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GOSPODARSKA POLITIKA I NESLUZBENO GOSPODARSTVO

Katarina OTT, dr., Izvorni znanstveni rad*
Institut za javne financije, Zagreb UDK 331.526.8:338.22

Nesluzbeno gospodarstvo utjece na uspjeh u provedbi gospodarske politike. Sto jc
vece nesluzbeno gospodarstvo, veci je i njegov utjecaj na gospodarsku politiku. Provede-
na istrazivanja ukazuju da je u Hrvatskoj rijec o znacajnim velicinama nesluzbenog go-
spodarstva (oko 25 posto BDP-a), pa ce se u tekstu pokusati ukazati na povezanost neslu-
zbenog gospodarstva i gospodarske politike, uzroke koji poticu nesluzbeno gospodarstvo
i mjere gospodarske politike kojima bi se moglo utjecati na njegovo daljnje kretanje.

Gospodarska politika

Ciljevi gospodarske politike (GP) su napredak i rast gospodarstva, te §to pravednija raspo-
djela. Suvremene GP pokusavaju se ravnati po Samuelu Johnsonu po kojem je “doli¢na op-
skrba siromasnih istinski ispit civilizacije”. Pojedinci Zele poboljsati svoj zivotni standard, a
drzava im mora omoguciti najbolje uvjete koji ¢e pogodovati rastu i razvoju blagostanja i
pojedinca i drzave kao cjeline. Mogucnosti u tom napretku podjednako bi trebali uzivati svi
stanovnici. Preraspodjela dohotka je prilicno opasan posao, jer ako se provodi prejako, sa
slabim sredstvima, u¢inak moze biti sasvim suprotan, odnosno moze se usporiti napredovanje
i rast, bez osobitih pobolj$anja u raspodjeli. Neravnomjerna raspodjela moze stvoriti i politi¢-
ku nestabilnost koja pak $teti gospodarskom rastu. Za postizanje rasta i razvoja neophodna je
stabilna i trajna GP.

GP se temelji na ekonomskoj analizi, ali ovisi i o etickim i politickim stavovima koji
prevladavaju u drustvu. Vodenje GP pod utjecajem je stavova o odnosu pojedinca i drzave. U
suvremenim drus$tvima, jo§ od Adama Smitha, prije svega u anglo-ameri¢kom svijetu, prevla-
davaju stavovi prema kojima drZava postoji zato da unapreduje ciljeve pojedinaca. Klju¢na su
pitanja tog pristupa drzavi: kako utvrditi dobro pojedinca i kako ga promicati? Uz to postoji
stalni sukob interesa drzava i pojedinaca, i pitanje koliko aktivna drzava smije i treba biti.

Ucinke GP je tesko utvrditi jer je u gospodarstvu nemogude izvesti kontrolirane eksperi-
mente. Mogude je pokusati spojiti cimbenike koji ¢e utjecati na odredeni oblik ponasanja, ali
nije moguce utvrditi koji ¢e ¢imbenici prevladati. Ekonomisti mogu samo pokusati utvrditi
smjer i veli¢inu promjena (vise o tome Rosen, 1996). Sto je zemlja siromagnija to je vaznije da
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provodi dobru GP. Bogate zemlje mogu sebi dopustiti da gube sredstva, siroma$ne to ne mogu
(Dombusch, 1993). Bogate zemlje mogu bar nakratko i zanemariti §tednju i ulaganja, a siro-
masne to ne mogu. Dobra GP je kriticna za razvoj zemlje i postizanje gospodarskog rasta.

U suvremenoj ekonomskoj znanosti uglavnom prevladavaju stavovi stru¢njaka (npr. Ba-
1o, 1994; Giovannini, 1993; Stiglitz u Giovannini, 1993) koji tvrde da rast pozitivno ovisi o
pocetnoj koli¢ini ljudskog kapitala u obliku dostignutog obrazovanja i zdravstva, negativno o
odnosu drzavne potro$nje u BDP i negativno o mjerama poremecaja trzista i politicke nesta-
bilnosti. Najvaznije je da nema velikih oscilacija, tj. da je rast kontinuiran, ¢ak i uz nize stope.
GP koja ¢e povoljno utjecati na stopu rasta podrazumijeva: drzavnu zastitu vlasnickih prava i
pridrzavanja ugovora, odrZzavanje slobode trzista i §to manje izdatke za neproizvodnu potro-
$nju, odrzavanje visoke razine ljudskog kapitala (u obliku obrazovanja, zdravstva i niske stope
prirasta stanovnistva), poticanje vecih, po mogucnosti privatnih ulaganja u infrastrukturu (tran-
sport i komunikacije), suzbijanje korupcije i lokalno organiziranog kriminala. Ukratko, mo-
derno je tvrditi da je dobra GP ona koja potic¢e privatizaciju i deregulaciju, a loSa ona koja
remeti rad trziSta i ne odrzava vlasnicka prava.

Drzava ne smije sama upravljati gospodarstvom, vec¢ jedino moze pruzati odredene poti-
caje. Ni sami poticaji nisu bezopasni jer mogu dovesti do korupcije, zaobilazenja zakona i
sli¢no. Pritom moraju postojati mehanizmi javne kontrole drzavne politike da se zastita i poti-
caji krivo ne usmjere, a rok trajanja odredene politike mora biti unaprijed zadan..

Veze nesluzbenog gospodarstva i gospodarske politike

Brojne su vrste stru¢njaka zainteresirane za proucavanje nesluzbenog gospodarstva (NG).
Razlikuju se (a) liberali koje zanimaju problemi siromastva; (b) ekonomski planeri koji zele da
sustavi njihovih rac¢una bolje prikazuju stvarno gospodarstvo; (c) radikali koji u plansku ana-
mogu biti populisti ili konzervativci (Peattieu, 1987). To je jedno Sareno drustvo i njihovi
motivi ¢esto ih mogu navesti da prenaglasavaju znacenje stanovitih pojava.

NG kao kategorija u vodenju drustvenih racuna u nacelu je privlacna, ali slabo obuhvatljiva.
Kako je tesko definirati NG, tako je prirodno da ga je tesko obuhvatiti u stvarnom svijetu gdje
treba prikupiti podatke. Oznacivsi NG neregularnim, neevidentirane djelatnosti u gospodarstvu
po definiciji ¢e biti prilicno izvan dosega mjerenja. Fiskalne i monetarne varijable su sirovi
instrumenti ¢ak i u razvijenim gospodarstvima. Stoga u zaklju¢cima treba biti vrlo oprezan.

Visestruki su utjecaji NG na cjelokupno gospodarstvo: (a) na mjerenje makroekonomskih
varijabli, (b) na vodenje gospodarske politike, (c) na djelotvorno funkcioniranje cjelokupnoga
gospodarstva (Tanzi, 1980).

NG mogu poticati ¢imbenici kao $to su: porezi, regulacija, zabrane, podmicenost javnih
sluzbenika, itd. (Tanzi, 1983). Ukoliko drZavi ne odgovara postojanje NG pa ga zeli smanji-
ti, onda se GP mora usmjeriti na te ¢imbenike. Po Tanziju koji se ne zamara pitanjima demo-
kracije, civilnog drustva, transparentnosti, itd. to jednostavno znaci sljedece: smanjiti regu-
laciju, smanjiti javni sektor, smanjiti oporezivanje. A smanjenje regulacije, javnog sektora i
oporezivanja ionako su same po sebi pozitivne odlike GP, smjer kojem drzava ionako treba
teziti. Usporedo s ostvarenjem tih ciljeva, posve ekonomski gledano, moguce je nadati se i
smanjenju NG.
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Valja i¢i od ¢imbenika do ¢imbenika da bi se izvidjelo u kojoj je to mjeri moguce:

a) Smanjivanje poreza i carina mogude je samo dotle dok to drzavni proracun moze pod-
nijeti. Tu nije vazna samo visina poreza, vec i kvaliteta usluge koja se od drzave dobiva. Drza-
va mora racionalno tro$iti sredstva iz proracuna, osigurati pravednu raspodjelu, popravljati
poreznu upravu i strogo kaznjavati poreznu evaziju. Kad je rije¢ o NG, u zemljama sa suvre-
te doprinosi socijalnom osiguranju. U zemljama u tranziciji naglasak je na konsolidaciji pore-
znog sustava i porezne uprave.

b) Smanjenju regulacije moze se prici samo selektivno. Neke vrste regulacije (trzista rada,
monopola, zagadenja, itd.) pozitivne su tekovine suvremenog drustva i tu nisu moguca velika
smanjenja. UblaZzavanje propisa koji se odnose na minimalne place, prekovremeni rad, rad
maloljetnika, stranaca, umirovljenika, trudnica, itd. teko bi se moglo opravdati. U tom seg-
mentu primjerenije je oporezivanje dohotka i prikupljanje doprinosa socijalnog osiguranja
nego smanjenje regulacije trziSta rada. U razvijenim zemljama govori se o potrebi smanjenja
regulacije trzi§ta dobara, domacih financijskih trzista i deviznih trzista. U zemljama u tranzi-
ciji, medutim, neke od tih regulacija tek se uvode.

¢) Smanjenje zabrana uglavnom je nemogude ili tesko ostvarivo (droga, prostitucija, nele-
galno kockanje) pa neovisno o smanjenju zabrana postoji otvoren prostor za razvoj NG. Tu je
manje rije¢ o mogucnostima GP, a vie o djelotvornoj policijskoj kontroli i zastiti.

d) Smanjenje podmicivanja javnih sluzbenika tesko je ostvarivo ako oni imaju slabe pla-
ce, te ako postoji snazna ovisnost korisnika drzavnih usluga. U takvim zemljama izlaz je u
smanjenju uloge javnog sektora, odnosno drzave u gospodarstvu, u privatizaciji javnog sekto-
ra, liberalizaciji gospodarstva, itd.

Promatrajuci zbivanja u suvremenim drzavama moglo bi se reci da su tako postavljene GP
u svojevrsnom bezizlazju. Veéina drZava pretjerano tro$i, a s obzirom na zahtjeve koji se drza-
vama postavljaju, taj trend je nemoguce obrnuti. Posljedica visoke drzavne potrosnje je visoko
oporezivanje i jaka regulacija, §to pak utjece na rast NG. Drzave se pritom dijele na one u
kojima je NG tek prateca pojava sluzbenome i one u kojima je NG ogromno. Politika drzave
ne moze biti jednaka u oba slucaja.

Pritom je posebnu pozornost potrebno posvetiti GP. Ukoliko je GP usmjerena samo na
sluzbeno gospodarstvo, ona ne moze kontrolirati pozitivne i negativne ucinke NG. Stoga GP
mora potaknuti utvrdivanje veli¢ine NG u cijelom gospodarstvu, ali i u pojedina¢nim djelat-
nostima. Samo tako se mogu utvrditi djelatnosti kod kojih je sluzbena statistika manje pou-
zdana, te ne predstavlja dobru osnovu za ekonomske analize i vodenje GP (Mikuli¢ i Madza-
revié, 1997).

Utjecaj gospodarske politike na nesluzbeno gospodarstvo

Da bi se utvrdila primjerena GP prema NG prije svega treba poznavati veli¢inu NG i
njegovo znadenje za gospodarstvo uopée. Kesner-Skreb (1997) isti¢e da drzava koja zeli sma-
njiti NG moze: a) kratkoro¢no - povecati nadzor, kontrolu i kazne, §to ¢e povecati rizik NG i
ponukati na prijelaz u sluzbeno gospodarstvo; b) dugorocno - suzbijati uzroke NG (preveliko
opterecenje porezima i doprinosima, pretjeranu regulaciju i sl.); c) poticati rast gospodarstva i
transparentnost trziSta, smanjenje restrikcija ulaska na trziste, smanjenje uloge drzave, rast
poduzeca, §to ¢e sve posredno suzbijati i NG; d) poticati moralno ponaSanje i javno mnijenje
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protiv varanja drzave. Ipak, najsigurniji put u podizanju poreznog morala je racionalno troSe-
nje proracunskih sredstava, kao najbolji nacin da se ljude uvjeri kako se njihovi porezi u¢inko-
vito trose, te kako za uzvrat od drzave mogu dobiti kvalitetnu javnu uslugu.

Drzavne mjere ovisit ¢e o drustveno prihvatljivom obujmu NG. Neke su drzave u odrede-
nim politickim i dru§tvenim trenucima sklone tolerirati veliko NG da zadrze socijalni mir i
obrnuto. Ukoliko Zele utjecati na snizenje NG provodit ¢e zdravu fiskalnu politiku kojom se
smanjuje porezno opterecenje i povecava djelotvornost i kontrola tro§enja sredstava, potice
porast konkurentnosti i transparentnosti te rast veli¢ine poduzeca. Ipak, mora se zakljuciti da
je NG inherentno svakoj zemlji, a razlikuju se samo velig¢ine NG (Kesner-Skreb, 1997).

Utjecaj nesluzbenog gospodarstva na gospodarsku politiku

Nepoznavanje veli¢ine NG otezava vodenje uspjesne GP. Sto je NG vece to je vedi i
njegov utjecaj na pogre$no vodenje GP. NG iskrivljuje makroekonomske veli¢ine, i to na slje-
dede nacine: (a) Ako NG raste brze od zabiljezenog, iskazuju se nize stope rasta nego §to
stvarno jesu. U uvjerenju da vlada recesija, drzava moze nepotrebno voditi ekspanzionisti¢ku
politiku (snizavati kamatne stope i poreze, povecavati drzavne rashode da bi potakla rast i sl.).
(b) Potcijenjeni BDP dovodi u pitanje ispravnost svih relativnih podataka koji se na temelju
njega izvode. BDP po stanovniku ¢ini se nizim nego $to stvarno jeste, dok se udio poreza,
drzavnih rashoda, uvoza, izvoza i sli¢no u BDP-u ¢ini vidim. Posljedica je takvih pokazatelja
da nositelji GP mogu zavaravati sebe i/ili javnost iskazujuci onu vrstu podataka koja im u
danom trenutku odgovara. To je posebno opasno jer se poluistinitim podacima moze manipu-
lirati javno$cu. (c) Sluzbena stopa nezaposlenosti moze biti precijenjena, jer se kao nezaposle-
ni vode radnici koji rade u NG, pa i u tom sluc¢aju drzava moze voditi nepotrebnu ekspanzioni-
sticku politiku. (d) Monetarna politika moze biti restriktivnija nego §to je potrebno. (e) Nize
cijene §to ih nudi sivo trziste, utjecu na nizu stopu stvarne inflacije od sluzbene. No u uvjetima
kontroliranih cijena na sluzbenim trzistima, zbog nedostatka roba na tom trzistu, potraznja seli
na nesluzbeno ¢ije cijene sada rastu. Sluzbena inflacija zbog toga iskazuje manji porast cijena
od onog koji zbog visokih cijena na sivom trZistu u zbilji zaista i postoji (Kesner-Skreb, 1997
i Tanzi, 1983).

Uloga drzave u nesluzbenom gospodarstvu

U literaturi se ¢esto susre¢u misljenja da slobodno drustvo mora znacajno sniziti i pojed-
nostaviti poreze i smanjiti sudjelovanje drzave u gospodarstvu. To je naravno tesko ostvarivo
danas kad u svim zemljama jacaju pritisci na drzavni proradun. U najrazvijenijim zemljama to
se dogada zbog starenja stanovniStva i s time povezanog porasta troskova mirovinskog i zdrav-
stvenog osiguranja. U zemljama u tranziciji tim se pritiscima prikljucuje teret tro§kova tranzi-
cije, a u Hrvatskoj jo§ i teret troskova rata.

Teoretski se pretpostavlja da ¢e gradani podrzavati porezni sustav kojim ce se prikupiti
sredstva potrebna za usluge $to ih pruza drzava. Gradani pristaju na pravednu nagodbu: pore-
zne obveze za dobrobit primanja drzavnih usluga. Pritom se ne zna misle li svi da primaju
postenu vrijednost za placene poreze.

Makroekonomski gledano, govori se o podnosljivoj ili kriti¢noj razini javnih izdataka. To
je razina iznad koje bi izdaci mogli $tetiti uspjehu nacionalog gospodarstva i onemoguciti rast.
Ceste su tvrdnje da upravo razne drzavne nesavrenosti koje dovode do porasta razine javnih
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izdataka utje€u na NG. Bitnim ¢imbenicima koji u tom kontekstu poticu NG drze se: lose
zakonodavstvo, pretjerana administracija, nesposobnost i neu¢inkovitost drzavnih sluzbenika,
nepopulamna vlada koja rasipa nacionalno bogatstvo, vlada s kojom se zna¢ajan dio poreznih
obveznika ne uspijeva identificirati, vlada neosjetljiva na socijalne okolnosti, vlada koja previ-
$e tro$i, misli da sve mozZe i sve zna (vise o tome u Bawly, 1982).

Sam direktor Fiskalnog odjela OECD-a Jeffrey Owens (Owens i Whitehouse, 1996) istice
kako je jedan od glavnih problema suvremenih poreznih sustava njihova slozenost. Poreznim
obveznicima te§ko je razumjeti porezne sustave, a porezna administracija te$ko ih moze provo-
diti. To vodi sve sloZenijem izbjegavanju poreza, povecava tro§ak prikupljanja poreznih priho-
da za drzavu i troSak ispunjavanja poreznih obveza za porezne obveznike. S druge strane, sve
sofisticiranije izbjegavanje poreza utjece na slozenost sustava, jer je potrebno detaljnije zako-
nodavstvo da bi se pokrivale praznine u zakonima. U Velikoj Britaniji ukupni troSak admini-
striranja poreza i ispunjavanja poreznih obveza procijenjen je na 1,5 posto DBP-a (Sandford,
1995), a dvije trecine toga iznosa odnosi se na tro$ak ispunjavanja porezne obveze.

Americki porezni zakoni su se od pedesetih do devedesetih povecali dvjesta posto (Owens
i Whitehouse, 1996). U SAD-u je 1979. godine 90 milijuna poreznih obveznika ispunilo pore-
znu prijavu, §to je impresivan broj u usporedbi s 84 milijuna stanovnika koji su 1980. izasli na
izbore (Bawly, 1982). Uz to porezni zakoni sve su sloZeniji. Nema gradanina koji bi se sam
mogao u njima snaci, a ¢ak i porezni struénjaci imaju brojne poteskoce.

U Kanadi se porezni zakon od sedamdesetih do devedesetih utrostrucio, a u Nizozemskoj
udvostrucio. Francuska je jedina zemlja OECD-a u kojoj je porezno zakonodavstvo devedese-
tih jednako opsezno kao Sezdesetih godina. Australija, Novi Zeland i Irska vec otpocinju
programe popravljanja poreznih zakona u svrhu smanjenja troskova pri ispunjavanju porezne
obveze.

U zemljama OECD-a o€it je i porast poreznog tereta s 25 posto 1965. na gotovo 40 posto
1994. godine, Sirenje poreznih osnovica, rast doprinosa socijalnom osiguranju, itd. (Owens i
Whitehouse, 1996). Sve su to ¢imbenici koji ¢e i dalje utjecati na sklonost dijela gospodarstva
da se odvija u nesluzbenom obliku.

Pored svjesnih otpora placanju poreza prema izvjestaju Cato Institute iz 1995. od 40 mi-
lijuna Amerikanaca koji su bili u “izravnom sukobu” s upravom prihoda, vecina je jednostav-
no zbunjena slozeno§cu prijave poreza (*** 1996.). Neki se, naravno, opiru i iz nacela, zeleci
manju ulogu drzave. U SAD postoji ¢ak i stranka poreznih obveznika koja je zamalo istakla
poznatog desnic¢arskog republikanca Pata Buchanana za predsjedni¢kog kandidata. Drzavu
smatraju opresivnom i tiranskom, a osobiti gnjev izazivaju tro$arine na alkohol i duhan.

Ukratko, trend bujanja zakona i propisa u suvremenim drustvima odbija gradane od drza-
ve i usmjerava ih u NG.

Neki od rezultata istrazivanja NG u Hrvatskoj takoder navode na razmisljanje o tome da i
sama drzava moze utjecati na njegovo kretanje. Franicevi¢ (1997) isti¢e da drzava moze utje-
cati izravno, ukoliko i sama sudjeluje u NG te posredno, ako potencijalnim sudionicima uka-
zuje na pozeljnost i/ili izvedivost operacija u NG. Novija kretanja ukazuju na ambiciju hrvat-
ske drzave da bude velika, skupa i paternalisti¢ka (raste broj ovisnika o drzavi, povecava se
sudjelovanje drzave u infrastrukturnim ulaganjima i skupom spasavanju poduzeda i banaka,
ulaganja u statusne simbole drzave i duznosnika, neefikasnosti te legalna i nelegalna rasipni-
Stva). Ukoliko se takvi trendovi nastave, nece pomoci ni pokusaji smanjivanja poreznog tereta
i povecanja javnog duga. Porezna evazija se nece smanjivati, pa ¢e se morati povecavati kon-
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trolni/represivni aparat, a uza sluzbeno i dalje ¢e postojati i NG. Ukoliko rast gospodarstva
bude potican drzavnim ulaganjima i/ili subvencijama, postoji mogucnost novih poticaja za
koruptivne ilegalne prakse. Izrazito sudjelovanje drzave u velikim projektima za supstituciju
izostalih privatnih ulaganja ukazivat ¢e poreznim obveznicima na mogucnost fiskalne krize
drzave, posebno ako se ne ostvari o¢ekivani visoki rast gospodarstva. “Velika drzava” ée utje-
cati na rast poreznih i drugih opterecenja i odrzavanje visoke motivacije za poreznu evaziju.
Rasipnicka i korumpirana drzava, nepotizam i neprofesionalizam utjecu na rast NG, te bez
bitnijih onemogucavanja takvih pojava lako mozemo ocekivati trajno NG, osobito vezano uz
politi¢ko djelovanje druitva (vise o tome u FraniGevié, 1997 i Kesner-Skreb, 1997).

Uzroci koji potic¢u nesluzbeno gospodarstvo u Hrvatskoj

U slabo organiziranim drzavama, u drzavama u transformaciji gdje nedostaju odgovaraju-
¢a infrastruktura, uvjezbano osoblje, tehnike i sredstva za kontrolu, ili tamo gdje drzavno oso-
blje samo izvlaci koristi iz mogucnosti §to ih pruza NG (kroz oblike korupcije kao $to su
ucjena, podmicivanje, ili njihova vlastita sposobnost da sudjeluju u NG i tako upotpune svoju
stvarno ili prividno oskudnu placu), djelovanje drzavnih sluzbenika mnogo je ¢esci ¢cimbenik
NG nego $§to se obi¢no misli (Clark, 1988). Sve te pojave javile su se i u Hrvatskoj, osobito u
prvim godinama nakon osamostaljenja.

Stulhofer (1997) objasnjava kako se u zemljama u tranziciji nakon prvog zanosa izazva-
nog uru$avanjem komunizma (u Hrvatskoj usto i raskida s Jugoslavijom), pojavio nesrazmjer
izmedu subjektivnih oéekivanja (naraslih aspiracija) i objektivne stvarnosti. Manifestacije su:
(a) osiromasenje - NG predstavlja nacin prezivljavanja, socijalni mir, odrzavanje zivotnog sti-
la; (b) povecana nejednakost - jaz izmedu nove poduzetnicke elite i ostalih, pa NG predstavlja
put za bogacenje preko noci; (c) nezaposlenost - bez znacajnog gospodarskog rasta pritisak
nezaposlenosti vodi Sirenju NG; te (d) srozavanje javnih usluga - nezadovoljstvo javnim uslu-
gama (npr. zdravstvo, mirovine) pogoduje izbjegavanju plac¢anja doprinosa.

Tranzicija podrazumijeva institucionalne promjene koje su takoder pogodovale Sirenju
NG, a to su privatizacija, porezna politika i sankcioniranje. Privatizacija u Hrvatskoj svakako
predstavlja podrugje u kojem su se iskazale “strategije zaobilaZenja prepreka” (Cugkovié, 1997),
odnosno trazenje i nalazenje nacina kako postati vlasnikom ili dioni¢arem bez dovoljno vlasti-
ta kapitala. Poteskocu predstavlja ¢injenica da je u tim sluc¢ajevima NG prakti¢no nemjerljivo.
Posebni problemi su: (a) revizija privatizacije drzi se politickim, a ne gospodarskim, zakon-
skim ili moralnim pitanjem; (b) netransparentnost i koncentracija moci odluc¢ivanja u rukama
drzavnih sluzbenika, zbog ¢ega izostaje javna kontrola, pojavljuje se drzavni klijentelizam,
favoriziraju se politicki definirane, a nerijetko i regionalno obiljezene poznanicke mreze. Ukrat-
ko, razara se povjerenje u institucije i opravdava krsenje normi i propisa.

Zanimljiv je nalaz istrazivanja (Stulhofer, 1997) po kojem u Hrvatskoj postoji visoka razi-
na oportunizma (vi$a nego u Slovackoj i Madarskoj, pa ¢ak i viSa nego u Rumunjskoj). Vise od
dvije trecine ispitanih uvjereno je da je veéina javnih djelatnika upletena u korupciju. Najne-
zgodnije je $to se zaobilaZenje zakona, Cini se, smatra spretno$éu, a ne kriminalom, Sto pore-
zna evazija osnazuje a ne narusava ugled pocinitelja. To ukazuje da ni eventualno sramocenje
izbjegavatelja poreza neée dati neke rezultate. Mozda bi moglo pomoci primjerno sramocenje
(kaznjavanje) zaista najkrupnijih prekrsitelja iz samog vrha politicke vlasti. Samo tako bi se
mozda moglo vratiti povjerenje u institucije i njihovu (politi¢ku) nepristrasnu kontrolu. Time
bi se i jasnije iscrtale granice kriminala u svakida$njoj percepciji. Razotkrivanje i kaznjavanje
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ne smije biti politicki motivirano jer se onda u javnosti dozivljava kao puka politi¢ka ¢istka. U
tom slu¢aju razotkrivanje nece utjecati na stavove prema kriminalnom ponasanju, ve¢ ¢e samo
pridonijeti porastu javne ravnodu$nosti.

Usprkos politickoj retorici koja tranzicijske teSkode prije svega vezuje uz naslijedene so-
ciokulturne navike, kolektivisti¢ko nasljede planskog sustava nije najvazniji uzrok relativno
rasprostranjenog oportunizma i nepovjerenja u Hrvatskoj. Oportunizam i nepovjerenje isprav-
nije je smatrati odrazom povecéane nesigurnosti (uvodenje trzisne konkurencije), posljedicom
razoCaranja izazvanog nestvarnim oc¢ekivanjima kojima je popracen raspad planskog sustava,
te uoCavanjem politickog patronata nad privatizacijom i pripadajucih nelegalnosti.

Poimanje pravednosti zakona, zadovoljstvo nacinom na koji ljudi na vlasti obavljaju svoj
posao (usmjerenost na dobrobit cijelog naroda ili na vlastitu korist) i predodzba o rasirenosti
korupcije u drzavnim sluzbama pokazali su se vrlo zna¢ajnim ¢initeljima. Znac¢ajan je i poda-
tak da su oportunizam i nepovjerenje zastupljeniji u veéim, urbaniziranijim i sociokulturno
razvijenijim sredinama gdje je veca dostupnost informacija, visa prosje¢na obavijestenost, itd.
Posebno zabrinjava §to su oportunizam i nepovjerenje u institucije izrazeniji medu mladim
nego medu starijim ispitanicima, §to otvara mogucnost “prirodne” reprodukcije NG, i ukazuje
na (mogucu) dugoro¢nost fenomena.

I rezultati istrazivanja hrvatske sudske statistike su zabrinjavajuci. TroSkovi kr$enja propi-
sa vezanih uz regulaciju gospodarske aktivnosti izrazito su niski. Ukupni broj optuzenih oso-
ba zanemarivo je malen, a osobito je malen broj osudenih. Po¢initelji snose neznatan rizik
(sudovi su preoptereceni, djelatnici prezauzeti, rjeSenja se ¢ekaju godinama). Posljedica je
mali broj pokretanja postupaka uopce (Skorupan, 1997).

Istrazivanja NG razli¢itim pristupima i metodama mjerenja ukazuju na niz mogucih uzro-
ka NG u Hrvatskoj. Uzroka je mnogo, ponekad su ¢ak i suprotstavljeni, te bi u daljnjim istra-
zivanjima valjalo pokusati povezati pojedinacne uzroke i kretanje NG. Odredene pretpostavke
o uzrocima ipak se mogu nabrojiti:

1. Pretpostavka je autora da je na rast NG u ukupnom gospodarstvu (mjeren sustavom
nacionalnih racuna) do 1993. moglo utjecati opadanje realnih dohodaka, visoka inflacija, po-
stojanje usporednih sredstava placanja pri domadim transakcijama, visoko porezno opterece-
nje i ratno okruzenje, dok je na pad NG nakon 1993. moglo utjecati porezno rasterecenje
potrosnje, dohotka i dobiti (Madzarevi¢ i Mikuli¢, 1997).

2.Kad je rije¢ o rastu NG u industriji, poljoprivredi i trgovini do 1993. pretpostavlja se da
je utjecala nedostatna financijska kontrola (ratno stanje, uspostavljanje nove drzave koja razvi-
ja institucije), pad proizvodnje i realnih dohodaka (kad se ljudi okre¢u neformalnom trgovac-
kom sektoru), tranzicijski razlozi (smanjenje broja zaposlenih u formalnom sektoru kao prate-
¢a pojava privatizacije i restrukturiranja), te trazenje alternativnih i jeftinijih izvora opskrblji-
vanja. Na pad NG u 1994. mogli su utjecati rast financijske kontrole, sniZzenje poreznih stopa,
restrukturiranje velikih trgovackih lanaca, realni rast dohodaka; itd. Ponovni, neo¢ekivani rast
NG u 1995. usprkos “Stibrama” i rastu realnih primanja stanovnistva, mogao bi se objasniti
visokom stopom rasta osobne potro$nje, pojeftinjenjem uvozne robe u odnosu na domadu,
strukturnim promjenama u potro$nji i pojatanom potraznjom za trajnim dobrima (Mikulic i
Madzarevic, 1997).

3. Postojanje NG u medunarodnoj razmjeni moglo bi se objasniti razlozima koji se poja-
vljuju i u drugim zemljama u tranziciji (spori gospodarski rast, visoka nezaposlenost, visoke
grani¢ne porezne stope i visoka razina javne potro$nje). U Hrvatskoj su, medutim, posebno
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nagladeni sljedeci ¢imbenici: neefikasnosti u procesu privatizacije, nepostojeca industrijska
politika, problemi vezani uz dostizanje ekonomije razmjera, nedostaci u zakonskom sustavu
(prilagodavanje zakonskog sustava trzisnom gospodarstvu jo$ nije dovreno) i slabe kaznene
mjere za suzbijanje nezakonitih djelatnosti (Reljac, 1997).

4. Uzroci NG u privatizaciji mogli bi biti a) odabrani koncept privatizacije koji je zbog
povlastene prodaje imao nepovoljne posljedice (centralizacija svih odluka o pretvorbi i priva-
tizaciji na razini drzavne administracije; podrzavljenje zna¢ajnog dijela drustvenog kapitala;
odabir znacajnijih kupaca po nacelu politicke lojalnosti); b) koncentracija odluka o pretvorbi
u rukama srediSnje drzavne agencije, zaduZene za primjenu samog procesa §to je utjecalo na
korupciju i sli¢ne djelatnosti; c) izvorno zakonsko rjesenje ostavilo je mnoga vazna prakti¢na
pitanja nedefiniranima i nereguliranima, pa su se rjeSavala u praksi (Zakon o pretvorbi nado-
punjavan je Sest puta); d) nepostojanje primjerenog informatickog sustava pracenja privatiza-
cije u prvim godinama provedbe; €) nemogucnost §ire drustvene i politicke kontrole drzavnih
institucija koje su pod izravnom kontrolom vladajuce stranke (Cugkovi¢, 1997). Uz te razloge
na NG u privatizaciji djelovali su i sljedeci uzroci: a) ratne okolnosti; b) nasljede menadzer-
skog samoupravnog socijalizma (upravo kasnjenje u privatizaciji bankarskog sustava olaksalo
je neodekivanu uspje$nost stare menadzerske strukture u privatizaciji, ali i konsolidaciju ele-
menata stare bankarske menadzerske strukture); c) politi¢ko dizajniranje hrvatskog kapitali-
zma pri ¢emu je vladajuca stranka odigrala ulogu u meritokratskoj privatizaciji, politickom
odabiru vlasnika, otvorenom nepotizmu, a posljedica je suzivot NG i nesluzbene palitike,
politike izvan stvarnog konstitucionalno utemeljenog institucionalnog nadzora (Franicevic,
1997).

5. Na postojanje NG sigurno utjecu i slabosti hrvatske postsocijalisticke drzave kao ne-
profesionalnost i nekompetentnost ¢inovnika i duznosnika, korumpiranost, favoritizam, pre-
optereéenost administrativnog, inspekcijskog, a posebice sudskog aparata i sl. (Franicevic,
1997).

6. Poseban poticaj vjerojatno daje i veliki broj malih poduzeca koja su sklonija djelovanju
u NG, a k tome su pretezno u granama sklonim NG (trgovini, financijskim i drugim uslugama,
graditeljstvu). Zanimljivo je da se velik broj neformalnih djelatnosti poduzetnika odvija u
subjektima koji pripadaju sluzbenom gospodarstvu. Razlog je liberalni rezim i niski troskovi
registriranja poduzeca u razdoblju od jugoslavenskog Zakona o poduzedima do hrvatskog
Zakona o trgovackim drustvima iz 1996. godine (Franicevié, 1997).

Preporuke za mjere gospodarske politike prema nesluzbenom gospodarstvu u Hrvatskoj

Pitanje NG nemoguce je promatrati samo za sebe. Osim toga, NG je tesko definirati, pa se
na temelju nepotpune definicije tesko moze precizno istrazivati. Stru¢njaci koji se bave NG,
¢esto znaju zavrs$iti istraZivanje bez upotrebljivih rezultata. Stoga valja uvijek znati $to se
hoce, dobro odrediti problem, pa onda razvijati istrazivanje, prikupljati podatke i na temelju
njih doci do zakljudaka i predloziti mjere.

Drzava ce se jo§ dugo i aktivno morati baviti NG. Pritom ce poseban naglasak morati
staviti na (a) hvatanje i obuhvadanje (uklju¢ivanje) ekonomskog bogatstva i dinamike $to je
stvaraju aktivno ukljuéeni u NG, i (b) kriminaliziranje i delegitimiranje takvih aktivnosti. Ka-
ko drzavna uprava pokusava povecati kontrolu i izvudi sredstva iz sve Sireg raspona djelatnosti
(privatnih, javnih, legalnih, kvazi-legalnih, toleriranih ili kriminaliziranih), sve veca ce se po-
zornost obracati dotaknutim problemima (Clark, 1988).
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Prvo treba odgovoriti na dva pitanja: 1) s kojim se pojavama NG prije svega povezuje, i 2)
tko je zapravo zainteresiran za definiranje NG, ako se problem definira kao:

a) Porezna evazija - zainteresirano je Ministarstvo financija, odnosno Porezna uprava, te
valja prikupljati podatke o poreznoj evaziji, 0 mogucnostima pobolj$anja poreznog sustava,
porezne uprave i predlagati konkretne mjere.

b) Nezaposlenost - zainteresirano je Ministarstvo rada i socijalne skrbi radi smanjenja
naknada nezaposlenima, te Ministarstvo gospodarstva, odnosno Vlada radi pokretanja gospo-
darskog rasta. Potrebno je prikupljati podatke o zaposlenima i nezaposlenima, utvrditi mjere
za poboljsanje zaposlenosti, za kontrolu primatelja naknada, itd.

c) Stopa rasta gospodarstva - zainteresirana je Vlada, a potrebno je ustrojiti drzavnu stati-
stiku koja moze mjeriti rast, te na temelju relevantnih podataka vidjeti kako se on moze poti-
cati, itd.

d) Sverc - zainteresirano je Ministarstvo financija i Ministarstvo gospodarstva, a potrebno
je ustanoviti podatke o cijenama dobara i usluga u Hrvatskoj i susjednim zemljama, utvrditi
otkud potjecu razlike, djelovati na negativne ¢imbenike koji se utvrde (npr. porezi, carine,
neefikasnosti, marze), itd.

e) Neovlastena trgovina devizama - zainteresirana je Narodna banka Hrvatske, pa treba
preispitati devizni tecaj.

Ukratko, za suzbijanje NG nije dovoljno samo jednokratno istraZivanje. Ono samo po sebi
ne moze odmah dati upotrebljive rezultate. Potrebno je vise trajnih istraZivanja, za razlic¢ite
korisnike i namjene, koja bi se u mnogim dijelovima poklapala i koristila jedinstvene podatke.

U pojedina¢nim radovima u okviru istrazivanja NG u Hrvatskoj podrobno su opisani pro-
blemi pojedinih oblika NG i mjera potrebnih za njegovo suzbijanje. Ovdje se isticu samo neke
od mogudih mjera.

1) Prvenstveni interes GP koja tezi smanjenju NG treba biti u institucionalnoj sferi. Za
razumijevanje NG u Hrvatskoj kljucan je odnos drzave i gospodarstva, ali i cjelokupnog dru-
tva. Nece biti dovoljno promatrati samo motive privatnih sudionika (poduzetnika, poslodava-
ca, radnika, potroSaca i sl.), vec¢ i institucije gospodarstva i dru$tva, odnosno drzavu, tj. sam
problem i karakter politi¢kih izvora i motive te ponasanje politi¢ara i administratora. U hrvat-
skom gospodarstvu granica izmedu sluzbenog i NG nije problemati¢na samo zato jer su dje-
latnosti sluzbenog i NG medusobno povezane, i zato §to sama dinamika privatizacije i trzine
transformacije utje¢e na potraznju za (de)regulacijom, vec i zato §to upravo drzava pokazuje
sklonost djelovanju u sivoj zoni (politike, prava i ekonomije) (Franicevié, 1997).

2) Drzava se mora pobrinuti da se ostvare a) visoka profesionalizacija drzavnih sluzbi; b)
potpuna nezavisnost i opremljenost sudstva te isklju¢iva odgovorost (od vlade nezavisnih)
visokoprofesionalnih kontrolnih i inspekcijskih sluzbi Saboru; c) transparentnost propisa i
svih postupaka u kojima mogucnost prisvajanja renti potice na NG; d) moguénost istinske
demokratske i javne kontrole gradana i njihovih zastupnika nad svim institucijama drzave; ¢)
racionalnost drZzave u tro§enju javnih prihoda, ali i smanjenje pretjeranih javnih rashoda (udje-
la javnih rashoda u BDP-u); f) kvalitetne usluge javnog sektora; g) odlu¢no raskidanje s pater-
nalisti¢kim kapitalizmom; h) ravnopravni uvjeti malih poduzeca na trzistu kapitala, tako da ne
moraju kapital traziti na sivom trzi$tu (Franicevi¢, 1997).

3) Kad je rije¢ o smanjivanju NG u konkretnom segmentu kao §to je vanjska trgovina,
neophodno je poboljsanje djelotvornosti carinske sluzbe i primjena tehnika za poboljsanje
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statistike trgovine, analize troSkova, a time i cijena proizvoda i usluga, onemogucavanje kri-
vog fakturiranja i drugo. Klju¢no je poduzeti neophodne promjene u zakonskom sustavu (ot-
kloniti vaznije nedostatke u tekstu zakona i uvesti stroZe sankcije za nezakonite ekonomske
aktivnosti u medunarodnoj razmjeni), poboljsati statistiku, poboljsati u¢inkovitost poslovanja
i suradnju Carinske uprave, Deviznog inspektorata i Narodne banke, te stalno pratiti tokove
medunarodne razmjene i najnovijih sustava za pradenje (Reljac, 1997).

4) Istrazivanje porezne evazije ukazuje da bi na smanjenje NG moglo utjecati uvodenje
poreza na dodanu vrijednost (zbog mogucnosti povrata pretporeza poreznim obveznicima od-
govara podmirivanje obveze), te reforma mirovinskog sustava (mirovina osiguranika ée ovisiti
o njegovim uplatama). Ako su na smanjenje porezne evazije u 1994. zaista utjecali poboljsa-
nje organizacije porezne uprave, financijske policije i carinske uprave, moze se ocekivati da bi
njihovo daljnje pobolj$anje moglo i dalje pozitivno utjecati na njeno kretanje. Naravno, preve-
lika uloga drzave mogla bi negativno utjecati na mogucnosti smanjenja NG. Pri odlucivanju o
mjerama vaznije je spreCavati uzroke NG, nego njegove negativne posljedice (kaznjavanje,
uvodenje novih poreza i sl.). S liberalistickih pozicija gledano, NG ¢e padati ako se ostvari
gospodarski rast, stabilizacija, privatizacija, restrukturiranje, smanji uloga drzave u gospodar-
stvu, snize porezi i smanje prava nezaposlenih (Madzarevic, 1997).

5) Mjere za suzbijanje NG u privatizaciji trebaju poduzimati: a) vlada, smjenjujuci odgo-
vorne duznosnike (u Madarskoj je, naprimjer, u sluaju podmicivanja visoke duznosnice u
agenciji za privatizaciju vlada smijenila cjelokupno upravno vijece agencije, te nadleznog
ministra trgovine i industrije); b) policija, u¢inkovitim istragama kad postoji sumnja u krimi-
nalno djelo; c) pravosudne instance, brzim i djelotvornim rjeSavanjem podignutih optuznica.
Mjere protiv NG u privatizaciji podrazumijevaju a) jasnije i preciznije zakone, §to ée sprijeciti
drzavnu upravu da proizvoljno arbitrira i diskreciono tumaci zakone; b) politicku snagu vlasti
da javno osudi negativne djelatnosti, te djelotvorno sudstvo; c) ubrzanje i §to brze dovrsenje
privatizacije, ¢cime ce se izbjedi Stetne dugoro¢ne posljedice odnosno rizici korupcije, prijeva-
re, mita i sl.; d) podrobnije znanstveno istrazivanje NG u privatizaciji, za §to je neophodan
slobodan pristup podacima u odgovarajuéim drzavnim institucijama (ministarstvima, fondo-
vima, agencijama). To je osobito vazno jer tek predstoji privatizacija javnih poduzeca koja po
vrijednosti daleko premasuju vrijednost kapitala koji je veé usao u privatizaciju (Cuckovié,
1997).

Preporuke za daljnja istraZivanja nesluzbenog gospodarstva u Hrvatskoj

Sva dosada$nja istrazivanja ukazuju da su neophodna trajna i uskladena istrazivanja poja-
ve NG u Hrvatskoj i njenog smjestanja u okvir kretanja NG u drugim zemljama. Daljnja pro-
ucavanja moraju obuhvatiti empirijske, ekonomske, socijalne i politi¢ke procese u Hrvatskoj.
Proucavanjem i sagledavanjem vlastite realnosti izbjeci ce se dosadasnja, pocesto i prinudna
praksa pukog oponaganja gotovih tudih recepata.

1) U daljnjim socioloskim istrazivanjima valja obaviti: a) mjerenje druStvenih tokova tran-
zicije (minimum jest usporedba socijalne strukture Hrvatske 1989. i 1995); b) mjerenje tran-
sparentnosti zakona (usporedba s drugim zemljama, izraéunavanje indeksa kompleksnosti i
indeksa ugradene kontrole); c) mjerenje sudske efikasnosti (usporedba s drugim zemljama); d)
mjerenje opsega i zari$nih to¢aka korupcije; €) sociokulturnu analizu porezne evazije (i uspo-
redbu s rezultatima nadzornog rada Porezne uprave); f) mjerenje stavova javnosti o NG (trajno
pracenje drustvenog povjerenja u legalne institucije i pozeljnosti NG) (Stulhofer, 1997).
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2) Za bolju procjenu NG u sustavu nacionalnih ra¢una (¢ija bi veli¢ina nakon ispravaka
statisti¢kih istrazivanja vjerojatno bila niza), nuzna su sveobuhvatnija i kvalitetnija istraziva-
nja pojedinih veli¢ina BDP-a (gospodarska aktivnost obrtnika i poljoprivrednika, bruto inve-
sticije, statistike medunarodnih tokova razmjene), usvajanje sustava nacionalnih racuna UN
(SNA), redovito provodenje ankete o osobnoj potro$nji, izracunavanje BDP po organizacij-
skom nacelu, itd. (Madzarevi¢ i Mikulic, 1997).

3) Za mjerenje NG monetaristickim pristupom potrebno je: a) izra¢unati nominalni BDP,
§to se u Hrvatskoj zasad nije ucinilo, b) vecu paznju obratiti efektivnom stranom novcu i
ukljuciti ga u buducim istraZivanjima u analiticku ponudu novca u NG, c) istrazivati i pratiti
povezanost sezonskih kretanja i NG u nekim gospodarskim djelatnostima (npr. turizmu), d)
pratiti sve nizove podataka potrebne za monetaristicku procjenu NG, tako da bi se u dugom
roku moglo i tom metodom utvrditi veli¢inu NG u Hrvatskoj §to za sada nije realno (Jankov,
1997).

4) Za utvrdivanje NG u pojedina¢nim djelatnostima neophodno je: a) upotpuniti sluzbe-
nu statistiku (uskladiti je s medunarodnim standardima, odgovarajuce pratiti male poduzetni-
ke i obrtnike, koristiti manje i nepristrane uzorke); b) osigurati sluzbene podatke o BDP za
svaku godinu (zadnji su iz 1990); c) provesti anketu kojoj bi primarna svrha bila procjena
veli¢ine NG; d) napraviti input-output tabelu (posljednja je sacinjena za 1987. godinu, a od
tada su nastale ogromne strukturne promjene); e) potpuno statisticki pratiti kretanja formalnih
djelatnosti (Mikuli¢ i Madzarevic, 1997).

S) Za utjecanje na daljnji tijek i uspjeh privatizacije valja prouciti prave razmjere i u€inke
NG u dosada$njem procesu privatizacije. Nova istraZivanja trebala bi se temeljiti i na teren-
skim istrazivanjima odabranog uzorka poduzeca, koja bi prikupljanjem primarnih podataka
pruzila pouzdanije pokazatelje o razmjerima NG u procesu pretvorbe i privatizacije u Hrvat-
skoj. Posebno treba istrazivati: (a) iskustva preuzimanja i akvizicije u privatiziranim poduzeci-
ma i potrebu njihove regulacije, (b) razvoj i regulaciju investicijskih fondova kao posrednika u
masovnoj privatizaciji, (c) iskustva privatizacije javnih poduzeca uz osiguranje nadzora stra-
nih supervizora, (d) iskustva razvijenih zemalja u prevodenju aktivnosti NG u sluzbeno (Cu¢-
kovic, 1997).

6) Kako bi se unaprijedilo razumijevanje jednog od najekspanzivnijih izvora poduzetni-
§tva unutar NG i onemogucilo upadanje u ekonomsko-politicke jednostranosti, potrebno je
dublje istrazivanje ekonomskih, sociokulturnih, antropoloskih znac¢ajki u posebnim zajedni-
cama (npr. Janjevci ili Hercegovci), uloge “mreZa” u njihovu poduzetnistvu, te razina i meha-
nizama neformalnosti (Franic¢evic, 1997).

7) S obzirom na znac¢aj malih poduzeca u NG, posebno bi valjalo istraziti njihov status u
hrvatskom poreznom sustavu. Stoji 1i i u Hrvatskoj tvrdnja da porezni sustavi nisu skloni
malim poduze¢ima, jer poticu ulaganje u kapital i kaZnjavaju zapoSljavanje te ih tako guraju
prema poreznoj evaziji, te hoce li porez na dodanu vrijednost relativno vise opteretiti mala
poduzeca (Frani€evic, 1997)?

8) Posebno valja istrazivati politicku ekonomiju NG u Hrvatskoj da se utvrdi kakva ce biti
drzava (liberalna, profesionalna i kompetentna, mala, korporativna, paternalisti¢ka, ispunjena
korupcijom, nepotizmom i nekompetentno$éu, velika i rastro$na, itd.). Jer, samo je djelomi¢no
to¢no da ¢e ekonomski rast praéen porastom bogatstva i realnih primanja u sluzbenom gospo-
darstvu sam po sebi rijesiti NG. Ono je povezano i s politicko-ekonomskim i socijalno-politi¢-
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kim odlikama drZave. Pritom valja staviti naglasak na utjecaj nastajuceg regulatornog rezima,
na njegovu pojavu, oblike i razinu (Frani¢evic, 1997).

Zakljuc¢ak

Na temelju istraZivanja NG u svijetu i u Hrvatskoj, moze se zakljuciti da s krajnjom skep-
som treba uzimati prevladavajuée uvjerenje prema kojem ce visoke stope gospodarskog rasta,
liberalizacija gospodarstva i smanjenje uloge drzave automatski utjecati na smanjenje NG. To
Jje u izvjesnoj mjeri sigurno to¢no, ali nije i samo po sebi dovoljno, ni obja$njavajuce.

Uc¢inci NG su kontradiktorni, te treba oprezno zakljucivati i racunati s time da NG moze
postati trajnim obiljezjem hrvatskog gospodarstva i drustva. Ne treba se zavaravati stavovima
da je NG tek nasljede prevladane proslosti ili posljedica jo§ nepotpuno provedene transforma-
cije u trzino gospodarstvo.

Ubrzani gospodarski rast mogao bi predstavljati jedan od putova za smanjivanje NG, ali i
novi poticaj rastu NG zbog novih mogucénosti za zamah poduzetni$tva koje bi taj rast mogle
pratiti. Ako je, medutim, temeljni izvor NG u samoj drzavi i na¢inima njenog interveniranja u
gospodarstvo, NG ¢e sasvim sigurno prezivjeti. Ipak, kako istice Franic¢evi¢ (1997) legitim-
nost kapitalizma moze se uspostaviti samo vjerodostojnim sankcioniranjem pravila igre i ula-
ganjem u ugled zakonodavca. To ne znaéi da treba voditi politicke kampanje koje ne daju
ozbiljne rezultate, jo§ viSe umanjuju vjerodostojnost vlade i uvode politi¢ku arbitrazu umjesto
djelovanja pravne drzave. Privatizirano trzino gospodarstvo zahtijeva institucionalizaciju i
sankcioniranje pravila igre, pa ¢e to zahtijevati ¢ak i poduzetnici koji su uspjeli zahvaljujuci
NG (jer zele rasti, jer se zele osloboditi nove konkurencije, jer zele pobolj$ati svoj ugled -
jucera$nji financijski inzenjeri danas su vlasnici §tedionica, sutra ¢e htjeti biti vlasnici banaka,
a za to im treba regulacija, reputacija, itd.).

NG opstaje u svim drzavama od onih najsiromasnijih do najbogatijih, a razlozi koji potic¢u
na sudjelovanje u NG mogu biti sli¢ni, ali i potpuno razli¢iti. Sudionici NG mogu biti proda-
vaci upaljaca na plo¢niku Kalkute, pripadnici europske aristokracije u luksuznoj vili u Mona-
cu, ili odvjetnici s harvardskom diplomom u jednostavnoj brvnari u Sumama Vermonta. Potice
ih glad i potreba da prehrane brojnu djecu, bijeg od visokih grani¢nih poreznih stopa, ili jedno-
stavno otpor prema drzavi i materijalnim dobrima suvremene civilizacije.

NG je o€ito Siroko prisutno. U Hrvatskoj ce, u kratkom roku, na njega djelovati siroma-
Stvo, zaostajanje u razvoju, itd. U duzem roku, sigurno ce djelovati postmaterijalisticki trend
prisutan i u najrazvijenijim zemljama. U svakom slu¢aju, valja se pripremiti za zivot s NG,
pokusati ga §to bolje poznavati, obuhvadati i njime upravljati.

Hrvatska se sada nalazi - negdje izmedu. Iz rata je iza$la s brojnim nezaposlenim, osiro-
masenim i raseljenim stanovnicima, koji su prisiljeni prezivljavati §vercajuci osnovne pre-
hrambene namirnice iz susjednih drzava ili raditi na crno bez pladenih poreza i doprinosa. Na
drugoj su strani novi poduzetnici koji zaposljavaju na crno, izbjegavaju placanje poreza, do-
prinosa i urednu registraciju. Stizu veé i djeca te nove, bogate klase koja ¢e mozda shvatiti
blagodati postmaterijalizma i odbiti se od sustava vrijednosti svojih roditelja.

Sve su to potencijalni sudionici NG, a Hrvatska je zemlja na raskrizZju putova. Izgradujuci
novu drzavu, s novim institucijama i naprasno prekidajuci s dosada$njim sustavima vrijedno-
sti, moguce je svrstati se medu dvije vrste zemalja. Prvu skupinu ¢ine zemlje u kojima je NG
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tek prateca pojava sluzbenom. Drzava ga prati, poznaje, tolerira ili sankcionira u onoj mjeri u
kojoj joj to odgovara. U drugoj skupini su zemlje u kojima NG prevladava s mafijom, korup-
cijom, bezakonjem, bezvladem i beznadem koje ga neminovno prati. Na drzavi je, odnosno
mjerama koje ée poduzeti, u okviru mjera GP, ali i u okviru ustavnih, pravnih i politickih
propisa, da odluci o putu kojim ée krenuti.

Sazetak

Nesluzbeno gospodarstvo (NG) iskrivijuje makroekonomske velicine, pa nositelji GP mogu
zavaravati sebe i/ili javnost iskazujuci onu vrstu podataka koja im u danom trenu odgovara,
odnosno mogu poluistinitim podacima manipulirati javnoscu. I sama drzava svojom velici-
nom moZe utjecati na NG. Porast poreznog tereta, Sirenje poreznih osnovica, rast doprinosa
socijalnom osiguranju, sve sloZeniji porezni sustavi, ali i sve ce$ci otpori opresivnoj i tiran-
skoj drzavi odbijaju gradane od poslusnosti prema drzavi i navode ih na NG. Uz te opce
pojave, u Hrvatskoj bi posebna opasnost mogla prijetiti od ocite ambicije drZave da bude
velika, skupa i paternalisticka, da sama ulaZe u gospodarstvo ili da ga subvencionira, Sto
potice nove koruptivne i ilegalne prakse.

IstraZivanje je pokazalo da su na kretanje NG u Hrvatskoj mogli djelovati strukturalni
uvjeti (osiromasenje, porast nejednakosti, nezaposlenost i srozavanje javnih usluga), te insti-
tucionalne promjene (privatizacija, porezna politika i sankcioniranje). Poseban problem NG
u Hrvatskoj predstavljaju njegovi oblici u privatizaciji i to zbog: a) velicine drustvenog kapi-
tala obuhvacenog privatizacijom, b) nemogucnosti mjerenja NG u privatizaciji, c) stava pre-
ma kojem je revizija privatizacije politicko, a ne gospodarsko, zakonsko ili moralno pitanje,
d) netransparentnosti propisa i koncentracije moci odlucivanja u rukama drzavnih sluzbeni-
ka (nema javne kontrole, javija se drzavni klijentelizam, itd.).

Nedovoljno kaznjavanje NG u Hrvatskoj otupilo je zanimanje javnosti i dovelo do cini-
zma prema pravnoj drZavi i politicarima, Sto ce otezati napore za suzbijanje NG.

GP usmjerena na suzbijanje NG mora: 1) smanjivati poreze i carine (onoliko koliko
drZavni proracun to moZe podnijeti); 2) smanjivati regulaciju (ali selektivno, ne naprimjer, i
regulaciju trZista rada koja je pozitivna),; 3) smanjivati ulogu javnog sektora, odnosno drzave
u gospodarstvu, te liberalizirati gospodarstvo; 4) potaci utvrdivanje velicine NG u ukupnom
gospodarstvu, ali i u pojedinacnim djelatnostima.

Za smanjenje NG trebat ce se usmjeriti na: 1) pojasnjenje, preciziranje i uskladivanje
zakona i propisa; 2) jacanje nezavisnosti i opremljenosti sudova, 3) poboljsanje i bolju do-
stupnost statistike; 4) poboljsanje organizacije, ucinkovitosti, strucnosti i suradnje drzavnih
tijela; 5) smanjivanje uloge drZave, liberalizaciju gospodarstva, racionalnije trosenje javnih
rashoda, kvalitetnije usluge javnog sektora; 6) uvodenje poreza na dodanu vrijednost; 7)
reformu mirovinskog sustava; 8) raskid s paternalistickim kapitalizmom, 9) kontrolu dosada-
$nje privatizacije i privatizacije javnih poduzeca; 10) jacanje demokratskih oblika kontrole.

Pri pokusajima smanjivanja NG vaznije je sprecavanje uzroka, nego kaznjavanje poslje-
dica, a pritom je kljucna institucionalna sfera (odnos drZave i gospodarstva).

Neophodna su trajna i uskladena daljnja istraZivanja: 1) politicke ekonomije NG kojima
Ce se pokusati utvrditi buduca uloga drzave; 2) promjene socijalne strukture, korupcije, porezne
evazije, stavova javnosti o NG, 3) ekonomskih, sociokulturnih i antropoloskih znacajki zajedni-
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ca posebno angaziranih u NG; 4) privatizacije; 5) poreznog statusa malih poduzeca; 6) tran-
sparentnosti zakona, 7) sudske efikasnosti, itd.

Poseban naglasak u daljnjim istraZivanjima potrebno je staviti na poboljsanje statistike,
koja mora biti sveobuhvatnija, kvalitetnija i uskladenija s medunarodnim standardima. Potreb-
no je tocno izracunavanje BDP-a (nominalni, realni, sluzbeni podaci za svaku godinu, pojedine
njegove velicine, po organizacijskom nacelu, itd.), usvajanje sustava nacionalnih racuna Ujedi-
njenih naroda, input-output tabela, bolje pracenje formalnih djelatnosti, redovite ankete o osobnoj
potrosnji, anketa kojoj je svrha utvrditi NG, dugi i kontinuirani nizovi podataka, itd.
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Katarina O tt: Economic policy and the unofficial economy
Summary

The unofficial economy distorts macroeconomics quantities so those responsible for eco-
nomic policy can deceive themselves and the public by presenting data which is favourable at
any particular moment, in other words, they can use half true data to manipulate the public.
The state itself with it’s size can influence the unofficial economy. The increase in the tax
burden, spreading of the tax base, increase in social security contributions, more complex tax
systems and increasingly frequent resistance to the oppressive and tyrannical state, discour-
age public obedience towards the state and simply force them to participate in the unofficial
economy. Besides these general phenomena, in Croatia there could be a particular danger
due to the obvious ambitions of the state to become large, expensive and paternalistic, to
invest in economy or to subsidise it, which encourages new corrupt and illegal practices.

The research indicated that trends in the unofficial economy in Croatia could be influ-
enced by structural conditions (impoverishment, increasing inequality, unemployment, desti-
tution of the public services), and the institutional changes (privatisation, taxation policy,
sanctioning). A particular problem of the unofficial economy in Croatia is its involvement in
privatisation, due to: a) the quantity of the social capital included in privatisation, b) the
impossibility of measuring the unofficially economy in privatisation, c) the attitude that
privatisation auditing is a political rather than economic, legal and moral question, d) the
lack of transparency in regulations and the concentration of power in the hands of the state
officials (lack of public accountability, appearance of the state clientelism, etc.).

Insufficient prosecution of the unofficial economy in Croatia has blunted the public’s
interest and led to cynicism toward the lawful state and politicians, which will hinder efforts
to suppress the unofficial economy.

Economic policy aimed at suppressing the unofficial economy must: 1) reduce taxes and
customs duties (to the extent permitted by the state budget); 2) reduce regulation (but selec-
tively, without reducing, for example, regulation of the labour market, which is positive); 3)
reduce the role of the public sector and the presence of the state in the economy while
liberalising the economy, 4) better estimate the size of the unofficial economy within the
overall economy and in individual sectors.

The aim of reducing the unofficial economy requires that: 1) laws and regulations be
made more clear, precise and harmonised; 2) the independence and resources of the courts be
reinforced, 3) statistics be improved and made more accessible; 4) the organisation, efficacy,
expertise and cooperation of state organs be improved; 5) the role of the state be reduced, the
economy be liberalised, public spending be rationalised and the quality of public services be
improved; 6) value added tax be introduced; 7) the pension fund system be reformed,; 8)
paternalistic capitalism be abandoned; 9) privatisation so far be monitored and public enter-
prises be privatised; 10) democratic forms of supervision be strengthened.

It is more important in attempting to reduce the unofficial economy to remove the causes
than to punish the consequences, and here the institutional sphere is crucial (relationship
between the state and the economy).

It is essential that coordinated research continues into: 1) the political economics of the
unofficial economy in order to determine the future role of the state; 2) changes in the social
Structure, corruption, tax evasion and public opinion concerning unofficial economy; 3) eco-
nomic, social, cultural and anthropological characteristics of the communities involved in
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the unofficial economy; 4) privatisation ; 5) tax status of small firms; 6) transparency of laws;
7) efficacy of the courts and so on.

Special attention should be paid in future research to improvement of the statistics, which
must be more comprehensive and of better quality in accordance with international stan-
dards. The precise calculation of GDP is essential (nominal, real, official annual data, indi-
vidual values, by the organisational principle etc.), applying the UN system of the national
accounts, input-output tables, improved monitoring of formal activities, regular surveys of
personal expenditure, surveys aimed at determining the unofficial economy, long and con-
tinuous series of data, etc.
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