokaz sustavnog
neuspjeha drzavne birokracije da upravlja zdravstvenim ustanovama u
interesu gradana X
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ZDRAVSTVO I PRIDRUZIVANJE
EUROPSKOJ UNIJI

Odnos izmedu europskog zakonodavstva i zdravstvene politike
sloZen je i Cesto djeluje zbunjujuée, djelomicno zato $to u zdravstvenoj
politici ne postoji jasno razgrani¢enje izmedu nadleznosti zemalja Cla-
nica i europskih institucija.®i Clanak 129. Ugovora iz Maastrichta iz
1993. godine navodi da ¢e “Zajednica pridonijeti visokoj razini zdrav-
stvene zastite za svoje gradane” i uvodi odredbu o zajednickom dje-
lovanju radi sprjecavanja vaznijih bolesti. Time je odreden temelj za-
jednic¢kih programa u promicanju zdravlja; informacija, obrazovanja i
osposobljavanja u javnom zdravstvu; borbi protiv raka, AIDS-a i dru-
gih zaraznih bolesti; prikupljanju i razmjeni zdravstvenih podataka; te
u sprje¢avanju ozljeda na radu, bolesti vezanih za onecis¢enje okolisa i
rijetkih bolesti.

U Ugovoru iz Amsterdama iz 1997. godine utvrdeno je da ¢e
“zajednicko djelovanje biti usmjereno na unaprjedenje javnog zdrav-
stva” (€l. 152). Medutim, $to se to¢no smatra javnim zdravstvom, jo$
uvijek nije definirano — granica izmedu javnog zdravstva i politike u
podrucjima poput zastite okolisa i potroSaca nejasna je. Pitanja zdrav-
stva posredno se razmatraju i u mnogim drugim ¢lancima Ugovora, po-
put onih o istrazivanju, poljoprivredi, socijalnoj politici i mjerama za
promicanje slobodnog kretanja ljudi i roba. Ugovor iz Amsterdama ta-
koder je pokuSao razjasniti kako europsko zakonodavstvo utjece na
zdravstvene usluge, navodeci da ée “zajednicko djelovanje na podruéju
javnoga zdravstva u potpunosti postovati odgovornosti zemalja ¢lanica
za organizaciju i pruzanje zdravstvenih usluga i zastite” (¢l. 152).

Medutim, uskoro se pokazalo da to isklju¢ivanje zdravstvenih
usluga iz kompetencije EU i prihvacanje nadleznosti zemalja Clanica
u zdravstvu nije bas lako provesti. U zdravstvu se koriste mnogi inpu-
ti kojima se trguje na zajedniCkom trzistu: propisi o slobodnom kreta-
nju roba i ljudi odnose se na medicinsku opremu i lijekove, na pacijente
i zdravstvene djelatnike te na usluge poput istrazivanja i razvoja novih
lijekova. Proizvodnja i trgovina tim inputima podlijezu europskim za-
konima, osobito time $to moraju biti transparentni i nediskriminirajuci.

Na primjer, zajednicko trziste moze normalno funkcionirati
samo ako ljudi mogu putovati bez straha da ¢e im biti uskracena zdrav-
stvena zastita koju imaju u svojoj zemlji. Stoga je jo§ od pocetka se-
damdesetih godina EU razradio niz smjernica o zdravstvenoj zastiti
skupina ljudi koje svoj posao obavljaju u inozemstvu, kako bi ti ljudi u
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hitnim sluéajevima imali pristup zdravstvenoj zastiti. Utvrdeni su i na-
¢ini na koje zavodi za zdravstveno osiguranje mogu upuéivati pacijen-
te na lijeCenje u inozemstvo. Krajem 1990-ih godina Europski sud pra-
vde donio je nekoliko presuda kojima je utvrdeno pravo pacijenata na
zdravstvenu zastitu u zemljama ¢lanicama i bez prethodnog odobrenja.
Tim je presudama potvrdeno da zdravstvo postupno prelazi u nadle-
znost europskog zakonodavstva.

Zdravstvene usluge bile su ukljucene i u predloZzenu Direktivu
EU o uslugama, koja je nakon Zestokih sporenja odbaéena u veljaéi
2006. godine. No vec u rujnu 2006. zapocela je “orijentacijska raspra-
va” zemalja ¢lanica o uskladivanju sustava zdravstva u EU, §to pokazu-
je da ta tema nece silaziti s dnevnog reda EU.

Zbog slozenosti odnosa izmedu europskog zakonodavstva i
zdravstvene politike gotovo sva poglavlja acquisa communitairea ima-
ju odredene utjecaje za zdravstvo. Posebno su znacajna poglavlje 13 o
socijalnoj politici i poglavlje 23 o zastiti potrosaca i zdravstvenoj zasti-
ti. No i ostala poglavlja sadrzavaju odredbe znacajne za zdravstvo: po-
glavlja 1-3 o slobodnom kretanju roba, osoba i usluga; poglavlje 12 o
sigurnosti namirnica; poglavlje 27 o okoli$u itd.

U ovom radu nece se detaljno razmatrati uloga zdravstva u ra-
znim poglavljima acquisa niti status Hrvatske u ispunjavanju tih uvje-
ta. U razdoblju intenzivnih pregovora o pristupanju EU ti su uvjeti io-
nako cilj koji se neprekidno pomiée. No valja spomenuti da je Europ-
ska komisija u svojem izvje$¢u o napredovanju Hrvatske iz 2005. go-
dine utvrdila da hrvatsko zakonodavstvo samo djelomi¢no pokriva
acquis u raznim segmentima zaStite potroSaca i zdravstvene zastite
(European Commission, 2005:102). U vezi s poglavljem o socijalnoj
politici glavni je zakljuc¢ak Komisije bio da to podruéje izgleda “pri-
li¢no zanemareno” (ibid:78), te da ¢e sposobnost primjene i provedbe
zakonodavstva o socijalnoj politici trebati znac¢ajno unaprijediti (ibid:
77). Koliko ¢e dugo u praksi to potrajati, za sada je tesko reci. Nadle-
zna vlast u Hrvatskoj dosta je optimisti¢na i ocjenjuje da ¢e joj treba-
ti dvije do dvije i pol godine (tj. do kraja 2008. godine) da dovrse pri-
lagodavanje cjelokupnog zakonodavstva (ne samo onoga povezanog sa
zdravstvom) acquisu.X

Treba naglasiti i to da Ministarstvo zdravstva nije, za razliku
od drugih ministarstava, zaduzeno kao nositelj nijednoga od poglavlja
acquisa. Te su nadleznosti podijeljene izmedu nekoliko drugih mini-
starstava, ¢ime se povecava potreba za koordinacijom rada unutar dije-
lova Vlade. U onoj mjeri u kojoj je suradnja medu ministarstvima ote-
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zana zbog pomanjkanja sredstava, odgovarajucih sposobnosti ili biro-
kratskih nadmetanja, prilagodba acquisu moze biti dodatno usporena.

ZDRAVSTVO U HRVATSKOJ"

Zdravlje stanovniStva

Zdravstveno stanje stanovni$tva Hrvatske nije osobito dobro ni
izrazito lose. Neki osnovni pokazatelji upuéuju na relativno dobro zdra-
vlje. Primjerice, u 2004. ocekivano trajanje zivota pri rodenju iznosilo
je 72 godine za muskarce i 79 godina za Zzene (tabl. 2). To je relativno
povoljan pokazatelj u usporedbi s 15 starih ¢lanica EU (76 godina za
muskarce, 82 za Zene) jer prosje¢ni dohodak u Hrvatskoj iznosi samo
40% prosjeka EU-15, a nesto je povoljniji od prosjeka 10 novih ¢lani-
ca (71 godina za muskarce, 79 za zene). Medutim, nepovoljno je to §to
stanovnici Hrvatske mogu ocekivati da ¢e tijekom Zzivota bili bolesni
godinu dulje nego stanovnici u “staroj” i “novoj” Uniji (tabl. 2).

Tablica 2. Ocekivano trajanje zivota pri rodenju i trajanje zdravog Zivota,

2004.
Ocekivano trajanje  Ocekivano trajanje ~ Ocekivano trajanje
zivota pri rodenju zdravog zivota svih bolesti tijekom
(godina) (godina) Zivota (godina)’
Muskarci  Zene  Muskarci  Zene  Muskarci  Zene
Hrvatska 72 79 64 69 8 10
EU-15 76 82 69 73 7 9
EU-10 71 79 64 70 7 9

! Razlika izmedu ocekivanog trajanja Zivota pri rodenju i ocekivanog trajanja
zdravog Zivota.

Izvori: WHO (v. tabl. Al u dodatku); autorov izracun

Stopa smrtnosti odraslih u Hrvatskoj je niza nego u novim ¢lani-
cama EU, no znatno je vi$a nego u 15 starih zemalja ¢lanica. U Hrvat-
skoj na 1.000 stanovnika 160 ljudi umire u dobi izmedu 15 i 60 godina;
u novim zemljama ¢lanicama u prosjeku ih umire 205, a u starim cla-
nicama EU samo 113 (v. tabl. Al u dodatku). Stopa smrtnosti za dojen-
¢ad u Hrvatskoj jednaka je prosjeku novih ¢lanica EU (Sestero umrlih
na 1.000 Zivorodenih), ali kao i za odrasle, znatno je visa od prosjeka
za 15 starih ¢lanica (Cetvero umrlih na 1.000 zivorodenih).
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Tablica 3. Odabrani pokazatelji zdravstvenih rizika

Pretilost medu Ucestalost redovitog  Potrosnja alkohola
odraslima koriStenja duhanskih (po osobi na
(> 15 godina)! proizvoda! godinu, u litrama)?
Muskarci Zene Muskarci Zene
Hrvatska 22 23 32 23 16,2
EU-15 13 13 32 20 12,9
EU-10 14 17 40 18 8,3

I U postotku ukupnog stanovnistva.
2 Ukupna registrirana i neregistrirana potrosnja po odrasloj osobi
(= 15 godina), u litrama cistog alkohola.

Izvori: WHO (v. tabl. A2 u dodatku); WHO (2004),; autorov izracun

Pokazatelji za koje je jaz izmedu zdravstvenog stanja u Hrvat-
skoj 1 starim ¢lanicama EU (a manje i novim) posebno uocljiv jesu gla-
vni uzroci smrti. U Hrvatskoj je dobno standardizirana stopa smrtnosti
visa od prosjeka EU-15 za sve najvaznije nezarazne bolesti: bolesti kr-
vozilnog sustava, rak, ozljede, kroni¢ne bolesti diSnog sustava, dijabe-
tes i druge kroniéne bolesti (v. tabl. A1 u dodatku). Na primjer, u Hrvat-
skoj je 2002. godine na 100.000 stanovnika od bolesti krvozilnog su-
stava umrlo 356 ljudi, dvostruko vise nego u starim ¢lanicama EU (185
ljudi u prosjeku). To je vrlo vjerojatno povezano i s nezdravim nacinom
zivota stanovni$tva, §to se osobito moze uociti iz pokazatelja zdrav-
stvenih rizika prikazanih u tablici 3:
 Hrvatska ima izuzetno visok postotak stanovnistva s pretjeranom tje-
lesnom tezinom — gotovo Cetvrtina odraslih je pretila, $to je dvostru-
ko vise od prosjeka EU-15 i upola vise od prosjeka EU-10,
ucestalost redovitog koristenja duhanskih proizvoda u Hrvatskoj vrlo
je visoka, posebno medu Zenama (23% odraslih Zena redovito kori-
sti duhanske proizvode) i u¢enicima (19% djecaka i djevojcica u dobi
od 13-15 godina pusi cigarete),
potrosnja alkohola u Hrvatskoj je 25% visa od prosjeka EU-15 1 go-
tovo 50% visa od prosjeka EU-10. Hrvatska je na petome mjestu u
svijetu po potrosnji vina medu odraslima (iza Luksemburga, Fran-
cuske, Portugala i Italije) i na 15. mjestu u svijetu po potros$nji piva
po stanovniku. Stoga ne iznenaduje da su stope mortaliteta od bole-
sti prouzrocenih pretjeranom potrosnjom alkohola u Hrvatskoj vrlo
visoke,™!
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* usto, ucestalost tjelesne neaktivnosti u Hrvatskoj vrlo je visoka. Pre-
ma podatcima Svjetske zdravstvene organizacije (WHO), u 2003. go-
dini 47% hrvatskih muskaraca i 51% hrvatskih Zena nisu bili tjelesno
dovoljno aktivni.*Vi

Moze se zakljuciti da su glavni zdravstveni rizici koji se mogu
sprijeciti u Hrvatskoj vrlo izrazeni, pa bi zdravstvena vlast mogla i tre-
bala uloziti znatno viSe napora u obrazovanje stanovnistva o ozbiljno-
sti tih rizika. To je vazno istaknuti zato Sto Prijedlog nacrta nacionalne
strategije zdravstva (MZSS, 2006) nedovoljno naglasava vezu izme-
du zdravstvenih rizika i stanja zdravlja, ostavljaju¢i dojam da je stanje
zdravlja hrvatskog stanovni§tva uglavnom dobro.*Vii

Demografska kretanja

Da bismo zaokruzili sliku o potraznji zdravstvenih usluga, po-
trebno je razmotriti i glavna demografska kretanja. Kao i u vecini eu-
ropskih zemalja, kretanje broja stanovnika u Hrvatskoj je ve¢ dulji niz
godina nepovoljno. Izmedu 1995. 1 2004. godine ukupan se broj stano-
vnika u prosjeku smanjuje za -0,3% na godinu. Zene u Hrvatskoj radaju
u prosjeku 1,35 djece, manje od prosjeka u EU-15 (1,6 djece) i otprilike
jednako kao u novim zemljama ¢lanicama.

Druga je sli¢nost s trendovima u Europi to da stanovistvo u Hr-
vatskoj ubrzano stari. Prema popisu stanovnika iz 2001. godine, 16%
ljudi imalo je 65 ili viSe godina, 67% bilo je radne dobi (od 15 do 64
godine), a 17% bilo je mlade od 15 godina (tabl. 4). Prema najnovijim
projekcijama Drzavnog zavoda za statistiku, do 2050. godine udio sta-
rijih u ukupnom stanoviStvu mogao bi porasti na 27%, dok bi udio sta-
novistva radne dobi mogao pasti na 59%. Omjer izmedu starijih osoba
1 stanovnika radne dobi prema tim bi se projekcijama povecao s 23% u
2001. na 46% u 2050. godini. Ako starijim osobama pribrojimo i dje-
cu mladu od 15 godina, ukupan omjer stanovistva izvan radne dobi i
stanoviStva radne dobi mogao bi se povecati s 49% u 2001. na 69% u
2050. godini (tabl. 4).

No to je samo dio cjelokupne slike o demografskim kretanjima s
nepovoljnim posljedicama za troskove zdravstva. Omjer izmedu stano-
viStva koje ne plac¢a doprinose u sustavu zdravstvenog osiguranja i za-
poslenih ve¢ sada je izuzetno nepovoljan, otprilike 2:1 (tabl. 4). Dru-
gim rije¢ima, na svaku zaposlenu osobu doprinosi za zdravstveno osi-
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guranje moraju biti dovoljno visoki da pokriju troskove osiguranja za
jos dvije osobe koje ne plac¢aju doprinose. Ve¢ i taj podatak pokazuje da
je sustav zdravstvenog osiguranja u Hrvatskoj suoéen s vrlo ozbiljnim
problemom dugoro¢ne odrzivosti: samo trec¢ina stanovnika placa do-
prinose za zdravstveno osiguranje, dok dvije tre¢ine stanovnika — umi-
rovljenici, ¢lanovi obitelji osiguranika, nezaposleni i druge neaktivne
osobe — ne placaju doprinose iako na njih otpada vise od dvije trecine
troskova zdravstva (v. dalje). lako se omjer izmedu onih koji ne placa-
ju doprinose i onih koji ih pla¢aju izmedu 2000. i 2005. godine donekle
poboljsao, starenjem stanovistva taj ¢e se omjer neizbjezno pogorsati,
¢ak 1 uz jednaku stopu radno aktivnog stanovistva.

Tablica 4. Demografska kretanja i zdravstveno osiguranje

Dob Postotni udio Omyjer stanovistva koje ne placa
obvezni doprinos za zdravstveno

u ukupnom u stanovistvu N .
osiguranje u odnosu prema

stanovistvu  radne dobi

zaposlenima!

2001. 2050. 2001. 2050. 2000.2005.
djeca ukupno ne placa
(0-14) 17 14 26 23 doprinos/zaposleni 1,98 185
E*l“;r_lgg"b 67 59 100 100 zz;gslg‘fm“/ 0,70 0,66
E;er)‘ 16 27 23 46 zlazr;‘g;’ib“eh‘/ 097 083
}lkup?f) djeca 13 Al 49 69 nezaposl.em/ 0,09 0,09
1 stariji zaposleni

1 U stanovistvo koje ne placa doprinos osim navedenih ukljucene su i druge
kategorije.

Izvori: DZS (2006); HZZO (2002, 2006),; autorovi izracuni

Visok udio umirovljenika osobito je znacajan za zdravstvo zato
Sto je raspodjela troskova zdravstvene zastite prema starosti asimetri-
¢na. U Sjedinjenim Americkim Drzavama, za koje su raspolozivi naj-
potpuniji podatci, 36% troSkova zdravstvene zastite otpada na osobe
koje imaju 65 i viSe godina, iako je njihov udio u ukupnom stanovistvu
samo 12%. Za Hrvatsku ne postoje usporedivi podatci, no kao pribli-
znu vrijednost mozemo uzeti potro$nju HZZ0-a na zdravstvenu zasti-
tu umirovljenika i njihovih obitelji. Na tu je potros$nju od 2000. godine
otpadalo u prosjeku 43% ukupnih troSkova HZZO-a. Moze se ocekiva-
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ti da ¢e taj udio u buducnosti rasti brze od postotka starijeg stanovistva
(trenutac¢no ga je 16%) jer Ce rasti i dohodak po stanovniku, a s njim i
potraznja zdravstvenih usluga. Time se opet postavlja pitanje odrzivosti
sadasnjeg sustava financiranja zdravstva.

Zdravstveni resursi

Na strani ponude zdravstvenih usluga usporedbe Hrvatske sa
zemljama ¢lanicama EU nepovoljnije su od prethodnih usporedbi o
zdravstvenom stanju stanovnistva. Hrvatska ima znatno manje lijecni-
ka, medicinskih sestara, primalja i ljekarnika na 1.000 stanovnika od
prosjeka za stare i nove ¢lanice EU (tabl. 5). Hrvatska je samo po bro-
ju zubnih lijecnika izjednacena s prosjekom EU-15. Prema broju bolni-
¢kih kreveta, prekapacitiranost u Hrvatskoj manja je nego u novim ze-
mljama ¢lanicama i viSe-manje je izjednacena s prosjekom starih ¢lani-
ca. Ostali pokazatelji bolnickih kapaciteta uglavnom su blizu europskih
prosjeka; izuzetak je prosjecna duljina boravka u bolnicama, koja je s
11 dana nesto dulja od europskog prosjeka od 9 dana.**

Tablica 5. Zdravstveni resursi (na 1.000 stanovnika)

Lijecnici Medicinske Primalje Zubni Ljekarnici Bolnicki

sestre lijeCnici kreveti!
Hrvatska 2,4 5,1 0,3 0,7 0,5 5,5
EU-15 33 92 0,6 0,7 0,8 54
EU-10 3,2 6,8 0,3 0,6 0,7 6,4

! Na 10.000 stanovnika.
Izvor: WHO (v. tabl. A3 u dodatku)

Usporedbom tih podataka s pokazateljima o zdravstvenom sta-
nju stanovnis$tva namecu se dva preliminarna zakljucka. Prvo, prema
koristenju raspolozivih resursa, zdravstvo u Hrvatskoj €ini se prilicno
efikasnim: uz 25-50% manje zdravstvenih djelatnika, pokazatelji poput
ocekivanog trajanja zivota nisu znatno nepovoljniji od europskih pro-
sjeka. Drugo, jedina zdravstvena profesija u kojoj, kako se ¢ini, nema
manjka ponude — zubni lije¢nici — ujedno su i jedina profesija u kojoj
dominira privatna praksa i veé¢inu troskova placaju sami pacijenti. Sto-
viSe, u zubarstvu vrlo se rijetko mogu ¢uti prituzbe na kvalitetu uslu-
ga i korupciju. Taj primjer jasno pokazuje da trzisni mehanizam moze
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efikasno djelovati i na podrucju nekih zdravstvenih usluga, te da vece
oslanjanje na trziSte moze smanjiti i mozda ¢ak ukloniti neuspjeh drza-
ve u zdravstvu. Stoga bi bilo zanimljivo istraziti kako su i zasto hrvat-
ski gradani prihvatili ideju da sami placaju zubarske usluge.

Zdravstvo u Hrvatskoj podijeljeno je, sliéno zdravstvu vecine eu-
ropskih zemalja, na primarnu zdravstvenu zastitu (praksu opée i obitelj-
ske medicine, hitna medicina), sekundarnu zastitu (bolnice i specijalisti-
cko-konzilijarne sluzbe), tercijarnu zastitu (visoko-specijalizirana zasti-
ta, bolnice za izobrazbu medicinskog osoblja, medicinska istrazivanja)
i zdravstvene institute (ukljucujuéi institute javnoga zdravstva). Nacin
organiziranja zdravstvenih ustanova i problemi koji se pojavljuju u nji-
hovom funkcioniranju nece biti detaljnije razmatrani u ovom radu.** No
neki problemi koji se pojavljuju u financiranju i reformi zdravstva ne
mogu se zaobici.

Jedan od glavnih problema je neravnoteza izmedu primarne i se-
kundarne zdravstvene zastite. U veéini europskih zemalja ustanove pri-
marne zastite rjeSavaju otprilike 75% medicinskih slu¢ajeva, dok u Hr-
vatskoj primarna zastita rjeSava samo 50% slucajeva. Usto je broj paci-
jenata obradenih u ustanovama sekundarne i tercijarne zastite, gdje su
troskovi lije¢enja znatno visi, u posljednjih pet godina porastao za 30%
(MZSS, 2006:27). To je rezultiralo nepotrebnim dupliciranjem brojnih
dijagnostickih i laboratorijskih postupaka i znacajnim porastom trosko-
va jer su zdravstvene usluge pomaknute prema visim i skupljim oblici-
ma zastite. Istodobno broj preventivnih zdravstvenih usluga posljednjih
godina stalno pada, a potro$nja lijekova naglo raste.**!

Bolnice su pak suocene s nedostatkom financijskih sredstava i
sustava za provjeru kvalitete usluga (WHO, 2005). Velike su i neravno-
teze izmedu broja bolnickih kreveta za akutne (kratkorocne) i kroni¢ne
(dugoroéne) slucajeve, te regionalne razlike u bolnickim kapacitetima
(World Bank, 2004). Nakon centralizacije poc¢etkom 1990-ih godina,
decentralizacija uprave provedena posljednjih godina stavila je vecinu
zdravstvenih ustanova pod nadzor lokalne samouprave, kojoj nedostaju
adekvatna financijska sredstva te upravljacke i nadzorne sposobnosti za
osiguranje efikasnog poslovanja bolnica.

FINANCIRANJE ZDRAVSTVA

Negativna kretanja u zdravstvu obi¢no se smatraju posljedicom
nedostatka sredstava koja se u Hrvatskoj izdvajaju za zdravstvenu skrb.
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Medutim, kao §to je istaknuto u uvodu, Hrvatska po udjelu zdravstvene
potros$nje u BDP-u ne zaostaje bitno za starim ¢lanicama EU, a u pro-
sjeku na zdravstvo trosi vise nego nove ¢lanice. U ovom poglavlju po-
kusat ¢u pokazati da negativna kretanja u zdravstvu nisu toliko poslje-
dica nedostatka sredstava, koliko propusta u oblikovanju instrumenata
financiranja zdravstva na mikroekonomskoj i makroekonomskoj razi-
ni. Drugim rijecima, relativno velika sredstva koja drustvo izdvaja za
zdravstvo neracionalno se troSe zbog propusta u sustavu financiranja
zdravstva.

Mikroekonomski aspekti

Primarna zdravstvena zastita. Lijecnici u primarnoj zastiti zna-
¢ajno utjecu na troSkove u zdravstvu jer poput “vratara” ¢uvaju ulazak
pacijenata u zdravstveni sustav, upucujuéi ih na specijalisticke pregle-
de i bolnicko lijecenje te propisujuci lijekove. U Hrvatskoj su lijeCnici
u primarnoj zdravstvenoj zastiti pla¢eni po nacelu “glavarine”, pausal-
nog iznosa koji primaju od HZZO-a za svakog osiguranika u skrbi. Taj
je sustav placanja uveden pocetkom 1990-ih godina, vjerojatno zbog
administrativne jednostavnosti i zato Sto sprjeava “napuhavanje” ra-
¢una. Medutim, pri njegovu uvodenju ocito nije uzeto u obzir da ée uz
placanje pausalnog iznosa za svakoga prijavljenog pacijenta glavni po-
ticaj lijenicima postati skupljanje $to veéeg broja pacijenata. Tako
im se moze dogoditi da imaju previse pacijenata u ograni¢enom vreme-
nu kojim raspolazu. To smanjuje broj i kvalitetu pruzenih usluga — lije-
¢nik nema vremena posvetiti se svakom pojedinaénom pacijentu nego
mu cilj postaje §to brze obavljanje pregleda kako bi mogao primiti $to
vise pacijenata.

Stoga ne treba iznenadivati porast broja pacijenata upucenih iz
primarne u specijalisticko-konzilijarnu zastitu, pad broja preventivnih
pregleda i rast broja propisanih lijekova. Na primjer, iako lijecnik moze
propisati najvise pet recepata po pacijentu na godinu, broj propisanih
recepata po pacijentu neprekidno raste od 6,0 u 1998. do 8,1 u 2005.
godini (HZZO, 2005).*i Dodatni uzrok prebacivanja usluga iz primar-
ne u vise oblike zdravstvene zastite jest da u sustavu “glavarina” lije-
¢nik opée prakse nema dovoljno moguénosti da adekvatno opremi svo-
ju ordinaciju, pa je Cesto viSe-manje prisiljen uputiti pacijente u polikli-
niku ili bolnicu.

Financiranje bolnica. Za razliku od primarne zdravstvene zasti-
te, bolnice od HZZO-a primaju sredstva na tri nacina: 1. troskovi smje-
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Staja pacijenata placaju se u pausalnom iznosu po bolnickom krevetu
na dan; 2. lije¢nic¢ke usluge placaju se najvecim dijelom prema pruze-
nim uslugama, koje su standardizirane prema sustavu “tocaka” razvi-
jenome u Svjetskoj zdravstvenoj organizaciji; 3. lijekovi i drugi potro-
$ni materijal plac¢a se odvojeno, prema trosku za svaku pojedinu stav-
ku. Osim toga, za proracun svake bolnice postoji i tzv. globalni limit, za
¢ije su prekoracenje predvidene novcane kazne.

Iako raznolikiji, ti oblici pla¢anja takoder imaju znacajne nedo-
statke. Pla¢anje prema iskoristenosti kapaciteta poti¢e bolnice da drze
krevete Sto dulje zauzetima (npr. tako da prime $to vise pacijenata ili da
produlje njihov boravak u bolnici), jer visoka stopa zauzetosti osigura-
va postojano financiranje pausalnim iznosima po krevetu na dan. Niska
stopa zuzetosti kreveta moze, osim toga, smanjiti ukupno ogranicenje
bolnic¢kog proracuna u idu¢oj godini.

Placanje lijecnika u bolnicama prema pruzenim uslugama sva-
kako je napredak u usporedbi s placanjem u primarnoj zastiti po susta-
vu “glavarine”, ali taj na¢in moze dobro funkcionirati samo ako su na-
knade za pruzene usluge dovoljne da adekvatno vrednuju rad lije¢nika,
te ako se racuni ispostavljeni HZZO-u adekvatno kontroliraju. Naza-
lost, ne postoje uvjerljivi dokazi da su ti uvjeti ispunjeni.

Osim toga, nijedan od spomenutih nacina placanja ne potice
bolnice na vecu produktivnost: HZZO kompenzira samo rad i materi-
jalne utroske (inpute), pa uprave bolnica nemaju razloga ekonomizirati
inputima i ostvariti $to vecu neto dobit za raspodjelu vlasnicima (u ve-
¢ini slucajeva sredisnjoj ili lokalnoj vlasti) odnosno zaposlenima u bol-
nici. Osim toga, kada su bolnice suoéene s povec¢anjem troskova zbog
kojeg bi mogao biti probijen globalni limit, uprave ne mogu smanjiti
troskove rada nego su cesto prisiljene na improvizirane mjere Stednje
poput ogranic¢avanja upotrebe lijekova i medicinskih postupaka (World
Bank, 2004:25).

Vlada je 2002. godine uvela sustav placanja po terapeutskom
postupku, prema kojemu HZZO svake godine ugovara ukupni broj oda-
branih intervencija s bolnicama. Cilj uvodenja te metode bio je skrace-
nje lista ¢ekanja i povecanje kontrole troskova jer bolnice vise nisu na-
placivale svaku pojedinaénu uslugu prema sustavu tocaka nego cjelo-
kupni terapeutski postupak prema utvrdenom cjeniku. Zahvaljujuéi toj
metodi, prosjecna duljina boravka u bolnicama skracena je za vecinu
postupaka. Medutim, bolnicama je ostavljeno da biraju po kojoj ¢e me-
todi (terapeutskih postupaka ili pruzenih usluga) naplatiti potrazivanja
od HZZO-a. To je bolnice potaknulo da kalkuliraju s tim koja im me-
toda obracuna jamci najvedi iznos, tako da se ukupni troSkovi bolnica
nisu bitno smanjili (World Bank, 2004:29).
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Participacija. Zdravstvene usluge u Hrvatskoj nisu potpuno be-
splatne: u sustavu osnovnog osiguranja pacijenti placaju participaciju u
iznosu od 15 do 75%, a za lijekove do 100%.* Za postupke obavljene
u privatnim zdravstvenim ustanovama, poput specijalistickih i zubar-
skih ordinacija, HZZO u vecini slu¢ajeva pacijentima ne pokriva tro-
skove. Zdravstvena vlast naglasava vaznost participacije kao sredstva
za povecanje udjela privatne potro$nje u zdravstvu. Medutim, partici-
pacija tek neznatno rasterecuje proracun HZZO-a jer je veéina osigura-
nika oslobodena njezina placanja.**¥

Na troskove zdravstvene zaStite u prosjeku otpada samo mali
dio ukupne potrosnje kucanstava, otprilike 2,3% u razdoblju od 2003.
do 2005. godine.*"! Medutim, za neke financijski slabije skupine sta-
novnistva troskovi zdravstvene zastite znacajno opterecuju kuéni pro-
racun. "l Druga nepravednost u sadas$njem sustavu participacije jest da
su pacijenti s kroniénim bolestima suoceni s osobito visokim troskovi-
ma lije¢enja. Napokon, tesko je opravdati relativno visoke stope par-
ticipacije za preventivnu zdravstvenu zastitu. lako se troskovi partici-
pacije mogu smanjiti dopunskim zdravstvenim osiguranjem, njegovo
uvodenje nije bitno rasteretilo proracun HZZO-a.

Naknade za bolovanje, porodiljni dopust i invalidnost ¢ine izme-
du 12 i 14% ukupnih rashoda HZZO-a. Ti se troskovi u vecini drugih
zemalja financiraju i administriraju izvan sustava zdravstvenog osigu-
ranja, obi¢no u sustavu osiguranja od nezaposlenosti, a HZZO-u su vje-
rojatno nametnuti zbog administrativnih razloga. Prema ocjeni Svjet-
ske banke (2004:38), naknade za bolovanje i porodiljni dopust u Hr-
vatskoj su medu najizdasnijima u svijetu, osobito po tome da je gotovo
cjelokupni trosak izostanka s rada zbog bolesti i porodiljnog dopusta
prebacen na drzavu. Stoga poslodavci i zaposleni imaju vrlo malo ra-
zloga da se razumno koriste povlasticama vezanim za naknade za bolo-
vanje i porodiljni dopust. S obzirom na to da te naknade ¢ine znacajan
iznos u proracunu HZZ0O-a, njihovo bi racionalnije koristenje imalo da-
leko veci utjecaj na smanjenje troskova zdravstva nego, na primjer, na-
javljene mjere $tednje u koristenju lijekova (v. dalje).

Uz sve to, postoje indikacije da su naknade za invalidnost i neke
druge svrhe (npr. naknade placa hrvatskim braniteljima) nedostatne za
osiguranje minimalnih drustveno prihvatljivih Zivotnih uvjeta brojnim
korisnicima tih naknada.**iil Takva situacija ne pogoduje drustvenom
dijalogu i toleranciji jer ostavlja dojam da je drzava s jedne strane ra-
sipna (mnogi zaposlenici koriste bolovanja i kad im to nije nuzno po-
trebno), a s druge pretjerano $tedi, i to na onima kojima je pomo¢ zai-
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sta potrebna (vec¢ina invalida i mnogi primatelji naknada za branitelje
nemaju drugih izvora prihoda). Medutim, to bi pitanje trebalo rijesiti
izvan uskog okvira zdravstvene reforme (v. zakljuéno poglavlje).

Makroekonomski aspekti

Oko 80% troSkova zdravstvene zastite u Hrvatskoj financira se
iz obveznih doprinosa za zdravstveno osiguranje ¢iju osnovicu ¢ine
place zaposlenih.*** QOstalih 20% financira se transferima iz proraduna
sredi$nje drzave i lokalnih jedinica samouprave — dakle, iz drugih po-
reznih prihoda, zatim iz dopunskoga i privatnoga zdravstvenog osigu-
ranja, zaduzivanjem HZZO-a i iz drugih izvora. Stopa obveznog dopri-
nosa za zdravstveno osiguranje iznosi 15%. Od 2003. godine doprino-
se placaju samo poslodavci, tj. troskovi financiranja obveznoga zdrav-
stvenog osiguranja vise se ne dijele izmedu poslodavaca i zaposlenih.
To je bila praksa izmedu 2000. i 2002. godine, kada su poslodavci na
plaée zaposlenih placali doprinos po stopi od 7%, a zaposleni po sto-
pi od 9%.x%*

Drugim rije¢ima, 80% svih troskova zdravstvenog osiguranja u
Hrvatskoj snose poslodavci — oni financiraju ne samo zdravstveno osi-
guranje radnika koji su zaposleni kod njih nego i najveci dio osigura-
nja umirovljenika, ¢lanova obitelji osiguranika, registriranih nezaposle-
nih i drugih radno neaktivnih skupina stanovistva. Iako ta jednostavna
¢injenica ima golemo znacenje ne samo za financiranje zdravstva nego
i za trziste rada, Cini se da je izmaknula paznji raznih interesnih skupi-
na u zdravstvu, ukljucujuéi medunarodnih organizacije koje podrzavaju
reformu zdravstva u Hrvatskoj poput Svjetske banke i Medunarodnoga
monetarnog fonda.

Vezu izmedu tereta financiranja zdravstva za poslodavce i trzi-
Sta rada treba podrobnije razjasniti. Stope obveznih doprinosa automat-
ski poveéavaju troskove rada za poslodavce, kad je rije¢ o zdravstve-
nom osiguranju za 15%. To poti¢e poslodavce da zaposljavaju radnike
na privremene ugovore, da dio zaposlenih ne prijavljuju ili da rad zami-
jene kapitalom. To osobito pogada mlade, Zene i radnike koji traze prvi
posao, ali i sve one koji su nezadovoljni svojim trenutaénim poslom, ali
zbog straha od nezaposlenosti ne traze aktivno novi posao na kojemu bi
mogli bili produktivniji. Kad bi se poslodavce rasteretilo dijela trosko-
va zdravstvenog osiguranja — za $to postoji nekoliko moguénosti (v. da-
lje) — troskovi rada proporcionalno bi se smanjili bez smanjenja placa



286

radnika, §to bi poslodavce najvjerojatnije potaknulo na otvaranje novih
radnih mjesta. Stoga je reforma zdravstvenog osiguranja usko poveza-
na s pitanjem fleksibilnosti trzista rada i mogucnosti povecanog zapo-
Sljavanja.

Drugi vazan makroekonomski aspekt financiranja zdravstva jest
neravnoteza izmedu javnih i privatnih izvora sredstava za zdravstvenu
zastitu. U starim i novim ¢lanicama EU javni sektor, tj. drzavno zdrav-
stveno osiguranje, financira u prosjeku 75% zdravstvene potrosnje, dok
se 25% financira iz privatnih izvora — iz privatnoga zdravstvenog osi-
guranja i vlastitih sredstava pacijenata (tabl. A4 u dodatku). U Hrvat-
skoj se iz privatnih izvora financira oko 16% zdravstvene potrosnje. No
bududi da je uloga privatnog zdravstvenog osiguranja zanemariva, cje-
lokupni taj iznos — oko 1,3% BDP-a — placaju sami pacijenti. U EU na
zdravstvenu potro$nju “iz vlastitog dzepa” otpada u prosjeku nesto visi
postotak (oko 17,5%) ukupne zdravstvene potrosnje, ali privatna zdrav-
stvena osiguranja pokrivaju znatno veci iznos ukupne zdravstvene po-
trodnje (oko 7,5%).** Drugim rije¢ima, stanovnistvo u Hrvatskoj za
zdravstvo vec izdvaja “iz vlastitog dzepa” gotovo jednako koliko i sta-
novnici EU. Stoga bi zdravstvena reforma prije svega trebala stvoriti
uvjete da se dio potrosnje koju sada financira HZZO preusmjeri na pri-
vatna zdravstvena osiguranja, a placanja samih stanovnika u prosjeku
se ne bi trebala znacajnije povecati.

Kad je rije¢ o financijskom stanju drzavnoga zdravstvenog osi-
guranja, HZZO je, prema raspolozivim podatcima, uglavnom poslovao
bez vecih gubitaka (sl. 1). Troskovi HZZO-a naglo su rasli izmedu 1997.
1 2000. godine, kada je njihov rast znatno nadmasivao rast BDP-a i pla-
¢a u nominalnom izrazu; i ponovo u 2004. godini, kada je zabiljezen do
sada najve¢i manjak HZZO-a, veci od 1 milijarde kuna ili 0,5% BDP-a
(sl. 1). Iz tih bi se kretanja moglo zakljuciti da je financijsko stanje
HZZ0-a vise-manje odrzivo: prihodi su uglavnom pokrivali rashode,
a kada bi se pojavio manjak, obi¢no bi se brzo pokrio. Osim toga, od
2001. godine prihodi i rashodi HZZO-a rastu sporije od nominalnog
BDP-a i nominalnih pla¢a (osim u 2004. godini).

Medutim, neki vazni bilanéni pokazatelji dovode taj zakljucak
u pitanje. Prvo, HZZO financira vrlo mali iznos kapitalnih investici-
ja u zdravstvu — izdaci za nabavu nefinancijske imovine ¢inili su samo
0,3% ukupnih rashoda HZZO-a u 2005. godini. Kapitalne investicije
u zdravstvu najve¢im se dijelom financiraju iz proracuna Ministarstva
zdravstva i lokalne samouprave te iz stranih donacija. Nadalje, amorti-
zacija zgrada i opreme, po svemu sudeéi, ne prikazuje se kao admini-
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strativni troSak, tako da su stvarni troskovi u zdravstvu vjerojatno pod-
cijenjeni. U strategiji zdravstvene reforme iz 2002. godine procijenjeno
je da je realna vrijednost kapitalnih dobara i opreme u mnogim zdrav-
stvenim ustanovama svedena na samo 20% osnovne vrijednost (Ured
za strategiju razvitka RH, 2002:9).

Slika 1. Prihodi i rashodi HZZO-a (godisnja postotna promjena, lijeva skala)
i saldo (milijuni kuna, desna skala)
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Izvori: HZZO (2004, 2005, 2006); DZS (2006), autorov izracun

Drugo, izmedu 1996. i 2003. godine HZZO je nagomilao dug
po osnovi dospjelih i neplacenih obveza ve¢i od 2 milijarde kuna (1%
BDP-a). Potpuni podatci o stanju duga za 2004. i 2005. godinu nisu
objavljeni, no ako se spomenutom iznosu pridodaju manjkovi u pro-
rac¢unu HZZO-a za te dvije godine, dobiva se procjena duga na kraju
2005. u iznosu od otprilike 3,7 milijardi kuna ili 1,6% BDP-a. Infor-
macije o financiranju duga HZZO-a vrlo su fragmentarne. Ministarstvo
zdravstva i socijalne skrbi (2006:21) navodi da je 2004. godine placeno
viSe od 3 milijarde kuna za podmirenje obveza po dospjelom kreditnom
zaduzenju HZZ0O-a iz 2000, 2002. i 2003. godine, te za sanaciju dugo-
vanja zdravstvenih ustanova prema veledrogerijama za dugove iz 2003.
godine. No usprkos tome, HZZO je ve¢ 2005. godine bio prisiljen rije-
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$iti problem nelikvidnosti u dogovoru sa Zagrebackom bankom, koja je
preuzela dospjela potrazivanja ljekarna prema HZZO-u u iznosu ve¢em
od 800 milijuna kuna, ¢ime je smanjeno stanje dospjelih neplacenih ob-
veza Zavoda (HZZO, 2006:2). Tako je rije¢ o znatnom iznosu (kredit od
800 milijuna kuna ¢ini oko 15% ukupnih sredstava HZZO-a), rashodi
za kamate na primljene kredite i drugi financijski rashodi ve¢ godina-
ma sudjeluju u ukupnim troskovima HZZ0O-a sa samo 0,3%. 1z tih po-
dataka nije tesko zakljuciti da je za pouzdaniju analizu financijske odr-
zivosti zdravstvenog osiguranja potrebna daleko veca transparentnost u
financijskom izvjestavanju Ministarstva zdravstva i HZZO-a.

PRIJEDLOZI ZDRAVSTVENE REFORME

Hrvatsko je zdravstvo jo§ od pocetka 1990-ih godina u stanju
viSe-manje neprekidnih promjena. Pocetne reforme bile su usmjerene
na preobrazbu sustava SIZ-ova zdravstvenog osiguranja naslijedenoga
iz razdoblja samoupravnog socijalizma. Posljednjih godina reforme su
najve¢im dijelom bile usmjerene na razne aspekte financiranja zdrav-
stva. Glavni ciljevi reformi provedenih od 2000. do 2002. godine bili
su ogranicenje rasta zdravstvene potroSnje iz javnih izvora i smanjenje
stope doprinosa za obvezno zdravstveno osiguranje ogranicavanjem
beneficija i pove¢anjem udjela privatne zdravstvene potro$nje. Osim
toga, reorganizacijom zdravstvenih ustanova i prijenosom odgovorno-
sti u primarnoj i sekundarnoj zdravstvenoj zastiti na lokalnu samoupra-
vu nastojala se povecati efikasnost zdravstva.

Najnoviji krug reformi, zapocet 2006. godine, usredotocen je
na obuzdavanje rasta troSkova, osobito izdataka za lijekove. Kao $to je
prikazano na slici 2, najbrze rastuée stavke zdravstvene potrosnje izme-
du 2002. 1 2005. godine bili su izdaci za specijalisticku zastitu, koji su
ukupno porasli za 67% (Sto odgovara prosje¢noj godisnjoj stopi rasta
od 19%) i izdaci za lijekove, koji su ukupno porasli za 57% (u prosjeku
16% godisnje). Porast troSkova u primarnoj i bolnickoj zastiti bio je u
tom razdoblju umjeren, a ukupne naknade za bolovanja, porodiljne do-
puste i invalide smanjene su za 2,5%.

Najvaznija mjera obuzdavanja rasta izdataka za lijekove jest
uvodenje restriktivnije liste lijekova koji se mogu dobiti bez placanja
participacije (tzv. osnovne liste lijekova) i istodobno ukjuéivanje ve-
¢eg broja generickih lijekova na tu listu. Prema procjenama Ministar-
stva zdravstva, tom ¢e se mjerom godisnje ustedjeti otprilike 300 mili-
juna kuna i
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Za primarnu zdravstvenu zastitu Strategija razvitka zdravstva iz
2006. godine predvida, izmedu ostaloga, smanjenje broja pacijenata po
lijecniku kako bi se manjem broju osiguranika mogla pruziti kvalitetni-
ja zdravstvena zastita; poticanje osnivanja grupnih praksi radi smanje-
nja administrativnih troskova; uvodenje tzv. foundholding sustava pla-
¢anja lije¢nicima opée prakse;**iil i mjere za poticanje preventivne za-
stite (MZSS, 2006:43-45). Jedan od prijedloga za bolnice jest uvodenje
sustava plac¢anja prema dijagnosti¢kim grupama.**V Medutim, detalje
tih prijedloga tek bi trebalo razraditi.

Slika 2. Glavne potrosne stavke HZZO-a (u milijardama kuna, lijeva skala)
i ukupni rast troskova od 2002. do 2005. godine (%, desna skala)
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Izvori: HZZO (2004, 2006); autorov izracun

Najnovija strategija ne bavi se makroekonomskim aspektima fi-
nanciranja zdravstva, a ne pridaje pozornost ni uklanjanju mikroeko-
nomskih iskrivljenja u financiranju zdravstva (osim djelomic¢no u pri-
marnoj zastiti) te neuspjeha trzista i drzave identificiranih u ovom radu.
Stovise, veé i sama najava mjera Stednje u potrosnji lijekova naisla je
na jak otpor javnosti i nekih interesnih skupina. Stoga se moze osnova-
no sumnjati da ¢e najnovija reforma ostvariti neki znacajniji rezultat od
prolaznog rasterecenja troskova u zdravstvu.

No jos je znakovitiji propust najnovije strategije razvitka zdrav-
stva to $to ne pokrece pitanja vezana za ubrzano starenje stanovnistva.
Sudeéi prema istrazivanjima provedenima za druge europske zemlje,
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troskovi zdravstvene zastite i dugoro¢ne skrbi za starije osobe uvelike
¢e porasti u iduc¢ih nekoliko desetljeca. Prema projekcijama OECD-a,
ako glavna industrijska gospodarstva ne poduzmu odgovarajuée mjere,
javna potro$nja za zdravstvenu zastitu i dugoro¢nu skrb mogla bi u pro-
sjeku porasti sa 7% BDP-a u 2005. na 13% u 2050. godini.***" Iz takve
dugoroc¢ne perspektive sadasnji su “vatrogasni” napori zdravstvene vla-
sti u Hrvatskoj potpuno zanemarivi.

GDJE SE NALAZIMO U REFORMI
ZDRAVSTVA 1 KAKO JE NASTAVITI?

U razvijenim trzisnim gospodarstvima postoje tri glavna modela
financiranja zdravstva. U mnogim kontinentalnim europskim zemlja-
ma, kao 1 u Hrvatskoj, primjenjuje se tzv. model socijalnog osiguranja,
u kojemu se sredstva za zdravstvenu zastitu — ali i mirovine, nezapo-
slenost i druge socijalne rizike — uglavnom prikupljaju preko obveznih
doprinosa koje placaju zaposlenici i poslodavci.®*¥! U modelu nacio-
nalnoga zdravstvenog osiguranja koji se, izmedu ostaloga, primjenju-
je u Velikoj Britaniji, Svedskoj i Kanadi, glavni su izvor sredstava po-
rezni prihodi, a ne namjenski doprinosi za zdravstveno osiguranje. Po-
sljedica toga je ¢injenica da se zdravstvene vlasti za svoj proratun mo-
raju intenzivno natjecati s drugim korisnicima poreznih prihoda (obra-
zovanjem, transportom i sl.). Tre¢i se model koristi samo u SAD-u. Ne-
obican je po tome Sto je vecina radnika i njihovih obitelji zdravstveno
osigurana kod privatnih osiguravajucih drustava preko poduzeca u koji-
ma radi, tako da privatni izvori sredstava ¢ine znatno ve¢i iznos ukupne
zdravstvene potrosnje. No ¢ak i SAD ima dva velika programa javnoga
zdravstvenog osiguranja: Medicare (za starije osobe) i Medicaid (za si-
romasne). Ti se programi financiraju kombinacijom poreznih prihoda i
doprinosa na place.

Ta su se tri modela pocela preklapati. U Francuskoj se doprino-
si za zdravstveno osiguranje dopunjuju porezom na osobni dohodak;
u SAD-u ¢e se veliko pro$irenje javne potrosnje na lijekove za starije
osobe financirati iz prihoda od poreza na osobni dohodak, a u Velikoj
Britaniji Vlada je 2002. znacajno povisila doprinose za socijalno osi-
guranje kako bi prikupila dodatna sredstva za Nacionalnu zdravstve-
nu sluzbu.

Promjene na svjetskoj razini jasno pokazuju da su nerealna oce-
kivanja hrvatske vlasti i javnosti da se sada$nji model financiranja
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zdravstva moze zadrzati. Da podsjetimo, u sadasnjem se modelu 80%
sredstava za zdravstvenu zastitu prikuplja iz obveznih doprinosa koje
placaju gotovo iskljucivo poslodavci, a prikupljaju se na relativno uskoj
poreznoj osnovi — na placama zaposlenih. Zaposleni pak ¢ine samo tre-
¢inu ukupnog stanovistva i taj ¢e udio u iducih nekoliko desetlje¢a da-
lje padati sa starenjem stanovistva. Stoga ¢e teret kojim se opterecuje
rad kao proizvodni faktor i time cjelokupno gospodarstvo sve vise rasti
ako se zadrzi sadasnji model financiranja zdravstva. i

Iz toga se moze zakljuciti da bi ubuduée znatno ve¢i dio sred-
stava za financiranje zdravstva trebao dolaziti iz poreznih prihoda. U
ovom trenutku nije jasno koji se dio zdravstvene potroSnje za dvije tre-
¢ine stanovistva koje ne placaju doprinose za zdravstvo pokriva tran-
sferima iz drzavnoga i lokalnih proraduna. Cinjenica da se Ministarstvo
financija, Ministarstvo zdravstva i HZZO ¢esto moraju zaduzivati da bi
platili nepodmirene racune u zdravstvu jasno pokazuje da su ti transfe-
ri nedostatni. i Budu¢i da su mnogi gradani koji ne pla¢aju doprino-
se za zdravstveno osiguranje — osobito umirovljenici — intenzivni ko-
risnici zdravstvenih usluga, primjereno je da i oni pridonose financi-
ranju zdravstva. No primanja veéine umirovljenika nedovoljna su da
posluze za prikupljanje nekih znacajnijih dodatnih sredstava za zdrav-
stvo. Osim toga, umirovljenici putem poreza na dodanu vrijednost, tro-
Sarine, i u nekim slu¢ajevima, preko poreza na dohodak ve¢ pridonose
poreznim prihodima, pa nema nikakvoga konceptualnog razloga da se
veéi dio tih sredstava ne iskoristi za zdravstvenu zastitu. Stovise, u dr-
zavnom prora¢unu ima dovoljno prostora da se za zdravstvo u budu-
¢nosti izdvajaju veca sredstva — trenutac¢no dosta veliki izdaci za drza-
vne potpore gospodarstvu trebat ¢e se ionako smanjiti u procesu pridru-
zivanja Hrvatske EU.

U skladu s ovom analizom, prva preporuka za zdravstvenu re-
formu bila bi promijeniti strukturu prihoda HZZO-a povecanjem izno-
sa poreznih prihoda koji se prenose iz drzavnoga i lokalnih proracuna.
Kao $to je prikazano na slici 3, Hrvatska odskace od novih i starih ¢la-
nica EU po nerazmjerno velikom udjelu drzavnoga zdravstvenog osi-
guranja (80% ukupnih izvora financiranja) i po istodobno nerazmjerno
malom udjelu proracunskih sredstava (samo 3%) u financiranju ukupne
zdravstvene potro$nje. Druga ocCita neravnoteza jest neznatan udio pri-
vatnih osiguravajuéih drustava u financiranju troskova zdravstva.**x Te
se neravnoteze moraju pribliziti europskim prosjecima. Prva neravno-
teza moze se promijeniti u sklopu godi$njega proracunskog procesa i
ne mora se uopée zvati reformom. Glavni bi zahtjev bio utvrditi koliki
postotak zdravstvene potrosnje dvije tre¢ine stanovnistva koje ne placa
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doprinose treba financirati iz proracuna, a koliki dio iz doprinosa. Ti bi
parametri trebali biti javno obrazloZeni i stabilni da bi se javnom i pri-
vatnom sektoru omogucilo srednjoro¢no financijsko planiranje. Stopa
doprinosa za obvezno zdravstveno osiguranje trebat ¢e se tijekom vre-
mena smanjiti radi smanjenja troskova rada i time omogucivanja veceg
zaposljavanja. Potrebna je takoder znatno veca transparentnost u vezi s
dugom u zdravstvu i zaduzivanjem radi pokri¢a dugova. Napokon, cje-
lovita reforma trebala bi se pozabaviti i pitanjem financiranja investici-
jau zdravstvu.

Prema potencijalnom utjecaju na rasterecenje sustava zdravstve-
nog osiguranja druga je preporuka za zdravstvenu reformu preispitiva-
nje drustvenih koristi i troskova sadasnjeg sustava naknada za bolova-
nje i porodiljni dopust. Kao $to je ve¢ istaknuto, Hrvatska ima jedan od
najizdasnijih sustava naknada za bolovanje i porodiljni dopust. Te na-
knade zajedno iznose oko 1% BDP-a. Naknade za bolovanje mogu se
iskoristiti i za svrhe za koje nisu namijenjene, pa zaista nema razloga da
drzava snosi cjelokupni troSak izostanka radnika s posla zbog bolesti.

Slika 3. Struktura financiranja zdravstva u Hrvatskoj i Europskoj uniji, 2003.
(u postotku ukupne potrosnje na zdravstvo)
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Naknade za porodiljni dopust — koji u Hrvatskoj obi¢no traje go-
dinu dana, u usporedbi s prosjec¢no 16 tjedana u vecini razvijenih zema-
lja*! — najceSc¢e se obrazlazu potrebom da se poveca niska stopa fertili-
teta. Medutim, vrlo dug porodiljni dopust vjerojatno nije najbolji na-
¢in da se postigne taj cilj. Kao i svugdje u svijetu, demografski trendovi
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koji prevladavaju u Hrvatskoj stoljetnog su karaktera. Niska stopa fer-
tiliteta ne moze se preokrenuti nekom pojedinaénom mjerom poput du-
gog porodiljnog dopusta. Najnovija istrazivanja pokazuju da u zemlja-
ma OECD-a najveci utjecaj na stopu fertiliteta ima stopa zaposlenosti
zena, odnosno gusto¢a mreze jaslica i drugih ustanova za djecju skrb,
koje zenama omogucuju da se nakon poroda relativno brzo vrate na po-
sao.X! Stoga bi mozda za Zene, i drustvo u cjelini, bilo korisnije da se
porodiljni dopust skrati na otprilike pola godine — $to bi jos uvijek bilo
dugo u usporedbi s razvijenim zemljama — a sredstva koja se na taj na-
¢in ustede investirati u prosirenje i subvencioniranje mreze ustanova za
djecju skrb, odnosno u pojednostavnjenje administrativnih procedura
za rad majki sa skrac¢enim radnim vremenom. Time bi se majke mogle
ranije vratiti na posao, otvorila bi se dodatna radna mjesta, a sredstva
koja je drustvo ulozilo u obrazovanje Zena mozda bi se bolje iskoristila
nego $to se sada iskoristavaju.

Pitanje neadekvatnih invalidskih i braniteljskih naknada moglo
bi se rijesiti uvodenjem tzv. nultog stupa mirovinskog osiguranja, ¢iji bi
cilj bio sprijeciti siromastvo medu starijim stanovniStvom, invalidima,
braniteljima i drugim osobama koje nemaju dostatne izvore prihoda da
si osiguraju minimalni dustveno prihvatljiv standard Zivota.

U vezi s mikroekonomskim aspekatima financiranja, predloze-
ne mjere Ministarstva zdravstva za ogranicavanja rasta izdataka za lije-
kove nuzne su i dobrodosle. Medutim, te se mjere viSe bave simptomi-
ma nego uzrocima naglog rasta troskova lijekova i stoga imaju obilje-
zje privremenog “krpanja”. Kao S$to je raspravljeno u ovom radu, eska-
lacija potro$nje na lijekove i specijalisticku skrb moze se povezati s
iskrivljenim poticajima koje sustav “glavarine” daje primarnim zdrav-
stvenim ustanovama. Administrativne ustede koje taj sustav omoguéu-
je neusporedivo su manje od povecanih troskova specijalisticke skrbi
na koju se upucuju pacijenti i lijekova koje im propisuju lijecnici opée
prakse. Primarnoj zdravstvenoj zastititi potreban je sustav financira-
nja u kojemu ¢e lijecnici opée prakse doista moci imati ulogu “vrata-
ra” koji ¢uvaju ulazak pacijenata u zdravstveni sustav. Jedna je od mo-
guénosti da se “glavarina” u primarnoj zdravstvenoj zastiti zamijeni
sustavom plac¢anja prema pruzenim uslugama, zasnovanom na susta-
vu tocaka, uz odgovarajuce pracenje i kontrolu racuna koje lijecnici
podnose zdravstvenom osiguranju. Taj se sustav primjenjuje u brojnim
europskim zemljama i vjerojatno bi bio uspjesniji u zaustavljanju rasta
troskova lijekova i specijalisticke zastite nego niz parcijalnih mjera Ste-
dnje uvedenih posljednjih godina.
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Jednako su nuzne i dobrodosle i predlozene mjere kontrole tro-
Skova u bolnicama i specijalistickim zdravstvenim ustanovama — rasi-
renije koriStenje placanja po terapeutskom postupku i uvodenje placa-
nja prema dijagnostickim grupama. Medutim, bilo bi potrebno ispra-
viti propust u sadasnjem sustavu, koji omogucuje bolnicama da svoja
potrazivanja naplate metodom koja im je najkorisnija, a HZZO-u naj-
skuplja.

Druga velika slabost u poslovanju sekundarne i tercijarne
zdravstvene zastite u Hrvatskoj koju ¢e biti nuzno ukloniti u srednjem
roku jest nedostatak odgovarajucih upravljackih sposobnosti u zdrav-
stvenim ustanovama. Prakticno cjelokupnim sustavom bolnica i klinika
upravljaju lijecnici, koji naj¢esc¢e nemaju adekvatna znanja i iskustva
potrebna za stratesko upravljanje, financijsko planiranje i druge akti-
vnosti nuzne za upravljanje bolnicama u trzinim uvjetima.*i Stovise,
lijecnici u ulozi ravnatelja bolnica u potencijalnom su sukobu interesa:
kao ravnatelji odlucuju kako ¢e se sredstva dodijeljena bolnici potrositi
unutar bolnice, pa tako mogu ta sredstva preusmjeriti na odjel u kojemu
ih kao lije¢nici trose M Ako se te dvije funkcije ne razdvoje na dva do-
nositelja odluka, nepristrana financijska kontrola na razini bolnice bit
¢e tesko ostvariva.

Nadalje, funkcije kontrole i revizije u financijskom poslovanju
zdravstvenih ustanova po svemu sudeci zanemarene su i treba ih bitno
ojacati. Zdravstvene vlasti u cijelom svijetu posljednih godina nastoje
ostvariti §to vecu vrijednost usluga za novac koji doznacuju bolnicama
i specijalistitkim ustanovama.*"V Troskovi u zdravstvu ne rastu samo
zbog novih tehnologija i rasta potraznje nego i zato $to na strani ponu-
de djeluju moéne interesne skupine — farmaceutske tvrtke, proizvoda-
¢i medicinske opreme, bolnice i utjecajni doktori — koje mogu relativno
lako na¢i razloge da se troskovi novih medicinskih tehnologija preba-
ce na drzavu X"

Stoga je najvaznije pitanje kojim se bave zdravstvene reforme u
razvijenim trzi$nim gospodarstvima posljednjih godina kako osigura-
ti efikasnije koriStenje javnih sredstava financiranja. Jedan od pristupa
ostvarenju tog cilja jest uvodenje veceg stupnja natjecanja u zdravstve-
ni sustav, npr. tako da se bolnicama dopusti da zadrze dio financijskih
viskova i reinvestiraju ih u poboljsanje usluga koje pruzaju. Komple-
mentarni pristup bio bi potaknuti razvoj privatnog sektora radi pruZanja
veéeg broja zdravstvenih usluga. Pri tome treba istaknuti da javno fi-
nanciranje zdravstva ne mora nuzno znaciti da zdravstvene usluge naj-
veé¢im dijelom pruzaju javne ustanove. U veéini europskih zemalja u
zdravstvu djeluju i javne i privatne ustanove. U Hrvatskoj, osim zubar-
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skih i, djelomic¢no, usluga primarne zastite, uloga privatnog sektora u
zdravstvu i dalje je vrlo ograniena. X! Jedan od razloga takvog stanja
jest Cinjenica da HZZO nije administrativno osposobljen obavljati na-
platu racuna koje bi istodobno podnosili pacijenti i privatne zdravstve-
ne ustanove za lijecenje obavljeno u privatnoj praksi.

Dublji razlog je to Sto viast u Hrvatskoj jos uvijek nije razradi-
la konzistentan okvir za djelovanje privatnog sektora u zdravstvu. Rje-
Senja koja su u proslosti donosena bila su uglavnom stihijska — npr.
unajmljivanje ambulanti u javnim zdravstvenim ustanovama za priva-
tnu praksu ili nedavni prijedlog davanja neiskoristenih bolnickih kapa-
citeta u zakup privatnim osiguravajuéim dustvima.XVii Takva parcijal-
na rjeSenja nisu povecala ucinkovitost zdravstva niti su znacajnije ko-
ristila pacijentima (iako su vjerojatno donijela velike koristi pojedinim
lije¢nicima).

Isti zakljucak odnosi se i na privatno zdravstveno osiguranje:
konzistentan administrativni, regulativni i trzisni okvir unutar kojega
se moze ocekivati uspjesno poslovanje privatnih drustava za zdravstve-
no osiguranje tek treba razraditi. Kao §to je prikazano na slici 3, priva-
tno zdravstveno osiguranje sudjeluje u ukupnim troskovima zdravstva
sa samo 0,6% u usporedbi sa 7% u starim i 4% u novim ¢lanicama EU.
Nerealno je, na primjer, ocekivati da ¢e privatni osiguravatelji naéi po-
slovni interes da pacijente osiguraju od dodatnih troskova povezanih s
uvodenjem dopunske liste lijekova ako jedan dio tih troskova bude po-
krivalo dopunsko zdravstveno osiguranje kod HZZO-a. X"t Osim toga,
postoje indikacije da su privatna zdravstvena osiguranja u Hrvatskoj
neadekvatno regulirana, tako da nije sigurno da djeluju u najboljem in-
teresu osiguranika X!

Ova su razmatranja povezana i s pitanjem reforme sustava parti-
cipacije. Participacija vrlo malo pridonosi proracunu HZZO-a; tesko se
obracunava i naplacuje zbog brojnih izuzec¢a i vrlo je nepopularna u ja-
vnosti. No usprkos tome, placanje participacije kao simbol sudjelova-
nja svakog pacijenta u financiranju zdravstvene zastite prvi je istinski
korak u reformi zdravstva. Zdravlje nije besplatan resurs i ne moze se
odrzavati bez izlaganja troskovima. Drustvo nema koristi od nepotrose-
nih lijekova ili nepotrebnih odlazaka lijecniku. Ako ljudi shvate da sva-
ki put kad idu lije¢niku netko — ukljucujuéi njih same — treba platiti tro-
Skove pruzenih usluga i lijekova, takvo se rasipanje resursa moze sma-
njiti.! Participaciju stoga treba shvatiti kao naknadu za pristup sustavu
zdravstvene zastite, poput cestarine koja je naknada za koriStenje auto-
puta. Sadasnje je stanje u tom smislu neodrzivo: kao $to je prikazano
na slici 3, iz privatnih se sredstava podmiruje samo 16% ukupne zdrav-
stvene potrosnje, Sto je daleko ispod prosjeka novih i starih ¢lanica EU
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(26%). Unutar privatnih izvora financiranja posebno je izrazen spome-
nuti nerazmjer izmedu troskova koje pacijenti podmiruju “iz dzepa”,
koji su viSe-manje na razini europskog prosjeka, i troskova koje pokri-
vaju privatna zdravstvena osiguranja, koji su daleko ispod europskog
prosjeka.

Iskustvo Slovacke pokazalo je da su ljudi spremni prihvatiti ide-
ju da je svaki pojedinac odgovoran za svoje zdravlje i da treba sudjelo-
vati u financiranju zdravstvene zastite." Stovise, pokazalo se da dobro
zamiSljen 1 proveden sustav participacije ne smanjuje pristup zdrav-
stvenoj zastiti.'! No vlast bi takoder trebala poduprijeti tu ideju ozbilj-
nim i sustavnim sprje¢avanjem zdravstvenih rizika povezanih s nezdra-
vim na¢inom Zivota.

Na osnovi svega toga moguce je zakljuciti da problemi s koji-
ma se suocava zdravstvo u Hrvatskoj nisu novi niti su jedinstveni. So-
lidnom ekonomskom analizom i koriStenjem iskustava drugih zemalja
mogu se na¢i mnoga isprobana rjesSenja i izbje¢i mnoge pogreske. Za
uspjeh reforme posebno je vazno upravljati njezinim ekonomsko-poli-
tickim aspektima. Ucinke zdravstvene reforme osje¢a cjelokupno sta-
novistvo, i to bez odlaganja, ¢im se reforma provede. Po tome se zdrav-
stvena reforma bitno razlikuje od mirovinske reforme, ¢iji su ucinci po-
maknuti nekoliko desetljeca u buduénost i u odredenom ¢e ih trenutku
osjetiti samo dio stanovistva. Stoga vlast treba aktivno i znatno pazlji-
vije utjecati na ocekivanja stanovistva i interesnih skupina u zdravstvu
nego kad je rije¢ o mirovinskoj reformi. Vjerojatno je najvazniji predu-
vjet za to omoguciti javnosti da vidi Sumu od drveéa, tj. da vlast razra-
di jasnu viziju reforme zdravstva u ¢ijem ¢e srediStu biti dobro zdravlje
hrvatskih gradana. Vlast takoder mora biti svjesna Cinjenice da iskustva
u provedbi mirovinske reforme i njezin eventualni uspjeh malo znace i
ni¢im ne jamce uspjeh u provedbi zdravstvene reforme.

Na kraju treba napomenuti da se tehnicka slozenost zdravstve-
ne politike 1 reforme ni u jednom trenutku ne moze podcjenjivati. Tome
svoj doprinos, i to znatno veci nego do sada, trebaju dati ekonomisti i
strucnjaci za ekonomiku zdravstva u Hrvatskoj. Ovaj rad naznacio je
nekoliko podruéja na kojima ¢e biti potrebno provesti iscrpna istrazi-
vanja. To su makroekonomski aspekti zdravstva (financijska odrzivost
zdravstva u srednjem i dugom roku, javni i privatni izvori financiranja,
odnos doprinosa i poreza u javnim izvorima, utjecaj modela financira-
nja na trziste rada, fiskalni u€inci decentralizacije zdravstva); mikroe-
konomski aspekti zdravstva (utjecaj metoda financiranja na poslovanje
i efikasnost zdravstvenih ustanova, upravljanje zdravstvenim ustanova-
ma, funkcioniranje i regulacija trziSta zdravstvenih usluga, lijekova i
zdravstvenog osiguranja) i politiCka ekonomija zdravstvene reforme.
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Stajalista iznesena u radu osobna su stajalista autora i ne odrazavaju nuzno staja-
lista BIS-a. Autor u ovom projektu sudjeluje kao neovisni istrazivac. Autor zahva-
ljuje na korisnim komentarima i uvidima koje su mu dali Anto Bajo, Vesna Ivaso-
vié, Katarina Ott, Sandra Svaljek i anonimni recenzent, te preuzima odgovornost
za sve eventualne pogreske.

Empirijska istrazivanja potvrdila su postojanje tog ucinka. Krajem 1970-ih ameri-
¢ki RAND Corporation istrazio je na velikom uzorku obitelji utjecaj na potraznju
zdravstvenih polica s razlicitim postocima participacije (od 0%, 25%, 50% pa sve
do 95% do maksimalnog iznosa od 6.000 dolara). Kao §to se moglo ocekivati, sto
su obitelji trebale platiti manju participaciju, to su cesce posjecivale lijecnika (v.
Phelps, 1993).

Pri tim razmatranjima rutinske posjete lijecniku (radi lijecenja prehlada, manjih
ozljeda i sl.) ne smijemo brkati s preventivnom zastitom (sistematskim pregledi-
ma, kontrolama vida, stomatoloskim kontrolama i sl.). Uz nedvojbeno medicin-
sko opravdanje, za preventivhu su zastitu ekonomski zainteresirani i osigurava-
telji — bilo drzava, bilo privatne kompanije — i stoga najéesée pokrivaju troskove
preventivnih pregleda do odredenoga standardnog iznosa. Komentatori kretanja u
zdravstvu Cesto ne uocavaju tu razliku, vidjeti npr. Gladwell (2005) u inace vrlo
stimulativnom clanku o moralnom hazardu u americkom zdravstvu.

Taj zakljucak vrijedi i za mnoge zapadnoeuropske drzave u sadasnjem razdoblju.
Za iscrpan pregled te problematike vidjeti npr. McGuire and Mayhew (1989).
Informacijski monopol lije¢nika moze se smanjiti boljim obrazovanjem pacijenata
i ve¢om dostupnoséu medicinskih informacija u javnim medijima, osobito na Inter-
netu.

Empirijskih istrazivanja koja bi poduprla tu tvrdnju nema, no postoje anegdotski
dokazi da lijecnici u Hrvatskoj cesto propisuju tretman bez podrobne rasprave s
pacijentom i/ili njegovom obitelji o prednostima i nedostacima odabranog tretma-
na (v. www.pravapacijenata.hr i Vjesnik, 21. kolovoza 2006). U prilog tezi o nedo-
voljnom informiranju pacijenata govori i praksa pisanja dijagnoza na latinskome,
po Cemu je lijecnicka profesija u Hrvatskoj jedan od izuzetaka u Europi (v. Vjesnik,
12.i 13. kolovoza 2006).

Prema podatcima HZZO-a objavljenima u Vjesniku 10. listopada 2005.

Umjesto toga, cesto se stjece dojam da se nadlezna vlast osobito prema problemu
pusSenja odnosi pomalo kavalirski; vidjeti npr. pismo Citatelja Zabranili pusenje a
puse “k’o Turci” o puSenju na radnome mjestu i u prostorijama za primanje stra-
naka u Ministarstvu zastite okolisa i Ministarstvu kulture (Vjesnik, 16. kolovoza
2006). Drugi primjer govori da je u svibnju 2006. pomocnik ministra zdravstva
Jjavno ukoren jer je medijima izjavio da Vlada priprema zakon o zabrani pusenja u
kafi¢ima i drugim prostorima, uskladen sa zakonodavstvom EU, Sto je iz Vlade isti
dan demantirano uz objasnjenje da postojeci zakon jasno definira gdje se moze, a
gdje se ne moze pusiti (Vjesnik, 1. lipnja 2006).

Slucaj podmicivanja procelnika Odjela kardiokirurgije u rijeckom klinickom bol-
nickom centru u kolovozu 2006. (v. Vecernji list, 17. kolovoza 2006) aktualizirao
Je stanje koje je lijecnicka profesija uporno poricala. Hrvatska lijecnicka komora
procesirala je od 1995. do tog slucaja samo Cetiri slucaja podmiéivanja lijecnika
(Vjesnik, 19. kolovoza 2006).

Tipican je primjer toga kada bi lijecnik pacijentu u drzavnoj zdravstvenoj ustanovi
kazao da bi trebao napraviti odredene pretrage. Pretrage su besplatne, ali je lista
Cekanja toliko duga da za nehitne slucajeve pregled Cesto treba cekati mjesecima.
Medutim, ako pacijent Zeli sam platiti, lijecnik moZe sve pretrage obaviti isto po-
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podne u istoj ordinaciji, koja nakon redovitoga radnog vremena postaje mjesto
njegove privatne prakse.

Lijecnici su bili obveznici poreza na dohodak kao zdravstveni djelatnici koji oba-
vijaju samostalnu djelatnost, ali su bili oslobodeni plaé¢anja PDV-a. To je ukinuto
tek sredinom 2006. godine. No lijecnicima ce vjerojatno jos uvijek biti dopusteno
raditi izvan maticne ustanove (najvise trecinu radnog vremena) te u sluzbi priva-
tnih osiguravajucih drustava koja ¢e prema sluzbenim najavama u zdravstvenim
ustanovama moc¢i zakupiti visak prostora i postelja (Poslovni dnevnik, 24. oZujka
2006). Pohvalno je barem to da je vilast napokon proglasila neeticnim privatni rad
lijecnika u ustanovi u kojoj su zaposleni (ibid.).

Takvo je stanje utvrdeno (bez spominjanja pojma neuspjeh trzista) jos u strategi-
Ji razvoja zdravstva iz 2002. godine: “Zakljucno, Republici Hrvatskoj potreban je
zdravstveni sustav koji ¢e biti u funkciji zdravija populacije, a ne u funkciji viasti-
tog opstanka” (Ured za strategiju razvitka RH, 2002:12).

Glavne reference za ovo poglavlje su McKee, MacLehose i Nolte (2004); McKee i
sur. (2004) i Bozicevié¢ i Oreskovi¢ (2004).

Vidjeti Poslovni dnevnik, 21. srpnja 2006. (www.poslovni.hr).

Korisni i koncizni izvori informacija o zdravstvu u Hrvatskoj su Svjetska zdrav-
stvena organizacija (EHO, 2005), Stevenson i Stubbs (2003) te Mastilica i Kusec
(2006).

Standardizirana stopa smrtnosti za sve bolesti povezane s pretjeranom potro-
snjom alkohola (ukljucujuci cirozu jetre, ishemicnu bolest srca, rak usta i Zdrijela,
prometne nesrece, padove i namjerne ozljede) u Hrvatskoj iznosi 195 umrlih na
100.000 stanovnika, u usporedbi sa 155 smrinih slucajeva u Austriji; 97 u Francu-
skoj, Grckoj i Italiji; te 89 u Portugalu (WHO, 2004:57).

Ta definicija obuhvaca tjelesno neaktivno i minimalno aktivno stanovnistvo. Za de-
taljan uvid vidjeti Country profiles na WHO Global InfoBase Online (http://www.
who.int/ncd_surveillance/infobase/web/ InfoBaseCommon).

Vidjeti npr. MZSS (2006:16, 17, 30), gdje se od zdravstvenih rizika spominju, vise-
manje usputno, pusenje i alkohol, djelomicno u kontekstu povecanog useljavanja
stanovnika drugih drzava u Hrvatsku u drugoj polovici 1990-ih godina. Pretilost i
nedovoljna fizicka aktivnost u tom se strateskom dokumentu uopcée ne spominju.
Vidjeti MZSS (2006:17).

Detaljnije vidjeti World Bank (2004) i dvije strategije reforme zdravstva razradene
posljednjih godina: Ured za strategiju razvitka RH (2002) i MZSS (2006).
Tendencija pada broja preventivnih usluga uocena je jos prije nekoliko godina:
tijekom 2000. godine zabiljezeno je 79% manje sistematskih, periodicnih i kon-
trolnih pregleda odraslih, 41% manje pregleda u kuci i 89% manje kucnih posjeta
nego 1990. godine (Ured za strategiju razvitka RH, 2002:11).

Od svakog lijecnika opce prakse ocekuje se da ima najmanje 1.700 pacijenata na
godinu. To je relativno malo u usporedbi s europskim prosjekom (2.000-2.500 pa-
cijenata po lijecniku na godinu) i pokazuje da realni potencijal za “gomilanje”
pacijenata zaista postoji. Relativno nizak broj pacijenata po lijecniku u Hrvatskoj
utvrden je kako bi se lijecnike stimuliralo da rade u podrucjima s nedovoljnim bro-
Jjem lijecnika, gdje uz sustav “‘glavarina” mogu vise zaraditi.

Postoje i neki cvrsti pokazatelji da su pacijenti u Hrvatskoj skloni pretjeranom
uzimanju lijekova; vidjeti Vjesnik, 10. listopada 2005. Poseban je problem preko-
mjerna potrosnja antibiotika, koja moze dovesti do stvaranja rezistentnih vrsta ba-
kterija i time ugroziti ne samo zdravlje bolesnika nego i svih ostalih stanovnika.
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Vidjeti ¢lanak 17. Zakona o zdravstvenom osiguranju (www.hzzo-net.hr).
Placanja participacije oslobodena su djeca i studenti, umirovljenici, nezaposleni,
zaposleni koji primaju minimalni dohodak, invalidi, osobe na sluzenju vojnog roka
i branitelji.

Vidjeti DZS (2006).

Prema anketi o potrosnji kuc¢anstava iz 2001. godine, za otprilike 7% kucansta-
va umirovijenika zdravstveni troskovi c¢ine vise od 10% ukupne potrosnje (World
Bank, 2004:41). Mastilica i Bozikov (1999) utvrdili su da za skupinu ljudi s naj-
nizim primanjima (25% najnizih opservacija o dohotku kucanstava), placanja
zdravstvene zastite “iz dzepa” cine 17% ukupnih prihoda, dok za skupinu s najvi-
sim primanjima (25% najvisih opservacija o dohotku) ta placanja ¢ine manje od
3% prihoda.

Vidjeti npr. Vecernji list, 17. srpnja 2006. i 2. kolovoza 2006.

Osim zaposlenih u privatnom i javnom sektoru, doprinose za obvezno zdravstveno
osiguranje placaju zaposleni u obrtu i slobodnim profesijama te poljoprivrednici.
Tko tocno snosi koliki dio doprinosa za zdravstveno osiguranje — poslodavac na
teret profita ili radnik na teret neto place — nije utvrdeno jer nisu provedena istra-
zivanja o tzv. incidenciji doprinosa odnosno elasticnosti ponude i potraznje rada
(na ovom uvidu zahvaljujem Sandri Svaljek). No moze se sa sigurno$éu pretposta-
viti da doprinosi povecavaju trosak rada bez obzira na to tko ih placa.

0d 25% ukupne zdravstvene potrosnje, koliko u prosjeku otpada na privatni se-
ktor u EU, 30% pokrivaju privatna zdravstvena osiguranja, a 70% placéaju sami
pacijenti. Dakle, zdravstvena potrosnja “iz dzepa” u EU iznosi prosjecno 17,5%
(=0,25x0,70), Sto je nesto vise nego u Hrvatskoj (16,4% u 2003).

Vidjeti Poslovni dnevnik, 12. travnja 2006.

U foundholding sustavu financijska se sredstva za zdravstvenu zastitu alociraju,
slicno “glavarini”, prema broju pacijenata, ali se slijevaju u fond kojim upravija
lijecnik opce prakse odnosno ravnatelj bolnice. Prednost tog sustava je da lije-
¢nik ima vecéu kontrolu nad potrosnjom doznacenih sredstava, a ne u tome da oso-
bno dobiva vece financijske poticaje. Nedostatak sustava (uocen u Velikoj Britani-
Ji, gdje se sustav foundholdinga ve¢ dulje primjenjuje) jest to da moze dovesti do
odredenih nepravednosti u pruzanju zdravstvene zastite.

U sustavu dijagnostickih grupa pacijenti se svrstavaju prema dijagnozi i sredstvi-
ma potrebnima za njihovo bolnicko lijecenje. Taj sustav omogucuje smanjenje tro-
skova u usporedbi sa sustavom naplate prema pruzenim uslugama, ali moze do-
vesti do nekih problema koji povecavaju troskove, poput svrstavanja pacijenata u
slozenije i stoga skuplje dijagnosticke grupe.

Vidjeti OECD (2006) i European Commission (2006).

Model socijalnog osiguranja cesto se naziva Bismarckovim modelom, prema naj-
vecem njemackom drzavniku 19. stolje¢a Ottu von Bismarcku (1815-1898), koji je
uveo prvi sustav socijalnog osiguranja u Europi. Taj je sustav obuhvacao zdrav-
stveno, mirovinsko i invalidsko osiguranje. Pri razmatranju reforme socijalnog
osiguranja treba imati na umu da su glavni Bismarckovi motivi za uvodenje soci-
Jalnog osiguranja bili smanjenje siromastva u starosti i udobrovoljavanje radni-
ka kako bi se time smanjila privlacnost socijalistickog pokreta. Sustav socijalnog
osiguranja bio je u Bismarckovo doba financijski odrziv jer je ocekivano trajanje
zivota u najrazvijenijim zemljama iznosilo manje od 50 godina (v. Oeppen and Va-
upel, 2002).
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xxxvii Vlast je na tom podrucju ostvarila odredeni napredak postupnim snizavanjem sto-

pe obveznog doprinosa s 18% u 1998. na 15% u 2004. godini. lako je stopa dopri-
nosa smanjena, prikupljeno je vise prihoda, Sto upucuje na mogucnost povecéanja
prihoda boljom poreznom administracijom i manjim brojem izuzetaka.

xxxviii U 2002. godini sredstva sredisnjega drzavnog proracuna cinila su 9% prihoda
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HZZO-a, a u 2001. 16%. Vlada se istodobno zaduzila za 820 milijuna kuna (6%
prihoda HZZO-a) radi podmirenja starih dugova zdravstva prema dobavljacima
(World Bank, 2004:40).

Udio privatnih osiguravajucih drustava u financiranju zdravstvenih troskova izra-
Cunan je kao iznos bruto premija (105 milijuna kuna u 2003. godini prema podat-
cima Direkcije za nadzor drustava za osiguranje — HANFA, 2006) u ukupnim tro-
Skovima zdravstva (7,8% BDP-a u 2003. godini, prema podatcima Svjetske zdrav-
stvene organizacije u tablici A4. u dodatku,).

Vidjeti Clearinghouse on International Developments in Child, Youth and Family
Policies at Columbia University (www.childpolicyintl.org/issuebrief/issuebrief5-
tablel.pdf).

Vidjeti D’Addio i d’Ercole (2005). Medu zemljama OECD-a s najvisim stopama
nataliteta su skandinavske zemlje, Francuska i SAD, koje ujedno imaju i najvise
stope zaposlenosti Zena. S druge strane, iako u Italiji i Spanjolskoj radi tek svaka
treca zena, svaka zena rada prosjecno samo 1,3 djece.

Vidjeti Poslovni dnevnik, 1. lipnja 2006. i 31. srpnja 2006.

Taj uvid iznio je Viado Puljiz; vidjeti Poslovni dnevnik, 1. lipnja 2006.

Vidjeti uvodnik u The Economist, 18. kolovoza 2005. i Rathwell (2005).

Trajni mit u ekonomici zdravstva jest da troskovi zdravstva rastu zbog brzog na-
pretka i vece raspolozivosti skupih medicinskih tehnologija. Medutim, iako je pri-
mjena suvremene tehnologije u medicini danas vrlo rasirena, troskovi zdravstva
u razlicitim zemljama rastu vrlo razlic¢itom dinamikom, Sto pokazuje da je velik
dio porasta troskova vezan za organizaciju zdravstvenih ustanova (Hsiao, 2000).
Jones (2005) pak naglasava vaznost potraznje zdravstvenih usluga kao osnovne
determinante porasta troskova u zdravstvu.

U 2003. godini samo su tri specijalne bolnice i Cetiri zdravstvena odmaralista od
ukupno 73 bolnice u Hrvatskoj bile u privatnom viasnistvu. Od 6.660 registriranih
lijecnickih praksi oko 2.800 bilo je u privatnom vlasnistvu, od toga je na zubarske
ordinacije otpadalo ¢ak 2.400 praksi. Privatni sektor bio je zastupljeniji i u ljekar-
nistvu, s vise od polovice ukupnog broja od 1.100 ljekarni u privatnom viasnistvu
(WHO, 2005).

Vidjeti Poslovni dnevnik, 24. ozujka 2006.

Vidjeti Lider, 17. ozujka 2006, Poslovni dnevnik, 19. svibnja 2006. i Vjesnik, 17.
kolovoza 2006. O mogucnostima i metodama razvoja privatnog zdravstvenog osi-
guranja vidjeti studiju OECD-a (2004).

Vidjeti World Bank (2004:19-21).

Uspjehu zdravstvene reforme sigurno ne pridonose izjave politicara da hrvatski
gradani nisu u stanju prihvatiti prebacivanje dijela zdravstvene zastite na trzi-
Ste (v. npr. Poslovni tjednik, 16. lipnja 2006). Ako hrvatski gradani nisu u stanju
prihvatiti prebacivanje dijela zdravstvene zastite na trziste, kako hrvatska drzava
moze biti u stanju pormirivati te troskove? U tom kontekstu posebno valja istaknuti
podatak da svaki stanovnik Hrvatske godisnje u prosjeku za racun mobilnog tele-

fona izdvaja 360 eura, 10 eura vise nego za lijecenje. Racionalnost potrosaca ne

moze se podcjenivati: suoceni s neiskrivljenim cijenama i poticajima, potrosaci bi
sigurno znali je li im pametnije platiti viSe za zdravstvenu zastitu ili za mobitel.
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Vidjeti Pazitny, Zajac i Marcincin (2005). Za iscrpan pregled iskustava sa zdrav-
stvenom reformom u zemljama OECD-a vidjeti Docteur i Oxley (2004).

Osnovna nacela efikasnoga i pravednog sustava participacije jasno su utvrdena
u ekonomici zdravstva i obuhvacaju visoku stopu participacije za lagane, Ceste i
svakodnevne bolesti; nisku stopu ili potpuno oslobodenje od participacije za rije-
tke i ozbiljne bolesti Cije je lijecenje skupo, za pacijente s kronicnim bolestima i
invalide te za preventivnu zastitu (sistematski pregledi i sl.); nizu stopu participa-
cije za osobe s nizim primanjima i starije osobe; te maksimalni iznos zdravstvenih
troskova u postotku godisnjeg dohotka koje pojedinac treba platiti (v. Osterkamp,
2003a; 2003b).
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VAZNOST ZASTITE OKOLISA
U HRVATSKOJ U PROCESU
PRISTUPANJA EUROPSKOJ UNIJI
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Sredisnji drzavni ured za razvojnu strategiju
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Mirna Vlasi¢ Feketija*
Ministarstvo vanjskih poslova i europskih integracija
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SAZETAK

Kao jedna od najzahtjevnijih politika Europske unije, zasti-
ta okolisa istiCe se i u procesu pristupnih pregovora. PrenoSenje pra-
vne ste¢evine Europske unije, osiguravanje njezine pravilne provedbe
i apsorpcija pretpristupnih fondova golem je zadatak za svaku, a po-
gotovo za malu zemlju kandidatkinju. Hrvatsku u tom smislu oceku-
je veliki izazov 1 ovaj ¢lanak pokazuje da za uskladivanje treba uciniti
jos mnogo toga. Nedostatak financijskih strategija i pazljivo planiranih
vremenskih rasporeda provedbe obveza jasna je poruka da se odluke i
aktivnosti moraju poduzeti odmabh.

Kljucéne rijeci:

Hrvatska, politika zastite okolisa, Europska unija, akcijski programi za
okolis, Sporazum o stabilizaciji 1 pridruzivanju, pristupno partnerstvo,
pretpristupni programi, pregovori, CARDS, PHARE, ISPA, IPA
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UvVOD

Zastita okoliSa smatra se ozbiljnim socijalnim i ekonomskim
problemom kojemu se mora pristupati holisticki Zelimo li postici i sa-
Cuvati kvalitetu Zivota za nas same, kao i za generacije koje dolaze. Po-
litika zastite okolisa pojavila se kao odgovor na lokalne probleme, ali
se kasnije prosirila izvan nacionalnih granica — unistavanje okolisa iza-
zvalo je opCu zabrinutost i potaknulo temeljito znanstveno istrazivanje.

Tijekom godina EU je pokazao velik interes za zastitu okoli-
$a te je vrlo vjerojatno u tom smislu postao i uzor u svijetu. Veé tije-
kom 1970-ih i 1980-ih godina postalo je jasno kako bi EU mogao ima-
ti velik utjecaj na svoje ¢lanice kao meduvladina organizacija odnosno
nadnacionalno tijelo. Do danas je EU donio impresivan broj pravnih i
drugih strateskih dokumenata koji se odnose na zastitu okolisa. Neki
su od njih bili u¢inkovitiji od drugih ili zbog izostanka strogih kazni ili
zbog neodlucnosti vlada pojedinih ¢lanica.

Ipak, poprilicno se toga do danas uéinilo. Proces pristupanja
izuzetna je prilika i poticaj za djelovanje u zastiti okolisa. Kao kandi-
datkinja za ¢lanstvo, Hrvatska se suocava s velikim izazovima. Od in-
stitucionalnih do administrativnih i financijskih uvjeta, Hrvatska mora
ispuniti velik broj ciljeva u vrlo ogranicenom vremenskom roku — tre-
nuta¢no dostupni programi i sredstva EU mogli bi biti korisni za posti-
zanje ciljeva koje postavlja EU.

Cilj je ovog rada predstaviti pozadinu i kontekst politike zastite
okolisa u EU, s naglaskom na zbivanjima u Hrvatskoj, ve¢inom osvrta-
njem na pretpristupne programe — predstaviti §to sve trebamo uciniti i
¢ime bi se trebalo pozabaviti s obzirom na trenutacnu situaciju i osobno
znanje 1 iskustvo autorica.

POLITIKA ZASTITE OKOLISA

Moglo bi se reci da je sve zapocelo u kasnim 1960-im godina-
ma u Svedskoj, kada je otkriveno smanjenje koli¢ine drvene grade, §to
je potaknulo ozbiljno istrazivanje o povezanosti industrijskih aktivno-
sti 1 uniStavanja Suma. Zemlje koje su onecis¢ivale okoli§ “rjesavale su
problem” gradnjom visokih dimnjaka kako bi osigurale da se onecisci-
vaci prenesu u atmosferu i stotinama kilometara daleko. Ipak, problemi
nisu nestali. Tek kada su ekonomske posljedice uniStavanja prirode bile
znacajnije, provedena je supstancijalna i holisticka analiza problema i
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njihovih mogucih rjesenja. Znanstvenici su dokazali da je kiselost tla u
Svedskoj, Gije se gospodarstvo zasniva na drvnoj gradi, rezultat indu-
strijalizacije u zemljama na zapadu — onecis¢ivaci u zraku prenosili su
se strujama preko drzavnih granica (McCormick, 1999).

Zastita okoliSa idealan je primjer kako je neke politike nuzno
rjesavati na medunarodnoj razini, iako se zasnivaju na lokalnim proble-
mima (Connely i Smith, 1999). Rezultat sve vece zabrinutosti i intere-
sa za stanje okoliSa bila je Konferencija Ujedinjenih naroda o ljudskom
okolisu u Stockholmu 1972. godine. Bio je to zacetak svjetske politi-
ke zastite okoliSa: medunarodna zajednica prepoznala je problem uni-
Stavanja prirodnih resursa i vaznosti te ¢injenice za buduénost svijeta.
Tijekom Konferencije naglasena je nuznost zajednickog pristupa rjesa-
vanju svjetskih problema kao Sto su klimatske promjene ili oneciséenje
voda te, $to je jos vaznije, svijest o meduovisnosti cjelokupnoga Zivog
svijeta na Zemlji.

Jedan od najvaznijih datuma u “povijesti zastite okoliSa” zasi-
gurno je 1992. godina, kada je odrzana UN-ova Konferencija u Riju. U
tom trenutku cijeli je svijet bio ukljucen u raspravu o medusobnoj ovi-
snosti ekonomskog razvitka i zastite okoliSa. Ne samo da su u raspravi
sudjelovali predstavnici vlada, uglednici i znanstvenici, ve¢ i nevladi-
ne organizacije. Bila je to zaista svjetska konferencija. Zakljucili su da
zastita okoliSa ne bi smjela biti ogranicavaju¢i Cinitelj ekonomskog ra-
zvoja, ve¢ njegov integralni dio i poticaj te da je nuzno i moguée posti-
¢i ravnotezu medu njima. Iz rasprava je proizasla nova strategija, kasni-
je uvelike prihvaéena i iskoristavana pod nazivom odrZivi razvitak.! Taj
je koncept jedinstven u smislu posvecéenosti dugoro¢nim ciljevima te
povezivanju ekonomskih, socijalnih i okolisnih aspekata Zivota.

Naposljetku, okoli$ je postao vrlo popularna tema ne samo za
struénu i znanstvenu zajednicu, ve¢ i za javnost — danas osvijestenost
za zastitu okoliSa gotovo znaci isto Sto i biti u trendu! Jednako je tako
pokret za zastitu okoliSa prerastao granice zemalja, ¢ak i kontinenata, te
je ideja o oCuvanju planeta od nesavjesnoga i nemarnog unistavanja po-
stala dio naSega svakodnevnog zZivota. Optimizam i idealizam 1990-ih
godina zasjenjen je brigom o globalizaciji. Upravo je stoga bila razo-
caravajuéa UN-ova Konferencija 2002. godine u Johannesburgu, po-
svecena postignué¢ima u stvaranju i ocuvanju odrzivog razvitka (IEEP,
2005). Ne samo da nisu postignuti ciljevi zacrtani u Riju, ve¢ je i razina
ukljuéenosti zemalja koje imaju svjetski utjecaj bila vrlo malena. EU
je ipak znacio pozitivan primjer — iako mnoga pitanja nisu bila razri-
jesena, zapocet je velik broj aktivnosti za postizanje odrzivog razvitka
(European Commission, 2005b).
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EUROPSKA UNIJA I ZASTITA OKOLISA

Europske zajednice, i kasnije EU, u samom su pocetku osnova-
ne kao ekonomski trgovinski blok. S vremenom su ekonomske intere-
se nadjacali drugi interesi, pa su se te zajednice razvile u uniju koja za-
Stitu okolisa i odrzivi razvitak smatra svojim osnovnim zadatkom, cak
ih navodeci u svojim Ugovorima o osnivanju. Europska politika zasti-
te okolisa postala je ambiciozna tijekom vremena, te je rezultirala zna-
¢ajnim poboljSanjima stanja okolisa (Connelly i Smith, 1999; Mintas-
Hodak, 2004). Istodobno su konkurentnost te ekonomski rast i zaposle-
nost ostali vitalno vazni, ostavljajuéi katkad okolis§ i nacela odrZivosti
po strani umjesto da se u njih integriraju.

U posljednje vrijeme okoli$ vise nije tako visoko na listi priori-
teta EU zbog ostalih problema koji su se pojavili, pogotovo politickih,
kao $to je pitanje europskog Ustava ili socijalnih reformi u ¢lanicama.
Osim toga, posljednje prosirenje izazvalo je povisenje troskova rada in-
stitucija EU, stoga i nuznost njihove reforme, §to je rezultiralo otporom
protiv daljnjeg prosirenja. Jednako tako, EU periodi¢ki revidira i prei-
spituje svoje postojanje, $to se o€ito dogada upravo sada; stoga su dru-
ga pitanja ostavljena po strani, dok su nacionalni interesi ¢lanica u sre-
distu pozornosti. Naravno, sve to utjece na zastitu okolisa, a vrijeme ¢e
pokazati koliko.

Zastita okolisa zahtjevna je i vrlo skupa politika EU, $to s godi-
nama postaje sve oc€itije. Ona nije sektor u klasiénom smislu, kao druge
politike EU. Upravo suprotno, ona je vazan dio svih segmenata ljudskog
zivota — od zdravlja i ljudskih prava do socijalne pomoci i ekonomskog
razvitka — te bi se stoga na okoli§ trebalo referirati u svakom od njih.
Iz godine u godinu veli¢ina i slozenost propisa raste i zahtijeva izrazitu
predanost i razumijevanje svih onih na koje se ti propisi odnose.

Pojedina su prosirenja EU u proslosti rezultirala poboljsanjem
njegove politike zastite okolisa (European Commission, 2006). Clanice
koje su imale znacajnije iskustvo u zastiti okolisa utjecale su na stva-
ranje politike EU u pozitivnom smislu, promicuci svoje nacionalne po-
litike ukljucivanjem u EU. Ne smijemo zaboraviti kako ¢lanice imaju
razlicite stavove spram zastite okoliSa — neke su ambicioznije od dugih,
u nekima je svijest javnosti o vaznosti zastite okoliSa na visokoj razi-
ni, a nekima nedostaje i odlu¢nosti vlade i poticaja javnosti za uvodenje
odnosno provodenje promjena (EEA, 2005b). Ipak, ako posljednje pro-
sirenje s deset novih ¢lanica postane u najboljem smislu u¢inkovito kao
$to se ocekuje, EU bi i dalje bio uzor u podrucju zastite okolisa. Me-
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duvladin i nadnacionalni karakter EU omoguéuje mu da svojim ¢lani-
cama nametne obvezujuce odredbe, $to je izuzetno vazno jer je njihova
primjena katkad zaista zahtjevna.

Uzrok mnogih danasnjih problema u okolisu nacin je na koji se
Europljani koriste zemljom, njihovi ekonomski uvjeti i nacin zivota.
Posljednja izvjesca Europske agencije za okoli§ pokazuju da trendovi
iskoriStavanja okoli$a nisu obeéavajuéi (EEA, 2005b). Osobna svijest
o ucincima pojedinih aktivnosti na okolis§ te njihovi uc¢inci na ljudsko
zdravlje zasigurno ¢e potaknuti promjene. Ispitivanja javnog misljenja
pokazala su kako je potpora gradana Uniji u podrucju oCuvanja i po-
boljsanja stanja u okolisu velika, §to je rezultat jacanja svijesti javno-
sti o postignutome u posljednjih nekoliko desetljeca, otkad su se pocele
provoditi aktivnosti za zastitu okolisa (Eurobarometar, 215/2004). Gla-
vni je razlog to $to Europljani cijene kvalitetu Zivota koju trenutacno
imaju. Izvjeséa Europske komisije i Europske agencije za okoli§ poka-
zala su kako je nuzna zajedniCka akcija nacionalnih vlada i gradana za
postizanje ekonomskog razvoja koji je u skladu s “mogucénostima Ze-
mlje”. Napokon, Sto Europa vise koristi priliku za postizanje razvoja
koji je u skladu s nacelima zastite okoliSa, veca je mogucnost da utje-
¢e na svjetske trendove. Ipak, ne smijemo zaboraviti jo§ nesto: mno-
gi smatraju da je politika zastite okoliSa EU neucinkovita i nedovoljno
usredotoéena na ciljeve, odnosno da nije dovoljno jaka da potakne radi-
kalne promjene u drustvu (EEB, 2006). Naravno, viSe bi pozornosti tre-
balo pridati politickoj volji i provedbi pravne stecevine na nacionalnoj
razini, no stanje okolisa i budu¢nost bili bi jo§ nepovoljniji i neizvjesni-
ji da u meduvremenu nije nesto poduzeto.

Zastita okolisa ima i politi¢ke implikacije, a EU drzi da su nje-
gova dostignuca na tom podruéju dokaz kako je on medunarodni pre-
dvodnik. Kao primjer ostalima u svijetu naglasava upornost ¢lanica da
zajednicki odlu¢uju o ciljevima i na¢inima njihova ispunjavanja, vode-
¢i brigu o socijalnoj pravdi, ekonomskom napretku i zdravom okolisu
za gradane.

AKCIJSKI PROGRAMI ZA OKOLIS

S obzirom na nadnacionalni karakter EU, njegova izvrsna in-
stitucija — Komisija ima vaznu ulogu za sadasnje i za buduce ¢lanice.
U skladu s aktivnostima koje je EU provodio na medunarodnoj razi-
ni, Komisija je tijekom desetljeca razvijala niz programa aktivnosti za
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okoli§ (Environmental Action Programmes, EAP) koji su posluzili kao
okvir za sve buduée aktivnosti. Do danas je pripremljeno i predstavlje-
no Sest programa — oni su se s vremenom razvijali od pocetnih, koji su
bili usredotoceni iskljucivo na restriktivno zakonodavstvo i mehanizme
kontrole u sedamdesetima, do onih koji su uveli trzi$ne instrumente u
osamdesetima. Na kraju je donesen program koji potie stvaranje te-
matskih strategija za svaki sektor koji ima izrazito negativan utjecaj na
okolis (EEA, 2005a).

Prvi i drugi EAP bili su usvojeni za razdoblje od 1973. do 1981.
godine. Oba su se zasnivala na Konferenciji UN-a odrzanoj u Stock-
holmu 1972. te su donekle bili idealisti¢ni u pristupu. Bio je to pocetak
politike zastite okolisa Europskih zajednica te su stoga oba programa
bila zasnovana na prevenciji, smanjivanju i uklanjanju negativnih po-
sljedica, na o¢uvanju ekoloske ravnoteze i na racionalnom iskoristava-
nju prirodnih resursa. Bio je to prvi put da je dokument o stvaranju po-
litike zastite okoliSa napravljen upravo s tim ciljem, a da nije podreden
ciljevima unutarnjeg trzista. Pristup obaju programa bio je od vrha pre-
ma dolje (odredbe EU izravno se prenose u nacionalno zakonodavstvo
zemalja Clanica).

Tre¢i (1982-1986) i Cetvrti akcijski program (1987-1992) bili su
viSe vezani za dovrSavanje unutarnjeg trzista. Treci je bio usredotocen
na rizike i dobiti unutarnjeg trziSta uvodenjem nacela zastite okolisa,
a Cetvrti je bio usvojen iste godine kad je okoli$ dobio svoje mjesto
u Ugovoru o osnivanju. Bio je posvecen ekonomskom aspektu zastite
okolisa: zahtjevi za zastitu okoliSa postali su dio proizvodnih procesa
kako bi se smanjila potrosnja energije ili ustedjele sirovine u proizvo-
dnim ciklusima, §to ne bi rezultiralo samo poboljsanjem stanja okolisa
ve¢ 1 smanjenjem troSkova proizvodnje odnosno povoljnijim rezultati-
ma za obje strane. Naposljetku, i manje i ve¢e kompanije ukljucile su
se u taj proces shvacajuci da ¢ée, unato¢ velikim ulaganjima u proizvo-
dnju, koristi ipak biti vidljive u srednjoro¢nom razdoblju. Uveden je i
niz novih ekonomskih instrumenata kao $to su porezi i subvencije.

Peti je program tijekom devedesetih donio neke novosti s obzi-
rom na razliite Cinitelje koji su utjecali na pristup zastiti okoliSa:
odrzivi razvoj, integriranje nacela zastite okoliSa u druge sektorske po-
litike, novi instrumenti koji su okrenuti trzistu, uloga i uklju¢ivanje ja-
vnosti, nevladinih udruga i lokalnih vlasti u taj proces te definiranje
srednjoro¢nih i dugoro¢nih ciljeva.

Istodobno je postojao odredeni otpor ¢lanica. Kako su mjere po-
stale zahtjevnije, trazile su primjenu nacela supsidijarnosti kako bi se
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politika zastite okolisa stvarala i provodila na nacionalnoj razini umje-
sto na razini EU. Stoga je uveden odredeni broj manje zahtjevnih mje-
ra, onih koje su bile blage i dobrovoljne. Moze se zakljuciti kako je
Komisija precijenila volju svojih ¢lanica za prihvacanjem zakonodav-
stva 1 nacela zastite okoliSa te da su ekonomski problemi zasjenili pro-
micanje novih inicijativa.

U posljednje je vrijeme, posebno s petim programom, postalo
jasno da se pojedinim sektorima mora pridati osobita pozornost u smi-
slu zastite okoliSa. To su oni koji su identificirani kao glavni izvori uni-
$tavanja okolisa. Upravo je stoga integriranje zastite okolisa u sektor-
ske politike bilo poticaj za nove promjene. Stoga je posljednji, Sesti
program presudan za nametanje izrade tematskih strategija za okoli$
koje ¢e biti vazan vodi¢ u smislu razvoja tih sektora, s jasnim vremen-
skim rasporedom nuznih aktivnosti. Uklju¢ivanje nacela zastite okoli-
Sa u sektorske politike dugotrajan je proces i njegova uspjesnost ovisi
o mjesavini politi¢ke odluénosti, odgovarajuéih struktura koje su uspo-
stavljene, o procesima i ukljucivanju pojedinaca. Samo ako javnost i
gospodarstvo djeluju zajedno s vladaju¢im strukturama, moguée je po-
stavljati nove ciljeve i ponovno ocjenjivati trenutacno dostupne instru-
mente djelovanja. Sesti program uzima u obzir sve nedostatke prijasnjih
programa i postavlja ih kao nove strateske ciljeve, istiCuéi i uvodeci
mogucnosti suradnje s industrijskim sektorom. Njegov je cilj djelova-
ti na glavna podrucja okoliSa: promjenu klime, zastitu prirode, zdra-
vlje 1 okolis, odrzivo koristenje prirodnih izvora i zbrinjavanje otpada
(European Commission, 2001).

Moguce je pretpostaviti kako ¢e odmak od pristupa od vrha
prema dolje 1 zahtijevanje prijenosa pravne ste¢evine na novi koncept
stvaranja razli¢itih tematskih strategija, za $to je nuzno pomno strate-
ko planiranje i procjena postignutoga, biti izuzetno korisno za zemlje
kandidatkinje. Umjesto pojedinac¢nih propisa koji se moraju usvojiti i
primjenjivati, tematske Ce strategije dati jasniji vremenski okvir i kon-
tekst djelovanja.

PROCES PRISTUPANJA

Proces pristupanja EU u podrucju zastite okolisa veliki je iza-
zov. Da bi postala ¢lanicom, zemlja kandidatkinja mora poduzeti sve
kako bi ispunila uvjete koje joj postavlja EU radi prihvacanja pravne
steCevine koja sadrzava vise od tristo razli¢itih propisa koji se odnose
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na oneciSc¢enje zraka i vode, kemikalije, zbrinjavanje otpada, biotehno-
logiju, zastitu od radioaktivnog zracenja i oCuvanje prirodnih izvora.
Smatra se kako je poglavlje zastite okoliSa jedno od najslozenijih po-
glavlja pregovora. Kombinacija stvaranja odnosno restrukturiranja go-
spodarstva u tranziciji i istodobno ispunjavanje uvjeta zastite okolisa
zahtjevan je, gotovo nemoguc proces. Vrlo je vazno da buduce ¢lanice
usvoje standarde ne samo zbog opceg stanja okolisa u Europi veé radi
spreCavanja prijenosa oneciS¢enosti u zemlje koje imaju manje stroge
propise. Prioriteti za preuzimanje pravne steCevine obuhvacaju: okvir-
no zakonodavstvo, mjere koje proizlaze iz medunarodnih konvencija
Sto ih je potpisao EU, smanjivanje ukupnoga i prekograni¢nog oneci-
$¢enja, zastitu prirode radi o¢uvanja prirodnih izvora, te mjere koje osi-
guravaju djelovanje unutarnjeg trzista.

Troskovi uskladivanja relativno su veliki za zemlje koje imaju
manji broj stanovnika, $to se odnosi i na Hrvatsku. Stoga je Komisija
predlozila izradu financijskih strategija kojima bi se mogli procijeniti
stvarni tros§kovi uskladivanja. Te strategije moraju biti u skladu s naci-
onalnom strategijom uskladivanja zakonodavstva i moraju imati jasan
raspored konkretnih ulaganja, posebno za najvaznija podrucja — za kva-
litetu voda i zraka te za zbrinjavanje otpada. To je nuzno za odgovara-
juce i uéinkovito koristenje pretpristupnih instrumenata, o kojima ¢e
biti rijeci kasnije.

Ocito sve to znadi i dugoro¢nu korist za zemlje kandidatkinje.
Ne samo da bi one mogle biti dio zajedni¢kog trzista, veé bi poboljsa-
le kvalitetu zivota svojih drzavljana, smanjile troskove zastite njihova
zdravlja te troSkove uniStavanja Suma, poljoprivrednog zemljista i ri-
bljeg fonda. Zakljucak studije koju je narucila Komisija upuéuje na to
da bi od 1999. do 2020. opca korist od uskladenosti s pravnom stece-
vinom na podrucju okolisa za zemlje kandidatkinje (ne ukljucujuci Hr-
vatsku) bila izmedu 134 i 681 milijardu eura, pretpostavljajuci da bi se
potpuna uskladenost postigla do 2010. godine (ECOTEC, 2001).

PUT HRVATSKE

U listopadu 2005. godine Europsko vijec¢e odlucilo je da treba
zapoceti pregovore s Hrvatskom. Samo Sest mjeseci kasnije Hrvatska
je zapocela prvi dio procesa pregovora koji se odnosi na okolis. Anali-
za uskladenosti nacionalnog zakonodavstva s pravnom stecevinom za
poglavlje 27 — Okolis jedno je od onih za koje se pretpostavlja da ¢e
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trajati duze od ostalih. Eksplanatorni dio bio je poticaj za pripremu na-
cionalnog pregleda i ocjene onoga §to je dosad ucinjeno i §to nas tek
oc¢ekuje za daljnje preuzimanje steevine. Dakako, to je vazan i nimalo
lak zadatak. Ne samo da podrazumijeva reviziju sadasnjega hrvatskog
zakonodavstva, ve¢ i ozbiljnu i duboku procjenu Sto je moguce posti-
¢i u realnim vremenskim okvirima, na koji nacin i s kojim financijskim
sredstvima. U tom se smislu na naju¢inkovitiji nac¢in presudno koristiti
pretpristupnim fondovima, istodobno vodeci brigu o drugim moguéim
izvorima financiranja, posebice onima iz bilateralnih izvora.

Naravno, moze se ocekivati kako ¢e Hrvatska zatraziti prijela-
zna razdoblja za pojedina podrucja zastite okoliSa. Prema iskustvu do-
sadasnjih zemalja kandidatkinja, nije moguce ocekivati pristanak EU
na prijelazna razdoblja za pitanja kao Sto su:

* prijenos direktiva u nacionalno zakonodavstvo,

¢ okvirno zakonodavstvo (zrak, otpad, voda, procjena utjecaja na oko-
li§, pristup informacijama),

* zaStita prirode (stanista i ptice),

* zakonodavstvo koje se odnosi na regulaciju proizvoda,

* uvodenje novih tehnologija.

Prijelazna razdoblja moguce je ocekivati u podrucjima u koji-
ma postoji potreba za zna€ajnijim investiranjem u infrastrukturu, $to
bi se onda raspodijelilo kroz duze razdoblje, bez ugrozavanja ekonom-
skog razvitka.’! Ako se procedure unutar Komisije ne promijene, za
svako pojedino podruc¢je unutar okolisa Hrvatska ¢e morati pripremiti
detaljan plan prijenosa i provedbe pravne steevine, koji ¢e sadrzava-
ti specificne i detaljne vremenske okvire i procjenu potrebnih admini-
strativnih kapaciteta za uéinkovitu provedbu usvojenih propisa." Dio
tog procesa je i slozeni proces koristenja financijskom pomo¢i EU na
najucinkovitiji nacin. Kao §to su to ¢inile i druge zemlje kandidatki-
nje, i Hrvatska mora sagledati svoje komparativne prednosti i promicati
ulaganje u okoli$ kako bi razvijala svoja konkurentna podruéja.

U posljednjih Sest godina odnos Unije i njezinih ¢lanica s Hr-
vatskom bio je definiran nizom dokumenata. Njihova je uloga od uspo-
stavljanja ekonomskih odnosa prosirena na druga podrucja, ukljucuju-
¢i okolis. Ovaj kratki pregled prikazuje koliko ti dokumenti utjeu na
nacionalno stvaranje politike, pogotovo u smislu koristenja pretpristu-
pnim fondovima.

Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju, potpisan 2001. godi-
ne, pocetak je ugovornog odnosa izmedu EU i Hrvatske i primjenjivao
se §ire nego §to se u pocetku ocekivalo (NN, Medunarodni ugovori,
14/02). Cilj mu je bio pripremiti preduvjete za reforme i poticati ih jer
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su nuzne za ¢lanstvo u EU. Sporazum u ¢lanku 103. glave VIII. Poli-
tike suradnje odreduje kako se posebna pozornost treba pridati zastiti
okolisa, radi “sprje¢avanja unistavanja okolisa i radi promicanja njego-
ve odrzivosti”.Y Uz taj novi tip europskog ugovora, Komisija je uvela i
novi program, CARDS, kako bi pravilno usmjerila financijsku pomo¢
Hrvatskoj (Odluka Vije¢a 2666/2000). Stoga su i predstavnici Komisije
2001. godine posjetili Zagreb radi prve misije programiranja CARDS
programa za Hrvatsku."' Tijekom konzultacija predstavnici Hrvatske
uspjeli su osigurati mala, ali znacajna sredstva za okoliS. Za razdoblje
od 2000. do 2006. godine putem CARDS programa za Jugoisto¢nu je
Europu planirano ulaganje od 4,85 milijardi eura namijenjenih investi-
cijama, jacanju institucija i drugim mjerama. Iako ta sredstva nisu bila
dovoljna za sve §to je bilo potrebno, program je posluzio i za prepozna-
vanje mogucnosti za druge donatore i partnere.

Nakon $§to je Hrvatska u travnju 2003. godine predstavila svoj
zahtjev za ¢lanstvom, Komisija je pripremila Misljenje o zahtjevu za
clanstvo (avis). Zanimljivo je da je Sest mjeseci nakon Sto je Hrvatska
predala odgovore na upitnik Komisije, u zakljuc¢cima Misljenja okolis
je prepoznat kao zasebna tema. Naglaseno je kako je “potrebno uloziti
velike napore, ukljucujuéi zna¢ajna ulaganja i jatanje administrativnog
kapaciteta za provodenje zakonodavstva” te kako je “puno uskladiva-
nje s pravnom steéevinom zajednice moguce samo u dugorocnom ra-
zdoblju i za njega su potrebna veca ulaganja” (European Commission,
2004b). Ipak, Komisija je preporucila da se zapocne proces pregovora.

Radi utvrdivanja prioriteta koje treba rjesavati u razdoblju pri-
preme za Clanstvo, Vijece je u studenom 2005. godine usvojilo Odluku
o nacelima, prioritetima i uvjetima sadrzanim u Europskom partner-
stvu s Hrvatskom (European Commission, 2004c; 2005a). Dokument
naglaSava kratkoro¢ne (za godinu do dvije godine), srednjorone
(za tri do Cetiri godine) te dugorocne prioritete. Oni se odnose i na dalj-
nji razvoj pravnog okvira te na njegovu ucinkovitu primjenu. Uzima-
juci u obzir znacajne troskove primjene i provodenja pravne steevine
koja se odnosi na zastitu okoli$a i njezinu sloZenost, najvecu vaznost
imaju vremensko razvrstavanje prioriteta i kvalitetno planiranje.

Svake godine, u skladu s Partnerstvom o pristupanju, Hrvatska
priprema Nacionalni program za pridruzZivanje EU, s jasnim vremen-
skim rasporedom pravnih i drugih mjera (MVPEI, 2006). Napredak u
provodenju prioriteta Komisija redovito prati putem godiSnjih izvjesca
o napretku." Izvjeiéem iz 2005. godine utvrdeno je do koje su razine
ispunjene planirane reforme navedene u izvjes¢u iz 2004. godine, ana-
lizirane su nove inicijative te procijenjena opca razina uskladenosti u
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svakom podrucju koje se prati. Komisija je ustanovila kako veéina pro-
blema u podrucju zastite okoliSa, koji su istaknuti u avisu, jo$ uvijek
postoji te su i dalje prijetnja uspjesnoj provedbi pravne stecevine. lako
je u Misljenju bilo naglaseno kako Hrvatska mora uéiniti odredene na-
pore u zastiti okolisa, to nije rezultiralo pridavanjem vece vaznosti za-
Stiti okoliSa na nacionalnoj razini. Stoga je nuzno uspostaviti koordina-
cijske mehanizme i njihovo odgovaraju¢e djelovanje. Oni moraju biti
uspostavljeni horizontalno, medu nacionalnim institucijama u ¢ijoj je
nadleznosti zastita okoliSa te medu drugim ministarstvima i drzavnim
tijelima kako bi se neutralizirala podjela nadleznosti, te vertikalno,
medu nacionalnim i lokalnim tijelima zaduzenim za zastitu okolisa.
Nacionalna strategija zastite okolisa, usvojena u Saboru 2002.
godine, zasniva se na nacelima odrzivog razvitka i bavi se stanjem
okolisa, medunarodnim obvezama, glavnim ciljevima i prioritetima te
ukljucuje stanje i trendove te aktivnosti koje treba poduzeti u svakome
od prioritetnih podrugja (NN 46/02).V1 Nacionalni akcijski plan zastite
okolisa, prilozen Strategiji, sastoji se od detaljnih akcijskih planova za
svako pojedino tematsko podrucje zastite okoliSa i gospodarskog se-
ktora. Plan sadrzava ciljeve, mjere za postizanje tih ciljeva, vrstu akti-
vnosti, popis tijela nadleznih za provodenje tih aktivnosti, vremenske
planove i moguce izvore financiranja. Taj dokument postavlja nacel-
ne procjene primjene ciljnih mjera, definirajuci potrebe za povecanim
investiranjem u tim sektorima, kao §to je naglaseno u avisu i ostalim
navedenim strateskim dokumentima. Ipak, mozemo zakljuciti kako ni
Strategija ni Plan nisu primjenjivi dokumenti jer im nedostaju odgova-
rajuci koraci za postizanje ciljeva, ne uvode uc¢inkovito pracenje posti-
gnutoga niti daju upute o upravljanju moguc¢im financijskim izvorima.

FINANCIJSKI IZAZOVI USKLADIVANJA
S PRAVNOM STECEVINOM

Kao $to je vec¢ reCeno, prenosenje pravne ste¢evine u nacionalno
zakonodavstvo samo je prvi korak u pretpristupnom procesu, no pro-
vedba i izvrSenje zakonskih odredbi kljuéna su pitanja koja zahtijevaju
pazljivo financijsko planiranje. U ovom trenutku Hrvatska je suocena s
financijski zahtjevnim zadatkom postizanja potpune uskladenosti s pra-
vnom stecevinom EU. Prijelazna razdoblja ili odgoda provedbe odre-
dbi pojedinih direktiva sa znacajnim financijskim optere¢enjem bit ¢e
dopustena ako su utemeljena na kvalitetnim obrazlozenjima u sklopu
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provedbenih planova za direktive u poglavlju o okolisu. Klju¢na kom-
ponenta provedbenog plana jest investicijska, tj. financijska strategi-
ja za provedbu konkretnih zahtjeva propisanih u svakoj pojedinacnoj
direktivi. Spomenute investicijske strategije sastavni su dio nacional-
ne investicijske strategije pripremljene za cjelokupnu pravnu stecevi-
nu u podrucju okolisa. Nacionalna investicijska strategija trebala bi se
koristiti kao sredstvo uz pomo¢ kojega Vlada moze predvidati velici-
nu i vremenski slijed ulaganja financijskih sredstava potrebnih za ispu-
njenje zahtjeva EU (troSkovi administriranja, zaposljavanja, opreme za
mjerenje, infrastrukture). Spomenuti dokument preduvjet je za ucinko-
vito koriStenje strukturnim fondovima i Kohezijskim fondom, dostu-
pnima u trenutku ulaska u EU.

S obzirom na to da ne postoje detaljni izracuni troSkova ispu-
njavanja obveza koje proizlaze iz uskladivanja zakonodavstva, izrada
financijske strategije bit ¢e prioritet za taj sektor. Sukladno procjena-
ma, ukupni iznos investicija potrebnih za postizanje standarda EU za
vodu, zrak i otpad dosegnut ¢e najmanje 1.500-2.000 eura po stanovni-
ku, $to ukupno znaci 6,6 do 8,8 milijardi eura. Tome je potrebno dodati
i godis$nje troskove upravljanja i odrzavanja infrastrukture, $to znatno
povecéava ukupne troskove. Veéina troskova bit ¢e usmjerena na ulaga-
nja u zastitu voda i odlaganja otpada.’

Iako ¢e financijska sredstva EU dostupna u pretpristupnom ra-
zdoblju Ciniti samo manji dio ukupno potrebnih sredstava za okolis,
ipak ¢e znatno pridonijeti razvoju administrativne strukture i kapaciteta
za buducéa, bitno znacajnija financijska sredstva unutar strukturnih fon-
dova i Kohezijskog fonda. Jedinstvenost hrvatskog primjera jest broj
raspolozivih financijskih instrumenata EU u razli¢itim fazama prove-
dbe i pripreme. Rije¢ je o programima CARDS (2001-2004), pretpri-
stupnim programima PHARE, ISPA i SAPARD (2005-2006) i Instru-
mentu za pomo¢ u pretpristupnom razdoblju (IPA) od 2007. do ulaska
u ¢lanstvo. Upravo ta ¢injenica ¢ini kompleksno funkcioniranje primje-
ne programa Unije jo§ izazovnijim.

CARDS program

U sklopu programa CARDS 2001-2004. jasno su prepozna-
ti okoliS i potreba integriranja nacela zastite okolisa u druge politike.
Okolis je naveden i u Okvirnoj strategiji za Hrvatsku i u Visegodisnjem
indikativnom programu (VIP). Potpora CARDS programa usmjerena
je na aktivnosti identificirane u VIP-u: na u¢inkovitiju provedbu i izvr-
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Senje postojec¢ega nacionalnog zakonodavstva, daljnje uskladivanje s
okolisnom pravnom ste¢evinom, izgradnju kapaciteta drzavne uprave
i nevladinih udruga aktivnih na podrucju zastite okoliSa te na podiza-
nje svijesti potrosaca i privatnog sektora. Provedba aktivnosti trebala
bi posti¢i rezultate jasno navedene u VIP-u. To su usvojena strategija
uskladivanja zakonodavstva na podrucju zastite okolisa, sustavna pri-
mjena procjene utjecaja na okoli§ u pripremi investicijskih projekata i
unaprijeden sustav mjerenja u podrucju zastite okolisa.

Sporazumi o financiranju potpisani u sklopu programa CARDS
2001-2004. vrijedni su ukupno 262 milijuna eura. Sredstva za okoli$ i
prirodne izvore relativno su malena u usporedbi s ukupnim godiSnjim
sredstvima (tabl. 1). Sufinanciranje za projekte CARDS programa nije
potrebno — rije¢ je o darovnicama.

CARDS programi 2001, 2002. i 2003. u cijelosti su ugovoreni,
dok su projekti zastite okolisa u 2004. godini tek u tijeku pripreme na-
tjecajne dokumentacije. Spomenuti podatak pokazuje da su programi-
ranje, priprema i provedba vremenski zahtjevni zadaci koji se moraju
provoditi prema strogim, katkad rigidnim procedurama EU koje ponaj-
prije zahtijevaju dobro obucenu i iskusnu drzavnu upravu.

Pretpristupni fondovi

Strateski dokument Komisije o napretku u procesu pridruzi-
vanja sadrzava elemente pretpristupne strategije za Hrvatsku i osno-
va je za koriStenje pretpristupnih fondova PHARE, ISPA i SAPARD
(European Commission, 2004d). Za primjenu tih programa dodijeljeno
je 105 milijuna eura za 2005. i 140 milijuna eura za 2006.*

Posebnost pretpristupnih programa u usporedbi s CARDS pro-
gramom zamjetno su veéi iznosi za financijski opseznije projekte s ob-
vezatnim sufinanciranjem iz nacionalnog proracuna. Cilj im je da naci-
onalne institucije pokazu predanost, ali i preuzmu odgovornost za cijeli
programski ciklus, te da iskoriste projekte za ispunjavanje svojih obve-
za. Iznos sufinanciranja mijenja se sukladno pravilima koja se primje-
njuju za svaki pojedini program.

Za uskladivanje poglavlja o okolisu sredstva iz PHARE progra-
ma za 2005. u iznosu od 4,5 milijuna eura (5% ukupnog iznosa) usmje-
rena su na jacanje inspekcije zastite okoliSa i odredivanje podrucja



323

NATURA 2000. u Hrvatskoj.* Posljednji ¢e biti izuzetno vazan u budu-
¢im investicijama u sklopu strukturnih fondova jer ¢e se sve intervenci-
je u tim podruc¢jima sustavno procjenjivati.

Slika 1. Sredstva Europske unije za Hrvatsku (mil. eura)

120
100
80 4 ]
601 — — ]
40
20 -
. = = LL
CARDS CARDS CARDS CARDS PHARE ISPA PHARE ISPA
2001. 2002. 2003. 2004. 2005. 2006.
O ukupno godisnje | okoli§ B nacionalno sufinanciranje

Navedeni iznosi pokazuju nastojanje Komisije da podrzava fo-
kusirane 1 financijski opseznije projekte kako bi se osigurao znacajni-
ji uc¢inak umjesto rasprsenih aktivnosti kao u slu¢aju s CARDS pro-
gramom. Potpora PHARE programa jasno je odredena obvezama koje
proizlaze iz pravne ste¢evine, odnosno usmjerena je na projekte kojima
je cilj prenoSenje pravne ste¢evine u nacionalno zakonodavstvo i pro-
vedba preuzetih obveza.

U pripremi Hrvatske za pristup EU ISPA daje financijsku po-
tporu gospodarskoj i socijalnoj koheziji, posebice u sektorima okoliSa
i transporta (European Commission, 2004a). Financijska se pomo¢ do-
djeljuje iskljucivo projektima u zastiti okolisa koji su prepoznati kao
prioriteti u ISPA strategiji za okoliS. Financirani projekti trebaju omo-
guditi Hrvatskoj uskladivanje sa zahtjevima pravne stecevine i priorite-
tima pristupnog partnerstva uglavnom u podrucju vodoopskrbe, upra-
vljanja otpadnom vodom i u gospodarenju krutim otpadom.
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Tablica 2. Kljucne investicijski zahtjevne direktive*"

Vodoopskrba i obrada otpadnih voda Gospodarenje otpadom

Direktiva o obradi komunalnih voda Direktiva o odlagalistu otpada

Direktiva o pitkim vodama Direktiva o spaljivanju

Direktiva o opasnim komunalnog otpada

tvarima u vodama Direktiva o opasnom otpadu

Direktiva o nitratima Direktiva o ambalaznom otpadu

Kontrola onecisc¢enja zraka Kontrola industrijskog oneciséenja

Direktiva o velikim loZistima i upravijanja rizicima

Direktiva o kvaliteti goriva Direktiva o kontroli industrijskog

Direktiva o kakvoéi zraka oneciséenja i upravljanja rizicima
Direktiva o hlapljivim organskim
tvarima/otapalima

Dio sredstva programa ISPA za svaku se pojedinu zemlju izracu-
nava na osnovi broja stanovnika, BDP-a po stanovniku i njezine povr-
Sine. Hrvatska je isplanirala koristenje ISPA sredstava za 2005. i 2006.
godinu pripremom programa za vode i otpadne vode u Karlovcu (sred-
stva programa ISPA iznose 22,5 milijuna eura, a ukupna je vrijednost
projekta 36 milijuna eura) i projekta izgradnje regionalnog centra za
gospodarenje otpadom u Bikarcu, Sibensko-kninska Zupanija (sredstva
programa ISPA pokrivaju 6 milijuna od 8,8 milijuna eura ukupne vrije-
dnosti projekta).

lako je koristenje svih dostupnih sredstava ISPA programa u
ovom trenutku ve¢ programirano, naglasak je upravo na provedbi pro-
jekata koja se mora ostvarivati prema unaprijed dogovorenim strogim
uvjetima. Osim primarnog usredotoCenja na tzv. teske investicije, ISPA
jednako pridonosi stjecanju iskustva i jacanju administrativnih kapa-
citeta putem tehni¢ke pomoc¢i namijenjene obuci o natje¢ajnim proce-
durama, financijskom upravljanju, pripremi tehnicke dokumentacije
i analize troskova i koristi. Temeljita priprema projekata nije samo
osnova za koristenje programa EU nego i za koriStenje svih ostalih do-
stupnih sredstva za financiranje.

S 25 milijuna eura raspolozivih sredstava, cilj SAPARD-a je po-
moc¢i odrzivoj poljoprivredi i ruralnom razvoju. Osmisljen je za rjesa-
vanje problema dugoro¢ne prilagodbe poljoprivrednog sektora i rural-
nih podrucja te za pomo¢ u primjeni pravne steevine vezane za zaje-
dnicku poljoprivrednu i s njom povezane politike. Osnova za planira-
nje koriStenja programa jest nacionalni plan ruralnog razvoja u kojemu
se definiraju mjere planirane za financiranje. U planu se istice trziSna
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ucinkovitost, odrzavanje postojecih radnih mjesta i stvaranje novih pri-
lika za zaposljavanje. Tijekom provedbe pozornost se mora usmjeriti i
na zastitu okolisa. U tom smislu SAPARD ¢e, dajuci prednost projekti-
ma koji sadrzavaju aktivnosti za zastitu okoliSa, neposredno utjecati na
integraciju aspekta zastite okolisa u hrvatsku poljoprivrednu i politiku
regionalnog razvoja. Nacionalni plan za ruralni razvoj s identificiranim
prioritetnim mjerama pripremljen je u travnju 2006, no zbog zahtjevnih
provedbenih postupaka odabir projekata napravit ¢e se do kraja 2006.
godine.

Bududi instrument za pretpristupnu pomo¢

Uce¢i na iskustvu nedavnog procesa prosirenja, EU zeli racio-
nalizirati pretpristupnu pomo¢ koju predvida za zemlje kandidatkinje
i potencijalne kandidatkinje za ¢lanstvo. Komisija trenuta¢no predlaze
uredbu kojom bi se postigla u¢inkovitija pretpristupna pomo¢ jatanjem
koordinacije medu razli¢itim komponentama ugradujuci instrumen-
te programa CARDS, PHARE, ISPA i SAPARD u jedinstveni Instru-
ment za pomo¢ u pretpristupnom razdoblju. Korisnice ¢e na raspolaga-
nju imati pet komponenti: I. pomo¢ u tranziciji i jaCanju institucija, II.
prekograni¢nu i regionalnu suradnju, I1I. regionalni razvoj, IV. razvoj
ljudskih potencijala, V. ruralni razvoj. Sredstva raspoloziva za okoli§
bit ¢e dostupna u komponenti regionalnog razvoja za investicijske pro-
jekte poput onih u ISPA programu, s naglaskom na njezinoj prijelaznoj
funkciji prema strukturnim fondovima dostupnima nakon pristupanja
EU.X U ovom trenutku, konzultirajuéi se s Komisijom, drzavna upra-
va priprema dokument o komponentama III. i IV. s naslovom Okvir za
uskladenost strategija.

Razgovori o operativnim programima $to odreduju prioritetne
mjere koje bi se financirale sredstvima EU u iduce tri godine u tijeku
su. Tako suo¢ena s nesigurnosti §to IPA donosi u buduénosti, Hrvatska
mora definirati svoje prioritete i ciljeve kako bi se mogla u potpunosti
koristiti programom. Stoga ¢e dosad steCeno znanje u sastavljanju liste
prioritetnih projekata i njihovoj pripremi biti dragocjeno u buducnosti.
U tablici 3. dan je kratak pregled prioriteta u razli¢itim programima EU
koji se sastoji od tehni¢ke pomoci do znatnih infrastrukturnih ulaganja.

Potrebno je naglasiti da je Hrvatska korisnica programa Zaje-
dnice kao tre¢a zemlja — LIFE tre¢e zemlje (2001-2006). Cilj progra-
ma je dopunjavanje drugih spomenutih programa u uspostavljanju ka-
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paciteta 1 administrativnih struktura, razvoju politike zastite okolisa i
pripremanju raznih akcijskih planova. Hrvatska je pokazala sposobnost
predlaganja kvalitetnih projektnih prijedloga i u petogodiSnjem razdo-
blju dobila 5,7 milijuna eura. Nazalost, u iducoj financijskoj perspekti-
vi EU 2007-2013. koristenje sredstava LIFE programa bit ¢e ogranice-
no samo na zemlje ¢lanice.

Iz opéenitog osvrta na dostupne programe i sredstva vidljiv je
velik rast sredstava namijenjenih okoliSu, od godi$njeg prosjeka od
3 milijuna eura za sektor na koji je bilo usmjereno najmanje sredstava
u sklopu programa CARDS do 19 milijuna eura godiSnje iz programa
ISPA i PHARE 2005. 1 2006. O financijskim iznosima za 2007. godinu
jos se raspravlja. Visina sredstava o kojima se dosad razgovaralo potvr-
duje vaznost zastite okolisa u politici EU, ali i investicijskih potreba u
Hrvatskoj. Daljnje povecanje sredstava koja ¢e se dodjeljivati bit ¢e ve-
lik doprinos financijski zahtjevnom sektoru okolisa, ali uspjesno kori-
Stenje ovisit ¢e o spremnosti za preuzimanje odgovornosti i o provedbi
projekata za ispunjavanje obveza.

Upravljanje sredstvima

Proteklih godina sredstvima se upravljalo prema tzv. centrali-
ziranom modelu, §to znaéi da je Komisija bila odgovorna za provedbu
programa. Od listopada 2004, kad je Hrvatska postala zemlja kandi-
datkinja, pocele su pripreme za preuzimanje cjelokupne odgovornosti
i koristenje sredstava CARDS programa i pretpristupnih programa za
ispunjavanje preuzetih obveza. Taj proces, poznat kao decentralizacija
financijske pomoci, trajao je otprilike godinu dana.

U drugoj polovici 2005. Komisija je za provedbu imenovala
Sredi$nju jedinicu za financiranje i ugovaranje pri Ministarstvu finan-
cija. Od veljace 2006. prenijela je ovlasti upravljanja sredstvima pro-
grama CARDS, PHARE i ISPA na hrvatska drzavna tijela, omogucuju-
¢i im da budu odgovorna i ispunjavaju svoje obveze vezane za progra-
miranje, ugovaranje i provedbu tih programa. Komisija zadrzava samo
funkciju ex ante kontrole tijekom natjecajne procedure i ugovaranja.
Prijenos upravljanja sredstvima SAPARD programa bit ¢e poseban iza-
zov za Hrvatsku, kao §to je bio i za druge zemlje kandidatkinje. U smi-
slu nacionalnog upravljanja, SAPARD program ide korak dalje, tj. pre-
ma prosirenom decentraliziranom sustavu provedbe koji zahtjeva stru-
kture i provedbena pravila istovjetna onima koja postoje u zemljama
¢lanicama.
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Decentralizacija financijske pomo¢i znak je da Komisija vjeru-
je kako ¢e drzavne institucije upravljati financijskim sredstvima ucin-
kovito i prema najstrozim standardima zakonski valjanoga financijskog
upravljanja, $to je ujedno i obveza koju Hrvatska mora ispuniti i u sklo-
pu poglavija 32 — Financijska kontrola tijekom pregovora.

Koristenje sredstava programa vazno je promatrati kao sasta-
vnicu procesa pregovora u svim poglavljima pravne ste¢evine. Projekti
trebaju biti sredstvo za postizanje pristupnih ciljeva, a njihove rezulta-
te 1 aktivnosti potrebno je promatrati u kontekstu cjelokupnog procesa
planiranja integracije. Komisija ¢e pomno promatrati apsorpcijsku spo-
sobnost Hrvatske te ¢e na osnovi njezinih procjena biti radeni izrauni
za dodjelu sredstava u buducnosti. Cjelokupni administrativni kapaci-
teti u sektoru okoli$a na nacionalnoj, regionalnoj i lokalnoj razini odre-
dit ¢e stupanj apsorpcije dostupnih sredstava EU. Sukladno tome, pri-
kladna politika zaposljavanja kljuc je uspjesnog jacanja institucional-
nih kapaciteta, Sto zahtijeva pripremu dugoro¢nih planova za zaposlja-
vanje i obuku zaposlenika.

Radi djelotvornijeg koristenja sredstava EU prema specifi¢nim
potrebama Hrvatske, a s obzirom na ispunjavanje strogih standarda za-
Stite okolisa postavljenih u pravnoj steevini, dodatan trud mora biti
usmjeren na upravljacku razinu kako bi se postavili prioriteti u sekto-
ru, ali i na operativnu razinu — s ciljem uspjesnog upravljanja progra-
mima.

ZAKLJUCCI

EU je iskoristio priliku da zastitu okolisa ucini zasebnom po-
litikom spoznajuci da ekonomski napredak uvelike ovisi o prirodnim
izvorima, no i da djeluje na njihovo unistavanje. Zbog nepostojanja po-
litike njegove zastite, okoli§ je postao jedna od najznacajnijih i najza-
htjevnijih tema, Sto je rezultiralo velikim brojem zakonskih propisa i
strateskih dokumenata. Spomenuti dokumenti sluzili su kao okvir za
aktivnosti koje su dovele do poboljsanja stanja okolisa u Europi. Ti-
jekom petog vala prosirenja sve su zemlje kandidatkinje bile suoce-
ne s velikim izazovima pri uskladivanju sa standardima EU, ponajpri-
je zbog nedovoljnih administrativnih kapaciteta i oskudnih financijskih
sredstava. To se, naravno, odnosi i na Hrvatsku te je stoga potrebno
probleme i zadatke analizirati realno, u smislu rokova i dostupnih kapa-
citeta na lokalnoj, regionalnoj i nacionalnoj razini.
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Jedan od aspekata ispunjavanja obveza za pridruzivanje jest
uéinkovito koristenje pretpristupnih fondova. Vazno je imati na umu
specificnost s kojom se Hrvatska suocava s obzirom na to da raspolaze
veéim brojem programa u razli¢itim fazama. Jasno je da u takvoj situa-
ciji mora postojati logic¢an slijed operativnih faza — stratesko planiranje
i definiranje prioriteta, ugradnja pravne stecevine u nacionalno zakono-
davstvo, izrada provedbenih planova i njima pripadajucih financijskih
strategija, horizontalna i vertikalna koordinacija drzavnih struktura, ja-
¢anje institucionalnog kapaciteta, $to su osnovni preduvjeti za dobiva-
nje sredstava iz fondova EU.

S obzirom na to da su sredstva EU nedostatna, potrebno je pri-
premiti detaljan plan za pribavljanje drugih sredstava u idu¢im godi-
nama. Uz ¢injenicu da pomo¢ EU i bilateralna pomo¢ trebaju biti Sto
ucéinkovitije iskoristene, nuzno je planirati koriStenje dodatnih sredsta-
va te promicati zastitu okoliSa ekonomskim poticajima. Hrvatska ima
jedinstvenu priliku analizirati trenutac¢no stanje politika zastite okolisa
u zemljama ¢lanicama EU te usvojiti odgovarajucu praksu.

PrenoSenje pravne stecevine o zastiti okoliSa u nacionalno zako-
nodavstvo i njezinu provedbu ne treba smatrati teretom nego sredstvom
kojim je moguce poboljsati stanje okoliSa i promicati one ekonomske
aktivnosti koje se mogu smatrati hrvatskim komparativnim prednosti-
ma. Naposljetku, nastojanja za postizanjem potpune uskladenosti sa
standardima EU na podrudju zastite okoli$a nisu samo zadatak i odgo-
vornost drzavne uprave. Upravo ¢e javnost i njezina svijest o socijal-
nim i gospodarskim posljedicama ako Hrvatska ne uspije zastititi svoj
okoli$ poduprijeti i olaksati zahtjevni proces promjena.

Stavovi autorica u ovom clanku ne odrazavaju sluzbene stavove institucija u koji-
ma rade. Autorice zahvaljuju Katarini Ott i anonimnim recenzentima na njihovim
vaznim komentarima.

i “Odrzivi razvitak je onaj koji zadovoljava potrebe sadasnjih generacija ne ugroza-
vajuci mogucnost buducih generacija da zadovolje svoje” (World Commission on
Environment and Development, 1987).

i Utvrdeni najvazniji sektori su oni koji imaju najjaci utjecaj na okolis — poljoprivre-
da, turizam, industrija, promet i energetika.

iii  Znacajna su ulaganja potrebna za kanalizacijski sustav, procisc¢ivanje otpadnih
voda, zbrinjavanje otpada na lokalnoj razini te za opskrbu pitkom vodom.

iv  Podsektori su nuklearna sigurnost, zastita i upravijanje vodama, pracenje onecisce-

nja zraka, sprjecavanje negativnog utjecaja buke, kemikalije, industrijski rizici i bi-

otehnologija, prostor i prirodni resursi, biljni i Zivotinjski svijet, zbrinjavanje otpada

i Ciste industrije, odnosno one koje rezultiraju §to manjim onecis¢enjima.
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vii

Viil

xi

xii

Prioriteti suradnje su mnogobrojni: kvaliteta voda i prociséivanje otpadnih voda,
sprjecavanje prekogranicnog onecisé¢enja vodom i zrakom, ucinkovito pracenje sta-
nja okolisa, pitanja vezana za klimu, sigurno zbrinjavanje kemikalija, sigurnost in-
dustrijskih postrojenja, zbrinjavanje otpada, erozija tla uzrokovana poljoprivrednim
aktivnostima, zastita biljnoga i Zivotinjskog svijeta, ucinkovito planiranje, koristenje
ekonomskih i fiskalnih instrumenata, provedba procjene utjecaja na okolis i strate-
Ske procjene utjecaja, uskladivanje zakonodavstva, medunarodne konvencije, regio-
nalna i medunarodna suradnja, obrazovanje i informiranje. Clanak obuhvaca i za-
Stitu od prirodnih nepogoda.

Programska misija je proces konzultacija izmedu predstavnika Komisije i nacional-
nog izaslanstva kako bi se utvrdila prioritetna podrucja za financiranje.

Izvjesée o napretku sadrzava analizu situacije s obzirom na politicke uvjete clanstva,
procjenu stanja u Hrvatskoj i mogucnosti ovisno o ekonomskim uvjetima clanstva,
ocjenu hrvatskih kapaciteta za preuzimanje obveza koje proizlaze iz ¢lanstva odno-
sno pravne stecevine te ukratko ocjenjuje do koje je razine Hrvatska poduzela akti-
vnosti na osnovi prioriteta koji proizlaze iz pristupnog partnerstva.

U Strategiji su izdvojeni ovi osnovni prioriteti zastite okolisa: provedba propisa za-
Stite okolisa, jacanje svijesti javnosti o potrebi zastite okolisa, integrirani pristup
sprjecavanju onecis¢enja (posebno se odnosi na zrak, more, vode i tlo) te aktivnosti
koje se odnose na sprjecavanje gomilanja otpada (sustav zbrinjavanja otpada); odr-
Zivo upravljanje prirodnim naslijedem i prirodnim izvorima — tlom, vodama, morem,
prostorom, obalom i otocima Jadranskog mora; smanjivanje potrosnje energije koja
se proizvodi iz neobnovljivih izvora; povecanje kvalitete okolisa u gradskim sredina-
ma i poboljsanje zdravija i sigurnosti, posebno upravljanjem industrijskim rizikom.
Okvirna raspodjela troskova koji se odnose na ispunjavanje uvjeta koji proiziaze iz
uskladivanja zakonodavstva: zastita voda 40-45% ukupnog troska, odlaganje otpa-
da 35-40%, ocuvanje kvalitete zraka 8-10%, zastita prirode 4-5%, kontrola indu-
strijskog onecisé¢enja i smanjenje rizika 2%, uskladivanje horizontalnog zakonodav-
stva 0,3-0,4% i ostalo 0,1% (World Bank, 2003).

U 2005. godini sredstva PHARE programa iznosila su 80 milijuna, a ISPA programa
25 milijuna eura. U 2006. godini sredstva PHARE programa iznosila su 80 milijuna,
programa ISPA 35 milijuna, a SAPARD-a 25 milijuna eura.

NATURA 2000 europska je ekoloska mreza posebnih podrucja zastite uspostavijena
radi oc¢uvanja bioloske raznolikosti.

Investicijski projekti ISPA skupi su infrastrukturni projekti namijenjeni sustavu
vodoopskrbe, prociséivanja otpadnih voda i zbrinjavanja krutog otpada.
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Poglavlje 13.

O ZASTITI OSOBITO OSJETLJIVIH
EUROPSKIH MORA I POTREBI
REGIONALNE SURADNJE U
JADRANSKOME MORU

Davor Vidas*
Institut Fridtjof Nansen
Oslo, Norveska

SAZETAK

U radu se raspravlja o potrebi proglasenja Jadranskog mora oso-
bito osjetljivim morskim podru¢jem. Razlog za to su posebna obiljezja
Jadranskog mora, dok je politicki kontekst odreden nastojanjima zema-
lja Europske unije, koje u novije vrijeme zagovaraju proglasenja europ-
skih mora osobito osjetljivim morskim podrucjima. U tekstu se najprije
ukratko objasnjava koncept osobito osjetljivoga morskog podrucja te se
iznosi pregled sadasnjeg statusa osobito osjetljivog morskog podrucja
pojedinih mora odnosno dijelova mora. Zatim se ukratko opisuje ra-
zvoj odnosa Unije prema proglasavanju europskih mora osobito osje-
tljivim morskim podrucjima, te se navode nedavne tankerske nesrece
kao neposredni povodi za to, ali se raspravlja i o dubljim razlozima ta-
kvog razvoja, pogotovo o novijim promjenama u energetskim pravci-
ma u Euroaziji. Nakon toga se razmatraju obiljezja Jadranskog mora
u svjetlu kriterija za dodjelu statusa osobito osjetljivoga morskog po-
dru¢ja u Medunarodnoj pomorskoj organizaciji, i to: osnovna obiljezja
tog morskog podrucja; sadasnje stanje i trendovi razvoja medunarodne
plovidbe u Jadranu te sadasnje i moguée buduce dodatne zastitne mje-
re s obzirom na postojece i predvidive rizike. Takoder se iznosi saZeti
pregled dosadasnje inicijative Hrvatske za pokretanjem regionalne su-
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radnje radi proglasenja Jadranskog mora osobito osjetljivim morskim
podru¢jem. Na kraju su izneseni neki zakljucci o izgledima za uspjeh
regionalne suradnje u proglasenju Jadrana osobito osjetljivim morskim
podruc¢jem, uzimajuci u obzir razlicitosti i zajednicka obiljezja u ja-
dranskoj regiji.

Klju¢ne rijeci:

osobito osjetljivo morsko podrucje, Europska unija, Hrvatska, Jadran-
sko more, regionalna suradnja, Medunarodna pomorska organizacija,
zaStita morskog okoliSa, medunarodni pomorski promet

UVOD

Posljednjih se godina EU vrlo snazno zauzima za uvodenje mje-
ra za izbjegavanje i spreCavanje katastrofa za morski okolis koje bi mo-
gle nastati kao posljedice pomorskih nesreca, i to osobito uz atlant-
sku obalu Europe, u Baltickom te u Sredozemnome moru. Kao jednu
od kljucnih mjera u postizanju tog cilja, zemlje EU, u sklopu Medu-
narodne pomorske organizacije (International Maritime Organization,
IMO), zagovaraju proglasenje pojedinih europskih mora osobito osje-
tljivim morskim podru¢jima (Particularly Sensitive Sea Area, PSSA).

Jos prije samo nekoliko godina koncept osobito osjetljivih mor-
skih podruéja bio je vrlo rijetko koriSten kao instrument zastite mor-
skog okolisa. Ucestalije uvodenje kategorije osobito osjetljivih mor-
skih podrucja u zastiti morskog okolisa trend je novijeg datuma, a uve-
like je potaknut — barem kad je rije¢ o morima uz obale Europe — kata-
strofom tankera Prestige.! Dublji razlozi, medutim, vezani su za sada-
S$nje 1 buduce promjene transportnih pravaca za naftu u Euroaziji. Zbog
toga tankerski promet u morima $to okruzuju Europu ve¢ danas postaje
intenzivniji, a u perspektivi je, uz postojece pomorske rute, i uvodenje
novih tankerskih transportnih pravaca za naftu. Rije¢ je, naime, o tren-
du ¢ija ¢e se provedba, kao posljedica nekoliko sadasnjih i planiranih
projekata integracije i izgradnje naftovoda u euroazijskoj regiji, moci
pratiti i u sljede¢im godinama.

Premda su prijedlozi europskih zemalja za proglasenjem dijela
atlantskih morskih voda uz europske obale te Baltickog mora osobito
osjetljivim morskim podrucjima nedavno usvojeni u sklopu Medunaro-
dne pomorske organizacije, to se za sada nije dogodilo za tre¢e spomi-
njano morsko podrucje — Sredozemno more. Uzimajuéi u obzir hetero-
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genost Sredozemlja, kako u politickom tako i u prirodnom smislu, nije
realno ocekivati da ¢e uslijediti zajednicki prijedlog mediteranskih ze-
malja za proglasenjem Sredozemnog mora kao cjeline osobito osjetlji-
vim morskim podru¢jem.

Medutim, unutar $ire sredozemne regije nekoliko je mora odno-
sno morskih podrucja kojima bi proglasenje osobito osjetljivim mor-
skim podru¢jima moglo donijeti velike koristi. Naime, u tako uze odre-
denim morskim podru¢jima zajednicki bi prijedlog obalnih zemalja
mogao znatno poboljsati nosenje s rizicima $to ih donosi medunarodna
plovidba. U tom smislu Jadransko je more jasan, StoviSe i hitan sluca;.
U novije vrijeme Hrvatska je jasno izrazila svoj interes za preuzima-
njem klju¢ne uloge u moguéem zajednickom prijedlogu jadranskih ze-
malja za proglasenje Jadrana osobito osjetljivim morskim podrucjem.

U ovom se radu raspravlja o potrebi proglasenja Jadrana osobito
osjetljivim morskim podru¢jem. Razlog tome su posebna obiljezja Ja-
dranskog mora, dok je politicki kontekst odreden prije svega trendom
zagovaranja proglasenja pojedinih europskih mora osobito osjetljivim
morskim podruc¢jima u EU, ali i drugim Sirim procesima u novije vrije-
me pokrenutima unutar Unije, poput stvaranja Strategije EU za mora.
Zato je 1 struktura samog rada uvelike odredena takvim $irim trendovi-
ma u Medunarodnoj pomorskoj organizaciji i EU, te njihovim znaca-
jem za Jadransko more. Najprije se ukratko objasnjava koncept osobi-
to osjetljivih morskih podrucja, kao i sadasnji status proglasenja takvih
podrucja pod okriljem Medunarodne pomorske organizacije. Zatim se
opisuje razvoj pristupa EU praksi proglasavanja europskih mora osobi-
to osjetljivim morskim podrué¢jima, te se upozorava na nedavne tanker-
ske nesrec¢e kao neposredne povode tome, ali se raspravlja i o dubljim
razlozima takvog razvoja, pogotovo o novijim promjenama energetskih
tokova u Euroaziji. Nakon toga se iznose osnovni podatci o obiljezjima
Jadranskog mora u svjetlu kriterija za dodjelu statusa osobito osjetlji-
voga morskog podrucja u Medunarodnoj pomorskoj organizaciji, i to:
1. osnovna obiljezja tog morskog podruéja, 2. sadasnje stanje i trendo-
vi razvoja medunarodne pomorske plovidbe u Jadranu te 3. sadasnje i
moguce dodatne zastitne mjere s obzirom na postojece i predvidive ri-
zike. Takoder se daje kratak pregled dosadasnje inicijative Hrvatske za
pokretanje regionalne suradnje s ciljem proglasenja Jadranskog mora
osobito osjetljivim morskim podru¢jem. Na kraju se razmatraju izgledi
za uspjeh regionalne suradnje u proglasenju Jadrana osobito osjetljivim
morskim podru¢jem, uzimajuéi u obzir razlike i zajednicka obiljezja ja-
dranskih obalnih drzava. U tom se zakljuénom dijelu takoder raspravlja
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o Jadranskome moru kao regiji u kontekstu Strategije EU za mora, te
stoga o potrebi uspostavljanja svejadranske suradnje u zastiti morskog
okolisa. Dobivanje statusa osobito osjetljivog morskog podrucja za Ja-
dran mogao bi biti vazan prvi korak u tom smjeru. Institucionalizacija
takve suradnje, stvaranjem tijela poput medunarodne Komisije za zasti-
tu Jadrana, uz sudjelovanje svih Sest jadranskih drzava — Albanije, Bo-
sne i Hercegovine, Crne Gore, Hrvatske, Italije i Slovenije — najavljuje
se kao moguca daljnja perspektiva.

STO JE TO OSOBITO OSJETLJIVO
MORSKO PODRUCJE?

Ukratko o konceptu osobito osjetljivoga
morskog podrucja

Osobito osjetljivo morsko podrucje je ono kojemu je — s obzi-
rom na njegovu vaznost zbog priznatih ekoloskih, socioekonomskih
ili znanstvenih razloga — potrebna posebna zastita Medunarodne po-
morske organizacije odnosno uvodenje zastitnih mjera iz nadleznosti
te organizacije. Takva je zaStita potrebna zato $to medunarodni pomor-
ski promet to podrucje odnosno njegove posebne znacajke izlaze (ili bi
mogao izloziti) riziku od Stetnih utjecaja.

Postupak proglasenja osobito osjetljivog morskog podruéja pu-
tem Medunarodne pomorske organizacije temelji se na Smjernicama
$to ih je Skupstina te organizacije usvojila u prosincu 2005. godine. !
Smjernice Medunarodne pomorske organizacije razlikuju tri kategorije
kriterija za osobito osjetljivo morsko podrucje:

* ckoloski, obuhvaca, izmedu ostalog, jedinstvenost, osjetljivost i izlo-
zenost ekosustava,

* socijalni, ekonomski i kulturni, npr. vaznost turizma i ribarstva za go-
spodarstvo obalne drzave, ali i za njezine socijalne i razvojne intere-
se; postojanje arheoloskih i drugih povijesnih te podmorskih nalazi-
Sta,

* znanstveni i obrazovni, npr. velika vaznost podruéja za znanstveno
istrazivanje i postojanje osobitih mogucnosti za provodenje obrazo-
vnih aktivnosti.

Morsko podrucje predlozeno za proglasenje osobito osjetljivim
ne mora udovoljiti svim propisanim kriterijima, ali je klju¢no da poje-
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dini kriteriji vrijede za cijelo predlozeno podrucje. Pri tome se na cije-
lo to podrué¢je ne mora protezati jedan te isti kriterij, veé¢ je moguca i
kombinacija razlic¢itih kriterija. Medutim, ispunjavanje kriterija u ne-
kom morskom podruéju nije samo po sebi dovoljno za stjecanje statu-
sa osobito osjetljivog morskog podrucja. Bitno je da je podrucje izlo-
zeno rizicima (stvarnim ili potencijalnim) od Stetnih utjecaja dogadaja
proizaslih iz medunarodne pomorske plovidbe (a ne, samih po sebi, ne-
kih drugih djelatnosti na moru). U vezi s tim potrebno je dokazati da u
nadleznosti Medunarodne pomorske organizacije postoje mjere zastite
koje pruzaju odgovore upravo na takve vrste rizika.

Prema tome, pri proglasenju nekog podrucja osobito osjetljivim
morskim podru¢jem, u Medunarodnoj se pomorskoj organizaciji ra-
zmatraju tri medusobno povezane komponente, i to: 1. posebna obilje-
zja tog morskog podrudja, 2. izloZenost tog podruc¢ja moguéim Stetnim
utjecajima medunarodne pomorske plovidbe te 3. postojanje zastitnih
mjera u nadleznosti Medunarodne pomorske organizacije ¢ijim bi se
usvajanjem odgovorilo na identificirane (postojece i predvidive) rizi-
ke $to ih za to morsko podrucje, odnosno za njegova posebna obiljezja,
unosi medunarodna plovidba.

Uz proglasenje nekog morskog podrucja osobito osjetljivim mo-
guce je uvesti posebne mjere zastite iz nadleznosti Medunarodne po-
morske organizacije, radi sprecavanja, smanjivanja ili nadzora oneci-
S¢enja morskog okolisa kao posljedice medunarodne plovidbe. Takve
mjere mogu obuhvacdati, na primjer, sustave odijeljene plovidbe, podru-
¢ja koja treba izbjegavati, obvezne sustave javljanja brodova, ogranice-
nja ispustanja tvari s brodova, zabranjene postupke te uvodenje obvezne
pilotaze. Premda je usvajanje mnogih takvih mjera moguce zahtijevati
unutar Medunarodne pomorske organizacije i neovisno o statusu 0so-
bito osjetljivoga morskog podrucja (zasebnim postupcima i na temelju
konvencija Medunarodne pomorske organizacije kao Sto su Meduna-
rodna konvencija o zastiti mora od onecis¢enja s brodova, MARPOL,
Medunarodna konvencija o zastiti ljudskog zivota na moru, SOLAS i
dr.), odredenje nekog mora kao osobito osjetljivog podrucja danas veé
znaci etablirani pravni i politicki okvir unutar kojega se mogu susta-
vno, a ponekad i na inovativan nacin, uvoditi mjere zastite za odredeno
morsko podruéje.ii' Taj aspekt moze imati osobitu vrijednost za mora
okruzena obalama vise drzava, $to je slucaj u zatvorenim i poluzatvo-
renim morima, gdje bi obalne drzave, ve¢ po prirodi stvari, trebale biti
upucenije na regionalnu suradnju.

Proglasenje nekog mora osobito osjetljivim morskim podru¢jem
takoder naglasava potrebu osobitog opreza pri pomorskoj plovidbi u
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tom morskom podruéju, a to pridonosi pojac¢anoj svijesti o osjetljivosti
takvog podrucja. Smisao koncepta osobito osjetljivoga morskog podru-
¢ja nije, medutim, u ogranicavanju pomorske plovidbe, nego u osigura-
vanju odgovarajuceg upravljanja rizicima u onim morskim podru¢jima
u kojima medunarodna pomorska plovidba podrazumijeva i pojedine
opasnosti. Cilj je Smjernica Medunarodne pomorske organizacije omo-
guciti da se u postupku procjene udovoljavanja predlozenoga morskog
podrucja kriterijima i uvjetima za odredenje osobito osjetljivog mor-
skog podrucja provede opsezna analiza — na temelju relevantnih znan-
stvenih, tehnickih, ekonomskih, ekoloskih i drugih podataka — i uzmu
u obzir svi ukljuceni interesi. Rijec je, dakle, o pazljivom odmjeravanju
interesa obalne drzave, drzava Cije zastave brodovi u plovidbi pred tim
obalama viju, ali i ekoloskih i pomorskih interesa.

Morska podrucdja do sada proglaSena
osobito osjetljivima: Europska unija
preuzima glavnu ulogu

Do sada je deset mora odnosno morskih podrucja u Medunaro-
dnoj pomorskoj organizaciji proglaseno osobito osjetljivim:

* Veliki koraljni greben (na prijedlog Australije, a na temelju odluke
Medunarodne pomorske organizacije iz 1990. godine; to je podru-
¢je zatim, na novi zahtjev Australije, zajedno s Papuom Novom Gvi-
nejom i na temelju odluke Medunarodne pomorske organizacije iz
2005, prosireno tako da obuhvaca i Torresov tjesnac),

* Sabana-Camagiiey arhipelag (Kuba, 1997),

* otok Malpelo (Kolumbija, 2002),

* morsko podrucje oko Florida Keysa (Sjedinjene Ameri¢ke Drzave,
2002),

* Waddensko more (na zajednicki prijedlog Danske, Njemacke i Nizo-
zemske, a na temelju odluke Medunarodne pomorske organizacije iz
2002),

* nacionalni rezervat Paracas (Peru, 2003),

* more uz zapadnoeuropske atlantske obale (Belgija, Francuska, Irska,
Portugal, Spanjolska i Velika Britanija, 2004),

* Balticko more, ali bez ruskih morskih voda (Danska, Estonija, Fin-
ska, Latvija, Litva, Njemacka, Poljska i Svedska, 2005),

¢ arhipelag Galapagos (Ekvador, 2005),

* morske vode arhipelaga Kanarskog oto&ja (Spanjolska, 2005).
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Ve¢ se na prvi pogled moze uoditi da je ve¢ina navedenih po-
dru¢ja tek posljednjih nekoliko godina proglasena osobito osjetljivim
morskim podrucjima. Takoder je vazno uociti da su od Sest mora odno-
sno morskih podrucja proglasenih osobito osjetljivima u posljednje ce-
tiri godine zasjedanja Odbora Medunarodne pomorske organizacije za
zastitu morskog okolisa (od listopada 2002. do listopada 2006) cak ce-
tiri taj status dobila na prijedlog zemalja ¢lanica EU. Mozda je cak za-
osjetljivog morskog podrucja u Medunarodnoj pomorskoj organizaci-
ji veéina — njih cak petnaest — ¢lanice EU, a prijedloge su podnosile
same ili (Sto je bilo ceS¢e) u regionalnim skupinama. Za jadranski je
slu¢aj zanimljiv i podatak da je nekoliko dosadasnjih osobito osjetljivih
morskih podrucja proglaseno upravo kako bi se pojacala zastita oto¢nih
skupina, arhipelaga ili morskih grebena. Medutim, s navedenog se po-
pisa ipak ne moze uociti vazna okolnost vezana za neka novija progla-
Senja osobito osjetljivoga morskog podrucja. Naime, koncept osobito
osjetljivoga morskog podrucja, koji je u pocetku bio ne samo vrlo rije-
tko koristen ve¢ 1 politicki neutralan, u posljednjih je nekoliko godina
uvelike politiziran.'

EUROPSKA UNIJA I OSOBITO OSJETLJIVA
MORSKA PODRUCJA: REAKCIJE NA
PROMJENU OKOLNOSTI

Reakcije na oneciS¢enja uslijed tankerskih nesreca

Potaknuta nizom velikih tankerskih nesre¢a uz europske obale
tijekom 1990-ih, Unija je usvojila nekoliko paketa regulacija pod za-
jednickim nazivom Erika (prema imenu tankera iz posljednje pomor-
ske nesreée u proslom desetlje¢u).” Medutim, tek je katastrofa broda
Prestige — 26 godina starog tankera s jednostrukom oplatom — koja se
dogodila pred atlantskim obalama Spanjolske u studenom 2002. godi-
ne, potaknula veliku akciju EU na globalnoj sceni, tj. u Medunarodnoj
pomorskoj organizaciji." Ta je “ofenziva” EU tada zapocela u dva gla-
vna smjera. Prvi je bio zahtjev zemalja EU u sklopu Medunarodne po-
morske organizacije za ubrzanim iskljué¢ivanjem iz pomorskog prome-
ta tankera s jednostrukom oplatom koji prevoze tesku frakciju ulja."!
Drugi je bila kampanja zemalja EU za proglasenje nekoliko europskih
mora osobito osjetljivim morskim podrucjima. Te dvije akcije bile su
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zapravo medusobno povezane, §to je ubrzo i potvrdeno mjerama pre-
dloZzenima u zahtjevu za proglasenjem zapadnoeuropskih atlantskih
voda osobito osjetljivim podru¢jem (o tom zahtjevu viSe se govori u
tekstu Sto slijedi).

Usto je propisima EU iz 2002. i 2003. godine uvedeno ubrzano
isklju¢ivanje odnosno ogranic¢enje ulaska tankera s jednostrukom opla-
tom u luke zemalja Unije. Ta su ograni¢enja zapocela zabranom teske
nafte na tankerima s jednostrukom oplatom u lukama EU ($to je ionako
neznatni dio u ukupnoj koli¢ini nafte koja se uvozi kroz luke EU)."

U vrijeme predsjedanja Unijom Irska je istaknula svoje snazno
opredjeljenje za uvodenje bolje zastite morskog okolisa od katastrofa
kao posljedica nesre¢a brodova u Baltickome moru, u atlantskim mor-
skim vodama pred europskim obalama i u Sredozemnome moru.™ Pri-
jedlozi za proglasenje prvih dviju spomenutih morskih podrucja osobi-
to osjetljivim morskim podru¢jem ubrzo su bili podneseni Medunaro-
dnoj pomorskoj organizaciji te zatim usvojeni. Medutim, za treée tada
navedeno more, tj. za Sredozemno more kao cjelinu, prijedlog progla-
Senje osobito osjetljivim podrué¢jem do sada nije podnesen Meduna-
rodnoj pomorskoj organizaciji, niti je vjerojatno da ¢e biti podnesen.
Sredozemno more, s vise od dvadeset obalnih drzava, obiljezeno je ne
samo politickom heterogenos¢u nego i podjelom u nekoliko relativno
zasebnih ekoloskih podregija. Cak i kad bi se mnogobrojna i meduso-
bno podijeljena grupa obalnih zemalja Sredozemnog mora uspjela do-
govoriti 0 zajedni¢kom prijedlogu za osobito osjetljivo morsko podru-
¢je, Sredozemno more kao cjelina tesko bi moglo udovoljiti kriterijima
$to ih je Medunarodna pomorska organizacija postavila za odobravanje
statusa osobito osjetljivoga morskog podrucja. Za razliku od toga, neki
dijelovi Sredozemnog mora doista uvelike ispunjavaju uvjete za takav
status.

Europski prijedlozi u Medunarodnoj
pomorskoj organizaciji

Nakon katastrofe tankera Prestige razna su tijela EU potkraj
2002. i pocetkom 2003. godine razmatrala institut osobito osjetljivoga
morskog podrucja kao opciju na medunarodnoj razini. Medutim, for-
malno gledano, pojedini se prijedlozi za proglasenje osobito osjetlji-
voga morskog podru¢ja mogu pripisati samo onim zemljama koje su te
prijedloge i podnijele.
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U travnju 2003. godine Sest je zemalja ¢lanica EU podnijelo
Medunarodnoj pomorskoj organizaciji zajednicki prijedlog za progla-
Senje velikoga morskog podrucja, nazvanog Zapadnoeuropske atlant-
ske vode, osobito osjetljivim podru¢jem.* Uz to su predlozene dvije za-
Stitne mjere, a obje su se odnosile na tankere s jednostrukom oplatom
koji prevoze tesku frakciju nafte. Jednom je mjerom predlagano ogra-
nic¢enje prolaska takvih tankera kroz vode obuhvaéene osobito osjetlji-
vim morskim podru¢jem. Taj je prijedlog zatim, nakon brojnih inter-
vencija viSe zemalja (a osobito Japana), povucen. Druga je predloze-
na mjera predvidala obvezu najave ulaska navedenih tankera u osobito
osjetljiva morska podrucja u 48-satnom roku. Budu¢i da je samo ta dru-
ga mjera opstala, upitno je da li je proglasenje tog morskog podrucja
osobito osjetljivim u tu svrhu uopcée bilo potrebno. Tako su pojedini ko-
mentatori znacenju osobito osjetljivoga morskog podrucja na primje-
ru zapadnoeuropskih atlantskih voda poceli pridavati novu sintagmu —
politicki osjetljivo morsko podrucje X!

Ubrzo zatim, u prosincu 2003. godine, balticke zemlje (ali bez
Rusije) predlazu u Medunarodnoj pomorskoj organizaciji proglasenje
Baltickog mora — osim, dakako, ruskih voda — osobito osjetljivim mor-
skim podru¢jem. X U tom prijedlogu, medutim, nije bila sadrzana nije-
dna novopredlozena zastitna mjera. U to se vrijeme rasprava o ubrza-
nju iskljucenja iz plovidbe tankera s jednostrukom oplatom u Meduna-
rodnoj pomorskoj organizaciji vratila na prijasnju to¢ku dnevnog reda
(Izmjene 1 dopune Medunarodne konvencije o zastiti mora od oneci-
$¢enja s brodova). Takoder su tada o tom pitanju, a s obzirom na praksu
u Baltickome moru, bili zapoceti odvojeni razgovori s Rusijom.

Formalno gledano, ni (zapadnoeuropski) atlantski ni balticki
prijedlog nisu bili “prijedlozi EU”. U stvarnosti, podupiruéi te prije-
dloge, Unija je u Medunarodnoj pomorskoj organizaciji djelovala kao
glasacki blok i, zajedno s ostalim glasovima koji su dobiveni, unutar
Medunarodne pomorske organizacije osvojena je veéina za oba prije-
dloga. Tako su u Medunarodnoj pomorskoj organizaciji zapadnoeurop-
ske atlantske vode 2004. proglasene osobito osjetljivim morskim po-
dru¢jem, a Balticko je more to postalo 2005. godine.

Oba prijedloga, pogotovo balticki, dozivjela su vrlo ostru kriti-
ku Rusije i nekoliko drugih zemalja, poput Paname i Liberije, u ¢ijim
se upisnicima brodova nalazi velik dio tonaze svjetske trgovacke flo-
te. Njima se pridruzila i brodarska industrija, predstavljena u Medu-
narodnoj pomorskoj organizaciji udruzenjima kao $to je Medunarodno
udruzenje neovisnih vlasnika tankera (INTERTANKO). Premda se ta-
kvo grupiranje moglo oc¢ekivati, u najnovije je vrijeme uslijedila do-
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datna potpora toj skupini. Naime, isprva je od velikih zemalja izraziti
oponent novim europskim prijedlozima za proglasenje osobito osjetlji-
voga morskog podrucja ipak bila samo Rusija, potpomognuta drzava-
ma “zastava pogodnosti” i medunarodnim udruzenjima brodara. Medu-
tim, kada se na zasjedanju Odbora Medunarodne pomorske organizaci-
je za zastitu morskog okolisa u srpnju 2005. odluéivalo o statusu Balti-
ckog mora, jasnu potporu ruskim stajaliStima izrazile su zemlje poput
Kine i Indije.

W

iri kontekst: naftovodi u Euroaziji
i pomorski transport

Inicijative za zastitu morskog okolisa, §to ih posljednjih godi-
na zastupa EU, imaju i svoj Siri kontekst. Glavni razlog za to prikladno
je sazet u Priop¢enju Europske komisije o energetskoj politici iz 2003.
godine, u kojemu stoji:

”Nesrece tankera Erika i Prestige, 1 znatne Stete za okoli§ uzrokovane
izlijevanjem nafte naglasile su nuznost zdruzenog djelovanja Europske
unije i susjednih zemalja, kako bi se uveli najvisi moguci sigurnosni
standardi za pomorski transport nafte. Zbog rastuée gusto¢e pomorskog
prometa u vodama $to okruzuju EU od najvece je vaznosti pridati visi
prioritet razmatranju alternativnog transporta nafte naftovodima, gdje
god je to ekonomski i tehni¢ki odrzivo. Ta je alternativa uvelike sigur-
nija i povoljnija za okoli$. Velik broj naftovoda ve¢ povezuje Europ-
sku uniju s Rusijom te je vazno osigurati ne samo da ti naftovodi budu
u potpunosti iskoristeni, ve¢ i da se nova naftovodna infrastruktura ra-
zmatra umjesto novih projekata orijentiranih na more.” [kurziv dodao
D. V]Xiii

Ta su razmatranja, premda na prvi pogled naglasavaju brigu o
zastiti okoliSa, ujedno i strateSske naravi, i vezana za energetsku sigur-
nost. Nakon raspada Sovjetskog Saveza na prostoru Euroazije nastale
su velike promjene, §to je dovelo i do stvaranja vise neovisnih drzava
u naftom bogatoj kaspijskoj regiji. Zatim je krajem 90-ih godina pro-
Slog stolje¢a Rusija — zbog rasta domace proizvodnje nafte i stagnacije
u vlastitoj potrosnji — iznova (kao i neko¢ SSSR) zauzela drugo mjesto
(nakon Saudijske Arabije) medu najvecim svjetskim izvoznicima nafte.
Promjene u infrastrukturi za transport nafte od proizvodaca do potrosa-
¢a, po svojoj prirodi, nisu mogle pratiti brzinu tih krupnih geopolitickih
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promjena; naftovode je, dakako, mnogo lakSe crtati na kartama nego
graditi na terenu. Tako se naftovodna infrastruktura na tom prostoru i
dalje uvelike temelji na organizaciji i odnosima ¢iji je korijen u sovjet-
skoj eri. Tim je sustavom, medusobnom povezanoséu naftovoda na ko-
pnu i tankera na moru, danas mogude prevoziti rusku sirovu naftu (ural-
sku mjesavinu) Transneftovom mrezom u tri glavna pravca.X" Jedan
vodi kroz sustav naftovoda Druzba (optere¢enog uskim grlima) prema
Sredi$njoj Europi. Drugi je pravac prekomorski, preko luka na Balti-
¢kome moru — od kojih, medutim, ni jedna nije dubokomorska luka, pa
u njih ne mogu pristati tzv. VLCC-ovi, tj. supertankeri.*¥ Tre¢i je pra-
vac takoder prekomorski, a vodi preko luka na Crnome moru, no njiho-
vo je ograni¢enje sve manja “apsorpcijska sposobnost” Bosporskog tje-
snaca. K tome ¢e izvoz nafte iz zemalja kaspijske regije sve vise poja-
Cavati pritisak na ve¢ danas uvelike zaguseni Bosporski tjesnac.

Za EU, 1 pogotovo za velike industrijske kontinentalne zemlje
Europe, osnovno pitanje pri uvozu nafte nije samo povecéanje koli¢ine
(kao npr. za Kinu), ve¢ prije svega diversifikacija izvora uvoza. Naime,
godisnji porast potro$nje nafte u tim zemljama je relativno mali, i zna-
tno je nizi od godiSnjeg porasta potros$nje na velikim prekooceanskim
trzistima Sjeverne Amerike i Kine. Najvaznije pitanje za kontinentalne
europske zemlje jest njihova razmjerno velika ovisnost o uvozu nafte iz
Rusije i zemalja OPEC-a. U toj bi se situaciji, medutim, porastu uvo-
za nafte iz svjezeg izvora — iz zemalja kaspijske regije — moglo pogo-
dovati integracijom i dovrSenjem regionalne naftovodne mreze, kako
bi se luke na Crnome moru (poput Konstance u Rumunjskoj i Odese
u Ukrajini) izravno povezale s Europom. Time bi se ne samo zaobiSao
Bosporski tjesnac, ve¢ i stvorila konkurencija ruskoj nafti na Crnome i
Baltickome moru.

Ako bismo zeljeli sazeti taj Siroki, slozeni trend u nekoliko oda-
branih kljuénih rije¢i, onda one ponajprije obuhvacaju pojmove diver-
sifikacija, naftovodi (dakle, kopnene rute) i kaspijska nafta. Pri tome,
dakako, ima mnogo nijansi kojih treba biti svjestan. Prije svega, u pi-
tanjima iz tog sklopa EU je daleko od neke slozne i homogene cjeline;
medu ¢lanicama postoji mnogo razlika, a klju¢na je ona izmedu potpu-
no drugacijeg polozaja velikih zemalja kontinentalne i oto¢ne Europe.
Nadalje, prili¢no su velike razlike i u odnosima pojedinih velikih eu-
ropskih zemalja i Rusije. Usto postoji trajno pitanje golemih investicija
potrebnih za nove projekte.
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Sredozemlje: more kojim se prevozi
cetvrtina svjetske nafte

Prelaze¢i sa Sirega euroazijskog podrucja na razmatranje uzeg
prostora Sredozemnog mora, treba odmah upozoriti na jedno vazno obi-
ljezje upotrebe tog mora koje je s drugim morima i oceanima spojeno
samo uskim tjesnacima Gibraltarom i Bosporom te Sueskim kanalom.
Premda na povrsinu Sredozemnog mora otpada tek 1% ukupne povrsi-
ne svjetskih mora, plovidbom na njemu se ostvaruje oko 30% svjetske
pomorske trgovine, ukljucujuéi i Cetvrtinu svjetskog transporta nafte!

Iako se Sredozemnim morem prevozi tako velik dio svjetske na-
fte, glavnina je samo u tranzitu, na putu za razna odredista izvan Sre-
dozemlja: za kontinentalnu Europu, sjevernoeuropske luke te za pre-
kooceanska odredista. Osim nafte zemalja OPEC-a iz bliskoisto¢nih i
sjevernoafrickih luka, priblizno tre¢ina (tj. oko 62 milijuna tona) go-
disnjega ruskog izvoza nafte ukrcava se na tankere u crnomorskim lu-
kama i prolazi Bosporskim tjesnacem. Zbog velikog prometnog zagu-
Senja, kao 1 zbog mjera $to ih je s obzirom na plovidbu tim tjesnacem
uvela Turska, Bosporski je tjesnac postao jedno od najakutnijih uskih
grla u globalnom naftnom transportu. Tako u zimskim mjesecima tan-
keri katkad ¢ekaju i po nekoliko tjedana na prolaz tjesnacem, §to vodi
ne samo velikom povecanju njihovih operativnih troskova, nego i na-
plati zakasnina. U perspektivi ¢e, s porastom izvoza nafte iz kaspijske
regije, pritisak na Crno more i, posljedi¢no, na Bosporski tjesnac doda-
tno rasti.

Zbog te situacije, ali i iz geostrateskih razloga, u posljednjih
je nekoliko godina pokrenut velik broj projekata izgradnje novih na-
ftovoda kojima bi se luke na Crnome moru izravno povezale s onima
na Sredozemnome moru ili s rafinerijama u kontinentalnoj Europi —
i time, dakle, zaobiSao Bosporski tjesnac. Pri tome se, medutim, intere-
si i vizije velikih sila — SAD-a, zemalja EU i Rusije — na razne nacine
ispreplecu, ukljucujuci i sukobljavanje. Ti su drzavni interesi usto nu-
zno isprepleteni s prioritetima i interesima velikih investitora, proizvo-
daca nafte, transportnih kompanija (naftovodnih i tankerskih) te, napo-
kon, trziSta. Stoga projekti nastaju bez medusobne koordinacije i ¢esto
medusobno konkuriraju ili se ¢ak medusobno iskljucuju. Prvi od pro-
jekata zaobilazenja Bospora, te omoguéivanja naftovodne linije prema
sredozemnoj luci dovrsen je 2005. i sluzbeno je otvoren u srpnju 2006.
godine: naftovod Baku-Tbilisi-Ceyhan (BTC). Izgradnja tog naftovoda
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velikog kapaciteta ne bi, medutim, bila moguc¢a bez ulaganja vise mili-
jardi dolara i snazne politicke potpore SAD-a. S vremenom bi naftovod
Baku-Tbilisi-Ceyhan mogao pridonijeti znatnom porastu koli¢ine nafte
u tankerskom prijevozu Sredozemnim morem.

Jedan od vaznih transportnih pravaca za naftu Sredozemnim
morem vodi kroz Jadransko more, sve do sjevernojadranskih luka (Tr-
sta, Venecije, Omislja i Kopra). Tim, danas iskljucivo uvoznim prav-
cem, godi$nje se preveze izmedu 57 1 58 milijuna tona nafte. Znatan
dio te nafte (sada oko 37 milijuna tona godisnje) nakon iskrcavanja u
luci Trst transportira se dalje, Transalpskim naftovodom u Srednju Eu-
ropu. Postoji, medutim, nekoliko projekata i planova (od kojih neki
medusobno kolidiraju) za uvodenje izvoznog naftnog pravca, koriste-
njem dubokomorskih luka na isto¢noj obali Jadrana. Takvih potencijal-
nih naftnih luka, medutim, na toj jadranskoj obali sada nema mnogo:
samo Omisalj u Hrvatskoj i Valona u Albaniji. Tako je cilj jednog pro-
jekta pod nazivom naftovod Albanija-Makedonija-Bugarska (AMBO)
omoguciti izravno povezivanje bugarske luke Burgas na Crnome moru
s albanskom lukom Valona na Jadranskome moru, smjestenom pri sa-
mim Otrantskim vratima, kako bi se time omoguéio prekomorski izvoz
ponajprije kaspijske nafte. Drugi projekt, poznat pod nazivom Dru-
zba-Adria, predvidao je spajanje juzne Druzbe i Jadranskog naftovo-
da. U sklopu tog projekta dionicu Jadranskog naftovoda izmedu Siska
i Omislja trebalo je osposobiti za transport nafte prema moru, ¢ime bi
se omogucio izvoz ruske (uralske) nafte preko hrvatske dubokomorske
luke Omislja. Svojedobno se, medutim, razmatrala i mogucnost trecega
naftovodnog pravca prema jadranskim dubokomorskim lukama: lini-
ja kojom bi se ukrajinska luka Odesa na Crnome moru, pomocu nafto-
voda do Brodyja, povezala s juznom Druzbom i odatle dalje do Omi-
Slja — ali radi izvoza kaspijske, a ne ruske nafte. Medutim, time bi se na
istoj dionici juzne Druzbe pojavila izravna konkurencija projektu Dru-
zba-Adria, pogotovo zbog mjestimi¢no vrlo ograni¢enoga slobodnog
kapaciteta juzne Druzbe (koji na uskim grlima iznosi samo pet milijuna
tona u godini). Tako su i prioriteti zemalja poput SAD-a i Rusije na tom
pravcu dosli u koliziju.

Napokon, postoji i projekt poznat pod nazivom Paneuropski na-
ftovod (PEOP). To je veliki projekt kojim se tijekom iduéeg desetljeca
naftovodom zeli izravno povezati rumunjska luka Konstanca na Crno-
me moru — preko Srbije, Hrvatske i (prema sadasnjoj zamisli) Slovenije
— s Trstom u Italiji, kako bi se time ostvario spoj s Transalpskim nafto-
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vodom te tako kopnenom linijom Italiji i zemljama Srednje Europe osi-
gurao izravan pristup crnomorskom trzistu kaspijske nafte.

Premda se suocava s tim i nekim drugim projektima, Sredoze-
mno je more regija s heterogenim obiljezjima, kako u prirodnome, tako
i u politickom smislu. Stoga prijedlog da cijelo Sredozemno more po-
stane osobito osjetljivo morsko podrucje nije izgledan, a takoder je te-
sko vidjeti kakav bi prakti¢ni ucinak takvo eventualno proglasenje uo-
pce imalo. Za pojedine dijelove Sredozemnog mora, naprotiv, proglase-
nje osobito osjetljivim morskim podru¢jem mogla bi biti prili¢no ostva-
riva i vrlo korisna mjera.

Naftovodni pravci i projekti koji se izravno odnose na Hrvatsku ili Jadran
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Politicka karta Jadrana: obalne drzave i glavne luke
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JADRANSKO MORE KAO
OSOBITO OSJETLJIVO PODRUCJE?

Jadransko more: osnovne napomene

Jadransko je more usko, plitko i umjereno toplo poluzatvoreno
more koje ¢ini zasebnu podregiju unutar Sire regije Sredozemnog mora.
Na obalama Jadranskog mora danas je Sest zemalja: Albanija, Bosna i
Hercegovina, Crna Gora, Hrvatska, Italija i Slovenija.
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S jedinim ulazom kroz Otrantska vrata, Jadransko more tvo-
ri izduzeni zaljev, duboko usjecen u europsko kopno. Zahvaljujuéi ta-
kvom strateskom polozaju, Jadransko je more od pamtivijeka bilo va-
zan trgovinski 1 prometni pravac, a nije potrebna kristalna kugla da bi
se predvidjelo kako ¢e se ta njegova namjena odrzati i u buduénosti,
premda s modalitetima prilagodenima novom dobu.

Poznato je da je juzna granica Jadranskog mora u podruéju
Otrantskih vrata, no ipak postoje razlike u tocnom odredenju linije koja
bi razdvajala Jadransko od Jonskog mora. Prema granicama mora kako
ih je 1953. godine predlozila Medunarodna hidrografska organizacija,
ta dva mora dijeli linija koja spaja usée rijeke Buttrino u Albaniji (na
39°44°N) s rtom Santa Maria di Leuca u Italiji (na 39°45° N).XV! Za pra-
kti¢ne svrhe odredenja podrucja moguceg protezanja osobito osjetljivo-
ga morskog podrucja u Jadranskome moru nesto uze odredenje moglo
bi biti prikladnije — takoder s juznim dosegom u predjelu Otrantskih
vrata, ali prateéi liniju odredenu s 40°25’ sjeverne geografske Sirine.
Naime, cijelo Jadransko more sjeverno od te linije podudara se s podru-
¢jem primjene dodatnih zastitnih mjera sto ih je Medunarodna pomor-
ska organizacija do sada usvojila za to more, ukljucujuci i sustav obve-
znog javljanja brodova (o tome opSirnije u daljnjem tekstu).

Mozda je jo$ vaznije pitanje kako odrediti politi¢ki relevantni
okvir za “regionalnu” suradnju u zastiti Jadranskog mora. Je li pritom
rije¢ o $iroj, Jadransko-jonskoj inicijativi, kakva je razvijena poslje-
dnjih godina? Ili o mnogo uzoj, trilateralnoj suradnji izmedu Hrvatske,
Italije i Slovenije u sjevernom Jadranu, koja je starijeg datuma? U kon-
tekstu medunarodne suradnje u zastiti morskog okolisa, regija je, da-
kako, funkcionalna kategorija.*"l U tom smislu nijedan od dosadasnjih
oblika jadranske suradnje ne odgovara svrsi o kojoj je ovdje rije¢ —a to
je regionalna zastita Jadranskog mora odnosno njegovih posebnih obi-
ljezja kao osobito osjetljivoga morskog podrugja.

Poimanje regije koje u potpunosti udovoljava toj tocno odre-
denoj namjeni sadrzano je, medutim, u nedavno predlozenoj Direkti-
vi Europske komisije kojom se uspostavlja Strategija EU za mora.XViii
Ta strategija uvodi diobu europskih morskih voda na tri glavne regije,
medu kojima je Sredozemno more jedna od njih. Dalje se te tri regije
dijele na podregije, kako bi se u obzir uzela posebna obiljezja pojedinih
podrucja. Tako je Sredozemno more podijeljeno u Cetiri jasno odrede-
ne podregije, medu kojima je Jadransko more jedna takva podregija (Cl.
3. Strategije). Za sada se na tom podrucju nalaze dvije obalne drzave
¢lanice EU — Italija i Slovenija. Od drzava ¢lanica EU unutar bilo koje
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regije odnosno podregije o¢ekuje se poduzimanje svih napora kako bi
se njihove akcije provodile u koordinaciji s onima tre¢ih zemalja (¢l. 5.
Strategije); u Jadranskome moru to se, dakle, odnosi na Hrvatsku kao
zemlju kandidatkinju za ¢lanstvo u EU, te na Albaniju, Bosnu i Herce-
govinu te Crnu Goru. Pri svemu tome osobito je vazno naglasiti da, s
obzirom na zastitu morskog okolisa mehanizmom poput osobito osje-
tljivoga morskog podrucja, Strategija EU za mora podupire stajaliste
prema kojemu je Jadransko more u cjelini politi¢ki relevantan okvir re-
gionalne suradnje.

Jadransko more i kriteriji za osobito
osjetljivo podrucje

Osnovna obiljezja Jadranskog mora odreduju ga kao zasebnu
morsku cjelinu, ali se ujedno uvelike podudaraju s kriterijima za pro-
glasenje osobito osjetljivoga morskog podrucja, kako su u tri kategorije
(ekoloski, socioekonomski i znanstveni kriteriji) precizirani u Smjerni-
cama Medunarodne pomorske organizacije.

Tako je Jadransko more jedinstven i osjetljiv morski ekosustav,
a usto je i izraziti primjer poluzatvorenog mora.*® Prirodna obiljezja
Jadranskog mora izuzetna su, a uvelike su odredena specificnim susta-
vom izmjene voda s Jonskim morem u podrucju Otrantskih vrata koja
dijele Jadransko od Jonskog mora, te s Palagruskim pragom koji dije-
li dublji, juzni od plicega, sjevernog Jadrana. Osim toga, dotok slatkih
voda iz planinskih krajeva uz isto¢nu obalu Jadrana, kao i rijeka sjever-
ne Italije, uvelike pridonose jedinstvenosti vrlo specifi¢nih jadranskih
ekosustava.

Uzduz isto¢ne obale Jadrana rasuto je vise od 1.200 otoka, oto-
¢i¢a i hridi. Taj veliki arhipelag, jedinstven u sredozemnim razmjerima
po svojoj geografskoj i geomorfoloskoj krskoj strukturi, i danas je do-
bro ocuvan ekosustav. Zapadna obala Jadrana sasvim je drugacijeg sa-
stava — to je najvece pjeskovito i muljevito obalno staniste u cijelom
sjevernom Sredozemlju.

Jadransku ihtiofaunu karakterizira osobito velik broj vrsta, ali
i malobrojnost populacije pojedinih od njih. S obzirom na jedinstve-
nost 1 bogatstvo bioloske raznolikosti morskih vrsta, jadranska regija
ima iznimnu vrijednost ne samo u europskim, ve¢ i u svjetskim razmje-
rima.
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Posebna obiljezja tog podrucja ugrozena su nekolicinom opse-
znih vrsta djelatnosti. To su kopneni izvori onecis¢enja, osobito u sje-
vernom Jadranu, ali i na pojedinim drugim priobalnim lokacijama s ve-
¢im prirastom stanovniStva, zatim kocarski prelov pridnenih vrsta te
moguci utjecaji plovidbene djelatnosti. Pri tome, medutim, treba uociti
jednu razliku sjevernog od srednjeg i juznog Jadrana. Naime, uz velik
dio isto¢ne obale Jadrana te, pogotovo, u podrucju vanjskih otoka sre-
dnjega 1 juznog Jadrana, ¢ak bi i umjereni pritisak kao posljedica me-
dunarodne pomorske djelatnosti (npr. izlijevanje nafte ili utjecaji balas-
tnih voda) mogao biti poguban za taj osjetljivi okolis, koji je i danas na
mnogim lokacijama o¢uvan u prirodnom stanju. Na sjevernom Jadranu,
pak, te uz dijelove zapadne jadranske obale, gdje je eutrofikacija razlog
za veliku zabrinutost, dodatni bi pritisak pogorsao sadasnje stanje.

Kad je rijec¢ o kriterijima vezanim za socijalna, kulturna i eko-
nomska obiljezja jadranskog podrucja, kvaliteta okolisa i iskoriStavanje
bioloskih bogatstava mora na tom dijelu Jadrana imaju osobito veliko so-
cioekonomsko znacenje, ponajprije s obzirom na turizam i ribarstvo. Pri
tome je potrebno naglasiti visok stupanj ovisnosti stanovnistva o moru i
priobalju, §to je osobito izrazeno na mnogim jadranskim otocima.

Kulturna bastina jadranskog podruéja vrlo je vrijedna, §to potvr-
duju brojna povijesna i arheoloska nalazista. Od pamtivijeka je Jadran
bio vazan transportni pravac, a stotine olupina starih brodova otkrive-
nih u Jadranskome moru te brojna druga ostavstina svjedoée o njegovoj
iznimnoj arheoloskoj vrijednosti.

Medunarodna plovidba u Jadranskome moru:
sadasSnje stanje i trendovi

Medunarodna plovidba u Jadranskome moru postaje sve in-
tenzivnija. Razlog tome je smjestaj vaznih industrijskih centara (ugla-
vnom na zapadnoj obali Jadrana), ali i postojanje tranzitnih luka za sre-
dnjoeuropske zemlje, smjesStenih na krajnjem sjevernom dijelu jadran-
ske obale (luke Trst, Venecija, Koper i Rijeka te luke rijeckog bazena).
Moze se ocekivati da ¢e u buduce porasti vaznost i nekih drugih tranzi-
tnih luka, i to juznije, na istocnoj jadranskoj obali, primjerice luka Plo-
¢e u Hrvatskoj, Bar u Crnoj Gori i Valona u Albaniji, ako se u dogle-
dnoj budu¢nosti preko te albanske luke uspostavi novi pomorski pravac
za izvoz nafte iz kaspijske regije.** Trend razvoja medunarodne plovi-
dbe na Jadranu takoder ¢e voditi sve vecoj gustoc¢i prometa (dijelom i
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zbog projekata EU poput Autoceste na moru), i to osobito u pojedinim
dijelovima Jadranskog mora. Tome ¢e pridonijeti i promjene u nara-
vi prometa, a ne samo intenziviranje postojecih ruta. Takoder se moze
ocekivati znatan porast koli¢ine nafte i ostalih opasnih i Stetnih tereta
u medunarodnom prometu Jadranom, a osobito ukapljenoga prirodnog
plina (liquefied natural gas, LNG).

Osnovna obiljezja prometa opasnim teretima u Jadranu

Izlijevanje opasnih tereta s brodova u Jadranskome moru moglo
bi imati katastrofalne ucinke na osjetljivu prirodu i prirodna bogatstva,
kao i na vazne djelatnosti poput turizma i lokalnog ribarstva. Medutim,
razlog za zabrinutost vezan za medunarodnu plovidbu Jadranom jest i
unos stranih invazivnih morskih vrsta, npr. balastnim vodama ili obra-
stanjem trupova brodova morskim organizmima. Stoga ¢emo se ukra-
tko pozabaviti osnovnim obiljezjima i mogucim utjecajima sadasnjeg i
projiciranog medunarodnog pomorskog prometa Jadranskim morem.

Vecina brodova $to u medunarodnom pomorskom prometu pre-
voze potencijalno Stetne tvari pripadaju jednoj od triju glavnih katego-
rija tankera, onih za prijevoz nafte, kemikalija te plinova (bilo tankera
koji prevoze ukapljeni prirodni plin ili ukapljeni naftni plin). Za sada
u prometu Jadranom jo§ nema LNG tankera, no ostale navedene vrste
tankera ukljucene su u (medunarodni) promet tim morem. Procjenjuje
se da takvi tankeri, koji prevoze opasne i tetne terete, uplove u jadran-
ske Iuke 4.500 do 5.000 puta u godini.

Posljednjih desetak godina izrazito je porastao transport nafte.
Za sada je najvazniji smjer naftnog transporta Jadranom uvozni pravac.
Pri tome glavnina tankera nakon ulaska u Jadran kroz Otrantska vrata
plovi uzduz cijelog mora, sve do sjevernojadranskih naftnih termina-
la u lukama Trst (gdje se sada istovaruje oko 38 milijuna tona nafte u
godini), Venecija (godi$nje nesto manje od 11 milijuna tona), Omisalj
(godis$nje oko 7 milijuna tona) i Kopar (godi$nje oko 2 milijuna tona).
Tome treba dodati promet naftom u jo§ nekoliko vecih talijanskih luka
(osobito luke Ancona i Ravenna), kao i priobalne rute, uglavnom za ra-
zvoz naftnih derivata, ¢ime se procjena godiSnjeg transporta sirove na-
fte i derivata Jadranskim morem zaokruzuje na oko 70 milijuna tona. U
idu¢ih pet do sedam godina mogu se ocekivati promjene u transportu
nafte Jadranskim morem, i to vezane za tri glavna parametra: 1. uvode-
nje posve nove rute za transport nafte, 2. uvodenje izvoznog pravca uz
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dosadasnje gotovo iskljuc¢ivo uvozne pravce te 3. moguéi znatni porast
kolicine nafte transportirane Jadranom, ¢ak i za oko 50%.

Transport odnosno uvoz LNG-a, ¢ega zasad jo§ nema u Jadra-
nu, postat ¢e, prema svim procjenama, do kraja ovog desetljeca i po-
Cetka iducega, znacajni element u medunarodnom transportu Jadran-
skim morem. Razlog takvom ocekivanju jest sadasnja izgradnja nekoli-
ko uvoznih terminala za LNG u Jadranu, uklju¢uju¢i onaj u Brindisiju
(dovrsenje kojega je planirano najranije za 2008. godinu), kao i termi-
nal u venecijanskoj laguni, Isola di Porto Levante (takoder planiran za
dovrsenje najranije 2008. godine). K tome, nedavno su ozivjeli plano-
vi za izgradnju uvoznog LNG terminala velikog kapaciteta na isto¢noj
jadranskoj (hrvatskoj) obali, ponajvise za opskrbu nekih srednjoeurop-
skih zemalja plinom, a aktualni su i planovi za izgradnju dvaju uvoznih
LNG terminala u tr¢anskom zaljevu (od kojih je jedan planiran na ko-
pnu, a drugi na moru).

Izlozenost nesrecama

Pomorski promet na Jadranu znatnim je dijelom medunarodni,
a obiljezen je interakcijom cetiriju osnovnih nacina plovidbe. Pri tome
prvi plovidbeni pravac ukljuéuje promet znatnog broja veéih trgova-
¢kih brodova uzduz Jadranskog mora, izmedu Otrantskih vrata na jugu
i Trs¢anskog zaljeva na sjeveru. Taj prometni pravac presijeca drugi,
koji obuhvaéa plovidbu izmedu luka na zapadnoj i isto¢noj obali Jadra-
na. Treci se pravac plovidbe proteze uz jadranske obale, $to je pri plo-
vidbi uz zapadnu obalu isklju¢ivo domaci promet medu talijanskim lu-
kama, dok uz isto¢nu jadransku obalu moze ukljuéivati promet medu
lukama nekoliko drzava: Albanije, Crne Gore, Hrvatske, Italije i Slo-
venije. Napokon, tu je i ¢etvrti sastavni dio jadranske plovidbe, koji
obuhvaca razli¢ite “iregularne” rute odnosno smjerove plovidbe, poput
plovidbe velikih kruzera, brojnih jahti, ribarskih brodova te mnostva
manjih brodica i ¢amaca.*!

Zbog izduzenosti i relativne uskoce Jadranskog mora te zbog
njegovih demografskih obiljezja (npr. smjestaja velikih komercijalnih
luka na krajnjem sjeveru), kontrola nac¢ina plovidbe kakvi se tu na ne-
koliko nacina ispreplecu zahtjevan je i tezak posao. Relativno velik broj
vecih naftnih tankera prevozi sirovu naftu (i u manjoj koli¢ini derivate)
sve do sjevernojadranskih luka. Ti su tankeri za svojega uzduznog pu-
tovanja Jadranskim morem izlozeni intenzivnom prometu koji se odvi-
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ja izmedu dviju obala Jadrana (a koji je velikim dijelom prekojadranski
promet izmedu talijanskih i hrvatskih luka). Ono $to rizik ¢ini osobito
velikim jest udaljenost od oko 420 nautickih milja izmedu Otrantskih
vrata i sjevernojadranskih luka. Takva udaljenost zna¢i dugu plovidbu
tankera u podruéju gustog prometa.

Det norske Veritas (DNV) nedavno je napravio preliminarnu
procjenu izlozenosti pomorskog prometa u Jadranskome moru nesre-
¢ama brodova.*!l Usporedbom broja nesreca s obzirom na gustoc¢u plo-
vidbe u Jadranskome moru i ostalim morima svijeta zakljuceno je da
Jadransko more pripada skupini s najvisom frekvencijom pomorskih
nesreca. Prema toj procjeni Det norske Veritasa, Jadransko more ima
ucestalost pomorskih nesreéa preko pet puta veéu od svjetskog prosje-
ka. Ucestalost nesreca s obzirom na pritisak trgovackog prometa proci-
jenjena je vecom u Jadranskome moru nego u podrucjima gustoga po-
morskog prometa poput Meksickog zaljeva i Barentsova mora.

U proteklom petnaestogodisnjem razdoblju zabiljezene su uku-
pno 174 nesre¢e brodova u Jadranskome moru. il Medutim, stvarno
oneciscenje kao posljedica tih nesreca nije bilo ni priblizno onakvih
razmjera na kakve bi u¢estalost nesre¢a sama po sebi mogla navoditi.*"
Do sada u Jadranskome moru nije bilo nijednog slucaja koji bi doveo
do velikog izlijevanja Stetnih ili opasnih tvari s broda i imao znatnije
posljedice za okoli$. Takoder, u vrlo je malom broju dosadasnjih nesre-
¢a u Jadranskome moru uopce bilo jaéeg oneéiséenja. Ipak je bilo slu-
Cajeva kada su posljedice mogle biti vrlo ozbiljne. Takav je bio slucaj
tankera za kemikalije Brigitta Montanari, koji je 1984. godine potonuo
u blizini Nacionalnog parka Kornati. Vrlo ozbiljna nesre¢a dogodila se
i 1974. godine u Otrantskim vratima, kada je brod za prijevoz suhih te-
reta Cavtat nakon sudara s drugim brodom potonuo na dubinu od go-
tovo 100 metara. Cavtat je tada prevozio teret potencijalno opasan za
ljudsko zdravlje: 150 tona tetrametil olova i 120 tona tetraetil olova. U
tim sluc¢ajevima najgore su posljedice izbjegnute, ali su mogle biti ka-
tastrofalne.

Onecisc¢ivanje mora zbog redovitih brodskih operacija

Velike se nesre¢e brodova, premda redovito privlaée medijsku
pozornost, rijetko dogadaju. Medutim, glavnina onecis¢enja mora s
brodova nije posljedica nesre¢a nego redovitih, rutinskih brodskih ope-
racija koje se svakodnevno obavljaju, a kumulativno rezultiraju kroni-
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¢nim onecis¢enjem mora.™" Takav oblik onecis¢enja moze biti osobito
ozbiljan u zatvorenim i poluzatvorenim morima.

Onecisc¢enje naftom s brodova pri redovitim brodskim opera-
cijama, u skladu s medunarodnim mjerama, u Sredozemnom je moru
zabranjeno (ukljucujuéi, dakako, i Jadransko more), ali je u praksi ta
ilegalna aktivnost vrlo Gesta.**"! Kontinuirana analiza snimaka dobi-
venih specijalnom satelitskom tehnologijom, kakva se primjenjuje po-
sljednjih nekoliko godina, pokazala je pojacanu koncentraciju naftnih
mrlja uzduz glavnih pomorskih pravaca, ukljuéujuci i onaj §to prolazi
kroz Jonsko more i uzduz Jadranskog mora. 1! Tu se, medutim, to izli-
jevanje dogada u uskom i plitkom poluzatvorenom moru s osjetljivim
morskim okoliSem.

Prvo takvo satelitsko preliminarno ispitivanje Sredozemlja re-
zultiralo je i procjenama o ukupnoj, kumulativnoj povrsini podrucja
naftnih mrlja zbog izlijevanja s brodova u Jadranskome moru. Rijec¢
je o podrucju priblizne povrsine 1.228 km?; drugim rije¢ima, ukupna
naftna mrlja zbog gotovo svakodnevnog izlijevanja nafte s brodova u
Jadranskome moru otprilike je tri puta vec¢e povrsine od povrSine naj-
veéega jadranskog otoka, Cresa. il Posebna studija, nedavno sasta-
vljena za Jadransko more (ukljuéujuci cijelo morsko podruéje juzno od
39° N) otkrila je ukupno 257 izlijevanja nafte s brodova u 1999. godi-
ni, 263 izlijevanja u 2000, zatim 184 u 2001, te 244 u 2002. godini.**1x
Te studije daju prve pouzdane statisticke preglede izlijevanja nafte s
brodova u Jadranskome moru. Time se ujedno dokazuje da je to u Ja-
dranu redoviti na¢in postupanja, usprkos zabrani izlijevanja nafte i za-
uljenih otpadnih voda s brodova, u skladu s Dodatkom I. Medunarodne
konvencije o zastiti mora od oneci$¢enja s brodova, prema kojem cijelo
Sredozemno more ima status tzv. posebnog podrudja.

Vrlo ozbiljno pitanje moguceg utjecaja redovitih brodskih ope-
racija u Jadranskome moru jest unos $tetnih, stranih vrsta i organizama
putem balastnih voda. Ukupna koli¢ina balastnih voda izlivenih u luka-
ma Italije, Hrvatske i Slovenije u 2003. godini procijenjena je na oko
8 milijuna tona. Od te je koli¢ine oko 80% ispusteno u talijanskim ja-
dranskim lukama, dok je ostalih 20% otpadalo na slovensku luku Ko-
par i sve hrvatske luke zajedno. Medutim, najve¢i omjer tih balastnih
voda dosao je iz drugih dijelova Sredozemnog mora (oko 58%), a za-
tim i kao posljedica prometa unutar Jadrana, dakle iz drugih jadranskih
luka (oko 34%), dok je samo oko 8% ukupne koli¢ine balastnih voda
ispustenih u Jadran stiglo s lokacija izvan Sredozemlja.”** Medutim,
s o¢ekivanim promjenama jadranskih izvoznih i uvoznih plovidbenih
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pravaca — osobito ako se ostvari projekt kojim bi se uveo veliki izvozni
naftni pravac iz jadranske dubokomorske luke — ti bi se omjeri znatno
promijenili, tako da bi daleko veca koli¢ina balastnih voda stizala u Ja-
dransko more iz lokacija izvan Jadrana i Sredozemlja. Rizik od unosa
Stetnih stranih vrsta u tom bi slu¢aju postao mnogo veéi.

Medunarodna pomorska organizacija
i zaStitne mjere za Jadransko more

Tre¢i element koncepta osobito osjetljivoga morskog podrucja,
Sto se dograduje na prethodna dva (tj. obiljezja morskog podrucja te
njihovu osjetljivost na utjecaje medunarodne pomorske plovidbe), sa-
stoji se od mjera u nadleznosti Medunarodne pomorske organizacije.
Te, prema terminologiji Medunarodne pomorske organizacije, “doda-
tne zastitne mjere” trebaju biti takve da se izravno odnose na suzbija-
nje rizika §to proizlaze iz medunarodne pomorske djelatnosti u podru-
¢ju koje se predlaze kao osobito osjetljivo morsko podruéje. Pri tome
djelomice moze biti rije¢ o navodenju mjera koje se u tom podruéju veé
primjenjuju, dok se nove mjere predlazu u sklopu samog prijedloga za
proglasenje osobito osjetljivoga morskog podrucja. Pojedina podrucja
koja su ve¢ dobila status osobito osjetljivog morskog podrucja prosla
su proceduru u Medunarodnoj pomorskoj organizaciji samo na teme-
lju zastitnih mjera koje su se ve¢ otprije primjenjivale u tim podrucji-
ma. Premda bi se moglo tumaciti kako je to na papiru i dalje moguce,
nakon izmjene Smjernica Medunarodne pomorske organizacije potkraj
2005. (i, dakako, oc¢ekivanog nacina primjene tih Smjernica u praksi
Medunarodne pomorske organizacije), predlaganje osobito osjetljivoga
morskog podrucja samo na temelju ve¢ postojecih mjera redovito nece
biti dostatno kao uvjerljivi argument. Za Jadransko more treba uzeti u
obzir ne samo one zastitne mjere Medunarodne pomorske organizacije
koje su ve¢ u primjeni u Jadranu, ve¢ i one koje bi se trebale ili mogle
predloziti u sklopu samog prijedloga za proglasenje osobito osjetljivo-
ga morskog podrucja.
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Zastitne mjere Medunarodne pomorske organizacije
u Jadranskome moru

Do sada je u Medunarodnoj pomorskoj organizaciji za Jadran-
sko more ve¢ usvojeno nekoliko kategorija dodatnih zastitnih mjera, od
kojih neke posebno za Jadran, dok se druge primjenjuju u Jadranskome
moru kao dijelu $ire regije. Dosadasnje mjere obuhvacaju: 1. sustav ob-
veznog javljanja brodova, 2. sustave usmjeravanja plovidbe te 3. status
tzv. posebnog podrucja prema pojedinim dodacima Medunarodne kon-
vencije o zastiti mora od oneciséenja s brodova. Mjere spomenute pod
1.1 2. usvojene su u Medunarodnoj pomorskoj organizaciji posljednjih
godina na zajednic¢ke prijedloge nekoliko jadranskih zemalja.**i

Sustav obveznog javljanja brodova u Jadranskome moru
(ADRIREP) usvojen je u Medunarodnoj pomorskoj organizaciji u pro-
sincu 2002. i u obveznoj je primjeni od 1. srpnja 2003. godine. Od tada
svi tankeri za naftu od 150 ili viSe bruto tona istisnine, kao 1 svi osta-
li brodovi od 300 ili vise bruto tona koji prevoze opasne ili Stetne tere-
te moraju obalnim vlastima obvezno prijaviti svoje uplovljavanje u Ja-
dransko more, i to nakon prelaska 40°25° N, a nakon toga prijaviti svoj
polozaj na jo§ nekoliko daljnjih mjesta (tj. prelazaka iz jednog sektora
Jadrana u drugi). Na kraju moraju prijaviti i isplovljavanje iz Jadran-
skog mora. Taj je sustav uveden kako bi se pridonijelo sigurnosti plovi-
dbe, ali i1 zastiti morskog okoliSa, izmjenama podataka o kretanju bro-
dova §to prevoze naftu i druge opasne terete u Jadranskome moru.

Nadalje, od 1. prosinca 2004. godine u Jadranskom se moru pri-
mjenjuje nekoliko mjera za usmjeravanje plovidbe. Do sada uvedeni
sustav sastoji se od shema usmjerene i odijeljene plovidbe u sjevernom
Jadranu, kao i od posebnih takvih regulacija u Tr§¢anskom zaljevu, Ve-
necijanskom zaljevu, te za plovidbu prema lukama Koper i Monfalcone
i od njih. Uz to postoje i dva podrucja pojacanog opreza (u sjevernom
Jadranu i u Tr$¢anskom zaljevu), kao i podrucje koje se mora izbjega-
vati u sjevernom Jadranu. Osim tih obveznih mjera, u Jadranskom je
moru i nekoliko za sada jo§ samo preporucenih usmjerenja plovidbe: u
srednjem i juznom Jadranu te u Otrantskim vratima.

Osim tih mjera specijalno usvojenih u Medunarodnoj pomor-
skoj organizaciji za Jadran, treba dodati da je cijelo Sredozemno more
— ukljucujuéi, dakle, i Jadransko more kao njegov dio — proglaseno po-
sebnim podruc¢jem prema 1. i V. dodatku Medunarodne konvencije o
zastiti mora od oneciS¢enja s brodova. Njihov je smisao zastita osjetlji-
vih podrucja od izlijevanja ili ispustanja ulja, zauljenih otpadnih voda
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i otpadnih tvari s brodova.**! Tako je, u skladu s Dodatkom I, u pose-
bnom podrucju zabranjeno izlijevanje ili ispustanje nafte odnosno ulja
u more s bilo kojeg tankera i bilo kojeg broda od 400 ili vise bruto tona.
Nazalost, podatci dostupni u novije vrijeme (ve¢ izneseni u gornjem
tekstu) svjedoce da brodovi na medunarodnim pomorskim pravcima u
Jadranskome moru ¢esto krSe te zabrane.

Moguci prijedlozi za nove zastitne mjere
u Jadranskome moru

U svakom prijedlogu za osobito osjetljivo morsko podrucje u
kojemu se trazi uvodenje novih zastitnih mjera potrebno je identificira-
ti pravni temelj za svaku pojedinu predlozenu mjeru. U vezi s Jadran-
skim morem mogu nastati dvije situacije.

Kao prvo, moguée je predloziti zastitne mjere ¢iji se pravni te-
melj nalazi u nekom instrumentu Medunarodne pomorske organizaci-
je koji je ve¢ stupio na snagu. Pritom je prije svega rije¢ o mjerama
usmjeravanja plovidbe jer bi postojeci sustav usmjeravanja plovidbe u
Jadranskome moru ocito trebalo pojacati, i to najmanje u tri segmen-
ta srednjega i juznog Jadrana: u podrucju otoka Palagruze i Jabuke, te
u Otrantskim vratima. Takoder ¢e za dio postojece regulacije usmje-
rene 1 odijeljene plovidbe u sjevernom Jadranu biti potrebne odrede-
ne prilagodbe zbog planiranog prosirenja podrucja iskoriStavanja plina
iz jadranskog podmorja. Za predlaganje i usvajanje takve vrste zasti-
tnih mjera u Medunarodnoj pomorskoj organizaciji prijedlog za osobi-
to osjetljivo morsko podrucje i nije nuzan, premda bi takve predlozene
mjere zasigurno jo$ dodatno ojacale uvjerljivost potrebe statusa osobi-
to osjetljivog podrucja. No takve je zastitne mjere jednako moguce po-
dnijeti na usvajanje zasebnom procedurom u nadleznim odborima Me-
dunarodne pomorske organizacije, a zatim se naknadno na to pozvati u
prijedlogu za proglasenje morskog podrucja osobito osjetljivim.

Postoje, medutim, i druge vrste novih zastitnih mjera koje bi
se mogle predloziti u sklopu prijedloga za status Jadranskog mora kao
osobito osjetljivog podrucja. Rijec je o zaStitnim mjerama sadrzanima
u nekom instrumentu (npr. u medunarodnoj konvenciji) usvojenom u
Medunarodnoj pomorskoj organizaciji, ali koji joS nije stupio na snagu.
U skladu s terminologijom Smjernica Medunarodne pomorske organi-
zacije, takve mjere doista imaju pravni temelj jer su predvidene u in-
strumentu usvojenom u Medunarodnoj pomorskoj organizaciji. Medu
takvim mjerama za Jadransko su more osobito vazne “dodatne” odno-
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sno “stroze” mjere predvidene Konvencijom o balastnim vodama. il
Ako bi u kontekstu statusa jadranskog podrucja kao osobito osjetlji-
voga morskog podrucja prijedlog za uvodenjem pojedinih takvih vrsta
mjera bio usvojen u Medunarodnoj pomorskoj organizaciji, to bi bio, s
obzirom na dodatne zastitne mjere za Jadransko more, stvaran i znaca-
jan prakticni ucinak proglasenja Jadrana osobito osjetljivim morskim
podrucjem.

Osnovno razmatranje moguénosti predlaganja takvih mjera u
pravnoj je domeni; ali hoce li neka tako predlozena mjera doista biti
i usvojena u Medunarodnoj pomorskoj organizaciji, ipak ovisi i o po-
litickim razlozima. Kad je rije¢ o pravnoj sferi, prema Smjernicama
Medunarodne pomorske organizacije, svaka predlozena zaStitna mjera
mora imati pravni temelj. Tom je uvjetu, prema slovu Smjernica, udo-
voljeno usvajanjem neke konvencije ili drugoga pravnog instrumenta
Medunarodne pomorske organizacije.**V Konvencija o balastnim vo-
dama usvojena je u veljaci 2004. godine. Ta konvencija, medutim, jo$
nije stupila na snagu niti je izgledno da ¢e ubrzo stupiti na snagu. Nai-
me, za stupanje na snagu Konvencije o balastnim vodama potrebne su
ratifikacije (ili drugi predvideni nacini vezanja drzava ugovorom) 30
zemalja ¢ija ukupna trgovacka flota ¢ini najmanje 35% bruto tonaze
svjetske trgovacke flote.™* Za ilustraciju moze posluziti podatak da
je do danas, nakon §to je od usvajanja Konvencije o balastnim vodama
proteklo vise od dvije i pol godine, tu konvenciju ratificiralo samo Sest
drzava, s tim da ukupna zajednicka bruto tonaza njihove trgovacke flo-
te iznosi samo 0,6% svjetske trgovacke pomorske tonaze "1

Konac¢hni cilj Konvencije o balastnim vodama je sprecavanje pri-
jenosa Stetnih morskih organizama putem brodskih balastnih voda i se-
dimenata. Za postizanje tog cilja Konvencijom je predvideno postupno
uvodenje tehnologije za obradu balastnih voda na samom brodu. Izmje-
na balastnih voda, Sto je metoda koja se danas upotrebljava, prihvaca se
Konvencijom samo kao privremena mjera, jer se njome prijenos Stetnih
morskih organizama samo smanjuje ali ne sprecava u potpunosti. Me-
dutim, sve dok ta “privremena mjera” ne bude stavljena sasvim izvan
upotrebe — a prema Konvenciji to bi se trebalo dogoditi najkasnije do
2016. godine — preostaje desetak godina. Za mora poput poluzatvore-
nog Jadrana, u kojima pitanje izmjene balastnih voda pokrece vrlo slo-
zene i ozbiljne probleme (umnogome vrlo razlicite od onih kakvi po-
stoje na oceanima i njima otvorenim morima), deset je godina prilicno
dugo vrijeme.

U skladu s Konvencijom o balastnim vodama, izmjena balastnih
voda je, kad god je to moguée, obvezna na udaljenosti od najmanje 200
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nautickih milja od obale, gdje je dubina mora najmanje 200 metara.
Ipak, onda kad brod nije u moguénosti izmijeniti balastne vode na tako
odredenoj lokaciji, izmjena se mora obaviti $to dalje od najblizeg ko-
pna, ali svakako na udaljenosti od najmanje 50 nauti¢kih milja od oba-
le, gdje je dubina mora najmanje 200 metara. S obzirom na slozenost
postupka izmjene balastnih voda, u Jadranskome moru nema podrucja
koje bi udovoljilo takvim zahtjevima.

Te su odredbe Konvencije osobito vazne za plitka i uska mora,
gdje su plovidbene rute relativno blizu obala. Europske su morske vode
velikim dijelom upravo takve, a Jadransko je more pri tome izrazit pri-
mjer. U onim morima ili morskim podruc¢jima u kojima nije moguce
udovoljiti temeljnim zahtjevima Konvencije o balastnim vodama, obal-
ne (i lucke) zemlje mogu primijeniti — postujuci pri tome odgovaraju-
¢u proceduru u Medunarodnoj pomorskoj organizaciji — dodatne, stro-
7e mjere Vi

Za Jadransko bi se more, u kontekstu prijedloga Medunarodnoj
pomorskoj organizaciji za njegovo proglasenje osobito osjetljivim po-
dru¢jem, moglo razmisljati o dvije razlicite vrste novih zastitnih mjera
s obzirom na balastne vode. Kao prvo, to bi mogla biti mjera kojom se
Jadransko more odreduje kao morsko podrucje u kojemu je zabranjena
izmjena balastnih voda za sve brodove koji, optereceni balastnim vo-
dama, ulaze u Jadran iz drugih mora. Druga bi se moguca mjera mogla
odnositi na sustav obveznog javljanja podataka o balastnim vodama za
sve brodove koji uplovljavaju u Jadransko more. Obje bi se mjere mo-
rale primjenjivati u cijelom Jadranskom moru, a njih bi trebalo predlo-
ziti 1 kao privremene. Naime, potreba za njihovim postojanjem trebala
bi prestati do 2016. godine, ili u bilo kojem kasnijem razdoblju, ovisno
kada na snagu stupi Konvencija o balastnim vodama i kada brodarska
industrija postigne punu, univerzalnu primjenu tehnologije za obradu
balastnih voda na brodovima.

Hrvatska inicijativa za regionalnu suradnju

Ideja o proglasenju Jadranskog mora odnosno njegova dijela
osobito osjetljivim morskim podru¢jem nije sasvim nova; u stru¢noj se
literaturi spominjala jo§ prije desetak godina. Vil Tu su ideju s vreme-
nom pocele zastupati i nevladine organizacije za zastitu okoliSa, a u no-
vije vrijeme i pojedini politiCari i mediji. Napokon, spominjanje potre-
be suradnje u proglasenju Jadrana osobito osjetljivim morskim podru-
¢jem ulazi i u pojedine regionalne dokumente. Tako su u sklopu Medi-



360

teranskoga akcijskog plana u studenom 2005. godine Hrvatska, Italija i
Slovenija usvojile podregionalni plan mjera za intervencije kod ozbilj-
nih onecis¢enja mora. U tom planu tri zemlje predvidaju “suradnju na
proglasenju osobito osjetljivog morskog podrucja u podrucju obuhva-
¢enom planom” te zajednicki takav prijedlog Medunarodnoj pomorskoj
organizaciji, uklju¢ujuéi i dodatne zastitne mjere.

Osim izravnog prakti¢nog ucinka, tj. uvodenja dodatnih zasti-
tnih mjera, proglasenje Jadranskog mora osobito osjetljivim podru¢jem
moglo bi zasigurno omoguditi odgovarajuéi regionalni okvir suradnje
u zastiti morskog okoli$a, a na tragu politike EU. Takvo bi proglase-
nje ujedno demonstriralo visoku svijest predlagaca o osjetljivosti Ja-
dranskog mora. Zbog sve angaziranijeg interesa javnosti za zastitom
Jadrana, proglasenje Jadranskog mora osobito osjetljivim morskim po-
dru¢jem imalo bi odjeka i na domacoj politickoj sceni jadranskih zema-
lja. Stoga ima vise valjanih razloga da se istakne kako je status osobito
osjetljivoga morskog podrucja pozeljan za Jadran.

Pri tome je, medutim, cijelo vrijeme nedostajala jedna klju¢na
karika izmedu ideje o potrebi suradnje za proglasenje Jadrana osobito
osjetljivim morskim podruc¢jem i konkretnoga, razradenog prijedloga
za Jadran kao osobito osjetljivo morsko podruc¢je. Smjernicama Me-
dunarodne pomorske organizacije predvidene su stroge propozicije za
strukturu i elemente sadrzaja prijedloga drzava za proglasenje morskih
podrugja osobito osjetljivima. Siroka, multidisciplinarna ekspertiza i
pristup podatcima o raznim aspektima nekoga morskog podruéja (pri-
rodnim, navigacijskim, socioekonomskim, pravnim i drugim) potrebni
su kako bi se izradio prijedlog za osobito osjetljivo morsko podrucje;
pri ¢emu informacije sadrzane u prijedlogu treba predoditi na nacin re-
levantan za Medunarodnu pomorsku organizaciju.

Hrvatska je, uz podrzavanje ideje o Jadranskom moru kao oso-
bito osjetljivom morskom podrucju, u novije vrijeme poduzela i taj pri-
premni dio posla §to je do sada nedostajao u jadranskoj suradnji. U pro-
lje¢e 2004. godine Institut Fridtjof Nansen predlozio je iniciranje pro-
jekta struéne suradnje, u sklopu programa suradnje izmedu Hrvatske
i Norveske. Prijedlog tog projekta podrzalo je hrvatsko Ministarstvo
mora, turizma, prometa i razvitka, te je osnovana suradnicka skupina
u kojoj je okupljena komplementarna ekspertiza za izradu prijedloga:
Institut za oceanografiju i ribarstvo u Splitu i Dubrovniku, Hrvatski hi-
drografski institut, Institut “Ruder Boskovi¢”, Det norske Veritas i In-
stitut Fridtjof Nansen kao koordinator projekta. Izrada studije za prije-
dlog Jadrana kao osobito osjetljivog morskog podruéja zapocela je u
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travnju 2005. i dovrSena u ozujku 2006. godine, kada je prvi nacrt pri-
jedloga, putem hrvatskog Ministarstva mora, dostavljen nadleznim mi-
nistarstvima u ostalim jadranskim zemljama: Albaniji, Bosni i Herce-
govini, Italiji, (tadasnjoj) Srbiji i Crnoj Gori te Sloveniji. Istodobno je
hrvatsko Ministarstvo mora iniciralo osnivanje tzv. zajednicke skupine
strucnjaka jadranskih zemalja za osobito osjetljivo morsko podrucje.

Uz sudjelovanje predstavnika svih Sest jadranskih zemalja, te uz
hrvatsko predsjedavanje, ta se zajednicka skupina stru¢njaka sastala u
Opatiji 20. travnja 2006. godine, te razmotrila podneseni nacrt prije-
dloga.X! Zakljuécima usvojenima na tom sastanku ustanovljena je do-
pisna skupina pod zajednickim predsjedavanjem svih jadranskih zema-
lja, te uz tehni¢ku potporu hrvatskog Ministarstva mora.X!! Dogovore-
ni su rokovi za dovrSenje zajednickog prijedloga za Jadran kao osobi-
to osjetljivo morsko podruc¢je do kraja 2006. godine, radi njegova po-
dnosenja Medunarodnoj pomorskoj organizaciji. Takoder je dogovore-
no da ¢e zajednicka skupina stru¢njaka svoj posljednji sastanak odrzati
u sijecnju 2007. godine, nakon Cega bi odmah uslijedila ministarska
konferencija jadranskih zemalja, kojoj bi hrvatska Vlada bila domacin.
Uspjesno provodenje tog zajednicki dogovorenog plana jadranskih ze-
malja omogucilo bi podnosenje prijedloga Medunarodnoj pomorskoj
organizaciji za proglasenje Jadranskog mora osobito osjetljivim mor-
skim podrucjem.

RAZLIKE I ZAJEDNISTVO NA JADRANU:
IZGLEDI ZA REGIONALNU SURADNJU

Osim ispunjavanja formalnih kriterija sadrzanih u Smjernicama
Medunarodne pomorske organizacije te izrade strucne podloge za to,
predlaganje statusa osobito osjetljivog morskog podrucja u poluzatvo-
renom Jadranskom moru, okruzenom obalama vise drzava, mnogo je
slozeniji postupak od onih u kojima je podnosilac prijedloga samo je-
dna zemlja. Kao rezultat regionalne jadranske suradnje, ta se inicijativa
treba provoditi u dva klju¢na koraka. Kao prvo, takva inicijativa, u ko-
joj dvije ili viSe zemalja imaju svoje (ali i zajednic¢ke) interese vezane
za neko morsko podrucje, treba se ostvarivati medusobnom suradnjom.
Pri tome bi optimalni ishod bio konacni prijedlog u kojemu je izrazen
konsenzus jadranskih zemalja — premda to, strogo pravno gledano, i
nije nuzno, o ¢emu svjedoce noviji primjeri u praksi Medunarodne po-
morske organizacije. X!
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Nakon tog prvog koraka unutar regije, tek je drugi korak onaj na
globalnoj razini. Kako bi regionalno dogovoreno proglasenje osobito
osjetljivoga morskog podrucja postiglo pravi ué¢inak na medunarodnu
plovidbu, koja je po svojoj prirodi globalna djelatnost, prijedlog tre-
ba biti usvojen u sklopu globalne pomorske organizacije — Medunaro-
dne pomorske organizacije. Na toj bi razini, medutim, jadranske zemlje
— zbog brojnih ve¢ objasnjenih razloga — mogle biti vrlo uspjesne u za-
stupanju svojega eventualnog zajednickog prijedloga za osobito osje-
tljivim morskim podru¢jem.

No hoée li one doista htjeti i moci ostvariti punu regionalnu su-
radnju za podnosenje zajednickog prijedloga za Jadran? Ako za takvu
suradnju i ima izgleda, koji su razlozi za to? Ve¢ prvi pogled na poluza-
tvoreno Jadransko more pokazuje kako je tu rijec¢ o vrlo specifi¢noj si-
tuaciji. Ukupna duljina crte obale Jadranskog mora iznosi oko 8.300 ki-
lometara. Medutim, vise od pola te duljine otpada na obale brojnih oto-
ka, koji zajedno ¢ine arhipelag uzduz velikog dijela isto¢nojadranske
obale. Duljina crte obale pod suverenos¢u Hrvatske proteze se tako na
vise od 6.200 kilometara, $to je oko 75% ukupne duljine svih jadran-
skih obala. Ta dugacka obala i njezin ocuvani prirodni okoli§ za Hrvat-
sku su vazan resurs ve¢ sami po sebi, a ujedno su medu kljucnim gene-
ratorima njezina gospodarskog razvitka, osobito zbog razvoja turizma.
Jadranska obala Italije, smjestena uzduz cijele zapadne obale Jadra-
na, mnogo je slabije razvedena, te se stoga proteze na nesto manje od
1.300 kilometara. Drugim rije¢ima, Italija ima oko 15% ukupne dulji-
ne jadranske obale. K tome, sav se ostali dio jadranske obale proteze sa
suprotne, istocne strane. Tri jadranske zemlje na toj strani Jadrana, sve
tri s daljim izgledima za ¢lanstvo u EU, imaju ove duljine obala: Alba-
nija oko 400 kilometara, Crna Gora oko 290 kilometara te Bosna i Her-
cegovina 20-ak kilometara. Jedina druga zemlja ¢lanica EU na Jadranu,
Slovenija, ima samo 45 kilometara obale i time u ukupnoj crti obale Ja-
dranskog mora sudjeluje s preostalih 0,5% duljine.

Pogledaju 1i se, medutim, podatci o obujmu medunarodnoga
pomorskog prometa i trgovine, onda jadranska situacija izgleda uve-
like drugacdije od one $to bi je sugerirala sama duljina obala pojedinih
zemalja. Naime, omjeri koje u tom kontekstu treba pripisati zapadnoj
i isto¢noj jadranskoj obali gotovo su obrnuto proporcionalni od onih
dobivenih usporedbom duljine tih obala. Najveéi udio medunarodnog
pomorskog prometa i trgovine odnosi se na luke Italije, koje godisnje
sudjeluju s oko 75% ukupnoga brodskog trgovackog prometa i s oko
80% ukupnog obujma trgovine, tj. pretovarenog tereta, u Jadranskome
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moru. Udio hrvatskih luka u ukupnom jadranskom brodskom trgova-
¢kom prometu, kao i u obujmu trgovine, za sada je oko 10%, iako s
tendencijom porasta. Ostale jadranske zemlje — Slovenija, Bosna i Her-
cegovina (preko hrvatske luke Ploce), Crna Gora i Albanija — sve zaje-
dno ostvaruju ostalih 15% trgovackog brodskog prometa i 10% trgovi-
ne. Medu lukama tih zemalja izdvaja se jedina medunarodna trgovacka
luka Slovenije, Kopar, ¢iji godisnji promet (prema podatcima za 2005.
godinu) iznosi oko 2.000 brodova i vise od 13 milijuna tona pretovare-
nog tereta, $to je ¢ini ve¢om od bilo koje druge luke na isto¢noj obali
Jadrana (ne racunajuci, dakako, talijansku luku Trst).

Vaznost te razlike sa stajaliSta zaStite morskog okoliSa i upra-
vljanja resursima mora moguce je ilustrirati u kontekstu problemati-
ke balastnih voda u Jadranu. Promatra li se s tim u vezi ve¢ samo si-
tuacija triju jadranskih zemalja — od kojih dviju ¢lanica EU (Italije i
Slovenije) 1 jedne zemlje kandidatkinje za ¢lanstvo u EU (Hrvatske)
— odmah u prvi plan izbijaju velike razlike. Tako je Italija, zbog svog
velikog pomorskog izvoza, odgovorna za vise od tri ¢etvrtine unosa ba-
lastnih voda u jadranske luke. Ni na slovenskoj obali, iako je vrlo kra-
tka, unos balastnih voda nije zanemariv, Sto je posljedica intenzivnog
pomorskog izvoza preko jedine slovenske medunarodne luke Kopra.
Napokon, Hrvatska, koja ima neusporedivo najdulju jadransku obalu,
sudjeluje s nesrazmjerno malim udjelom balastnih voda u Jadranskome
moru, i to zbog relativno malog obujma pomorskog izvoza (iako treba
uzeti u obzir i noviji trend porasta).

Istodobno je, medutim, Italija neusporedivo najveéa ribarska ze-
mlja na Jadranu; njezin godisnji ulov ribe u Jadranskome moru osam
do deset puta je veéi od ulova hrvatske ribarske flote, a od slovenskog
ulova veéi je i za stotinjak puta. Stetne posljedice unosa stranih invazi-
vnih morskih vrsta balastnim vodama s brodova (ali i drugim vektori-
ma) mogle bi imati katastrofalne ucinke za ribarstvo na Jadranu, $to je
za Italiju vrlo vazno. Za Hrvatsku su, pak, morsko ribarstvo, ali i ma-
rikultura, vazni ne samo po svojemu gospodarskom potencijalu, nego i
zbog moguénosti zaposljavanja stanovni$tva na obali, pa stoga i u de-
mografskom smislu; brojni su, naime, hrvatski otoci na kojima se broj
stanovnika smanjuje, a starosna dob raste. Socijalne implikacije ribar-
stva, pa Cak i profil pomorske zemlje, vazna su razmatranja u nekim
drugim jadranskim zemljama. I razvoju turizma, sa svim gospodar-
skim, kulturnim, socijalnim i drugim u¢incima, u raznim se jadranskim
zemljama uglavnom pridaje velika vaznost.
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Zajednic¢ko obiljezje svih tih medusobno razli¢itih jadranskih
zemalja ipak postoji: to je Jadransko more samo po sebi — relativno
usko i plitko, umjereno toplo i poluzatvoreno more, duboko usje¢eno u
europsko kopno. Zbog takvih obiljezja Jadransko je more kroz povijest
sluzilo kao vazan medunarodni plovidbeni i trgovacki pravac, a takve
su i projekcije za buduénost. Medutim, zbog istih tih obiljezja, a u uvje-
tima sve veceg tehnickog i tehnoloskog razvoja, moguci utjecaji me-
dunarodne plovidbe u jednom dijelu Jadranskog mora lako bi se mogli
odraziti i na druge dijelove, dakle potencijalno i na regiju kao cjelinu.
U tome i jest klju¢no, trajno zajednicko obiljezje svih jadranskih zema-
lja: sve su one obalne zemlje, s viSe vaznih djelatnosti vezanih za more,
medu kojima je medunarodni pomorski promet izmedu obalnih i dru-
gih zemalja jedna od djelatnosti.

Jadransko je more stoga regija koja se neizbjezno mora orijen-
tirati na suradnju u pristupanju pitanjima od zajednickog interesa, a za-
Stita morskog okolisa upravo je takvo pitanje. Medutim, za pojedine dr-
zave u toj regiji neka su dominantna obiljezja potpuno razli¢ita. Stoga
je glavni izazov za jadranske zemlje nalazenje odgovarajuce ravnote-
ze izmedu sfere nacionalne regulacije, koja uzima u obzir osobitosti i
prioritete svoje zemlje, te regionalne suradnje, koja se temelji na zaje-
dnic¢kim obiljezjima. Pri tome se, medutim, ne smije zaboraviti da je u
odnosu prema treéim zemljama, odnosno nejadranskim drzavama zasta-
va brodova, pozeljno zajednicko polaziste s jedinstvenim zahtjevima.

Upravo bi se zato status osobito osjetljivoga morskog podrucja
— kao koncept koji uravnotezuje lokalne i regionalne interese zastite
morskog okolisa s interesima medunarodnog brodarstva i industrije —
za jadranske zemlje mogao pokazati izglednim i korisnim pristupom. U
kontekstu sve jaceg trenda regionalizacije “europskih mora” kao jedno-
ga od kljuénih elemenata Strategije EU za mora, vaznost tog koncepta
za Jadransko more postaje jo§ veca. Strategija EU za mora tezi stvara-
nju morskih regija i podregija kao politicki relevantnih cjelina, medu
kojima je Jadransko more identificirano kao jedna od nekoliko jasno
odredenih podregija unutar Sire, manje kompaktne regije Sredozemnog
mora. Premda se Strategija EU izravno odnosi samo na drzave ¢lanice
Unije i morske vode pod njihovom suverenoséu i jurisdikcijom, od ¢la-
nica EU u Strategiji se trazi nastojanje da se njihove akcije provode u
koordinaciji s onima tre¢ih zemalja unutar pojedine regije ili podregi-
je. Sposobnost suradnje u proglasenju osobito osjetljivog morskog po-
dru¢ja mogla bi se pokazati kljuénim testom za zemlje Jadrana — ¢lani-
ce EU, kandidatkinje i aspirantice — u smislenoj primjeni inace Siroke
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Strategije EU za mora, u ovom slu¢aju na to¢no odredenom i vrlo va-
znom cilju zastite morskog okolisa i odrzivog razvoja na Jadranu. Sta-
tus osobito osjetljivoga morskog podrucja za Jadransko bi more mogao
biti vazan prvi korak u tom smjeru. Institucionalizacija svejadranske
regionalne suradnje, mozda uz pomo¢ medunarodnog tijela poput Ko-
misije za zastitu morskog okolisa Jadrana, koja bi obuhvatila svih Sest
jadranskih zemalja — Albaniju, Bosnu i Hercegovinu, Crnu Goru, Hr-
vatsku, Italiju i Sloveniju — mogao bi biti idu¢i korak vrijedan razma-
tranja.

iii

Dio istrazivanja u izradi ovog rada temelji se na nalazima medunarodnog projekta
Strucna studija o Jadranskom moru kao osobito osjetljivom morskom podrucju,
koji je vodio autor rada. Projekt je bio pokrenut 2004. godine na inicijativu Insti-
tuta Fridtjof Nansen, koju je podrzalo Ministarstvo mora, turizma, prometa i ra-
zvitka Republike Hrvatske. Institut je zatim, tijekom 2005. i 2006. godine, koordi-
nirao i proveo projekt, u suradnji s Institutom za oceanografiju i ribarstvo iz Splita
i Dubrovnika, Hrvatskim hidrografskim institutom, Institutom “Ruder Boskovic¢” i
Det norske Veritasom (Hovik, Norveska), za potrebe hrvatskog Ministarstva mora.
Projekt je financiralo Ministarstvo vanjskih poslova Kraljevine Norveske u sklopu
programa suradnje Hrvatske i Norveske. Rad se temelji i na istrazivanju provede-
nom unutar projekta Zastita morskog okolisa i upravljanje resursima mora: Pra-
vni i politicki okviri za Jadransko more, §to ga od 2006. godine vodi autor rada
uz potporu Vijeca za znanost Norveske. Autor zahvaljuje na komentarima na nacrt
¢lanka Douglasu Brubakeru, Qysteinu Jensenu, Arildu Moeu, Olavu Schram Stok-
keu te dvojici anonimnih recenzenata, kao i urednici knjige Katarini Ott na mno-
gim korisnim prijedlozima. Stajalista iznesena u radu osobna su autorova stajali-
Sta i misljenja.

Katastrofa tankera Prestige pocela je 13. studenog 2002. u oluji pred Spanjolskim
obalama Galicije, da bi se Sest dana kasnije tanker prepolovio. U more je isteklo
oko 64.000 tona nafte, cime nije onecisc¢eno samo more, veé i nekoliko tisuca kilo-
metara obale; Stete od posljedica te katastrofe goleme su. O prvim reakcijama EU
vidjeti: Commission of the European Communities (2002).

Izmijenjene Smjernice, kakve je Skupstina Medunarodne pomorske organizacije
usvojila u prosincu 2005, primjenjuju se umjesto prijasnjih Guidelines for the De-
signation of Special Areas under MARPOL 73/78 and Guidelines for the Identifi-
cation and Designation of Particularly Sensitive Sea Areas, usvojenih rezolucijom
Skupstine Medunarodne pomorske organizacije, A.927(22) od 29. studenoga 2001.
Nove Smjernice, tj. Revised Guidelines for the Identification and Designation of
Particularly Sensitive Sea Area, usvojene su rezolucijom Skupstine Medunarodne
pomorske organizacije, A.982(24) od 1. prosinca 2005.

Medunarodna konvencija o zastiti mora od onecisc¢enja s brodova iz 1973. izmije-
njena je i dopunjena Protokolom iz 1978. godine; o Konvenciji s aneksima, uklju-
Cujuci i tumacenja te izmjene i dopune, vidjeti: MARPOL 73/78 (2002). Meduna-
rodna konvencija o zastiti ljudskog zivota na moru iz 1974. godine; o Konvenciji,
s Protokolom iz 1988. godine te aneksima, izmjenama i dopunama, vidjeti: SOLAS
(2004).
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O izvornom smislu koncepta osobito osjetljivog morskog podrucja i razmatranji-
ma vezanima za prva proglasenja vidjeti: Gjerde i Freestone (1994).

Najvece tankerske nesrece u proslom desetljecu bile su one brodova Aegean Sea,
1992; Braer, 1993; Sea Empress, 1996; te Erika, 1999. godine. Medu posljedica-
ma takvih pomorskih nesreéa redovito su veliki materijalni izdaci za operacije ¢i-
S¢enja, kao i velike Stete za djelatnosti poput ribarstva i turizma u pogodenim po-
drucjima.

O tome vidjeti: Frank (2005).

Medunarodna konvencija o zastiti mora od onecisé¢enja s brodova podrobno defi-
nira vrste tankera i vrste ulja. U daljnjem se tekstu umjesto izraza ulje rabi izraz
nafta. Izlijevanje teskih frakcija ulja u more moze imati vrio stetne posljedice.
Vidjeti: Regulation (EC) No 1726/2003 of the European Parliament and of the Co-
uncil, of 22 July 2003, amending Regulation (EC) No 417/2002 on the accelera-
ted phasing-in of double-hull or equivalent design requirements for single-hull oil
tankers. Za zanimljiv komentar vidjeti: Boyle (2006).

Za pregled vidjeti: Tracey (2004).

Vidjeti dokument Designation of a Western European Particularly Sensitive Sea
Area (2003) sto su ga zajednicki podnijele Belgija, Francuska, Irska, Portugal,
Spanjolska i Velika Britanija.

Roberts (i sur,), 2005. Za drugaciji pristup vidjeti: Detjen (2006).

Vidjeti dokument Designation of the Baltic Sea as a Particularly Sensitive Sea
Area (2003) Sto su ga zajednicki podnijele Danska, Estonija, Finska, Latvija, Li-
tva, Njemacka, Poljska i Svedska.

Commission of the European Communities (2003:26-27), toc. 7.4.

Uralska je nafta mjesavina lagane sirove nafte sa zapadnosibirskih polja i teSke
sirove nafte s polja u regijama Urala i Volge. Uralska je mjesavina na medunaro-
dnom nafinom trzistu od 1970-ih godina, te se i danas prevozi Transneftovom na-

ftovodnom mrezom.

VLCC je, u izravnom prijevodu, kratica za vrlo veliki tanker za sirovu naftu (Very
Large Crude Carrier). Rijec je o tankerima nosivosti od oko 200.000 do 320.000
tona, Sto ih c¢ini komercijalno atraktivnijima za duga, prekomorska putovanja.
Vidjeti: IHO (1953:17). U predgovoru tom izdanju jasno je navedeno: “‘Ove gra-
nice nemaju nikakvo politicko znacenje.”

Za raspravu o tome kako shvatiti pojmove “regija” i “regionalno” u kontekstu za-
stite morskog okolisa vidjeti: Boyle (2000).

Vidjeti: Commission of the European Communities (2005).

Daljnje napomene o osnovnim prirodnim obiljezjima Jadranskog mora s obzirom
na ekoloske kriterije kako su sazeti u ovom odjeljku temelje se na materijalu sto
su ga u sklopu projekta Expert study on a Particularly Sensitive Sea Area for the
Adpriatic Sea pripremili Ivona Marasovi¢, Adam Benovi¢ i Nedo Vigo¢ iz Instituta
za oceanografiju i ribarstvo u Splitu i Dubrovniku, te Nenad Leder iz Hrvatskoga
hidrografskog instituta.

Prema najnovijem razvoju dogodaja, c¢ini se da buduénost luke Valona kao izvo-
zne nafine luke za AMBO projekt postaje upitna, jer albanska Viada — dijelom pod
pritiskom javnosti zbog zastite okolisa, ali i iz geopolitickih razloga — razmatra
mogucnost luke u regiji Porto Romano (Drac) kao izvozne luke za AMBO, umjesto
luke Valona; vidjeti, npr., bugarski Standart i makedonski Utrinski Vesnik od 7. li-
stopada 2006.

Vezano za tu kategoriju, zanimljiv je podatak o izrazitom porastu broja posjeta ve-
likih kruzera hrvatskim lukama. Tako je u 2003. godini posjet brodova te katego-
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rije porastao 190%: od 307 posjeta tijekom 2002. godine na 582 u 2003. godini.
Glavnina posjeta tih brodova (ukupno 575) zabiljezena je na Sirem podrucju Du-
brovnika. Za vrijeme turisticke sezone podrucje Dubrovnika dnevno posjecuje i do
desetak velikih kruzera.

Izvor: sazetak nalaza Det norske Veritasa sadrzan u: Designation of the Adriatic
Sea as a Particularly Sensitive Sea Area — First draft prepared for the Meeting of
the Joint Expert Group on PSSA, 20 April 2006 (neobjavijeni dokument, u arhivi
autora rada).

Vidjeti: Lloyds Register Fairplay accident database, 1990-2004.

Vidjeti: REMPEC (2004). Od nesreca koje se odnose na “naftu”, u toj su bazi po-
dataka zabiljezene one od kolovoza 1977. do prosinca 2003. godine (popis A), dok
su se nesrece vezane za “opasne i Stetne tvari” biljezile od sijecnja 1988. do pro-
sinca 2003. godine (popis B).

Vidjeti npr.: IMO/UNEP (2004:13-18) i European Commission/Joint Research
Centre (2002).

Za izvrsnu studiju o pravnoj regulaciji vezanoj za onecis¢enje mora s brodova vi-
djeti: Khee-Jin Tan (2006).

Rijec je o analizi snimaka dobivenih posebnom satelitskom opremom (Synthetic
Aperture Radar, SAR), sto ih je od 1999. do 2005. godine provodila specijalizirana
istrazivacka jedinica Europske komisije (Sensors, Radar Technologies and Cyber-
security (SERAC) Unit of the Institute for the Protection and Security of the Citi-
zen at the European Commission DG Joint Research Centre, JRC), sa sjedistem u
Ispri, Italija.

Vidjeti: European Commission/Joint Research Centre (2001:10).

Vidjeti: European Commission/Joint Research Centre (2001:10).

Podatci iz projekta Pitanja balastnih voda za Hrvatsku §to su ga proveli Det nor-
ske Veritas i Institut Fridtjof Nansen u 2004. i 2005. godini.

Vidjeti dokument Establishment... (2003).

MARPOL, Dodatak I. (Regulacije o sprecavanju zagadenja mora uljem; Regulaci-
Jja 10) i Dodatak V. (Regulacije o sprecavanju zagadenja mora otpadnim tvarima;
Regulacija 5).

The International Convention for the Control and Management of Ships’ Ballast
Water and Sediments, 2004.

Vidjeti stavak 7.5.2(3) Smjernica Medunarodne pomorske organizacije. Osobito je
stavak 7.5.2(3.ii) Smjernica decidiran u vezi sa sadrzajem tog uvjeta, te je tuma-
Cenje u tom slucaju doista vrlo jasno. Takvo je tumacenje dodatno potvrdeno izja-
vom: “Ta opcija ocito ¢ini pravni temelj vrlo jasnim; takav temelj mora biti sadr-
zan u nekom pravnom instrumentu Sto ga je Medunarodna pomorska organizacija
usvojila”; vidjeti Identification and Protection... (2005:5).

Clanak 18(1) Konvencije o balastnim vodama.

Vidjeti: Summary of Conventions as at 30 April 2006, na web portalu Medunaro-
dne pomorske organizacije, www.imo.org. Drzave ugovornice do sada su Maldivi,
Nigerija, Sveti Kristofor i Nevis, Spanjolska, Sirija i Tuvalu.

Vidjeti Regulaciju C-1 (Dodatne mjere) Konvencije o balastnim vodama, u vezi s
Clankom 2(3) Konvencije (Stroze mjere).

xxxviii Vidjeti npr.: Zec i Komadina (1996).

XXXIX

Plan je prihvacen sporazumom izmedu Hrvatske, Italije i Slovenije u Portorozu, u
studenom 2005. Za spominjanje osobito osjetljivog morskog podrucja vidjeti tocku
2.5.2. tog plana.
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Rijec je o studiji sadrzanoj u dokumentu Designation of the Adriatic Sea as a Par-
ticularly Sensitive Sea Area — First Draft prepared for the Meeting of the Joint
Expert Group on PSSA, 20 April 2006 (neobjavijeni dokument, u arhivi autora
rada).

Na temelju dokumenta Adriatic PSSA Joint Expert Group (JEG) — Conclusions of
the First Meeting and Plan of Activities od 20. travnja 2006. (neobjavljeni doku-
ment, u arhivi autora rada).

Status osobito osjetljivoga morskog podrucja za Balticko more usvojen je u Medu-
narodnoj pomorskoj organizaciji usprkos snaznom protivijenju jedne od obalnih
zemalja Baltickog mora, i to Rusije, ¢ije su balticke morske vode stoga izuzete iz
predlozenoga podrucja na Baltiku. U Baltickom je moru, inace, posljednjih godina
znatno porastao ruski izvoz nafte, a time i promet tankera.
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POJMOVNIK EUROPSKE UNIJE*
ACQUIS COMMUNAUTAIRE — PRAVNA STECEVINA ZAJEDNICE

AGENDA 2000 — dokument Europske komisije koji sadrzava program
aktivnosti vezanih za razvoj EU te financijski okvir za proSirenje no-
vim drzavama ¢lanicama u razdoblju 2000-2006. godine.

BIJELA KNIJIGA (White Paper) — dokument EU s prijedlozima budu-
¢ih aktivnosti na pojedinom podrucju. U nekim primjerima bijela knji-
ga slijedi zelenu knjigu, kojom se pokrece postupak savjetovanja.

CARDS (Community Assistance for Reconstruction, Development and
Stabilisation) — program tehnicko-financijske pomo¢i EU Jugoisto¢noj
Europi (drzave korisnice: Albanija, Bosna i Hercegovina, Hrvatska,
Srbija i Crna Gora te Makedonija), namijenjen provedbi procesa stabi-
lizacije i pridruzivanja. Prioriteti CARDS programa su obnova, povra-
tak izbjeglica i prognanika, stabilizacija regije; uspostava institucional-
noga i zakonodavnog okvira (demokracija, ljudska prava, prava manji-
na, pomirba, civilno drustvo, neovisnost medija, borba protiv organi-
ziranoga kriminala); odrzivi gospodarski razvoj i ekonomska reforma
usmjerena prema trziSnom gospodarstvu; socijalni razvoj; prekograni-
¢na, transnacionalna i regionalna suradnja. Od 2005. godine Hrvatska
je korisnica samo regionalne sastavnice programa CARDS jer je na-
kon stjecanja statusa drzave kandidatkinje dobila moguénost koristenja
pretpristupnih programa PHARE, ISPA i SAPARD. — PRETPRISTU-
PNI PROGRAMI

COREPER (Permanent Representatives Committee, Comité des
représentants permanents) — ODBOR STALNIH PREDSTAVNIKA

DEKLARACIA 1Z LAEKENA (Laeken Declaration) — KONVEN-
CIJA O BUDUCNOSTI EUROPE

DEMOKRATSKI DEFICIT (Democratic Deficit) — pojam koji se upo-
trebljava za opisivanje €injenice da je zbog slozenosti svoga ustroja i

Za izradu ovog pojmovnika koristeni su pojmovnici na internetskim stranicama Eu-
ropske unije (http://europa.eu/scadplus/glossary/index_en.htm) i Ministarstva vanjskih
poslova i europskih integracija (http://www.mvpei.hr/ei/download/2005/06/15/Mali
leksikon.pdf).
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nacina odluc¢ivanja EU nedovoljno demokrati¢an te da je prosje¢nomu
gradaninu dalek i nerazumljiv. U struénoj se literaturi taj pojam odno-
si 1 na institucionalni ustroj EU kojim dominiraju Vije¢e EU i Europ-
ska komisija, institucije koje kombiniraju zakonodavne i izvr$ne ovla-
sti, uz razmjerno slabu ulogu Europskoga parlamenta, jedine instituci-
je ¢iji su Clanovi izabrani na izravnim izborima. No s obzirom na jaca-
nje uloge Europskoga parlamenta tijekom godina i mnoge inicijative za
pojednostavnjivanje organizacije i donoSenja odluka u EU te na veéu
transparentnost u radu institucija Unije, demokratski se deficit postu-
pno smanjuje.

DRZAVA KANDIDATKINJA (Candidate Countries) — drzava koja je
zatrazila punopravno ¢lanstvo u EU i kojoj je na temelju pozitivnog mi-
Sljenja Europske komisije Europsko vije¢e odobrilo status drzave kan-
didatkinje. Trenuta¢no taj status imaju Turska, Hrvatska i Makedonija.

DRZAVA PRISTUPNICA (4cceding Country) — drzava koja je ispuni-
la kriterije za ¢lanstvo, zakljucila pregovore o ¢lanstvu u EU, potpisala
ugovore o pristupanju i ¢eka punopravno ¢lanstvo u Uniji. Trenuta¢no
taj status imaju Bugarska i Rumunjska.

ECOFIN (Economic and Financial Affaires) — Vije¢e ministara EU za
ekonomske i financijske poslove.

EKONOMSKA I MONETARNA UNUA (Economic and Monetary
Union, EMU) — proces kojim drzave ¢lanice EU uskladuju svoje eko-
nomske i monetarne politike s krajnjim ciljem usvajanja jedinstvene
valute — eura. Ugovorom iz Maastrichta potpuno je razraden cilj mo-
netarne unije, metoda i vremenski okvir njezina stvaranja. Proces stva-
ranja EMU tekao je u tri faze, od kojih je posljednja bila osnivanje Eu-
ropske sredisnje banke, utvrdivanje tec¢aja i uvodenje jedinstvene valu-
te. Jedinstvenu valutu nisu usvojile tri drzave ¢lanice: Danska, Svedska
i Ujedinjeno Kraljevstvo. Za deset novih ¢lanica sudjelovanje u EMU
obvezno je, no dok ne ispune kriterije konvergencije imat ¢e status
drzava ¢lanica s odstupanjem.

EURO - jedinstvena valuta koju je 1. sije¢nja 1999. godine prihvati-
lo 11 zemalja ¢lanica EU (Austrija, Belgija, Finska, Francuska, Irska,
Italija, Luksemburg, Nizozemska, Njemacka, Portugal i Spanjolska), s
krajnjim ciljem potpunog ukidanja nacionalnih valuta. Danska 1 Ujedi-
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njeno Kraljevstvo koristile su se pravom ostajanja izvan eurozone (pre-
ma Ugovoru iz Maastrichta), a Gréka i Svedska do spomenutog datuma
nisu formalno zadovoljile kriterije konvergencije. Greka je, zadovoljivsi
te kriterije, usla u eurozonu 2001. godine. Uvodenje eura kao jedinstve-
ne valute u EU treca je faza Ekonomske i monetarne unije. Potpuna za-
mjena nacionalnih valuta zemalja eurozone nov¢anicama i kovanicama
eura obavljena je krajem veljace 2002. godine.

EUROBAROMETAR (Eurobarometer) — naziv je istrazivanja $to ih
Europska komisija provodi u drzavama ¢lanicama kako bi pratila ja-
vno mnijenje gradana EU o proSirenju, druStvenim prilikama, zdrav-
stvu, kulturi, zastiti okoli$a, euru, obrani itd.

EUROPSKA BANKA ZA OBNOVU I RAZVOJ (European Bank for
Reconstruction and Development, EBRD) — osnovana je 1991. godine
s ciljem da pomogne biv§im komunistickim zemljama u njihovoj tran-
sformaciji u trziSna gospodarstva. Investiranjem u (veéinom) privatna
poduzeca Banka samostalno ili s drugim partnerima u 27 drzava pro-
mice strukturne i sektorske reforme, trziSno natjecanje, privatizaciju i
poduzetnistvo, poti¢e jaanje financijskih institucija i pravnih sustava,
potreban razvoj infrastrukture za razvoj privatnog sektora te usvajanje
prakse efikasnog upravljanja poduze¢ima, ukljucujuci i svijest o zastiti
okolisa. Hrvatska je postala ¢lanicom Europske banke za obnovu i ra-
zvoj 15. travnja 1993. godine. Sjediste banke je u Londonu.

EUROPSKA INVESTICIISKA BANKA (European Investment Bank,
EIB) — financijska institucija Europske unije ustrojena 1957. godine
Rimskim ugovorima. Cilj je te institucije pridonijeti procesu integracije
te, opcenito, ciljevima EU osiguranjem dugoroc¢nih financijskih sred-
stava za odredene kapitalne projekte u Uniji te u drugim zemljama di-
ljem svijeta.

EUROPSKA KOMISIJA (European Commission) — politicko tijelo
koje predstavlja interese cijelog EU. Predlaze zakone, politike i progra-
me te je odgovorna za provedbu odluka Parlamenta i Vije¢a. Do pristu-
panja novih ¢lanica bila je sastavljena od 20 ¢lanova (po dva iz Fran-
cuske, Njemacke, Italije, Spanjolske i Ujedinjenog Kraljevstva te po je-
dan ¢lan iz ostalih zemalja). Nakon pristupanja novih ¢lanica Komisi-
ja unovom mandatu (2004-2009. godine) ima 25 ¢lanova. Clanove Ko-
misije sporazumno dogovaraju drzave Clanice, a potvrduje ih Europski
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parlament, kojemu je Komisija odgovorna. Mandat ¢lanova Komisije
traje pet godina. U sklopu institucionalnog trokuta Unije (Europska ko-
misija, Vije¢e EU i Europski parlament) Komisija predstavlja Europ-
sku zajednicu.

EUROPSKA LJESTVICA USPJEHA U INOVIRANIJU (European In-
novation Scoreboard) — sadrzava niz standardiziranih pokazatelja ino-
vacijskih aktivnosti. Europska komisija donijela je prvi takav doku-
ment 2001. godine.

EUROPSKA SREDISNJA BANKA (European Central Bank, ECB) —
upravlja europskim sustavom sredis$njih banaka, a zadaca joj je odredi-
vanje tokova gotovog novca, vodenje deviznih transakcija, upravljanje
sluZzbenim inozemnim pri¢uvama zemalja ¢lanica te osiguravanje ure-
dnoga platnog prometa. Osnovana je 30. lipnja 1998, kada je preuzela
odgovornost provodenja europske monetarne politike.

EUROPSKA STRATEGIJA ZAPOSLJAVANJA (European Employ-
ment Strategy, EES) — jedan je od stupova Lisabonske strategije, a za-
sniva se na tri cilja: 1. punoj zaposlenosti, 2. produktivnosti i kvali-
teti na poslu, 3. socijalnoj i teritorijalnoj koheziji. — LISABONSKA
STRATEGIJA

EUROPSKA SUSJEDSKA POLITIKA (European Neighbourhood
Policy) — nova politika kojom se susjedi na istoku i jugu EU pozivaju

stena prijatelja oko granica nove, proSirene Unije.

EUROPSKA UNUJA (European Union, EU) — nadnacionalna zajedni-
ca nastala kao rezultat procesa suradnje i integracije $to ga je 1951.
godine pokrenulo Sest zemalja (Belgija, Francuska, Njemacka, Italija,
Luksemburg i Nizozemska). Nakon pet valova prosirenja (1973. Dan-
ska, Irska i Ujedinjeno Kraljevstvo; 1981. Greka; 1986. Portugal i Spa-
njolska; 1995. Austrija, Finska i Svedska te 2004. deset novih zemalja
¢lanica) EU danas ima 25 zemalja ¢lanica. Naziv Europska unija uve-
den je Ugovorom o Europskoj uniji iz Maastrichta. Prvi stup EU ¢ine
tri zajednice: Europska zajednica za ugljen i celik (ECSC), Europska
ekonomska zajednica (EEC) i Europska zajednica za atomsku energiju
(Euratom); drugi stup ¢ine zajednicka vanjska i sigurnosna politika, a
tre¢i — suradnja u pravosudu i unutarnjim poslovima.
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EUROPSKA ZAJEDNICA (European Community) —izraz koji se rabio
u nesluzbenom govoru (do pregovora o Europskoj uniji) kao zajednicki
naziv za tri zajednice: Europsku zajednicu za ugljen i ¢elik (ECSC),
utemeljenu ugovorom u Parizu 1951. godine, za Europsku ekonomsku
zajednicu (EEC) i za Europsku zajednicu za atomsku energiju (Eura-
tom), utemeljene u Rimu 1957. godine. U nesluzbenoj se komunikaciji
EU spomenute tri zajednice skra¢eno nazivaju Zajednica.

EUROPSKI GOSPODARSKI PROSTOR (European Economic Area,
EFEA) — nastao 1992. godine sporazumom $to ga je potpisalo tadaSnjih
12 drzava EZ-a i 6 drzava EFTA-e radi stvaranja jedinstvenog trziSta
na kojemu bi se postovala sloboda kretanja ljudi, roba, usluga i kapi-
tala. Danas se EEA sastoji od 25 drzava ¢lanica EU i 3 drzave ¢lanice
EFTA-e (Island, Lihtenstajn i Norveska). Na podru¢ju EEA-e primje-
njuje se oko 80% propisa jedinstvenog trziSta EU.

EUROPSKI MONETARNI SUSTAV (European Monetary System,
EMS) — dogovor kojim su drzave ¢lanice EU vezale svoje valute kako
bi izbjegle velike fluktuacije deviznih tecajeva i inflaciju. Taj mone-
tarni sustav, osnovan 1979. godine, preteca je Ekonomske i monetar-
ne unije.

EUROPSKI PARLAMENT (European Parliament) — predstavnicko ti-
jelo stanovnika EU. Zastupnici u Parlamentu biraju se izravnim glaso-
vanjem jos od 1979. godine. Drzavama ¢lanicama EU osnivackim je
ugovorima dodijeljen odredeni broj zastupnickih mjesta u Europskom
parlamentu. Taj broj odrazava veli¢inu stanovnisStva drzava ¢lanica. No-
vim je ustavnim ugovorom predvideno da, bez obzira na to koliko ma-
lena bila drzava, ona ima pravo na najmanje Sest zastupnika u Parla-
mentu. Nacionalne kvote svake nove ¢lanice odreduju se ugovorima o
pristupanjima. Najve¢i broj zastupnika u Parlamentu takoder je utvrden
osnivackim ugovorima. Danas Parlament ima 732 zastupnika, a njego-
ve su ovlasti razmatranje prijedloga Europske komisije, sudjelovanje u
donosenju propisa, imenovanje i razrjeSavanje clanova Europske komi-
sije, pravo upita vezanih za rad Europske komisije i Vijeca EU, podjela
ovlasti u donosenju godisnjeg proracuna i nadzor (zajedno s Vije¢em)
njegove provedbe. U sklopu institucionalnog trokuta Unije (Europska
komisija, Vije¢e EU i Europski parlament) Parlament predstavlja gra-
dane Unije.
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EUROPSKI SPORAZUMI — UGOVORI O PRIDRUZIVANJU

EUROPSKO UDRUZENJE SLOBODNE TRGOVINE (European
Free Trade Association, EFTA) — medunarodna organizacija koja uje-
dinjuje trzista Islanda, Lihtenstajna, Norveske i Svicarske u zonu slo-
bodne trgovine te je istodobno platforma za sudjelovanje njezinih triju
¢lanica (bez Svicarske) u Europskome gospodarskom prostoru, zajedno
s 25 drzava EU. EFTA je osnovana Konvencijom u Stockholmu 1960.
godine kao alternativa tadasnjem EEZ-u.

EUROPSKO VIJIECE (European Council) — ozna¢ava sastanak &elni-
ka drzava ili vlada zemalja ¢lanica EU s predsjednikom Europske ko-
misije. Sastanci se odrzavaju tri puta u godini kako bi se raspravljalo o
bitnim pitanjima za EU. — VIJECE EUROPE, VIJECE EUROPSKE
UNIE

EUROSTAT - statisticki ured EU koji prikuplja i obraduje usporedive
statisticke informacije iz drzava Clanica.

EVOLUTIVNA KLAUZULA (Evolutionary Clause) — formulacija iz
Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju. Njome drzava koja zapoci-
nje pridruzivanje izrazava svoju opredijeljenost za pristup EU, a EU to
prihvaca.

FINANCIJSKA PERSPEKTIVA (Financial Perspective) — osnovna joj
je zadaca postavljanje sedmogodi$njih politickih prioriteta i obuzdava-
nje ukupnog porasta proracunskih rashoda EU. Rezultat je dogovora
izmedu Europskog parlamenta, Vijeca i Komisije te odreduje maksima-
lan iznos i strukturu predvidenih rashoda. Do sada su zakljucena ceti-
ri takva dogovora: Financijska perspektiva 1988-1992. (Delorsov prvi
paket), Financijska perspektiva 1993-1999. (Delorsov drugi paket), Fi-
nancijska perspektiva 2000-2006, koja je temelj financijskog paketa
Agenda 2000 i Financijska perspektiva 2007-2013. — AGENDA 2000
INTERREG III — inicijativa Zajednice, €iji je cilj ojacati gospodarsku i
socijalnu koheziju u EU poticanjem uravnotezenog razvoja europskog
kontinenta putem prekograni¢ne, transgranicne i meduregionalne sura-
dnje. Pocetna ideja inicijative Interreg, usvojena 1990. godine, bila je
priprema pograni¢nih podrué¢ja zemalja Clanica za zajednicu bez unu-
tarnjih granica. Drzave ¢lanice EU koje sudjeluju u Interregu III mogu
se u tu svrhu koristiti sredstvima Europskog fonda za regionalni razvoj
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(European Regional Development Fund). Drzave koje nisu ¢lanice EU
svoje sudjelovanje u toj inicijativi financiraju vlastitim sredstvima i/ili,
ako je to odobrila Europska komisija, iz programa pomo¢i EU. Na ra-
zini EU za Interreg Il zaduzena je, u sklopu Europske komisije, Opca
uprava za regionalnu politiku.

ISPA (Instrument for Structural Policies for Pre-Accession) — program
je sluzbeno pokrenut 1. travnja 2000. godine s ciljem pruzanja pomoci
Unije drzavama kandidatkinjama u pripremama za ¢lanstvo na podru-
¢ju prometa i zastite okolisa. U sklopu toga glavni su prioriteti progra-
ma obrazovanje o politikama i procedurama EU, pomo¢ u dosezanju
standarda EU u zastiti okoli$a te pro§irenje i povezivanje s transeurop-
skim prometnim mrezama. — PRETPRISTUPNI PROGRAMI

JEDINSTVENO TRZISTE, UNUTARNIE TRZISTE (Single Mar-
ket, Internal Market) — pojmovni okvir za ujedinjenje ekonomskog po-
dru¢ja u EU ostvarenjem tzv. Cetiriju sloboda — slobode kretanja ljudi,
roba, usluga i kapitala bez unutarnjih granica. Danas se vise rabi po-
jam unutarnje trziste, a tako je i definiran u Ugovoru o Europskoj uni-
ji, tj. kao ukidanje svih unutarnjih prepreka ostvarivanju Cetiriju slobo-
da. Jedinstveni europski akt (Single European Act) iz 1986. godine prvi
je donio bitne izmjene i dopune Rimskih ugovora potrebne za usposta-
vu jedinstvenog trziSta, a pocetkom 1993. godine pocelo je funkcioni-
rati unutarnje trziste EU.

KONVENCIJA O BUDUCNOSTI EUROPE (Convention on the
Future of Europe) — organizirana rasprava o budué¢nosti Europske uni-
je koju su pokrenule drzave ¢lanice EU na temelju Deklaracije iz La-
ekena. Prema Deklaraciji, cilj je Konvencije bio potaknuti Sto Siru ra-
spravu o kljuénim pitanjima buduénosti EU te izraditi prijedlog europ-
skoga ustava. Konvencija je pocela raditi 28. veljace 2002. godine, a
zavrSila predstavljanjem prijedloga nacrta Ustavnoga ugovora Europ-
skomu vijecu u Solunu 19. 1 20. lipnja 2003. godine. U radu Konvenci-
je, kojom je predsjedao Valery Giscard d’Estaing, sudjelovali su pred-
stavnici vlada i parlamenata drzava ¢lanica EU i drzava kandidatkinja,
predstavnici institucija EU te predstavnici socijalnih partnera, nevladi-
nih udruga, mladih itd. Konvencija o buduc¢nosti Europe svojevrsna je
novost u nacinu djelovanja Unije jer dotadasnjim meduvladinim konfe-
rencijama koje su prethodile potpisivanju ugovora nisu odrzane javne
rasprave otvorene za sve zainteresirane strane. — DEKLARACIJA 1Z
LAEKENA
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KRITERUI 1Z KOPENHAGENA (Copenhagen Criteria) — uvjeti za
¢lanstvo u EU utvrdeni na sastanku Europskog vije¢a u Kopenhage-
nu 1993. godine. Celnici drzava ¢lanica EU slozili su se da ¢e primiti
u Clanstvo zemlje sredi$nje i isto¢ne Europe ako ispune ove politi¢ke i
ckonomske kriterije: 1. stabilnost institucija koje osiguravaju demokra-
ciju, pravnu drzavu, poStovanje ljudskih prava i prava manjina, 2. po-
stojanje djelotvornoga trziSnoga gospodarstva i 3. sposobnost preuzi-
manja obveza koje proizlaze iz pravne steCevine Zajednice, ukljucuju-
¢i provedbu politickih, ekonomskih i monetarnih ciljeva. EU zadrzava
pravo odluéivanja kada ée prihvatiti nove ¢lanove.

KRITERII 1Z MAASTRICHTA, KRITERIJI KONVERGENCIJE
(Maastricht Criteria, Convergence Criteria) — nacela utvrdena ugo-
vorom potpisanim u Maastrichtu 1992. godine, kada su drzave c¢lani-
ce uspostavile EU te dogovorile ove kriterije za uspostavu Ekonom-
ske i monetarne unije te jedinstvene valute: 1. stopa inflacije moze biti
najvise 1,5% veca od prosjecne stope inflacije za tri zemlje EU s najni-
zom inflacijom, 2. dugoro¢ne kamatne stope ne smiju biti ve¢e od 2%
s obzirom na prosjek triju zemalja EU s najnizom inflacijom, 3. prora-
¢unski deficit ne smije biti ve¢i od 3% BDP-a, 4. javni dug ne smije biti
vec¢i od 60% BDP-a, 5. nacionalna valuta mora biti u normalnom raspo-
nu ERM-a (— TECAJNI MEHANIZAM) tijekom dvije prethodne go-
dine.

LISABONSKA STRATEGIUJA (Lisbon Strategy) — oznaka je za skup
zajednickih strateskih ciljeva usvojenih na sastanku Europskog vijeca
odrzanome u ozujku 2000. godine u Lisabonu, prema kojima bi EU do
2010. godine trebao postati najkonkurentnije i najdinamicnije gospo-
darstvo svijeta utemeljeno na znanju, sposobno za odrzivi gospodarski
rast, s najve¢om stopom zaposlenosti i snaznom gospodarskom i soci-
jalnom kohezijom.

NOVE DRZAVE CLANICE (New Member States) — Cipar, Ceska Re-
publika, Estonija, Madarska, Letonija, Litva, Malta, Poljska, Slovacka i
Slovenija, koje su zavrsile pregovore i od bivsih zemalja kandidatkinja
1. svibnja 2004. godine postale ¢lanicama EU.

ODBOR STALNIH PREDSTAVNIKA (Permanent Representatives
Committee, Comité des représentants permanents, COREPER) — tijelo
koje ¢ine stalni predstavnici (veleposlanici) drzava ¢lanica EU u Bru-
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xellesu. Taj odbor pomaze u radu Vije¢a ministara u fazi preliminarnih
dogovora i pregovora o prijedlogu i nacrtu mjera koje predlaze Europ-
ska komisija. Zada¢a je COREPER-a priprema svih odluka i razmatra-
nje drugih pitanja koja imaju politi¢ko znacenje za sastanke Vijeca mi-
nistara.

OSNIVACKI UGOVORI — RIMSKI UGOVORI, ECSC

PAKT O STABILNOSTI (Stability Pact for South Eastern Europe) —
politicki dokument usuglasen 10. lipnja 1999. godine u Kolnu, sa stra-
teskim ciljem priblizavanja zemalja jugoistocne Europe euroatlantskim
strukturama i ja¢anja medusobne suradnje. Pakt postavlja okvir za su-
radnju drzava jugoistocne Europe, drzava ¢lanica EU, SAD-a, Ruske
Federacije, medunarodnih organizacija (ukljucujuéi i medunarodne fi-
nancijske institucije) te raznih regionalnih inicijativa. U Hrvatskoj je
za koordinaciju svih aktivnosti u vezi s Paktom zaduzeno Ministarstvo
vanjskih poslova i europskih integracija.

PAKT O STABILNOSTI I RASTU (Stability and Growth Pact) — osno-
va za tre¢u fazu uspostavljanja Ekonomske i monetarne unije koja je
zapocela 1. sijecnja 1999. Cilj mu je osiguranje proracunske discipli-
ne zemalja ¢lanica nakon uvodenja jedinstvene valute. Prema njegovim
odredbama, Europsko vije¢e moze kazniti drzavu ¢lanicu koja ne podu-
zme mjere za smanjenje prevelikoga proracunskog deficita.

PHARE PROGRAM - program pomoc¢i ustanovljen 1989. godine, na-
kon pada komunizma u zemljama srednje i isto¢ne Europe. Cilj mu je
obnova tih zemalja. Isprva je obuhvaéao samo Poljsku i Madarsku pa se
nazivao Pologne-Hongrie: assistance a la restructuration économique
(odakle i danasnji akronim), a s vremenom se prosirio na drzave kan-
didatkinje srednje i isto¢ne Europe. Osim pomoci u obnovi gospodar-
stava tih zemalja, PHARE je bio glavni financijski instrument pretpri-
stupne strategije za zemlje koje su podnijele molbu za ¢lanstvo u EU.
Ciljevi PHARE-a ponajprije su usmjereni na izgradnju institucija nu-
znih za proces priblizavanja ekonomskim integracijama te za financi-
ranje investicijskih programa u drzavama kandidatkinjama. — PRET-
PRISTUPNI PROGRAMI

POSTUPAK PREKOMIJERNOG DEFICITA (Excessive Deficit Proce-
dure, EDP) — drzave Clanice obvezne su izbjegavati prekomjerne pro-
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raCunske deficite, tj. moraju odrzavati proracunsku disciplinu postujuci
dva kriterija: udio prorac¢unskog deficita ne smije biti veci od 3% BDP-a,
a udio javnog duga ne smije prelaziti 60% BDP-a. Ako su te vrijednosti
u nekoj drzavi ¢lanici premasene, na razini Unije aktivira se tzv. postu-
pak prekomjernog deficita. Njime se utvrduje razina prekoracenog de-
ficita, odreduju mjere za njihovo rje$avanje te moguce financijske san-
kcije. Pakt o stabilnosti i rastu odreduje postupak pri postojanju preko-
mjernog deficita.

PRAVNA STECEVINA ZAJEDNICE (franc. acquis communautaire,
engl. Community Acquis) — skup prava i obveza koji obvezuje i povezu-
je sve drzave ¢lanice unutar EU. Ta steCevina ne obuhvaca samo zako-
ne u uzem smislu vec¢ i zajednicke ciljeve utvrdene pojedinim osniva-
¢kim ugovorima. Svaka drzava koja zeli postati ¢lanicom EU mora pri-
hvatiti odluke iz osnivackih ugovora i uskladiti svoje zakonodavstvo s
pravnom ste¢evinom Zajednice.

PREGOVORI O PRISTUPANIJU (Accession Negotiations) — pregovo-
ri koje drzava kandidatkinja za ¢lanstvo vodi s drzavama ¢lanicama EU
o uvjetima pod kojima ¢e postati punopravnom ¢lanicom EU. Pod po-
kroviteljstvom Europske komisije pregovori se vode o svim poglavlji-
ma pravne stecevine. Rezultati pregovora ukljucuju se u Ugovor o pri-
stupanju kojim se odreduju svi uvjeti ulaska u ¢lanstvo Unije.

PRETPRISTUPNA STRATEGIJA (Pre-accession Strategy) — oblik
pomo¢i koji bi trebao olaksati ekonomsku i politicku tranziciju zema-
lja srednje i istocne Europe. Europsko vijec¢e usvojilo ju je 1994. godi-
ne, a zasniva se na produbljivanju suradnje pridruzenih zemalja i insti-
tucija EU, razvoju ugovora o pridruzivanju, financijskoj pomo¢i putem
PHARE programa i pripremi za integraciju u jedinstveno trziste.

PRETPRISTUPNI PROGRAMI (Pre-accession Assistance) — EU je
kao pomo¢ za pripremu zemalja srednje i isto¢ne Europe za ¢lanstvo
u Uniji za razdoblje 2000-2006. godina pokrenuo tri tzv. pretpristu-
pna programa: PHARE, ISPA i SAPARD. Program PHARE koncen-
trira se na izgradnju institucija, sudjelovanje u programima Zajednice,
ekonomsku i socijalnu koheziju i industrijsko restrukturiranje. Program
SAPARD bavi se modernizacijom poljoprivrede i ruralnim razvojem,
a ISPA podrzava infrastrukturne projekte u podru¢ju prometa i zasti-
te okolisa.
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PRISTUPNO PARTNERSTVO (Accession Partnerships) — glavni in-
strument pretpristupne strategije zemalja kandidatkinja i EU. Namje-
na mu je odredivanje prioriteta i potrebne financijske pomo¢i za svako
podrucje tijekom njegove prilagodbe zakonodavstvu Unije. Svaka ze-
mlja mora razraditi detaljan program primjene pravne steCevine Zaje-
dnice, odrediti vremenski raspored zadataka te potrebna ljudska i finan-
cijska sredstva.

RIMSKI UGOVORI, ECSC (Treaties of Rome) — potpisani su 1957.
godine u Rimu, a njima su osnovane Europska ekonomska zajednica
(EEC) 1 Europska zajednica za atomsku energiju (Euratom). Njima je
ustanovljena carinska unija izmedu zemalja ve¢ osnovane Europske za-
jednice za ugljen i ¢elik (ECSC, koju su 1951. osnovale Belgija, Fran-
cuska, Italija, Luksemburg, Nizozemska i Njemacka, tzv. Pariski ugo-
vor) 1 postavljeni ciljevi stvaranja zajednickog trzista koje bi osigura-
lo slobodno kretanje ljudi, roba, usluga i kapitala. Stupanjem na sna-
gu Ugovora o Europskoj uniji (Ugovor iz Maastrichta), Europska eko-
nomska zajednica preimenovana je u Europsku zajednicu.

SAPARD (Special Accession Programme for Agriculture and Rural
Development) — poseban pretpristupni fond EU za poljoprivredu i rural-
ni razvoj namijenjen pripremi drzava kandidatkinja za ¢lanstvo u EU.
Namjena je tog programa pomoci drzavama kandidatkinjama u rjesa-
vanju problema strukturnih prilagodbi u njihovim poljoprivrednim se-
ktorima i ruralnim podru¢jima te pruziti pomo¢ u provedbi pravne ste-
¢evine Zajednice na podrucju zajednicke poljoprivredne politike i cje-
lokupnoga relevantnog zakonodavstva. Program je pokrenut poc¢etkom
2000. godine, a drzave kandidatkinje imaju se pravo koristiti njime sve
do prikljuc¢enja Uniji. —» PRETPRISTUPNI PROGRAMI

SCREENING - prva faza u pregovorima o ¢lanstvu s EU. Njime se
utvrduju podrucja u zakonodavstvu pojedine drzave kandidatkinje koja
je potrebno prilagoditi zakonodavstvu EU, ocjenjuje se postojeca razi-
na uskladenosti te potrebe daljnje prilagodbe. Screening sluzi kao te-
melj za bilateralne pregovore izmedu drzava ¢lanica EU i drzave kan-
didatkinje za ¢lanstvo.

SOCIJALNI PROTOKOL (Social Policy Protocol) — usvojen je 1991.
godine u Maastrichtu, a potpisalo ga je 11 zemalja EU (bez Ujedinje-
nog Kraljevstva). Naknadno su ga potpisale Austrija, Finska i Svedska.
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Njime zemlje potpisnice izrazavaju svoju namjeru da poveéaju zapo-
slenost, pobolj$aju zivotne i radne uvjete itd. Ta je problematika nakna-
dno ukljucena u Ugovor iz Amsterdama, pa je Socijalni protokol pre-
stao zasebno postojati.

SPORAZUM O OSNIVANJU SREDNJOEUROPSKE ZONE SLOBO-
DNE TRGOVINE (Central Europe Free Trade Agreement, CEFTA) —
osnovni ciljevi CEFTA-¢ jesu uskladivanje razvoja ekonomskih odnosa
izmedu zemalja potpisnica, podizanje zivotnog standarda i osiguranje
boljih moguénosti zaposljavanja, povecanje produktivnosti, porast fi-
nancijske stabilnosti te uklanjanje trgovinskih zapreka izmedu zemalja
potpisnica. CEFTA ostvaruje jednu od pripremnih aktivnosti na putu ka
punopravnom ¢lanstvu u EU. U prosincu 1992. Sporazum su potpisale
tadasnja Cehoslovacka, Madarska i Poljska, 1996. Slovenija, 1997. Ru-
munjska, a 1999. Bugarska. Hrvatska je potpisala Ugovor o pristupa-
nju CEFTA-i 12. prosinca 2002, a punopravnom je ¢lanicom postala 1.
ozujka 2003. godine. Od prosirenja EU 1. svibnja 2004. godine u ¢lan-
stvu CEFTE-¢ su, osim Hrvatske, Bugarska i Rumunjska.

SPORAZUM O STABILIZACIJI 1 PRIDRUZIVANJU, SSP (Stabili-
sation and Association Agreement, SAA) — nova generacija europskih
sporazuma ponudena zemljama jugoistocne Europe u sklopu procesa
stabilizacije i pridruzivanja. Sporazumom se ureduju opca nacela, poli-
ticki dijalog, regionalna suradnja, slobodno kretanje roba, kretanje ra-
dnika, osnivanje pravnih osoba, pruzanje usluga i kapitala, uskladiva-
nje zakona, provedba zakona i pravila trziSnog natjecanja, pravosude i
unutarnji odnosi, politika suradnje i financijska suradnja. Sporazum ze-
mlji potpisnici daje status potencijalnog kandidata za ¢lanstvo u EU.
Hrvatska je potpisala takav sporazum s EU 29. listopada 2001, a stupio
je na snagu 1. veljace 2005. godine.

STRUKTURNI FONDOVI, KOHEZIJSKI FOND (Structural Funds,
Cohesion Fund) — dio su strukturne politike Unije kojoj je cilj smanyji-
ti razvojni jaz izmedu bogatih i siromasnih regija i zemalja ¢lanica EU
te promicati ekonomsku i socijalnu jednakost. Cetiri su strukturna fon-
da: Europski regionalni razvojni fond (7he European Regional Devel-
opment Fund, ERDF), Europski socijalni fond (The European Social
Fund, ESF), Europski fond za smjernice i jamstva poljoprivredi (The
European Agricultural Guidance and Guarantee Fund, EAGGF) i Fi-
nancijski instrument za pomo¢ ribarstvu (The Financial Instrument for
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Fisheries Guidance, FIFG). Kohezijski fond osnovan je 1993. godine
kako bi se dodatno ojacala strukturna politika Unije. Namijenjen je ze-
mljama ¢iji je BDP po stanovniku manji od 90% prosjeka Unije, a cilj
mu je financiranje zastite okoli$a i prometne infrastrukture. Strukturni

fondovi ¢ine otprilike tre¢inu proracuna EU.

TECAJNI MEHANIZAM (Exchange Rate Mechanism, ERM) — za&e-
tak Ekonomske i monetarne unije. To je sustav prilagodljivih tecaje-
va u kojemu su te€ajevi zemalja ¢lanica fluktuirali unutar definiranih
granica. Ocekivalo se da ¢e taj sustav stabilizirati tecajeve, kontroli-
rati inflaciju te potaknuti trgovinu. Slicno ERM-u, razvijen je sustav
ERMII kao pomo¢ zemljama koje nemaju euro da se, postujuci zajedni-
¢ke ekonomske kriterije, pripreme za ¢lanstvo u Uniji. — EKONOM-
SKATMONETARNA UNIJA

TRANZICIJSKI INDIKATORI — sustav kvalitativnih pokazatelja za
zemlje u tranziciji. Objavljuje ih EBRD, a u skladu s njima, vrijednosti-
ma od 1 do 4+, vrednuje se restrukturiranje i privatizacija poduzeca, li-
beralizacija trziSta i stanje financijskih institucija.

UGOVOR IZ NICE (Treaty of Nice) — stupio je na snagu 1. veljace
2003. godine, a rezultat je meduvladine konferencije koja je zapocela u
veljaci 2000. godine, a zavrsila u prosincu iste godine. Na toj se konfe-
renciji raspravljalo o sastavu i djelovanju institucija Unije nakon iducih
valova proSirenja. Stupanjem na snagu tog ugovora te njegovim prosi-
renjem na nove drzave Clanice promijenjen je sastav i nacin djelova-
nja Europskoga parlamenta, Vije¢a Europske unije, Europske komisije,
Suda Europskih zajednica, Revizorskoga suda, Gospodarskoga i soci-
jalnoga odbora te Odbora regija.

UGOVOR O EUROPSKOJ UNIJI, UGOVOR 1Z MAASTRICHTA
(Treaty on the European Union, EU Treaty) — ugovor kojim je usposta-
vljena Europska unija i definirani ciljevi Ekonomske i monetarne uni-
je, jedinstvena valuta, zajedniCka vanjska i sigurnosna politika, zajedni-
¢ka obrambena politika, uvodenje drzavljanstva Unije te uska suradnja
u pravosudu i unutarnjim poslovima. Drzave ¢lanice potpisale su ga
1992. i ratificirale 1993. godine.

UGOVORI O PRIDRUZIVANJU, EUROPSKI SPORAZUMI (A4sso-
ciation Agreements, Europe Agreements) — poseban oblik sporazuma
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o pridruzivanju izmedu EU i pojedinih zemalja srednje i isto¢ne Euro-
pe te baltickih zemalja. Osnovni cilj sporazuma bila je priprema pridru-
zenih zemalja za prikljuc¢ivanje EU. Temelji se na nacelima posStovanja
ljudskih prava, demokracije, pravne drzave i trziSnoga gospodarstva.
Europski su sporazumi bili sklopljeni s deset zemalja: Bugarskom, Ce-
Skom, Estonijom, Madarskom, Letonijom, Litvom, Poljskom, Rumunj-
skom, Slova¢kom i Slovenijom.

URUGVAJSKA RUNDA (Uruguay Round) — trgovinski pregovori koji
su zapoceli 1986. godine u Urugvaju. Dogovor su tek 1994. godine po-
tpisali ministri 125 zemalja na sastanku u Maroku. Iako su pregovori
trajali mnogo godina, ipak se smatra da su bili uspjesni jer su obuhvatili
niz trgovinskih pitanja i najavili osnivanje WTO-a.

USTAVNI UGOVOR (Constitutional Treaty) —u Rimu su 29. listopa-
da 2004. godine premijeri i ministri vanjskih poslova 25 drzava ¢lanica
EU potpisali Europski ustav, temeljni zakon Unije, dok su predstavnici
drzava kandidatkinja te Bugarska, Rumunjska i Turska potpisali samo
zavr$ni dio Ustava. Proces ratifikacije europskog Ustava morao bi biti
dovrsen u roku dvije godine. Budu¢i da je Ugovor do sada ratificiralo
samo 15 ¢lanica Unije, a dvije su ga ¢lanice na referendumima odbaci-
le (Francuska i Nizozemska), EU je pokrenuo razdoblje promisljanja, s
ciljem da pronade rjeSenje za trenuta¢nu ustavnu krizu. Ustavni bi ugo-
vor trebao objediniti sve dosadasnje ugovore Unije u jedan konsolidi-
rani dokument.

VIJECE EUROPE (Council of Europe) — meduvladina organizacija sa
sjedistem u Strasbourgu koja u drzavama c¢lanicama potice razvoj de-
mokracije, postovanje ljudskih prava i nacela pravne drzave te promi-
¢e europsko kulturno naslijede. Osnovalo ga je 1949. godine deset eu-
ropskih zemalja (Belgija, Danska, Francuska, Irska, Italija, Luksem-
burg, Norveska, Nizozemska, Ujedinjeno Kraljevstvo i Svedska), a da-
nas ima 46 Clanica. Sve zemlje EU clanice su i Vije¢a Europe. — EU-
ROPSKO VIJECE, VIJECE EUROPSKE UNIJE

VIJECE EUROPSKE UNIE (Council of the European Union) (u tek-
stovima Cesto Vijece ili VijeCe ministara) — glavna zakonodavna insti-
tucija EU. Budu¢i da je sastavljeno od ministara iz nacionalnih vlada
drzava ¢lanica, u toj su instituciji na europskoj razini zastupljeni nacio-
nalni interesi. Svoju zakonodavnu ulogu Vije¢e ministara danas u broj-
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nim podruc¢jima dijeli s Europskim parlamentom. To je rezultat proce-
sa demokratizacije europske integracije, u kojemu je uloga Europskoga
parlamenta, jedinoga demokratski izabranog tijela na europskoj razini,
stalno jacala. Iako u brojnim podru¢jima vise ne odlucuje samostalno,
u Uniji se bez Vije¢a ministara ne moze donijeti nijedna odluka zako-
nodavne prirode. Sastav Vije¢a mijenja se ovisno o podruéju o kojemu
se odluéuje. Kada je to, primjerice, zajednicka poljoprivredna politika,
u Vijec¢u sjede ministri poljoprivrede drzava ¢lanica, a kada se odlucuje
o uredenju transeuropskih zeljezni¢kih mreza, u Vijecu su ministri pro-
meta ili drugoga odgovarajuceg resora nacionalne vlade. U sklopu in-
stitucionalnog trokuta Unije (Europska komisija, Vije¢e EU i Europski
parlament), Vije¢e EU predstavlja drzave ¢lanice. — EUROPSKO VI-
JECE, VIJECE EUROPE

VIJECE MINISTARA (Council of Ministers) — VIJECE EUROPSKE
UNIJE

ZAJEDNICKA POLJOPRIVREDNA POLITIKA (Common Agricul-
ture Policy, CAP) — politika kojoj je cilj osiguranje razumnih cijena po-
ljoprivrednih proizvoda za europske potrosace, odgovarajuc¢ih prihoda
za poljoprivrednike te primjena nacela jedinstvenih cijena, financijska
solidarnost i preferencijalni pristup poljoprivrednim proizvodima s po-
druc¢ja EU. Jedna je od vaznijih zajednickih politika EU za ¢iju se pro-
vedbu izdvaja oko 45% prorac¢una EU.
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