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AUTORI

Marijana Baðun, diplomirala na Ekonomskom fakultetu u Zagrebu
(2001), polaznica poslijediplomskog studija Ekonomija i razvoj (od
2002). Struèno se usavršavala u Pragu (American Institute on Political
and Economic Systems), Maastrichtu (Transparency in the Marketpla-
ce, ljetna škola) i Londonu (British Scholarship Trust, stipendija za
istra�ivaèki rad). Zaposlena kao asistentica na Ekonomskom fakultetu
u Zagrebu (Katedra za makroekonomiju i gospodarski razvoj). Sudje-
luje u izvoðenju nastave kolegija Makroekonomija, Gospodarstvo Hr-
vatske i Ekonomska povijest. Podruèja istra�ivaèkog interesa: gover-
nance, institucionalna ekonomija i ekonomski rast.

Alida Ban, diplomirala na Pravnom fakultetu u Zagrebu 1999. godine,
a zatim i na Fakultetu politièkih znanosti u Zagrebu 2002. godine, na
smjeru Politologija; na Fakultetu politièkih znanosti u Zagrebu završa-
va i poslijediplomski studij Hrvatska i Europa. Trenutaèno je zaposle-
na kao odvjetnièka vje�benica. S obzirom na izraziti interes za pravo
okoliša, posljednje tri godine radi na raznim projektima kao domaæi
pravni ekspert, baveæi se analizom stupnja usklaðenosti hrvatskih pro-
pisa s relevantnim propisima EU-a za podruèje zaštite okoliša pri Mi-
nistarstvu zaštite okoliša i prostornog ureðenja. 

Predrag Bejakoviæ, doktorirao na Ekonomskom fakultetu u Zagrebu,
radi u Institutu za javne financije u Zagrebu. Bio je stipendist Kralje-
vine Danske u Kopenhagenu, dobitnik Fulbrightove stipendije za
Sveuèilište Wisconsin, Madison, SAD, te stipendist British Councila
na sveuèilištima u Essexu i Bathu. Suraðivao u više projekata, npr. Ne-
slu�beno gospodarstvo u RH, Razvoj porezne uprave u Hrvatskoj i Mi-
rovinska reforma i odr�ivi proraèun Instituta za javne financije, Pro-
gram politike zapošljavanja Vlade RH. Objavljuje u znanstvenim i
struènim èasopisima poput Financijske teorije i prakse, Društvena
istra�ivanja i dr. Suautor je više knjiga s podruèja ekonomije, javnih fi-
nancija i ekonomike rada.

Ana-Maria Boromisa, diplomirala na Elektrotehnièkom fakultetu u
Zagrebu, a magistrirala europske studije na College of Europe, Nato-
lin, Poljska. Od 2001. èlanica je Vijeæa za regulaciju energetskih dje-
latnosti, u kojemu je i sada zaposlena. Prije toga radila je u Institutu za
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meðunarodne odnose te u Zraènoj luci Zagreb. Autorica je brojnih èla-
naka objavljenih u stranim i domaæim publikacijama, a podruèja njezi-
na struènog interesa jesu proširenje EU-a na dr�ave središnje i istoène
Europe, ekonomski kriteriji za èlanstvo u EU, sektorske reforme u dr-
�avama kandidatkinjama te moguæi uèinci proširenja EU-a na dr�ave
jugoistoène Europe. 

Judita Cuculiæ, diplomirala na Ekonomskom fakultetu u Zagrebu
(1999), magistrirala na London School of Economics (2000). Radi
kao ekonomistica u uredu Meðunarodnog monetarnog fonda u Zagre-
bu, a prije toga radila je u Ministarstvu za europske integracije, u
Upravi za strategiju integriranja. Podruèja interesa obuhvaæaju eko-
nomske uèinke proširenja EU-a na postojeæe i nove dr�ave èlanice, s
posebnim naglaskom na fiskalne aspekte.

Michael Faulend, diplomirao i magistrirao meðunarodnu ekonomiju
na Ekonomskom fakultetu u Zagrebu. Zaposlen je kao savjetnik u Sek-
toru za istra�ivanje i statistiku Hrvatske narodne banke. Radio je kao
pomoænik izvršnog direktora Meðunarodnoga monetarnog fonda u
Washingtonu te kao ekonomist u Sektoru za istra�ivanja i statistiku Hr-
vatske narodne banke. Autor je i suautor brojnih knjiga i radova, a pod-
ruèja njegova interesa su fiskalna politika, neslu�beno gospodarstvo,
korupcija, monetarni sustav i problemi tranzicijskoga gospodarstva
(dolarizacija, dugovi itd.).  

Aida Liha, diplomirala na Ekonomskom fakultetu u Zagrebu (1998),
magistrirala europske studije na College of Europe u Natolinu, Poljska
(2000). Zaposlena je kao istra�ivaèica u Odjelu za europske integraci-
je Instituta za meðunarodne odnose u Zagrebu. Prethodno je radila u
Odjelu za istra�ivanja Europskog parlamenta u Bruxellesu te sudjelo-
vala u istra�ivaèkom projektu za potrebe Odbora za ekonomsku i mo-
netarnu politiku. Podruèja njezina interesa su institucionalna pitanja u
EU te ekonomski i socijalni aspekti proširenja EU-a na dr�ave srednje
i istoène Europe i dr�ave zapadnog Balkana.

Dubravko Mihaljek, viši ekonomski analitièar u Banci za meðuna-
rodna plaæanja (BIS) u Baselu. Priprema analize gospodarskih kretanja
i ekonomske politike u novim tr�išnim privredama u Aziji, Latinskoj
Americi i srednjoj i istoènoj Europi za potrebe guvernera i drugih du�-
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nosnika središnjih banaka èlanica BIS-a. Od 1990. do 1999. ekonomist
je Meðunarodnoga monetarnog fonda u Washingtonu (azijski, europ-
ski i fiskalni odjeli). Profesionalnu karijeru zapoèeo je 1982. kao asi-
stent u Ekonomskom institutu u Zagrebu. Doktorirao ekonomiju na
Sveuèilištu u Pittsburghu 1990, magistrirao na Sveuèilištu Minnesota
1986, diplomirao na Fakultetu za vanjsku trgovinu u Zagrebu 1981.
Predavao dodiplomskim studentima na sveuèilištima u Minnesoti i
Pittsburghu. Anga�iran kao savjetnik Svjetske banke (1988–1989) i
Vlade RH (2001). Autor je više od 70 radova iz makroekonomije, fi-
skalne teorije i politike, monetarne i teèajne politike, ekonomskog raz-
voja i bankarstva.

Katarina Ott, ravnateljica Instituta za javne financije, urednica èaso-
pisa Financijska teorija i praksa, upraviteljica Zaklade “Prof. dr. Ma-
rijan Han�ekoviæ”, izvanredna profesorica kolegija Fiskalni federal-
izam na poslijediplomskom studiju Ekonomskog fakulteta u Zagrebu.
Vodi projekte i objavljuje radove sa šireg podruèja ekonomike javnog
sektora. Glavno podruèje njezina interesa je odnos dr�ave i ekonomije,
prije svega neslu�beno gospodarstvo, proraèun, reforme javnog sekto-
ra, lokalne financije, a posebice transparentnost i odgovornost javnog
sektora te sudjelovanje graðana u tom sektoru. 

Rüdiger Pintar, studirao ekonomiju i sociologiju u Kölnu i Münche-
nu, diplomirao 1969. na Sveuèilištu u Kölnu. Radio u Institutu za so-
ciološka istra�ivanja istog sveuèilišta baveæi se problematikom tr�išta
rada i programima profesionalne prekvalifikacije i dokvalifikacije.
Doktorirao 1974. na podruèju ekonomskih i društvenih znanosti na
Sveuèilištu u Kölnu. Od 1978. zaposlen u Zakladi Friedrich Ebert
(ZFE); 1978-1984. savjetnik je u Ministarstvu profesionalnog razvoja
u Dar es Salaamu, Tanzanija; 1984-1988. u glavnom uredu ZFE-a za-
du�en je za projekte u istoènoj i ju�noj Africi; 1988-1992. djeluje u mi-
sijama u Tunisu i Al�iru; 1992-1999. ponovno je u glavnom uredu
ZFE-a, zadu�en za projekte u jugoistoènoj Europi, a od 2000. voditelj
je Regionalnog ureda ZFE-a u Zagrebu, zadu�en za projekte u Hrvat-
skoj te u Bosni i Hercegovini.  

Darko Polšek, magistrirao filozofiju i doktorirao sociologiju na Filo-
zofskom fakultetu u Zagrebu. Izvanredni je profesor na Katedri za so-
ciologiju Pravnog fakulteta u Zagrebu, te viši znanstveni suradnik u In-
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stitutu društvenih znanosti “Ivo Pilar” u Zagrebu. Bio je stipendist nje-
maèkoga DAAD-a, austrijskoga OAD-a, Fulbrightove stipendije te sti-
pendije Oxfordskog sveuèilišta. Godine 2000-2001. bio je pomoænik
ministra znanosti i tehnologije u Vladi RH, zadu�en za visoko obrazo-
vanje. Predstavnik je u Struènoj skupini Europske komisije (Bruxelles)
za razvoj tehnologije. Bio je voditelj MBA studija na Indiana Univer-
sity u Zagrebu, èlan Predsjednièkog odbora Hrvatskoga filozofskog
društva i Hrvatskoga sociološkog društva te direktor zagrebaèkog ure-
da njemaèke Zaklade Friedrich Naumann. Predsjednik je Odjela socio-
logije Matice hrvatske te jedan od direktora meðunarodnog seminara
Društveni aspekti znanosti na Interuniverzitetskom centru u Dubrovni-
ku. Autor je deset knjiga, urednik nekoliko izdanja knjiga te èlan ure-
ðivaèkih odbora èetiriju èasopisa. 

Ivan Rimac, diplomirao psihologiju na Filozofskom fakultetu u Za-
grebu. Od 1986. do 1992. radi u Institutu za društvena istra�ivanja
Sveuèilišta u Zagrebu na projektima Sociologija obrazovanja i Socio-
logija omladine te sudjeluje u nizu aplikativnih istra�ivanja iz demo-
grafije, politièkih stavova i medija. Godine 1992. magistrirao s temom
iz podruèja kognitivne psihologije na Filozofskom fakultetu u Zagre-
bu. Od te godine radi u Institutu društvenih znanosti “Ivo Pilar” (prije
Institut za primijenjena društvena istra�ivanja – IPDI) kao suradnik na
projektu javnog mnijenja. Godine 1999. doktorirao je s tezom Osnov-
ne psihologijske odrednice formiranja politièkih preferencija. Iste go-
dine postao je èlan tima Europske studije vrijednosti (European Values
Study). Od 2002. vodi znanstveni projekt Psiho-socijalni aspekti poli-
tièkog ponašanja. Usporedo s istra�ivaèkom aktivnosti predaje na Hr-
vatskim studijima, na smjerovima psihologije i sociologije, kolegije
Statistièke metode u psihologiji, Statistika u društvenim znanostima,
Teorije mjerenja, Multivarijatne metode i Politièka psihologija.

Vedran Šošiæ, diplomirao na Ekonomskom fakultetu u Zagrebu. Zapo-
slen je kao ekonomist u Sektoru za istra�ivanje i statistiku Hrvatske na-
rodne banke te kao asistent na Katedri za ekonomiku rada Ekonom-
skog fakulteta u Zagrebu. Iskustva je stjecao u Vladinu Uredu za soci-
jalno partnerstvo (reforma propisa tr�išta rada) te je sudjelovao u izra-
di izvještaja Human Developmenta – Hrvatska 2002, u suradnji s Eko-
nomskim institutom, Zagreb i UNDP-om. Autor je brojnih knjiga i ra-
dova, a podruèje njegova interesa su tr�ište rada u tranziciji, monetar-
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ni sustav, problemi u tranzicijskom gospodarstvu (dolarizacija, trgova-
nje zamjenom robe, dugovi itd.) i neslu�beno gospodarstvo.

Aleksandar Štulhofer izvanredni je profesor sociologije na Filozof-
skom fakultetu Sveuèilišta u Zagrebu, gdje predaje Sociologiju kulture
i Sociologiju spolnosti. Sudjeluje u brojnim istra�ivaèkim projektima,
od kojih su najrecentniji Neslu�beno gospodarstvo u RH 1990. -2000.,
Raširenost seksualnih smetnji – Zagreb 2003, Društveni efekti kontinui-
rane uporabe pornografije, Trgovanje �enama i djecom u svrhu seksual-
nog iskorištavanja, Social Structure and Mobility in Contemporary So-
utheast European Societies te Longitudinalno istra�ivanje seksualnosti
u kasnoj adolescenciji. Objavio je više od sedamdeset znanstvenih rado-
va i nekoliko knjiga.

Alan Uzelac, diplomirao pravo, filozofiju i komparativnu knji�evnost
na Sveuèilištu u Zagrebu. Usavršavao se u Mainzu i Beèu, magistrirao
i doktorirao na Pravnom fakultetu u Zagrebu, gdje je danas izvanredni
profesor na Katedri za graðansko procesno pravo. Bio je dobitnik Ful-
brightove stipendije na sveuèilištu Harvard (SAD). Objavio je dvije
knjige i više desetaka radova u zemlji i inozemstvu. Sudjelovao je u vi-
še domaæih i meðunarodnih istra�ivaèkih projekata te predavao na ve-
likom broju znanstvenih i struènih skupova, od kojih je neke i organ-
izirao. Ureðivao je èasopis Croatian Arbitration Yearbook i Review of
Arbitration in Central and Eastern Europe. Èlan je više meðunarodnih
i domaæih asocijacija i radnih skupina, djelovao je kao meðunarodni
i/ili lokalni ekspert i konzultant na više projekata i misija raznih orga-
nizacija (Vijeæe Europe, UN, Europska komisija, Svjetska banka i sl.).
U 2003/2004. èlan je biroa Europske komisije za efikasnost pravosuða
(CEPEJ). Podruèja  struènog interesa obuhvaæaju pitanja organizacij-
skoga procesnog prava, teorije dokazivanja i alternativnih naèina rješa-
vanja sporova. 

Snje�ana Vasiljeviæ diplomirala je na Pravnom fakultetu u Zagrebu.
Tijekom studija nagraðivana je Dekanovom i Rektorovom nagradom.
Dobitnica je nagrade Amerièke odvjetnièke komore za najbolji rad s
podruèja spolne diskriminacije. Magistrirala je na Pravnom fakultetu
Sveuèilišta Cambridge, Ujedinjeno Kraljevstvo. Trenutaèno je zapo-
slena na Pravnom fakultetu u Zagrebu, na Katedri za europsko javno
pravo. Suradnica je UNIFEM-a (United Nations Development Fund for
Women) i UNDP Hrvatska (United Nations Development Programme).
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Diskriminacija u Europskoj uniji, zaštita ravnopravnosti spolova i te-
meljnih prava èovjeka te usklaðivanje domaæeg zakonodavstva s pra-
vom Unije glavna su podruèja njezina struènog interesa.
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PREDGOVOR

Zaklada Friedrich Ebert, u suradnji s Institutom za javne finan-
cije, zapoèela je 2002. godine projekt pod nazivom “Monitoring pridru-
�ivanja Hrvatske Europskoj uniji”. Osnovni je cilj toga istra�ivaèkog
projekta, koji ostvaruju hrvatski struènjaci, praæenje i ocjenjivanje razli-
èitih faza pridru�ivanja Hrvatske Europskoj uniji. Iako postoje redoviti
slu�beni izvještaji Vlade i meðunarodnih organizacija o napretku u pro-
vedbi reformi u Hrvatskoj, zapoèet je spomenuti projekt koji æe na go-
dišnjoj osnovi iznijeti kritièan stav neovisnih domaæih struènjaka o po-
stupku pridru�ivanja, uz obuhvaæanje politièkih, gospodarskih i socijal-
nih pitanja. Prvi rezultati projekta objavljeni su prošle godine u knjizi
Pridru�ivanje Hrvatske Europskoj uniji – izazovi ekonomske i pravne
prilagodbe. Pozitivan odaziv hrvatske javnosti i meðunarodnih krugova
na knjigu ohrabrio nas je da nastavimo istra�ivanje. Kako bismo proši-
rili obuhvat i analizu procesa reforme, ova druga knjiga – u usporedbi s
prvom – naglašava institucionalne aspekte politike i zakonodavstva, što
je prezentirano u pojedinim poglavljima knjige.

Od izdavanja prve knjige situacija u Hrvatskoj se promijenila s
obzirom na proces pridru�ivanja. Unatoè nekim kritièkim stavovima,
sna�an anga�man Hrvatske u udovoljavanju zahtjevima Sporazuma o
stabilizaciji i pridru�ivanju (SSP-u) iz studenog 2001. godine doveo je
do mnogih pozitivnih reakcija zemalja EU-a pa je tako u veljaèi 2003.
godine Hrvatska vlada slu�beno podnijela prijavu za èlanstvo u EU.
Nakon ispunjavanja opse�nog upitnika EU-a i dostave odgovora Ko-
misiji EU-a, u proljeæe 2004. godine oèekuje se konaèna odluka hoæe
li Hrvatska dobiti status zemlje kandidatkinje. Hrvatska je nakon 2000.
godine znatno napredovala na svome putu da postane èlanica EU-a.
Meðutim, bez obzira na taj pozitivan razvoj, još uvijek ostaje odreðen
broj nedostataka koji se moraju prevladati i koji zahtijevaju dodatne
mjere i aktivnosti u provedbi reformi radi usvajanja standarda EU-a.

Kao i prva knjiga, i ova druga nastoji dati èitateljima uvid u ne-
ke probleme te politièke pristupe u tom kontekstu. Kako bi omoguæi-
li intenzivnu raspravu o problemima iznesenim u ovoj knjizi, Institut
za javne financije i Zaklada Friedrich Ebert slo�ili su se da tijekom
godine organiziraju niz radionica o temama kojima se bave razlièita
poglavlja knjige. Nadamo se da æemo ovom knjigom i planiranim ra-
dionicama moæi na primjeren naèin pridonijeti javnoj raspravi o pro-
cesu pridru�ivanja Hrvatske EU i na taj naèin olakšati daljnje korake
na tom putu.
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Konaèno, �elio bih zahvaliti svima koji su pridonijeli ovom pro-
jektu, posebice dr. Katarini Ott, ravnateljici Instituta za javne financije
i urednici knjige, te prof. dr. Nenadu Zakošeku na sudjelovanju u ure-
ðivanju i pripremi priloga.

Dr. Rüdiger Pintar
voditelj Regionalnog ureda za 

Hrvatsku i Bosnu i Hercegovinu
Zaklada Friedrich Ebert

Zagreb, prosinac 2003.

xiv



ZAHVALA

U ime Instituta za javne financije i u svoje ime zahvaljujem Za-
kladi Friedrich Ebert na financijskoj potpori, a kolegama Rüdigeru
Pintaru i Nenadu Zakošeku na odliènoj  suradnji. 

Svim sudionicima projekta – kojih ima više od broja autora u
ovoj knjizi – zahvaljujem na ulo�enom trudu. Posebice zahvaljujem
anonimnim recenzentima svih radova koji su pridonijeli kvaliteti ko-
naènih radova. 

Zahvaljujem prevoditelju Grahamu McMasteru i lektorici Zlati
Babiæ. Zahvaljujem Marini Kesner-Škreb koja je priredila pojmovnik,
Martini Matejèiæ koja je sredila literaturu svih radova i Pavi Turudiji
koja je tehnièki uredila knjigu i komunicirala s tiskarom, Ani Mamiæ i
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Poglavlje 1.

PRIDRU�IVANJE HRVATSKE

EUROPSKOJ UNIJI: IZAZOVI

INSTITUCIONALNIH PRILAGODBI

Katarina Ott
Institut za javne financije
Zagreb

U Bruxellesu su nam zapravo rekli da æemo, ako se budemo trudili, uæi
u EU. To znaèi da sigurno neæemo uæi. 

Ognjen Pribièeviæ, direktor Centra za prouèavanje jugoistoène Euro-
pe, citiran u Financial Timesu od 7. srpnja 2003.

SA�ETAK

Cilj je ovog rada sa�eti rezultate praæenja pridru�ivanja Hrvat-
ske Europskoj uniji (EU). Rijeè je o projektu u kojemu sudjeluju broj-
ni autori koji �ele, svatko na svom podruèju, upozoriti politièare, struè-
njake, medije i sve graðane na zahtjeve EU-a, prednosti i nedostatke
Hrvatske, te ponuditi svoje preporuke za bolje i br�e pridru�ivanje EU,
ali i bolji i br�i razvoj i gospodarstva i društva. Nakon uvoda, u kojemu
se naglašava va�nost institucija za razvoj gospodarstva i društva, u dru-
gom se dijelu kreæe optimistièno s mišljenjima drugih o nama, nastav-
lja pesimistièno sa stavovima EU-a o samome sebi i svom razvoju, u
treæem se sa�imaju rezultati po temama – makroekonomija, proraèun-
ski deficit, siromaštvo, nejednakost i socijalna iskljuèenost, vladavina
prava i pravosuðe, governance i javna uprava, zaštita potrošaèa, okoli-
ša i pravni aspekti zaštite nacionalnih manjina, znanost i visoko škol-
stvo te društvene vrijednosti. U èetvrtom se dijelu razmatra što se u Hr-
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vatskoj promijenilo za godinu dana od tiskanja prethodne knjige, u pe-
tom se analizira spremnost Hrvatske za pridru�ivanje EU, u šestom se
nude preporuke za što bolje prilagodbe, a u sedmom se daju zakljuèci.
Najkraæe se mo�e zakljuèiti da se Hrvatska trudi provoditi Sporazum o
stabilizaciji i pridru�ivanju (SSP) i usklaðivanje sa zahtjevima EU-a, ali
da æe biti potrebna bolja primjena propisa, br�e uspostavljanje novih in-
stitucija i bolje funkcioniranje postojeæih. Kljuèni su pritom problemi u
javnoj upravi, te uspostava i jaèanje institucija potrebnih za liberaliza-
ciju tr�išta. I ovaj projekt još jedanput naglašava da Hrvatska, neovisno
o razvoju samog EU-a i njegovu stajalištu prema Hrvatskoj, treba usa-
vršavati svoje institucije, što br�e i temeljitije provoditi nu�ne reforme
te poboljšavati znanje i obrazovanje, ali i sudjelovanje svih sudionika u
tom procesu. 

Kljuène rijeèi:

Europska unija, Hrvatska, institucionalne prilagodbe 

UVOD

Nakon što je Hrvatska u veljaèi 2003. podnijela zahtjev za èlan-
stvo, u našoj, ali i u europskoj javnosti èesto se kalkulira o tome hoæe li
Hrvatska moæi 2007. uæi u EU neovisno o ulasku Bugarske i Rumunjske,
ili æe morati ovisiti o zbivanjima u te dvije zemlje. Osnovna hipoteza
ovog rada jest da Hrvatska mo�e uæi u EU u trenutku kad za to bude
spremna, odnosno kad zadovolji potrebne uvjete, neovisno o stanju u Bu-
garskoj i Rumunjskoj. Za razliku od duhovite skepse spomenutog autora,
druga je hipoteza da æe se Hrvatska potruditi i da æe zadovoljiti uvjete za
ulazak u EU. Hoæe li to biti 2007. ili mo�da 2010. godine, nije predmet
ovog rada. Naravno, trebamo raèunati i s time da, neovisno o hrvatskom
trudu i uspjehu u zadovoljavanju uvjeta, stanje unutar EU-a u tom trenut-
ku mo�e biti takvo da onemoguæi ulazak bilo koje zemlje, pa i Hrvatske.

I ova, kao i lanjska knjiga (Ott, 2003) govori o stupnju sprem-
nosti Hrvatske za pridru�ivanje EU po raznim odabranim temama. Dok
smo se u prošlogodišnjoj usredotoèili na ekonomske i pravne, u ovoj
smo posebno znaèenje pridali institucionalnim temama. 

Naime, sve je oèitije da su upravo institucije kljuène za razvoj i
gospodarstava i društava. I u literaturi su te teme dominantne. Meðuna-
rodni monetarni fond (MMF) se, primjerice usredotoèio na rast i insti-
tucije (IMF, 2003). Najkraæi je zakljuèak MMF-a da porast kvalitete in-
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stitucija dovodi do porasta razine i stope rasta BDP-a po stanovniku, te
smanjuje oscilacije rasta. Zemlje u razvoju mogu postiæi znatno bolje
ekonomske rezultate ako poboljšaju kvalitetu svojih institucija, uz isto-
vremeno odr�avanje zdrave makroekonomske politike. 

Pritom su nu�ne institucije koje æe štititi vlasnièka prava, podr�a-
vati vladavinu prava, osiguravati odgovarajuæu zaštitu tr�išta, podr�avati
makroekonomsku stabilnost, poticati društvenu koheziju i stabilnost.
Oblik institucija nije jedinstveno zadan veæ mora biti prilagoðen lokalnim
uvjetima u svakoj zemlji. Posebno je va�no poveæati konkurentnost, uk-
ljuèujuæi otvorenost tr�išta, što æe voditi smanjenju utjecaja interesnih
skupina, boljem protoku informacija i veæoj transparentnosti. Posljedica
æe biti uèinkovitije voðenje ekonomske politike i smanjenje korupcije.
Dobro se koristiti i dodatnim vanjskim moguænostima, primjerice priklju-
èenjem EU, što mo�e pridonijeti poboljšanju rada institucija. Najva�nije
je pritom da za institucionalne reforme postoji èvrsta volja, odluènost i
predanost unutar same zemlje, a ne da su one nametnute izvana. 

Stoga smo se u ovoj knjizi odluèili obraditi makroekonomiju, fi-
skalne aspekte, socijalnu skrb, vladavinu prava i hrvatski pravosudni su-
stav, governance, javnu upravu, zaštitu potrošaèa, zaštitu okoliša, prav-
ni aspekt zaštite nacionalnih manjina, znanost i visoko školstvo te dru-
štvene vrijednosti. 

U prvom dijelu teksta koji slijedi otpoèet æemo optimistièno i
upitati se što drugi misle o nama. U drugom æemo nastaviti pesimistiè-
no i upitati se što EU misli sam o sebi. U treæem dijelu teksta upitat æe-
mo se što mi mislimo i o sebi i o EU, odnosno ukratko æemo sa�eti os-
novne rezultate ovog projekta po poglavljima. U èetvrtom dijelu naz-
naèit æemo što se promijenilo u godinu dana od tiskanja prethodne knji-
ge, a u petom æemo pokazati trenutaènu spremnost Hrvatske za pridru-
�ivanje EU. U šestom æemo dijelu sa�eti osnovne preporuke, a u sed-
mome ponuditi najkraæe zakljuèke. 

POÈNIMO OPTIMISTIÈNO: ŠTO DRUGI

MISLE O NAMA? 

Struènjaci MMF-a u pregledu stanja u zemljama u tranziciji do-
kazuju kako tzv. vanjska sidra, npr. prikljuèenje EU, ubrzavaju institu-
cionalne reforme. Pokazatelj ukupne tranzicije EBRD-a, kojim se mje-
ri napredak na podruèjima kao što je liberalizacija tr�išta i konkurent-
nost, privatizacija i restrukturiranje poduzeæa, reforma financijskog sek-
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tora, pokazuje neusporedivo sna�nije strukturalne reforme u zemljama
pristupnicama EU nego u drugim zemljama u tranziciji. Meðutim, “ima
jedno tranzicijsko gospodarstvo koje rezultatima nadmašuje sve zemlje
pristupnice, a to je Hrvatska” (IMF, 2003:102). 

Alesina i Spolare (2003) istièu kako veæina od deset najbogati-
jih zemalja na svijetu prema BDP-u po stanovniku, ima manje od 5 mi-
lijuna stanovnika, te kako je za uspjeh malih zemalja presudna otvore-
nost njihova tr�išta i liberalna trgovina. Stoga bi, prema njihovu mišlje-
nju, ekonomska integracija i politièka dezintegracija trebale teæi uspo-
redno, meðusobno se podr�avajuæi, a EU bi, kombinirajuæi velike eko-
nomije obujma i politièku neovisnost, mogao biti idealan za male zem-
lje. Iz toga mo�emo zakljuèiti kako ni Hrvatskoj, sa 4,3 milijuna sta-
novnika, sama velièina ne bi trebala biti nikakva prepreka, a prikljuèe-
nje EU moglo bi nam i te kako pomoæi u ekonomskoj integraciji. 

Bilek (2003) pita se mo�e li Hrvatska stiæi Rumunjsku i Bugar-
sku. Prema nekim ekonomskim pokazateljima – BDP-u po stanovniku,
rastu BDP-a, inflaciji, plaæama, stranim direktnim ulaganjima – Hrvat-
ska ionako stoji bolje. Bugarska i Rumunjska pak imaju bolje pokaza-
telje proraèunskog deficita, javnog duga, deficita tekuæe bilance. Ipak,
s pozitivnim razvojem gospodarstva te koristeæi se iskustvima prethod-
nica, Hrvatska mo�e br�e od njih zakljuèiti sva poglavlja europske pra-
vne steèevine i neæe joj za to trebati tri do èetiri godine, koliko je njima
trebalo. Hrvatska mo�e uæi u EU zajedno s Bugarskom i Rumunjskom
mo�da ne 2007. veæ, vjerojatnije, 2008-2010. 

Èak i u uvijek skeptiènom èasopisu The Economist mo�e se pro-
èitati: “…klub od 25, a uskoro 27 ili 28 zemalja èlanica….”, što bi mo-
glo znaèiti da se veæ kalkulira s ulaskom Hrvatske zajedno s Rumunj-
skom i Bugarskom.i

Dakle, razlozi za optimizam postoje. 

NASTAVIMO PESIMISTIÈNO: ŠTO SAMA

EUROPSKA UNIJA MISLI O SEBI?

Neki od èitatelja lanjske knjige prigovarali su nam zbog skepse
u vezi buduænosti EU-a i ulaska Hrvatske u nj. Brojna ovogodišnja zbi-
vanja – neizglasavanje ustava EU-a, pad popularnosti EU-a i eura me-
ðu graðanima EU-a na dosad najni�e razine, razmirice oko (ne)pošto-
vanja pravila o visini proraèunskog deficita, nejednako tretiranje starih
i novih, odnosno velikih i malih èlanica – mogu promatraèe iz zemalja
koje se nadaju prikljuèiti EU uèiniti samo još skeptiènijima. 
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Iako se kao razlog nedavnog neuspjeha pregovora o ustavu EU-a
obièno navode razmirice oko naèina glasovanja, sve je vidljivije da po-
stoje i dublji razlozi. U strahu da æe se zajednicom od 25 èlanova teško
koordinirati, sve se èešæe raspravlja o moguænostima stvaranja manje
zajednice zemalja ili pionirskom klubu unutar EU-a, zapravo o osna�i-
vanju originalnih osnivaèica EZ-a (Francuske, Njemaèke, Italije, Nizo-
zemske, Belgije i Luksemburga).ii No malo je vjerojatno da æe se to i
formalno ostvariti jer neke od tih zemalja nisu zainteresirane za to, a
postoje i pravne prepreke unutar EU-a za takve aran�maneiii. Ipak, do-
sta je logièno oèekivati da æe unutar tako velike zajednice u�i krug ze-
malja, naravno starijih èlanica, bogatijih i veæih – formalno ili neforma-
lno – donositi kljuène odluke, dok æe novije èlanice, siromašnije i ma-
nje, neizbje�no imati marginalnu ulogu. 

Francuska i Njemaèka veæ nekoliko godina zaredom imaju prora-
èunske deficite veæe od 3%, no veæina ministara financija EU-a na sa-
stanku u studenom 2003. odgodila je poduzimanje mjera protiv tih zema-
lja. Suprotno tome, kad je Portugal 2001. premašio proraèunski deficit od
3%, pod sna�nim pritiscima EU-a morao je srezati javnu potrošnju i u
2002. odr�ati proraèunski deficit unutar zadanog okvira od 3%, no portu-
galsko je gospodarstvo zbog toga upalo u duboku recesiju, smanjili su se
porezni prihodi i proraèunski je deficit u 2003. opet porastao na 5%.

U posljednje je doba osjetan i pad popularnosti samog EU-a, kao
i njegove novèane jedinice eura. Prema ispitivanju mišljenja same Eu-
ropske komisije, u jesen 2003. samo 48% graðana EU-a smatralo je da
je uèlanjenje njihove zemlje u EU bio dobar potez. Samo 52% korisni-
ka smatralo je da se uglavnom isplatilo uvesti euro. Samo godinu dana
prije toga ti su postoci bili znatno viši.iv

Ukratko, i razlozi za pesimizam u vezi s buduænosti EU-a i te ka-
ko postoje. No usprkos skepsi o buduænosti EU-a i hrvatskom ulasku u
nj, svakako se treba truditi zadovoljiti veæinu uvjeta što ih EU postav-
lja, jer korist od prilagodbi za nas mo�e biti golema. Zamislimo da �i-
vimo u dr�avi s urednim sudstvom, s fakultetima èije se diplome priz-
naju u cijeloj Europi, s efikasnom javnom upravom – Europa bi tada bi-
la ovdje, s EU-om ili bez njega.

A ŠTO MI MISLIMO O SEBI
I O EUROPSKOJ UNIJI?

U ovom æemo dijelu teksta ukratko sa�eti poglede autora ove
knjige na pojedinaène teme: makroekonomiju, proraèunski deficit, so-
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cijalnu politiku, vladavinu prava i pravosuðe, governance i javnu upra-
vu, zaštitu potrošaèa, okoliša i nacionalnih manjina, znanost i visoko ško-
lstvo te društvene vrijednosti. 

Izazovi makroekonomske stabilnosti 

Dubravko Mihaljek istièe kako Hrvatska, iako s oscilacijama,
od 1995. bilje�i prosjeènu stopu rasta veæu od 4%, a od 2000. godine
i uzlazni trend rasta gospodarstva. Suprotno uvrije�enim vjerovanjima,
uloga privatne potrošnje u tom se rastu nije znatnije poveæala, a udio
potrošnje u BDP-u još nije ni dosegao razine koje se dr�e normalnima
u toj fazi razvoja. Još va�nije, investicije rastu, a i njihova se struktu-
ra poboljšava, dok dr�avna potrošnja više nije glavni pokretaè rasta.
Iako bi sna�niji doprinos izvoza rastu, naravno, bio po�eljan, umjesto
selektivnog promicanja izvoza, autor sugerira uspostavljanje kvalitet-
nijega pravnog i sudskog sustava, transparentu regulaciju tr�išnog na-
tjecanja, osiguranje infrastrukture, obrazovanja i socijalnih usluga on-
da kad ih tr�ište ne bi moglo kvalitetno osigurati. Najveæi izazov ma-
kroekonomskoj politici mogli bi biti simptomi prevelikog uspjeha, tj.
velikih dotoka kapitala, a ne nedostatak uspjeha, pogotovo u uvjetima
nedovoljno èvrste fiskalne discipline. Stoga æe trebati utvrðivati ka-
matne stope na primjerenoj razini, jer previsoke stope mogu dovesti do
pretjeranih kratkoroènih priljeva kapitala, a preniske do prevelikih in-
vesticija i inflacije.

Mo�emo li u Europsku uniju s proraèunskim

deficitom? 

Judita Cuculiæ, Michael Faulend i Vedran Šošiæ izraèunali su da
bi neto troškovi uèlanjenja Hrvatske u EU 2007, odnosno neto gubitak
za proraèun mogao iznositi oko 1% oèekivanog BDP-a. Dodamo li te
uèinke uèlanjenja Vladinoj fiskalnoj projekciji prema kojoj bi deficit
proraèuna opæe konsolidirane dr�ave 2007. trebao iznositi 2%, mo�emo
predviðati deficit od oko 3%. Takvim æe se deficitom teško moæi vodi-
ti fiskalna politika u skladu s Paktom o stabilnosti i rastu (SGP). Razlog
takvim predviðanjima su promjene u proraèunskim prihodima i rasho-
dima izazvane prikljuèenjem. Kad je rijeè o prihodima, zemlja dobiva
transfere iz proraèuna EU-a, rastu prihodi od trošarina, ali gube se pri-
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hodi od carina. Kad je rijeè o rashodima, nastaju izdaci za prilagodbe,
npr. u zaštiti okoliša i transportu, kao i promjena strukture rashoda zbog
sufinanciranja transfera iz strukturnih fondova. 

Siromaštvo, nejednakost i socijalna iskljuèenost 

U usklaðivanju socijalne politike nema izrièitih zahtjeva EU-a.
Predrag Bejakoviæ stoga samo usporeðuje stanje u Hrvatskoj sa stanjem
u zemljama èlanicama i kandidatkinjama. Apsolutno siromaštvo u Hr-
vatskoj je nisko, a obilje�ja siromašnih vrlo su slièna onima u drugim
zemljama. Siromašne su prije svega nezaposlene i neaktivne osobe. Go-
spodarski rast u Hrvatskoj, iako na razumnoj visini, ne ostvaruje do-
voljno ekonomskih moguænosti za siromašne, a oni su i u lošijem polo-
�aju s obzirom na iskorištavanje tih moguænosti. Usporedno sa smanji-
vanjem uloge dr�ave u gospodarstvu, nu�na je njezina aktivna interven-
cija u kritiènim podruèjima na kojima tr�ište ne osigurava uèinkovitu
raspodjelu. Hrvatska troši znatna sredstva na socijalne programe, ali ne
prikuplja podatke i ne prati dovoljno tko prima pomoæ te kolika je ko-
rist od te pomoæi. Od prikljuèivanja EU ne treba oèekivati nemoguæe,
veæ se treba što prije pobrinuti za koordinaciju, kontrolu i usmjeravanje
pomoæi tamo gdje je najpotrebnija. 

Vladavina prava i hrvatski pravosudni sustav 

Alan Uzelac navodi da je pravosuðe suoèeno s brojnim proble-
mima kao što su nedostatak iskustva i znanja, nekvalitetno odluèiva-
nje, nemoguænost nepristranoga i praviènog suðenja za pojedine kate-
gorije stranaka i sluèajeva. Jedan od najveæih problema predstavljaju
dugotrajni sudski postupci, tj. nu�nost da se osigura suðenje u razum-
nom roku. Ministarstvo pravosuða je optimistièno, a autor je skepti-
èan u vezi s uspjehom reformi zbog nedostatka jasne vizije i koncep-
cije promjena. Naglašava nedostatak ozbiljne i iskrene volje za teme-
ljitim reformama i nespremnost pravosuða i vladajuæih elita za šok do
kojega bi moglo dovesti efikasno i kvalitetno sudstvo. Nu�ne prila-
godbe morale bi biti institucionalne, a ne samo normativne. Na�alost,
proces je dugotrajan i teško provediv, ali je potreban ne samo za uk-
ljuèivanje u EU nego i za izgradnju liberalne demokracije i uspješno-
ga tr�išnog gospodarstva.
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Governance i javna uprava

Marijana Baðun tvrdi da Hrvatska zaostaje za EU-om i kandi-
datkinjama iz središnje Europe prema svim korištenim pokazateljima
governancea – vladavini prava, demokraciji, korupciji, politièkoj stabil-
nosti i djelotvornosti dr�ave – te po kvaliteti javne uprave. Pozitivno je
ipak što se svi ti pokazatelji polako popravljaju. Problemi u javnoj
upravi proizlaze iz neadekvatnog obrazovanja za suvremene potrebe,
nedovoljnog praæenja uspješnosti rada slu�benika, visokog stupnja
ispolitiziranosti, nedostatka odgovarajuæe organizacijske kulture i utka-
nih vrijednosti, naslijeða klijentelizma i paternalizma te nedovoljne us-
mjerenosti ka graðaninu. Na�alost, nedostaje jasan kratkoroèni plan
provedbe i jaka politièka volja za reformom. Ipak, Vlada je predvidje-
la zaustavljanje ekspanzije javne uprave, horizontalnu decentralizaciju,
poveæanje racionalnosti i ekonomiènosti te osposobljavanje za EU. To
je posebice znaèajno jer javna uprava treba provesti brojne zakonodav-
ne reforme unutar zemlje, a treba imati i kvalitetne predstavnike u EU
koji æe se nositi s konkurencijom predstavnika iz drugih zemalja. 

SSP obvezuje hrvatsku javnu upravu, posebice na podruèju za-
štite konkurencije i pravila pru�anja dr�avne pomoæi. Ana-Maria Bo-
romisa istièe slabosti institucija koje su rezultat nedefiniranih priorite-
ta i redoslijeda provedbe mjera. Kao prvo, nije definirana strategija ra-
zvoja javne uprave, èeste su prilagodbe, vlada pravna nesigurnost, ne-
povjerenje u institucije te postoji potreba pojaèanog nadzora. Ne prati
se uèinkovitost, financijska je kontrola slaba, proraèun se ne temelji na
aktivnostima. Europska komisija predbacuje Hrvatskoj slabost institu-
cija zadu�enih za uèinkovitu suradnju s Meðunarodnim sudom i pro-
vedbu drugih obveza iz mirovnih sporazuma. Nu�na je reforma javne
uprave kako bi se poveæala uèinkovitost, bolje poštovali rokovi i poja-
èalo povjerenje u dr�avu. Pritom se treba koristiti iskustvima pristup-
nih dr�ava, te tehnièkom i financijskom pomoæi koja se nudi, primje-
rice putem CARDS-a.

Zaštita potrošaèa 

SSP od Hrvatske zahtijeva obvezu prilagodbe pravnom sustavu,
ali i stvarnoj zaštiti potrošaèa kakva je u EZ-u. Aida Liha istièe kako
Hrvatska na tom podruèju, na�alost, prilièno zaostaje ne samo za zem-
ljama èlanicama, nego i za zemljama pristupnicama. Zakon o zaštiti po-
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trošaèa donesen je tek 2003. i tek je poèetak dugoroènog procesa stva-
ranja društva po mjeri potrošaèa. Hrvatska æe morati usklaðivati i prila-
goðavati zakone, ali i promicati aktivnu politiku zaštite potrošaèa, bo-
lju informiranost, razvoj neovisnih potrošaèkih udruga, uèinkovitu za-
konsku zaštitu potrošaèa radi poboljšanja kvalitete proizvoda i odr�ava-
nja primjerenih sigurnosnih standarda. Zaštita je bitna i za pravilno fun-
kcioniranje tr�išnoga gospodarstva, a razvoj administrativne infrastruk-
ture preduvjet je za nadzor tr�išta i provedbu zakona. Hrvatske su insti-
tucije pritom suoèene s teškoæama i u zakonodavnoj i u institucionalnoj
sferi, ali i u podruèju informiranja i obrazovanja. 

Zaštita okoliša 

Unutar pravne steèevine EU-a, koju sve kandidatkinje moraju
preuzeti, postoji posebno poglavlje o okolišu, a u SSP-u su navedene i
konkretne obveze za Hrvatsku. Pribli�avanje EU na tom podruèju izu-
zetno je zahtjevno, slo�eno i skupo zbog izrazitih razlika u dosadašnjim
standardima, zakonodavnom i administrativnom sustavu te u samom
stanju okoliša. Alida Ban analizira zaštitu okoliša, dajuæi naglasak in-
stitucionalnom okviru, informacijskom sustavu, sustavu obrazovanja i
sudjelovanja javnosti. Hrvatska zasad uspješno u zadanim rokovima
ostvaruje konkretne obveze iz SSP-a, provode se meðunarodni projek-
ti, izraðuju studije i analize usporedbe propisa, donesena je nacionalna
strategija, nacionalni plan, a projekt je prijavljen i u programu CARDS-a.
Zakonska je osnova prilièno dobra, posebno u nekim segmentima, ali
problem je slaba koordinacija brojnih struktura dr�avne uprave i slabo
ukljuèivanje graðana u postupak zaštite okoliša. 

Pravni aspekti zaštite manjina 

Snje�ana Vasiljeviæ razmatra pravni aspekt zaštita manjina u Hr-
vatskoj, prije svega njihov polo�aj prije i nakon stupanja na snagu
Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina iz 2002. Pravno gle-
dano, Hrvatska je tim zakonom napravila veliki iskorak u zaštiti ma-
njinskih prava kako za Hrvatsku, tako i za zemlje u regiji. Du�nost je
dr�ava, bez obzira na tragièna iskustva iz prošlosti, ili baš zbog tih isku-
stava, da osiguraju su�ivot svih pojedinaca bez obzira na njihovu nacio-
nalnost. Nije samo rijeè o zahtjevima meðunarodne zajednice i EU-a,
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nego i o pitanju izgradnje demokratske, multikulturalne i multietnièke
dr�ave. Uostalom, i hrvatski Ustav jamèi pravo na nacionalnu ravno-
pravnost, kao i jednakost svih pojedinaca pred zakonom. No kao i u ne-
kim drugim podruèjima, tako i u zaštiti manjina sama normativna rje-
šenja, ako se primjereno ne primjenjuju u praksi i ako nisu u skladu sa
stvarnim potrebama i moguænostima, neæe biti dovoljna za brzo pridru-
�ivanje EU. 

Znanost i visoko školstvo 

Darko Polšek obradio je perspektive razvoja hrvatskoga visokog
školstva i njegova uklapanja u Bolonjski proces, odnosno europsko
objedinjavanje i reformu visokog školstva. Hrvatska ne odskaèe od vi-
sokoškolskih standarda u zemljama pristupnicama i zemljama u regiji,
ali je suoèena s brojnim problemima kao što su nedovoljna autonomija
sveuèilišta, neadekvatni postupci nostrifikacije diploma, nedovoljno
mobilni studenti i nastavnici, problemi zapošljavanja, financijske nera-
cionalnosti, loša dr�avna uprava, problematièan dualni sustav (sveuèi-
lišta i veleuèilišta), neadekvatna kontrola kvalitete obrazovanja, nepo-
stojanje cjelo�ivotnog obrazovanja i slaba suradnja s gospodarstvom.
Zahtjevi se zadovoljavaju samo normativno, odnosno prihvaæa se zada-
na regulativa bez njezina stvarnog za�ivljavanja u praksi. Slaba dr�av-
na uprava i sveuèilišna administracija teško æe nas pripremiti za oštru
konkurenciju, uvoðenje novih programa, meðunarodne programe s in-
ternacionalnim diplomama i veæu mobilnost studenata i profesora. Za
utjehu, problemi su vrlo slièni i u najrazvijenijim europskim dr�avama
koje u visokom školstvu teško slijede uspješniji SAD.

Društvene vrijednosti 

Veæina graðana Hrvatske pri�eljkuje ulazak u EU nadajuæi se vi-
šem �ivotnom standardu i opæem napretkuv. U vremenu kada, prema
veæ spomenutim istra�ivanjima Europske komisije, i meðu samim gra-
ðanima EU-a opada povjerenje u Uniju i njezine institucije, Ivan Rimac
i Aleksandar Štulhofer analiziraju društvene vrijednosti u Hrvatskoj,
pokušavajuæi na temelju njih ocijeniti (ne)spremnost Hrvatske za uklju-
èivanje u EU. Kada je rijeè o postmaterijalizmu i društvenom kapitalu,
Hrvatska je slièna prosjeku zemalja pristupnica i znaèajno odstupa od
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prosjeka zemalja izvan EU-a. Graðani Hrvatske slabije ocjenjuju demo-
kraciju i vlast u svojoj zemlji nego graðani zemalja pristupnica, a to je
vjerojatno posljedica nezadovoljavajuæeg upravljanja tranzicijom u de-
vedesetim godinama. Buduæi da graðani o transnacionalnim institucija-
ma èesto sude na temelju znanja o nacionalnim institucijama, nu�no je
poduzimati mjere koje æe olakšati i ubrzati integriranje u EU, ali što je
još va�nije, ostvariti veæu razinu društvenog povjerenja, gospodarske
uspješnosti i politièke stabilnosti. 

ŠTO SE U HRVATSKOJ PROMIJENILO ZA

GODINU DANA OD PRETHODNE KNJIGE?vi

Makroekonomski gledano, pozitivno je to što je, zahvaljujuæi
porastu privatne potrošnje i investicija, ubrzan gospodarski rast (iznosi
više od 5%), smanjena je stopa inflacije ispod razine EU-a (iznosi
1,5%), odr�ana je stabilnost kune i povoljan pristup meðunarodnom tr-
�ištu kapitala, smanjen je proraèunski deficit (ispod 5% BDP-a), a po-
duzete su i pozitivne strukturne reforme, npr. na tr�ištu rada, u kapital-
nim transakcijama i na tr�ištu vrijednosnica. Na�alost, znatno je pove-
æan deficit tekuæe bilance plaæanja (6% BDP-a), porastao je inozemni
dug (gotovo 70% BDP-a), a prespora je privatizacija i restrukturiranje
dr�avnih poduzeæa, posljedica èega je daljnji rast dr�avnih jamstava
javnim (ali i privatnim) poduzeæima.

U posljednje se vrijeme donose brojni novi zakoni i propisi, naj-
èešæe po hitnom postupku, osnivaju se razna tijela i agencije kako bi se
udovoljilo zahtjevima SSP-a i EU-a. Meðutim, njihova je primjena èe-
sto upitna zbog nekvalitetne javne uprave i nepostojanja stvarne �elje
(npr. da agencije budu stvarno neovisne) i samo formalnog zadovolja-
vanja zahtjeva. Propisi se èesto donose bez odgovarajuæe pripreme i/ili
namjere da se i provode. 

Meðu novim i izmijenjenim zakonima mo�emo istaknuti npr.
Zakon i Uredbu o dr�avnim potporama, Ustavni zakon o pravima na-
cionalnih manjima, Zakon o izborima, Izmjene Zakona o radu, Deviz-
ni zakon, Zakon o ravnopravnosti spolova, Zakon o istospolnim zajed-
nicama (iako je bilo mnogo otpora, a Hrvatska je zasad jedna od malo-
brojnih zemalja koja tu materiju regulira posebnim zakonom) i Zakon
o zaštiti od nasilja u obitelji. 

Osim novih i izmijenjenih zakona i novoosnovanih agencija, u
pozitivne korake mo�emo ubrojiti sljedeæe.
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• Dodatno je liberalizirana trgovina u regiji, na�alost bilateralnim, a ne
i multilateralnim aran�manima. 

• Hrvatska je postala èlanica CEFTA-e. Doduše, prikljuèenjem EU ne-
ke æe zemlje izaæi iz CEFTA-e pa æe ta asocijacija postati manje zna-
èajna. 

• Fleksibilizirano je radno zakonodavstvo i zapoèela je izrada Nacio-
nalnoga akcijskog programa zapošljavanja.

• Osnovana je Nacionalna zaklada za razvoj civilnog društva i zapoèe-
la je izrada Strategije razvoja civilnog društva. 

• Zahvaljujuæi dobrom radu MEI-a, poboljšana je transparentnost pro-
cesa prilagodbi pa se na web stranicama MEI-a nalaze brojni doku-
menti, npr. Interaktivni plan provedbe SSP-a. 

• Privremeno je ukinut vizni re�im za graðane Srbije i Crne Gore. 
• Ravnopravnost spolova, primjerice, nije ojaèana samo donošenjem

Zakona o ravnopravnosti spolova nego i uvrštavanjem odreðenih bit-
nih odredbi (npr. uvoðenjem naèela jednake plaæe za jednaki rad ili o
spolnom uznemiravanju) u Zakon o radu. 

• Jednako tako, ni polo�aj �rtava nasilja u obitelji nije se pokušao rije-
šiti samo donošenjem Zakona o zaštiti od nasilja u obitelji nego i iz-
mjenama Zakona o parniènom postupku kojima se npr. spreèava ote-
zanje parnica, što je osobito va�no za �rtve nasilja u obitelji. 

Ipak, postoje i brojni, vrlo ozbiljni problemi. 
Prema SSP-u, Hrvatska se obvezala osnovati operativno neovi-

sno tijelo za praæenje dr�avnih potpora. Novo tijelo nije osnovano ne-
go je taj zadatak povjeren Agenciji za zaštitu tr�išnog natjecanja. Uvjet
je nominalno zadovoljen, ali zbog neriješenih kadrovskih i financijskih
pitanja Agencija još nije dovoljno dobro osposobljena za taj zadatak. 

Slièno tome, Vijeæe za regulaciju energetskih djelatnosti samo je
formalno neovisno, a nedostatak osoblja znatno ogranièava razvoj nje-
gove institucionalne sposobnosti.

Zakoni koji se donose èesto su meðusobno neusklaðeni. Iz Us-
tavnog zakona i Izbornog zakona nije, primjerice, bilo jasno mogu li
manjine glasovati dva puta – na manjinskoj i na stranaèkoj listi, pa je to
izazvalo brojne rasprave prije samih izbora. Neki su zakoni manjkavi ili
ne sadr�avaju sve nu�ne odredbe smjernica EU-a (npr. Zakon o ravno-
pravnosti spolova), pa æe sudovi imati priliènih problema u njihovoj pri-
mjeni. 

Meðu hrvatskim politièarima prevladava neosnovani optimiz-
am. Projekcije i planovi prilagodbe èesto su nerealni. Èesto se ne radi
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dobro. Èesto ima novca, postoje i upute i potpore, ali planovi se slabo
provode. Zapravo, kao da èesto ne postoji �elja za stvarnom provedbom
prilagodbi. 

RADIMO LI DOBRO I KOLIKO SMO

SPREMNI?

U nekim od obraðenih podruèja postoje konkretni zahtjevi EU-
a i/ili SSP-a (npr. zaštita okoliša, zaštita potrošaèa ili zaštita nacional-
nih manjina), a u nekima nema konkretnih zahtjeva veæ smo se više us-
redotoèili na usporedbu samog stanja i procesa u zemljama èlanicama,
pristupnicama i u Hrvatskoj (primjerice, u vezi s društvenim vrijedno-
stima, socijalnom politikom ili visokim školstvom). 

Za veæinu podruèja mo�emo reæi da se dosta radi, ula�u se znat-
ni napori i sredstva, ali uèinci nisu uvijek onakvi kakve bismo �eljeli.
Naèelno opredjeljenje za reforme postoji, donesene su brojne upute,
programi potpore i podrške, donose se novi zakoni, mijenjaju i prilago-
ðuju veæ postojeæi, formalna je strana èesto i više nego zadovoljena.
Na�alost, loša javna uprava, slaba koordinacija meðu institucijama, sla-
ba statistika i praæenje podataka, èesto neosnovani optimizam, pokat-
kad i nedostatak stvarne �elje za reformom, neefikasno sudstvo, slab
nadzor donositelja politièkih odluka – neke su od osnovnih slabosti i
nedostataka koji koèe procese reforme. 

U socijalnoj politici, na primjer, pokrenuto je mnogo programa,
ali uloga dr�ave u preraspodjeli je nekoordinirana, nema adekvatnih
statistika, ne prate se programi ni njihovi rezultati. Sudstvo nije efika-
sno i kao da i ne postoji stvarna �elja za njegovom temeljitom reform-
om. Nedostaje i pravni okvir potreban za razvoj civilnog društva – ia-
ko je upravo na tom podruèju dosta uèinjeno – i ne stvara se okru�enje
povoljno za razvoj. 

Kad je rijeè o zaštiti nacionalnih manjina, formalno je sve u re-
du, zakon predviða brojna dobra rješenja kao dvostruko pravo glasa, vi-
jeæa i predstavnike nacionalnih manjina u jedinicama lokalne samou-
prave, savjetu za nacionalne manjine na razini dr�ave, ali brojne su ne-
jasnoæe koje još treba riješiti, odnosno uskladiti normativnu regulaciju
sa stvarnim potrebama i moguænostima. 

Ako se društvene vrijednosti u Hrvatskoj usporeðuju s onima u
zemljama èlanicama, zemljama pristupnicama i zemljama izvan EU-a,
mo�emo reæi da smo jednako spremni kao i zemlje pristupnice. Neka su
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kretanja pozitivna, no i dalje je prevelika uloga dr�ave, odnosno politi-
ke u gospodarstvu, neefikasno je sudstvo i obrazovanje. Zbog toga je i
ocjena demokracije i zadovoljstvo politièkom vlašæu u Hrvatskoj bli�e
prosjeku zemalja izvan EU-a nego prosjeku zemalja pristupnica. 

PREPORUKE

Svako od poglavlja ove knjige završava preporukama koje se
odnose na specifièna podruèja. Ovdje æemo pokušati sa�eti preporuke
koje su zajednièke veæini autora i koje se najèešæe ponavljaju. 

Veæinu koraka treba poduzeti što prije, ne èekajuæi da Hrvatska
postane èlanica EU-a. To zahtijeva znaèajne fiskalne prilagodbe u idu-
æih nekoliko godina. Odluka o prilagodbama neæe biti laka jer postoje
velike potrebe za javnim izdacima, a deficiti se trenutaèno mogu rela-
tivno lako financirati. Posebice treba realno ocijeniti strukturni saldo
proraèuna i uèinak proraèunskih stabilizatora, razviti aktivnu fiskalnu
strategiju koja æe brzo i fleksibilno poveæavati i smanjivati proraèunski
deficit u skladu s kretanjem gospodarskog ciklusa te izraditi dugoroène
projekcije fiskalne prilagodbe. U javnoj upravi, na primjer, rijeè je o in-
stitucionalnim promjenama koje se ne mogu provesti preko noæi i ne
smije se èekati, jer prije svega æe upravo o kvaliteti javne uprave ovisi-
ti cjelokupni postupak pridru�ivanja. 

Ukljuèivati se u veæ postojeæe meðunarodne programe. Na broj-
nim podruèjima, na primjer u zaštiti potrošaèa, zaštiti okoliša ili ob-
razovanju, postoje meðunarodni programi u koje se Hrvatska kao dr�a-
va, ali i pojedine njezine regije, gradovi, institucije, poduzeæa, nevladi-
ne udruge veæ sada mogu ukljuèivati, i to bi trebalo iskoristiti. Time bi
se unaprijedilo stanje u Hrvatskoj, stekli kontakti i iskustva te stvorili
uvjeti za bolju suradnju nakon eventualnog prikljuèenja EU. 

Provoditi institucionalne, a ne samo normativne prilagodbe. Za
promjene u pravosuðu neæe biti dovoljno mijenjati zakone, veæ su nu�-
ne dublje kadrovske i društvene promjene, pa èak i promjena strukture
svijesti sudaca, odvjetnika i javnih bilje�nika. Uz mijenjanje zakonskih
tekstova treba planski ostvarivati povezane ciljeve – kvalitetno i stabil-
no zakonodavstvo, kompetentno i efikasno pravosuðe, poštovanje re-
zultata postupka i efikasnu provedbu sudskih i drugih na zakonu zasno-
vanih odluka. 

Reforme moraju biti sveobuhvatne. Na svim podruèjima treba
definirati ciljeve, strategije, redoslijede, rokove, ustroj i odgovornosti.
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Za reformu javne uprave, na primjer, to znaèi jasno razgranièenje ovla-
sti tijela dr�avne uprave od institucija s javnim ovlastima, utvrðivanje
ustroja svih institucija, smanjenje broja ministarstva, odnosno poboljša-
nje njihove koordinacije, utvrðivanje mjerila uèinkovitosti i temeljenje
proraèuna na uèinkovitosti. U zaštiti okoliša, primjerice, nadle�no mi-
nistarstvo mora usvojiti jedinstveni strateški dokument za cjelokupni
postupak usklaðivanja propisa o okolišu. 

Javna uprava je presudna. Hrvatska treba posebnu pozornost
pridati jaèanju javne uprave kako bi se osiguralo da odgovarajuæa mi-
nistarstva mogu ispravno provoditi brojne zakonodavne reforme na
koje se Hrvatska obvezala (European Commission, 2003). Pritom æe
posebno va�na biti koordinacija, kadrovska ekipiranost, motiviranost,
odgovornost te unutarnja i vanjska kontrola, i to u svim segmentima ja-
vne uprave.

Jaèanje pravne dr�ave. Kako bi se obnovilo povjerenje graðana,
nu�na je uèinkovitija izvršna vlast, veæa profesionalnost, depolitizacija,
transparentniji rad ministarstava i Vlade te toèno utvrðivanje odgovor-
nosti. Za poveæanje povjerenja u institucije u Hrvatskoj (posredno i u
EU), potrebno se boriti protiv korupcije kako bi se usporio cinizam i
oportunizam, osobito meðu mlaðim naraštajima. U nekim segmentima,
npr. u zaštiti nacionalnih manjina potrebno je provesti usklaðivanje za-
kona ne samo s meðunarodnim i europskim zakonima, nego i sa samim
hrvatskim Ustavom. Takoðer je nu�no donijeti jedinstveni antidiskrimi-
nacijski zakon kojim bi se sprijeèila diskriminacija pojedinaca na bilo
kojoj osnovi, a ne samo na nacionalnoj. 

Neovisnost i transparentnost. Kako bi se omoguæilo bolje funk-
cioniranje institucija, ali i poveæalo povjerenje javnosti u njih, nu�no je
ne samo osnivanje nego i jaèanje neovisnosti i transparentnosti neovi-
snih tijela u podruèjima poput energetike, zaštite okoliša, zaštite potro-
šaèa i dr�avnih potpora.

Statistika i istra�ivanja. Za bolju koordinaciju i praæenje progra-
ma socijalne politike, na primjer, potrebna je bolja statistika te daljnja
istra�ivanja socijalnih problema. 

Obrazovanje. Kako bi se smanjilo zaostajanje za obrazovnim
prosjekom EU-a, potrebno je poboljšati kvalitetu obrazovanja na svim
podruèjima i na svim razinama. U visokom školstvu npr. treba rješava-
ti nelegalnosti u pravnim, imovinskim i akademskim pitanjima, pro-
blem nostrifikacije diploma, suraðivati s inozemstvom, uvoditi progra-
me na engleskom jeziku, nove interdisciplinarne programe i osnivati dok-
torske studije. 
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Informiranje javnosti. Potrebno je jaèati otvorenost, neovisnost,
kritiènost i odgovornost medija kako bi se poboljšala kvaliteta i medija
i vlasti, postigla bolja informiranost o samom EU, te o konkretnim pro-
blemima, ali i moguænostima društva npr. u socijalnoj politici, zaštiti
okoliša, zaštiti potrošaèa ili zaštiti manjina. 

ZAKLJUÈAK

Na kraju mo�emo zakljuèiti da pridru�ivanje Hrvatske EU ide u
dobrom smjeru, ali da ipak postoje i razlozi za zabrinutost te da se ne
treba zavaravati pretjeranim optimizmom. Hrvatska još nije spremna,
ne zadovoljava brojne uvjete, ali uz trud, mogla bi biti spremna mo�da
i prije nego što æe je EU �eljeti primiti. U svakom sluèaju, veæinu zah-
tjeva EU-a bilo bi dobro zadovoljiti i kad EU-a ne bi ni bilo.

U Hrvatskoj je zanimanje za stvarne uèinke uèlanjenja zaèuðu-
juæe slabo. A upravo bi troškovima i koristima trebalo priæi vrlo ozbilj-
no. Ako bi Hrvatska ušla u EU u 2007. godini, troškovi za prilagodbe
u zaštiti okoliša u toj godini bi mogli iznositi oko 300 milijuna kuna,
odnosno 0,1% predviðenog BDP-a 2007. godine. Buduæi da EU nudi
brojne fondove koji se mogu koristiti za prilagodbe na tom podruèju,
bitno je izgraðivati sustav koji æe moæi iskoristiti što više sredstava iz
EU-a.vii U vezi s tim valja naglasiti da se znaèajna sredstva – ovisno o
našoj sposobnosti – mogu koristiti veæ i sada, prije prikljuèenja EU. No
za to je potrebno znanje i koordinacija dr�avnih tijela – na svim razina-
ma – kao i participacija gospodarstva, nevladinih udruga i graðana. 

Zanimljivo je da u Hrvatskoj èesto postoji nesrazmjer izmeðu
stvarnog stanja i percepcije. Na primjer, u istra�ivanju javnog mnijenja
o najva�nijim problemima u Hrvatskoj neadekvatna je javna uprava tek
na trinaestome mjestu od dvadeset moguæih. A svi autori ove knjige, pa
uostalom i Europska komisija, istièu upravo slabosti javne uprave. Pri-
tom æe mo�da najva�nija biti depolitizacija, jer dok god se javna upra-
va ne bira iskljuèivo po struènosti nego èesto i po politièkoj podobno-
sti, ne mo�emo se nadati bitnom poboljšanju. 

Posebno valja naglasiti da je postupak prikljuèenja EU dugotrajan
i bolan i da se treba pokrenuti što prije, pogotovo zato što Hrvatska pla-
nira postati èlanicom u roku kraæemu od svih dosadašnjih kandidatkinja.
Stoga æe br�e trebati povlaèiti odluène poteze u reformi javne uprave, jer
promjene dugo traju, poboljšanja ne mogu èekati, a cijeli postupak veæ i
sadašnjih pregovora s EU-om ovisi o kvaliteti javne uprave.
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Treba imati na umu da æe znaèajne posljedice na Hrvatsku ima-
ti i prikljuèenje susjednih dr�ava EU. Kako æe Slovenija, primjerice,
morati primjenjivati propise EU-a u vezi s nuklearkom Krško, isti æe
se propisi morati provoditi i u Hrvatskoj. Time æe posredno u pitanji-
ma pripreme za krizna stanja, nuklearne sigurnosti i sigurnosti opskr-
be Hrvatska morati prihvatiti propise EU-a i prije nego što je to pred-
viðeno SSP-om.

Mo�emo ukratko zakljuèiti da se Hrvatska trudi provoditi SSP i
usklaðivanje sa zahtjevima EU-a, ali da æe biti potrebna bolja primjena
propisa, br�e uspostavljanje novih institucija i bolje funkcioniranje po-
stojeæih. Kljuèni su, dakle, problemi u javnoj upravi, posebice u sud-
stvu, te uspostava i jaèanje institucija nu�nih za deregulaciju i liberal-
izaciju tr�išta.

i The Economist, 22. studenog 2003:14, “European Union Enlargement – Clubbing
Together”.

ii Èlanci o toj temi èesto izlaze u èasopisu The Economist. 
iii Prepreke se s vremenom smanjuju, ali još je uvijek nu�no da se barem osam èlanica

slo�i za neki oblik “pojaèane suradnje”. 
iv http://europa.eu.int/comm/public_opinion/archives/eb/eb60/eb60_en.pdf
v Rezultati ankete nalaze se na www.mei.hr 
vi Zahvaljujem autorima – a to su Predrag Bejakoviæ, Ana-Maria Boromisa, Ramona

Franiæ, Marina Kesner-Škreb, Dubravko Mihaljek, Mia Mikiæ, Snje�ana Vasiljeviæ,
Igor Vidaèak i Aleksandar Vukiæ – koji su se potrudili i a�urirali svoje prošlogodišn-
je radove.

vii Više o procjenama troškova i koristi eventualnog prikljuèenja u 2007. godini vidjeti
u poglavlju Cuculiæ, Faulend i Šošiæ.
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Poglavlje 2.

IZAZOVI MAKROEKONOMSKE

STABILNOSTI: KOJOM BRZINOM

U EUROPSKU UNIJU?

Dubravko Mihaljek*

Bank for International Settlements
Basel

SA�ETAK

U ovom tekstu analiziraju se tri pitanja koja potencijalno mogu
utjecati na makroekonomsku stabilnost Hrvatske i na brzinu njezina
pristupa Europskoj uniji (EU): (1) mo�e li se gospodarstvo nastaviti os-
lanjati na domaæu potra�nju kao na glavni izvor rasta ili je u srednjem
roku nu�no jaèe oslanjanje na izvoz, (2) je li deficit tekuæeg raèuna plat-
ne bilance u Hrvatskoj “prevelik” i kako su se u prošlosti ispravljali ve-
liki deficiti, (3) nosi li rast bankarskih kredita privatnom sektoru sjeme
buduæe makroekonomske nestabilnosti? U radu se iznose teze da su se
nakon 2000. godine pojavili jasni znakovi zdravijeg rasta, te da æe hr-
vatsko gospodarstvo bez veæih teškoæa smanjiti deficit tekuæe bilance
plaæanja nakon njegova širenja u 2002. i prvoj polovici 2003. godine.
No postoje razlozi za zabrinutost zbog brzog rasta kredita privatnom
sektoru jer se taj rast odnedavno u velikoj mjeri financira vanjskim za-
du�enjem. Napokon, u radu se tvrdi da æe glavni izazov makroekonom-
skoj politici tijekom pribli�avanja EU biti kako “ukrotiti” veliki priljev
kapitala. Nosioci ekonomske politike morat æe se posebno pozabaviti
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tzv. dilemom Tošovskoga, tj. morat æe odrediti domaæe kamatne stope
tako da ne budu ni previsoke (što bi dovelo do prevelikog priljeva krat-
koroènog kapitala) ni preniske (što bi dovelo do prevelikog rasta inve-
sticija, kredita i inflacije). Drugim rijeèima, glavni izazov makroeko-
nomskoj politici u procesu pribli�avanja EU mogli bi biti simptomi us-
pjeha (u obliku priljeva kapitala), a ne neuspjeha (u obliku sporog rasta
i platnobilanène krize).

Kljuène rijeèi:
hrvatsko gospodarstvo, proširenje Europske unije, zemlje u tranziciji,
makroekonomska stabilnost, ekonomski rast, platna bilanca, bankarski
krediti, ranjivost bankarskog sustava, kapitalni priljevi

UVOD

Mnogi hrvatski graðani nadaju se da æe Hrvatska postati èlani-
com EU-a 2007. godine. Od veljaèe 2003. godine, kada je Vlada preda-
la zahtjev za èlanstvom u EU, sposobnost da se ispune uvjeti EU-a po-
stala je predmetom gotovo svakodnevnog preispitivanja u svim sfera-
ma ekonomskog, socijalnog i politièkog �ivota u zemlji. U tom smislu
obièno se smatra da makroekonomska stabilnost nije poseban problem.
Jedan od razloga takvom stavu jest da makroekonomska stabilnost nije
sama po sebi uvjet pristupanja EU: kljuèni je ekonomski kriterij funk-
cioniranje tr�išnog gospodarstva i sposobnost da se ono nosi s konku-
rentskim pritiscima i tr�išnim snagama u Uniji. Kako pokazuje iskustvo
Grèke, Irske, Portugala i Španjolske u vrijeme kada su one pristupale
EU, ti se kriteriji mogu zadovoljiti bez posebno dojmljivih makroeko-
nomskih rezultata. Drugi je razlog taj da se makroekonomska stabilnost
u Hrvatskoj veæ dulje vrijeme uzima više-manje zdravo za gotovo – ni-
ska inflacija, stabilan teèaj i solidna stopa ekonomskog rasta odr�avaju
se još od kraja 1993. godine, bez obzira na znaèajne promjene u doma-
æem i vanjskom okru�enju.

Tijekom 2002. i prve polovice 2003. godine hrvatsko se gospo-
darstvo, meðutim, poèelo suoèavati s nekim novim makroekonomskim
izazovima. U ovom radu analiziraju se tri povezana pitanja: (1) mo�e li
se gospodarstvo nastaviti oslanjati na domaæu potra�nju kao na glavni
izvor rasta ili je u srednjem roku nu�no jaèe oslanjanje na izvoz, (2) je
li deficit tekuæeg raèuna platne bilance u Hrvatskoj “prevelik” i kako su
se u prošlosti ispravljali visoki deficiti, (3) nosi li rast bankarskih kre-
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dita privatnom sektoru sjeme buduæe makroekonomske nestabilnosti?
Odgovori na ta pitanja mogu bitno utjecati na brzinu pristupanja Hrvat-
ske EU. Spoznaja da gospodarstvo mo�e brzo i bez štetnih posljedica
smanjiti visoki vanjski deficit ojaèat æe pouzdanje u sposobnost odr�a-
vanja brzog rasta u srednjem roku i time olakšati napore za èlanstvom
u EU. S druge strane, spoznaja da se gospodarstvo sporo ili nepotpuno
prilagoðava vanjskoj neravnote�i mo�e znaèiti da se neravnote�e gomi-
laju i da æe se morati razriješiti u krizi koja bi gospodarstvo skupo ko-
štala i mogla bi odgoditi pristupanje EU.

Glavna poruka ovog rada jest da postoje razlozi za umjereni
optimizam u smislu odr�avanja makroekonomske stabilnosti. Posljed-
njih godina poèele su se pojavljivati naznake zdravijeg rasta (v. dru-
gi dio ovog teksta). Suprotno rasprostranjenom uvjerenju, uloga osob-
ne potrošnje kao izvora rasta nije se posljednjih godina dramatièno
poveæala, a udio potrošnje u BDP-u još nije dosegnuo razinu koja se
smatra normalnom za stupanj ekonomskog razvoja na kojemu se Hr-
vatska nalazi. No još je va�nije da su investicije ojaèale, a njihova se
struktura poboljšala, dok javna potrošnja više nije glavni izvor rasta.
Na vanjskotrgovinskom polju postoji znaèajan prostor za jaèi i cikliè-
ki stabilniji doprinos izvoza rastu. No pregled iskustava zemalja koje
su primjenjivale strategije izvozno usmjerenog rasta govori protiv ja-
ke dr�avne intervencije u poticanju izabranih izvoznih industrija. Ta
iskustva takoðer upuæuju na kljuènu ulogu jake domaæe konkurencije
i dobrih gospodarskih institucija s ciljem postizanja dugoroèno odr�i-
vog rasta.

Ako prihvatimo tezu da izvoz ne treba nu�no biti glavni izvor
rasta u dugom roku i da sna�an doprinos domaæe potra�nje ima bitno
znaèenje, postavlja se pitanje kako se gospodarstvo prilagoðava povre-
menoj neravnote�i izmeðu domaæih i vanjskih izvora rasta. U treæem
dijelu teksta prouèavaju se epizode prilagoðavanja tekuæeg raèuna plat-
ne bilance i pokazuje se da je Hrvatska u prošlosti uspijevala relativno
brzo preusmjeriti deficite tekuæeg raèuna platne bilance. To daje odre-
ðenu nadu da æe se visoki vanjski deficiti iz 2002. i prve polovice 2003.
godine smanjiti bez veæih poremeæaja, tj. usporavanjem rasta osobne
potrošnje, uvoza i investicija s jedne strane, te poveæanjem izvoza s
druge strane.

U èetvrtom dijelu, u kojemu se analizira brzi rast bankarskih
kredita u posljednje tri godine, zakljuèak je mnogo oprezniji. Rast kre-
dita tijekom 2001. i 2002. godine nadmašio je uobièajeni prag “sigur-
ne” ekspanzije kreditiranja privatnog sektora. Još više zabrinjava to što
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je gotovo cjelokupna kreditna ekspanzija od poèetka 2002. godine fi-
nancirana inozemnim zadu�ivanjem, èime je poveæana ukupna vanjska
zadu�enost i ranjivost bankarskog sektora, bez obzira na to što su pru-
dencijalni pokazatelji bankarskog sektora zasada relativno povoljni.

U zakljuènome, petom dijelu teksta razraðuju se neki izazovi
makroekonomske politike o kojima se danas u Hrvatskoj malo rasprav-
lja. Na temelju iskustava drugih zemalja kandidatkinja iznosi se teza da
æe glavni makroekonomski izazov pridru�ivanju Hrvatske EU biti up-
ravljanje velikim kapitalnim priljevima. Takvi priljevi dovode monetar-
nu politiku u fundamentalnu dilemu: kako odrediti razinu domaæih ka-
matnih stopa tako da ne budu ni previsoke (što bi dovelo do prevelikog
priljeva kratkoroènog kapitala) ni preniske (što bi rezultiralo preveli-
kim rastom investicija, kredita i inflacije). Iako na tu dilemu nema jed-
noznaènog odgovora, što su nosioci ekonomske politike bolje upoznati
s iskustvima drugih zemalja, to su veæi izgledi da sna�ni priljevi kapi-
tala neæe biti glasnik nestabilnosti nego znak uspjeha hrvatskog gospo-
darstva u pridru�ivanju EU.

IZVORI RASTA: DOMAÆA POTRA�NJA ILI

IZVOZ?

Kako se odvijao rast u Hrvatskoj u proteklim godinama? Da li
je, kako mnogi kritièari tvrde, gospodarski rast bio �rtvovan u ime ni-
ske inflacije i stabilnog teèaja? Da li je posljednjih godina kvaliteta
rasta bila �rtvovana radi privremenog stimuliranja stope rasta BDP-a
pomoæu “buma” osobne potrošnje i javnih investicija? Ili je ekonomski
rast u prethodnim godinama postao odr�iviji? 

Znakovi zdravijeg rasta nakon 2000. godine

Pri analiziranju izvora rasta uobièajeno je prouèiti doprinos ra-
stu BDP-a, a ne stope rasta razlièitih komponenti BDP-a (v. sl. 1).i Za
analizu je izabrano razdoblje od 1995. do prve polovice 2003. godine
jer su raniji podaci jako iskrivljeni zbog Domovinskog rata (koji je dje-
lomièno utjecao i na podatke za 1995. godinu) i poèetnih faza ekonom-
ske transformacije. Prosjeèna godišnja stopa rasta u tom razdoblju bila
je 4,2%. Slika 1. navodi na tri zakljuèka.
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Slika 1. Izvori rasta BDP-a od 1995. do prve polovice 2003. (postotni bodovi)
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Izvor: Dr�avni zavod za statistiku; autorov izraèun

• Glavni izvor rasta od 1995. godine bila je domaæa potra�nja. Zbog sla-
bog rasta izvoza u odnosu prema uvozu, doprinos vanjskog sektora
(mjeren neto izvozom, tj. izvozom umanjenim za uvoz roba i usluga)
bio je u tom razdoblju u prosjeku negativan. Vanjski sektor bio je va�-
niji izvor rasta od domaæe potra�nje samo u razdoblju niskog rasta
BDP-a od 1998. do 2000. godine. No osim 2000. godine, neto izvoz
dao je pozitivan doprinos rastu zbog smanjivanja uvoza, a ne zbog ek-
spanzije izvoza.

• U 1995. i 1997. godini izvori rasta oèito su bili neuravnote�eni. No u
oba sluèaja odreðena je ravnote�a uspostavljena veæ sljedeæe godine
(v. treæi dio teksta). Kretanje domaæe potra�nje u te dvije godine nije,
meðutim, indikativno za kasnija razdoblja. Razlog tomu je èinjenica
da su glavni poticaj domaæoj potra�nji tih godina dali poslijeratni opo-
ravak osobne potrošnje i investicija u obnovu. To ne iznenaðuje s ob-
zirom na to da je izmeðu 1991. i 1994. godine osobna potrošnja u real-
nom izrazu pala 8%, a investicije 6,5%.

• U 2002. i prvoj polovici 2003. godine ponovno je došlo do neravno-
te�e izmeðu domaæih i vanjskih izvora rasta, iako u manjem opsegu
nego 1995. i 1997. godine. Relevantno pitanje u ovom trenutku jest,
dakle, u kojoj æe se mjeri usporiti rast domaæe potra�nje i smanjiti de-
ficit platne bilance do kraja 2003. godine i tijekom 2004. godine. Pret-
hodni podaci za treæe tromjeseèje 2003. godine i tekuæe projekcije za

domaæa potra�nja neto izvoz rast BDP-a (%)
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cijelu godinu pokazuju da je prilagodba veæ u tijeku (v. treæi dio tek-
sta), pa treba vidjeti u kojem æe se opsegu ona nastaviti.

Kako bi se moglo bolje proniknuti u pitanje odr�ivosti ekonom-
skog rasta, na slici 2. prikazani su izvori rasta domaæe potra�nje. Mogu se
jasno primijetiti promjene u izvorima rasta u razdoblju 1995–2000. te u
razdoblju nakon 2001. godine. Dok je uloga osobne potrošnje kao izvora
rasta u prosjeku ostala manje-više nepromijenjena, uloga javne potrošnje
u poticanju rasta znaèajno se smanjila nakon 2001. godine. Druga pozitiv-
na promjena jest sna�an oporavak investicija nakon 2001. godine, poseb-
no nakon negativnog doprinosa rastu BDP-a 1999. i 2000. godine.

Slika 2. Promjene u sastavu rasta domaæe proizvodnje (prosjeci za razdoblja)
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Izvor: Dr�avni zavod za statistiku; autorov izraèun

Promjene udjela komponenti agregatne potra�nje u BDP-u tako-
ðer upuæuju na zakljuèak da je ekonomski rast u proteklih nekoliko go-
dina postao odr�iviji. Slika 3. (lijevi dio) pokazuje da poveæanje udjela
osobne potrošnje u BDP-u nakon 2000. godine odra�ava oporavak na-
kon velikog pada tog udjela izmeðu 1997. i 1999. godine. Zapravo,
udio osobne potrošnje u prvoj polovici 2003. godine (oko 61% BDP-a)
bio je ni�i negoli 1995. godine (64% BDP-a). Za usporedbu, prosjeèni
udio osobne potrošnje u BDP-u u 23 najveæe zemlje s tr�ištima u nasta-
janju tijekom 1980-2002. godine bio je 73% (u Èeškoj, Maðarskoj i
Poljskoj 71-75%). Dakle, mo�e se tvrditi da osobna potrošnja tek treba
dosegnuti razinu koja je normalna za stupanj ekonomskog razvoja na
kojemu se Hrvatska trenutaèno nalazi. Slika 3. takoðer jasno pokazuje
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da je nakon 1999. godine naglo pao udio javne potrošnje u BDP-u, te
da je udio investicija znatno porastao.ii

Slika 3. Udjeli potrošnje i investicija u BDP-u od 1995. do prve polovice
2003. (postotak BDP-a)
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Promjene u strukturi investicija takoðer su ohrabrujuæe. Izmeðu
1996. i 2001. godine udio privatnih investicija u ukupnima poveæao se sa
72 na 77%, dok je udio javnih investicija pao. Nadalje, poveæao se udio
opreme, a pao udio graðevinskih objekata u ukupnim investicijama, što
upuæuje na zaokret prema strukturi investicija koja u dugom roku osigu-
rava br�i rast produktivnosti (sl. 4). Udio investicija u Hrvatskoj (oko
25% BDP-a 2002. godine) jednak je prosjeku 23 najveæe zemlje s tr�išti-
ma u nastajanju izmeðu 1994. i 2002. godine, no ni�i je od onoga u na-
prednijim tranzicijskim zemljama i novim tr�išnim privredama, gdje in-
vesticije èine 28–33% BDP-a. Dakle, mo�e se oèekivati da æe se tijekom
daljnjeg razvoja stopa investiranja u Hrvatskoj poveæati a ne smanjiti.

U vezi s vanjskim sektorom treba naglasiti da je nakon 2001. go-
dine izvoz usluga u Hrvatskoj postao veæi od izvoza dobara. Dakle, ana-
lize koje se bave samo izvozom roba, koji od 1995. godine stagnira na
oko 4,5 milijardi dolara godišnje, zanemaruju mnogo dinamièniju kom-
ponentu ukupnog hrvatskog izvoza, a to su usluge. A kada se uzmu u
obzir i usluge, oèito je da udio izvoza dobara i usluga u BDP-u znaèaj-
no raste posljednjih godina, tj. sa 40% BDP-a u 1998. godini na 46% u
2002. godini. Kako je hrvatski izvoz sna�no koreliran s uvozom, po-
rastao je i udio ukupnog uvoza, no manje od udjela ukupnog izvoza.

Slika 4. Sastav investicija, 1996-2001.
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Zakljuèno, novija makroekonomska kretanja pokazuju nekoliko
naznaka zdravijeg rasta nakon 2000. godine. Posebno valja istaknuti
poboljšanje strukture domaæe potra�nje. Ako se ti trendovi nastave,
struktura ekonomskog rasta trajno æe se poboljšati. No ne treba zabora-
viti da su kretanja domaæih i vanjskih izvora rasta u Hrvatskoj izrazito
ciklièna. Tako nakon brzog rasta domaæe potra�nje i pogoršanja neto
izvoza slijedi razdoblje sna�ne kontrakcije (ili sporijeg rasta) domaæe
potra�nje i poboljšanja neto izvoza. Takva su kretanja tipièna za nove
tr�išne privrede, a postoje i u zemljama koje se pridru�uju EU. Na pri-
mjer, u središnjoj je Europi od 2001. godine izra�en pomak ka rastu za-
snovanome na domaæoj potra�nji, djelomièno zbog stagnacije zapad-
noeuropskog izvoznog tr�išta (v. poglavlje III. u BIS, 2003). 

Treba li Hrvatskoj strategija rasta zasnovana na

izvozu?

Usprkos naznakama da se ekonomski rast u Hrvatskoj posljed-
njih godina temelji na zdravijim osnovama, valja se upitati mo�e li se
on veæim oslanjanjem na izvoz u srednjem roku ubrzati. To je pitanje
va�no i za ostale zemlje u središnjoj i istoènoj Europi. Uz relativno ni-
sku inflaciju, sna�niji rast i skoro pristupanje EU, glavni izazov za eko-
nomsku politiku postala je potreba da se razvije gospodarsko i institu-
cionalno okru�enje koje æe olakšati br�e dostizanje zemalja EU-a. S tim
u vezi, veliko su zanimanje pobudila iskustva azijskih izvozno orijenti-
ranih privreda poput Japana, Ju�ne Koreje, Malezije, Singapura, Taj-
landa i Tajvana, koje su u proteklih 40 godina zabilje�ile visoke stope
ekonomskog rasta. Meðutim, nasuprot uvrije�enom uvjerenju, novija
istra�ivanja razvojnih iskustava tih zemalja dovode u pitanje koristi od
strategija rasta zasnovanih na izvozu. Štoviše, postoje opravdane sum-
nje u primjenjivost azijskih iskustava u gospodarstvima središnje i is-
toène Europe zbog èetiri razloga.

• Empirijska istra�ivanja o pozitivnoj vezi izmeðu izvoza i ekonom-
skog rasta pokazuju da je ta veza slaba. Medina-Smith (2001) izradio
je za potrebe Konferencije Ujedinjenih naroda o trgovini i razvoju
(UNCTAD) pregled 42 empirijska istra�ivanja o izvozu i rastu koja su
objavljena od kasnih 1960-ih godina. On zakljuèuje kako najnoviji
ekonometrijski rezultati ne podr�avaju tezu da izvoz dovodi do rasta,
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kao što su mnogi ekonomisti donedavno vjerovali, a što su prijašnje
empirijske studije i potkrepljivale. Na primjer, za japanski su eko-
nomski uspjeh nakon Drugoga svjetskog rata bili mnogo znaèajniji
unutarnji èimbenici – posebno sna�na domaæa konkurencija – od
vanjske razmjene (Boltho,1996).

• Korisne pouke azijskog iskustva koje se mogu primijeniti na zemlje
kandidatkinje za pristupanje EU nisu one o subvencijama izvoznim
industrijama, što se obièno – na�alost, sasvim pogrešno – istièe u jav-
nim raspravama o izvozu i rastu. Zapravo, korisna su iskustva prije
zdravorazumska i “dosadna”: va�nost zdrave makroekonomske poli-
tike i sna�ne domaæe konkurencije, otvoren trgovinski re�im i javna
potpora razvoju trgovinske infrastrukture. Posljednje se, na primjer,
ogleda u moguænosti izvoznika da normalno financiraju proizvodnju,
u postojanju instrumenata za osiguranje od rizika povezanih s izvo-
zom, u istra�ivanju tr�išta za potrebe malih i srednje velikih poduze-
æa, u širenju informacija o moguænostima na inozemnim tr�ištima te
u osposobljavanju i obrazovanju struènjaka za izvozne djelatnosti i za
prihvaæanje transfera tehnologije (Kokko, 2003).

• Sna�na dr�avna intervencija u izvoznom sektoru nipošto nije primjer
koji treba slijediti veæ je najva�nija negativna pouka koju treba nauèi-
ti iz azijskog iskustva. Programi selektivnog poticanja izvoza velikih
razmjera bili su vrlo skupi za ukupni ekonomski rast i efikasnost pri-
vrede. Uprave poduzeæa u subvencioniranim industrijama èesto su tu-
maèile te programe kao znak da tr�išne cijene i kratkoroèni nominal-
ni profiti nisu va�ni. Moralni hazard povezan s takvim tumaèenjima
doveo je do preriskantnih investicija, što je rezultiralo viškom ponu-
de i pritiskom na sni�avanje cijena. Uz to, sektori koji nisu bili podu-
pirani bili su suoèeni s veæim poreznim teretom i istiskivanjem s tr�i-
šta kredita. Sve se to dodatno zakompliciralo u sluèajevima kada su
vlade financirale promotivne mjere inozemnim zadu�ivanjem.

• Va�no je takoðer naglasiti da su se nakon azijske krize iz 1997–1998.
godine nove tr�išne privrede u Aziji prestale oslanjati na izvoz i poèe-
le se okretati domaæoj potra�nji kao mnogo stabilnijem dugoroènom
izvoru rasta. Jedan od razloga tom zaokretu jest èinjenica da su šire-
njem kapaciteta izvoznih industrija i zanemarivanjem sektora koji
proizvode za domaæe tr�ište te zemlje postale previše ovisne o ino-
zemnoj potra�nji i poèele su osjeæati negativne posljedice neefikasno-
sti na domaæem tr�ištu. Kriza je takoðer iznijela na vidjelo neke sla-
bosti izvozno usmjerenog modela koje su dugo bile zanemarivane,
poput toleriranja financijske represije i netransparentnog poslovnog
upravljanja (Asian Development Bank, 1998).
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Koje su implikacije ovih nalaza na tekuæu raspravu

o izvozu i rastu u Hrvatskoj?

Prvo, iako se èini da su koristi i primjenjivost izvozno usmjere-
ne strategije rasta mnogo manje nego što se donedavno smatralo, ne tre-
ba brzati sa zakljuèkom da je matrica rasta uspostavljena posljednjih
desetak godina u Hrvatskoj zadovoljavajuæa. Kao što je veæ navedeno,
promjene domaæe potra�nje i neto izvoza u Hrvatskoj vrlo su nagle i ve-
like. Tako naglašena cikliènost, iako je oznaka veæine zemalja s tr�išti-
ma u nastajanju, ne garantira da æe brzi rast ostvaren u jednoj godini bi-
ti odr�an u duljem razdoblju.

Drugo, umjesto da se pokušava razraditi neka sveobuhvatna iz-
vozna strategija ili industrijska politika, za zdrav ekonomski razvoj bilo
bi mnogo va�nije poticati domaæu konkurenciju i tradicionalnu, tj. ogra-
nièenu ekonomsku ulogu dr�ave. Ta se uloga prije svega ogleda u efika-
snom zakonodavnom i sudskom sustavu, transparentnom nadzoru tr�i-
šnog natjecanja, solidnoj privrednoj infrastrukturi, modernom obrazov-
nom sustavu i pru�anju socijalne zaštite onim segmentima stanovništva
koji se ne mogu osloniti na tr�iše ili im takvo oslanjanje ne osigurava
društveno prihvatljiv �ivotni standard. Sudeæi prema iskustvima zema-
lja èlanica EU-a i uspješnih tranzicijskih gospodarstava, upravo bi ta-
kva razvojna orijentacija najviše pomogla razvoju izvoznih industrija i
ujedno pridonijela naporima Hrvatske u pribli�avanju EU.

PRILAGOÐAVA LI SE GOSPODARSTVO

DEFICITU TEKUÆEG RAÈUNA PLATNE

BILANCE?

Jesu li razina i promjenjivost deficita tekuæeg raèuna platne bi-
lance u Hrvatskoj preveliki? Stajališta ekonomista i nosilaca ekonom-
ske politike o neravnote�i platne bilance dosta su se mijenjala posljed-
njih 25 godina. Trenutaèno ne postoji konsenzus ni o kritiènoj velièini
deficita ni o njegovoj korisnosti kao pokazatelju potencijalnih kriza de-
vizne likvidnosti. Neko se vrijeme smatralo da deficit tekuæeg raèuna
platne bilance nije va�an ako odra�ava iskljuèivo deficite privatnog sek-
tora, tj. ako javni sektor uredno pokriva svoje financijske obveze. No to
shvaæanje (poznato kao Lawsonova doktrina) odbaèeno je nakon azij-
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ske financijske krize iz 1997–1998. godine, kada je javni sektor bio u
ravnote�i, ali je svejedno došlo do krize zbog visoke vanjske zadu�eno-
sti privatnog sektora. 

Danas neki ekonomisti smatraju da deficit tekuæeg raèuna, kada
dosegne odreðenu kritiènu razinu, postaje razlogom zabrinutosti bez ob-
zira na to je li njegov domaæi pandan deficit javnog ili privatnog sekto-
ra. Drugi smatraju da deficit mo�e narasti i iznad takve “kritiène” razi-
ne a da ne doðe do poremeæaja. No teško je predvidjeti kada æe i na ko-
joj razini deficit ipak postati “prevelik”, tj. kada æe nastati kriza devizne
likvidnosti. To uvelike ovisi o stajalištima ulagaèa u vrijednosne papire
kojima se deficit financira. Na to pak utjeèu brojni èinioci, mnogi od njih
sasvim izvan kontrole privrednih subjekata u zemlji s deficitom.

Tablica 1. Deficit tekuæeg raèuna platne bilance i priljevi inozemnih izravnih
ulaganja1

Zemlje
Deficit tekuæeg

raèun platne
bilance

Neto priljevi
izravnih inozemnih

ulaganja

Deficit/neto priljevi
izravnih inozemnih

ulaganja

Postoci BDP-a Omjer

Bugarska –2,2 4,0 1,80
Hrvatska –5,1 3,6 0,70
Èeška –3,8 6,7 1,75
Estonija –6,8 5,5 0,80
Maðarska –4,5 4,0 0,90
Latvija –5,7 6,2 1,10
Litva –8,0 3,7 0,45
Poljska –3,9 3,5 0,90
Rumunjska –5,0 2,5 0,50
Slovaèka –5,5 3,4 0,60
Slovenija –0,1 2,2 5,00
SR Jugoslavija2 –6,4 1,5 0,24

Prosjek –4,6 3,9 0,903
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1 Godišnji podaci, prosjek za razdoblje od 1994. do 2002. godine. 
2 Podaci za 1996–2002.
3 Osim Slovenije.
Izvori: Deutsche Bundesbank, Monatsbericht, prosinac 2002; Economic Commission
for Europe, 2003; OECD, 2003; autorov izraèun 

Veæina zemalja središnje i istoène Europe ostvaruje velike defi-
cite tekuæeg raèuna platne bilance još od poèetka tranzicije. Ti se defi-
citi mogu i oèekivati u zemljama u procesu dostizanja razvijenih zema-



lja jer su domaæe investicije u zemljama u razvoju obièno veæe od do-
maæe štednje. U dvanaest zemalja prikazanih u tablici 1. deficit tekuæeg
raèuna platne bilance u razdoblju od 1994. do 2002. godine u prosjeku
je iznosio 4,5% BDP-a. Hrvatska je imala nešto veæi deficit (5% BDP-a)
i veæu varijabilnost deficita od regionalnog prosjeka. Najveæi deficit
imale su baltièke zemlje, u prosjeku gotovo 7% BDP-a. Suprotno tome,
platna bilanca Slovenije bila je uglavnom uravnote�ena.

Priljevom inozemnih izravnih ulaganja u središnjoj i istoènoj
Europi u prosjeku je financirano 90% deficita tekuæeg raèuna platne bi-
lance (u Hrvatskoj 70%). Privatizacija je imala znaèajan uèinak kako na
velièinu, tako i na promjenjivost tih priljeva. Ipak, u veæini zemalja,
ukljuèivši i Hrvatsku, priljevi inozemnih izravnih ulaganja bili su mno-
go stabilniji negoli neravnote�e tekuæeg raèuna platne bilance. Posebno
uspješne u privlaèenju inozemnih izravnih ulaganja bile su Bugarska,
Èeška i Latvija. Slovaèka je kasno zapoèela privatizaciju i privlaèenje
inozemnih ulaganja, no sada ubrzano dosti�e druge zemlje. Promatra-
mo li cijelo razdoblje od 1994. do 2002. godine, neto priljevi inozemnih
izravnih ulaganja u Hrvatskoj bili su ispod prosjeka regije. Meðutim, u
razdoblju od 1999. do 2002. godine ti su priljevi poveæani znatno iznad
regionalnog prosjeka, tj. na 5,5% BDP-a godišnje. Slovenija se u finan-
ciranju investicija ponajprije oslanjala na poticanje domaæe štednje.
Zbog toga je relativno malo slovenskih poduzeæa u stranom vlasništvu,
a priljevi inozemnih ulaganja bili su skromni.

Èinjenica da hrvatsko gospodarstvo bilje�i velike deficite teku-
æeg raèuna platne bilance prema tome nije sama po sebi temeljna sla-
bost. Najva�nije je pitanje kako se gospodarstvo prilagoðava kada de-
ficit koji je u nekom razdoblju “previše” narastao treba smanjiti. Da bi
se odgovorilo na to pitanje, hrvatsko je iskustvo usporeðeno s nedav-
nim pojavama promjene trenda tekuæeg raèuna platne bilance (tzv.
current account reversal) na uzorku od 31 nove tr�išne privrede u raz-
doblju od 1995. do 2002. godine.iii Prema Edwardsu (2001), promjena
trenda definira se kao smanjenje deficita od 3% BDP-a ili više u jed-
noj godini.

U Hrvatskoj je do promjene trenda tekuæeg raèuna platne bilan-
ce došlo u 1998. i 2000. godini. U 1998. promjena trenda bila je pove-
zana s velikim padom proizvodnje – rast BDP-a smanjen je za 4,25 po-
stotna boda (sl. 5).iv No promjena trenda 2000. godine postignuta je bez
gubitka društvenog proizvoda – stopa rasta poveæala se te godine za
3,75 postotna boda. Razlozi tako razlièitih prilagodbi domaæe su i ino-
zemne prirode.
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• Na domaæem je planu 1998. godine bila u tijeku velika bankarska kr-
iza koja je dovela do propadanja nekoliko srednje velikih banaka (naj-
veæa je bila Dubrovaèka banka). To je rezultiralo velikim padom ban-
karskih kredita privatnom sektoru, te padom uvoza, proizvodnje i po-
trošnje domaæinstava. Na vanjskom planu 1998. godinu obilje�avale
su krize u Aziji i Rusiji, te bankrot velikog investicijskog fonda
(LTCM) u SAD-u, što je prijetilo prekidom likvidnosti na meðuna-
rodnim tr�ištima kapitala. Hrvatsko je gospodarstvo 1998. godine bi-
lo, dakle, izlo�eno i unutarnjm i vanjskim šokovima, što je zahtijeva-
lo temeljitu makroekonomsku prilagodbu: rast BDP-a tako je pao sa
6,8% u 1997. godini na 2,5%, investicije su pale za 1% BDP-a, a obu-
jam uvoza za 8%.

• Prilike su 2000. godine bile posve drukèije. Svjetsko gospodarstvo, a
posebno gospodarstvo EU-a, još je bilo u uzletu, što je davalo vanjski
poticaj hrvatskom izvozu. Na domaæem planu 2000. godinu obilje�a-
vao je sna�an porast zadu�enosti javnog sektora, djelomièno povezan
s podmirivanjem duga dr�ave poduzeæima. Zajedno s izvoznom po-
tra�njom, to je osiguralo umjeren poticaj gospodarstvu, tako da je pri-
lagodba tekuæeg raèuna platne bilance bila povezana s poveæanjem
stope rasta BDP-a od 3,75 postotna boda i poveæanjem obujma izvo-
za od 4%.

Slika 5. Promjena tekuæeg raèuna platne bilance i stope rasta BDP-a
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ci 2003. godine, postavlja se pitanje hoæe li sljedeæa prilagodba hrvat-
skog gospodarstva teæi prema “teškom” scenariju iz 1998. ili prema
onom relativno laganome iz 2000. godine. Nekoliko naznaka ulijeva
nadu da æe se prilagodba, kao i ona 2000. godine, zbivati bez veæih po-
remeæaja, tj. sporijim rastom osobne potrošnje, investicija i uvoza i uz
blag oporavak izvoza.

• Prvo, vanjsko okru�enje prilièno se poboljšalo u drugoj polovici
2003. godine, a projekcije za 2004. godinu predviðaju ekonomski rast
od 2% u zapadnoj Europi i 4% u SAD-u. Štoviše, ciklus zaoštravanja
monetarne politike u industrijskim zemljama ne oèekuje se prije sre-
dine 2004. godine. Dakle, prilagodba tekuæeg raèuna platne bilance u
Hrvatskoj trebala bi se dogaðati u povoljnom meðunarodnom okru�e-
nju.

• Drugo, prema prethodnim podacima o bilanci plaæanja za treæe tro-
mjeseèje 2003. godine i projekcijama za cijelu godinu, hrvatsko se go-
spodarstvo veæ prilagoðava visokoj neravnote�i tekuæeg raèuna plat-
ne bilance. Tako se npr. procjenjuje da æe doæi do usporavanja rasta
osobne potrošnje (na oko 4,5% u 2003. sa 6,5% u 2002. godini), dalj-
njeg pada javne potrošnje u realnom izrazu, te da æe se nastaviti sna-
�an rast investicija (14% za cijelu godinu; v. EIZG, 2003). Štoviše, na-
kon dobre turistièke sezone, vanjski bi sektor ove godine mogao dati
mali pozitivni doprinos rastu.v

Opisana kretanja bude umjereni optimizam da æe hrvatsko go-
spodarstvo uspjeti bez veæih teškoæa smanjiti visoki deficit platne bilan-
ce zabilje�en u 2002. i u prvoj polovici 2003. godine. Posebno nema
potrebe u to upletati politiku teèaja jer bi takav slijed dogaðaja neiz-
bje�no imao široke negativne posljedice za gospodarstvo, uzevši u ob-
zir da su bilance banaka, poduzeæa i domaæinstava u Hrvatskoj visoko
eurizirane, te da je velik dio duga javnoga i privatnog sektora denomi-
niran u stranim valutama ili indeksiran uz teèaj kune. 

FINANCIRANJE EKSPANZIJE

Jedan od glavnih èinilaca koji su pridonijeli sna�nom porastu
domaæe potra�nje u Hrvatskoj u posljednjih nekoliko godina bila je br-
za ekspanzija kredita bankarskog sektora. Ta su zbivanja prouzroèila
mnoga strahovanja, od brige za pogoršavanje kvalitete kredita i pove-
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æanja ranjivosti bankarskog sektora, do straha da æe ekonomski rast po-
sustati ako se kreditni bum stiša. 

Za poèetak je va�no istaknuti da fenomen brzog rasta kredita
nije ogranièen samo na Hrvatsku. Od 2000. godine, tj. nakon razdob-
lja intenzivne privatizacije i restrukturiranja, poslovne banke u sredi-
šnjoj i istoènoj Europi naglo su poveæavale kreditiranje privatnog sek-
tora. Stope rasta bankarskih kredita u Bugarskoj, Hrvatskoj, Èeškoj,
Maðarskoj, Rumunjskoj i Slovaèkoj posljednjih se godina kreæu od
20 do 110% godišnje. Te stope uvelike odra�avaju èinjenicu da su,
osim u Hrvatskoj, udjeli kredita domaæinstvima u ukupnim bankar-
skim kreditima i fond bankarskih kredita s obzirom na BDP u regiji
još uvijek vrlo niski u usporedbi s razvijenim gospodarstvima. Kao
što su pokazali Cottarelli i sur. (2003), èak i ako se poveæanjem kre-
dita financira iskljuèivo domaæa potrošnja, brz rast kredita dovest æe
do pregrijavanja samo ako je poèetna razina kredita dovoljno visoka
u odnosu prema BDP-u.

Tablica 2. Sastav kredita poslovnih banaka, 2002. godina1
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Dr�ava2 Poduzeæa Domaæinstva

Bugarska 1,6 79,2 19,2 
Hrvatska 5,9 48,9 45,2 
Èeška 21,2 60,1 18,7 
Estonija 6,3 56,3 37,4 
Maðarska 34,0 48,0 18,1 
Latvija 7,2 74,6 18,1 
Litva 36,5 53,1 10,4 
Poljska 26,2 43,8 29,9 
Rumunjska 23,7 58,9 17,4 
Slovaèka 47,5 41,5 11,0 
Slovenija 21,6 54,9 23,5 

1 U postotku ukupnih kredita; bez meðubankarskih kredita i kredita nebankarskim finan-
cijskim institucijama. Podaci za kraj 2002. godine ili posljednji raspolo�ivi. 

2 Neto potra�ivanja od dr�ave. 
Izvor: BIS; IMF; nacionalni podaci

Nadalje, treba istaknuti da je Hrvatska jedina zemlja u regiji èi-
ja je struktura kredita poslovnih banaka nalik na onu u zrelim tr�išnim
gospodarstvima. Udio kredita domaæinstvima u ukupnim bankarskim
kreditima u Hrvatskoj iznosi 45%, što je neusporedivo najviše u regiji
– krediti domaæinstvima premašili su 20% ukupnih kredita samo u Polj-



skoj i Sloveniji. Štoviše, Hrvatska je jedina zemlja u regiji u kojoj je
fond kredita domaæinstvima veæi od fonda kredita poduzeæima. Usto se
neto potra�ivanja od dr�ave, koja su u Hrvatskoj beznaèajna, kreæu od
20% ukupnih kredita u Èeškoj i Sloveniji, do 48% u Slovaèkoj (tabl. 2).
No istovremeno zrelija struktura bankarskih kredita i relativno visok
poèetni fond kredita privatnom sektoru (oko 50% BDP-a) èine Hrvat-
sku potencijalno ranjivom na kreditne bumove.

Slika 6. Rast kredita privatnom sektoru, sijeèanj 1997 – svibanj 2003.
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Koliko je kreditna ekspanzija u Hrvatskoj “pretjerana”? Korisna
referentna velièina za to je godišnji porast kredita jednak ili veæi od 5%
BDP-a. Zemlje što su do�ivjele kreditne bumove nakon kojih su slije-
dile bankarske krize obièno su imale ekspanziju kredita izmeðu 5 i 10%
BDP-a godišnje tijekom nekoliko godina (v. Demirguç-Kunt i Detra-
giache, 1997). Rast kredita u Hrvatskoj od sredine 1997. do poèetka
1999. godine bio je iznad tog praga, te ga je ponovno premašio nakon
o�ujka 2001. godine (sl. 6). Tijekom oba buma godišnji je porast kredi-
ta privatnom sektoru iznosio oko 13% BDP-a. Nakon prvoga kreditnog
buma slijedila je bankarska kriza iz 1998–1999. godine. No uzroci te
krize mnogo su kompleksniji i samo su djelomièno vezani uz kreditni
bum (v. Kraft i Jankov, 2003; Vujèiæ, 2003). Drugi se kreditni bum oèi-
to poèeo povlaèiti 2003. godine.



Tablica 3. Prudencijalni pokazatelji bankarskog sektora
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1 Postotak ukupnih kredita.
2 Stopa adekvatnosti kapitala mjerena ponderiranom aktivom.
3 Kao postotak plasmana koji ne donose prihod.
4 Podaci za kraj 2002. godine ili posljednje raspolo�ivo razdoblje.
5 Podaci za kraj 2000. godine.
Izvori: Publikacije i Internet stranice središnjih banaka; izvještaji MMF-a za pojedine

zemlje

Jedna od kljuènih razlika izmeðu kreditnog buma iz 1997–1999.
i ovoga najnovijeg jest to da je bankarski sustav u Hrvatskoj u kasnim
1990-im godinama postao znatno izdr�ljiviji. Veæina je banaka privat-
izirana i danas su one djelomièno ili u cijelosti u vlasništvu renomira-
nih inozemnih banaka. Prudencijalni pokazatelji posljednjih su godina
znatno poboljšani, što odra�ava bolje upravljanje rizikom i višu efika-
snost poslovanja: udio plasmana koji ne donose prihod pao je nakon
1999. godine za polovicu; visok omjer adekvatnosti kapitala zadr�an je
(oko 20%); rezervacije za gubitke poveæane su na 86% plasmana koji
ne donose prihod (druga najveæa razina u regiji), a prinos na aktivu vi-
še je nego udvostruèen (tabl. 3). Usto je poboljšana likvidnost poslov-
nih banaka: omjer primarne likvidnosti (omjer visokolikvidne aktive
prema depozitima koji èine osnovicu obvezne rezerve) poveæan je s
1,3% krajem 1999. godine na 3,3% u svibnju 2003. godine.

No valja se zapitati koliko dugo banke mogu nastaviti ekspanzi-
ju svojih bilanci po stopama od 10–15% godišnje bez upadanja u finan-
cijske teškoæe. Slika 7. pokazuje da su od sredine 2000. do sredine
2002. godine štednja i depoziti u inozemnoj valuti rezidenata rasli po

Plasmani koji
ne donose

prihod1

Adekvatnost
kapitala2

Rezervacije za
gubitke3

Prinos na
aktivu

1999. 2002.4 1999. 2002.4 1999. 2002.4 1999. 2002.4

Bugarska 29,0 13,0 43,0 29,0 9,9 8,7 2,5 2,2
Hrvatska 11,8 6,2 20,6 18,5 77,1 86,1 0,7 1,6
Èeška 22,0 13,7 13,6 15,4 52,2 59,1 –0,3 0,7
Maðarska 3,6 2,6 14,9 13,9 52,6 53,8 0,6 2,0
Estonija 1,7 1,6 16,1 14,4 ... ... 1,4 2,5
Latvija 6,0 2,8 16,0 14,2 79,3 80,4 1,0 1,5
Litva 12,5 8,2 17,4 15,7 ... ... 0,5 1,0
Poljska 13,2 17,8 13,2 15,0 104,4 102,0 1,6 1,4
Rumunjska 0,75 0,7 42,75 55,0 ... ... 1,54 3,1
Slovaèka 23,7 14,0 29,5 21,9 6,4 2,5 –4,0 1,2
Slovenija 5,2 5,4 14,0 11,9 44,6 39,1 0,8 0,4



godišnjim stopama do 40%, èime je omoguæeno financiranje ekspanzi-
je kredita iskljuèivo iz domaæih izvora. No nakon sredine 2002. godine
rast štednje i depozita u inozemnoj valuti naglo pada, te u prosincu
2002. godine postaje negativan i ne raste u sijeènju 2003. godine. U isto
vrijeme inoobveze naglo skaèu (izmeðu svibnja 2002. i svibnja 2003.
godine za 14 milijardi kuna, ili za gotovo 2 milijarde eura), što upuæu-
je na zakljuèak da su poslovne banke gotovo u cijelosti financirale konti-
nuiranu ekspanziju domaæih kredita iz inozemnih izvora. Takva je situaci-
ja vjerojatno neodr�iva. Dakle, preventivne mjere što ih je u 2003. godini
poduzela Hrvatska narodna banka radi restrikcije rasta kredita poslovnih
banaka opravdane su.

Slika 7. Obveze poslovnih banaka, svibanj 1995 – svibanj 2003.
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Izvor: Hrvatska narodna banka

Drugi moguæi problem jest èinjenica da veæa konkurencija iz-
meðu banaka mo�e dovesti do pretjeranog smanjenja razlika izmeðu
aktivnih i pasivnih kamatnih stopa, što utjeèe na financijsku poziciju
banaka. To je posljednjih godina bio glavni problem u bankama Èeške,
Maðarske, Poljske, Slovaèke i baltièkih zemalja, gdje je jaka konkuren-
cija potisnula te razlike ispod ili vrlo blizu onima koje postoje u banka-
ma Austrije, Njemaèke i Italije (tabl. 4). Ako se uzme u obzir veæa efi-
kasnost banaka u zemljama zapadne Europe, takva je situacija u sred-
njem roku neodr�iva. No razlike izmeðu kamatnih stopa na kredite i de-
pozite, kao i izmeðu stopa na kredite i meðubankarskih stopa (posljed-
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nje su dobar pokazatelj troškova izvora sredstava), u Hrvatskoj su još
uvijek relativno visoke. To dokazuje da hrvatske poslovne banke ima-
ju još manevarskog prostora te da usporavanje ekonomske aktivnosti ne
mora odmah štetiti njihovoj financijskoj poziciji. 

U zakljuèku valja napomenuti da postoje razlozi za budnost ka-
da je u pitanju financiranje posljednjega kreditnog buma. Iako pruden-
cijalni pokazatelji upuæuju na relativno zdrav bankarski sustav, treba
imati na umu da se ti pokazatelji raèunaju na temelju podataka koji su
raspolo�ivi s nekoliko mjeseci zakašnjenja. Osim toga, postoje indicije
da je rast kredita privatnom sektoru ušao u zonu u kojoj nije iskljuèena
poveæana ranjivost banaka. To se osobito odnosi na porast inozemnih ob-
veza poslovnih banaka, što upuæuje na oprez u makroekonomskom i
prudencijalnom smislu.

ZAKLJUÈNA RAZMATRANJA: KAKO SE

PRIPREMITI ZA VELIKE KAPITALNE

PRILJEVE?

Hrvatskoj javnosti mnogi domaæi analitièari veæ dulje vrijeme
prikazuju dosta pesimistiènu sliku o rastu gospodarstva i izgledima va-
njskoga sektora. Prema jednom èesto iskazivanom stajalištu, brz rast
bankarskih kredita domaæinstvima i zadu�ivanje dr�ave za infrastruk-
turne projekte doveli su do “neodr�ivog” rasta domaæe potra�nje i uvo-
za. U isto se vrijeme tvrdi kako su rezultati hrvatskog izvoza tijekom
proteklog desetljeæa pora�avajuæi, što zbog “precijenjenog” teèaja, što
zbog nedostatka izvozne strategije i propale privatizacije i restrukturi-
ranja poduzeæa. Takav neuravnote�eni rast, tvrdi se dalje, doveo je do go-
lemog deficita tekuæeg raèuna platne bilance i do neodr�ivog porasta
vanjskog duga i duga javnog sektora. Prema tom stajalištu, platnobi-
lanèna je kriza manje-više neizbje�na, bez obzira na to hoæe li Hrvatska
uskoro pristupiti EU ili ne.

Suprotno tom shvaæanju, analiza provedena u ovom radu poka-
zuje da su se u posljednje 3–4 godine pojavili jasni znakovi dugoroèno
zdravijega ekonomskog rasta. Štoviše, postoje indicije da bi hrvatsko
gospodarstvo trebalo bez veæih teškoæa smanjiti visoki deficit tekuæeg
raèuna platne bilance. No u vezi s ekspanzijom kredita privatnom sek-
toru, postoje odreðeni razlozi za zabrinutost, pa su stoga preventivne mje-
re HNB-a opravdane. 

Ako se suprotstave tako razlièite ocjene, postavlja se pitanje što
su zaista glavni problemi koji bi mogli zaokupiti makroekonomsku po-
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litiku u procesu pribli�avanja EU. Sudeæi prema iskustvima drugih ze-
malja kandidatkinja, glavni izazov ne bi trebao postati izostanak uspje-
ha u obliku niske stope rasta, visokih deficita platne bilance ili visoke
zadu�enosti privatnog i javnog sektora, nego znakovi uspjeha poput ve-
likih priljeva dugoroènoga i kratkoroènog kapitala. Ako Hrvatska po-
stane slu�bena kandidatkinja za EU 2004. godine, mogla bi imati dobre
izglede da se prikljuèi EU zajedno s Bugarskom i Rumunjskom 2007.
godine. To bi moglo dovesti do znatnog poveæanja kapitalnih priljeva u
dugom i srednjem roku, što bi stvaralo pritisak na domaæu ponudu nov-
ca, teèaj kune i agregatnu potra�nju. 

Hrvatsko gospodarstvo, kao i gospodarstva drugih zemalja sredi-
šnje Europe, ima nekoliko znaèajki koje ga èine osjetljivim na kapitalne
priljeve. Prva se odnosi na mnogo višu stopu povrata investicija u pro-
izvodnju, što odr�ava neusporedivo ni�i poèetni fond proizvodnog kapi-
tala u Hrvatskoj i relativno znaèajan kontingent obrazovane radne sna-
ge. Viša stopa povrata investicija u proizvodnju privlaèit æe dugoroène
kapitalne priljeve dokle god sadašnja vrijednost oèekivanih dobitaka od
investicija nadmašuje trošak financiranja tih investicija za strane ulaga-
èe. Makroekonomska æe politika stoga morati uzeti u obzir snagu inve-
sticijske potra�nje na kojoj se zasnivaju dugoroèni kapitalni priljevi.vi

Druga znaèajka odnosi se na pojavu da je inflacija u Hrvatskoj,
kao i u ostalim zemljama kandidatkinjama, u prosjeku još uvijek viša
od inflacije u eurozoni. To mo�e odra�avati “premekanu” makroeko-
nomsku politiku (posebno fiskalnu), no mo�e odra�avati i realna kreta-
nja povezana s tranzicijskim procesom, posebno tendenciju da cijene
roba i usluga namijenjenih domaæem tr�išu (non-tradables) rastu br�e
od cijena roba i usluga namijenjenih meðunarodnoj razmjeni.vii U zem-
ljama s fiksnim teèajem ta se kretanja manifestiraju inflacijom i apreci-
jacijom realnog teèaja, a u zemljama s plivajuæim teèajem dijelom se
oèituju u aprecijaciji nominalnog teèaja, a dijelom u inflaciji. Uzimaju-
æi u obzir te razlike u inflaciji, kao i s tim povezanu tendenciju realnog
teèaja da aprecira, nominalne kamatne stope u zemljama kandidatkinja-
ma obièno su više nego u eurozoni.

Iako se razlike u nominalnim kamatnim stopama smanjuju (sl.
8), one su još uvijek dovoljno velike da imaju znatan utjecaj na prilje-
ve kratkoroènog kapitala. To potvrðuje nedavno iskustvo Maðarske.
Kratkoroèni priljevi u iznosu 4–5 milijardi eura (što je 7–8% godišnjeg
BDP-a) ušli su u Maðarsku za samo nekoliko sati 15. i 16. sijeènja
2003. godine. Te su priljeve potaknule velike razlike u kamatnim sto-
pama te spekulacija da æe 15%-tno ogranièenje na aprecijaciju forinte
iznad njezina središnjeg pariteta u odnosu prema euru biti ukinuto. Da
bi odvratila priljeve, Maðarska je narodna banka bila prisiljena smanji-
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ti slu�bene kamatne stope za 2 postotna boda u dva dana, uvesti privre-
mene kapitalne restrikcije i sna�no intervenirati na deviznom tr�ištu. Ia-
ko su te mjere smirile spekulacije, ni�e kamatne stope u kombinaciji s
deprecijacijom forinte pojaèale su inflacijske pritiske i prisilile sredi-
šnju banku da povisi svoj inflacijski cilj za 2003. godinu.

Slika 8. Slu�bene kamatne stope (%)
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Napomena: Vodoravna linija predstavlja slu�benu kamatnu stopu u eurozoni. Kratice
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Drugi problem s kojim se potencijalno suoèava Hrvatska (kao i
sve zemlje s tr�ištima u nastajanju) jest moguænost naglog povlaèenja
kratkoroènog kapitala. Do toga mo�e npr. doæi ako se proraèunski de-
ficit neoèekivano poveæa umjesto da se smanji. Nerezidenti koji posje-
duju dr�avne obveznice mogu tada zakljuèiti da se pogoršavaju izgledi
za odr�ivost javnog duga i prodati obveznice, što mo�e dovesti do na-
gog povlaèenja kratkoroènog kapitala i prouzroèiti sna�nu deprecijaci-
ju valute. Takav slijed dogaðaja mo�e se takoðer ilustrirati maðarskim
primjerom. Sredinom lipnja 2003. godine neodluènost Vlade u smanji-
vanju proraèunskog deficita i nepotrebna devalvacija forinte zbunili su
strane ulagaèe i potaknuli opse�nu prodaju obveznica denominiranih u
forintama, zbog èega je središnja banka bila prisiljena poveæati slu�be-
ne kamatne stope za 3 postotna boda. Za Hrvatsku je stoga preporuèlji-
vo da ne nagli s liberalizacijom kapitalnih tokova sve dok ne uspostavi
proraèunsku stabilnost, kako bi smanjila rizik naglog povlaèenja krat-
koroènog kapitala.

Veliki kapitalni priljevi takoðer mogu pogoršati veæ postojeæe
valutne neusklaðenosti. Prema prudencijalnoj regulativi banke u Hrvat-
skoj obvezne su uravnote�iti svoju otvorenu vanjsku poziciju. To mo-
gu uèiniti tako da na temelju deviznih depozita odobravaju kredite u eu-
rima. Meðutim, ako njihovi klijenti ne prihoduju devize, odobravanjem
kredita u eurima banke æe jednostavno zamijeniti valutni rizik kredit-
nim. Zbog takve valutne neusklaðenosti hrvatski je bankovni sustav vr-
lo ranjiv na hirovite promjene teèaja. Štoviše, kako je dug javnog i pri-
vatnog sektora uglavnom denominiran u devizama a ne u kunama, hi-
rovito kretanje teèaja mo�e otvoriti i problem odr�ivosti duga.

Treba naglasiti da su izazovi s kojima su suoèene zemlje kandi-
datkinje pri velikim kapitalnim priljevima uglavnom neovisni o teèaj-
nom re�imu. S obzirom na to da su mehanizmi koji dovode do kapital-
nih priljeva realne, a ne monetarne prirode, jedino je pitanje ostvaruje
li se realna aprecijacija putem nominalne aprecijacije ili putem inflaci-
je. U uvjetima fiksnog teèaja (ili fiksnog, ali prilagodljivog teèaja) ka-
pitalni æe priljevi smanjiti kamatne stope i poveæati investicije s obzi-
rom na domaæu štednju. Ako se poveæa inflacija, vanjska æe se konku-
rentnost smanjiti. U re�imu plutajuæeg teèaja kapitalni æe priljevi dove-
sti do aprecijacije nominalnog teèaja, te æe opet doæi do gubitka konku-
rentnosti i do moguæeg deficita platne bilance. Iako razni institucional-
ni èimbenici mogu ubla�iti te procese, uz mobilnost kapitala i konver-
genciju dugoroènih kamatnih stopa prema razinama eurozone maleni
su izgledi da æe zemlje kandidatkinje imati znaèajniju autonomiju u
utvrðivanju kamatnih stopa.
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Mo�e se, dakle, zakljuèiti kako æe nosioci ekonomske politike u
Hrvatskoj morati voditi vrlo opreznu politiku u odreðivanju kamatnih
stopa: ako se one odrede previsoko, doæi æe do prevelikih kratkoroènih
priljeva i s njima povezane aprecijacije teèaja, a ako se odrede preni-
sko, doæi æe do prevelikih investicija, porasta kredita i inflacije. U lite-
raturi se takav slijed dogaðaja èesto naziva “dilemom Tošovskoga” (v.
Lipschitz et al., 2002b). Kako Hrvatska ima ogranièene sposobnosti
reagiranja na velike promjene kapitalnih priljeva, mogla bi biti prisilje-
na zadovoljiti Maastrichtske kriterije i prije èlanstva u EU. To æe zah-
tijevati znaèajnu fiskalnu prilagodbu u nekoliko sljedeæih godina. Zbog
potrebe za velikom javnom potrošnjom i èinjenice da se deficiti zasada
mogu relativno lako financirati, bit æe teško mobilizirati javnu potporu
takvoj prilagodbi.

i Na primjer, doprinos domaæe potra�nje izraèunava se kao (DDt – DDt-1)/Yt-1, gdje
je DDt zbroj privatne i dr�avne potrošnje i fiksnih investicija u godini t, a Y bruto
domaæi proizvod. Prema definiciji, zbroj doprinosa pojedinih komponenti BDP-a jed-
nak je stopi rasta BDP-a.

ii Udio dr�avne potrošnje u BDP-u (22% u 2002. godini) manji je od udjela rashoda
opæe dr�ave u BDP-u (50%), jer posljednji takoðer obuhvaæa preraspodjelu putem
sustava mirovina i socijalne sigurnosti (koja je u nacionalnim raèunima ukljuèena u
privatnu potrošnju) i javne investicije (koje su ukljuèene u formiranje bruto fiksnog
kapitala).

iii Detaljnije o podacima i analizi vidjeti Mihaljek (2004). 
iv Toèke na slici 5. pokazuju promjene u stopama rasta BDP-a (u postotnim bodovima,

mjereno na okomitoj osi) tijekom razlièitih promjena trenda tekuæeg raèuna platne
bilance (mjereno postocima BDP-a na vodoravnoj osi). Regresijski pravac pokazuje
da je za svaki postotni bod smanjivanja deficita tekuæeg raèuna, stopa rasta u proma-
tranim gospodarstvima padala u prosjeku za 1,06 postotna boda.

v U 2003. godini predviða se rast izvoza roba i usluga od 11% te uvoza roba i usluga
od 8,8% (EIZG, 2003). Ako bi se ostvarile te stope rasta, došlo bi do smanjivanja
deficita roba i usluga, a neto izvoz dao bi pozitivan doprinos rastu od otprilike 0,25
postotnog boda.

vi Lipschitz, Lane i Mormouras (2002a) ocjenjuju da je granièni proizvod kapitala 8,5
puta veæi u zemljama kandidatkinjama nego u Njemaèkoj, te je na toj osnovi izraèu-
nato da su u središnjoj Europi potencijalni kapitalni priljevi 5 puta veæi od poèetne
razine BDP-a.

vii Rijeè je o tzv. Balassa-Samuelsonovu uèinku (v. Mihaljek i Klau, 2003). Viši rast pro-
duktivnosti, osobito u “naprednim” sektorima, izlo�enima meðunarodnoj konkuren-
ciji, omoguæuje br�i porast plaæa, a buduæi da je tr�ište rada jedinstveno, plaæe rastu
i u “zaštiæenim” sektorima (osobne usluge, graðevinarstvo, domaæi transport). Da bi
odr�ali profitabilnost, manje produktivni sektori prisiljeni su poveæati cijene svojih
proizvoda, što rezultira višom inflacijom nego u razvijenim zemljama (cijene napred-
nih proizvoda po pretpostavci su odreðene na svjetskom tr�ištu).
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Poglavlje 3.

FISKALNI ASPEKTI PRIDRU�IVANJA:

MO�EMO LI U EUROPSKU UNIJU S

PRORAÈUNSKIM DEFICITOM?

Judita Cuculiæ
Meðunarodni monetarni fond
Zagreb

Michael Faulend
Hrvatska narodna banka
Zagreb

Vedran Šošiæ*
Hrvatska narodna banka
Zagreb

SA�ETAK

Iako ne postoji zajednièka fiskalna politika na razini Europske
unije (EU), prikljuèivanje æe u Hrvatskoj dovesti do znaèajnih promje-
na proraèunskih prihoda i rashoda. Prikljuèivanje donosi transfere iz
proraèuna EU-a, ali i gubitak carinskih prihoda i potrebu prilagodbe stru-
kture poreznih prihoda. Usto, uz znatne izdatke za prilagodbu u
podruèjima kao što su okoliš i transport, te izdvajanja za proraèun EU-
a, doæi æe i do promjene u strukturi rashoda kako bi se mogli pratiti
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transferi iz strukturnih fondova. Cilj rada je ocijeniti intenzitet i smjer
fiskalnih uèinaka koje æe donijeti prikljuèivanje, kao i promjene u nji-
hovoj strukturi te moguænost dosezanja kriterija konvergencije.

Kljuène rijeèi:
fiskalna politika Hrvatske, strukturni fondovi Europske unije, usklaði-
vanje poreznog zakonodavstva, kriteriji konvergencije 

UVOD 

Pri susretu s fiskalnim uèincima proširenja nailazimo na svo-
jevrstan apsurd. Rijeè je o pitanjima koja redovito prevladavaju u pre-
govorima o prikljuèivanju EU, iako su ona zapravo zanemariva u odno-
su prema ukupnim troškovima i koristima prikljuèivanja. Analizu æemo
ipak usmjeriti upravo na fiskalne aspekte prikljuèenja jer ih zbog neko-
liko razloga smatramo izuzetno znaèajnima. Prvo, bez obzira na naèe-
lo prema kojemu nove èlanice ne bi trebale neto pridonositi proraèunu
EU-a, èini se da æe prikljuèenje redovito poveæavati fiskalni pritisak u
novim zemljama èlanicama, èak toliko da se poèelo govoriti o mo-
guænosti fiskalne krize prouzroèene proširenjem EU-a. Drugo, nove æe
èlanice nakon prikljuèenja morati voditi fiskalnu politiku u skladu s
pravilima Pakta o stabilnosti i rastu (SGP), što bi takoðer moglo imati
odreðene negativne posljedice.

U skladu s takvim fokusom rada, u prvome se poglavlju razma-
traju ukupni uèinci prikljuèenja na prihode i rashode hrvatskog proraèu-
na. Tako bi usklaðivanje hrvatskog poreznog sustava sa smjernicama
EU-a moglo donijeti nove prihode od trošarina, i to na naftne derivate,
dok se smanjenje prihoda oèekuje zbog uplate dijela carina u proraèun
EU-a te zbog usklaðivanja carinskog sustava. Najva�nija nova prihod-
na stavka za proraèun bit æe razlièiti transferi iz proraèuna EU-a jer æe
dio tih transfera zbog uèinka supstitucije smanjiti rashode hrvatskog
proraèuna. Meðutim, dio transfera æe zbog potrebe predfinanciranja i
sufinanciranja projekata poveæati rashodnu stranu proraèuna. Znaèajno
poveæanje rashoda bit æe ponajprije posljedica uplata u proraèun EU-a,
ali i nu�nih investicija u podruèju infrastrukture i okoliša. Radi usklaði-
vanja sustava dr�avnih potpora s pravilima EU-a mogu se oèekivati
znaèajne fiskalne uštede, iako je nemoguæe predvidjeti kada bi se to mo-
glo oèekivati. 

U iduæem se poglavlju razmatraju uèinci prikljuèenja na voðenje
fiskalne politike, odnosno provedba SGP-a. Veæinu buduæih èlanica još
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oèekuje znaèajno smanjenje proraèunskog manjka kako bi se uopæe
uskladile s fiskalnim pravilima EU-a. Nadalje, buduæi da su ta pravila
krojena po mjeri njezinih sadašnjih èlanica, od kojih æe se nove èlanice
znatno razlikovati u nekoliko èimbenika va�nih za oblikovanje mak-
roekonomske politike, nove æe èlanice morati usvojiti nešto drugaèiji
pristup voðenju fiskalne politike kako ne bi prekršile zajednièka pravi-
la. Konaèno, razmatramo kakve æe uèinke imati voðenje fiskalne poli-
tike na dinamiku javnog duga u buduæim èlanicama.

Rad zakljuèujemo preporukama koje bi na temelju naših nalaza
mogle poboljšati pripremu za voðenje fiskalne politike u sklopu EU-a.

FISKALNI UÈINCI PRIDRU�IVANJA 

Uèinci na prihode dr�avnog proraèuna

Analizu fiskalnih uèinaka zapoèinjemo analizom prihoda koji æe
pri ulasku u EU neupitno do�ivjeti odreðene promjene. Naime, dio pro-
raèunskih prihoda od poreza na dodanu vrijednost (PDV) i carina odlit
æe se standardnim mehanizmima u proraèun EU-a, dok æe se istodobno
potencijalno otvoriti prostor za poveæanje odreðenih vrsta prihoda (po-
put trošarina) zbog usklaðivanja poreznog sustava. Kao protute�a tom
neto odljevu sredstava pojavit æe se transferi iz proraèuna EU-a u naš
nacionalni proraèun. Meðutim, kao što smo naglasili, pitanje je hoæe li
u konaènici svi ti tokovi imati neutralan, pozitivan ili negativan uèinak
na javne financije. U tom smislu naša æe analiza biti usredotoèena na
kvantificiranje pojedinih uèinaka, u mjeri u kojoj je to moguæe.

Porez na dodanu vrijednost

Analizu zapoèinjemo PDV-om dio kojega æe se posrednim
kljuèemi odlijevati u proraèun EU-a. Zadatak je procijeniti prihode od
PDV-a u 2007. godini, a taj æe se podatak onda, u kasnijem dijelu rada,
iskoristiti za procjenu iznosa odljeva u proraèun EU-a.

Za potrebe procjene visine prihoda od PDV-a u 2007. godini
poslu�it æemo se èinjenicom da postoji tijesna veza izmeðu prihoda od
PDV-a i nominalnog BDP-a (EIZG, 2003), prema kojoj za svaki 1-pos-
totni nominalni porast BDP-a prihodi od PDV-a rastu za 1,2 %. U tom
smislu kljuè je procijeniti rast BDP-a u razdoblju do 2007. godine. Ne
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ulazeæi u detalje promišljanja koju stopu rasta BDP-a primijeniti, èini
se najispravnijim okrenuti se procjenama potencijalne stope rasta
(Mihaljek, 2002), koja je od 1994. do polovice 2002. iznosila gotovo
5%, te umanjiti tu stopu za jedan postotni bod radi dobivanja što real-
nije (konzervativne) projekcije rasta BDP-a. Dakle, pretpostavka je da
bi hrvatsko gospodarstvo u iduæih tri do pet godina moglo rasti pros-
jeèno po realnoj stopi od 4%, odnosno po nominalnoj stopi od 7,1%, uz
pretpostavljenu prosjeènu godišnju stopu inflacije od 3%ii. S obzirom
na spomenutu pretpostavku o rastu nominalnog BDP-a, te uzimajuæi u
obzir standardnu ceteris paribus pretpostavku koja podrazumijeva da
se sustav PDV-a neæe mijenjati, prihodi od PDV-a u 2007. godini proc-
jenjuju se na 38,4 mlrd. kuna ili 15,4% tadašnjeg BDP-a. 

Porezi na meðunarodnu trgovinu (carine)

Gubitak prihoda od carina je dvojak. Prvo, postoji izravni gu-
bitak zbog kljuèa prema kojemu se 75% prihoda od carina automatski
odlijeva u proraèun EU-a. Potom, postoji neizravan gubitak zbog
usklaðivanja s carinskom tarifnom strukturom EU-a.

Za potrebe procjene izravnoga gubitka poslu�it æemo se pret-
postavkom da æe vrijednost uvoza u BDP-u u 2007. godini iznositi 55%iii,
te da æe 80% tog uvoza dolaziti iz zemalja s kojima imamo sklopljen spo-
razum o slobodnoj trgovini. U tom smislu od 137 mlrd. kuna vrijednosti
uvoza u 2007. godini samo æe 27,4 mlrd. kuna biti podlo�no carinjenju.
S obzirom na to da æe Hrvatska pri pristupanju morati preuzeti tada
va�eæu carinsku tarifu EU-a, prema kojoj je trenutaèno prosjeèna carins-
ka stopa 2,6%, ukupni prihod od carina najjednostavnije je procijeniti uz
pretpostavku da se trenutaèna prosjeèna carinska stopa EU-a neæe mije-
njatiiv. Ako bude tako, procjenjuje se da bi se u 2007. godini moglo priku-
piti 712 mil. kuna prihoda, što podrazumijeva izravan odljev od 534 mil.
kuna (75%) ili 0,2% tadašnjeg BDP-a u proraèun EU-a.

Konaèno, valja imati na umu i dodatni gubitak prihoda od cari-
na zbog preuzimanja carinske tarifne strukture EU-a. S obzirom na pos-
tojeæu razliku izmeðu prosjeène carinske stope u EU i u nas (2,6% na-
spram 6,3%), gubitak koji bi po toj osnovi mogao nastati 2007. godine
iznosit æe otprilike 1 mlrd. kuna ili 0,4% BDP-av. Korisno je još jedan-
put naglasiti da je to novac koji se jednostavno gubi zbog prelaska na
novu carinsku tarifu (dio procesa usklaðivanja), te da taj iznos treba
ukljuèiti u iznos ukupnoga gubitka prihoda od carina koji se time penje
na 0,6% BDP-a.
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Trošarine

Za razliku od PDV-a i carina, trošarine su jedina stavka pro-
raèunskog prihoda koja bi zbog usklaðivanja pojedinih stopa, a u
skladu sa smjernicama EU-a, mogla poveæati prihod proraèuna.
Meðutim, valja naglasiti da neke zemlje èlanice EU-a još nisu potpuno
uskladile svoju strukturu trošarinavi, što pak navodi na zakljuèak da ni
Hrvatska neæe morati odmah nakon ulaska u EU u cijelosti uskladiti
svoju strukturu trošarinavii. Usklaðivanje æe trebati provesti u dogovo-
renome tranzicijskom razdoblju. Stoga valja govoriti o potencijalno ve-
æem prihodu u proraèunu 2007. godine.

Veæ na samom poèetku korisno je istaknuti da EU “cilja” na
usklaðivanje triju vrsta trošarina – na naftne derivate, na duhanske pre-
raðevine i na alkohol, te da su veæ sada te tri vrste trošarina (po “visi-
ni” i “obuhvatu”) u nas prilièno usuglašene s postojeæima unutar EU-a.
U biti, usklaðivanje visine trošarina na alkohol uopæe nije ni potrebno
(Arbutina, Kuliš i Pitareviæ, 2002), tako da se po toj osnovi ne mo�e
oèekivati nikakav dodatni prihod. Za trošarine na duhanske proizvode
potrebna je tek manja prilagodba – povisiti trošarinu na cigarete izra-
�enu kao postotak maloprodajne cijene s postojeæih 49,1 na 57% (za
standardnu skupinu cigareta). Zbog specifiènosti proizvoda i tr�išta te
zbog djelovanja crnog tr�išta smatramo da takvo poveæanje (ako do
njega i doðe) ne bi trebalo rezultirati znaèajnim dodatnim prihodima za
hrvatski proraèun. Dakle, preostaju samo trošarine na naftne derivate,
koje su, doduše, i najva�nije s aspekta njihova udjela u ukupnim pri-
hodima od trošarina (60%). U nas su trošarine na bezolovni benzin 12%
ni�e od minimuma EU-a, a na dizelsko gorivo za 22%. Suprotno tome,
trošarina na lo�ivo ulje veæ je usklaðena i od nje se ne mo�e oèekivati
dodatni prihod (European Parliament Fact Sheets). Novonastali dodat-
ni prihod – uz minimalne trošarine na bezolovni benzin i dizelsko gori-
vo te uz uvjet da se postojeæa trošarina na lo�ivo ulje ne mijenja – u
2007. godini iznosio bi 1 mlrd. kuna ili 0,4% tadašnjeg BDP-a. To bi
ujedno bio i ukupan dodatni prihod od usklaðivanja trošarina.

Postoji i dodatni potencijalni prostor za prihode od trošarina ko-
je se ve�u za mineralna goriva zato što u EU postoje trošarine na gori-
va poput kerozina, prirodnog plina te tekuæeg plina. U tom smislu
moguæe je oèekivati uvoðenje novih trošarina na dodatne proizvode, a
potom i restrukturiranje visina trošarina u ovisnosti za koju se namjenu
gorivo koristi (za pogon motora, za pogon motora u komercijalne svrhe
ili za grijanje). Ovisno o kategorijama, ista vrsta goriva imat æe razlièi-
tu trošarinu, a sve radi ispunjavanja širih zadataka transportne politike,
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politike zaštite okoliša, energetske politike, poljoprivredne politike te,
konaèno, politike zapošljavanja. No èini se realistiènim pretpostaviti
da æe primjena takve sveobuhvatne politike zahtijevati dosta vremena
te da je najrazumnije uzeti u obzir samo navedenu 1 mlrd. kuna dodat-
nih prihoda u 2007. godini, koji su takoðer potencijalni jer podrazumi-
jevaju usklaðivanje trošarina na bezolovni benzin i dizelsko gorivo.

Nove vrste prihoda dr�avnog proraèuna

Osim uèinaka koje æe pridru�ivanje imati na postojeæe prihode
dr�avnog proraèuna (carine, PDV, trošarine), pojavit æe se neke nove
kategorije prihoda koje æe biti posljedica transfera iz proraèuna EU-a
na osnovi sudjelovanja u zajednièkim politikama EU-a. Iako su ti pri-
hodi jedan od elemenata koji najviše privlaèi nove èlanice, pa tako i
Hrvatsku, potrebno je naglasiti dva aspekta koji umanjuju privlaènost
dobivanja transfera, pogotovo sa stajališta javnih financija.

• Neki transferi neæe utjecati na proraèun jer æe on slu�iti samo za
transfer tih sredstava krajnjim korisnicima.

• Neæe svi transferi biti iskljuèivo prihodi za proraèun, veæ æe neki,
zbog naèela sufinanciranja i predfinanciranja, utjecati i na rashodnu
stranu proraèuna. 

Pozitivna strana dobivanja transfera iz proraèuna EU-a oèituje
se smanjenjem rashoda za financiranje postojeæih sustava potpore. To
se naziva uèinkom supstitucije jer æe sredstva iz proraèuna EU-a za-
mijeniti nacionalno financiranje. 

Procjena iznosa transfera ote�ana je jer se njihov agregatni iznos
za Hrvatsku odreðuje novom financijskom perspektivom koja æe vri-
jediti od 2007. do 2013. godine, a njezina æe izrada zapoèeti najranije
2005. Takoðer, iznos transfera izravno æe ovisiti o ishodu samih pre-
govora o pristupanju i o smjeru reforma regionalne i poljoprivredne po-
litike unutar EU-a. Dodatna nepoznanica odnosi se na sposobnost
Hrvatske da izgradi institucionalnu infrastrukturu za administriranje
fondova EU-a. Procjene su da nove èlanice, koje su imale više vreme-
na za uspostavu uèinkovitih transfernih mehanizama nego što æe ih
imati Hrvatska neæe uspjeti iskoristiti sva sredstva koja æe im stajati na
raspolaganju u prvim godinama èlanstva. U Hrvatskoj su takve institu-
cije još uvijek u povojimaviii.
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U sklopu tih ogranièenja èini se oportunim poslu�iti se podaci-
ma za Slovaèku i Litvu iz dokumenta Europske komisije, u kojemu su
izraèunate neto proraèunske stavke za nove dr�ave èlanice (v. dodatak
1). Iznosi za Slovaèku poslu�it æe za izraèun transfera iz strukturnih
fondova jer oni najviše ovise o broju stanovnika (Slovaèka ima 5,4
mil. stanovnika, a Hrvatska 4,3) i BDP-u (Slovaèka ima BDP 23,7
mlrd. dolara, a Hrvatska 22,4). Za transfer iz poljoprivrednih fondova
poslu�it æemo se podacima za Litvu jer oni uvelike ovise o ukupnom
stanovništvu (Litva ima 3,5 mil. stanovnika), o udjelu poljoprivrede u
BDP-u (u Litvi 7,2%, a u Hrvatskoj 9,7%ix) i o strukturi poljo-
privrednog sektora (i Litva i Hrvatska imaju velik broj malih, rascjep-
kanih gospodarstava, zbog èega imaju iste strukturne probleme). Iako
rezultati dobiveni na taj naèin ne mogu biti potpuno toèni, ipak æe
omoguæiti uvid u velièinu i smjer uèinaka uèlanjenja na hrvatski pro-
raèun. 

Transferi iz proraèuna EU-a mogu se podijeliti na one koji (1)
nisu vezani za projekte pa njihov iznos automatski postaje prihod pro-
raèuna i na one koji (2) ovise o projektima pa priljev ovisi o tome ko-
lika æe biti apsorpcijska moæ Hrvatske, tj. koliko æe proraèun moæi
sufinancirati projekte na dr�avnoj i lokalnoj razini. U prvu grupu pri-
padaju izravne dohodovne potpore, tr�išne intervencije u poljoprivre-
di i transferi po osnovi unutarnjih politika. U drugu se grupu ubraja-
ju transferi iz strukturnih fondova, kohezijskog fonda te sredstva za
ruralni razvitak. Postoji i treæa grupa prihoda koja ukljuèuje ostatke
pretpristupne pomoæi, specijalne aran�mane i proraèunske kompen-
zacije. Kao što je vidljivo iz dodatka 1, u prvoj godini èlanstva trans-
feri æe biti na ni�oj razini zbog nemoguænosti novih èlanica da apsor-
biraju sva sredstva zbog ekonomske, administrativne i institucionalne
nerazvijenosti. 

Transferi koji nisu vezani za pojedine projekte

Prvu skupinu transfera koji nisu vezani za pojedine projekte
èine izravne dohodovne potpore poljoprivrednicima i tr�išne inter-
vencije. Oba transfera dolaze iz poljoprivrednog fonda, toènije iz nje-
gova dijela za jamstva.

U posljednjim pregovorima za pristupanje dogovoreno je da se
u prvoj godini èlanstva dohodovne potpore isplaæuju samo u iznosu
od 25% ukupnih potpora koje dobivaju èlanice EU-a, s time da se
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iznosi postupno poveæavaju dok u 2013. godini ne dosegnu 100%x.
Pretpostavimo li da æe pri sljedeæem proširenju vrijediti isto naèelo,
Hrvatska æe u 2007. godini dobiti takoðer 25% potpora. Sama priro-
da financiranja dohodovnih potpora dodatno ide na štetu proraèuna
novih èlanica. Naime, isplate potpora kasne otprilike tri mjeseca, što
uvijek prebacuje plaæanje u sljedeæu fiskalnu godinu tako da æe pred-
viðeni iznosi za 2007. biti isplaæeni tek 2008. godine (jaz likvidnosti
ili tzv. green hole effect)xi. Buduæi da je ovaj rad usredotoèen iskljuèi-
vo na fiskalne uèinke u 2007. godini, mo�emo zakljuèiti da æe priho-
di iz proraèuna EU-a iznositi nula, ali æe se zato znatan iznos pojavi-
ti na rashodnoj strani. Prema podacima za Litvu, ukupan bi jaz likvid-
nosti u 2007. mogao iznositi 590 mil. kuna. Taj æe se trošak smanjiti
veæ u sljedeæoj godini, ali neæe biti pozitivnih uèinaka na proraèun jer
su potpore namijenjene krajnjim korisnicima, poljoprivrednicima, a
proraèun æe poslu�iti samo kao transferni instrument. Ipak, bit æe i
pozitivnih uèinaka za proraèun, i to veæ u 2007. Naime, veæ je u pro-
raèunu za 2003. Ministarstvo poljoprivrede i šumarstva predvidjelo
350 mil. kuna za potpore dohotku, a kako je taj instrument uveden tek
ove godine, realno je oèekivati da æe taj iznos do 2007. rasti. Zbog
uèinka supstitucije hrvatski æe proraèun uštedjeti minimalno taj iz-
nosxii. 

Transferi po osnovi tr�išnih potpora takoðer “kasne” pa bi se
u proraèunu za 2007. godinu moglo oèekivati oko 205 mil. kuna troš-
ka po osnovi predfinanciranja. Ipak, proraèun æe ponovno imati ušte-
de zbog uèinka supstitucije u iznosu od tih 205 mil. kuna jer æe sred-
stva EU-a pokriti dio potpora u proraèunu i osloboditi ta sredstva za
druge namjene. Takoðer, buduæi da ulaskom u EU Hrvatska mora pri-
hvatiti naèela zajednièke poljoprivredne politike, i ostatak potpora na-
mijenjenih tr�išnim intervencijama morat æe biti ukinute. 

Drugu skupinu transfera koji nisu vezani za pojedine projekte
èine transferi po osnovi unutarnjih politika, koji veæinom slu�e za fi-
nanciranje postojeæih politika, institucionalnu izgradnju i uspostavu
kvalitetne graniène kontrole prema treæim zemljama. Buduæi da se
veæina transfera raèuna na osnovi udjela u ukupnom stanovništvu i
BDP-u EU-a, za pribli�no utvrðivanje iznosa koji æe Hrvatska primati
po toj osnovi poslu�iti æemo se opet primjerom Slovaèke. Ti transferi
bit æe iskljuèivo prihodi nacionalnog proraèuna jer æe ili zamijeniti ili
dopuniti nacionalno financiranje te bi mogli iznositi oko 354 mil. kuna.
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Transferi vezani za pojedine projekte

Transferi vezani za projekte zahtijevaju sufinanciranje. Zbog
toga se u prošlosti dogaðalo da su dr�ave èlanice èak i odbijale takvu
vrstu pomoæi jer nisu mogle podnijeti taj teret. U tu grupu pripadaju
transferi iz strukturnih fondova, kohezijskog fonda i sredstva za rural-
ni razvoj. 

Nacionalni proraèun sudjeluje u financiranju projekata iz st-
rukturnih fondova s 25 do 50%, s time da su tipièni iznosi 25%.
Sredstva iz strukturnih fondova èine tzv. dodatno financiranje, što
znaèi da ona ne smiju zamijeniti financiranje iz nacionalnih izvora.
Zemlje moraju zadr�ati financiranje barem na razini kakva je bila u
razdoblju prije dobivanja sredstava. Stoga korištenje tim sredstvima
ovisi o apsorpcijskoj moæi svake dr�ave èlanice, pa sredstva koja se
dodjeljuju novim dr�avama èlanicama ne smiju prelaziti 4% njihova
BDP-axiii. Zbog zahtjeva za sufinanciranjem stvarni priljev sredstava
u prvoj godini èlanstva ni�i je za otprilike 25%.

Na osnovi podataka za Slovaèku, hrvatske bi regije (jedinice
lokalne uprave i samouprave) u 2007. godini mogle dobiti 779 mil.
kuna, a proraèun bi morao pokriti 253 mil. kuna. Dio tih sredstava bit
æe raspodijeljen i institucijama izvan opæe dr�ave (npr. privatnim po-
duzeæima), što znaèi da æe u tim sluèajevima te institucije snositi
troškove sufinanciranja. Buduæi da je za sada nemoguæe predvidjeti
koliki æe dio strukturnih fondova financirati projekte u privatnom sek-
toru, radi jednostavnosti izraèuna pretpostavit æemo da æe sva sredst-
va iæi u proraèun opæe dr�ave.

Sredstva iz kohezijskog fonda namijenjena su financiranju in-
frastrukture i okoliša u dr�avama èlanicama èiji je BDP po stanovniku
manji od 90% prosjeènog BDP-a EU-a. Na temelju podataka za
Slovaèku, Hrvatska u 2007. mo�e oèekivati 31 mil. kuna izravnih pri-
hoda za proraèun. Buduæi da sudjelovanje u projektima što ih finan-
cira kohezijski fond iznosi izmeðu 80 i 85% ukupnih troškova, teret
sufinanciranja bio bi samo 5,4 mil. kuna. 

Treæi izvor prihoda i troškova za nacionalni proraèun bit æe
sredstva za ruralni razvoj. Razina sufinanciranja iznosi 20% tako da
bi Hrvatska, opet na temelju podataka za Litvu, mogla dobiti 438 mil.
u 2007, a iz proraèuna bi se moralo doplatiti 110 mil. kuna. Iako su i
ta sredstva namijenjena krajnjim korisnicima, poljoprivrednicima,
ipak æe biti i pozitivnih uèinaka za proraèun jer æe transferi iz prora-
èuna EU-a zamijeniti nacionalno financiranje ruralnog razvoja. Kako
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raspola�emo samo podacima za 2003. (za ruralni razvoj predviðeno je
60 mil. kuna), mo�emo predvidjeti da æe uštede zbog uèinka supstitu-
cije iznositi minimalno 60 mil. kuna.

Ostali prihodi

Ostali prihodi obuhvaæaju pretpristupnu pomoæ, koja æe zbog
svoje prirode i dalje pritjecati u proraèun i nakon uèlanjenja, specijalne
aran�mane (special cash-flow facility) i privremene proraèunske kom-
penzacije. Ti æe transferi biti izravan prihod dr�avnog proraèuna i neæe
zahtijevati sufinanciranje. 

Iako se mo�e oèekivati da æe Hrvatska, otkada postane punoprav-
na kandidatkinja, dobivati pretpristupnu pomoæ iz programa u kojima
sudjeluju ostale dr�ave kandidatkinje, za sada je teško pretpostaviti koli-
ka æe ta sredstava biti jer je usporedba s bilo kojom dr�avom nemoguæa
bez dubinske analize. Stoga æemo zadr�ati konzervativni pristup i pret-
postaviti da æe Hrvatska nastaviti dobivati samo sredstva iz CARDS-a,
i to istom dinamikom kao i do sada, oko 450 mil. kuna godišnje.

Specijalni cash-flow aran�man namijenjen je neutraliziranju ne-
gativnih uèinaka uèlanjenja u prvim godinama èlanstva. Kljuè po koje-
mu se dijele ta sredstva nije univerzalan i postojeæa je raspodjela bila
više rezultat dobre/loše pregovaraèke pozicije u Kopenhagenu nego
realnih uvjeta. Za Hrvatsku smo se poslu�ili primjerom Slovaèke, što
znaèi da bi priljev u proraèun mogao biti 558 mil. kuna. 

Privremene proraèunske kompenzacije odnose se iskljuèivo na
èlanice koje bi bile neto uplatitelji u proraèun EU-a. Politièki bi bilo
neprihvatljivo dovesti nove èlanice, èiji je BDP po stanovniku znatno
ispod prosjeka EU-a, u polo�aj da financiraju proraèun EU-a. Kako bi
se izbjegla takva situacija, dodatna su sredstva dodijeljena Cipru,
Èeškoj, Sloveniji i Malti. Buduæi da mo�emo pretpostaviti kako Hr-
vatska neæe doæi u situaciju da bude neto uplatitelj, na taj potencijalni
prihod neæemo raèunati.

Uèinci na rashode dr�avnog proraèuna

Ulaskom Hrvatske u EU, dr�avni æe proraèun do�ivjeti nekoliko
ozbiljnih šokova. Prvi æe biti sufinanciranje i predfinanciranje transfera iz
proraèuna EU-a, a drugi, veæi, odnosit æe se na uplate u proraèun EU-a.
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Prema zadnjem valu proširenja na zemlje istoène Europe i Baltik,
Hrvatska æe morati uplaæivati u proraèun EU-a od trenutka kada po-
stane èlanicom. 

Uplate u proraèun Europske unije

Specifiènost EU-a kao meðunarodne organizacije jest to da
ima proraèun koji se financira iz tzv. vlastitih prihoda. Oni obuh-
vaæaju prihode od carina, poljoprivrednih carina i nameta na šeæer,
prihode na temelju PDV-a i prihode na temelju Bruto nacionalnog
dohotka (BND).xiv

Buduæi da su carine i prihod koji æe se po njihovoj osnovi sli-
jevati u proraèun EU-a obraðeni u prethodnom poglavlju, u ovom
æemo se poglavlju usredotoèiti na uplate na temelju PDV-a i BND-a. 

Uplate po osnovi PDV-a raèunaju se kao odreðeni postotak
osnovice PDV-a (koja ne smije prelaziti 50% BDP-a). Kako je
hrvatski sustav PDV-a gotovo potpuno usklaðen s europskim stan-
dardima, na osnovi procjene osnovice PDV-a za 2007. godinu mo-
�emo procijeniti da bi Hrvatska morala uplatiti iznos od 338 mil.
kuna. 

Uplate po osnovi BND-a bit æe i najveæi teret za dr�avni pro-
raèun. Ukupan prihod proraèuna EU-a po osnovi BND-a izraèunava
se kao razlika ukupnih rashoda proraèuna EU-a i prihoda skupljenih
po ostalim osnovama. Drugim rijeèima, taj prihod “krpa” rupe u pro-
raèunu i svaka dr�ava èlanica uplaæuje svoj dio na osnovi velièine
BND-a. Prema procjeni BND-a (BDP-a) za 2007, ukupni iznos koji
bi Hrvatska morala uplatiti iznosi 1,9 mlrd. kuna. 

Dodatni trošak za proraèun bit æe i uplata za korekciju za
Veliku Britaniju (UK rebate). Naime, UK je nakon pristupanja EU
postala najveæi neto uplatitelj u proraèun, ponajviše zahvaljujuæi
niskoj razini transfera iz Zajednièke poljoprivredne politike (ZPP)
zbog svog relativno malog poljoprivrednog sektora. Zbog toga se u
Fontainebleau 1984. godine gða Thatcher izborila za pravo da se UK
svake godine vrati dio uplate u proraèun u iznosu od 0,66% njezine
neto pozicije. Gubitak tih prihoda zajednièki nadoknaðuju ostale
dr�ave èlanice, s tim da Njemaèka, Nizozemska, Austrija i Švedska
(najveæe neto uplatiteljice) snose samo ¼ udjela. Odljev u proraèun
EU-a po toj osnovi mogao bi biti 177 mil. kuna.

57



Ostale uplate 

Iako su uplate u proraèun EU-a neusporedivo najveæe uplate
koje æe hrvatski proraèun morati podnijeti, potrebno je spomenuti i
doprinose za institucije EU-a u kojima æe Hrvatska morati sudjelovati
od samog poèetka èlanstva. To se odnosi na Europsku središnju banku
(ECB) i Europsku investicijsku banku (EIB).

Buduæi da Hrvatska 2007. godine neæe uæi u EMU (za što æe joj
minimalno trebati 2-2,5 godine), obveza uplate èlanarine ECB-u odnosi
se samo na 5% njezina temeljnog kapitala koji iznosi 5 mlrd. eura. Iz-
raèun se temelji na osnovi udjela Hrvatske u ukupnom stanovništvu
EU-a i u ukupnom BDP-u EU-a. Pri tom izraèunu korišteni su podaci i
za Rumunjsku i Bugarsku jer sljedeæe proširenje u našemu modelu uk-
ljuèuje i te zemlje. Ukupan iznos èlanarine mogao bi iznositi 10,5 mil.
kuna. Potrebno je naglasiti da æe ta uplata biti jednokratna te da æe
trošak upisa temeljnog kapitala ECB-a snositi HNB, što znaèi da neæe
imati izravnih uèinaka na proraèun. 

Uplata èlanarine za EIB sastoji se od dva dijela. Prvi se odnosi na
dio temeljnog kapitala koji dr�ave moraju uplatiti dok se drugi temelji na
obvezi pokrivanja rezervi EIB-a. Nove èlanice upisuju samo 5% svoga
udjela, i to u osam jednakih godišnjih rata. Buduæi da se iznosi temelje na
BDP-u i stanovništvu, na osnovi podataka za Slovaèku mo�emo pret-
postaviti da bi iznos èlanarine za EIB trebao biti 75 mil. kuna. 

Zakljuèno, na rashodnoj strani proraèuna mogli bi se pojaviti
troškovi u iznosu veæemu od 3 mlrd. kuna ili 1,2% BDP-a samo kao
rezultat uplata u proraèun EU-a i EIB-a. 

Tablica 1. Uplate u proraèun Europske unije za 2007. godinu
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mil. kn postotak
BDP-a 

Proraèun EU-a
carine 534 0,21
PDV 338 0,14
BND 1 900 0,76
korekcija za UK 177 0,07

EIB 75 0,03

UKUPNO 3 024 1,21

Izvor: Autorov izraèun



Dr�avne potpore

Hrvatska æe morati uskladiti i svoj sustav potpora s va�eæim sus-
tavom EU-a. Obveza usklaðivanja zapoèela je veæ poèetkom 2002.
godine, kada je stupio na snagu privremeni dio SSP-a. Prema definici-
ji EU-a, dr�avne potpore su one koje narušavaju ili prijete narušava-
njem konkurencije davanjem prednosti odreðenim proizvoðaèima ili
proizvodima te na taj naèin utjeèu na meðusobnu trgovinu dr�ava èlan-
ica. Usklaðivanje sustava dr�avnih potpora zapravo znaèi postupno uki-
danje diskriminativnih, tzv. sektorskih potpora i oslanjanje na horizon-
talne potpore koje ne favoriziraju ni jednog proizvoðaèa ili proizvod
posebno te, opæenito, na uvoðenje naèela transparentnosti u sustav dod-
jeljivanja potpora. 

Prema procjenama Instituta za javne financije (Kesner-Škreb,
Pleše i Mikiæ, 2003), dr�avne potpore u Hrvatskoj iznose 5,25%
BDP-a dok u EU iznose samo 1% BDP-a. Iako se na osnovi tih po-
dataka mo�e pretpostaviti da æe konaèno usklaðivanje s EU-om
donijeti uštede hrvatskom proraèunu u iznosu od 4% BDP-a, teško je
procijeniti koliki æe biti uèinci za proraèun u samoj 2007. godini.
Naime, proces usklaðivanja je dugotrajan i izdaci za potpore postup-
no æe se smanjivati. Prema SSP-u, do poèetka 2006. Hrvatska mora
izraditi sveobuhvatan popis programa potpora i uskladiti ih s europ-
skim kriterijima, što znaèi da æe se velik dio njih uskladiti do 2006.
Takoðer je moguæe da æe Hrvatska u pregovorima uspjeti dogovoriti
prijelazna razdoblja za ukidanje dr�avnih potpora, što æe prebaciti
uèinke za neke kasnije godine. Buduæi da bez detaljne analize koja
prelazi granice ovog rada nije moguæe doæi do toènih brojaka, pri
izraèunu uèinaka uèlanjenja Hrvatske u EU na proraèun, neæemo ih
uzeti u obzir.

Izdaci za prilagodbe vezane za infrastrukturu i okoliš

U ovoj sferi, prilagodba standardima EU-a bit æe znaèajan trošak
za proraèun, i to trošak koji æe se protegnuti na niz godina. Najbolji ori-
jentir za procjenu izdataka prilagodbe u sferi infrastrukture i okoliša u
2007. godini bit æe iskustvo prethodnih èlanica. No kako to iskustvo još
ne postoji, preostaje nam osloniti se na postojeæe studije i struène ra-
dove koji komentiraju to podruèje.
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Ne postoji prava spoznaja o tome koliko je postojeæa infrastruk-
tura u zemljama pristupnicama, pa tako i u Hrvatskoj, adekvatna (i sa
stajališta kvalitete i sa stajališta kvantitete). Problem je to kompleksni-
ji jer sve troškove prilagodbe neæe financirati dr�ava, tj. proraèun, veæ
se odreðeni dio troškova mo�e financirati iz privatnih izvora. To se oso-
bito mo�e oèitovati u dva velika i bitna infrastrukturna sektora – ener-
getici i transportu (v. World Bank, 2003). Ipak postoje neke naznake
koje govore u prilog postojeæoj infrastrukturi u zemljama pristupnica-
ma (vidjeti EBRD, 2002). Dodatno, postoji utemeljeno razmišljanje da
zemlje kandidatkinje kao grupa nemaju problem podinvesticija u infra-
strukturu (Backe, 2002), te da kljuè prilagodbe nije u poveæanju kapi-
talnih izdataka s obzirom na BDP, veæ u poboljšanju efikasnosti posto-
jeæih fondova (Funck, 2002). Pokušamo li u tu sliku ukljuèiti Hrvatsku,
mjereno kapitalnim izdacima, ona se nalazi u samom vrhu s obzirom na
zemlje kandidatkinjexv. U tom smislu, realno je pretpostaviti da sam
ulazak u EU neæe zahtijevati dodatne izdatke za infrastrukturu, ali æe
zasigurno iziskivati njihovo restrukturiranje u korist rentabilnijih inves-
ticija u infrastrukturu.

U vezi s izdacima za okoliš postoje odreðeni izraèuni (World
Bank, 2003) za Hrvatsku, u kojima se procjenjuju ukupno potrebni kap-
italni izdaci za okoliš (radi prilagodbe). Prema tim kalkulacijama, po-
trebni se kapitalni izdaci kreæu od 6,1 do èak 11,8 mlrd. euraxvi. Bitno
je naglasiti da ti izdaci podrazumijevaju ukupne – i privatne i javne
izdatke. Uz pretpostavku da æe se spomenuti troškovi, tj. investicije,
ostvariti prema dinamici i profilu parametara iz Poljskexvii, u prvoj æe
godini javni izdaci (izdaci proraèuna) iznositi 76 mil. eura (u scenariju
brzog provoðenja reformi), odnosno 233 mil. eura (u scenariju sporog
provoðenja reformi). U spomenutoj studiji Svjetske banke navodi se
podatak kako je u 1999. godini iz hrvatskog proraèuna bilo potrošeno
35 mil. eura za okoliš (posljednji raspolo�ivi podatak). Uz pretpostavku
da se isti iznos nastavio trošiti i dalje, znaèi da æe u 2007. godini biti
potrebno poveæati izdatke proraèuna za okoliš za barem 40 mil. eura (ili
0,1% tadašnjeg BDP-a)xviii.

Ukupni uèinci uèlanjenja Hrvatske

u Europsku uniju

Oèekivani neto troškovi uèlanjenja Hrvatske u EU u 2007. godi-
ni kao prvoj godini èlanstva mogli bi iznositi više od 2,5 mlrd. kuna ili
oko 1% BDP-a u 2007. godini.

60



Tablica 2. Uèinci uèlanjenja u Europsku uniju na proraèun opæe dr�ave u 2007.
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mil. kn postotak
BDP-a

PRIHODNA STRANA PRORAÈUNA

1. Transferi koji nisu vezani za projekte
1.1. Dohodovne potpore

jaz likvidnosti -590 -0,24
uèinak supstitucije 371 0,15

1.2. Tr�išne potpore
jaz likvidnosti -205 -0,08
uèinak supstitucije 205 0,08

1.3. Unutarnje politike
prihodi 354 0,14

2. Transferi vezani za projekte
2.1. Strukturni fondovi

prihodi 779 0,31
sufinanciranje -261 -0,10

2.2. Kohezijski fond
prihodi 31 0,01
sufinanciranje -5,4 -0,002

2.3. Ruralni razvoj 
uèinak supstitucije 71 0,03
sufinanciranje -110 -0,04

3. Ostali transferi
3.1. Pretpristupna pomoæ 478 0,19
3.2. Posebni aran�mani 558 0,22
3.3. Proraèunska kompenzacija 0

UKUPNI PRIHODI 1 676 0,67

RASHODNA STRANA PRORAÈUNA

1. Uplate u proraèun unije i EIB-a 
1.1. Uplate u proraèun EU-a

carine -534 -0,21
PDV -338 -0,14
BND -1 900 -0,76
korekcija za UK -177 -0,07

1.2. EIB -75 -0,03

UKUPNE UPLATE -3 024 -1,21

2. Izdaci za prilagodbe
2.1. Usklaðivanje carinske tarife -996 0,40
2.2. Okoliš -300 -0,12

Ukupni izdaci za prilagodbe -1 296 -0,52

UKUPNI RASHODI -4 320 -1,74

NETO GUBITAK ZA PRORAÈUN -2 644 -1,06

Izvor: Autorov izraèun



POSLOVNI CIKLUSI, FISKALNA PRAVILA

I JAVNI DUG

Osim uèinaka na prihode i rashode proraèuna, prikljuèenje EU
donijet æe i promjene u naèinu na koji se vodi fiskalna politika. EU i
EMU obièno se vide kao tvorevine u kojima je monetarna politika cen-
tralizirana ili podlo�na èvrstim pravilima, dok se fiskalna politika sh-
vaæa kao njezin antipod, odnosno kao instrument autonomne
nacionalne ekonomske politike. Meðutim, iako je proraèun EU-a zane-
mariv u odnosu prema proraèunima zemalja èlanica, fiskalna politika
zapravo je postala instrument ekonomske politike na razini cijele Unije.
U praksi se zemlje èlanice susreæu s vrlo èvrstim ogranièenjima pri for-
mulaciji fiskalnih politika tako da je veæ postignut visok stupanj nji-
hove koordinacije.

Varijable poput prosjeène razine inflacije ili teèaja eura prema
treæim valutama postale su u EMU-u zajednièko dobro, pa stoga svaka
nacionalna politika koja utjeèe na te varijable mo�e dovesti do reakcije
ECB-a i time do promjene okru�enja za sve zemlje èlanice. Takoðer,
pravila u voðenju fiskalne politike uvedena su zbog opasnosti od preli-
jevanja veæeg rizika u nekoj od èlanica EU-a zbog neodgovornog
voðenja fiskalne politike. Konaèno, iako je eksplicitno zabranjeno da
ECB izravno otkupljuje obveznice neke od zemalja èlanica, uvijek pos-
toji opasnost da æe panièna reakcija financijskih tr�išta dovesti do mon-
etarnih nestabilnosti na cijelom podruèju EMU-a.

Fiskalna pravila Europske unije

Dovoðenje salda proraèuna opæe konsolidirane dr�ave blizu
ravnote�e ili ostvarivanje blagoga suficita glavni je cilj svake zemlje
èlanice. Uravnote�enje proraèuna odnosi se na njegov strukturni saldo,
dok se ciklièka komponenta proraèuna mo�e prilagoðivati ovisno o
stanju ekonomskog ciklusa, što omoguæuje djelovanje automatskih sta-
bilizatoraxix. Uz uravnote�enje strukturnog proraèuna, najveæi deficit
proraèuna opæe konsolidirane dr�ave ogranièen je na 3% BDP-a. Pri
tome se u izvanrednim okolnostima, koje su definirane kao smanjenje
BDP-a za više od 2 postotna boda, automatski prekida provoðenje san-
kcija propisanih SGP-om.

Ogranièenja iz SGP-a postavljena su upravo tako da dopuštaju
djelovanje automatskih stabilizatora pri normalnim ciklièkim fluktuaci-
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jama. Pri definiciji ogranièenja vodila se briga o potencijalnoj stopi ra-
sta tih gospodarstava, kolebljivosti rasta i osjetljivosti proraèunskog
salda na ciklièka kretanja. 

Tako potencijalna stopa rasta u zemljama èlanicama iznosi oko
2,5%, dok se pri smanjenju stope rasta za 1% ispod potencijalnoga u
prosjeku pojavljuje ciklièki proraèunski deficit od 0,6% BDP-a. Kako
prosjeèni najveæi jaz zabilje�en u zemljama èlanicama u razdoblju od
1960. do 1997. dose�e 4%, što odgovara smanjenju BDP-a za 1,5%,
pozivanje na izvanredne okolnosti u sklopu SGP-a trebalo bi biti ri-
jetkost (European Commission, 1999). Naravno, kolebljivost BDP-a
nije jednaka u svim zemljama, a ni automatski stabilizatori ne reagira-
ju jednako sna�no zbog razlika u strukturi prihoda i rashoda. Stoga one
zemlje koje su izlo�ene veæim šokovima i imaju sna�nije automatske
stabilizatore, ili njihovo djelovanje �ele dopunjavati aktivnom protucik-
lièkom fiskalnom politikom, moraju ciljati i na veæe proraèunske su-
ficite.

Fiskalno ogranièenje iz SGP-a takoðer omoguæuje stabiliziranje
razine javnog zadu�enja. Tako je prosjeèan proraèunski deficit na razi-
ni od 3% BDP-a, uz oèekivanu stopu rasta nominalnog BDP-a od 5%xx,
u skladu s odr�avanjem javnog duga na razini od 60% BDP-a. Ta je raz-
ina javnog zadu�enja takoðer propisana SGP-om kao najviša dopušte-
na razina javnog zadu�enja kojoj bi trebale te�iti sve èlanice s višim
javnim dugom. Kako je SGP-om ipak propisano uravnote�enje javnih
financija, uz njegovo poštovanje u srednjem bi se roku moglo oèekivati
smanjenje razine javne zadu�enosti (Mathieu and Sterdyniak, 2003).

Uèinci fiskalnih pravila na buduæe èlanice

Nove èlanice odmah nakon pristupanja EU preuzimaju sve ob-
veze propisane SGP-om. Stoga zemlje pristupnice i kandidatkinje
obièno sudjeluju u proceduri za pretpristupno fiskalno nadgledanje
(Pre-accession Fiscal Surveillance Procedure) kako bi se bolje
pripremile za obveze koje æe im èlanstvo donijeti u smislu voðenja
makroekonomske politike, u sklopu kojega ne snose nikakve formalne
obveze osim izvješæivanja EU-a o svojoj ekonomskoj politici i
uspostavljanja komunikacije. Naravno, nakon ulaska u EU, a prije pris-
tupanja EMU-u, koje je zapravo obvezno za sve nove èlanice odmah
nakon ispunjenja kriterija iz Maastrichtaxxi, na nove se èlanice ne
odnose odredbe sa sankcijama za nepoštovanje SGP-a. No iako neæe
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biti izlo�ene financijskim kaznama, one æe se naæi pod izuzetnim pri-
tiskom i zahtjevom da fiskalnu politiku poènu voditi u skladu sa zajed-
nièkim pravilima.

Slika 1. Stope rasta BDP-a i salda proraèuna u zemljama pristupnicama,
kandidatkinjama i u Hrvatskoj (2002. godina)

64
pr

or
aè

un
sk

i s
al

do
 (

%
 B

D
P

-a
)

 Stopa rasta

 

 

 

-10 
-9 
-8 
-7 
-6 
-5 
-4 
-3 
-2 
-1 
0 
1 
2 

1 2 3 4 5 6 7  

Estonija

Letonija
LitvaRumunjska

Bugarska

Hrvatska

Slovaèka

Slovenija

Cipar

Poljska

Èeška Malta

Maðarska

Izvor: European Commission (2003), DZS i Ministarstvo financija

Usporedi li se stupanj fiskalne prilagodbe u¸Hrvatskoj sa zem-
ljama pristupnicama i kandidatkinjama za èlanstvo, mo�e se zakljuèiti
kako stanje nije posebno lošexxii. Samo je Estonija ostvarila proraèuns-
ki suficit, a ukupno je polovica od dvanaest zemalja zadovoljila granicu
od 3% deficita, iako u 2002. godini BDP nije padao ni u jednoj od tih
zemalja. Hrvatski je deficit bio 0,9 postotnih bodova lošiji od prosjeka
tih zemalja, ali je stopa rasta u Hrvatskoj bila 1,4% viša od prosjeka,
koji je iznosio 3,8%, što bi takoðer valjalo uzeti u obzir pri ocjeni raz-
lika u strukturnom deficitu. Takoðer, sve su zemlje s lošijim pokaza-
teljima proraèunskog deficita istodobno imale i ni�e stope rasta od Hr-
vatske. Na temelju tih pokazatelja mo�e se zakljuèiti kako Hrvatsku,
kao i veæinu tranzicijskih zemalja, tek oèekuje proces fiskalne konsoli-
dacije. Stoga bi u Hrvatskoj, s obzirom na stope rasta koje se mogu
oèekivati u srednjemu roku, a koje æe vjerojatno biti nešto ni�e od sa-
dašnjih, trebalo smanjiti proraèunski manjak za otprilike 6% BDP-a
kako bi se ostvario strukturno uravnote�en proraèun.



Veæ je napomenuto kako utjecaji SGP-a na fiskalnu politiku
svake èlanice bitno ovise o njezinim obilje�jima. Buduæe se èlanice,
kao i Hrvatska, razlikuju po nekoliko znaèajnih obilje�ja od sadašnjih
èlanica. Prvo, rijeè je o zemljama koje su bitno siromašnije od sadaš-
njih èlanica i koje posjeduju znatan potencijal za realnu konvergenciju.
U ovome smo radu pretpostavili kako potencijalna stopa realnog rasta
za Hrvatsku iznosi 4%. Nadalje, zbog razine cijena koja je gotovo dvo-
struko ni�a od prosjeka EU-a mo�e se oèekivati i nominalna konver-
gencija uzrokovana Balassa-Samuelsonovim uèinkom i porastom
razine administrativnih cijena. Ona æe razliku u stopama nominalnog
rasta, koja je bitna za dinamiku javnog duga, uèiniti još veæom od raz-
like u stopama realnog rasta. Usto, razine javnih prihoda i rashoda u
buduæim èlanicama, pa tako i Hrvatskoj, bez obzira na ni�u dosegnutu
razinu razvoja, nisu bitno ispod prihoda i rashoda u sadašnjim èlanica-
ma. To znaèi da automatski stabilizatori ne bi trebali djelovati slabije
nego u sadašnjim èlanicama. Meðutim, buduæe èlanice imaju razmjer-
no nepovoljniju strukturu rashoda, s visokim udjelom “fiksnih” rasho-
da poput mirovina ili izdataka na zdravstvo, koji se ne mijenjaju ovis-
no o stanju poslovnog ciklusa (Richter i Römisch, 2003). Iako se èini
da se zbog slabijih automatskih stabilizatora nove èlanice neæe suoèiti
s nedopuštenim deficitima, one æe se zapravo morati intenzivnije osla-
njati na aktivnu fiskalnu politiku kako bi stabilizirale gospodarstva. To
se u njihovu primjeru do sada pokazalo opasnim jer su nakon prestanka
recesije ciklièki deficiti polako prelazili u strukturne (Kopits G. i Szé-
kely, 2003). Konaèno, buduæe su èlanice, pa tako i Hrvatska, uglavnom
manje i otvorenije od sadašnjih. To znaèi da æe i kolebljivost proizvod-
nje u njima biti veæa, kao i potreba za njezinom stabilizacijom, što
mo�e tijekom pojedinih razdoblja uzrokovati veæe ciklièke deficite od
uobièajenih u starim èlanicama.

Sve navedene odrednice mogle bi negativno utjecati na
uèinkovitost fiskalne politike u Hrvatskoj i u drugim tranzicijskim ze-
mljama unutar SGP-a. Primjerice, za Hrvatsku bi se, zbog njezine rela-
tivno više potencijalne stope rasta, sankcije predviðene SGP-om sus-
pendirale tek nakon smanjenja stope rasta BDP-a za 6 postotnih bodo-
va ispod potencijalne, dok za zemlje èlanice to smanjenje u prosjeku
iznosi tek 4,5 postotna boda. Stoga æe se Hrvatska morati sna�nije
fiskalno prilagoditi �eli li zadr�ati fleksibilnost fiskalne politike. Na-
dalje, poseban su problem automatski stabilizatori. U Hrvatskoj trenu-
taèno nema spoznaja o strukturnom saldu proraèuna, kao ni o djelovan-
ju automatskih stabilizatora, zbog èega ne mo�emo reæi jesu li oni
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dovoljni za stabiliziranje gospodarstva niti na koji æe naèin proraèuns-
ki saldo reagirati na promjenu stope rasta. Ako se utvrdi kako su
automatski stabilizatori preslabi za stabiliziranje gospodarstva, o èemu
postoje indicije, valjalo bi razmišljati o naèinima primjene aktivne fis-
kalne politike koja bi brzo i uèinkovito odgovarala na stanje gospo-
darske konjunkture, odnosno pomoæu koje bi se proraèunski deficit u
tekuæoj godini mogao jednostavno poveæati, ali i smanjiti.

Razmjerno su nepovoljne i posljedice koje æe fiskalna pravila
EU-a imati na razinu javnog duga novih èlanica pri dosljednom pro-
voðenju SGP-a. Naime, zbog bitno više potencijalne stope rasta nom-
inalnog BDP-a, dovoðenje strukturnog salda proraèuna u ravnote�u
brzo æe smanjivati njihov javni dug. Dok se za zemlje EU-a uz struk-
turni deficit proraèuna na razini od 3% mo�e oèekivati ravnote�na raz-
ina javnoga duga na razini od 60% BDP-a, za tranzicijske se zemlje,
uz pretpostavljenu stopu nominalnog rasta od 7% i jednaku poèetnu
razinu javnog duga, mo�e oèekivati njezina konvergencija prema 43%
BDP-a. Takoðer, u sluèaju strukturnog uravnote�enja proraèuna, u
novim se èlanicama mo�e oèekivati znatno br�e smanjenje omjera
javnoga duga i BDP-a. Uz polazne pretpostavke o rastu i razini
zadu�enosti nove bi èlanice prepolovile taj omjer veæ nakon desetak
godina. To znaèi da æe nove èlanice, koje zbog viših oèekivanih stopa
rasta imaju i veæi kapacitet zadu�ivanja, kao i veæu potrebu za infra-
strukturnim investicijama, zapravo biti prisiljene br�e smanjivati javni
dug.

ZAKLJUÈCI I PREPORUKE

Vlada je donijela fiskalne projekcije do 2007. godine, do koje
pretpostavljamo da bi se Hrvatska, uz malo sreæe, mogla naæi u EU.
Prema Vladinim projekcijama, deficit proraèuna opæe konsolidirane
dr�ave do te bi godine trebao biti smanjen na 2% BDP-axxiii. Meðutim,
sama èinjenica da æe Hrvatska imati veæe neto transfere iz proraèuna
EU-a od uplata ne znaèi da prikljuèenje neæe donijeti dodatne troškove
hrvatskom proraèunu. Naše procjene govore kako bi se u 2007. godini
mogli oèekivati negativni fiskalni uèinci pristupanja EU u ukupnom
neto iznosu od pribli�no 1% oèekivanoga BDP-a. Naravno, valja imati
na umu i rezervu potencijalnih ušteda ostvarenih smanjenjem dr�avnih
potpora, koja mo�e biti znaèajna, ali njezinu dinamiku u toj godini ne
mo�emo predvidjeti.
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Dodatne teškoæe proizlaze iz okvira SGP-a za voðenje fiskalne
politike. �elimo li zadr�ati moguænost voðenja anticiklièke fiskalne
politike u skladu s tim pravilima, strukturni saldo proraèuna neæe se
moæi zadr�ati na deficitu od 2% BDP-a, kako se navodi u Vladinim pro-
jekcijama, ili od èak 3% BDP-a uraèunamo li potencijalne fiskalne
uèinke prikljuèivanja. U vezi s time, iz rada se mogu izvuæi neke pre-
poruke za pripremu fiskalne politike izazovima èlanstva u EU.

• U što skorijoj buduænosti potrebno je realistièno ocijeniti strukturni
saldo proraèuna, kao i uèinak automatskih stabilizatora na proraèuns-
ki saldo.

• Ako se automatski stabilizatori ocijene nedovoljnima za stabiliziranje
gospodarstva, što je izgledno zbog strukture proraèunskih prihoda i
rashoda, potrebno je razviti strategiju fiskalnog aktivizma koja bi
mogla brzo i fleksibilno poveæavati i smanjivati proraèunski deficit, u
skladu s kretanjem gospodarskog ciklusa.

• Na temelju procjene strukturnog salda proraèuna i snage automatskih
stabilizatora, odnosno oèekivanog stupnja fiskalnog aktivizma, po-
trebno je izraditi projekciju fiskalne prilagodbe koja bi omoguæila
voðenje anticiklièke fiskalne politike bez kršenja SGP-a. Zbog više
stope potencijalnoga rasta od sadašnjih èlanica, Hrvatska bi vjerojat-
no morala ostvarivati strukturni suficit kako bi automatski stabiliza-
tori mogli djelovati bez izlaganja Hrvatske moguæim sankcijama u
sluèaju jaèe recesije.

Va�no je shvatiti kako sve te preporuke podupiru veæ postojeæe
rutinske korake koje Europska komisija poduzima pri ocjeni uskla-
ðenosti svake zemlje sa SGP-om. Dodatno, one su nu�an dio razma-
tranja svake od èlanica EU-a u sklopu priprema za EMU. Hrvatska bi
se na svome putu u èlanstvo EU-a prije ili kasnije susrela s nu�nošæu
provoðenja svih tih koraka. Meðutim, smatramo kako je te korake
nu�no poduzeti što prije zbog dugog vremenskog horizonta u kojemu
se obièno ostvaruje fiskalna prilagodba, kao i zbog kratkoæe razdoblja
u kojemu Hrvatska planira postati èlanicom EU-a. Konaèno, smatramo
da sadašnji planovi za fiskalnu prilagodbu ne vode (potpuno) efikasnoj
fiskalnoj politici u sklopu EU-a.

i Postoji posredan kljuè prema kojemu se u proraèun EU-a uplaæuje odreðeni posto-
tak prihoda od PDV-a.

ii Inflacija od 3% nije bitno veæa od posredno ciljane inflacije u EU, a istodobno ostav-
lja prostor za prilagodbe relativnih cijena u ostalim “zaštiæenim” sektorima, te za
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djelovanje Balassa-Samuelsonova uèinka (koji se osobito oèituje u tranzicijskim
zemljama s intenzivnim rastom proizvodnosti). Podsjetimo da Balassa-Samuelsonov
uèinak nastaje kada rast proizvodnosti unutar sektora meðunarodno utr�ivih dobara
raste br�e od rasta proizvodnosti unutar sektora meðunarodno neutr�ivih dobara,
što nadalje, uz pretpostavku mobilnosti rada, rezultira poveæanjem plaæa, a onda i
cijena u sektoru meðunarodno neutr�ivih dobara.

iii Vrijednost udjela uvoza u BDP-u iz zemalja s kojima je Hrvatska sklopila sporazu-
me o slobodnoj trgovini ostala je nepromijenjena (otprilike 80%), bez obzira na skla-
panje tih sporazuma. Stoga je moguæe pretpostaviti da se ti udjeli neæe mijenjati ni
u bliskoj buduænosti, tj. da neæe doæi do znaèajnog djelovanja uèinka skretanja trgo-
vine.

iv Postoje valjani razlozi za oèekivanje sni�avanja te stope u iduæe èetiri godine (EU
pregovara s nekoliko zemalja o slobodnoj trgovini), no s obzirom na to da mo�emo
samo nagaðati koliko bi ona “na kraju” mogla iznositi, èini se najispravnijim “ra-
diti” s trenutaènom stopom od 2,6%.

v Gubitak mo�e biti i veæi, ovisno o produbljivanju razlike izmeðu prosjeène carinske
stope u EU i u nas (v. fusnotu 6).

vi Zanimljiv je Kischelov (2003) nalaz koji podsjeæa da je usklaðivanje trošarina na mi-
neralna ulja, duhan i alkohol u EU zapoèelo još 1972. godine, no ni do danas nije u
cijelosti završeno.

vii Mo�da je ipak ispravnije govoriti o visini pojedinih trošarina, a ne o strukturi jer ra-
zlièite zemlje mogu imati razlièite trošarine, no bitno je da se iznos trošarine za “do-
govorene” vrste (mineralna ulja - goriva, duhan i alkohol) uskladi meðu zemljama
èlanicama.

viii Oèekuje se da æe administriranje fondova EU-a obavljati novoosnovani Fond za re-
gionalni razvoj (za sada samo 7 zaposlenika) i Fond za razvoj i zapošljavanje (4 za-
poslenika) te specijalizirane agencije èiji je ustroj zacrtan u buduænosti. 

ix Izvor: Statistièka baza Svjetske banke, 2003.
x To je naèelo bilo predmet velikih rasprava jer izravno narušava konkurenciju u po-

ljoprivrednom sektoru. Razlog za uvoðenje takvog diskriminativnog re�ima za nove
dr�ave èlanice jest skupoæa poljoprivredne politike (proraèun bi se suoèio s velikim
rashodima kada bi se novim dr�avama èlanicama koje imaju znatno veæi poljopri-
vredni sektor isplaæivale jednake potpore kao i starima, a bez reforme poljoprivred-
ne politike), kao i argument da nove èlanice nisu spremne iskoristiti tolike transfere.

xi Dohodovne se potpore isplaæuju iz nacionalnog proraèuna u listopadu, a sredstva iz
proraèuna EU-a sti�u tek u sijeènju.

xii Uz pretpostavku da Hrvatska neæe iskoristiti moguænost da doplaæuje dohodovne
potpore u prvim godinama èlanstva. 

xiii Procjena apsorpcijske moæi napravljena je na osnovi podataka za postojeæe dr�ave
èlanice (Mayhew, 2003). 

xiv BND obuhvaæa sav dohodak rezidenata, bez obzira na to je li ostvaren unutar zem-
lje ili u inozemstvu. Buduæi da se hrvatski BND od 1997. do 2002 u prosjeku razli-
kuje 0,2% od BDP-a za isto razdoblje, koristit æemo se veæ izraèunanim projekcija-
ma BDP-a za 2007. godinu.

xv U 2002. godini za kapitalne izdatke iz proraèuna izdvojeno je 6,3% BDP-a. To je
znatno iznad vrijednosti ostalih zemalja kandidatkinja, koje izdvajaju od 2,3 do 5%.
Meðutim, va�no je istaknuti da bi relevantna analiza trebala uzeti u obzir dulji niz
godina, te u našem primjeru barem dijelom iskljuèiti kapitalne izdatke za obnovu, ko-
ja je ipak naša specifiènost. 

xvi Interval procjene je širok s obzirom na neizvjesnost glede jediniènih troškova te neiz-
vjesnost efikasnosti same investicijske strategije.
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xvii Oko 40% ukupnih izdataka realizirat æe se veæ u prvih 6 godina, a od toga æe 30%
financirati dr�ava, 60% privatni sektor te 10% vanjski resursi.

xviii Ukupni izdaci (javni i privatni) morat æe se poveæati za barem 200 mil. eura (ili za
otprilike 0,6% BDP-a).

xix Djelovanje automatskih stabilizatora podrazumijeva automatsko poveæanje/smanje-
nje prihoda i rashoda proraèuna ovisno o fazi gospodarskog ciklusa (a ne o pro-
mjeni porezne regulative i/ili diskrecijskih promjena rashoda). 

xx Oèekivana stopa nominalnog rasta pribli�no je jednaka sumi potencijalne stope
realnog rasta i stope inflacije. ECB je kao (ne)slu�beni inflacijski cilj usvojio stopu
koja je ni�a od 2%, ali je blizu te razine, tako da æe i stopa nominalnog rasta u EU
vjerojatno biti nešto ni�a od 5%, ali ne znaèajno.

xxi Uz Dansku i Veliku Britaniju, koje imaju pravo derogacije, za sada euro nije uvela
ni Švedska, koja to pravo nema jer se EU prikljuèila u posljednjem valu proširenja,
ali je do sada izbjegavala uvoðenje eura odbijanjem sudjelovanja u teèajnom me-
hanizmu ERM-2. To znaèi da æe i one tranzicijske zemlje koje to doista budu �elje-
le vjerojatno moæi odgoditi ukljuèenje u EMU, kao i provoðenje SGP-a u njegovoj
cijelosti.

xxii Iz usporedbe je izuzeta Turska zbog nedavne financijske krize koju je pro�ivjela i
neizvjesne buduænosti u smislu europskih integracija.

xxiii Sjednica Vlade, 1. rujna 2003. godine.
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Poglavlje 4.

SIROMAŠTVO, NEJEDNAKOST

I SOCIJALNA ISKLJUÈENOST

U EUROPSKOJ UNIJI I HRVATSKOJ

Predrag Bejakoviæ
Institut za javne financije
Zagreb

Vjerujemo da ujedinjena Europa te�i daljnjem razvoju civilizacijskih
tekovina, napretka i prosperiteta za dobrobit svih svojih graðana, uklju-
èujuæi i najslabije i najlišenije.

Sastanak Europskog vijeæa u Solunu 20. lipnja 2003; Nacrt Ugovora o
europskom ustavu 

SA�ETAK 

Pitanje koordinacije socijalne politike u Europskoj uniji (EU)
predmet je mnogih razmatranja i rasprava, ali ono još uvijek nije dobi-
lo podjednaki znaèaj kao koordinacija ekonomske politike. Cilj rada je
razmotriti stanje i aktivnosti u ubla�avanju siromaštva i socijalne isklju-
èenosti u Hrvatskoj i u EU. Rad zapoèinje teorijskim i metodološkim
okvirom, nakon èega slijedi opis stanja u èlanicama EU-a. Nakon izla-
ganja situacije u Hrvatskoj, posebice njezinih prednosti i slabosti u od-
nosu prema drugim tranzicijskim zemljama i buduæim èlanicama EU-a,
rad završava zakljuèkom i preporukama za poboljšanje stanja. 

Kljuène rijeèi: 

siromaštvo, nejednakost, socijalna iskljuèenost, Europska unija, Hrvatska
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UVOD 

Rasprave o zajednièkoj socijalnoj politici i politici socijalne skr-
bi veæ se dugo vode na nacionalnim razinama te polako ali sigurno do-
bivaju na znaèenju na razini EU-a. Politièkim rjeènikom, Europa je po-
stigla znatne uspjehe na ostalim podruèjima osim socijalne politike,
stvaranjem zajednièkog tr�išta i prelaskom na treæu fazu ekonomske i
monetarne unije, kao i uvoðenjem eura. Naravno, ne mo�e se reæi da ti us-
pjesi nemaju i odgovarajuæe socijalno znaèenje. Ipak, èesto se navodi da
su stvorili veæe socijalne probleme nego što ih mogu riješiti, pa to on-
da zahtijeva djelovanje na europskoj razini. 

Pitanje koordinacije socijalne politike u EU predmet je mnogih
razmatranja i rasprava, ali ono još uvijek nije dobilo podjednaki znaèaj
kao koordinacija ekonomske politike. Jedan od najva�nijih razloga za
�eljeno usklaðivanje socijalne politike jest nastojanje da se omoguæi i
olakša pokretljivost radne snage jer se smatra da je (ne)postojanje odgo-
varajuæe sigurnosne mre�e va�an èimbenik mobilnosti radnika. Usto,
èlanice EU-a èesto navode da je zbog nejednakog stupnja gospodarskog
razvoja vrlo teško ili gotovo nemoguæe uskladiti razlièite sustave soci-
jalne skrbi. Njihovo bi usklaðivanje zahtijevalo velika financijska sred-
stva koja zasad ne postoje. 

Cilj rada je razmatranje stanja i aktivnosti za ubla�avanje siro-
maštva i socijalne iskljuèenosti u Hrvatskoj i u EU. Èlanak poèinje
kratkim teorijskim i metodološkim objašnjenjima. U drugom se dijelu
izla�e situacija u smislu siromaštva i nejednakosti u èlanicama EU-a te
opisuju aktivnosti za ubla�avanje ne�eljenog stanja. Treæi je dio posve-
æen situaciji u Hrvatskoj, posebice njezinim prednostima i slabostima u
odnosu prema drugim tranzicijskim zemljama i buduæim èlanicama
EU-a. Rad završava zakljuèkom i preporukama za poboljšanje. 

TEORIJSKA I METODOLOŠKA OBJAŠNJENJA

Za razumijevanje siromaštva presudno je spoznati postojeæe eko-
nomske i socijalne uvjete, ukljuèujuæi dr�avne institucije, tr�ište, zajed-
nice i kuæanstva. Postojanje siromaštva povezano je s njegovom višedi-
menzionalnošæu: ono je dinamièno, slo�eno, odreðeno postojeæim insti-
tucijama te prostorno i spolno uvjetovano. Uvjeti i pojavni oblik siroma-
štva razlikuju se prema socijalnim skupinama, vremenu, mjestu i zemlji.
Siromaštvo se mo�e razlikovati prema spolu osoba, etnitetu, dobi, mje-
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Okvir 1. Najva�niji pokazatelji siromaštva, nejednakosti

i socijalne iskljuèenosti 

Apsolutno siromaštvo pokazuje postotak stanovništva koji
�ivi ispod odreðenog iznosa raspolo�ivog dohotka. Taj je odreðeni
iznos granica siromaštva. 

Apsolutna granica siromaštva oznaèava apsolutni minimal-
ni �ivotni standard i obièno se temelji na toèno utvrðenoj potrošaè-
koj košarici prehrambenih proizvoda (za koju se ocjenjuje da èini
odgovarajuæe minimalne prehrambene potrebe za oèuvanje zdrav-
lja) uveæanu za neke druge troškove (poput stanovanja i odjeæe).
Stoga se apsolutna granica siromaštva mo�e znatno razlikovati me-
ðu zemljama, ovisno o sadr�aju potrošaèke košarice. Iako sigurno
postoji odreðena proizvoljnost o tome što je odgovarajuæe, tako
utvrðena granica siromaštva ipak je svojevrsno uporište za analizu
i usporedbe. 

Relativna granica siromaštva utvrðuje siromaštvo u odnosu
prema nacionalnom �ivotnom standardu jer se, bez obzira na apso-
lutne potrebe, ljudi mogu smatrati siromašnima ako je njihov stan-
dard znatno ni�i od standarda drugih osoba u promatranoj zemlji.
Relativna granica siromaštva obièno se utvrðuje kao odreðeni po-
stotak medijalnog ili prosjeènog dohotka kuæanstva. World Bank
(2000) raèuna siromaštvo upotrebom polovice medijalnog dohotka
kao osnovice za meðunarodne usporedbe.

Jaz siromaštva pokazuje koliko bi dohotka trebalo transferi-
rati siromašnom stanovništvu da se dohodak kuæanstva podigne do
granice siromaštva (uz pretpostavku da transferirani dohodak ne
utjeèe na radne napore primatelja). 

Ginijev koeficijent kreæe se u rasponu od 0 do 1, s tim da 0
pokazuje potpunu jednakost, a 1 znaèi potpunu nejednakost. 

Intenzitet siromaštva zajednièki je pokazatelj broja siro-
mašnih, dubine siromaštva i nejednakosti meðu siromašnim. Zbog
praktiènih razloga intenzitet siromaštva mo�e se aproksi-mativno
uzeti kao zbroj postotnih promjena stopa siromaštva i jaza siroma-
štva. 

Socijalna iskljuèenost višedimenzionalni je proces koji sla-
bi povezanost pojedinca i zajednice. Te veze mogu biti ekonoms-
ke, politièke, sociokulturne te prostorne. Što je više obilje�ja po kojima
je osoba iskljuèena, to ona postaje ranjivija. Obilje�ja iskljuèenosti
vezana su uz pristup tr�ištu rada, najosnovnijim uslugama i socijal-
noj mre�i. Ovisno o cjelokupnom ekonomskom razvoju, osobe
mogu biti iskljuèene iz dobara i usluga, iz tr�išta rada i iz ljudskih
prava.
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stu (ruralno nasuprot urbanome), te prema izvoru dohotka. Obièno su u
kuæanstvima djeca i �ene izlo�eniji siromaštvu od muškaraca. Na siro-
maštvo utjeèu slo�eni meðuodnosi politike, mjera i institucija u eko-
nomskoj i politièkoj sferi. Znaèenje siromaštva ne ovisi samo o tome
što se dogaða s nacionalnim dohotkom, veæ je va�nije kako se promje-
ne nacionalnog dohotka odra�avaju na polo�aj kuæanstava, te što se zbi-
va u raspodjeli potrošnje dohotka.

Vrlo je bitno kako se siromaštvo mjeri jer to odreðuje (ili ote�a-
va) pokušaje utvrðivanja odgovarajuæe politike pomoæi siromašnima te
raspodjelu dohotka. Najuobièajeniji naèini mjerenja temelje se na razi-
ni raspolo�ivog dohotka ili potrošnje (za glavne pokazatelje i objašnje-
nja pogledati okvir 1). Informacije o dohotku ili potrošnji dobivaju se
odgovarajuæim istra�ivanjima reprezentativnog uzorka stanovništva, ka-
da se èlanove kuæanstva pita o pojedinostima njihovih potrošaèkih navika
i izvorima dohotka. Ta se ispitivanja provode u veæini zemalja. Naèini
i metode prikupljanja podataka na temelju uzorka vrlo su slo�eni, a
obièno se ispituje koje su temeljne �ivotne potrebe ispitanika i što za
njih znaèi siromaštvo. Zanimljivo je istaknuti da novija istra�ivanja po-
kazuju velik stupanj podudarnosti granica siromaštva utemeljenoga na
objektivnim i subjektivnim utvrðivanjima potreba.

Obièno se nejednakost �ivotnog standarda mjeri upotrebom
raspolo�ivog dohotka ili rashoda u promatranome mjesecu. Ipak, s ob-
zirom na probleme u mjerenju siromaštva, dohodak ili rashodi u proma-
tranome mjesecu tek su pribli�na mjera �ivotnog standarda kuæanstva.
Za dobivanje pouzdanijih spoznaja o nejednakosti bolje je (i znatno slo-
�enije) raèunati siromaštvo i nejednakost upotrebom pokazatelja za du-
lje vremensko razdoblje (npr. pomoæu èetiri serije podataka za tekuæi
mjesec, te za razdoblje prije 12, 24 i 36 mjeseci) nego na temelju poda-
taka samo za jedan mjesec. 

U izraèunima siromaštva i nejednakosti, posebice za zemlje u
tranziciji, koriste se veæinom pokazatelji utemeljeni na potrošnji (nov-
èani izdaci i vrijednost prehrambenih proizvoda proizvedenih u vlasti-
toj okuænici). Grootaert i Braithwaite (1998) vjeruju da je to pouzdani-
ja mjera zbog velike promjenjivosti tekuæeg dohotka jer zaposleni èe-
sto neredovito dobivaju plaæu, s uobièajenim zaostacima (kašnjenjima)
od nekoliko mjeseci. Nadalje, vrlo je èesto zatajivanje ostvarenog do-
hotka jer ispitanici nisu voljni reæi punu istinu o nezakonitim ili polu-
zakonitim izvorima dohotka. Konaèno, proizvodnja prehrambenih pro-
izvoda u vlastitoj okuænici postala je najva�niji izvor prehrane, a to ni-
je standardna (uobièajena) sastavnica novèanog dohotka. Dok potrošnja
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mo�e biti pouzdaniji pokazatelj materijalnog blagostanja, mjerenje ne-
jednakosti dohotka ipak nudi dvije prednosti. Prvo, lakše je provoditi
meðunarodne usporedbe pomoæu dohodovne nejednakosti jer o tome u
veæini zemalja postoje potrebni statistièki pokazatelji. Drugo, time se mo-
�e lakše dobiti pregled dohodovne nejednakosti prema znaèenju razli-
èitih izvora dohotka (World Bank, 2000a). 

Ipak, mo�da spomenuta rasprava upuæuje na to da bi bilo kori-
sno razmotriti dohodak i potrošnju ne kao alternativne mjere blagosta-
nja, nego kao komplementarne. Tako Atkinson (1989) navodi potvrdu
tom pristupu razlikujuæi koncepte siromaštva pomoæu pristupa �ivot-
nom standardu, u kojemu se naglašava minimalna razina potrošnje ro-
be i dobara i, naravno, upuæuje na mjerenje potrošnje, te pristupa mini-
malnim pravima, pri èemu se naglašava va�nost minimalnog dohotka,
ali se ne propisuje kako se on treba potrošiti.

SIROMAŠTVO, NEJEDNAKOST I SOCIJALNA

ISKLJUÈENOST U EUROPSKOJ UNIJI 

Te�nja za solidarnošæu i socijalnom ukljuèenošæu izvorno je na-
vedena u Jedinstvenom europskom ugovoru (The Single European Act
iz 1987), te je slijedom toga navedena u Protokolu o socijalnoj politici
iz Ugovora u Maastrichtu (The Protocol on Social Policy in the Maa-
stricht Treaty, potpisanog 1992, a na snazi od 1993). Ideja je bila utvr-
ðivanje socijalne zaštite kako bi se svim èlanovima društva poboljšale
moguænosti bez zanemarivanja cilja jednakih moguænosti. Ugovor iz
Amsterdama (The Treaty of Amsterdam, stupio na snagu 1. svibnja
1999) donio je neposredne mjere u ostvarivanju tih �elja ukljuèujuæi i
dionicu o zapošljavanju, te prihvaæanju protokola o socijalnoj politici.
To je Uniji omoguæilo djelovanje na podruèju socijalne politike, iako je
djelomièno bilo ogranièeno i odreðeno naèelima supsidijarnosti. Nakon
toga Komisija i zemlje èlanice trebale su svake godine ocjenjivati sta-
nje u zapošljavanju te donositi smjernice politike zapošljavanja. Time
je socijalna politika mnogo više pribli�ena središtu pozornosti europske
politike i djelovanja. Krajem 1997. godine u svim je èlanicama bilo lo-
še stanje na tr�ištu rada, te je u Luxembourgu odr�an sastanak o zapo-
šljavanju. Na njemu su utvrðene mjere za poticanje uèinkovitosti tr�i-
šta rada. Sastanak u Cardiffu (1998) bio je posveæen utvrðivanju brzi-
ne strukturnih reformi na tr�ištu rada, dok je susret u Kölnu (1999) bio
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više usmjeren na poticanje usuglašenoga gospodarskog rasta bez infla-
cije u stvaranju novih radnih mjestai. 

Ipak, tek se od sastanka Vijeæa Europe odr�anoga u travnju
2000. u Lisabonu mo�e smatrati da je socijalna politika postala ravno-
pravna s ekonomskom, monetarnom i financijskom politikom. Tijekom
tog razvoja utvrðeno je zajednièko nastojanje da se europski socijalni
model ne samo oèuva, nego i prilagoðava i poboljšava. EU je utvrdio
novi strateški cilj za tekuæe desetljeæe: “postati najkonkurentnije dina-
mièno društvo u svijetu utemeljeno na znanju, sposobno za ostvarivanje
odr�ivog gospodarskog rasta s veæim moguænostima zapošljavanja i ve-
æom socijalnom kohezijom”. Uspješna provedba Lisabonske strategije
ovisi o usklaðenom i zajednièkom politièkom djelovanju u širokom
podruèju ekonomskih, socijalnih i ekoloških pitanja. 

Bez sumnje u ostvarivanje navedenog cilja presudna su pitanja
siromaštva, nejednakosti, socijalne iskljuèenosti i politike socijalne skr-
bi. Socijalna politika i socijalna kohezija izravno su ukljuèene u najva�-
nija podruèja koja su pod zajednièkim djelovanjem èlanica EU-a. Isto-
dobno, meðu èlanicama EU-a postoje znatne razlike u sadašnjem stanju
i mjerama za smanjivanje siromaštva i poboljšanje socijalne ukljuèeno-
sti, kao i u opæem stavu o ulozi dr�ave i politici socijalne skrbi. Stoga
vjerojatno nije po�eljno ni moguæe razviti jedinstvenu sveobuhvatnu
europsku definiciju sadr�aja i djelovanja politike socijalne skrbi koja bi
bila opæeprihvaæena. Ipak, postojeæe europsko zakonodavstvo politike
socijalne skrbi sadr�ava brojne zajednièke elemente koji mogu biti ko-
risni pri utvrðivanju i provoðenju zajednièkog koncepta politike soci-
jalne skrbi. Ti elementi imaju �eljena obilje�ja poput ekonomske uèin-
kovitosti, socijalne i teritorijalne kohezije i sigurnosti za sve graðane. U
odreðivanju odgovarajuæe politike i mjera za smanjivanje siromaštva i
socijalne iskljuèenosti potrebno je u svim zemljama predlagati i provo-
diti zajednièki buduæi koncept politike socijalne skrbi. 

Sastanak u Nici u prosincu 2000. godine osna�io je brojne pri-
jedloge iz Lisabona. Najznaèajniji od njih, s obzirom na borbu protiv si-
romaštva i socijalne iskljuèenosti, odnosi se na prihvaæanje sadr�aja no-
ve socijalne politike (Social Policy Agenda) (Official Journal of the Eu-
ropean Communities, 2001). U ostvarivanju prioriteta djelovanja u so-
cijalnoj politici u sljedeæih pet godina utvrðene su ove smjernice za bor-
bu protiv siromaštva: (1) veæe i bolje moguænosti zapošljavanja; (2)
predviðanje i ostvarivanje promjena u svijetu rada stvaranjem nove rav-
note�e fleksibilnosti i sigurnosti; (3) borba protiv siromaštva, iskljuèe-
nosti i diskriminacije s ciljem poboljšavanja socijalne ukljuèenosti. 
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Jedan od najva�nijih èimbenika jest prihvaæanje prijedloga za
izradu Nacionalnog programa borbe protiv siromaštva i socijalne is-
kljuèenosti (National Action Plan against Poverty and Social Exclusion
– NAPincl) u èlanicama EU-a.ii Programom se nastoji razviti zajedniè-
ka široka osnovica EU-a u borbi protiv siromaštva i socijalne iskljuèe-
nosti. NAPincl ima èetiri najva�nija cilja: (1) olakšavanje zapošljavanja
i pristupa svim izvorima, pravima, dobrima i uslugama; (2) sprjeèava-
nje rizika iskljuèenosti; (3) pomoæ najugro�enijima; (4) mobiliziranje
svih nadle�nih tijela.

NAPinclom se nastoje pribli�iti i unaprijediti socijalna politika i
politika zapošljavanja na nacionalnoj razini i na razini EU-a. Pritom se
jasno uoèava poveæani naglasak na pokazateljima i praæenju napretka.
Redovito se odr�avaju bilateralni sastanci na kojima razlièiti predstav-
nici (ukljuèujuæi vlade, socijalne partnere i nadle�ne slu�be te èlanove
Europske komisije) razmatraju programe borbe protiv siromaštva i so-
cijalne iskljuèenosti. 

Sve zemlje imaju nacionalne osiguravajuæe sustave koji štite
graðane od rizika poput nezaposlenosti, gubitka dohotka i sredstava za
�ivot te pru�aju odgovarajuæu pomoæ bolesnima, obiteljima s teškoæa-
ma ili u siromaštvu. Ipak, u pojedinim se zemljama znatno razlikuje
obuhvat i naèin ostvarivanja sustava socijalnog osiguranja. Mnogim je
analizama empirijski utvrðena uska povezanost rashoda za socijalno
osiguranje i postotka siromašnog stanovništva (npr. Voges i Kazepov,
1998). Èini se da su razlike izmeðu zemalja u smislu smanjivanja siro-
maštva više nastale zbog obuhvata socijalne dr�ave nego zbog razlièite
uèinkovitosti politika smanjivanja siromaštva. 

U nekoliko posljednjih desetljeæa u Europi su se opæenito pove-
æali nezaposlenost, siromaštvo i nejednakost, iako je bilo razdoblja (po-
sebice krajem 1980-ih) i zemalja (npr. Nizozemska i Danska) u kojima
se socijalno stanje poboljšalo ili se barem nije pogoršalo. U gotovo
svim èlanicama EU-a najva�niji èimbenik siromaštva i socijalne isklju-
èenosti je nezaposlenost, pogotovo dugotrajna iskljuèenost iz svijeta ra-
da. Prosjeèna stopa nezaposlenosti za EU porasla je s 2,3 u 1960. na
7,7% u 2001. Ali dok su neke zemlje uspjele zaustaviti porast nezapo-
slenosti ili èak smanjiti nezaposlenost (posebice Nizozemska, Irska i
Velika Britanija), druge su to uspjele tek djelomièno tako da su stope
nezaposlenosti znatno više nego u 1970-ima (npr. Švedska, Njemaèka,
Francuska i Španjolska). 

Kako pokazuje tablica 1, prosjeèna stopa nezaposlenosti bila je
veæa od 8% (nešto viša u eurozoni nego u EU 15). Najni�a je stopa bi-
la u Luksemburgu, a najviša u Španjolskoj. Opasnost od socijalne is-
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kljuèenosti raste s du�inom trajanja nezaposlenosti te se dugotrajna ne-
zaposlenost (èekanje na posao dulje od godine dana) smatra najva�ni-
jim pokazateljem socijalne iskljuèenosti. U 2001. godini 3% aktivnog
stanovništva EU-a bilo je nezaposleno dulje od 12 mjeseci. Taj posto-
tak krije velike razlike: od manje od 1% u Luksemburgu, Danskoj,
Nizozemskoj i Austriji, do više od 5% u Grèkoj i Italiji. 

Tablica 1. Stope nezaposlenosti u lipnju 2003. (%) 

EU 15 8,1 Švedska 5,4
Eurozona 8,9 Portugal 7,3
Luksemburg 3,7 Belgija 8,0
Nizozemska 4,1 Finska 9,3
Austrija 4,4 Francuska 9,4
Irska 4,7 Njemaèka 9,4
Danska 5,2 Španjolska 11,4

a) Podatak za svibanj
Izvor: Eurostat (2003)

Otto i Goebel (2002) pomoæu meðunarodno usporedivoga
ekvivalentnog dohotka razmatrali su stope siromaštva (incidenciju) i
intenzitet siromaštva u europskim zemljama. Predstavnice sociode-
mokratskih socijalnih dr�ava – Danska i Finska – imale su najni�e sto-
pe siromaštva (veæe od 5%). Najveæu raširenost siromaštva imale su
ju�noeuropske zemlje (Portugal i Grèka, preko 20%). Osim u Irskoj,
pokazatelj intenziteta siromaštva takoðer je bio najveæi u ju�noeurop-
skim zemljama.

Trajanje siromaštva bitan je pokazatelj stanja u pojedinoj zem-
lji, a meðu èlanicama EU-a postoje vrlo velike razlike. Krajnja mjesta
zauzimaju Danska i Portugal. Trajno siromaštvo vrlo je rijetka pojava
u Danskoj, dok je njegova rasprostranjenost u Portugalu najveæa. Tako
se više od 20% portugalskog stanovništva mo�e smatrati trajno siroma-
šnim, dok je prosjek za sve ostale èlanice EU-a manji od 10%.

Usprkos brojnim pokušajima mjerenja (više o tome u Dauderstädt,
2002), gotovo je nemoguæe utvrditi kretanje (ne)jednakosti u EU.

Nejednakost (ne samo u Europi) ne mo�e se smisleno istra�iva-
ti samo s obzirom na podatke o raspodjeli dohotka – bez obzira na njiho-
vu va�nost – jer postoje razlièita pitanja povezana s nejednakošæu dru-
ge vrste, a to je politièko sudjelovanje. Stoga je u razmatranju nezapo-
slenosti, siromaštva i s tim povezane socijalne iskljuèenosti potrebno
istra�iti neka od obilje�ja koja pogaðaju pojedinca i društvo u cjelini.



Sen (1997) istièe da popis navedenih obilje�ja, meðu ostalim, za zajed-
nicu treba ukljuèivati gubitak ostvarenog proizvoda i fiskalni teret; za
pojedinca gubitak slobode odluèivanja (koji znaèi mnogo više od sma-
njivanja dohotka); gubitak znanja i struènosti te nastalu dugotrajnu šte-
tu (kako se uèi kroz rad, podjednako se tako i zaboravlja zbog nedjelo-
vanja – jer je osoba izvan svijeta rada i prakse); psihološke štete, zdrav-
stvene probleme, te štete za moral, gubitak motivacije za buduæi rad;
narušavanje ljudskih odnosa i obiteljskog �ivota (nezaposlenost i siro-
maštvo mogu biti vrlo razorni za društvene odnose te takoðer mogu
oslabiti sklad i jedinstvo obitelji, kao i ugroziti odnose s prijateljima i
roðacima) te konaèno gubitak društvenih vrijednosti i odgovornosti
(dugotrajno nezaposleni i siromašni mogu postati cinièni o pravednosti
socijalnih odnosa, a mogu stvoriti osjeæaj ovisnosti o drugima jer uèin-
ci ne vode nastajanju odgovornosti i oslanjanju na vlastite snage). 

Nejednakost bi bila mnogo veæa bez korektivnog utjecaja pre-
raspodjele i socijalne politike. U veæini zemalja u razdoblju 1960-2000.
godine zbog starenja stanovništva i poveæane nezaposlenosti znatno su
porasli rashodi za socijalnu politiku. Rashodi rastu, posebice u siroma-
šnijim zemljama ju�ne Europe – ukljuèujuæi Italiju – te u Francuskoj i
Finskoj. Prosjeèni udio rashoda za socijalnu politiku u BDP-u raste
usprkos razmjerno stabilnom ili èak smanjenom udjelu u nekim zemlja-
ma (Njemaèkoj, Austriji, Nizozemskoj). Uèinak socijalnih transfera
(ukljuèujuæi mirovine) na smanjivanje opasnosti od upadanja u siroma-
štvo znatno se razlikuje u èlanicama EU-a. Socijalni transferi imaju naj-
jaèi utjecaj u Švedskoj i Danskoj, dok je njihovo djelovanje najslabije
u Italiji i Grèkoj (Eurostat News Release, 2003). 

Istra�ivanje Simóna, Hercea i de Lucia (2003) pokazuje da ne
postoji dugotrajnija ili jaèa konvergencija udjela rashoda socijalne za-
štite u BDP-u koja bi mogla upuæivati na odreðeno ujednaèavanje zna-
èaja transfera. Ipak, u tom je istra�ivanju za sve zemlje – osim za Grè-
ku – zabilje�eno blago dosezanje i lagana konvergencija i prema Nje-
maèkoj kao polazištu za usporedbu i prema prosjeku EU-a. Ti rezultati
pokazuju da su pojedine zemlje stavile veæi naglasak na socijalnu zašti-
tu, što je rezultiralo pribli�avanjem udjela njihovih rashoda stanju u
drugim zemljama koje su davale veæe iznose za socijalnu zaštitu. Pro-
širenje Unije oèito dovodi heterogenije i siromašnije sudionike na poli-
tièku scenu. Konkurentnost brojnih siromašnijih regija pojaèat æe pro-
bleme sustava socijalne skrbi što su u prilagoðavanju veæ ionako izlo-
�eni mnogim pritiscima zbog demografskih razloga i globalizacije. Pri-
tom se pojavljuje opasnost od poveæanja nezaposlenosti i nejednakosti,

83



a to èesto dovodi nacionalne vlade u nemoguænost provoðenja nu�nih i
slo�enih reformi (Dauderstädt, 2002). 

Vrlo je teško procijeniti buduæe trendove u kretanju siromaštva
i nejednakosti u novim èlanicama EU-a, ali nešto se mo�e nauèiti iz
prošlosti. Portugalska i španjolska iskustva nakon pridru�ivanja EU po-
staju prirodni teren za istra�ivanja utjecaja ekonomske integracije na
raspodjelu dohotka. Prema istra�ivanju koje su proveli Jimeno i sur.
(2000), iako uz odreðena odstupanja, nejednakost se u obje zemlje po-
veæala nakon prikljuèivanju EU. 

Mo�emo ponoviti da EU nastoji smanjiti siromaštvo te ubla�i-
ti nejednakost i socijalnu iskljuèenost. Mo�e se pretpostaviti veæa po-
larizacija društva u buduæim èlanicama EU-a. S jedne strane, u njima
se pojavljuje znaèajan (i sve veæi) dio mladih i dobro obrazovanih
naraštaja koji æe imati znatne moguænosti za zapošljavanje i prilièno
visoka primanja. Istodobno postoji znatan ili poveæan broj starijih,
nestruènih ili nedovoljno struènih osoba koje su najèešæe zaposlene
u neslu�benom gospodarstvu te im stalno prijeti opasnost od otpušta-
nja, ni�e plaæe ili zapošljavanja na odreðeno vrijeme. Odgovaraju-
æom i dobro usmjerenom politikom mo�e se poboljšati polo�aj te
druge skupine.

SIROMAŠTVO, NEJEDNAKOST I SOCIJALNA

ISKLJUÈENOST U HRVATSKOJ 

U veæini tranzicijskih zemalja tijekom proteklog desetljeæa dra-
matièno je poraslo siromaštvo. Ne samo da je nezabilje�eno takvo po-
veæanje nezaposlenosti, nego se zbilo u uvjetima dubokih gospodar-
skih, socijalnih i politièkih promjena. U veæini zemalja srednje i istoè-
ne Europe pojedine skupine stanovništva izlo�enije su siromaštvu - po-
sebice nezaposleni, slabije obrazovani i ruralno stanovništvo. 

Siromaštvo i nejednakost ozbiljna su prijetnja gospodarskom
rastu, posebice u tranzicijskim zemljama jer velika nejednakost pojaèa-
va krize vezane za vanjske šokove te konflikti bogatih i siromašnih u
raspodjeli dohotka mogu ugroziti funkcioniranje novostvorenih demo-
kracija. Veæa nejednakost mo�e dovesti do znatno veæeg nasilnièkog
kriminala zbog razmjerno veæe koristi što ga od njega imaju siromašni.
Nejednakost uvjetuje narušavanje (ionako malog) socijalnog kapitala i
ni�eg sudjelovanja graðana u politièkom �ivotu i društvu, što siroma-
šnima povratno smanjuje moguænosti utjecaja na donošenje odluka. 
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Iako su veliki pad proizvodnje i porast nejednakosti znaèajne
odrednice poveæavanja siromaštva, ta su dva èimbenika na neki na-
èin samo prividni uzroci iza kojih su skriveni slo�eni meðuodnosi
ekonomskih, socijalnih i politièkih procesa. Takvi procesi mogu po-
moæi u objašnjavanju znatnih razlika u konaènim uèincima, a mogu
biti i od koristi u nala�enju naèina za poboljšanje i najgoreg stanja.
Pitanje ne treba biti toliko usmjereno na to je li se zbog velikog sma-
njivanja proizvodnje i porasta nejednakosti poveæalo siromaštvo –
jer je odgovor nedvosmisleno potvrdan – nego na to zašto je to sma-
njivanje bilo toliko izrazito u nekim zemljama, a u drugima ne i za-
što je nejednakost slijedila tako razlièit obrazac. Osim odrednice pro-
izvodnje i dohotka, gotovo najva�niji èimbenici bili su opseg i ka-
kvoæa ekonomskih reformi koje su zemlje odluèile provesti. Postoji
uska povezanost svekolikih (dubokih) reformi i gospodarske uspje-
šnosti (World Bank, 2000). Analitièari ipak navode da su va�ni i
ostali èimbenici: poèetni uvjeti (ukljuèujuæi smještaj, poèetna eko-
nomska iskrivljenja i prirodna bogatstva); institucionalno stanje na
poèetku tranzicije te politièki sustav. Ti èimbenici takoðer imaju
izravan i jak utjecaj na ostvareni proizvod. Ujedno, ti nepolitièki
èimbenici presudno utjeèu na odabir reformi i na opseg u kojemu su
ih zemlje sposobne provesti (EBRD, 1999). Svaki od navedenih èim-
benika i neovisno o drugima utjeèe na raspodjelu dohotka i potro-
šnju, te slijedom toga na razinu siromaštva. 

Siromaštvo 

Spoznaje o oblicima i rasprostranjenosti siromaštva u Hrvatskoj
bile su vrlo slabe do prvog analitièkog istra�ivanja o siromaštvu i ranji-
vosti što ga je u suradnji s Vladom provela Svjetska banka (World
Bank, 2001). Analiza se temeljila na anketi o potrošnji kuæanstava što
ju je 1998. godine proveo Dr�avni zavod za statistiku. Rezultati su po-
kazali da je siromaštvo u Hrvatskoj razmjerno nisko, pogotovo ako se
usporedi s drugim zemljama u tranziciji (osim Slovenije) (tabl. 2). Sa-
mo 4% stanovništva �ivjelo je s manje od 4,30 USD po osobi dnevno
(meðunarodno usporedivi standard u tranzicijskim zemljama), odnosno
oko 10% �ivjelo je s manje od 5,30 USD po osobi dnevno, što se ocje-
njuje kao odgovarajuæa apsolutna granica siromaštva za Hrvatsku. 

Navedeni meðunarodni standard ipak ne odra�ava posebne uvje-
te svakog društva. Za donositelje politièkih odluka bitna je rasprostra-
njenost siromaštva utemeljena na nacionalno utvrðenim standardima. U
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Zemlja Godina Stopa siromaštva

Bjelorusija 1996. 20,5
Hrvatska 1998. 4,0
Estonija 1998. 19,3
Maðarska 1997. 15,4
Latvija 1998. 34,8
Letonija 1998. 22,5
Moldavija 1997. 68,6
Poljska 1998. 18,4
Rumunjska 1998. 44,5
Rusija 1998. 50,3
Slovenija 1993-1995. manje od 1,0
Ukrajina 1996. 35,5

Hrvatskoj ne postoji slu�beno utvrðena granica siromaštva. Istra�iva-
njem Svjetske banke procjenjivana je razina ukupnih rashoda (ukljuèu-
juæi i neprehrambene potrebe) kuæanstava u Hrvatskoj u kojoj obitelj
nakon plaæanja najva�nijih neprehrambenih troškova ima dovoljno
sredstava za odr�avanje minimalnih prehrambenih potreba. Taj je iznos
utvrðen kao apsolutna granica siromaštva za braèni par s dvoje djece i
bio je 41 500 kuna godišnje (u cijenama iz 1998) ili 15 474 kuna za
“ekvivalentnu odraslu osobu”. Oko 10% stanovništva bilo je ispod na-
vedene nacionalne granice siromaštva. 

Tablica 2. Stope siromaštva prema meðunarodnim standardima1 (u %)

1 4,30 USD po osobi dnevno. 
Izvor: World Bank (2001); za Sloveniju Milanovic (1998).

Ipak, siromaštvo u Hrvatskoj je trajne prirode: oni koji su posta-
li siromašni trebaju mnogo vremena da iz njega pobjegnu (World Bank,
2001). Postoji nekoliko dominantnih skupina meðu siromašnima: stari-
ji i slabije obrazovani, nezaposlene i neaktivne osobe. Iako nezaposle-
ni i neaktivni èine mali dio siromašnog stanovništva (2,9 i 5,4%), oni
su izlo�eni najveæoj opasnosti od siromaštva, dok je zaposlenost priliè-
no sigurna zaštita od siromaštva. Gotovo tri èetvrtine siromašnih �ive u
obiteljima u kojima glava obitelji ima samo osnovno obrazovanje ili
èak ni to. Te osobe imaju malu vjerojatnost nala�enja posla ako su ne-
zaposlene ili imaju mala primanja ako su zaposlene. Opasnost od siro-
maštva pogotovo je velika ako je niska razina obrazovanja povezana s
nezaposlenošæu. Vjerojatnost da æe oni koji �ive u kuæanstvima u koji-
ma je glava obitelji nezaposlena ili neaktivna biti siromašni tri je puta
veæa od vjerojatnosti za ostalo stanovništvo. Stoga siromaštvo u Hrvat-



skoj po uzrocima sve više nalikuje na siromaštvo u Zapadnoj Europi, a
izrazito je povezano sa sudjelovanjem na slu�benom tr�ištu rada te zna-
njima i struènostima pojedine osobe (Grootaert i Braithwaite, 1998).

U Hrvatskoj postoji znaèajna kolièina informacija o korisnicima
sustava socijalne skrbi. To se, na�alost, ne odnosi na podrobne podatke
o korisnicima socijalne skrbi u radnoj dobi koji su prijavljeni kao neza-
posleni. Hrvatski zavod za zapošljavanje ne izdvaja prijavljene osobe
koje su primatelji pomoæi socijalne skrbi. Ministarstvo rada i socijalne
skrbi ima tek neke dezagregirane podatke o nezaposlenim korisnicima.
Ujedno, nema dovoljno istra�ivanja o obilje�jima te skupine. 

Ipak, Šuæur je 2001. proveo istra�ivanje o ekonomskim i demo-
grafskim obilje�jima korisnika socijalne skrbi (najva�niji oblik je po-
moæ za uzdr�avanje). Prvi cilj istra�ivanja bio je utvrditi razlike izme-
ðu pojedinih podskupina korisnika, posebice s obzirom na njihovu rad-
nu (ne)aktivnost, i ustanoviti koliko dugo primaju pomoæ za uzdr�ava-
nje. Drugi je cilj bio utvrditi odluèujuæe èimbenike za odreðivanje tra-
janja primanja pomoæi. Šuæur razlikuje primatelje (pojedinca koji se
pojavljuje kao tra�itelj pomoæi) i korisnike (ukljuèujuæi formalnog tra-
�itelja i sve èlanove njegove obitelji koji primaju pomoæ). Istra�ivanje
je provedeno meðu 500 primatelja pomoæi u sustavu socijalne skrbi.
Prema radnoj sposobnosti, korisnici socijalne skrbi mogu se podijeliti
na nezaposlene i radno nesposobne. U usporedbi s drugim tranzicijskim
zemljama Hrvatska ima veæi udio nezaposlenih meðu svim primatelji-
ma u sustavu socijalne skrbi, što je posljedica strukturnih promjena.
Va�no je naglasiti da je više od polovice nezaposlenih primatelja bilo
bez posla dulje od pet godina. 

Ovisno o dobi, razini obrazovanja i regiji, trajanje korištenja po-
moæi statistièki se znaèajno razlikuje. Stariji i slabije obrazovani prima-
telji imaju veæu vjerojatnost duljeg korištenja pomoæi. Prosjeèno raz-
doblje korištenja pomoæi vrlo je dugaèko (gotovo pet godina). Prema
regresijskoj analizi mo�e se pretpostaviti da æe socijalnu novèanu po-
moæ u duljem vremenskom razdoblju dobivati starije osobe, osobe ni-
�eg obrazovanja, neo�enjene/neudane osobe i osobe koje �ive u nepot-
punim obiteljima, koje nemaju status prognanika ili izbjeglice, te koje
se koriste nekim drugim pravima u sustavu socijalne skrbi. Rezultati
istra�ivanja mogu poslu�iti za utvrðivanje riziènih skupina i predlaga-
nje mjera poboljšanja polo�aja korisnika novèane pomoæi. 

Usprkos visokom udjelu transfera u BDP-u (oko 25%), u Hrvat-
skoj se ostvaruje slaba preraspodjela zato što je veæina programa soci-
jalne potrošnje razmjerno slabo usmjerena, dok su bolje usmjereni so-
cijalni programi rascjepkani i èine tek manji dio ukupnih rashoda za so-
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cijalnu potrošnju. Umjesto da smanjuje nejednakosti, èini se da ih cje-
lokupni sustav socijalne skrbi pojaèava (World Bank, 2001). 

Siromaštvo u Hrvatskoj nije samo razmjerno maleno, nego je i
plitko. Jaz siromaštva (poverty gap) iznosio je 1998. godine 1,8% BDP-
a Hrvatske, a u prosjeku je potrošnja siromašnih kuæanstva bila 20%
ispod granice siromaštva. Da bi svi siromašni došli do granice siroma-
štva uz optimalno usmjeravanje pomoæi (odnosno da se svakoj siroma-
šnoj osobi dade transfer potreban za svladavanje jaza siromaštva), tre-
balo bi izdvojiti oko 1% BDP-a. Stoga se procjenjuje da bi Hrvatska
mogla potpuno iskorijeniti apsolutno siromaštvo. 

�ivot siromašnih umnogome se razlikuje od �ivota onih koji to
nisu. Siromašni veæinom �ive u prenaseljenim i slabije odr�avanim
stambenim objektima, njihova je prehrana ogranièena na najosnovnije
namirnice (posebice u gradovima) i èesto su slabije obrazovani. Tek
manji dio siromašnih ima ušteðevinu, èesto su nedovoljno pokretni, a i
njihova je društvena mre�a vrlo su�ena. Siromaštvo u Hrvatskoj veæ
ima mnoga obilje�ja trajnog stanja: mala je vjerojatnost da æe siroma-
šni lako izaæi iz zateèenog stanja. Za navedeno su presudna sljedeæa
dva razloga.

• Ogranièene su ekonomske moguænosti jer rast dosad nije stvarao do-
voljno radnih mjesta. Mnoga su stara radna mjesta uništena, a nisu
stvorena nova. Rast je koristio ponajprije onima koji su imali posao.
Za one izvan svijeta rada uèinak je bio zanemariv, mo�da èak i nega-
tivan. Nadalje, donedavno su prevelika zakonodavna reguliranost rad-
nih odnosa i zapošljavanja, posebice s obzirom na otkaze, smanjivali
moguænosti malih tvrtki. Upravo bi one, kao i fleksibilniji radni odno-
si, mogle biti znaèajna moguænost zarade za siromašne. 

• Siromašni su u korištenju ogranièenih moguænosti zapošljavanja u ne-
povoljnijem polo�aju. Jednom iskljuèeni iz zapošljavanja i svijeta ra-
da, nezaposleni i ekonomski neaktivni imaju ogranièene moguænosti
da prekinu krug siromaštva. Više od polovice nezaposlenih dugoroè-
no su nezaposleni, pa analize tokova na tr�ištu rada pokazuju da ne-
zaposleni i ekonomski neaktivni imaju malu vjerojatnost nala�enja
novog posla. 

Veæina osoba u radnoj dobi koji nisu zaposleni imaju vrlo lošu
obrazovnu razinu (nezavršenu osnovnu školu ili samo osnovnu školu) ili
imaju vrlo uska steèena znanja i sposobnosti strukovnog obrazovanja.
Osobama koje su izvan plaæene zaposlenosti zbog manjkavog obrazova-
nja prijeti i opasnost prenošenja ogranièenih moguænosti na djecu.
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Prva nacionalna studija o siromaštvu provedena je 1998. (World
Bank, 2001). Prema njezinim rezultatima, Hrvatska ima razmjerno ni-
ske stope siromaštva, pogotovo u usporedbi s drugim zemljama u tran-
ziciji. Ipak, siromaštvo u Hrvatskoj trajne je prirode: osobama koje su
siromašne potrebno je mnogo vremena da pobjegnu iz siromaštva. Me-
ðu siromašnima postoji nekoliko dominantnih skupina: stariji i slabije
obrazovani, nezaposleni i neaktivne osobe.

Nejednakost 

Prema navedenoj studiji Svjetske banke (World Bank, 2001),
dohodovna nejednakost mjerena Ginijevim koeficijentom u 1998. izno-
si 0,39, što je više nego u veæini susjednih tranzicijskih zemalja. Nestiæ
(2003) vjeruje da je u toj studiji bila pogrešna definicija dohotka samo-
zaposlenih, što je dovelo do precijenjenog rezultata nejednakosti. Uspr-
kos opæem uvjerenju da je nejednakost znaèajno porasla tijekom po-
sljednjih desetak godina, prema njegovim podacima proizlazi da nije
bilo sna�nijeg rasta nejednakosti u raspodjeli ukupnog dohotka. Kom-
promisna vrijednost ocjene Ginijeva koeficijenta nejednakosti u ras-
podjeli raspolo�ivog dohotka poveæana je s 0,286 u 1988. godini na
0,297 u 1998. godini.

Nejednakost je porasla u svim dr�avama u tranziciji, posebice u
Bugarskoj i Estoniji. U razdoblju 1996-1998. Ginijev koeficijent za Hr-
vatsku bio je viši od koeficijenata za Èešku i Maðarsku, ali znatno ni�i
od onih za baltièke dr�ave i Poljsku (buduæe èlanice EU-a). Milanoviæ
(1998) prikazuje rezultate koji govore da je rast Ginijeva koeficijenta u
tim zemljama bio pod prete�itim utjecajem rasta koeficijenta koncen-
tracije za plaæeiii, dok je promjena strukture dohotka djelovala kao èim-
benik smanjivanja nejednakosti. Promjena u strukturi raspolo�ivog do-
hotka u Hrvatskoj nalikuje na promjene u drugim tranzicijskim zemlja-
ma. Pad udjela plaæa i rast udjela mirovina, ostalih socijalnih transfera
i ostalih privatnih dohodaka (osim plaæa) u tranzicijskom razdoblju oèi-
to èine procese koji su zajednièki tranzicijskim gospodarstvima. Osim
toga, promjene samih koeficijenata koncentracije u Hrvatskoj èine se
specifiènima. Milanoviæ (1998) pokazuje da je u tranzicijskim zemlja-
ma znatno poveæana koncentracija plaæa i mirovina, male su se promje-
ne dogodile u koncentraciji ostalih privatnih dohodaka, dok su socijal-
ni transferi pojaèano djelovali u smjeru smanjivanja nejednakosti. Hr-
vatska je istodobno zabilje�ila blagi porast koncentracije plaæa i blagi
pad koncentracije mirovina, slabljenje uravnote�ujuæeg djelovanja so-
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cijalnih transfera i osjetan rast koncentracije ostalih privatnih dohoda-
ka (od samostalnog rada i od imovine).

Tablica 3. Nejednakosti i potrošnja za socijalne namjene u zemljama
kandidatkinjama 
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Zemlja Ginijev koeficijent
Potrošnja za socijalne
namjene (% BDP-a)

1987–1990. 1996–1998.
Mirovine Zdravstvo

(1997) (2000)

Bugarska 0,23 0,41 6,2 3,9
Hrvatska1 0,292 0,303 13,0 8,6
Èeška Republika 0,19 0,25 8,9 7,2
Estonija 0,24 0,37 7,64 6,1
Maðarska 0,21 0,25 9,4 6,8
Latvija 0,24 0,32 10,7 5,9
Letonija 0,23 0,34 7,0 6,0
Poljska 0,28 0,33 15,1 6,0
Rumunjska 0,23 0,30 6,84 2,9
Slovaèka n.d. n.d. 8,0 5,9
Slovenija 0,22 0,30 14,4 8,6

1Kompromisna vrijednost 21988, 31998, 41993. 
Izvor: World Bank (2002), Barr (2001), WHO (2002), Nestiæ (2003). 

Postotak izdvajanja za mirovinsko i zdravstveno osiguranje u
BDP-u je visok i nije dugoroèno odr�iv. Hrvatska je gotovo završila
mirovinsku reformu, što bi trebalo biti znaèajan èimbenik sigurnosti za
starije osobe. Naravno, bit æe potrebno vidjeti njezine stvarne uèinke na
siromaštvo i nejednakost u Hrvatskoj, kao i oèekivano djelovanje zavr-
šetka reforme zdravstva. 

Usprkos opæem vjerovanju da je nejednakost u Hrvatskoj jako
porasla tijekom tranzicijskog razdoblja, prema Nestiæu (2003) nije ta-
ko. Naime, Ginijev je koeficijent porastao s 0,286 u 1988. na 0,297 u
1998. Rastavljanje Ginijeva koeficijenta pokazuje da se neoèekivano
blag porast nejednakosti u tom razdoblju mo�e objasniti poveæanjem
socijalnih transfera i izostankom sna�nije koncentracije plaæa.

ZAKLJUÈAK

Mo�emo zakljuèiti da je apsolutno siromaštvo u Hrvatskoj ni-
sko, ali takva ocjena lako zavarava. Obilje�ja siromašnih u Hrvatskoj



vrlo su slièna onima u drugim zemljama i ponajviše su odreðena
obrazovanjem, brojem osoba koje ostvaruju dohodak i onih koje su za-
poslene. Opasnost od siromaštva posebno je visoka za kuæanstva u ko-
jima je glava obitelji nezaposlena ili neaktivna. Postoji nekoliko prete-
�itih skupina siromašnih, a to su prije svega nezaposlene i neaktivne
osobe. Dosadašnji gospodarski rast u Hrvatskoj opæenito nije uspio
stvoriti dovoljno dobre ekonomske moguænosti za siromašne, a oni su i
u lošijem polo�aju kad je rijeè o iskorištavanju tih moguænosti. 

Ne mo�e se oèekivati smanjivanje siromaštva ako se ne ostva-
ri dugotrajni odr�ivi gospodarski rast. Apsolutno siromaštvo mo�e se
ubla�iti ako se ispune najmanje dva uvjeta: gospodarski rast mora se
ostvariti na odr�ivoj osnovici ili prosjeèni dohodak mora porasti, s
tim da gospodarski rast mora biti neutralan s obzirom na raspodjelu
dohotka ili smanjivanje dohodovne nejednakosti. Pravedan je rast od
presudne va�nosti zbog nekoliko razloga. Prvo, poveæat æe dohotke
siromašnim osobama dajuæi im moguænost bijega iz siromaštva. Dru-
go, pru�it æe moguænosti zapošljavanja nezaposlenim i neaktivnim
osobama – skupinama koje su posebno izlo�ene opasnosti od siroma-
štva. Treæe, stvorit æe poreznu osnovicu za prikupljanje sredstava za
programe ubla�avanja siromaštva za osobe koje same ne mogu pobje-
æi iz siromaštva.

Tri su preduvjeta potrebna za postizanje pravednog rasta: oèuva-
nje makroekonomske stabilnosti, stvaranje povoljnog okru�enja za pri-
vatno poslovanje i poveæanje ulaganja u ljudski kapital. To æe zahtije-
vati redefiniranje granice izmeðu dr�ave i tr�išta na pitanjima uèinko-
vitosti: dr�ava se treba povuæi iz svih aktivnosti koje tr�ište bolje ostva-
ruje. Najveæi problem ekonomskih politika predlo�enih za tranzicijsko
razdoblje jest to što su bile utemeljene na što veæem smanjivanju uloge
dr�ave. Ali zbog produ�ene i slo�ene prirode tranzicije, odgovornosti
dr�ave prije se trebaju poveæati nego smanjiti. To ne podrazumijeva
povratak na autoritativnu i nedemokratsku dr�avu. To takoðer ne znaèi
da dr�ava treba biti razmjerno velika u usporedbi s privatnim gospodar-
stvom niti da treba pokušati usmjeravati gospodarstvo. To samo znaèi
da dr�ava treba biti aktivna i intervenirati u kritiènim podruèjima u ko-
jima tr�išne snage ne mogu osigurati uèinkovitu alokaciju resursa ili
gdje je pristup najva�nijim dobrima i moguænostima za �ivot ljudi
neodgovarajuæi. Uz sve to pristupanje EU mo�e biti korisno, ali treba
biti realistièan i ne oèekivati previše. Daljnje jaèanje demokratskih in-
stitucija i otvaranje Hrvatske u jaèoj integraciji s Europom i globalnim
gospodarstvom trebalo bi biti i naèin smanjivanja siromaštva.
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PREPORUKE 

Buduæe èlanstvo u EU neæe moæi razriješiti (moguæe) hrvatske
nedosljednosti i nevoljkosti za ozbiljno utvrðivanje i provedbu financij-
ski odr�ive i uèinkovite socijalne politike i ubla�avanja siromaštva. Ia-
ko se prema Štulhoferu i Rimcu (2002) paternalizam – vjerovanje da
dr�ava treba (ili da je du�na i mo�e) riješiti sve egzistencijske proble-
me svojih graðana – smanjuje, još je uvijek jak i duboko ukorijenjen u
Hrvatskoj. Ne postoji jedinstveni model rješavanja siromaštva, eko-
nomske nejednakosti i socijalne iskljuèenosti koji bi bio optimalan za
dva društva. Kao i svaka druga zemlja, i Hrvatska treba naæi i razviti
ustavni i zakonodavni naèin koji najbolje odgovara njezinu povijesno-
me, socijalnom, kulturološkom i ekonomskom stanju, uvjetima i mo-
guænostima. Iz obilne ekonomske i socijalne literature, kao i iz svakod-
nevnog �ivota posve je jasno da dr�avna vlast (ne samo hrvatska) ne
mo�e niti je sposobna riješiti spomenute probleme. Dr�ava mo�e pru�i-
ti stabilan zakonodavni okvir, socijalnu infrastrukturu te u suradnji sa
svojim graðanima ustanoviti vladavinu prava. Inaèe æe siromašni i so-
cijalno iskljuèeni najviše trpjeti zbog nepostojanja jasnih zakona i ne-
voljkosti društva da ih poštuje. Nije presudno stvarati nove zakone i
stalno mijenjati organizacijske strukture nego treba poboljšati poštova-
nje postojeæih zakona. Za ostvarivanje vladavine zakona presudni su po-
litièka volja i odluènost vodstva. Podjednako je bitno osna�ivanje graða-
na i njihovo puno sudjelovanje u politièkom procesu. Takav paradig-
matski pomak zahtijeva vremena i najvjerojatnije æe ga ostvariti mladi
naraštaji.

Iako su ekonomski pokazatelji u posljednjih nekoliko godina
opæenito bili zadovoljavajuæi, stanje u Hrvatskoj osjetno je slo�enije u
usporedbi s drugim bivšim socijalistièkim dr�avama. I tranzicijski zah-
tjevi i poslijeratna obnova zahtijevaju poveæanje razine ulaganja. To
znaèi poveæavanje stope domaæe štednje i moguæe privlaèenje sredsta-
va iz inozemstva. Ti ciljevi stvaraju ogranièenja u vrsti i rasponu soci-
jalnih programa koji se mogu provesti u sadašnjim uvjetima. Hrvatske
moguænosti za ekonomski razvoj i stvaranje radnih mjesta èine se do-
brima, uz pretpostavku oèuvanja fiskalne discipline i nastavak reformi.
Uz oèuvanje politièke stabilnosti, dr�avna bi vlast trebala biti dobro po-
zicionirana za napredak u reformama. Naravno, postoje opasnosti od
politièkih spoticanja i ranjivosti zbog utjecaja nepovoljnog razvoja iz
okru�enja, ukljuèujuæi i rizik sporijeg rasta i ogranièenog pristupa me-
ðunarodnom kapitalnom tr�ištu. 
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Pristup smanjivanju siromaštva ima dvije alternative: tehnokrat-
sku i institucionalnu. Prvi pristup naglašava usmjeravanje i oblikovanje
programa tako da se ogranièena raspolo�iva sredstva usmjere na osobe
s najveæim potrebama. Drugi pristup istièe da siromašnima nedostaje
politièke snage te da upravna nestruènost i korupcija ote�avaju pru�a-
nje kvalitetnih javnih usluga. Stoga smanjivanje siromaštva zahtijeva
institucionalni razvoj, promjenu politièkih struktura, poboljšanje gover-
nancea te promjenu stava prema siromašnima. 

Znatno smanjivanje siromaštva u Hrvatskoj mo�e se ostvariti po-
zornim preusmjeravanjem rashoda i poboljšanjem koordinacije meðu
postojeæim socijalnim programima. Vlada je razmotrila mjere i poslje-
dice za javne rashode te je 2002. godine usvojila Program borbe protiv
siromaštva i socijalne iskljuèenosti (Vlada RH, 2002). Kljuène su pret-
postavke: (a) usvojiti model sveobuhvatne uloge nevladinih organizaci-
ja u pru�anju usluga siromašnima putem podugovaranja, i (b) osigurati
usku suradnju izmeðu sustava programa socijalne pomoæi, obrazovanja
i slu�be za zapošljavanje kako bi se poboljšale moguænosti siromašnih i
nezaposlenih za vraæanje u svijet rada. Poticaji na tom podruèju trebali
bi tijekom vremena poboljšati uèinkovitost rashoda za socijalne namje-
ne. Za ostvarivanje uèinkovitije dodjele sredstava presudni su mehaniz-
mi slobodnog tr�išta, ali i mehanizmi što se odnose na socijalnu praved-
nost. Reforme za izgradnju naprednoga i odr�ivoga tr�išnoga gospodar-
stva uspjet æe samo ako prate i uspješna ulaganja u ljude.

Uspješno smanjivanje siromaštva izravno je povezano s dosljed-
nim poveæanjem decentralizacije izvora i usluga. Struktura odnosa dr-
�avnih tijela vlasti na razlièitim razinama utjeèe na djelotvornost i pra-
vednost u pru�anju usluga, na socijalnu sigurnosnu mre�u i na progra-
me ubla�avanja siromaštva. Nadalje, praktièni problem s neuspjesima
središnje vlasti jest èinjenica da zbog lošeg djelovanja na lokalnoj razi-
ni svatko tko mo�e nastoji izbjeæi javne usluge. Umjesto pohaðanja jav-
ne škole ili odlaska u javnu bolnicu, graðani za svoju djecu tra�e privat-
ne škole, koriste se privatnim zdravstvenim uslugama te èak i privatnim
zaštitarskim tvrtkama. To ne samo da slabi ulogu dr�ave nego je ogra-
nièava na najslabiji dio stanovništva kojemu je pomoæ i najpotrebnija.
To poveæava optereæenje javnih usluga i èesto negativno utjeèe na nji-
hovu kakvoæu. Prenošenje programa za ubla�avanje siromaštva na ni�e
razine vlasti u Hrvatskoj treba posebno pozorno razmotriti zbog nedo-
statka transparentnosti ili neodgovarajuæih podrobnosti (specifiènosti,
kriterija) u odreðivanju transfera, zbog èega katkad bogatija podruèja
mogu ostvariti veæe transfere od siromašnijih. 
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Ne mo�e se vjerovati da æe tr�ište samo po sebi omoguæiti dru-
štveno blagostanje i pravednost. Dr�ava mora biti odluèna u smanjiva-
nju siromaštva i nejednakosti, a da bi to ostvarila, treba imati transparen-
tan i pravedan sustav socijalne zaštite koji se temelji na ukljuèenosti svih
graðana i na nepostojanju diskriminacije. Potrebno je osna�iti socijalnu
sigurnosnu mre�u boljim usmjeravanjem i praæenjem programa socijal-
ne skrbi, jaèanjem nevladinih organizacija u pru�anju socijalnih usluga,
decentralizacijom nekih socijalnih usluga, bolje ciljanom socijalnom po-
moæi te boljim utvrðivanjem politike zapošljavanja. Najva�niji cilj soci-
jalne politike mora biti omoguæavanje novog zapošljavanja ili povratka
u svijet rada. Za veæinu ljudi ovisnost o dr�avnoj pomoæi nije zadovolja-
vajuæa alternativa zapošljavanja ni u smislu psihièkog zadovoljstva ni u
materijalnom blagostanju. Po�eljno je, gdje god je moguæe, naæi zapos-
lenje u slu�benom gospodarstvu. Ne samo da su takvi poslovi opæenito
sigurniji, veæ nude i veæe moguænosti osposobljavanja i stjecanja znanja
i vještina. Time æe se poveæati osnovica za poreze i doprinose te u odre-
ðenoj mjeri omoguæiti smanjivanje posrednih troškova rada.

Poveæanje zaposlenosti trenutaèno je jedan od najva�nijih prio-
riteta gospodarske politike u Hrvatskoj. Postoji oèito jaka povezanost
siromaštva, obrazovanja, zapošljivosti i dugotrajne nezaposlenosti. Pro-
blem dugotrajne nezaposlenosti se pojaèava. Rast udjela dugotrajno ne-
zaposlenih – onih koji èekaju na posao dulje od godinu dana, stalan je
i oni èine više od polovice svih nezaposlenih. Zadaæa Vlade je smanje-
nje priljeva u dugotrajnu nezaposlenost i smanjenje broja veæ dugotraj-
no nezaposlenih, posebice pomaganjem dugotrajno nezaposlenima da
izaðu iz tog polo�aja. Problemi s kojima se susreæu mnogi dugotrajno
nezaposleni veæinom su višedimenzionalni i èesto obuhvaæaju nisku ra-
zinu obrazovanja i motivacije. Hrvatska veæ ima aktivne i pasivne mje-
re pomoæi nezaposlenima. Potrebno je potaknuti zapošljavanje dugo-
trajno nezaposlenih, a odgovarajuæim radnim aktivnostima mo�e se po-
boljšati i socijalna ukljuèenost tih osoba. Ujedno, ne postoje vremenske
ocjene stvarne uèinkovitosti pojedinih mjera. To se mo�e riješiti uvo-
ðenjem novih tehnika (npr. studijama praæenja – tracking studies) u pri-
kupljanju podataka o ostvarenim utjecajima. 

Za poboljšanje informiranosti javnosti i pristupa socijalnim
programima potrebne su dvije vrste aktivnosti. Prvo, u potpori reforme
cjelokupnog sustava socijalne skrbi i osiguranja Ministarstvo rada i so-
cijalne skrbi treba za javnost i sve razine vlasti osiguravati pristup in-
formacijama o socijalnim pravima, programima i politikama. Graðani i
moguæi korisnici trebaju imati jasne informacije o postojeæim socijal-
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nim programima u sustavu socijalne skrbi koji se nude preko centara za
socijalnu skrb na nacionalnoj, regionalnoj i lokalnoj razini. Dostupnost
informacija trebalo bi ostvariti putem razlièitih medija, s tim da se u nji-
ma jasno mora spoznati koja je vrsta programa dostupna u pojedinom
centru za socijalnu skrb. 

Prikupljanje pokazatelja o siromaštvu i provoðenje odgovaraju-
æih analiza siromaštva nu�no je radi stjecanja sveobuhvatnoga i detalj-
nog uvida u socijalno stanje. Jedan od ciljeva treba biti utvrðivanje
slu�bene granice siromaštva i stope siromaštva. Nepristrane analize o
siromaštvu trebale bi pomoæi da pitanja siromaštva dobiju odgovaraju-
æe mjesto na listi politièkih prioriteta na nacionalnoj i lokalnoj razini.
Pokazatelji o siromaštvu mogu biti dobra osnovica za utvrðivanje i
oblikovanje razlièitih mjera socijalne politike. Jedan od ciljeva tih po-
kazatelja jest i praæenje uèinaka socijalnog programa.

Na kraju bismo �eljeli preporuèiti da se poboljša kakvoæa, opseg
i uèestalost statistike koja obuhvaæa sustav socijalne skrbi te da se po-
taknu istra�ivanja o siromaštvu, ekonomskoj nejednakosti i socijalnoj
iskljuèenosti. Informacije i istra�ivanja o tome nu�ne su za socijalno
planiranje te za odreðivanje odgovarajuæe politike. Ako je cilj to da so-
cijalne sigurnosne mre�e postanu dostupne siromašnima, potrebne su
spoznaje o tome tko su siromašni, gdje se oni nalaze te koliki dio po-
moæi dolazi do ciljne skupine. U veæini zemalja (pogotovo tranzicij-
skih) znaèajna se sredstva troše na socijalne sigurnosne mre�e, ali ne
prikupljaju se podaci i ne prati se dovoljno tko prima pomoæ, te kolika
je korist od nje. Te bi informacije trebale biti dostupne istra�ivaèkoj za-
jednici i javnosti. Ta bi dva koraka poveæala odgovornost dr�avne vla-
sti svih razina prema izbornom tijelu, a biraèi bi dobili više informaci-
ja o dr�avnoj politici, što bi takoðer poboljšalo kakvoæu javne rasprave
i poveæalo sudjelovanje graðana u donošenju politièkih odluka. 

i Pojedinosti o svim sastancima i odgovarajuæim dokumentima mogu se naæi na http://-
europa.eu.int. 

ii O aktivnostima Vijeæa EU pogledati http://www.eapn.org, za Finsku http://www.stm.-
fi/Resource.phx/eng/index.htx, za Irsku http://portal.welfare.ie i http://www.entemp.ie.

iii Koeficijent koncentracije sadr�ava unutarnju nejednakost u raspodjeli odreðene
vrste dohotka, ali i njegovu korelaciju s ukupnim dohotkom. Taj koeficijent mo�e
poprimiti vrijednost od -1, ako cjelokupni iznos odreðene komponente dohotka prima
najsiromašnija osoba u raspodjeli ukupnog dohotka, 0 ako sve osobe primaju jedna-
ki iznos, do 1, kada taj cjelokupni iznos prima ukupno najbogatija osoba. Negativna
(pozitivna) vrijednost koeficijenta koncentracije pokazuje da je dohodak iz promatra-
nog izvora negativno (pozitivno) povezan s ukupnim dohotkom (Milanovic, 1998:16).
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Poglavlje 5.

VLADAVINA PRAVA I PRAVOSUDNI

SUSTAV: SPOROST PRAVOSUÐA KAO

PREPREKA PRIDRU�IVANJU

Alan Uzelac
Pravni fakultet
Zagreb

SA�ETAK

Efikasan sustav zaštite graðanskih i ljudskih prava nu�an je za
ostvarenje ideala koji su pretpostavka za pridru�ivanje Europskoj uniji
(EU). U radu se analiziraju ishodišta krize hrvatskoga pravosudnog su-
stava i aspekti koji su trajanje sudskih postupaka doveli u središte
struènih i politièkih rasprava. Iznose se strategije za ubrzanje suðenja
koje su dio aktualnih reformskih pokušaja, s naglaskom na aktualnim
reformama sudskih postupaka (parniènoga, ovršnoga i steèajnoga).
Zakljuèno se izra�avaju dvojbe u vezi s moguænosti da se planiranim
zahvatima ostvare znaèajniji pomaci. Bez uèinkovitog sudstva, meðu-
tim, nije moguæa ni cjelovita tranzicija prema modelu demokratske li-
beralne dr�ave, a disfunkcionalnost pravosudnog sustava mo�e dove-
sti u pitanje i provedivost ekonomskih reformi. Utoliko korjenita pra-
vosudna reforma ima prvorazredno znaèenje za ostvarenje pretposta-
vaka nu�nih za èlanstvo u EU.

Kljuène rijeèi:

pravosuðe, trajanje sudskih postupaka, Hrvatska, pridru�ivanje, Europ-
ska unija
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UVOD

Prema opæoj ocjeni, duljina trajanja sudskih postupaka smatra se
jednim od temeljnih i najva�nijih simptoma krize pravosuða u Hrvat-
skoj. U hrvatskom pravosuðu postoje, meðutim, i druge, manje oèite i
manje mjerljive disfunkcionalnosti, od nedostatka iskustva i znanja u
suðenju, koje rezultira odlukama slabe kvalitete, do teškoæa s moguæ-
nošæu osiguranja nepristranoga i praviènog suðenja za pojedine katego-
rije stranaka i tipove sluèajeva. Ipak, problem osiguranja suðenja u
razumnom roku na poèetku treæega tisuæljeæa isplivao je na površinu
kao najkonkretniji i najeklatantniji problem na putu punog ostvarenja
pravne dr�ave i vladavine prava.

Proces proširenja èlanstva u EU pretpostavlja ukljuèivanje no-
vih dr�ava koje su u najveæoj mjeri prevladale tranzicijske teškoæe, me-
ðu kojima je i ostvarenje uèinkovitog sustava zaštite ljudskih i graðan-
skih prava. Funkcionirajuæe pravosuðe pretpostavka je za ostvarenje
politièkih i pravnih ideala na kojima se temelji i EU – ideala pravne dr-
�ave i vladavine prava. Kao zajednica ne samo ekonomskih, veæ i poli-
tièkih i kulturnih vrijednosti, EU pretpostavlja da se deklarirana politiè-
ka stajališta provode u djelo, i da se supstancijalna prava što ih pravo
Zajednice priznaje graðanima EU-a mogu, ako ustreba, efikasno ostva-
riti sudskim putem. Kako je usklaðivanje prava u EU utemeljeno na na-
èelu da pravne akte Zajednice uglavnom provode u djelo nacionalni su-
dovi, funkcioniranje upravo tih sudova postaje conditio sine qua non da
bi se uopæe moglo govoriti o moguænosti funkcioniranja pravnog poret-
ka Zajednice na teritoriju novih èlanica.

ULOGA NACIONALNOG PRAVOSUÐA

U OSTVARENJU UVJETA ZA PRIDRU�IVANJE

Premda EU sve više poprima obilje�ja koja bi se, da nema nekih
otpora i povijesnih osjetljivosti, i javno mogla nazivati federalizmom,
njezin se pravni poredak prete�ito ostvaruje putem nacionalnih institu-
cija, prije svega u nacionalnim sudovima. Utoliko nacionalno pravosu-
ðe u EU postupno gubi svoj “nacionalni” (lokalni) predznak i postaje
dio europskog pravosuða, a nacionalni sudovi postaju europski.i

Integracijski procesi u EU nisu do sada negirali organizacijske i
procesne specifiènosti. U naèelu, svakoj se dr�avi do sada priznavala
nacionalna procesna autonomija – pravo da organizira svoj pravosudni
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sustav na naèin na koji smatra najprikladnijim. Sustav zaštite subjektiv-
nih prava (pa tako i prava priznatih pravom EU-a) mora biti djelotvo-
ran, pa je tako u razlièitim oblicima i na razlièite naèine (premda uz po-
neke nedosljednosti) i Europski sud u Luxembourgu izrazio misao da,
kako god sustav bio ureðen, u osnovi mora ostvarivati svoju svrhu i šti-
titi zajamèena pravaii. 

Naglasak odluka koje su komentirale i usmjeravale aktivnosti
nacionalnih sudova u EU u kontekstu primjene europskog prava najèe-
šæe je bio na ostvarivanju supstancijalne harmonizacije u primjeni pra-
va Zajednice te, osobito, na suzbijanju nastojanja da se procesnim me-
hanizmima ostvare diskriminacijski uèinci koji bi doveli u pitanje
osnovne premise EU-a kao što su slobodan protok ljudi, usluga i do-
bara. Va�nost usklaðivanja na razini rezultata postupaka, i bez obzira
na organizacijske i proceduralne razlike nacionalnih sustava, potenci-
rana je èinjenicom da su sve zemlje Unije obuhvaæene univerzalnim
sustavom uzajamnog priznavanja presuda i drugih odluka donesenih u
drugim dr�avama èlanicama EU-a, tako da presuda donesena u Lisa-
bonu mo�e bez preispitivanja njezine ispravnosti biti jednostavno priz-
nata u Berlinu kao presuda jednakovrijedna presudama njemaèkih su-
dova i vice versa. K tome, svakom graðaninu EU-a potrebno je omo-
guæiti naèelno jednaku razinu pravne zaštite gdje god se nalazio u EU,
bez obzira na to koji sud odluèivao o njegovim pravima. Stoga je je-
dan od postulata europskih integracija to da se u svim zemljama EU-a
postupno ostvari jednaka (ili maksimalno ekvivalentna) razina zaštite
subjektivnih prava.

U odnosu prema zemljama koje raèunaju na buduæe èlanstvo u
EU, pitanje sposobnosti i djelotvornosti pravosudnog sustava pojavlju-
je se dodatno i na mnogo elementarnijoj razini – na razini udovoljava-
nja temeljnim politièkim kriterijima koji zahtijevaju da buduæe èlanice
imaju stabilne demokracije èije institucije mogu zajamèiti temeljna
ljudska prava i u djelo provesti naèelo vladavine prava. Tako je u pro-
cesu pridru�ivanja onih zemalja koje æe u prvome valu pristupiti EU
va�na uloga bila pridana reformi pravosudnih sustava, a na lokalnoj i
meðunarodnoj razini pozorno se pratio njihov napredak u ostvarenju
kompetentnoga i neovisnog pravosuða.iii

Jedan od pokazatelja stupnja spremnosti nacionalnih pravosud-
nih institucija za punopravno èlanstvo sadr�an je i u praksi Europskog
suda za ljudska prava u Strasbourgu (ESLJP) u odnosu prema dr�ava-
ma kandidatkinjama. Naime, kao svojevrsno politièko predvorje za
daljnje integracije, Vijeæe Europe (VE) do sada je obuhvatilo praktièki
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sve potencijalne kandidate za èlanstvo u EU u buduænosti, a jurisdikci-
ja ESLJP-a i pravo na individualne zahtjeve u odnosu prema èlanicama
VE-a omoguæili su usporedbu, izmeðu ostaloga, i razine zaštite ljudskih
prava koje ostvaruju njihovi nacionalni pravosudni sustavi. Osobito
mjesto u tome kontekstu ima praksa ESLJP-a, koja je upozoravala na
kršenje prava na pravièno (fair) suðenje (èl. 6. Europske konvencije za
zaštitu ljudskih prava i temeljnih sloboda – EK), i to kako u smislu po-
vreda prava na pristup sudu (access to court), tako i u smislu povreda
prava na jednakost oru�ja (equality of arms) i, osobito, prava na suðe-
nje u razumnom roku (reasonable time). Politièkoj va�nosti prakse
ESLJP-a mo�e se u buduænosti pridodati i strogo pravni element, jer
EU ozbiljno razmatra moguænost da kao zasebni entitet pristupi EK-u.
Paralelno, prava koja štiti EK veæ su ukljuèena u nacrte buduæega eu-
ropskog ustava, èija razina u propisivanju temeljnih prava ne bi ni u ko-
jem sluèaju išla ispod prava zajamèenih EK.iv

U svakom sluèaju, integracijski procesi i unutar sadašnjeg èlan-
stva EU-a sve više potenciraju va�nost kvalitetnog i uèinkovitog pra-
vosuða. Ugovorom iz Amsterdama iz 1999. godine graðansko je pra-
vosuðe (home and justice affairs) prebaèeno iz treæega u prvi stup Uni-
je, dakle u podruèje koje je od izravnog interesa Unije. Radi provedbe
takvog opredjeljenja, samit odr�an u Tampereu u listopadu 1999. go-
dine predvidio je konkretne mjere koje bi EU trebale do svibnja 2004.
godine uèiniti “podruèjem slobode, sigurnosti i pravde”. Suradnja na po-
druèju graðanskog pravosuða time je europeizirana, a politièki su prio-
riteti postavili i rokove za usklaðivanje koji æe isteæi u ne tako dalekoj
buduænosti.

DUGOTRAJNOST SUDSKIH POSTUPAKA

U HRVATSKOJ

Kao kandidatkinja za èlanstvo u EU, i Hrvatska æe se morati
vrlo pozorno pozabaviti izazovima usklaðivanja u podruèju pravosu-
ða. Potpuno je nesporno da je sustav pravosuða u Hrvatskoj optereæen
nizom teških problema. U ovom radu posebno æemo se baviti dugo-
trajnošæu sudskih postupaka koja je uz sve ostale probleme iskoèila u
prvi plan.

Indikativno je da su razlozi tematiziranja trajanja sudskih postu-
paka u javnom diskursu bili razmatrani posve neovisno o procesu prid-
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ru�ivanja EU, motivirani ponajprije nizom intrinziènih razloga i potica-
ja, od kojih u sa�etom obliku navodimo samo neke najoèitije. 

Više pravosudnih statistika objavljenih u devedesetima pokaza-
lo je da se broj neriješenih sluèajeva, uz konstantan priljev novih, više
nego udvostruèio.v K tome, pojedini ekscesni sluèajevi u kojima je vo-
ðenje sudskih postupaka trajalo više desetljeæa dospjeli su u središte po-
zornosti javnih medija.vi Nakon što je Hrvatska postala èlanicom Vije-
æa Europe u 1997. godini, prvi sluèajevi izneseni pred Europski sud za
ljudska prava u kojima je osuðena radi nepoštovanja ljudskih prava od-
nosili su se upravo na povrede prava na suðenje u razumnom roku.vii

Usto, èini se da postoje i drugi, taktièki razlozi za �arišno mjesto pita-
nja trajanja postupaka: naime, ono je, barem naizgled, vrijednosno neu-
tralno i nepolitièko pitanje, koje pozornost opæe i struène javnosti mo-
�e skrenuti s drugih, osjetljivijih pitanja kao što su pitanja lustracije, ko-
rupcije, nesposobnosti, pristranosti (socijalne i politièke) i odgovorno-
sti za kvalitetu pravosuðenja (Uzelac, 2001:23-66). Stavljanje trajanja
postupaka u središte pozornosti ne samo što lako mo�e stvoriti privid
ozbiljne reforme, nego mo�e poslu�iti kao argument za preraspodjelu
društvenog proizvoda u korist pojedinih klasa (inzistiranje na ulaganja
u pravosuðe, posebno na ulaganje u plaæe sudaca i kvantitativno pove-
æavanje pravosudnog osoblja).viii

Ovaj kratak katalog argumenata pokazuje da je trenutaèni javni
interes za probleme dugotrajnosti postupaka u biti donekle površan. To
æe pokazati i analiza u ovom radu time što æe uputiti na èinjenicu da su
i reforme koje se poduzimaju tek poloviène, a volja za njihovo provo-
ðenje upitna, èak i meðu onima koji se smatraju zagri�enim reformisti-
ma. Temeljni problemi neefikasnosti pravosuða – uspostavljanje poli-
tièkog sustava u kojemu graðani imaju povjerenja u sudstvo kao jamac
njihovih osobnih, politièkih i ekonomskih pravaix – u diskusijama o
ubrzanju postupka uglavnom izostaju. No bez obzira na to, trajanje po-
stupaka ozbiljan je problem kojim æemo se pozabaviti u nastavku ovo-
ga teksta, dok æe drugi pravosudni problemi u ostvarenju naèela vlada-
vine prava ovom prilikom tek uzgredno biti dotaknuti.

USPOREDBA PRAVOSUDNIH SUSTAVA

Usporeðivati pravosudne sustave prema njihovoj razini efika-
snosti i kvalitete nije jednostavan zadatak. Zbog veæ spomenute nacio-
nalne procesne autonomije i unutar EU-a i izvan njega, organizacija,
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djelokrug i procesna pravila sudova iskazuju toliki stupanj razlièitosti
da ih je gotovo nemoguæe podvrgnuti jedinstvenoj metodologiji uspo-
redbe. Pravosudne statistike prilagoðene su nacionalnim posebnostima,
pa ih je vrlo teško smisleno usporeðivati èak i ako se odnose na zemlje
istoga pravnog i kulturnog kruga. Jedinstveni kriteriji usporedbe još ni-
su izraðeni, a njihova je izrada tek sada na dnevnom redu pojedinih me-
ðunarodnih institucija zainteresiranih za pravosudnu reformu kao što su
Svjetska banka ili novoosnovana Europska komisija za efikasnost pra-
vosuða (CEPEJ) koja djeluje u sklopu VE-a.x

Stoga se mo�e reæi da je prosudba aktualnog stanja moguæa tek
na posredan naèin, iz pojedinih neizravnih pokazatelja i izoliranih pri-
mjera. Ona je stoga nu�no subjektivna, te utoliko lakše postaje i pred-
met politièke ocjene, pa i politièkih pregovora.

Na struènoj razini nesporno je da je i na poèetku treæeg tisuælje-
æa stupanj usklaðivanja procesnih pravila i pravosudnog djelovanja i u
odnosu prema sadašnjim èlanicama EU-a još uvijek razmjerno nizak.
Usklaðivanje procesa – za sada tek na razini tendencijskog pribli�ava-
nja – posti�e se tek neizravno i na marginalnim podruèjima. Ugovo-
rom iz Amsterdama suradnja na podruèju graðanskog pravosuða pre-
nesena je, doduše, iz treæega u prvi stup Zajednice, èime je naglašena
potreba za uniformnošæu podruèja EU-a kao podruèja “slobode, sigur-
nosti i pravde”. Meðutim, te�nja za jedinstvenim standardima do sada
se zadr�avala na podruèju uzajamnog izvršavanja sudskih odluka, tj.
na olakšanju pristupu sudu graðanima EU-a koji se nalaze na teritori-
ju drugih èlanica, s namjerom da konaèno svaki graðanin EU-a mo�e
jednako lako doprijeti do tijela vlasti bilo gdje u Europi kao da je rijeè
o njegovim vlastitim, nacionalnim tijelima. U tu svrhu donesene su
uredbe Bruxelles I. i II. o izvršenju sudskih presuda; direktiva
1348/2000 o dostavljanju u sudskim i izvansudskim stvarima, kao i di-
rektiva 743/2002 o opæim pravilima za poticanje suradnje u podruèju
graðanskog pravosuða. U pripremi su i jedinstveni formulari – tzv. Eu-
ropski ovršni naslov – za olakšanje pokretanja ovrhe na temelju sud-
skih odluka donesenih u nespornim stvarima na podruèju druge zem-
lje èlanice, a radi daljnje suradnje i olakšanja pristupa graðana sudu, u
pripremi je i pokretanje Europskog dana graðanskog pravosuða koji bi
se od 2003. nadalje organizirao u zemljama èlanicama (ali i u zemlja-
ma kandidatkinjama) krajem listopada.

Uza sve te aktivnosti, pravosudna praksa, procesni stil, a poseb-
no i stupanj uèinkovitosti pravosudnog aparata, i dalje su vrlo diver-
gentni u zemljama EU-a. Ako se zadr�imo samo na opæoj ocjeni brzine
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i jednostavnosti postupka, mogu se i u EU pronaæi krajnosti, od brzoga
i jednostavnog postupka npr. u Njemaèkoj, do slo�enoga i dugotrajnog
postupka u Italiji. Posebno je u talijanskom pravosuðu problem trajanja
još daleko od konaènog rješenja, a broj osuda Italije zbog kršenja pra-
va na postupak u razumnom roku pri Europskom sudu za ljudska prava
(ESLJP) alarmantan je.

Što se tièe stanja u zemljama kandidatkinjama, ocjene dr�avnog
pravosuða se razlikuju, no u globalu nisu blistave. Studija sudaèke spo-
sobnosti u deset prvih zemalja kandidatkinja rezultirala je ukupnom
ocjenom o tome da je “u svakoj zemlji reforma pravosuða povezana s
preprekama, teškoæama i odugovlaèenjem – osobito u zemljama sredi-
šnje i istoène Europe, u kojima je pola stoljeæa komunistièke vladavine
svelo sudove, pa i samo pravo, na puke instrumente politièke moæi”
(Monitoring EU Accession: Judicial Capacity (2002:7). U vezi s ocje-
nom reformi, upozorava se da ocjene iz nacionalnih izvješæa otkrivaju... 

“... �ivahnu ilustraciju niza paradoksa: u svim tim zemljama potrebne
su duboke strukturalne reforme da bi se pravosudnom sustavu osigura-
la sposobnost da ispunjava svoju ustavnu misiju u skladu sa zahtjevima
demokratskog društva. Takve reforme tra�e sna�nu i trajnu politièku
volju parlamenata i vlada – no mo�emo se pitati postoji li takva volja
uopæe, pa èak i koliko je EU bio konzistentan kada je pozivao na preu-
zimanje takvih obveza”.xi

Èinjenica da hrvatski pravosudni problemi nisu usamljeni nije
sama po sebi utješna. Naime, èak i kada se usporedi sa zemljama u ko-
jima su pravosudni problemi visoko na popisu nedostataka, hrvatsko je
pravosuðe na zaèelju, što zorno pokazuju veæ citirani rezultati istra�i-
vanja javnoga mnijenja koji su potvrdili da se jedino u Hrvatskoj sudo-
vi nalaze na samom zaèelju povjerenja u institucije.xii Slièno potvrðuju
i nedavna ispitivanja provedena na zahtjev Transparency Internationa-
la, u kojima su ispitanici na pitanje iz kojih bi institucija najprije isko-
rijenili korupciju na prvo mjesto stavili zdravstvo, a odmah iza njega
sudstvo. Dojam o tome da u pravosuðu postoji korupcija u tom je ispi-
tivanju imalo 70% ispitanika. Kada je rijeè o efikasnosti pravosuða, ne-
davno je objavljen podatak da je samo za naknade strankama zbog po-
vrede ljudskog prava na postupak u razumnom roku iz dr�avnog prora-
èuna veæ isplaæeno više od milijun kuna (od toga oko 110 000 eura pre-
ma odlukama ESLJP-a, a oko 200 000 kuna prema odlukama Ustavnog
suda RH). Prema svim tim pokazateljima, èak i uz tolerantno ponaša-
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nje mjerodavnih èimbenika, moguæe je oèekivati da æe zahtjev za bit-
nim pomacima u reformi pravosuða biti meðu glavnim uvjetima koje
prije prikljuèenja treba ispuniti, to više što æe nakon svibnja 2004, roka
koji je proklamiran na samitu u Tampereu 1999. godine za Europu kao
podruèje “slobode, sigurnosti i pravde”, prag za nove èlanice zacijelo
biti i viši no što je danas.

PROJEKTI NAMIJENJENI UBRZANJU

GRAÐANSKOGA SUDSKOG POSTUPKA

Ubrzavanje postupka po pravilu je jednako toliko slo�eno kao i
svaka druga dalekose�na reforma u pravosuðu. Jednostavni i jednostra-
ni zahvati nisu dostatni ondje gdje je rijeè o dugotrajnim i temeljnim
problemima. I u Hrvatskoj su stoga promjene izravno ili neizravno ve-
zane za ubrzavanje tijeka postupka planirane (a manjim dijelom i pro-
vedene), i to ne samo u smislu reforme procesnog zakonodavstva (ko-
je, premda optereæeno ponekim neadekvatnim odredbama, u cjelini ni-
je glavni krivac za neefikasnost u suðenju). Uz njih, pomaci su se po-
kušali ostvariti i u organizacijskom i kadrovskom smislu, pa i projekti-
ma usmjerenima prema korisnicima pravosudnih usluga.

Raznovrsne projekte na tom podruèju pokušali bismo stoga gru-
pirati u šest strategija za ubrzanje postupaka koji bi se, prema našem
mišljenju, mogli prepoznati u aktualnim inicijativama. To su:

• reforma postupovnih odredaba (promjena postupaka i ustaljenih ruti-
na u rješavanju sudskih predmeta radi njihova pojednostavnjenja i
skraæenja) 

• prenošenje zadataka koje trenutaèno obavljaju sudovi na druge dr�av-
ne i društvene slu�be i privatne profesije (posebno na javne bilje�ni-
ke), kao i prenošenje zadataka koji nisu u središtu sudaèke funkcije na
druge osobe unutar suda ili izvan njega 

• stimuliranje stranaka da svoje sporove rješavaju samostalno, i to na-
godbama postignutima samostalno, uz pomoæ treæih osoba (medijato-
ra) ili arbitra�om

• promjenama organizacijskog ustrojstva pravosuða na nacionalnoj
razini (sustav sudske nadle�nosti) i na razini pojedinog suda (reorga-
nizacija funkcioniranja sudske uprave)

106



• tehnièka i logistièka poboljšanja (uvoðenje novih, posebno informacij-
skih tehnologija, reorganizacija slu�be dostavljanja i sudskih registara)

• programi kadrovskog usavršavanja (zaoštravanje kriterija kvalitete pri
regrutaciji osoblja u pravosuðu, sustav trajnog obrazovanja i struènog
usavršavanja).

Ta dosta opse�na lista u osnovi gotovo pokriva sve naèine na ko-
je bi se odreðena zemlja mogla suprotstaviti problemima nedostatne
efikasnosti svoga pravosuða. U iduæem tekstu posebnu æemo pozornost
pridati strategijama koje se odnose na pokušaje ubrzavanja graðansko-
ga sudskog postupka u u�em smislu (aktualne i najavljene reforme par-
niènoga, ovršnoga i steèajnog prava). Prikaz i ocjena promjena s obzi-
rom na druge tipove postupka (kazneni, upravni i sl.) nisu predmet ovo-
ga rada, dok su organizacijski, kadrovski i drugi aspekti dijelom veæ
obraðeni u drugim radovima (Uzelac, 2002a, 2002b), a dijelom sadr�a-
ni u proširenoj verziji ovoga rada (Uzelac, 2003).

REFORMA BEZ REFORME: AKTUALNI

SMJEROVI PROMJENE PROCESNOG

ZAKONODAVSTVA 

Promjene koje se odnose na ubrzanje postupka u Hrvatskoj od-
nose se ponajviše na tri velika procesna sistemska zakona: Zakon o par-
niènom postupku, Ovršni zakon i Steèajni zakon. Kako je veæ navede-
no, pristup izmjenama tih zakona nije bio sasvim logièan i oèekivan.
Najva�niji i najtemeljniji zakon, Zakon o parniènom postupku (dalje:
ZPP), nije u Hrvatskoj sve do 2003. godine bio bitnije izmijenjen, veæ
je na snazi ostao tek neznatno novelirani bivši jugoslavenski ZPP iz
1976. godine – premda je nacrt jedne obuhvatnije novele bio priprem-
ljen još sredinom devedesetih godina. Tek 2002. godine u jesen taj je
nacrt bio upuæen u parlamentarnu proceduru, da bi konaèno bio usvo-
jen u srpnju 2003. (NN, 117/03).

Suprotno tome, druga su dva zakona imala sasvim drugaèiju
sudbinu. Ne samo da su izmijenjeni mnogo prije nego ZPP, veæ su bili
doneseni i sasvim novi propisi – još 1996. godine Ovršni zakon (NN
57/96, 29/99 i 42/00) zamijenio je Zakon o izvršnom postupku, a Ste-
èajni zakon (44/96, 161/98, 29/99 i 129/00) Zakon o prisilnoj nagodbi,
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likvidaciji i steèaju. Oba su zakona bila bitnije mijenjana u novelama
jedva dvije-tri godine nakon donošenja, a još jedna runda izmjena - ko-
je se dijelom sastoje i u odbacivanju nekih sasvim recentnih izmjena -
dio su novog paketa zakona koje je u posljednjim mjesecima prije iz-
bora donio Sabor u 2003. godini.

Sve u svemu, èini se da u promjenama procesnog zakonodavstva u
proteklih desetak godina vlada beznadni kaos. Vrlo je uvrije�ena svijest
o tome da naèin postupanja sudova nije ni pribli�no u skladu s potreba-
ma graðana za efikasnom i pravodobnom pravnom zaštitom. No unatoè
mnogobrojnim najavama, unatoè poplavi novih nacrta i novih pravila –
pa i cijelih novih zakona, temeljna se pravila i temeljne strukture goto-
vo i nisu promijenile. Kao potkrjepu te teze pokušat æemo izdvojiti ne-
ke od temeljnih pravaca bivših i buduæih reformi. Svrha sljedeæeg pri-
kaza ogranièena je na najva�nije elemente inaèe brojnih normativnih
zahvata, u kojima nije rijetkost da nebitni detalji èesto onemoguæuju
cjelovitu sliku o onome bitnome. A konstanta bi se, evaluirajuæi ono što
æe biti izneseno, mogla sa�eti u tezu da mnogobrojni zahvati, tentativ-
no naznaèeni kao “reforma”, još ni pribli�no ne dovode do prave, fun-
damentalne reforme koja bi mogla u dogledno vrijeme obeæati sustav
pravosuða primjeren potrebama modernih liberalnih demokracija.

Parnièni postupak

Osnovne odrednice reforme (koja je u vrijeme pisanja ovoga
rada još u zakonodavnom postupku) pokušaj su da se ubrzanje postup-
ka ostvari zaoštravanjem mjera kojima bi se u postupku trebala zaoštri-
ti tzv. procesna disciplina, tj. da se suzbiju strategije koje se opisuju kao
“zlouporabe procesnih ovlaštenja”. Iako su oba pojma – zlouporabe pra-
va i procesna disciplina – kontroverznixiii, èini se da se velik dio pro-
mjena temelji na administrativnoj i paternalistièkoj logici prema kojoj
se problem odugovlaèenja mo�e uglavnom prevaliti na ponašanje stra-
naka, pa se stoga rješenje mo�e naæi u poveæanju visine kazni koje bi u
postupku mogao izricati sud ako ocijeni da je neka od radnji sudionika
usmjerena na zavlaèenje i blokiranje postupka.

Najdalekose�nija strukturalna promjena u kontekstu je ubrza-
nja postupka pomalo ambivalentnog karaktera, k tome i suprotna pret-
hodnoj promjeni koja sudu daje veæe ovlasti u postupku. Naime, u ime
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ubrzanja postupka i jaèanja odgovornosti stranaka (i njihovih zastup-
nika), sudu se oduzimaju njegove dosadašnje ovlasti da dokaze utvr-
ðuje po slu�benoj du�nosti.xiv Time se napušta dosadašnje istra�no na-
èelo i ogranièava sud na one dokaze koje stranke ponude. Pomalo je
paradoksalno da se ubrzanje postupka nastoji ostvariti sredstvima pot-
puno suprotnima onima koja se uobièajeno primjenjuju u reformama
koje se u tu svrhu èine – u drugim se zemljama veæinom nastoji ubr-
zati postupak jaèanjem, a ne ogranièavanjem sudaèkog aktivizma.

I mnoge druge promjene iz voluminoznog nacrta novele ZPP-a
uglavnom su poloviène. Koncentracija rasprava u prvostupanjskom
postupku teško æe se ostvariti ako bude prepuštena tek opcijskim
novèanim sankcijama i moguænošæu naknade troškova uzrokovanih
odgaðanjem roèišta. Donošenje negativnih meritornih odluka zbog
izostanaka stranaka osna�eno je tek moguænošæu da se novi default
judgment (arhaièno nazvan presudom zbog ogluhe) donese ako tu�e-
nik propusti u roku podnijeti pisani odgovor na tu�bu. Kasniji izo-
stanci stranaka s roèišta i dalje æe, èini se, ostati nesankcionirani.

Kako su u oblikovanju konaènog teksta nacrta posebno sudje-
lovali suci viših sudova, nije neobièno da su najmanje promjene uèi-
njene upravo u podruèju �albenog postupka. Radi discipline, ograni-
èit æe se moguænost pozivanja na nove èinjenice i dokaze u �albenom
postupku. No osim toga, promjena jedva i ima: o �albama æe se i dalje
odluèivati in camera, bez obvezatne nazoènosti stranaka i njihovih
zastupnika. Dosadašnja, u praksi nekorištena moguænost provoðenja
drugostupanjske rasprave, umjesto njezine praktiène reafirmacije iz-
brisana je iz zakona. Moguænost višestrukog ukidanja donesenih pre-
suda i njihova vraæanja na ponovno suðenje – bez konaènog rješenja
druge instancije – neæe se promijeniti. 

Ukupno, èini se da æe tzv. reforma parniènog postupka biti tek
korak kontinuiteta, a ne diskontinuiteta s opæenito nezadovoljavaju-
æom praksom. Desetak godina prije to bi mo�da bilo i dovoljno kao
prvi i polazni korak. Danas se mo�e izraziti bojazan da æe tristotinjak
èlanaka izmjena i dopuna dovesti do više pomutnje i destabilizacije
sustava negoli što æe unijeti bitnije sistemske pomake. Jedan od vje-
rojatnih scenarija – za koji se ipak nadamo da se neæe dogoditi – jest
da æe nakon odreðenog razdoblja, u kojemu æe stupanj pravne sigur-
nosti i uèinkovitosti biti èak i manji nego dosad, sudovi pronaæi na-
èin da se vrate dosadašnjim rutinama, ukljuèujuæi i dosadašnje pre-
dod�be o “primjerenom” trajanju postupka.
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Ovršni postupak

Aktualni planovi reforme ovršnog postupkaxv pokazuju akutni
nedostatak jasne vizije, èak i u smislu dijagnoze ishodišta problema.
Umjesto deformalizacije postupka i jaèanja pojedinih najva�nijih meto-
da provedbe sudskih odluka – prije svega ovrhe na pokretninama kao
tradicionalno i statistièki najva�nije i najbrojnije, sadašnji planovi pred-
viðaju sasvim drugaèiji scenarij. Osnovne crte aktualnog plana reforme
predviðaju svojevrstan outsourcing ovršnog postupka. Iako je ideja
rastereæenja sudova i prebacivanja nekih njihovih aktualnih poslova u
ovrsi na druge aktere i privatne slu�be korak u dobrom smjeru, gotovo
je sve ostalo u namjeravanoj reformi zbunjujuæe. Glavni oslonac refor-
me sastoji se od prebacivanja ovlasti za donošenje rješenja o ovrsi na
javne bilje�nike – pri èemu se mo�e primijetiti da se na taj naèin sudo-
vima oduzima mo�da jedina aktivnost koja bi im trebala biti ostavljena
(a usto je u praksi izazivala i najmanje teškoæa). 

Osim toga, ono podruèje u kojemu je neefikasnost ovrhe bila naj-
veæa ostaje nedirnuto. Naime, i simbolièki i praktièki najva�nije podru-
èje ovrha na pokretnim stvarima (koje se mo�e smatrati globalnom me-
taforom izvršenja sudskih odluka) i dalje ostaje ondje gdje mu je najma-
nje mjesto – u sudovima. To je logièan rezultat prve i temeljne pogrešne
pravnopolitièke procjene da se ovrha mo�e u cijelosti ili djelomièno us-
pješno prepustiti javnim bilje�nicima. Èini se da su autori te ideje, zasli-
jepljeni relativnim uspjehom što su ga javni bilje�nici imali u dosada-
šnjem podruèju rada, previdjeli da je logika funkcioniranja bilje�ništva
posve suprotna logici kojom se trebaju voditi uspješni ovršitelji. Javni
bilje�nici djeluju radi pravne sigurnosti – ovršitelji radi efikasnosti; jav-
ni bilje�nici djeluju apstraktno i formalistièki – ovršitelji se trebaju vo-
diti logikom ekonomske racionalnosti; javni bilje�nici obavljaju uredski
i statièki posao – ovršitelji bi trebali biti mobilni i operativni.

Sve u svemu, ako se realiziraju predlo�eni planovi reforme (koji
su u �urbi i bez prave rasprave ozakonjeni zbog predizbornih obeæanja
da æe se nešto uèiniti na tom podruèju, i to brzo – no uz odgodu koja ih
djelomièno mo�e dovesti u pitanjexvi), mogu se predvidjeti samo nega-
tivni rezultati. Ovrha bi mogla postati još sporiji i formaliziraniji pro-
ces negoli do sada, a njezino bi se trajanje moglo dodatno produljiti
zbog posve nepotrebnog cirkuliranja spisa od sudova do javnih bilje�-
nika, i natrag. Ako se ostvari taj scenarij, najvjerojatniji æe ishod biti sli-
èan nekim sadašnjim odredbama novih promjena, koje ukidaju promje-
ne što su u meðuvremenu poduzete zbog ocjene o njihovu neuspjehu.
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Steèajni postupak

Reforma steèajnog postupka gotovo u cijelosti dijeli sudbinu re-
forme ovršnog postupka. I za steèajne je postupke dugo vremena vrije-
dila ocjena o neefikasnosti, dugotrajnosti, pa èak i neprovedivosti ste-
èaja i njegove osnovne zadaæe – eliminacije prezadu�enog du�nika ko-
ji nije sposoban za ekonomski opstanak, te praviènog namirenja njego-
vih vjerovnika.

Steèajno je pravo u Hrvatskoj prvi put korjenito reformirano iste
godine kad i ovršno, donošenjem potpuno novog zakona.xvii Nakon sta-
roga socijalistièkog zakonodavstva, novi Steèajni zakon uvelike je sli-
jedio novo njemaèko steèajno pravo. To, meðutim, nije mnogo pomo-
glo u stvarnom postizanju cilja – uèinkovitoga i praviènog steèajnog
prava. U prvih pet godina primjene toga zakona, steèajevi su se provo-
dili rijetko i teško. Nisu mnogo pomogle ni dvije veæe novele koje su,
izmeðu ostaloga, pokušale “pridonijeti opæoj funkcionalizaciji procedu-
re” te suzbijanju “ne�eljenih tendencija u praksi” (Dika, 2001:4). 

Veliku, premda ne i jedinu ulogu u neefikasnosti steèajnog po-
stupka imalo je politièko okru�enje. Naime, sve do 2000. godine steèa-
jevi su, kao politièki vrlo nepopularna pojava, bili destimulirani, a po-
litièki se ohrabrivalo èak i otvoreno neprovoðenje zakona ako je rezul-
tat dovodio do nepokretanja steèajeva ili barem do odr�avanja radnih
mjesta po svaku cijenu. Vlada izabrana 2000. godine pokušala je pro-
mijeniti svoje stajalište, no val steèajeva koji su uslijedili imao je poli-
tièke posljedice koje su pak negativno utjecale na dosljednu primjenu
zakona i energièno provoðenje steèajeva svugdje gdje su za to bili ispu-
njeni uvjeti. 

Nesposobnost da se zakonska koncepcija provede u djelo i u
podruèju steèajnog prava dovelo je do toga da se problem nastojao ri-
ješiti daljnjim normativnim promjenama.xviii Njihovo se opravdanje, iz-
meðu ostaloga, temelji na ocjenama da je steèajna procedura preslo�e-
na zbog prevelikog broja steèajnih tijela; da se èak ni odreðene ekspli-
citne du�nosti koje je nametnuo Steèajni zakon ne poštuju; da steèajni
postupci nepotrebno dugo traju, da se razvlaèe, da postaju svrha sami
sebi i da se velik dio steèajne mase èesto potroši za pokriæe troškova
steèajnoga postupka; da su razluèni vjerovnici, osobito banke, èesto ne-
zainteresirani za brz završetak steèaja jer otvaranjem steèajnog postup-
ka redovito vrlo visoke kamate i dalje teku na njihove osigurane tra�bi-
ne; da su odreðene pretpostavke predviðene za pobijanje nekih pravnih
radnji steèajnog du�nika nepotrebno prestrogo postavljene i da ih je te-
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ško dokazati; da nije dovoljno jasno ureðen polo�aj razluènih vjerovni-
ka u steèaju, osobito odnos ovršnih postupaka koje oni radi namirenja
svojih osiguranih tra�bina pokreæu i steèajnoga postupka itd.xix

Planirane promjene, meðutim, ni ovaj put neæe biti dalekose�ni-
jeg karaktera – ubrzavanje postupka pokušava se ostvariti napuštanjem
institucije steèajnog vijeæa i povjeravanjem svih njegovih ovlasti poje-
dincu – steèajnom sucu. Usto, predviða se i postavljanje novih rokova
za donošenje pojedinih kljuènih odluka u postupku i njihovo provoðe-
njexx te ostvarenje sitnijih usklaðivanja, posebno izmeðu steèajnog po-
stupka i postupka ovrhe koji se provodi radi ostvarenja osiguranih tra�-
bina.xxi Zbog toga je i s tim u vezi teško oèekivati da æe se stanje razvla-
èenja i samodostatnosti steèajnog postupka iz ocjene autora nacrta u
skoroj buduænosti promijeniti.

POMIRENJE S NEEFIKASNOŠÆU? NOVI

USTAVNI MEHANIZAM IZBJEGAVANJA

POSTUPAKA PRED EUROPSKIM SUDOM

ZA LJUDSKA PRAVA

Neefikasnost suðenja u Hrvatskoj imala je svoj epilog i u pos-
tupcima pred Europskim sudom za ljudska prava u Strasbourgu. Od 5.
studenog 1997, kada je Hrvatska postala èlanicom Vijeæa Europe, a ti-
me prihvatila i nadle�nost toga suda, najveæi broj postupaka koji su u
vezi s Hrvatskom pokrenuti u Strasbourgu odnosio se upravo na povre-
du prava na pošteno suðenje u razumnom roku iz èl. 6. EK. Sluèaj Ra-
jak protiv Hrvatske pokrenut je zbog parnice koja je zapoèela 1975. go-
dine i koja je nakon 25 godina, u 2000, praktièki još uvijek bila na po-
èetku. Najveæi broj sluèajeva pokrenutih po toj osnovi odnosio se ipak
na predmete pokrenute poèetkom 1990-ih, koji su se odnosili na poje-
dina nova podruèja s kojima su se sudovi tek mukotrpno suoèavali, npr.
financijski in�enjering, štete posredno ili neposredno vezane za vojne
operacije i teroristièko djelovanje, pretvorbu društvenog vlasništva u
privatno (uz prateæa pitanja denacionalizacije i sudbine stanarskih pra-
va), dr�avnopravnu sukcesiju i sl. U veæini tih predmeta postupak u do-
ba podnošenja predmeta pred Europski sud za ljudska prava nije u pu-
nom smislu ni bio zapoèeo. Neki drugi sluèajevi u kojima je utvrðena
povreda prava na suðenje u razumnom roku nisu bili toliko dugotrajni,
no odnosili su se na osjetljivo podruèje obiteljskih odnosa i pokazali su
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nesposobnost sudova da osiguraju promptno suðenje u predmetima ko-
ji su zakonski bili proglašavani hitnima i u kojima su pravno zaštiæeni
interesi zahtijevali posebnu ekspeditivnost.xxii

Kada se uvidjelo da sporost suðenja mo�e izazvati lavinu postu-
paka protiv Hrvatske, usporedivu s brojem postupaka po istoj osnovi
protiv Italije, dr�ava je zakonskim intervencijama pokušala djelovati na
taj problem. Kako su sva opisana nastojanja za ubrzanjem postupka bi-
la dugotrajnijeg karaktera ili nisu pokazivala oèekivani uspjeh u krat-
kom roku, negativne politièke posljedice presuda za kršenje ljudskih
prava pokušale su se amortizirati na ustavnopravnoj razini. Tako je
1999. godine donesen novi Ustavni zakon o Ustavnom sudu (UZUS)
(NN 99/99) u kojemu su odredbe o ustavnoj tu�bi zbog povrede ljud-
skih prava dopunjene odredbom prema kojoj “Ustavni sud iznimno mo-
�e pokrenuti postupak po ustavnoj tu�bi i prije negoli je iscrpljen prav-
ni put ako utvrdi da je potpuno razvidno da se pobijanim aktom, odno-
sno nedonošenjem akta u razumnom roku grubo vrijeðaju ustavna pra-
va ili slobode i da bi nepokretanjem postupka za podnositelja tu�be mo-
gle nastupiti teške i nepopravljive posljedice”.

Nakon toga jedna od obrana koje je dr�ava iznosila u postupku
pred sudom u Strasbourgu odnosila se uvijek i na pitanje iscrpljenosti
redovitog pravnog puta iz èl. 35, st. 1. EK. Vlada je u postupku, naime,
tvrdila da bi se zbog neiscpljenosti domaæih pravnih sredstava trebali
nedopuštenima proglasiti svi predmeti u kojima prethodno nije bila
podnesena ustavna tu�ba zbog duljine postupka. 

Ta obrana, meðutim, u poèetku nije urodila �eljenim rezultatom.
Europski sud za ljudska prava u sluèaju Horvatxxiii utvrdio je da tako de-
finirana ustavna tu�ba nije djelotvorno pravno sredstvo za zaštitu prava
podnositelja zahtjeva. Naime, utvrðeno je da dopuštenost takve tu�be
ovisi o diskrecijskoj ocjeni Ustavnog suda, koji æe tu�bu dopustiti tek
“iznimno”, primjenjujuæi pritom svoje shvaæanje nedovoljno precizno
odreðenih pravnih standarda kao što su “teške povrede” i “teške i nepo-
pravljive posljedice”. Ustavni sud takoðer nije imao na raspolaganju
druge sankcije izvan pukog utvrðivanja povrede. Stoga su u ovome i
drugim srodnim sluèajevima zahtjevi po osnovi povrede prava na suðe-
nje u razumnom roku i dalje bili smatrani dopuštenima i bez okonèanja
postupka pred Ustavnim sudom.

Nepune tri godine nakon donošenja UZUS-a uslijedila je stoga
još jedna novela.xxiv Njome su ponovno revidirane odredbe o podnoše-
nju ustavne tu�be zbog povrede prava na suðenje u razumnom roku.
Nova odredba èl. 59a, koja je poslije u proèišæenom tekstu postala èl.
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63. UZUS-a, ukinula je obilje�je iznimnosti te ustavne tu�be, tako da je
ona postala moguæa uvijek kada se stranka poziva na povredu prava na
suðenje u razumnom roku. Diskrecijski elementi pri odluèivanju brisa-
ni su, pa tako i moguænost procjene je li rijeè o teškim povredama i nji-
hovim posljedicama. Takoðer je odreðeno da æe Ustavni sud, ako usvo-
ji ustavnu tu�bu, “nadle�nom sudu odrediti rok za donošenje akta ko-
jim æe taj sud meritorno odluèiti o pravima i obvezama”, a usto i “od-
rediti primjerenu naknadu koja pripada podnositelju zbog povrede nje-
gova ustavnog prava koju je sud uèinio kada o pravima i obvezama
podnositelja ili o sumnji ili optu�bi zbog njegova ka�njivog djela nije
odluèio u razumnom roku”.xxv Takva se naknada prema zakonu mora
isplatiti iz dr�avnog proraèuna u roku tri mjeseca od zahtjeva stranke za
isplatom.

Nove odredbe o ustavnoj tu�bi dovele su ubrzo do promjene sta-
jališta i prakse Europskog suda za ljudska prava. Od odluke u sluèaju
Slavièekxxvi Sud je zauzeo shvaæanje da je ustavna tu�ba po èl. 63.
UZUS-a djelotvorno pravno sredstvo te da stoga osoba koja podnosi
zahtjev Sudu zbog povrede prava na suðenje u razumnom roku mora i
to sredstvo iscrpiti. Štoviše, od sluèaja Nogolicaxxvii Sud je smatrao da,
iznimno, to pravno sredstvo mora biti iscrpljeno èak i u onim predme-
tima koji su na sudu u Strasbourgu bili pokrenuti prije posljednjih iz-
mjena Ustavnog zakona. U tim odlukama, koje su na tragu nastojanja
strasbourškog suda da i sam smanji priljev predmeta, upuæivalo se na
uvoðenje sliènih pravnih sredstava u drugim zemljama, prije svega u
Italiji i Poljskoj.xxviii

Na kraæi rok novo æe shvaæanje ESLJP-a sigurno dovesti do pa-
da broja predmeta na sudu u Strasbourgu, koji je u 2002. godini poèeo
naglo rasti. Naime, od poèetka va�enja EK u Hrvatskoj, dakle od 1998.
do 2001. godine, u vezi s Hrvatskom podneseno je 307, a samo u prvih
desetak mjeseci 2002. godine podneseno je 560 novih zahtjeva. Pred-
meti se najveæim dijelom odnose upravo na povrede prava na postupak
u razumnom roku, tako da se u medijima poèelo govoriti o “stampedu”
Hrvata prema Strasbourgu.xxix Dvojbeno je, meðutim, hoæe li se na du-
lje staze obveza pokretanja postupka prema èl. 63. UZUS-a pokazati
djelotvornim pravnim sredstvom, ili æe se – kako navodi bivši predsjed-
nik Ustavnog suda Jadranko Crniæ – mo�da isto sredstvo pokazati kao
“rekvijem za Ustavni sud” (Crniæ, 2002:259-288). Naime, Ustavni je
sud, i prije izmjena UZUS-a zabilje�io znaèajno poveæanje broja pred-
meta.xxx Ako na godišnji broj od preko 2 000 ustavnih tu�bi, koji je pre-
ma izjavama iz samog Ustavnog suda na granici njegovih kapaciteta,
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doðe makar i dio od više desetaka tisuæa predmeta u kojima bi se zah-
tjev za ubrzanjem postupka i praviènom naknadom mogao postavitixxxi,
lako se mo�e dogoditi da i sam Ustavni sud postane nova karika u lan-
cu kršenja prava na suðenje u razumnom roku, to prije što su njegova
nastojanja da i nakon novih normi zadr�i restriktivan stav prema ustav-
nim tu�bama veæ do�ivjela neuspjeh.xxxii

ZAKLJUÈAK I PREPORUKE 

Nastojanja za ubrzavanjem sudskog postupka trenutaèno se u
Hrvatskoj kreæu u mnogo smjerova, kako na organizacijskome, tako i
na procesnom planu. Optimistiène najave iz Ministarstva pravosuða,
uprave i lokalne samouprave predviðaju da æe primjenom novih mjera
biti postignuta potpuna a�urnost hrvatskog pravosuða do 31. prosinca
2007. godine, ”ako ne i ranije”.xxxiii Èini se ipak da su strukturalne te-
škoæe s kojima se hrvatski pravni sustav suoèava mnogo ozbiljnije. Sa-
dašnje planirane reforme, premda imaju naèelnu potporu Vlade i meðu-
narodnih institucija, a ne oskudijevaju ni u sredstvima, imaju malo iz-
gleda za uspjeh, prije svega zbog nedostatka jasne vizije i koncepcije
promjena. Jednim dijelom taj nedostatak mo�da i nije nelogièan – ne-
dostatak vizije uvelike je tek simptom nedostatka ozbiljne i iskrene vo-
lje za temeljitim reformama. Pravni establishment (a prete�it dio i vla-
dajuæe elite) u osnovi nisu spremni na šok do kojega bi moglo dovesti
efikasno i kvalitetno funkcioniranje pravnog sustava u koje se nominal-
no zaklinju sve strukture moæi. Problemi prilagodbe pravnog sustava
društvenom ustrojstvu koje se zasniva na politièkim zasadama liberal-
ne demokracije i tr�išnoga gospodarstva nadilaze sferu normativnoga –
oni su institucionalne naravi, polazeæi od kadrovske komponente i so-
cijalne strukture (pa i strukture svijesti) onih koji trebaju osigurati os-
tvarenje pravnih normi. To su ponajprije pravne profesije – suci, od-
vjetnici, javni bilje�nici i drugi koji sudjeluju u oblikovanju i aktivno-
stima pravosuða. Njihova kadrovska struktura i psihologija sporo se
mijenjaju, a znaèajniji strukturalni i institucionalni pomaci od razdob-
lja socijalizma gotovo i nisu ostvareni.

Proces postizanja dostatne razine efikasnosti pravnog sustava ko-
ja bi Hrvatsku dovela bli�e europskim integracijama, ne mo�e se zau-
staviti samo na sporadiènim promjenama zakonskih tekstova. Umjesto
toga, potrebno je planski djelovati kako bi se ostvarila sljedeæa tri me-
ðusobno povezana strateška cilja. 
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• Kvalitetno i stabilno zakonodavstvo. Zakoni i drugi opæi pravni akti
trebaju biti rezultat racionalnog procesa u kojemu æe rezultat biti pri-
mjerene, konzistentne i lako primjenjive norme što æe biti podjedna-
ko razumljive onima èije se ponašanje treba regulirati, kao i sudovi-
ma i drugim tijelima koja trebaju primjenjivati normu. U mjeri u ko-
joj je to moguæe, normativno okru�enje treba biti stabilno – treba iz-
bjegavati preèeste promjene koje unose pravnu nesigurnost i dodatno
pridonose neefikasnosti.

• Kompetentno i efikasno pravosuðe. Pravosudne institucije, ponajprije
sudovi, trebaju biti u velikoj mjeri osposobljeni za ostvarenje zadataka
koje moraju ispunjavati. Pravosudni du�nosnici i slu�benici trebaju
imati adekvatno obrazovanje, sposobnosti i trening, a podjela ovlasti,
organizacija posla u pravosudnim ustanovama i logistièke pretpostavke
trebaju biti primjereni. Kvaliteta i uèinkovit rad dodatno bi trebali podi-
æi i stupanj javnog povjerenja u pravosuðe i pravne ustanove uopæe.

• Poštovanje rezultata postupka i efikasna provedba sudskih i drugih na
zakonu zasnovanih odluka. Efikasnost pravnog sustava iluzorna je
ako se odluke donesene u pravno propisanom postupku efikasno ne
provode. Bez obzira na eventualno politièko ili socijalno nezadovolj-
stvo posljedicama donesenih odluka, što je u nekim situacijama neiz-
bje�no (npr. pri steèajevima), odluke zasnovane na zakonu moraju se
dosljedno provoditi jer se u suprotnome kreira opasna pravna nejed-
nakost i dovodi u pitanje elementarna moguænost funkcioniranja prav-
ne dr�ave.

U iduæoj listi preporuka predlo�ene su mjere koje bi trebale biti
poduzete radi postizanja tih strateških ciljeva. Najveæi broj predlo�enih
mjera povezan je s drugim strateškim ciljem koji je prepoznat kao sre-
dišnje mjesto za buduæa nastojanja, a usto je i sinergijski povezan s pr-
vim i treæim ciljem: kvalitetno pravosuðe lakše æe prevladati nedostat-
ke zakonodavnog procesa, a svojim integritetom i javnim povjerenjem
koje dobije pridonijet æe da se rezultati postupka poštuju.

• Stvaranje pretpostavaka za strateško planiranje i djelovanje na pove-
æanju efikasnosti pravnog sustava. Prije svega potrebno je empirij-
skom metodologijom uopæe omoguæiti pouzdano praæenje problema u
pravosuðu. Stoga bi dr�ava, kao i nevladini sektor, trebali intenzivni-
je poduprijeti istra�ivanja problema funkcioniranja pravosuða na
struènoj i znanstvenoj osnovi. Takoðer bi trebalo reformirati praæenje
djelovanja pravosuða na kvantitativnom i kvalitativnom planu s obzi-
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rom na to da su današnje statistike neprilagoðene modernim zahtjevi-
ma. Nadalje, na temelju nove metodologije trebalo bi oblikovati kri-
terije uèinkovitosti i evaluacije djelovanja pravosudnih slu�bi. Napo-
kon, zakonodavni bi proces trebalo povezati sa zahtjevima buduæe
primjene, uspostavljajuæi kariku koja nedostaje izmeðu zamisli i mo-
guænosti da se zamišljeno ostvari (što katkad ukljuèuje i dostatnu in-
formaciju tijela koja primjenjuju zakon o �eljenim ciljevima i rezulta-
tima koje se pojedinim normativnim tekstom �ele postiæi). 

• Reorganizacija i restrukturiranje pravosudnih tijela i slu�bi u skladu
s racionalnim kriterijima. Na temelju nove empirijske metodologije
trebalo bi prilagoditi sadašnju neracionalnu organizaciju i strukturu
pravosudnih slu�bi zahtjevima za efikasnošæu i kvalitetom rada. Pre-
poruke na tom podruèju odnosile bi se npr. na prilagoðivanje broja
sudbenih tijela, njihova podruèja i stvarnog djelokruga potrebama efi-
kasnog rada sustava; jasno razgranièenje polja djelovanja sudova i su-
daca s obzirom na druge pravosudne slu�be i profesije te prilagoðava-
nje okvirnih kriterija europskim kriterijima i nacionalnim potrebama,
te preispitivanje sadašnje uloge i funkcije pojedinih pravosudnih slu�-
bi i profesija (sudaca, sudskih savjetnika, odvjetnika, javnih bilje�ni-
ka i sl.). U sklopu posljednje aktivnosti trebalo bi, slijedeæi praksu
drugih tranzicijskih dr�ava, provesti svojevrsni pravosudni outsour-
cing: prebacivanje pojedinih zadataka koje obavljaju sudbena tijela u
djelokrug prikladno osposobljenih i nadziranih privatnih profesija. 

• Sustavno praæenje tijeka postupaka, suzbijanje odugovlaèenja, repe-
titivnosti i razdoblja neaktivnosti te, opæenito, poveæanje brzine i efi-
kasnosti postupanja. Efikasno djelovanje nezamislivo je bez primje-
renog voðenja postupaka. Velik dio zaostataka mo�e se pripisati za-
starjelim metodama sudske uprave, koju bi trebalo obuhvatno refor-
mirati. U tu svrhu posebno bi se trebao iskoristiti potencijal informa-
cijskih tehnologija koje bi omoguæile centralizirano praæenje postupa-
ka i upravljanje cirkulacijom predmeta. Takav sustav, koji bi podrazu-
mijevao i kompetentno tijelo na nacionalnoj razini, omoguæio bi da se
brzo i primjereno reagira na krizne situacije (npr. na naglo poveæanje
pojedine vrste predmeta prouzroèeno promjenom zakonodavstva ili
drugim razlozima). K tome, on bi omoguæio i daljnje koncentriranje i
ubrzavanje postupaka u rutinskim i formularnim stvarima (koje bi se
gotovo mogle dovesti do automatizacije, uz minimalni input rada vi-
ših pravosudnih slu�benika, a posebno sudaca). Taj bi rad trebao obu-
hvaæati ne samo prvostupanjsko suðenje, veæ i suðenje na �albenoj i
višim razinama – što je upravo dio u kojemu je sadašnja reforma par-
niènog postupka najmanje uèinila i ostvarila. 
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• Poveæanje razine motiviranosti i odgovornosti svih sudionika u po-
stupku za efikasno djelovanje i rezultate. Dosadašnji naèin regrutaci-
je, promicanja i stimuliranja sudaca i drugih pravosudnih djelatnika
nije poticao uèinkovit i kvalitetan rad. Umjesto toga, trebalo bi uspo-
staviti sistemske motivacije za efikasnost, koje bi se kretale od zao-
štravanja odgovornosti za neuèinkovit i nekvalitetan rad do nagraði-
vanja (veæom šansom za promaknuæe i drugim naèinima) za izuzetna
dostignuæa. Usto, valjalo bi poduzeti mjere za suzbijanje doprinosa
drugih sudionika u postupku – posebno odvjetnika i vještaka – odu-
govlaèenju postupka. Mjere bi obuhvatile restrukturiranje naèina do-
suðivanja odvjetnièke nagrade (kako bi se destimuliralo dugotrajno
voðenje postupka na više roèišta) te posebne sankcije za vještake ko-
ji svoje nalaze i mišljenja ne podnose uredno i u roku.

• Osiguranje uvjeta za visoku razinu kompetentnosti svih osoba koje
obavljaju pravosudne funkcije. Graðani mogu imati povjerenje u sud-
stvo samo ako je nedvojbeno da najviše funkcije u njemu obnašaju naj-
kvalitetniji pojedinci. Bez kvalitetnih pravosudnih struènjaka nije mo-
guæe ni efikasno odluèivanje. Kako bi se preokrenuli dosadašnji tren-
dovi, potrebno je uvesti sasvim nov sustav odabira i promicanja pravo-
sudnih kadrova. Njegovo osnovno obilje�je trebao bi biti visok stupanj
objektivizacije pri regrutiranju novog osoblja te iskljuèenje diskrecij-
skih odluka koje su zbog duge tradicije nepotizma i politièkih utjecaja
obilje�avale dosadašnju praksu. U tom kontekstu posebno bi trebalo
korjenito reformirati sadašnji pravosudni ispit, uvodeæi striktno ano-
nimno ispitivanje koje bi rezultiralo preciznim rangiranjem kandidata
èiji bi se uspjeh mogao svrstati i pratiti prema Gaussovoj krivulji. U te
uvjete ubrajali bi se i obvezatni programi struènog usavršavanja i tre-
ninga pravosudnih djelatnika. Napokon, kroz sve te bitne strukturalne
promjene trebalo bi oblikovati i konture novoga hrvatskog pravosuða,
koje zahtijeva nove struènjake, pripremljene za promijenjenu funkciju
i efikasan rad. Za uspješno obnašanje sudaèke du�nosti potrebno je
raspolagati adekvatnom kombinacijom iskustva i radnog elana. Stoga
bi trebalo stimulirati mobilnost u pravnoj profesiji te poticati dobro-
voljno umirovljivanje ili prekvalifikaciju onih kojima nedostaje moti-
vacije za rad u okru�enju koje zahtijeva efikasno djelovanje, a njih su-
stavno zamjenjivati osposobljenim novim kadrovima.

Navedene preporuke i mjere danas mo�da zvuèe pomalo utopij-
ski. No i veliki projekt usklaðivanja nacionalnih standarda s najvišim
standardima Starog kontinenta jest pomalo utopijski – on zahtijeva
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mnoge novosti, pa i one koje za neke strukture mogu imati znaèenje
tektonskih promjena. Proces koji se nastoji anticipirati u ovom radu ne-
æe biti ni lagan ni brz, no bez njegove uspješne provedbe neæe biti mo-
guæe ni uspješno ukljuèivanje u europsku zajednicu, ni ostvarenje po-
sve autonomnih te�nji za postizanjem dostatne razine civilizacijskih
standarda na podruèju pravne dr�ave i vladavine prava.

i Vidjeti indikativni naslov jedne disertacije: Æapeta (2002).
ii Doktrina tu misao i njezine varijacije razlièito naziva (naèelo djelotvorne sudske

zaštite, naèelo minimalne djelotvornosti); ibid, 104-165.
iii Vidjeti npr. izvještaje o pravosuðu zemalja prvog kruga kandidata proizašle iz pro-

grama praæenja procesa pridru�ivanja instituta Otvoreno društvo (OSI) – Judicial
Capacity (2002) i Judicial Independence (2002).

iv Vidjeti Smerdel (2003). Inaèe, buduæa Povelja EU-a o ljudskim pravima postat æe,
prema sadašnjem prijedlogu, sastavni dio ustavne osnove EU-a, a ona sadr�ava i
jamstvo poštenog suðenja u razumnom roku, sukladno sadašnjem tekstu èl. 6.
Europske konvencije za zaštitu ljudskih prava.

v Prema Statistièkom pregledu za 2001. godinu Ministarstva pravosuða, uprave i
lokalne samouprave, u 1989. bilo je 1 240 000 novih predmeta pred sudovima u
Hrvatskoj; oko 485 000 predmeta smatralo se zaostacima. Pet godina kasnije, u
1994, bilo je samo 1 086 000 novih predmeta, no broj zaostataka narastao je na 640
000. U 1998. priljev predmeta bio je 1 006 000, a zaostaci su iznosili 895 000. U
2001. bilo je oko 1 200 000 novih sluèajeva, no broj neriješenih predmeta prešao je
milijun - 1 020 413. U 2003. godini procjenjuje se da zaostaci iznose oko 1 200 000.
Ti podaci ne ukljuèuju prekršajne sudove. Vidjeti Statistièki pregled MPULS-a za
2001, o�ujak 2002.

vi Primjerice, sluèaj Rajak koji je nakon 25 godina suðenja dospio pred Europski sud
za ljudska prava – vidjeti sljedeæu bilješku.

vii Sluèajevi Rajak (49706/99); Mikuliæ (53176/99), Horvat (51585/99), Fütterer
(52634/99), Kutiæ (48778/99), Cerin (54727/00) i sl. (http://hudoc.echr.coe.int).

viii Tako su u 1999. znatno poboljšane plaæe sudaca jer se smatralo da æe to bitno pri-
donijeti brzini i kvaliteti suðenja. U 2003. s istim se opravdanjem planira osjetno
poveæanje proraèuna za sudske zgrade i opremu, a planira se i otvaranje novih
sudaèkih mjesta. Tome je prethodila kampanja predsjednika Vrhovnog suda Ivice
Crniæa, koji je više puta isticao da se “upravo kroz osiguravanje ili neosiguravanje
uvjeta za rad sudova mo�e išèitati koliko je hrvatskoj Vladi zaista stalo do ostvaren-
ja vladavine prava”, paralelno naglašavajuæi da u pravosuðu ipak nisu potrebne
radikalne promjene. Vidjeti Ponoš, 2002.

ix Prema rezultatima istra�ivanja politièkih agenda u dvanaest zemalja ju�ne i jugois-
toène Europe, koje je proveo Stockholmski International Institute for Democracy and
Electoral Assistance (IDEA), u Hrvatskoj od svih socijalnih ustanova najmanje pov-
jerenje graðani imaju upravo u sudstvo - samo 17% (anketa provedena u veljaèi
2002). Prikaz prema pojedinim kategorijama ispitanika pokazuje da je povjerenje u
sudstvo najmanje u onim klasama koje su nosive za moderne liberalne demokracije (i
koje sa sudstvom imaju najviše iskustva) - u obrazovanoj srednjoj klasi, meðu osoba-
ma u dobi izmeðu 30 i 60 godina. Vidjeti http://www.idea.int/balkans/survey.cfm.

x Vidjeti http://www.coe.int/cepej
xi Ibid.
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xii Vidjeti supra bilješka 10.
xiii Vidjeti ocjene s jednoga od malobrojnih javnih predstavljanja nacrta novele ZPP-

a odr�anoga na Pravnom fakultetu u Zagrebu pod nazivom “Zlouporabe u graðan-
skom sudskom postupku”, http://www.pravo.hr (svibanj 2003).

xiv Iz èl. 7. ZPP-a briše se dosadašnji prvi i drugi stavak prema kojemu je sud trebao
“potpuno i istinito utvrditi sporne èinjenice o kojima ovisi osnovanost zahtjeva”.
U tu je svrhu bio ovlašten (ne i obvezan!) izvoditi dokaze po slu�benoj du�nosti ako
smatra da su ti dokazi va�ni za odluèivanje. Umjesto toga, izjednaèava se polo�aj
èinjenica i dokaza: sud bi i dokaze mogao izvoditi po slu�benoj du�nosti samo ako
posumnja u dopuštenost stranaèkih raspolaganja, tj. ako smatra da stranke u par-
nici (koja se po pravilu vodi radi rješavanja sporova koji se odnose samo na interes
stranaka) nastoje zaobiæi prisilne propise i postiæi uèinke kojima se vrijeðaju prava
treæih ili javni moral. Drugim rijeèima, sud više ne mo�e odrediti izvoðenje dokaza
ako je to potrebno za utvrðivanje èinjenica o kojima ovisi osnovanost zahtjeva
kojim se samo ostvaruje privatno pravo stranke – a takva je veæina graðanskih par-
nica.

xv Izmjene i dopune Ovršnog zakona usvojene su u Saboru 15. listopada 2003, no u
doba završne redakcije ovoga teksta još nisu bile slu�beno objavljene. Konaèni
tekst prijedloga vidjeti na http://www.sabor.hr (Dnevni red 37. sjednice, pod
toèkom 31).

xvi Prenošenje dijela ovrha u djelokrug javnih bilje�nika odgoðeno je prema planu za
jednu godinu nakon stupanja zakona na snagu, što æe otvoriti moguænost da se
eventualno još odustane od te namjere.

xvii Steèajni zakon, NN 44/96, 161/98, 29/99 i 129/00.
xviii Izmjene i dopune Steèajnog zakona prihvaæene su u srpnju 2003. Vidjeti NN

123/2003.
xix Vidjeti obrazlo�enje uz nacrt Prijedloga zakona o izmjenama i dopunama

Steèajnog zakona, travanj 2003. (http://www.vlada.hr, 39. sjednica i
http://www.sabor.hr, 32. sjednica), str. 2. 

xx To je strategija koja se u pojedinim prijašnjim zakonima veæ pokazala bezusp-
ješnom, npr. u Obiteljskom zakonu, èiji èl. 269, st. 2. predviða odr�avanje prvog
roèišta u braènim i obiteljskim stvarima u roku petnaest dana od dana kad je tu�ba
primljena u sud, a èl. 270. donošenje drugostupanjske odluke u roku trideset dana
od dana primitka �albe. Obje odredbe izazvale su u praksi više podsmijeha no prak-
tiènih rezultata jer su kao neprovedive bile u cijelosti ignorirane. I inaèe je veæina
takvih rokova, koje su zakonodavci unosili s velikim optimizmom, pravno bila
tumaèena kao tzv. instruktivni rok, tj. orijentacijski rok èije prekoraèenje neæe vodi-
ti do neva�nosti naknadno poduzetih radnji. Stegovni postupci zbog prekoraèenja
takvih rokova, premda naèelno moguæi, nisu bili pokretani jer se u takvoj kon-
stelaciji gotovo nitko rokova nije dr�ao, a odgovornost za kršenje zakona pripisivala
se zakonodavcu koji je takav zakon, u raskoraku s moguænostima prakse, propisao.

xxi Navedena usklaðivanja proizlaze, èini se, više iz nesposobnosti da se interpreta-
tivno doðe do logiènih rezultata negoli iz stvarnih nedostataka prethodnog teksta.

xxii Na primjer, utvrðivanje oèinstva u sluèaju Mikuliæ (http://hudoc.echr.coe.int).
xxiii Horvat protiv Hrvatske, 51585/99, presuda od 26. srpnja 2001. (http://hudoc.echr.-

coe.int).
xxiv Izmjene i dopune UZUS-a, NN 29/02; proèišæeni tekst UZUS-a, NN 49/02.
xxv Èlanak 63, st. 2. i 3. UZUS-a. U dijelu koji se odnosi na pravednu naknadu UZUS

je išao èak iznad EK jer je odreðeno da æe se ta naknada odreðivati u svakom
sluèaju u kojemu bude ustanovljena povreda prava na postupak u razumnom roku.
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xxvi Slavièek protiv Hrvatske, 20862/02, odluka o dopustivosti od 4. srpnja 2002.
xxvii Nogolica protiv Hrvatske, 77784/01, odluka o dopustivosti od 5. rujna 2002.
xxviii Vidjeti stav ESLJP-a u predmetima Brusco protiv Italije, 69789/01. Sud se poziva

i na promjene koje su uslijedile nakon sluèaja Kudla protiv Poljske, 30210/96.
xxix Za te podatke i ocjene vidjeti prilog Panorama, Vjesnik od 19. listopada 2002, str. 14.
xxx Statistika pokazuje porast broja podnesenih ustavnih tu�bi od 25 u 1992. godini;

642 u 1995; 925 u 1999; 1910 u 2001. te oko 2 500 u 2002. Ibid., str. 272.
OS Zg (1998) – 10 463 predmeta starija su od 10 godina.

xxxi Èesto se citira podatak (iz 1998. godine) o tome da su samo na jednom sudu –
Opæinskom sudu u Zagrebu – u jednom trenutku bila 10 463 predmeta starija od
10 godina.

xxxii U sluèaju Šoæ protiv Hrvatske (47863/99, presuda od 9. svibnja 2003) ESLJP je
veæ utvrdio da odbacivanje ustavne tu�be zbog povrede razumnog roka s obraz-
lo�enjem da su postupci o èijem se nerazumno dugom trajanju radilo veæ završeni
krši pravo na djelotvorno pravno sredstvo iz èl. 13. EK.

xxxiii Iz dokumenta Reforma pravosuða, http://www.vlada.hr/Download/2002/12/-
07/016-01.doc, str. 21.
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Poglavlje 6.

GOVERNANCE I JAVNA UPRAVA

U KONTEKSTU PRIDRU�IVANJA

HRVATSKE EUROPSKOJ UNIJI 

Marijana Baðun
Ekonomski fakultet 
Zagreb

I tako, premda sam isprva bio ispunjen te�njom za politièkim djelova-
njem, kad sam tada promatrao to stanje i vidio opæi mete�, od toga mi
se konaèno zavrtjelo u glavi. Nisam, doduše, prestao razmišljati kako bi
se mogle popraviti i same te prilike i cijelo dr�avno ureðenje, ali za vla-
stito djelovanje èekao sam pogodan èas. Naposljetku sam se uvjerio da
sve sadašnje dr�ave imaju lošu upravu jer je njihovo zakonodavstvo ne-
popravljivo ako ne doðe do nekoga neobiènog zahvata potpomognuto-
ga sreæom.

Platon, Sedmo pismo (preuzeto iz Bošnjak, 1993:164)

SA�ETAK

U ovom se radu analiziraju kvaliteta governancea i javne upra-
ve kao kljuènih odrednica za uspješno funkcioniranje unutar Europske
unije (EU). Daje se usporedba Hrvatske sa sadašnjim i buduæim èlani-
cama EU-a, i to na temelju odabranih governance pokazatelja (vlada-
vine prava, demokracije, korupcije, politièke stabilnosti, djelotvorno-
sti dr�ave) i iskustva u reformi javne uprave. Rad pokazuje da Hrvat-
ska po svim pokazateljima kvalitete governancea, a osobito po vlada-
vini prava, znatno zaostaje za EU-om i zemljama kandidatkinjama iz
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središnje Europe. Niska razina vladavine prava u kombinaciji s neade-
kvatnom javnom upravom potencijalno je najveæa prepreka u pridru�i-
vanju Hrvatske EU, ali i u ostvarivanju odr�ivoga ekonomskog i dru-
štvenog razvoja.

Kljuène rijeèi:

governance, javna uprava, institucije, dr�ava, ekonomski razvoj, Hrvat-
ska, Europska unija

UVOD

Buduæi da je cilj svih zemalja, pa tako i onih unutar EU-a, što vi-
ši �ivotni standard, razumljivo je zašto se sve veæa pozornost pridaje
governanceu. Naime, u posljednjih desetak godina raste svijest o tome
da je dobar governance kljuèna odrednica sposobnosti postizanja odr�i-
voga ekonomskog i društvenog razvoja. Sve je jasnije da za razvoj nije
dovoljno samo "pogoditi" odgovarajuæu politiku veæ je nu�no imati i
dobru institucionalnu strukturu. Pod dobrom institucionalnom struktu-
rom misli se na postojanje okru�enja koje omoguæuje uèinkovito pro-
voðenje odabrane politike i koje potièe pojedince na investiranje u ka-
pital, obrazovanje i tehnologiju – èinitelje ekonomskog razvoja.

Governance se ponajprije odnosi na dr�avu, a jedan od stupova
dr�ave je javna uprava. Pokazalo se da je upravo ona bila meðu temelj-
nim preprekama za uspješnu tranziciju u demokratsko društvo i tr�išno
gospodarstvo. Njezina transformacija i modernizacija, u skladu s naèe-
lima dobroga governancea, postaju osobito va�ne u kontekstu europ-
skih integracija jer su potrebne jake administrativne sposobnosti kako
bi cijeli taj proces bio uspješno završen. 

Na poèetku ovog rada objašnjava se znaèenje pojma governan-
ce i njegove povezanosti s javnom upravom. Nakon navoðenja uvjeta
za pridru�ivanje EU, vezanih za predmet rada, opisuje se kvaliteta go-
vernancea i javne uprave u Hrvatskoj te daje usporedba s prosjekom
EU-a, odabranim zemljama kandidatkinjama i manje razvijenim zem-
ljama EU-a. Kvaliteta governancea procjenjuje se na temelju vladavine
prava, razvijenosti demokracije, raširenosti korupcije, politièke stabil-
nosti i djelotvornosti dr�ave. Rad ukratko opisuje i iskustva nekoliko
europskih zemalja u reformi javne uprave. Na samom kraju daje se sa-
�etak kljuènih problema governancea i javne uprave u Hrvatskoj na pu-
tu prema EU te daju konkretne preporuke za njihovo rješavanje.  
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GOVERNANCE I JAVNA UPRAVA

Prilièno je teško odgovoriti na jednostavno pitanje: što je zapra-
vo governance? Konsenzus oko definicije ne postoji iako svi polaze od
toga da je rijeè o neèemu što ima slo�enu povijesnu, politièku i socio-
kulturološku podlogu, te da samim time zahtijeva interdisciplinarni pri-
stup. Naju�a definicija glasi: governance je znanost o ponašanju vla-
de/dr�ave i uspješnosti njezina djelovanja (Dethier, 1999: 5). Svjetska
banka, koja je prva dala veliku ulogu governanceu,i opisuje ga kao na-
èin na koji se vlast koristi u upravljanju ekonomskim i društvenim re-
sursima za razvoj neke zemlje (World Bank, 1992:1). Moguæe ga je
okarakterizirati i kao sposobnost formalnoga i neformalnoga institucio-
nalnog okru�enja (u kojemu meðusobno djeluju pojedinci, društvene
skupine, graðanske udruge i dr�avni du�nosnici/slu�benici) da primije-
ni i provede odreðenu dr�avnu politiku i poboljša koordinaciju u privat-
nom sektoru (Ahrens, 2002:128). Dakle, kljuène su rijeèi institucije i
dr�ava, a glavna su pitanja kako i koliko dobro.ii Iz tih reèenica mo�e
se vidjeti da prijevod tog pojma rijeèju upravljanje, koja se sve èešæe
rabi u domaæim publikacijama, nije potpuno adekvatan.iii

Sve se navedene definicije temelje na istoj empirijskoj èinjeni-
ci: sliène reformske mjere koje poduzima dr�ava u razlièitim zemljama
imaju poprilièno drugaèije rezultate. Vjerojatno tome pridonosi razlièi-
ta kvaliteta governancea. Drugim rijeèima, zemlje s boljim governan-
ceom trebale bi lakše i djelotvornije ostvariti razvojne ciljeve. Istra�i-
vanja su pokazala kako takve zemlje uistinu imaju viši dohodak po sta-
novniku, kao i bolje ostale pokazatelje razvijenosti.iv

Dr�ava se sastoji od tri stupa (oblika vlasti): ekonomskoga, po-
litièkoga i administrativnoga (UNDP, 1997). Ekonomski se odnosi na
proces donošenja odluka koje utjeèu na ekonomske aktivnosti zemlje i
njezin odnos s drugim zemljama. Politièki stup je proces oblikovanja
politike na temelju donesenih odluka, a administrativni se odnosi na pri-
mjenu te politike. Taj administrativni stup je javna uprava. Governan-
ce opisuje kako se koristi vlast, a javna uprava posjeduje dio vlasti. Pre-
ma tome, ocjena governancea (je li dobar ili loš) ovisi i o uspješnosti
rada javne uprave. 

Logièki se nameæe iduæe pitanje: kako znamo je li governance do-
bar, odnosno po èemu se to mo�e prepoznati? Uostalom, koji su uopæe
kriteriji za definiranje neèega dobrim i kako se to onda mo�e izmjeriti?

Elementi putem kojih se najèešæe analizira primjena vlasti u pro-
cesu upravljanja resursima za razvoj, što je zapravo governance, jesu
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politièka stabilnost, djelotvornost dr�ave, vladavina prava, razvijenost
demokracije, rasprostranjenost korupcije, velièina administrativnih pre-
preka itd. Za zemlje koje imaju te elemente oblikovane tako da pogo-
duju razvoju mo�e se reæi da imaju dobar governance. 

Naravno, dr�ava ne djeluje u vakuumu; uspješnost njezina dje-
lovanja ovisi o interakciji s privatnim sektorom i civilnim društvom.v

Poticanje njihova meðusobnog partnerstva poboljšava kvalitetu pru�a-
nja usluga, pojaèava društvenu odgovornost i osigurava intenzivno sud-
jelovanje graðana u donošenju odluka (UNDP, 2003). Koliko æe dr�a-
va biti uspješna u ostvarivanju ekonomskog razvoja, ovisi i o povije-
snim varijablama koje nisu pod njezinom izravnom kontrolom kao što
su etnièka heterogenost stanovništva, podrijetlo pravnog sustava zem-
lje i sastav stanovništva s obzirom na vjeru (La Porta i sur., 1999). 

Governance se teško mo�e pouzdano mjeriti. Usprkos tome,
broj baza podataka sve je veæi. Uglavnom je rijeè o pokazateljima koji
se temelje na subjektivnim percepcijama komercijalnih agencija za
ocjenu rizika (BERI, PRS), nevladinih udruga (Freedom House, Heri-
tage Foundation, World Economic Forum, Transparency International)
te multilateralnih organizacija (WB, EBRD, UNDP). Ti su pokazatelji
samo procjene i stoga ih je potrebno uzimati s oprezom. Prilièno dobro
pokazuju relativni polo�aj neke zemlje, ali ne oslikavaju precizno tren-
dove u pojedinoj zemlji. Problem je to što se pojedini pokazatelji pre-
klapaju, što Hrvatska nije ukljuèena u mnoge izvore te što nema meto-
dološke usklaðenosti meðu razlièitim izvorima. Redovita (godišnja)
istra�ivanja jedva postoje, a tranzicijske su zemlje u njih uglavnom
ukljuèene tek sredinom 1990-ih. U ovom se radu governance pokazate-
lji koriste kako bi se dobila okvirna predod�ba o relativnom polo�aju
Hrvatske u odnosu prema EU i zemljama kandidatkinjama. Kako bi se
dobilo na vjerodostojnosti, svi se nalazi pokušavaju potkrijepiti Izvje-
šæem Europske komisije za Hrvatsku.

UVJETI ZA PRIDRU�IVANJE

EUROPSKOJ UNIJI

Kriteriji iz Kopenhagena za punopravno èlanstvo u EU zahtije-
vaju (1) stabilnost institucija koje osiguravaju demokraciju, pravnu dr-
�avu, poštovanje ljudskih prava i manjina te (2) sposobnost preuzima-
nja obveza koje proizlaze iz èlanstva. Ta su dva kriterija sa stajališta
ovog rada temeljni uvjeti za pridru�ivanje novih èlanica. U nastavku se
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objašnjava kako se u njih uklapaju governance i javna uprava, a zatim
se opisuje pomoæ koju EU pru�a Hrvatskoj u ispunjavanju uvjeta za
pridru�enje.  

Governance

Ne postoji dokument u kojemu se na jednome mjestu navodi ka-
kav mora biti governance buduæih zemalja èlanica. Meðutim, EU kon-
stantno naglašava va�nost demokracije i vladavine prava (prvi kriterij
iz Kopenhagena), a to su ujedno i elementi za ocjenu kvalitete gover-
nancea. Za njihovo uèvršæivanje EU predla�e ova naèela: 

• otvorenost u komunikaciji s javnošæu i transparentnost 
• intenzivniju ukljuèenost graðana u voðenje politike
• poveæanje odgovornosti nositelja politike
• djelotvornost u izvršenju politike
• usklaðenost svih mjera politike i razina vlasti kako bi se postigla kon-

zistentnost.vi

Prva èetiri ujedno su i najèešæe spominjana naèela dobroga go-
vernancea. 

Va�no je napomenuti da EU mo�e djelovati kao pokretaè po-
boljšanja kvalitete governancea, ali ni on sam nije imun na njegove sla-
bosti. Tako i u EU, a ne samo u zemljama u tranziciji, sve više raste ne-
povjerenje graðana prema institucijama, kao i odbojnost spram ukljuèi-
vanja u politiku (Commision of the European Communities, 2001:3).
Zato je cilj EU-a uèiniti voðenje politike što otvorenijim u sadašnjim i
buduæim zemljama èlanicama. Sve se veæa uloga �eli dati organizacija-
ma civilnog društva kako bi pru�ene usluge bile što prilagoðenije po-
trebama graðana. Pogled na civilno društvo ne bi trebao biti potpuno
idilièan jer i ono samo mo�e pridonijeti lošoj kvaliteti governancea, ali
zbog opse�nosti teme to nije predmet ovog rada. 

Javna uprava

Ulazak u EU stvara velik pritisak na javnu upravu. O njezinoj æe
kvaliteti ovisiti koliko æe neka zemlja uspješno funkcionirati unutar
EU-a. U zahtjevima prema buduæim èlanicama glede toga ne daju se ni-
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kakve pojedinosti. Ta èinjenica ne èudi jer na razini EU-a ne postoje ja-
sna pravila i propisi koji se uniformno primjenjuju u javnim upravama
pojedinaènih zemalja. Ono što se naglašava u pregovorima s buduæim
zemljama èlanicama jest potreba poboljšanja administrativnih sposob-
nosti (dograðeni drugi kriterij iz Kopenhagena),vii za što EU nudi i po-
moæ. Zahtijeva se poboljšanje sposobnosti organizacija javnog sektora
da u procesu razvoja djelotvorno obavljaju svoje zadatke dr�eæi se na-
èela dobroga governancea. Jaèanje javne uprave (poveæanje njezine
djelotvornosti) nu�no je kako bi odgovarajuæa ministarstva i druga tije-
la bila spremna provesti brojne zakonodavne reforme na koje se zemlja
obvezala. Isto je tako za zemlju èlanicu bitno imati kvalitetne predstav-
nike u Bruxellesu, koji su u ostvarivanju koristi za vlastitu zemlju suo-
èeni s konkurencijom predstavnika ostalih javnih uprava. Poboljšanje
javne uprave (njezina reforma) u dugoroènom je interesu buduæe èlani-
ce; ne smije se shvaæati kao pritisak EU-a.   

Zašto je opæenito javna uprava toliko va�na? Zato što javne
uprave ili druge organizacije moraju primjenjivati odluke koje donesu
kreatori politike. Ako meðu provoditeljima politike postoje osobe ili
skupine koje imaju vlastite ciljeve ili smatraju da æe im provoðenje te
politike naštetiti, cijeli postupak politièke promjene ili reforme postaje
znatno te�i. U procesu primjene politika mo�e promijeniti smisao tako
da konaèni rezultati budu drugaèiji od oèekivanih. Isto se dogaða ako
je u javnoj upravi rasprostranjena korupcija ili ako je njezino osoblje
nesposobno. U tim sluèajevima dr�avni slu�benici i namještenici priva-
tiziraju primjenu instrumenata politike u svoju korist (Tanzi, 1997:6).
Jednostavno reèeno, javna uprava mo�e ogranièavati djelotvornost vla-
dine intervencije; ona mo�e biti najbolja suradnica, ali i velika prepre-
ka razvoju. 

Pomoæ Europske unije Hrvatskoj

Putem CARDS programa EU poma�e Hrvatskoj u ispunjavanju
obveza prema SSP-u. Prioriteti programa jesu: 

• demokratska stabilizacija
• ekonomski i društveni razvoj
• pravosuðe i unutarnji poslovi
• reforma javne uprave
• oèuvanje okoliša i prirodnih resursa (MEI, 2003a). 
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Sa stajališta ovog rada posebno su zanimljivi prvi, treæi i èetvrti
element programa, promatrani ne samo s ciljem prilagoðavanja standar-
dima EU-a veæ i, djelomièno, s ciljem prepoznavanja moguænosti za
postizanje drugoga navedenog prioriteta: odr�ivoga ekonomskog i dru-
štvenog razvoja.viii

U CARDS dokumentima demokratska je stabilizacija koncentri-
rana na civilno društvo te na promicanje demokracije i politièkih prava.
U domeni pravosuða cilj CARDS-a je modernizacija sudstva odnosno
potpora uèinkovitijem radu i funkcioniranju hrvatskih sudova. 

Kad je rijeè o javnim upravama zemalja sudionica SSP-a, Eu-
ropska je komisija jasno prepoznala njihovu reformu kao jedno od prio-
ritetnih podruèja u koje æe se usmjeravati sredstva iz programa pomoæi
CARDS. Za razdoblje 2001.-2004. namijenjena su 23 milijuna eura za
potporu reformi javne uprave u Hrvatskoj, koja obuhvaæa potporu re-
formi dr�avne slu�be, jaèanju upravnog kapaciteta u prioritetnim pod-
ruèjima SSP-a i jaèanju sposobnosti na ni�im razinama vlasti, kao i
mjerama za borbu protiv korupcije (MEI, 2003b). Temeljni su ciljevi
projekta reforme javne uprave:

• unapreðenje zakonodavnog okvira kojim se regulira rad javne uprave
s ciljem postizanja što veæe transparentnosti u zapošljavanju, napredo-
vanju i sustavu plaæa;

• jaèanje institucionalnih sposobnosti Ministarstva pravosuða, uprave i
lokalne samouprave i ostalih institucija kljuènih za rad javne uprave

• struèno usavršavanje dr�avnih slu�benika.ix

U sklopu posljednjega razmotrit æe se potreba osnivanja instituta za izo-
brazbu dr�avnih slu�benika. 

GOVERNANCE I JAVNA UPRAVA

U HRVATSKOJ

U ovom dijelu rada analizira se kvaliteta governancea putem po-
kazatelja koji procjenjuju vladavinu prava, razvijenost demokracije,
korupciju, politièku stabilnost i djelotvornost dr�ave. Zašto su izabrani
upravo ti pokazatelji? Vladavina prava i demokracija proizlaze iz ko-
penhaških kriterija. Korupcija upozorava na razinu transparentnosti
(naèelo dobroga governancea EU-a), a ujedno je i bitan element ocjene
kvalitete javne uprave. Politièka stabilnost preduvjet je djelotvornosti i
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konzistentnosti u izvršenju politike (i naèela EU-a). Bitan je i pokaza-
telj djelotvornosti dr�ave jer sadr�ava elemente specifiène za ocjenu ra-
da javne uprave. Pri analizi javne uprave naglasak je na toèkama ranji-
vosti zato što Hrvatsku oèekuje reforma javne uprave (koju zagovara i
Europska komisija). Zato u iduæem poglavlju ukratko opisujemo i isku-
stvo odabranih zemalja u reformi javne uprave.

Vladavina prava

U SSP-u jasno se naglašava va�nost konsolidacije vladavine pra-
va. Ona je nu�na za potpuno funkcioniranje tr�išnoga gospodarstva (stva-
ranje okru�enja poticajnog za ekonomski razvoj) te za ogranièavanje arbi-
trarnoga i oportunistièkog djelovanja nositelja politike. U Izvješæu Europ-
ske komisije za Hrvatsku (MEI, 2003c:5) kao ozbiljan problem navodi se
funkcioniranje sudstva i neadekvatno provoðenje zakona. U studenome
2002. Vlada je usvojila “zelenu knjigu” o reformi sudstva, a usto i pove-
æala dr�avni proraèun za 2003. godinu kako bi provela tu reformu. Meðu-
tim, oko 1 300 000 nagomilanih graðanskih parnica i dalje stoji. Prema iz-
vješæu Komisije, hrvatskom sudstvu nedostaju kadrovi s odgovarajuæim
kvalifikacijama, prikladan sustav struène izobrazbe te bolja raspodjela sud-
skih i administrativnih poslova u sudovima. Suci gotovo polovicu svoga
vremena potroše na administrativne poslove. Èak je i Europski sud za
ljudska prava ukorio Hrvatsku zbog sporosti pravosudnog sustava. Sve to
ote�ava èinjenica da Ministarstvo pravosuða ne mo�e apsorbirati pomoæ
za rješavanje uoèenih nedostataka pru�enu u sklopu programa CARDS.
Kako bi se stekao uvid u relativni polo�aj Hrvatske u odnosu prema EU i
zemljama kandidatkinjama, u nastavku se navode pokazatelji “zaštita vla-
snièkih prava” i agregatni pokazatelj “vladavina prava”.

Organizacija Heritage Foundation formirala je indeks ekonom-
ske slobode, èija je sastavnica i pokazatelj vlasnièkih prava. Polazi se
od pretpostavke da æe pojedinci koji smatraju svoja vlasnièka prava si-
gurnima biti spremniji štedjeti, ulagati, donositi dugoroène planove i ti-
me pridonositi ekonomskom rastu. Pokazatelj vrednuje stupanj zaštite
privatnih vlasnièkih prava, provedbu zakona koji štite ta prava, nezavi-
snost sudstva i korupciju unutar sudstva. Zaštita vlasnièkih prava u Hr-
vatskoj ocijenjena je kao loša, vrlo daleko od europskog prosjeka, gora
nego u svim zemljama kandidatkinjama (tabl. 1). Ocjena 4 za Hrvatsku
znaèi sljedeæe: zaštita privatnog vlasništva je slaba, sudstvo neefikasno
i pod politièkim utjecajem, korupcija velika, a postoji i moguænost eks-
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proprijacije. Od promatranih zemalja samo Rumunjska ima jednako
slab rezultat, a meðu zemljama EU-a odudara Grèka. 

Tablica 1. Zaštita vlasnièkih prava
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Zemlja 1996. 1997. 1998. 1999. 2000. 2001. 2002. 2003.

Grèka 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0 3,0 3,0
Portugal 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0
Španjolska 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0

Prosjek EU-a 1,4 1,4 1,4 1,4 1,4 1,4 1,4 1,4

Bugarska 3,0 3,0 3,0 3,0 3,0 3,0 3,0 3,0
Estonija 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0
Èeška 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0

Hrvatska 3,0 4,0 4,0 4,0 4,0 4,0 4,0 4,0

Latvija 3,0 3,0 3,0 3,0 3,0 3,0 3,0 3,0
Litva 3,0 3,0 3,0 3,0 3,0 3,0 3,0 3,0
Maðarska 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0
Poljska 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0
Rumunjska 4,0 4,0 4,0 4,0 4,0 4,0 4,0 4,0
Slovaèka 3,0 3,0 3,0 3,0 3,0 3,0 3,0 3,0
Slovenija 4,0 3,0 2,0 2,0 2,0 2,0 3,0 3,0

* Vrijednost indeksa kreæe se od 1 do 5, pri èemu je 1 najbolji rezultat.
Izvor: Heritage Foundation (2003)

Agregatnim pokazateljem vladavine prava procjenjuje se koliko
se poštuju pravila društva, a ukljuèuje percepcije o rasprostranjenosti
zloèina, djelotvornosti sudstva i provoðenju ugovora. Iz slike 1. jasno
je koliko mnogo Hrvatska zaostaje za EU-om, ali je ipak ispred Bugar-
ske i Rumunjske.x

Slika 1. Vladavina prava
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Izvor: Kaufmann i sur. (2003: 101-103)xi



Ovdje bi trebalo dati podrobniju analizu efikasnosti sudstva u Hr-
vatskoj, ali buduæi da tu temu u ovoj knjizi posebno obraðuje drugi autor,
ostat æemo samo na usporedbi putem pokazatelja i na izvješæu Komisije. 

Demokracija

Opæa ocjena Europske komisije za Hrvatsku jest da demokratske
institucije dobro rade te da se ljudska prava i osnovne slobode opæenito
poštuju (MEI, 2003c:6). U nastavku navodimo pokazatelje koji daju uvid
u to koliko se poštuju naèela otvorenosti, participacije graðana u voðenju
politike, transparentnosti i odgovornosti. Slika 2. sadr�ava pokazatelj ko-
ji agregira politièka prava, graðanske slobode i slobodu medija – bitne
elemente za nadgledanje onih koji obnašaju vlast i trebali bi biti odgovor-
ni za svoje postupke.xii Hrvatska je u posljednjih nekoliko godina ostva-
rila znatan napredak na tom podruèju, ali i dalje zaostaje za EU-om.

Slika 2. Sudjelovanje graðana u procesu voðenja politike
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Organizacija Freedom House pojedinaèno vrednuje te kontrolne
mehanizme. Pokazateljem politièkih prava ocjenjuje se moguænost graða-
na da slobodno sudjeluju u politièkom procesu, a pokazatelj graðanskih
sloboda ukljuèuje slobodu mišljenja, izra�avanja, udru�ivanja te ljudska
prava i vladavinu prava. Tablica 2. pokazuje da je Hrvatska kategorizira-
na kao “slobodna” zemlja, ali da u odnosu prema prosjeku EU-a i prema
zemljama kandidatkinjama zaostaje kad su u pitanju politièka prava. Me-
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ðutim, i u tome je uoèljiv bitan pozitivni pomak s obzirom na razdoblje od
1993. do 2000. godine, u kojemu je zemlja bila rangirana kao “djelomiè-
no slobodna”. U skupini manje razvijenih zemalja EU-a ponovno oduda-
ra Grèka, s razinom graðanskih sloboda ni�om od prosjeka EU-a.  

Kako bi se dobio zaseban uvid u stanje hrvatskih medija, koristi
se pokazatelj slobode medija. Kriteriji za njegovo formiranje jesu: prav-
no okru�enje u kojemu mediji djeluju, stupanj neovisnosti medija o dr-
�avnom vlasništvu i utjecaju, ekonomski pritisci na sadr�aj vijesti te ra-
zlièita ogranièenja slobode novinara. Tablica 3. pokazuje da su hrvatski
mediji i u 2002. godini obilje�eni kao “djelomièno slobodni”, ali opet uz
znatan napredak u odnosu prema 1994. godini. Meðu zemljama kandidat-
kinjama prosjeku EU-a najbli�e su Estonija, Poljska i Slovenija.

Europska je komisija poèetkom 2003. naglasila kako je za una-
preðenje slobode govora u Hrvatskoj nu�na reforma zakona o medijima.
To se ponajprije odnosilo na onemoguæivanje politièkog upletanja i po-
veæanje transparentnosti u smislu da informacije koje posjeduju tijela
vlasti moraju biti dostupne novinarima, osim ako je rijeè o dr�avnoj taj-
ni. Novi Zakon o medijima donesen je sredinom listopada 2003. (NN
163/03), a priprema se i Zakon o pravu na pristup informacijama.xiii

Tablica 3. Sloboda medija
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Zemlja 1994. 1995. 1996. 1997. 1998. 1999. 2000. 2001. 2002.

Grèka 30 26 29 27 30 30 30 30 30
Portugal 18 16 17 17 17 17 17 17 15
Španjolska 14 23 17 19 17 21 18 20 17

Prosjek EU-a 16,5 17,6 17,6 16,5 16,7 17 16,7 16,3 16,3

Bugarska 43 39 46 44 36 39 30 26 29
Èeška 20 21 19 19 19 20 20 24 25
Estonija 28 25 24 22 20 20 20 20 18

Hrvatska 56 56 58 63 63 63 63 50 33

Latvija 29 29 21 21 21 21 24 24 19
Litva 30 29 25 20 17 18 20 20 19
Maðarska 30 38 34 31 28 28 30 28 23
Poljska 30 29 21 27 25 25 19 19 18
Rumunjska 55 50 49 47 39 44 44 44 35
Slovaèka 47 55 41 49 47 30 30 26 22
Slovenija 40 37 27 28 27 27 27 21 20

0-30 = slobodni, 31-60 = djelomièno slobodni, 61-100 = nisu slobodni
Izvor: Freedom House (2003b)



Korupcija

Iako se 1960-ih godina smatralo da korupcija mo�e pridonijeti
ekonomskom razvoju, danas prevladava mišljenje da ga ona usporava.xiv

Opasnost od širenja korupcije posebice je velika u zemljama u kojima
dr�ava ima znaèajnu ulogu (visok udio u BDP-u), ali ne i dugu tradiciju
dobre javne uprave. To se najbolje vidi na primjeru tranzicijskih zema-
lja u kojima neka istra�ivanja pokazuju da se u njima korupcija smatra
drugom najva�nijom preprekom u poslovanju investitora (Brunetti i sur.,
1997:24).xv

Tablica 4. Indeks predod�be o korupciji
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Zemlja 1996. 1997. 1998. 1999. 2000. 2001. 2002. 2003.

Grèka 5,0 5,3 4,9 4,9 4,9 4,2 4,2 4,3
Portugal 6,5 7,0 6,5 6,7 6,4 6,3 6,3 6,6
Španjolska 4,3 5,9 6,1 6,6 7,0 7,0 7,1 6,9

Prosjek EU-a 7,3 7,6 7,6 7,6 7,6 7,5 7,6 7,7

Bugarska … … 2,9 3,3 3,5 3,9 4,0 3,9
Èeška 5,4 5,2 4,8 4,6 4,3 3,9 3,7 3,9
Estonija … … 5,7 5,7 5,7 5,6 5,6 …
Estonija … … 5,7 5,7 5,7 5,6 5,6 5,5

Hrvatska … … … 2,7 3,7 3,9 3,8 3,7

Latvija … … 2,7 3,4 3,4 3,4 3,7 …
Litva … … … 3,8 4,1 4,8 4,8 …
Latvija … … 2,7 3,4 3,4 3,4 3,7 3,8
Litva … … … 3,8 4,1 4,8 4,8 4,7
Maðarska 4,9 5,1 5,0 5,2 5,2 5,3 4,9 4,8
Poljska 5,6 5,1 4,6 4,2 4,1 4,1 4,0 3,6
Rumunjska … 3,4 3,0 3,3 2,9 2,8 2,6 2,8
Slovaèka … … 3,9 3,7 3,5 3,7 3,7 3,7
Slovenija … … … 6,0 5,5 5,2 6,0 5,9

CPI (Corruption Perception Index) definira korupciju kao iskorištavanje dr�avnog polo�a-
ja za privatnu korist; kreæe se od 0 do 10, pri èemu 10 oznaèava nepostojanje korupcije.
Izvor: Transparency International (2003)

Indeks organizacije Transparency Internationala (CPI) rangira
zemlje po stupnju predod�be o rasprostranjenosti korupcije meðu dr�av-
nim slu�benicima i du�nosnicima. Podaci za Hrvatsku raspolo�ivi su sa-
mo za razdoblje od 1999. do 2003. godine; rezultat se popravlja do 2001.
godine, a nakon toga slabi (tabl. 4). U 2003. godini predod�ba o korupci-



ji dvostruko je viša nego u EU, a otprilike je na razini zemalja kandidat-
kinja, uz izuzetak Slovenije, Maðarske, Litve i Estonije. Najvišu pre-
dod�bu o korupciji ima Rumunjska. Zanimljivo je da predod�ba o korup-
ciji do 2002. godine raste u Èeškoj, kao i u Grèkoj, da bi u 2003. u obje
zemlje došlo do malog poboljšanja. Poljska je jedina zemlja sa stalnim
porastom predod�be o korupciji. Grèka i Italija (CPI u 2003. je 5,3) naj-
bolje pokazuju da èlanstvo u EU ne uklanja problem korupcije. 

Slika 3. Kontrola korupcije

138

EU  CE5 HRV  BUG + RUM

1996. 1998. 2000. 2002.
-1,0

-0,5

0,0

0,5

1,0

1,5

2,0

Izvor: Kaufmann i sur. (2003:104-106)

U izvješæu Europske komisije za Hrvatsku (MEI, 2003c:5-6) kon-
statira se da su uèinjeni poèetni napori u borbi protiv korupcije, koja za-
hvaæa sve dijelove javne uprave, ali da je potrebno pojaèati konkretne
mjere za njezino suzbijanje. Sabor je usvojio Program za suzbijanje ko-
rupcije i Zakon o Uredu za suzbijanje korupcije i organiziranog krimina-
la (USKOK)xvi, te ratificirao Konvenciju o kaznenom pravu Vijeæa Euro-
pe. Iako je zakon o USKOK-u usklaðen s meðunarodnim standardima,
ostao je problem njegove provedbe. Kadrovska pitanja nisu potpuno rije-
šena, nedostaju sredstva i oprema, a nema ni posebnih tu�itelja za sluèa-
jeve korupcije. Uèinkovitost USKOK-a opæenito je slaba. Nacionalni
program RH za pridru�ivanje EU (Vlada RH, 2002) naglašava ulogu Za-
kona o obvezama i pravima dr�avnih du�nosnika (NN 101/98) u antiko-
rupcijskim aktivnostima jer se njime definira pitanje privatno-poslovnog
sukoba interesa. U listopadu 2003. donesen je i Zakon o sprjeèavanju su-
koba interesa u obnašanju javnih du�nosti (NN 163/03). Pri tome se opo-
zicija bezuspješno usprotivila usvajanju Vladina amandmana prema ko-
jemu du�nosnik ne mora prenijeti upravljaèka prava u poduzeæu ako ima
manje od 25 % dionica ili udjela u tom poduzeæu. Slika 3. pokazuje da je
kontrola korupcije u Hrvatskoj daleko ni�a nego u EU, ali da se prilike
mijenjaju nabolje, barem kad je posrijedi dosezanje CE5 zemalja.  



Sa zapošljavanjem u javnoj upravi po politièkim vezama raste
opasnost od korupcije jer dr�avni slu�benici imaju manje poticaja da
“ostanu èisti”. Naime, u tom je sluèaju bitno “kome slu�e”, a ne koliko
su uspješni u obavljanju svog posla (Kaufmann i sur., 2002:4). Prema
tome, zapošljavanje po sposobnosti pridonosi suzbijanju korupcije. To
bi trebalo imati na umu kad je rijeè o Hrvatskoj jer je istra�ivanje po-
kazalo da je zapošljavanje u javnoj upravi po politièkoj podobnosti u
Hrvatskoj veæe nego u zemljama središnje Europe, kao i od onoga u
Bugarskoj i Rumunjskoj (Hellman i sur., 2000). To je bilo osobito izra-
�eno ranih 1990-ih godina, kad su politièki kriteriji bili presudni ne sa-
mo za zapošljavanje veæ i za moguænost napredovanja (Kopriæ,
2001:1288).

Porast plaæa u javnoj upravi mo�e smanjiti korupciju, ali u ogra-
nièenoj mjeri. Prva linija obrane trebala bi biti unutarnja kontrola, uz
postojanje etièkog kodeksa (Tanzi, 1998:575). Naravno, ako vodeæi dr-
�avni du�nosnici nisu primjer svojim ponašanjem, teško je oèekivati da
æe se zaposlenici u javnoj upravi ponašati drugaèije. Korupcija nije
“zloèin iz strasti”, veæ vrlo proraèunati èin, posljedica prilika koje su
omoguæile njegov nastanak. Nekorumpirani dr�avni slu�benici i graða-
ni ne dobivaju se genetskim in�enjeringom, toliko spominjanom pro-
mjenom mentaliteta, veæ drugaèijim definiranjem poticaja unutar susta-
va u kojemu djeluju.  

Politièka stabilnost

Pokazateljem politièke stabilnosti, Kaufmann i sur. (2003) ocje-
njuju percepcije o vjerojatnosti destabilizacije ili svrgavanja vlade na
neustavan i/ili nasilan naèin. Promjene u vlasti mogu izravno utjecati na
kontinuitet politike, ali takoðer mogu smanjiti moguænost graðana da
mirno biraju i mijenjaju one koji su na vlasti. Politièka nestabilnost ne-
gativno utjeèe na ekonomski rast jer poveæava rizik investiranja. Slika
4. pokazuje da je politièka stabilnost u Hrvatskoj manja od one u EU,
ali zaostajanje nije toliko veliko u usporedbi s ostalim elementima go-
vernancea.

Politièka stabilnost mo�e se promatrati i na temelju fragmentira-
nosti politièke scene i jasnoæe profila pojedinaènih stranaka. U tom je
smislu politièka stabilnost u Hrvatskoj relativno malena te je njeno po-
boljšanje nu�no kako uèestale promjene du�nosnika na vlasti ne bi utje-
cale na kontinuitet politike.  
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Stanje u javnoj upravi

Cilj ovog dijela rada nije sveobuhvatna analiza hrvatske javne
uprave jer bi to nadilazilo granice zadane studijom. Umjesto toga, da-
jemo kratku usporedbu s ostalim zemljama te su identificirane toèke ra-
njivosti hrvatske javne uprave.

Kao poslovi javne (dr�avne) uprave u Hrvatskoj navode se ne-
posredna provedba zakona, obavljanje upravnoga i inspekcijskog nad-
zora te drugi upravni i struèni poslovi (Vlada RH, 2002). Tijela javne
uprave su ministarstva, dr�avne upravne organizacije i �upanijski uredi
te gradski uredi Grada Zagreba. Poslove hrvatske javne uprave u njezi-
nim tijelima obavljaju dr�avni slu�benici i namještenici. Dr�avni slu�-
benici obavljaju poslove iz zakonom utvrðenog djelokruga tijela u ko-
jemu rade, a namještenici obavljaju prateæe i pomoæne poslove. Stanje
u javnoj upravi na lokalnoj razini zahtijeva posebnu analizu i stoga ni-
je predmet ovog rada. 

Usporedba s drugim europskim zemljama 

Uspješnost javne uprave mo�e se definirati na brojne naèine pa
zato i ne postoji jedinstveni pokazatelj kojim bi se mjerila i koji bi
omoguæio usporedbu u razlièitim zemljama. Kad bismo je promatrali
iskljuèivo sa stajališta ekonomskog rasta, tada bi posebno relevantni
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Slika 4. Politièka stabilnost

Izvor: Kaufmann i sur. (2003:92-94)
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postali podaci o korupciji dr�avnih slu�benika i efikasnosti u poslo-
vanju s investitorima (broju propisa, vremenu potrebnom za osniva-
nje poduzeæa, troškovima osnivanja).xvii Meðutim, u ovom se radu
javna uprava ponajprije promatra s ciljem poboljšanja sposobnosti da
svoje zadatke unutar EU-a obavlja djelotvorno i stoga je opisana pri-
lièno opæenito.

Pojedini pokazatelji governancea obuhvaæaju percepcije o radu
javne uprave. Problem je u tome što se pojmovno ne radi razlika izme-
ðu dr�ave, birokracije, vlade i javne uprave tako da su ti pokazatelji pri-
lièno konfuzni. Tako pokazatelj djelotvornosti dr�ave kombinira per-
cepcije o kvaliteti pru�anja javnih usluga, kvaliteti birokracije, sposob-
nosti dr�avnih slu�benika, neovisnosti dr�avne slu�be o politièkim pri-
tiscima i vjerodostojnosti dr�ave u provoðenju politike (Kaufmann i
sur., 2003:3). Na slici 5. vidi se veliko zaostajanje svih zemalja sredi-
šnje i istoène Europe za EU-om, a Hrvatska se nalazi u nešto boljem po-
lo�aju od Bugarske i Rumunjske, s tim da su pomaci u kvaliteti tijekom
vremena maleni, èak i negativni. 

Slika 5. Djelotvornost dr�ave

Izvor: Kaufmann i sur. (2003:95-97)

Komercijalna agencija Political Risk Services Group formirala je
pokazatelj kvalitete birokracije kojim se ocjenjuje struènost i sposobnost
vladanja bez drastiènih promjena u politici, neovisnost o politièkim priti-
scima te postojanje afirmiranog mehanizma zapošljavanja i struènog usavr-
šavanja (PRS, 2003). Prema tom pokazatelju Hrvatska je rangirana priliè-
no visoko u odnosu prema EU, ali se to mora uzeti s posebnim oprezom jer
je rijeè o mjeseènim podacima (slika 6), a i kosi se s rezultatima veæ spo-
menutog istra�ivanja o zapošljavanju po politièkoj podobnosti.



Slika 6. Kvaliteta birokracije 
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Toèke ranjivosti hrvatske javne uprave

Moderna društva pretpostavljaju javnu upravu koja je profesio-
nalna, društveno odgovorna, neovisna o politièkom utjecaju, otvorena
prema graðanima i djelotvorna. Hrvatska javna uprava ne do�ivljava se
tako. “Graðani upravu smatraju otuðenom, formalnom i korumpira-
nom, mediji je podvrgavaju stalnoj kritici. Ne do�ivljava se profesio-
nalnom i nepristranom, veæ isprepletenom vezama i razmjenom prija-
teljskih usluga. Skupa je. Ljudi u upravu ne dolaze prema profesional-
nim kriterijima i ne napreduju prema struènosti i uspješnosti” (Ured za
strategiju razvitka RH, 2001:7). Prema istra�ivanju javnog mišljenja
(IDEA, 2003), najveæi problemi s kojima je Hrvatska suoèena jesu ne-
zaposlenost, korupcija i siromaštvo. Zloèin i pravni sustav zauzimaju 4.
i 5. mjesto, a neadekvatna javna uprava tek je na 13. mjestu (od 20).xviii

Kvalifikacijska struktura zaposlenih u dr�avnoj slu�bi poboljša-
va se, ali je u cjelini i dalje nepovoljna: oko 33% zaposlenih ima VSS,
oko 15% VŠS, oko 49% SSS, oko 3% NSS (Vlada RH, 2002). Ipak,
moguæe je da je vrsta znanja steèenoga u institucijama visokog školstva
veæi problem od kvalifikacijske strukture zaposlenih. Sustav napredo-
vanja slu�benika je kombinirani automatski i slobodan, ali prete�e auto-
matsko napredovanje, èime se smanjuje individualna odgovornost. 

Kao u veæini zemalja, i u Hrvatskoj su zaposlenici s visokim ob-
razovanjem lošije plaæeni u javnoj upravi nego u privatnom sektoru
(Baðun i Obadiæ, 2003:18), što smanjuje motiviranost i poveæava mo-



guænost odlaska najboljih. Iako su ni�e plaæe dijelom kompenzirane
manjim stresom od onoga što ga pro�ivljavaju menad�eri zaposleni u
privatnom sektoru, nedostaju dodatni motivi koji bi visokoobrazovane
mlade ljude zadr�ali u javnoj upravi. 

Prema zakonu, slu�benici su se za vrijeme trajanja zaposlenja
obvezni struèno usavršavati, za organizaciju èega je zadu�eno svako dr-
�avno tijelo. Institucionalni je okvir postavljen, ali problem je što se to
nije dogodilo na poèetku 1990-ih i što provedba nije dovoljno koordi-
nirana u svim tijelima javne uprave, meðu kojima komunikacija opæe-
nito nije dovoljno razvijena. Èini se da Ministarstvo za europske inte-
gracije (MEI) ula�e u obrazovanje zaposlenih znatno više nego ostala
ministarstva, ali je zabrinjavajuæe što ujedno ima i najvišu stopu izmje-
ne zaposlenih.xix Nakon što steknu dodatno obrazovanje i iskustvo, mla-
di ljudi odlaze u privatni sektor. Problem ljudskih potencijala bit æe još
veæi jer je realno oèekivati da æe najbolji otiæi u Bruxelles, ostavljajuæi
hrvatsku javnu upravu s nedovoljno visokostruènog osoblja.

Temeljni propis kojim se reguliraju prava, obveze, odgovorno-
sti i naèin utvrðivanja plaæa u dr�avnoj slu�bi jest Zakon o dr�avnim
slu�benicima i namještenicima (NN 27/01).xx EU nije implicitno zah-
tijevao njegovo uvoðenje. Zakon sadr�ava sustav ocjenjivanja slu�be-
nika po kriterijima što ih propisuje ministar odgovoran za poslove op-
æe uprave. Ocjena je godišnja i upisuje se u “osobni oèevidnik”, a ran-
gira se od “ne zadovoljava” do “naroèito uspješan”. Meðutim, poma-
lo je smiješno proèitati u zakonu da je jedna od “lakih povreda du�-
nosti” “neopravdan izostanak s posla jedan dan”, dok se, suprotno to-
me, premalo pozornosti pridaje etici. Zakon takoðer propisuje da na-
tjeèaj o slobodnom radnom mjestu mora obvezno biti objavljen u Na-
rodnim novinama, a mo�e i u jednome dnevnom ili tjednom listu.
Obièno ti natjeèaji traju vrlo kratko i vidi ih mali broj ljudi, što samo
poveæava moguænost za netransparentnost u zapošljavanju i negativ-
nu selekciju.xxi Time se samo pothranjuje veæ ionako visok stupanj is-
politiziranosti hrvatske javne uprave.

Ministarstvo pravosuða, uprave i lokalne samouprave institu-
cionalno je odgovorno za nadzor provoðenja propisa kojima se regu-
lira ustrojstvo i djelokrug tijela dr�avne uprave, ali se stjeèe dojam da
ne postoji dovoljno razvijena kultura nadzora i ocjene javne uprave na
svim razinama. 

U organizaciji je oèit prevelik broj ministarstava (19) i poneka
preklapanja odgovornosti. Nu�na su spajanja i revidiranje funkcija po-
jedinaènih tijela javne uprave. 

143



Mo�e se oèekivati da æe porasti izdaci iz proraèuna za infra-
strukturu javne uprave zbog novih obveza vezanih za èlanstvo. U po-
sljednjih nekoliko godina to se dogodilo u Estoniji, Latviji i Èeškoj,
kao i u Švedskoj i Finskoj prije prikljuèenja. Kad se to stavi u kon-
tekst upornog isticanja da je potrebno smanjiti dr�avnu potrošnju, ja-
sno je da æe nastati problemi. 

Jednom od glavnih toèaka ranjivosti èini se nedostatak odgo-
varajuæe organizacijske kulture u javnoj upravi i odreðenih vrijedno-
sti koje bi trebale biti utkane u nju. Vrlo je teško razbiti naslijeðe kli-
jentelizma i paternalizma, u kojemu je javna uprava bila previše foku-
sirana na sebe samu. Bila je stvarana kultura tajnovitosti koja je po-
godovala nepotizmu, korupciji i arbitrarnosti, a graðani su se u susre-
tu s dr�avnim slu�benicima osjeæali podreðenima. Zabrinjavajuæe je
to što i danas meðu graðanima prevladava rezignacija i skepticizam
kad je rijeè o bilo kojoj reformi koja se odnosi na dr�avu. 

REFORMA JAVNE UPRAVE

U drugom godišnjem izvješæu Europske komisije o stabilizaciji
i pridru�ivanju za 2003. godinu naglašava se da “Hrvatska treba obra-
titi posebnu pozornost jaèanju javne uprave kako bi odgovarajuæa mi-
nistarstva i druga javna tijela stekla poziciju za ispravnu provedbu broj-
nih zakonodavnih reformi na koje se Hrvatska obvezala” (MEI, 2003c).
Takoðer se napominje da Vlada vjerojatno nije sposobna provesti refor-
mu javne uprave jer je uglavnom zaokupljena unutarnjim razmiricama. 

Iako je Vlada svjesna nu�nosti reforme, nedostaje jasan kratko-
roèan plan provedbe i jaka politièka volja. Od prijedloga strategije
“Javna uprava” iz projekta “Hrvatska u 21. stoljeæu” prošle su gotovo
dvije godine, a Vlada je još uvijek nije usvojila. Njezin je naglasak na
podizanju uèinkovitosti sustava, pri èemu se pod uèinkovitošæu misli na
društvenu odgovornost prema graðanima (Ured za strategiju razvitka
RH, 2001). U programu rada Vlade za razdoblje od 2000. do 2004. po-
sebna je pozornost pridana javnoj upravi: zaustavljanju ekspanzije,xxii

horizontalnoj decentralizaciji, poveæanju racionalnosti i ekonomiènosti
(izbjegavanju preklapanja poslova) te osposobljavanju za proces prila-
godbe EU (Vlada RH, 2000). U nastavku opisujemo iskustva nekih eu-
ropskih zemalja u reformi javne uprave.xxiii
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Zemlje Europske unije

Sam birokratski aparat u Bruxellesu nije nešto u što bi se treba-
lo ugledati, bez obzira na kvalitetu pojedinaca koji u njemu djeluju.
Stoga je mo�da bolje promotriti pojedine zemlje EU-a. Od 1980-ih go-
dina u javnim upravama zemalja EU-a trend je:

• otvaranje prema javnosti
• napredovanje prema dodatnim kriterijima, a ne samo prema radnom

sta�u
• prenošenje nekih odgovornosti na privatni sektor
• decentralizacija;
• uvoðenje financijske motivacije u sustav (npr. pristojbe razlièite visi-

ne ovisno o trajanju administrativnih postupaka).

Svaka zemlja ima specifiènu javnu upravu, a ovdje navodimo
primjer Velike Britanije, Švedske, Francuske i Njemaèke, koje su poz-
nate po dobroj javnoj upravi, te Španjolske u razdoblju prije pridru�e-
nja EU.  

Na primjeru Velike Britanije najbolje se vidi kako ni 150-godi-
šnja tradicija postojanja dr�avne slu�be ne jamèi imunost na reforme jer
one kontinuirano traju. Promjena vlasti 1997. godine zorno je predoèi-
la naèin na koji funkcionira ta dr�avna slu�ba. U roku 24 sata obavlje-
na je zamjena ministara, a oni koji su dotad blisko savjetovali konzer-
vativnu vladu nastavili su to isto èiniti za laburiste (Behrens, 2002). To
upuæuje na priliènu razdvojenost politièara i dr�avne slu�be u Velikoj
Britaniji. Presti� te dr�avne slu�be rezultat je njezina profesionalizma,
a ne zakona o njoj, a uspjeh proizlazi i iz jakoga civilnog društva koje
je aktivno ukljuèeno u ocjenu njezina rada. 

Usprkos èinjenici da je dr�avna slu�ba u Švedskoj imala dugo-
godišnje iskustvo u meðunarodnoj suradnji, pridru�ivanje EU bilo je za
nju dramatièna promjena (Lindgren, 2002). Pritom je temeljni cilj Šve-
ðana bio uèiniti svoju dr�avnu slu�bu jednako profesionalnom kao u
drugim zemljama èlanicama tako da mogu ostvariti što veæe koristi za
vlastitu zemlju unutar EU-a. S uèlanjenjem u EU obveze su se poveæa-
le za 50%, a resursi znatno manje. Specifiènost Švedske su mala mini-
starstva jer postoje polu-nezavisne agencije za primjenu politike u ko-
jima je zaposlen najveæi broj dr�avnih slu�benika. Od 1994. (godinu
dana prije prikljuèenja) djeluje Forum Europa, tijelo koje je unutar Vla-
de zadu�eno za profesionalno usavršavanje dr�avnih slu�benika.
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Nakon Drugoga svjetskog rata u Francuskoj se pojavila potreba
za novom, drugaèijom javnom upravom. Vodeæi francuski dr�avnici
shvatili su da posao u javnoj upravi zahtijeva specifièna znanja te je sto-
ga 1945. osnovana Ecole nationale d´administration (ENA) – uèilište
pod vodstvom i nadzorom vlade (Šimac, 2002:50-60). ENA je danas
jedno od vodeæih visokih uèilišta javne uprave u svijetu. Školovanje u
ENA-i traje oko dvije i pol godine te se sastoji od jednogodišnjega rad-
nog sta�a (prakse) i studijskog dijela.xxiv U ENA-u se ulazi putem na-
tjeèaja na koji se svake godine prijavljuje od 10 do 20 kandidata za jed-
no mjesto.xxv Svi primljeni kandidati automatski postaju dr�avni slu�-
benici i dobivaju odgovarajuæu plaæu (oko 8 000 franaka mjeseèno). Ti-
jekom sta�a i studijskog dijela primljeni se kandidati stalno ocjenjuju,
a njihov se poredak redovito objavljuje. Poredak je bitan za njihovu
daljnju karijeru jer polaznici koji su prvi na listi ujedno imaju pravo pr-
vi birati radna mjesta koja im u tom trenutku nudi javna uprava. Zanim-
ljivo je spomenuti da je i francuski predsjednik Jacques Chirac bivši
uèenik ENA-e. ENA-i se prigovara da postaje škola “osorne i samodo-
statne pariške bur�oazije” jer udio kandidata iz imuænijih i utjecajnijih
obitelji iznosi oko 65% (Šimac, 2002: 61). Osim toga, zanemaruje se
potreba stalne izobrazbe dr�avnih slu�benika.

Institucionalizacija dr�avne slu�be u Njemaèkoj datira još iz
1794. i pruskog “opæeg zakona” (Derlien, 2003). Mo�e se tvrditi da je
u Njemaèkoj dr�avna slu�ba prethodila demokraciji, što je imalo trajan
utjecaj na odvojenost politièara od dr�avnih slu�benika. Unatoè nekim
promjenama, za javnu upravu u Njemaèkoj mo�e se reæi da se još uvi-
jek temelji na Weberovim naèelima birokracije.xxvi Obilje�ava je viso-
ka profesionalnost, stroga organizacijska hijerarhija, zapošljavanje pre-
ma sposobnosti, napredovanje prema objektivnim kriterijima struèno-
sti, neutralnost u pru�anju javnih usluga, sigurnost zaposlenja itd. Nje-
maèka je specifiènost da su sva poboljšanja u javnoj upravi proizašla iz
nje same, bez ikakva politièkog pritiska. 

Sve od poèetka 20. stoljeæa Španjolska nastoji prilagoditi uvijek
nedovoljno fleksibilnu strukturu svoje javne uprave brzim, katkad i ra-
dikalnim promjenama u društvu. Godine 1984. (dvije godine prije pri-
kljuèenja EU) donesen je zakon o reformi javne uprave, ali je bio pod-
vrgnut oštroj kritici javnosti zbog loše tehnièke izvedbe i problema u
primjeni (Subirats, 1990). Godine 1986. osnovano je Ministarstvo za
javnu upravu, a 1987. donesen je zakon o dr�avnoj slu�bi. Temeljni je
cilj bio promijeniti javnu upravu iz one koja “regulira �ivot” ka onoj
podreðenoj rezultatima i slu�enju graðanima. Osjeæao se velik jaz iz-
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meðu zadataka koji su trebali biti obavljeni i zastarjelih metoda uprav-
ljanja korištenih u javnoj upravi. Posebna je pozornost bila usmjerena
na ljudske resurse – privlaèenje i zadr�avanje kvalificiranog osoblja, a
osnovan je i Inspektorat za usluge javne uprave, èiji je zadatak bio po-
boljšati njezin rad stalno ga ocjenjujuæi. Glavne prepreke reformi bile
su (1) dojam meðu dr�avnim slu�benicima da je to “još samo jedna re-
forma”, (2) otpor sindikata, (3) odlazak visokorangiranih dr�avnih slu�-
benika u privatni sektor, (4) manjak nevladinih udruga koje bi zahtije-
vale promjene u javnom sektoru, (5) politièka nestabilnost. Situacija s
reformom španjolske javne uprave prije prikljuèenja donekle podsjeæa
na onu u Hrvatskoj. 

Na primjeru tih zemalja vidi se da proces reforme i moderniza-
cije javne uprave traje kontinuirano i da nigdje nije jednostavan, èak ni
u visokorazvijenim zemljama. Ipak, koliko god se reforme javne upra-
ve mogu èiniti nesavršenima, bolnima i skupima, one nisu nimalo bez-
obzirnije od metoda koje se primjenjuju u tr�išnoj utakmici (Pusiæ,
1999:241).

Zemlje kandidatkinje

U ranim godinama tranzicije zemalja središnje i istoène Europe
temeljni je naèin reforme javne uprave bilo smanjenje broja zaposlenih
i smanjivanje plaæa kako bi se postigle fiskalne uštede (UNDP, 2001:
1), pri èemu se nije vodila briga o posljedicama za kvalitetu. Gledajuæi
na rezultate reformi javne uprave u tranzicijskim zemljama, mo�e se re-
æi da nisu potpuno zadovoljavajuæi, ali da je nekakav opæi napredak
ipak ostvaren. Na samom poèetku 90-ih te su se zemlje odjednom na-
šle u situaciji da istodobno imaju i premalo i previše dr�avnih slu�be-
nika. Koèilo ih je komunistièko naslijeðe birokratskog aparata, a isto-
dobno se razvijala potreba za formiranjem moderne dr�avne slu�be. Ta-
kva bi se dr�avna slu�ba od dotadašnje organizacijske strukture trebala
razlikovati po tome što je osloboðena vanjskih utjecaja – politièkih stra-
naka, poslovnih i regionalnih lobija itd., i što ima transparentan sustav
zapošljavanja.

Mo�e se reæi da su temeljni problemi javnih uprava tranzicijskih
zemalja ovi:

• zakonodavni okvir za dr�avnu slu�bu previše je fokusiran na detalje i
zadr�ava lošu strukturu napredovanja utemeljenu uglavnom na godi-
nama radnog iskustva
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• nedovoljno je pozornosti pridano etici
• nije jasno tko je zadu�en za nadzor javne uprave
• politika plaæa je takva da mnogo zaposlenika odlazi u privatni sektor;

npr. u Estoniji i Èeškoj visokopozicionirani su menad�eri zaraðivali 6
do 10 puta više u privatnom sektoru nego u dr�avnoj slu�bi (Nunberg,
2000:13)

• nije dovoljno preciziran sustav zapošljavanja
• zemlje nemaju strategiju obrazovanja koja æe se odnositi na cijelu jav-

nu upravu, a ne samo njezin dio najbli�i europskim integracijama.

Prema istra�ivanju mišljenja dr�avnih slu�benika i politièara u
Estoniji, Litvi, Poljskoj i Èeškoj, prvi korak reforme trebala bi biti de-
politizacija – odvajanje dr�avne slu�be od politike (King i sur., 2002). 

Poljska je usvojila još 1997. godine zakon o dr�avnoj slu�bi,
prema kojemu su neka mjesta u javnoj upravi definirana kao dr�avna
slu�ba. Za prijelaz su bile potrebne odreðene kvalifikacije i ispiti. No-
va verzija zakona usvojena je veæ 1998. (nakon promjene vlasti) i mo-
�e se reæi da na papiru izgleda dobro jer sadr�ava elemente koji bi tre-
bali dovesti do poboljšanja rada dr�avnih slu�benika (O´Dwyer,
2002:29). Meðutim, od usvajanja drugog zakona tek je 560 (od 110
000) zaposlenih u javnoj upravi zadovoljilo uvjete da postanu dio dr-
�avne slu�be. Ostatak njih dio su novoformiranog “dr�avnog tijela”, što
nije ništa nego promjena imena i ostavljanje moguænosti za protekcio-
nizam u zapošljavanju i napredovanju. Veæina zapravo ne �eli prijeæi u
dr�avnu slu�bu jer su prednosti neznatne, a opasnosti nepoznate. Osim
tog zakona, u Poljskoj je 1991. godine otvorena Nacionalna škola jav-
ne uprave.xxvii U poèetku je izazvala velik interes i oduševljenje, ali s
vremenom joj se profil srozao, a utjecaj postao minimalan. Naime, iz
nje je izašao premalen broj ljudi da bi mogao ostvariti neku promjenu,
samo njih 400 za 10 godina. Osim toga, moguænost zapošljavanja u jav-
noj upravi ovisila je o pojedinim politièarima. Najveæi je problem bilo
neprijateljsko stajalište ostatka javne uprave koji ih je do�ivljavao kao
prijetnju, “outsidere koji nikome ne pripadaju”. Primjer Poljske najbo-
lje pokazuje da zakoni nisu dovoljni ako se ne uklone politièki pritisci.  

U Slovaèkoj je zakon o dr�avnoj slu�bi usvojen 2001. godine, ali
iz razgovora sa zaposlenima u javnoj upravi proizlazi da je taj zakon sa-
mo formalnost potrebna za zadovoljenje zahtjeva EU-a. Naime, zakon
je samo “cementirao” postojeæe polo�aje zaposlenih u javnoj upravi te
institucionalizirao protekcionizam (O´Dwyer, 2002:31). 
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U Èeškoj nisu napravljeni brojni potrebni koraci, ali barem sta-
nje nije pogoršano loše provedenim reformama. Zakon o dr�avnoj slu�-
bi je pred donošenjem; razmišlja se o osnivanju Instituta za javnu upra-
vu i lokalnu samoupravuxxviii, a razraðuje se i etièki kodeks (EPF,
2002). Bilo kako bilo, prigovori Europske komisije na javnu upravu u
Èeškoj redoviti su. 

ZAKLJUÈCI I PREPORUKE

Usporedba kvalitete governancea u Hrvatskoj, EU i odabranim
zemljama kandidatkinjama, na�alost, pokazuje da je on znatna prepre-
ka u pridru�ivanju Hrvatske EU, ali i u ostvarivanju odr�ivoga eko-
nomskog i društvenog razvoja. Prema svim odabranim pokazateljima
governancea Hrvatska zaostaje za prosjekom EU-a i CE5 zemalja, što
se osobito oèituje na podruèju vladavine prava. Meðutim, pozitivno je
to što se svi pokazatelji u posljednjih nekoliko godina polako poprav-
ljaju; jedini je “sumnjivi” element governancea u tom smislu djelo-
tvornost dr�ave. To samo dokazuje da je potrebno posebno paziti na
javnu upravu kao jednu od potencijalno najslabijih karika u institucio-
nalnom razvoju zemlje. Loša javna uprava u kombinaciji s niskom
razinom vladavine prava vjerojatno je jedna od najveæih prepreka u
procesu europskih integracija. Naime, ako ne postoje odreðena pravi-
la i norme koje æe poticati dr�avne slu�benike i namještenike u ostva-
rivanju opæih ciljeva, a ogranièiti ih u arbitrarnom djelovanju, njihov
æe oportunizam rasti. Bez vladavine prava, prije svega bez efikasnog
sudstva, onemoguæen je nadzor nositelja politike, nedostaje pravni
okvir potreban za razvoj civilnog društva, stvara se okru�enje koje ne
pogoduje ekonomskom razvoju.

Javne se uprave mijenjaju jer se mijenja i društvo, s tim što se
društvo uvijek mijenja br�e. Cilj nije stvaranje odreðene strukture
javne uprave i zatim njezino cementiranje. Iskustvo visokorazvijenih
zemalja s dobrim javnim upravama pokazuje da se reforme stalno
provode. Reforma javne uprave ne mo�e biti odvojena od reforme dr-
�ave, njezine uloge i funkcija. Otpor ugro�enih interesnih skupina si-
gurno æe se pojaviti, ali ga nije nemoguæe riješiti uz veæu javnu pot-
poru reformama.
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Preporuke 

• Jaèanje vladavine prava. O jaèanju vladavine prava ovisi uspjeh svih
ostalih reformi. Potrebno je provesti nedavno usvojenu strategiju re-
forme sudstva uz pomoæ konkretnog plana akcije i smanjiti broj zao-
stalih sluèajeva; provesti program izobrazbe sudaca i tu�itelja te dru-
goga sudskog osoblja. 

• Depolitizacija javne uprave. Prvi potez u reformi javne uprave treba-
la bi biti njezina depolitizacija, što se posti�e zapošljavanjem na teme-
lju sposobnosti (obrazovanja i provjere znanja), a ne na osnovi poli-
tièkih veza. Jedno od rješenja za depolitizaciju jest osnivanje nezavi-
sne agencije zadu�ene za zapošljavanje u javnoj upravi i, opæenito, za
upravljanje ljudskim resursima. Alternativa je osnivanje tijela unutar
Vlade kojemu bi se namijenio taj zadatak, uz osiguranje moguænosti
sudske �albe na odluke vezane za zapošljavanje. Osim toga, treba raz-
motriti i osnivanje instituta za obrazovanje dr�avnih slu�benika. 

• Otvaranje prema graðanima. Kao ni osoba dobrog ugleda, ni dr�ava
ne bi trebala ništa kriti. Intenzivno ukljuèenje graðana u rad javne
uprave biti æe teško; to je nešto što još nije potpuno svladao ni EU.
Graðani se trebaju osjeæati ovlaštenima da primaju informacije o radu
javne uprave; civilno se društvo mora razviti u jak kontrolni mehan-
izam rada javne uprave i biti njezin suradnik. Porast transparentnosti
nu�no zahtijeva i veæu slobodu medija. Tome æe vjerojatno pridonije-
ti novi Zakon o medijima, ali još uvijek nedostaje zakon o pravu na
pristup informacijama.  

• Poveæanje motiviranosti dr�avnih slu�benika. Veliku ulogu u pobolj-
šanju rada javne uprave ima motivacija zaposlenih. Ne smije doæi do
toga da se dr�ava pretvara da plaæa radnike, a da se oni pretvaraju da
rade. Nagraðivanjem plaæama koje su usporedive s onima u privat-
nom sektoru za istu razinu odgovornosti i potrebnih vještina zadr�ava
se najbolje osoblje. Buduæi da proraèun ogranièava �eljenu visinu iz-
dataka za plaæe zaposlenih u javnoj upravi, potrebni su dodatni moti-
vi koji æe mlade, visokoobrazovane ljude zadr�ati u javnoj upravi.
Javna uprava nikako ne smije biti do�ivljavana kao uzletište za dalj-
nju karijeru u privatnom sektoru; posao u javnoj upravi trebao bi biti
stvar presti�a. 

• Dodatni kriteriji za napredovanje u javnoj upravi. Napredovanje ne
smije biti bazirano samo na godinama radnog iskustva (koje prevlada-
va u Hrvatskoj) veæ i uspješnosti u radu, za što je nu�no stalno ocje-
njivanje zaposlenih, ali uz oprez da se to ne pretvori u instrument po-
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litièkog upletanja. Kao dodatni poticaj moguæe je uvesti selektivno
poveæanje plaæa, a ne da one rastu po automatizmu. 

• Suzbijanje korupcije. Uz dobre poticaje smanjuje se “�elja” za prima-
njem mita. Iako su u Hrvatskoj uèinjeni poèetni koraci u suzbijanju
korupcije, potrebno je poticati intenzivniji napredak na tom podruèju,
a po�eljno je rezultate uèiniti što vidljivijima javnosti.  

• Razvijanje nove kulture meðu dr�avnim slu�benicima. Meðu zaposle-
nima u javnoj upravi potrebno je uspostaviti nove vrijednosti i staja-
lišta – razviti novu kulturu. Dr�avni slu�benici trebaju biti što više us-
mjereni prema graðanima i postizanju rezultata, što se mo�e postiæi i
poticajima koji nisu vezani za plaæu kao što su javna priznanja ili na-
grade. Potrebno je stalno provoditi istra�ivanje mišljenja graðana o ra-
du javne uprave.

• Obrazovanje. Obrazovanje ne smije biti usredotoèeno samo na MEI,
veæ se treba protegnuti na cijelu javnu upravu. Ljudi su odluèujuæi èi-
nitelj kvalitete javne uprave.   

• Kvalitetniji rad dr�avnih du�nosnika. Kvaliteta dr�avnih du�nosnika
treba biti komplementarni element javnoj upravi jer javna uprava mo-
�e biti dobra samo onoliko koliko su dobri politièari i ciljevi što ih oni
postavljaju. Kako bi se ta kvaliteta poboljšala, presudan je pritisak
javnosti koja mora zahtijevati da politièari zastupaju njezine interese.
Usto, potrebno im je omoguæiti dodatno obrazovanje, kakvo npr. pro-
laze ministri u Velikoj Britaniji. Ako ništa drugo, mora se stvoriti
okru�enje visokokvalificiranih pomoænika.

• Debirokratizacija. Debirokratizaciji se mo�e pridonijeti npr. uvoðe-
njem razlièitih cjenika za iste usluge, ovisno o brzini kojom se one
obavljaju. Osim toga, bilo bi dobro kad bi svi formulari bili lako
razumljivi graðanima i kad bi se putem Interneta mogao obaviti odre-
ðeni dio upravnih formalnosti. 

• Praæenje kvalitete governancea. Kako bi se mogla kontinuirano pra-
titi kvaliteta governancea u svim zemljama, pa tako i u Hrvatskoj, po-
trebno je još dosta raditi na podizanju kvalitete pokazatelja governan-
cea. To se mo�e postiæi ponajprije putem dubinskih, sustavnih istra�i-
vanja prilagoðenih pojedinim zemljama.   

i Iako je Svjetska banka prva pokrenula lavinu istra�ivanja o temi governancea, ne
mo�e se reæi da se time nitko prije nije bavio. Pitanje javnog upravljanja i vladanja
zaokupljalo je brojne politièke filozofe. Tako je znaèenje pojma politeia (u Platona)
blisko definiciji governancea Svjetske banke. 

ii Za dodatna objašnjenja pojma governance vidjeti: Ahrens (2002). 
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iii Mo�da bi rijeè vladanje bila prikladnija, u kombinaciji s javnim upravljanjem.
Jones (2002) umjesto termina governance u sliènom kontekstu rabi izraz društve-
na infrastruktura, tj. social infrastructure.  

iv O vezi izmeðu governancea i razvoja vidjeti: Aron (2000), Basu (2002), Campos
(1999), Dethier (1999), Kaufmann i Kraay (2002). 

v Civilno društvo obuhvaæa sve vrste dobrovoljnih udruga: socijalne pokrete, crkve,
sindikate, profesionalna udru�enja, lokalne zajednice, humanitarne zajednice,
interesne grupe (Ured za strategiju razvitka RH, 2001:21)

vi Na engleskome, ta se naèela navode kao openess, participation, accountability,
effectiveness i coherence. 

vii Europsko je vijeæe u Madridu 1995. godine naglasilo va�nost administrativnih spo-
sobnosti kao kriterij ulaska u EU. 

viii Èlanak 75. SSP-a (Jaèanje institucija i vladavine prava) odnosi se na governance i
javnu upravu: “U suradnji na podruèju pravosuða i unutarnjih poslova stranke æe
posebnu va�nost pridavati konsolidiranju vladavine prava i jaèanju institucija na svim
razinama u podruèju uprave opæenito, a posebice u provoðenju prava i u pravosud-
nim mehanizmima. Suradnje na podruèju pravosuða usredotoèit æe se posebice na
neovisnost sudstva, poboljšanje njegove uèinkovitosti i na izobrazbu pravne struke”
(SSP, 2001).

ix Izvedba projekta pod vodstvom meðunarodnog konzorcija zapoèeta je u studenome
2002, a predviðeno je da traje 21 mjesec. 

x CE5 èine Èeška, Maðarska, Poljska, Slovaèka i Slovenija. 
xi U izradi svih grafikona, osim grafikona 6, korišteni su podaci Kaufmanna i sur.

(2003). Buduæi da je metodologija agregiranja pokazatelja prilièno slo�ena, za
više informacija o njoj preporuèujemo vidjeti taj rad. 

xii Ne mo�e se sa sigurnošæu tvrditi da demokracija pozitivno utjeèe na ekonomski
rast, ali je bitan element društvenog razvoja.

xiii Oporba se u listopadu 2003. usprotivila donošenju tog zakona po hitnom postupku.
xiv Korupcija poveæava transakcijske troškove, što smanjuje investicije.
xv Mo�e se postaviti pitanje je li pravi problem u korupciji ili u velièini administra-

tivnih prepreka koje potièu korupciju. 
xvi NN 88/01; Izmjene i dopune tog zakona: NN 12/02.
xvii Više o tome vidjeti u: Baðun i Obadiæ (2003). 
xviii Prema tom istra�ivanju, neadekvatnost javne uprave oèituje se u sporom i

nestruènom obavljanju svojih zadataka. 
xix Od 1998. godine Vlada dodjeljuje stipendije za poslijediplomski studij u inozem-

stvu, èime se dobivaju kvalitetni dr�avni slu�benici. Osim toga, MEI vodi ciklus
seminara pod nazivom Abeceda EU-a kao jedan od naèina obrazovanja dr�avnih
slu�benika. 

xx Posebnu kategoriju zaposlenih u javnoj upravi èine dr�avni (politièki imenovani)
du�nosnici èija su prava regulirana posebnim Zakonom o obvezama i pravima dr-
�avnih du�nosnika (NN 101/98). Èeste izmjene tog zakona objavljene su u NN
101/98, 135/98, 105/99, 25/00, 73/00, 131/00, 30/01, 59/01, 114/01, 153/02. 

xxi Prema sociologu Maxu Weberu (1968), javna uprava koja se temelji na zapošlja-
vanju prema sposobnosti i lukrativnim karijerama slu�benika jedna je od temeljnih
institucionalnih osnova za kapitalistièki rast.

xxii Nastojat æe se izbjeæi osnivanje novih upravnih organizacija i zapošljavanje novih
slu�benika i namještenika. 

xxiii Za više informacija o reformi javne uprave (opæenito) pogledati: Šimac (2002). 
xxiv Studijski dio obuhvaæa podruèja kao što su javno pravo, ekonomija, meðunarodni

odnosi, javne financije, socijalna politika, governance, pravo Europske unije, glob-
alizacija, demografija, informatika itd. 
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xxv “Prijamni ispit” sastoji se od pismenoga (eliminacijskog) i usmenog dijela. Pismeni
ispiti (provjera znanja ekonomije, javnog prava, opæe kulture i jednog predmeta po
izboru) traju po pet sati, a ocjenjivaèi ne smiju znati identitet kandidata.

xxvi Birokracija u ovom kontekstu nema negativno znaèenje veæ se odnosi na specifièan
oblik organizacije javne uprave. 

xxvii Krajowa Szkola Administracji Publicznej.
xxviii Negativno obilje�je osnivanja takvog instituta jest stvaranje zatvorene elite koja bi

mogla preuzeti monopol u donošenju odluka o funkcioniranju javne uprave. Ako se
Institut locira u glavni grad, moglo bi doæi do daljnje marginalizacije regija (O´
Dwyer, 2002).
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Poglavlje 7.

SPREMNOST JAVNE UPRAVE ZA

PRIKLJUÈENJE EUROPSKOJ UNIJI 

Ana-Maria Boromisa
Vijeæe za regulaciju energetskih djelatnosti (VRED) *

Zagreb

SA�ETAK

Jaèanje institucija kljuèno je za uspješnu integraciju u Europ-
sku uniju (EU). Hrvatska se Sporazumom o stabilizaciji i pridru�iva-
nju (SSP) obvezala jaèati institucije na svim razinama u podruèju
uprave, a prioritetna su podruèja zaštita konkurencije i pravila pru�a-
nja dr�avne pomoæi. 

Na temelju zahtjeva koje je EU postavio javnoj upravi dr�ava
pristupnica u pretpristupnom razdoblju, identificirat æemo kriterije za
èlanstvo. Razinu ispunjavanja uvjeta za èlanstvo i mjere koje bi se mo-
rale provesti tijekom reforme u Hrvatskoj odredit æemo komparativnom
analizom stanja u Hrvatskoj, u zemljama kandidatkinjama i u èlanica-
ma EU-a. Glavni je zakljuèak da su slabosti institucija u Hrvatskoj re-
zultat nedefiniranosti prioriteta i redoslijeda provedbe pojedinih mjera. 

Kljuène rijeèi:

javna uprava, tr�išno natjecanje, institucionalni kriteriji za èlanstvo, je-
dinstveno tr�ište, Europska unija, Hrvatska, kandidati
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* Izneseni stavovi osobni su stavovi autorice, nièim ne obvezuju instituciju u kojoj je
zaposlena i ne podudaraju se nu�no sa slu�benim stavovima VRED-a.



UVOD

Cilj je ovog rada analizirati ulogu javne uprave u ispunjavanju
ekonomskih kriterija za èlanstvo u EU. Pojam javne uprave u ovom ra-
du oznaèava institucije za provedbu pravila, a fokus je na institucijama
koje su zadu�ene za “pozitivne” akcije na razini dr�ave (tabl. 1).i

Tablica 1. Javna uprava u Hrvatskoj*
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Dr�avna uprava Ostala tijela
ministarstva dr�avne upravne

organizacije
Vladini uredi pravne osobe s jav-

nim ovlastima*
– vanjskih poslova 
– unutarnjih poslova 
– obrane 
– za europske integracije
– financija
– gospodarstva
– hrvatskih branitelja

iz Domovinskog rata
– za javne radove, ob-

novu i graditeljstvo
– kulture
– za obrt, malo i sred-

nje poduzetništvo
– poljoprivrede i šu-

marstva
– pomorstva, prometa

i veza
– pravosuða
– zaštite okoliša i pro-

stornog ureðenja
– prosvjete i športa
– rada i socijalne skrbi
– turizma
– zdravstva
– znanosti i tehnologije

Dr�avna geodetska
uprava

Dr�avna uprava za vo-
de

Dr�avni hidrometereo-
loški zavod

Dr�avni zavod za za-
štitu obitelji, materin-
stva i mlade�i

Dr�avni zavod za inte-
lektualno vlasništvo

Dr�avni zavod za nor-
mizaciju i mjeritelj-
stvo

Dr�avni zavod za sta-
tistiku

Dr�avni inspektorat

– za unutarnji nadzor
– za internetizaciju
– za dr�avnu imovinu
– za nacionalne manjine
– za odnose s javnošæu
– za socijalno partner-

stvo
– za strategiju razvitka 
– za zakonodavstvo
– za udruge
– za suzbijanje zloupo-

rabe opojnih droga
– za suradnju s Meðu-

narodnim sudom i
meðunarodnim kaz-
nenim sudovima

– za suradnju s meðu-
narodnim institucija-
ma 

– za zatoèene i nestale
– zastupnika Vlade

pred Europskim su-
dom za ljudska prava

Agencija za zaštitu tr-
�išnog natjecanja

Komisija za vrijedno-
sne papire

Agencija za nadzor
mirovinskih fondova i
osiguranje (HAGENA)

Dr�avna agencija za
osiguranje štednih
uloga i sanaciju bana-
ka

Direkcija za nadzor
društava za osiguranje

Središnji registar osi-
guranika (REGOS)

Vijeæe za telekomuni-
kacije**

Vijeæe za radio i tele-
viziju**

Vijeæe za regulaciju
energetskih djelatnosti

* Okvir prikazuje javnu upravu koja je predmet ovog rada. Pri tome nije obuhvaæena dr-
�avna uprava na lokalnoj razini (uredi dr�avne uprave u �upanijama i lokalna samoupra-
va). U okviru nisu navedena sva tijela s javnim ovlastima, nego samo ona koja imaju re-
gulativne ovlasti, prema kriterijima OECD-a (OECD, 2003). Vlada drugaèije kategorizi-
ra javni sektor. Više o tome na www.vlada.hr 
**Prema novom Zakonu o telekomunikacijama (NN 122/03), ovlasti Vijeæa za telekomu-
nikaciju i Vijeæa za radio i televiziju trebala bi preuzeti Hrvatska agencija za telekomu-
nikacije.

Na poèetku æemo prikazati uvjete za èlanstvo i analizirati ulogu javne
uprave u njihovu ispunjavanju. Na temelju kriterija za èlanstvo i uloge
javne uprave u njihovu ispunjavanju u drugom æemo dijelu identificira-
ti elemente koji mogu poslu�iti za procjenu sposobnosti javne uprave u



ispunjavanju kriterija za èlanstvo. U treæem æemo dijelu na temelju ta-
ko identificiranih elemenata ocijeniti razinu do koje javna uprava u Hr-
vatskoj ispunjava uvjete za èlanstvo i u mjeri u kojoj je moguæe, uspo-
rediti je sa zemljama kandidatkinjama i èlanicama EU-a. Èetvrti dio
usredotoèen je na slabe toèke Hrvatske, što æe pomoæi da se na kraju ra-
da donesu zakljuèci i preporuke. 

ULOGA JAVNE UPRAVE U ISPUNJAVANJU
KRITERIJA EUROPSKE UNIJE

Prema Osnivaèkom ugovoruii (èl. 6. i 49), za èlanstvo u EU mo-
�e se kandidirati svaka europska dr�ava uz uvjet da poštuje zajednièka
naèela dr�ava èlanica, tj. slobodu, demokraciju, ljudska prava i vlada-
vinu prava. Zemlja kandidatkinja mora ispuniti i ostale kriterije što ih
je definiralo Europsko vijeæe u Kopehnhagenu 1993. godine. Obièno se
navode politièki, ekonomski i pravni kriteriji, iako se od kandidatkinja
još zahtijeva prihvaæanje ciljeva ekonomske i monetarne unije. Peti kri-
terij za èlanstvo odnosi na sposobnost EU-a da prihvati nove èlanice.
Kriteriji iz Kopenhagena dodatno su objašnjeni na sastanku Europskog
vijeæa u Madridu 1995. godine, kada je, izmeðu ostaloga, eksplicitno
naveden institucionalni kriterij (tabl. 2). 

Institucionalni zahtjev implicitno je sadr�an u kriterijima iz Ko-
penhagena: “politièki” kriterij (stabilnost institucija koje jamèe vlada-
vinu zakona) i “pravni” kriterij (usvajanje acquisa) zajedno impliciraju
“institucionalni” kriterij, tj. odgovarajuæu primjenu pravila usklaðenih
s EU-om. Ujedno, procjena sposobnosti EU-a da prihvati nove èlanice
temelji se na sposobnosti institucija EU-a da prihvate predstavnike no-
vih èlanica bez smanjenja uèinkovitosti donošenja odluka (tabl. 2). Eu-
ropsko vijeæe u Madridu zapravo je istaknulo va�nost provedbe propi-
sa i uloge institucija, a kriterije za èlanstvo nije dopunilo. To se oèituje
i u metodi praæenja napretka zemalja kandidatkinja što ga Europska ko-
misija prati prema kriterijima iz Kopenhagena. Eksplicitni elementi za
procjenu usklaðenosti zemalja kandidatkinja s kriterijem iz Madrida ne
postoje, a ocjena institucionalnog napretka temelji se na uspješnosti u
ispunjavanju kriterija iz Kopenhagena. To je rezultat èinjenice da zna-
tan dio prava Zajednice èine smjernice i da EU poštuje naèelo supsidi-
jarnosti. Za provedbu smjernica zadu�ene su dr�ave èlanice koje treba-
ju odabrati odgovarajuæi naèin ostvarivanja postavljenih ciljeva te ugra-
diti smjernice u domaæe zakonodavstvo. Ujedno, naèelo supsidijarnosti
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Tablica 2. Kriteriji za èlanstvo 
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Opis Element za procjenu

1. Kriteriji iz Amsterdama*

Geografski europska dr�ava

Politièki poštovanje slobode, demokracije, ljudskih prava i vladavi-
ne prava

2. Kriteriji iz Kopenhagena

Politièki
postiæi stabilnosti institu-
cija koje jamèe vladavinu
zakona

– analiza formalnih ovlasti institucija (parlament, vlada,
sudstvo) 

– naèin na koji se pojedina prava provode u praksi

Ekonomski
razviti tr�išno gospodar-
stvo

razviti sposobnost suoèa-
vanja s konkurencijskim
pritiskom Zajednice

liberalizirane cijene i trgovina 
– nepostojanje veæih zapreka za ulazak i izlazak s tr�išta (u

smislu otvaranja novih poduzeæa ili steèaja postojeæih)
– uspostavljanje i provoðenje sustava tr�išnih zakona

(ukljuèujuæi regulativu vlasnièkih odnosa)
– postizanje makroekonomske stabilnosti, ukljuèujuæi od-

govarajuæu cjenovnu stabilnost, odr�ive javne financije i
bilancu plaæanja s inozemstvom

– postojanje suglasnosti o kljuènim pitanjima gospodarske
politike zemlje i dovoljno razvijen financijski sektor ko-
ji mo�e usmjeriti štednju prema proizvodnom ulaganju

sposobnost prilagodbe poduzeæa
– postojanje djelotvornoga tr�išnoga gospodarstva, s do-

voljnim stupnjem makroekonomske stabilnosti koji
omoguæuje donošenje odluka u stabilnim uvjetima, s mo-
guænošæu realnog predviðanja

– dovoljno raspolo�ivih resursa uz prihvatljive troškove
(ljudski potencijal, kapital i infrastruktura) i moguænost
njihova razvoja i izgradnje (obrazovanje, istra�ivanje)

– mjere Vladine politike i zakonodavstva za poticanje kon-
kurentnosti (trgovinska politika, politika konkurentnosti,
subvencije, potpora malim i srednjim poduzeæima)

– stupanj trgovinske integriranosti zemlje s EU-om prije
proširenja (obujam vanjskotrgovinske razmjene, vrsta
proizvoda) 

– znatan udio malih i srednjih poduzeæa u razmjeni s EU-
om jer takva poduzeæa prema dosadašnjem iskustvu ima-
ju veæe koristi od boljeg pristupa tr�ištu (European Com-
mission, 1997)

Pravni
usvojiti pravnu steèevinu
Zajednice (acquis) 

screening – usklaðenost nacionalnog zakonodavstva s
acquisom



*Kriteriji iz Amsterdama zapravo su kriteriji sadr�ani u osnivaèkim ugovorima. Dopunjeni su
njihovom revizijom u Amsterdamu, a navodimo ih pod tim imenom (a ne kao kriterije iz osnivaè-
kih ugovora) radi konzistentnosti teksta jer se tako navode u slu�benim hrvatskim dokumentima.

podrazumijeva da æe Zajednica djelovati u podruèju koje nije u njezi-
noj iskljuèivoj nadle�nosti samo ako se ciljevi ne bi mogli ostvariti na
razini dr�ava èlanica. Zbog toga je usklaðenost institucija na razini EU-
a ogranièena u malom broju podruèja, pa se i od zemalja kandidatkinja
oèekuje da ispune uvjete a da same izaberu mjere i naèin postizanja ci-
ljeva. EU donosi eksplicitne preporuke o organizaciji pojedinih tijela
javne uprave u zemljama kandidatkinjama u naprednijoj fazi praæenja
napretka, kad se pobli�e upozna sa stanjem u svakoj od njih. Te se pre-
poruke temelje na analizi specifiènih problema pojedine dr�ave, odno-
sno institucije. Tako su institucionalni zahtjevi koje EU postavlja zem-
ljama kandidatkinjama na poèetku procesa pridru�ivanja bili opæeniti –
npr. konsolidacija demokracije i poveæanje uèinkovitosti javne uprave.
S razvojem procesa integracije ti se zahtjevi jasnije formuliraju, pa, pri-
mjerice, pristupno partnerstvo EU-a s Estonijom iz 2001. godine iden-
tificira potrebu poveæanja broja zaposlenih u statistièkom odjelu rev-
izijskog ureda. 

Kriteriji za èlanstvo sadr�ani su i u uvjetima za institucionalno
povezivanje EU-a s dr�avama koje nisu obuhvaæene procesom prošire-
nja. EU u svom pristupu prema treæim zemljama primjenjuje naèelo
uvjetovanosti, pri èemu osobitu va�nost daje politièkim uvjetima. Ka-
šnjenje u njihovu ispunjavanju koèi daljnji napredak veza s EU-om.

Politièki kriterij za napredak odnosa za sve je zemlje jednak:
uspostavljena pravna dr�ava, tj. stabilnost institucija koje jamèe provo-
ðenje zakona. Razlièita razina ispunjavanja tog zahtjeva odra�ava se u
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Prihvaæanje ciljeva
ekonomske, politièke
i monetarne unije

utvrðuje se tijekom pregovora

Sposobnost EU-a da pri-
hvati nove èlanice

– provedba institucionalnih reformi EU-a koje omoguæuju
funkcioniranje proširenog EU-a

– usvajanje proraèuna za prošireni EU 
– usvajanje i provedba reformi pojedinih politika (poljo-

privredne, strukturne)

3. Kriterij iz Madrida

Institucionalni
uèinkovita primjena zako-
nodavstva putem admini-
strativnih i sudskih struktura

– specifièni zahtjevi prema institucijama utvrðuju se ako je
prilagodba prema kopenhaškim kriterijima neuèinkovita



razlièitoj razini odnosa s EU-om. Za dr�ave koje su u procesu stabiliza-
cije i pridru�ivanja, meðu kojima je i Hrvatska, eksplicitno se navode
obveze poštovanja mirovnih sporazuma, suradnje s Meðunarodnim su-
dom i povratka izbjeglica. Meðutim, time se, slièno zakljuècima Europ-
skog vijeæa iz Madrida, ne dopunjuju kriteriji za èlanstvo nego tumaèe
na individualiziranoj osnovi.

Ovisno o razini ispunjavanja kriterija iz uvjetovanog pristupa
prema dr�avama u procesu stabilizacije i pridru�ivanja mo�e se identi-
ficirati šest razina ispunjavanja uvjeta za èlanstvo (tabl. 3). Prvi je uvjet
potreban za odobravanje unilateralnih trgovinskih preferencijala. Drugi
je potreban za uspostavu ugovornih odnosa. Treæi, onaj za stjecanje sta-
tusa kandidata, podrazumijeva postizanje više razine ispunjavanja poli-
tièkih kriterija za èlanstvo nego za uspostavu ugovornih odnosa. Napre-
dak pregovora i ukljuèivanje u èlanstvo uvjetovani su daljnjim napret-
kom u usklaðivanju s normama i praksom EU-a.

Tablica 3. Uvjetovani pristup Europskoj uniji prema zemljama kandidatkinjama
i dr�avama zapadnog Balkana

Kandidati Zapadni Balkan

status kandidata trgovinski preferencijali
poèetak pregovora ugovorni odnos
napredak pregovora status kandidata
poziv u èlanstvo otvaranje pregovora

napredak pregovora
ukljuèivanje u èlanstvo

Dakle, za ukljuèivanje u strukture EU-a nu�no je postiæi dostat-
nu razinu usklaðenosti s politièkim uvjetima, a brzina daljnje ekonom-
ske integracije ovisi o napretku u ispunjavanju ekonomskih i pravnih
uvjeta za èlanstvo.

Ekonomska integracija prema EU jedan je od ciljeva SSP-a, pa bi
uspješno usklaðivanje s pravilima EU-a na podruèju jedinstvenog tr�išta
trebalo omoguæiti postupno ukljuèivanje Hrvatske u strukture EU-a. Pre-
duvjet za napredak procesa jest ispunjavanje politièkih kriterija. Poštova-
nje obveza iz mirovnih sporazuma, povratak izbjeglica i drugi politièki
kriteriji izravno ne utjeèu na ispunjavanje ekonomskih uvjeta za èlanstvo.
Ipak, ti kriteriji upuæuju na kredibilnosti institucija opæenito. Istodobno,
nepoštovanje preuzetih obveza koèi razvoj odnosa te tako ogranièava po-
tencijal za iskorištavanje pozitivnih uèinaka integracije u EU.
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Planom provedbe SSP-a za ispunjavanja svih kopenhagenskih i
amsterdamskih kriterija i uvjetaiii zadu�eni su Vlada, Ministarstvo vanj-
skih poslova i tijela dr�avne uprave. Dakle, u procesu integracije u EU
kljuènu ulogu imaju tijela javne uprave.

ELEMENTI ZA OCJENU SPOSOBNOSTI

JAVNE UPRAVE 

U skladu s kriterijima iz Kopenhagena, procjenjuju se elementi
za ocjenu uspješnosti javne uprave u ispunjavanju politièkih, ekonom-
skih i pravnih kriterija te u prihvaæanju politika EU-a. 

Elemente za procjenu uspješnosti javne uprave identificirali smo
na temelju izvještaja o napretku kandidata, pristupnih partnerstava, ak-
cijskog plana za jaèanje administrativne i sudske strukture i analize pro-
jekata što ih financira PHARE program. Na temelju tih dokumenata od-
reðeni su elementi zajednièki svim zemljama kandidatkinjama u proce-
su integracije, te individualni politièki elementi o kojima ovisi napre-
dak procesa integracije (tabl. 4).

Tablica 4. Izvori za usporedbu stanja javne uprave u Hrvatskoj, zemljama
kandidatkinjama i Europskoj uniji
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EU Zemlje kandidatkinje Hrvatska

– izvještaji Komisije o
provedbi politika EU-a

– State Aid Scoreboard
– 2002 Rewievs of the

Internal Market
Strategy

– Internal Market
Scoreboard

– Internal
Market-Infringements

– izvještaj o napretku
kandidata

– pristupna partnerstva
– akcijski plan za jaèanje

administrativne
i sudske strukture

– projekti PHARE
programa

– izvještaj Europske
komisije o provedbi
SSP-a

– plan provedbe SSP-a
– nacionalni program za

pridru�ivanje EU

– plan usklaðivanja
zakonodavstva

– projekti CARDS-a

Politièki kriteriji

U skladu s primjenom naèela uvjetovanosti u razvoju odnosa
EU-a, kašnjenje u poštovanju politièkih kriterija bio je glavni razlog



zbog kojega su zemlje kandidatkinje helsinške grupeiv zapoèele prego-
vore o èlanstvu dvije godine kasnije od luksemburškihv, kao i to da Tur-
ska ima status kandidata (od 1997. godine)vi, a ne pregovora o èlanstvu.
Politièki problemi koji koèe napredak svake dr�ave individualni su.
Stoga æemo elemente za procjenu ispunjavanja politièkih kriterija svr-
stati u dvije grupe: u zajednièke i individualne elemente.

Zajednièke elemente svaka dr�ava mora ispuniti radi napretka
odnosa s EU-om. Ispunjavanje tih elemenata nu�an je, ali ne i dovoljan
uvjet za napredak odnosa. Ispunjavanjem zajednièkih elemenata stvara-
ju se uvjeti za uspostavu uèinkovite javne uprave. Oni obuhvaæaju:

• uspostavu pravnog okvira za javnu upravu
• odvajanje politièkih od upravnih funkcija
• osiguranje trajne izobrazbe dr�avnih slu�benika i namještenika (za što

je pak potrebna uspostava nacionalne strategije obrazovanja) 
• definiranje javno dostupnih informacija
• jaèanje financijske kontrole
• razvoj borbe protiv korupcije.

Individualne elemente EU identificira za svaku dr�avu pojedi-
naèno na temelju njezinih specifiènih problema. 

Ekonomski kriteriji 

Zadaæe javne uprave u ispunjavanju prvog ekonomskog kriteri-
ja, odnosno razvoja tr�išnoga gospodarstva (tabl. 2) jesu: 

• omoguæivanje jednostavne procedure registracije (uspostave) novih
poduzeæa 

• uèinkoviti steèajevi 
• uèinkovita regulativa vlasnièkih odnosa, što podrazumijeva a�urne

zemljišne knjige te katastar i uèinkovito sudstvo 
• suglasnost o smjeru gospodarske politike.

Zadaæe javne uprave u ispunjavanju drugoga ekonomskog krite-
rija za èlanstvo, tj. razvoja sposobnosti suoèavanja s konkurencijskim
pritiskom i tr�išnim snagama ponajprije obuhvaæaju uèinkovitu proved-
bu usvojenih politika (trgovinska politika, politika konkurentnosti, sub-
vencije, potpora malim i srednjim poduzeæima). Za to je potrebno:
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• jaèanje financijskog sektora
• reforma sustava javnih financija
• jaèanje carinskih i poreznih uprava (npr. za provedbu mjera trgovin-

ske politike, ukljuèujuæi sporazume o slobodnoj trgovini, uèinkovitu
naplatu poreza) 

• usklaðivanje i nadzor sustava dr�avnih potpora 
• usklaðivanje politike konkurencije s pravilima EU-a i njihova pro-

vedba, što podrazumijeva i uspostavu i jaèanje ekonomskih regula-
tora 

• smanjivanje razine sive ekonomije u gospodarstvu.

Pravne prilagodbe 

Za ispunjavanje politièkih kriterija nu�no je poštovati temeljna
naèela Zajednice. To podrazumijeva uspostavu pravnog okvira koji
jamèi demokraciju, poštovanje ljudskih i manjinskih prava i ravnoprav-
nost spolova. 

Za ispunjavanje ekonomskih kriterija nu�an je razvoj sposobno-
sti sudjelovanja na jedinstvenom tr�ištu, pa su kljuène pravne prilagod-
be na tom podruèju vezane za prilagodbe jedinstvenom tr�ištu. Dakle,
pravne prilagodbe preduvjet su za ispunjavanje politièkih i ekonomskih
uvjeta za èlanstvo. Za Hrvatsku su prioriteti pravnih prilagodbi defini-
rani SSP-om, a obuhvaæaju veæ navedena podruèja: poštovanje temelj-
nih naèela Zajednice i prilagodba jedinstvenom tr�ištu. Prilagodba je-
dinstvenom tr�ištu podrazumijeva usklaðivanje propisa na 11 podru-
èjavii koja obuhvaæaju:

• tr�išno natjecanje (pitanja vezana za dr�avne monopole i sektorske re-
gulatore, pravo društava, kontrolu spajanja te liberalizaciju prometa) i
dr�avne potpore 

• industrijsko, intelektualno i trgovaèko vlasništvo 
• javne nabave
• tehnièko zakonodavstvo, ukljuèujuæi normizaciju, mjeriteljstvo, ovla-

šæivanje i ocjenu sukladnosti (Mayhew, 2003). 

Usklaðenost pravnog sustava s EU-om procjenjuje se na teme-
lju analize zakonodavstva zemalja kandidatkinja s pravom Zajedni-
ce, a podrazumijeva normativne propise i naèin njihova provoðenja
u praksi.
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Prihvaæanje ciljeva ekonomske, politièke

i monetarne unije 

Spremnost kandidata za prihvaæanje ciljeva ekonomske, politiè-
ke i monetarne unije utvrðuje se tijekom pregovora o èlanstvu. Veæina
pitanja javne uprave obuhvaæena je u 30. poglavlju pregovora (institu-
cije) i 31. poglavlju (ostala pitanja). U ovom radu ta su pitanja obuhva-
æena u dijelu o sposobnostima institucija da prihvaæaju novi acquis.

USKLAÐENOST JAVNE UPRAVE U

HRVATSKOJ S UVJETIMA ZA ÈLANSTVO 

Minimalna razina ispunjavanja politièkih kriterija za èlanstvo
uvjet je za daljnji napredak odnosa s EU-om, odnosno za ekonomsku
integraciju. Zato æemo najprije utvrditi razinu ispunjavanja politièkih
elemenata koji su, prema iskustvima kandidata, kljuèni za napredak in-
tegracijskog procesa. Meðutim, kao što je iz prethodno navedenih ele-
menata za analizu ispunjavanja politièkih, ekonomskih i pravnih uvje-
ta za èlanstvo vidljivo, oni se meðusobno preklapaju. Primjerice, insti-
tucionalni zahtjevi za suzbijanje korupcije ukljuèuju definiranje prav-
nog okvira za javnu upravu (npr. naèina zapošljavanja), definiranje jav-
no dostupnih informacija, smanjivanje razine sivoga gospodarstva,
uèinkovito sudstvo i sl. Slièno, jaèanje financijske kontrole obuhvaæa
jaèanje financijskog sektora i provedbu potrebnih pravnih prilagodbi.
Stoga je u nastavku teksta podjela na politièke i ekonomske elemente
zadr�ana samo radi lakšeg praæenja identificiranih elemenata. Sadr�aj-
no, meðutim, ocjena politièkih elemenata obuhvaæa i ekonomske ele-
mente, a u mjeri u kojoj je to potrebno za razumijevanje sadr�ava i
pravne elemente te ciljeve prihvaæanja politika Zajednice. Takav pri-
stup potaknut je èinjenicom da pravni sustav omoguæuje provedbu de-
finiranih politika, a o uspješnosti te provedbe ovisi razina ispunjava-
nja ekonomskih uvjeta za èlanstvo. Na temelju analize provedene u
skladu s identificiranim elementima u zakljuèku (tabl. 8) utvrðujemo
razinu uspješnosti javne uprave u Hrvatskoj radi ispunjavanja uvjeta
za èlanstvo.

Buduæi da spremnost kandidata za èlanstvo ocjenjuje Komisija,
kad god je bilo moguæe, za identifikaciju stanja i napretka u Hrvatskoj
koristili smo se podacima Europske komisije (tabl. 4). 
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Uz njih smo, na temelju analize specifiènosti Hrvatske te uspo-
redbom s drugim dr�avama zapadnog Balkana na koje EU primjenjuje
politiku stabilizacije i pridru�ivanja, identificirali i druge elemente ko-
ji bi mogli utjecati na uspješnost procesa prilagodbe.

Politièki kriteriji

Uspostava pravnog okvira za javnu upravu. U svim je zemljama
kandidatkinjama uspostavljen pravni okvir za javnu upravu. U Hrvat-
skoj su ta pitanja regulirana Zakonom o dr�avnim slu�benicima i zapo-
slenicima (NN 30/01) i Zakonom o obvezama i pravima dr�avnih du�-
nosnika (NN 101/97, 135/98; 105/99, 25/00, 73/00, 30/01, 59/01,
114/01 i 153/02).viii

Odvajanje politièkih od upravnih funkcija. Napredak na tom pod-
ruèju u zemljama kandidatkinjama je nejednolik. U nekima od njih (ali ne
u svima) uspostavljena su pravila postupanja (code of conduct) te jasne
razlike izmeðu politièkih i upravnih funkcija. U Hrvatskoj su pravnim
okvirom (Zakon o dr�avnim slu�benicima i zaposlenicima i Zakon o ob-
vezama i pravima dr�avnih du�nosnika) jasno razluèeni politièki imeno-
vani du�nosnici od dr�avnih slu�benika. Na razini EU-a jasna pravila za
rad u institucijama nakon izvještaja o prijevarama, lošem menad�mentu i
nepotizmu definirana su u Europskoj komisiji 1999. godine (Kodeks po-
našanja za èlanove Komisije, Kodeks ponašanja za suradnju èlanova Ko-
misije i odjela za koje su zadu�eni, Proceduralna pravila, Pravila interne
suradnje, Naèela uspostave grupa èlanova Komisije, Pravila napredova-
nja; više o tome vidjeti u IMO, 2001-2003 br. 45).

Izobrazba dr�avnih slu�benika i namještenika. U svim su zemlja-
ma kandidatkinjama uspostavljeni programi trajne izobrazbe slu�benika.
U Hrvatskoj je Vlada prepoznala da je preduvjet za uspjeh pridru�ivanja
EU podizanje razine znanja i sposobnosti kadrova, te je zatra�ila da sva ti-
jela dr�avne uprave analiziraju kadrovsku i struènu pripremljenost za pro-
ces integracije. Analiza je provedena u o�ujku 2001, ali program izobraz-
be još nije napravljen (MEI, 2003). Kako je slu�beno ciljani datum dovr-
šetka nu�nih prilagodbi za èlanstvo u EU kraj 2006. godine, više od dvije
godine za izradu programa izobrazbe svakako je predugo. Ujedno, po tom
elementu Hrvatska zaostaje za ostalim kandidatima. U Bugarskoj je, pri-
mjerice, program izobrazbe uspostavljen te je Komisija izvještajem iz
2001. ocijenila da je postignut napredak u izobrazbi, osobito osoblja za
nadzor javnih financija, a da se o pravu Zajednice moraju obrazovati suci. 
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Dr�ave zapadnog Balkana Kandidati

Identificirani prioriteti demokratska stabilizacija
gospodarski i socijalni
razvoj
pravosuðe i unutarnji
poslovi
jaèanje upravne
sposobnosti
zaštita okoliša i prirodnih
resursa

ekonomska politika
gospodarska reforma
jaèanje upravne
sposobnosti
jedinstveno tr�ište

Financijska i tehnièka
pomoæ CARDS PHARE

Osim toga, izobrazba dr�avnih slu�benika i namještenika ele-
ment je koji se mo�e iskoristiti i za analizu ispunjavanja drugoga go-
spodarskog kriterija za èlanstvo, tj. sposobnosti suoèavanja s konkuren-
cijskim pritiskom Zajednice. Ispunjavanje tog kriterija, naime, procje-
njuje se prema postojanju dostatnih resursa uz prihvatljive troškove i
moguænost daljnjeg razvoja i izgradnje. Tako je 30% pomoæi iz PHA-
RE programa u pretpristupnom razdoblju bilo usmjereno na razvoj in-
stitucija. Projekti vezani za jaèanje upravnih struktura provode se i u
sklopu programa CARDS. Projektom reforme javne uprave, pokrenu-
tim u studenome 2002, iz programa CARDS 2001 obuhvaæena je anal-
iza potrebnih programa izobrazbe i sustava nagraðivanja. Projekti veza-
ni za jaèanje upravnih struktura vezani su i za program CARDS 2002,
èiji se poèetak oèekuje u drugoj polovici 2003, a nastavak 2004. i 2005.
Prioriteti i aktivnosti programa CARDS 2002 usporedivi su s priorite-
tima pristupnih partnerstava (tabl. 5).

Tablica 5. Prioriteti u zemljama kandidatkinjama i dr�avama zapadnog Balkana

Meðutim, iako CARDS, baš kao i PHARE, omoguæuje sufinan-
ciranje nu�nih reformi, teškoæu èini i sposobnost prihvata takve pomo-
æi. Za provedbu programa i korištenje pomoæi treba postojati dovoljna
razina institucionalne sposobnosti u sastavljanju prijedloga projekata,
uvjeta njegove provedbe (terms of reference), izvještavanja o provedbi
i sl. Iskustva dr�ava kandidatkinja pokazuju da je u poèetnim godinama
provedbe PHARE programa teškoæa bila i osmišljavanje, predlaganje i
praæenje projekata. Primjerice, u Poljskoj je više od polovice sredstava
PHARE programa ostalo neiskorišteno baš zbog slabosti institucija da



osmisle i predlo�e projekte. Slièno se dogaða i u Hrvatskoj, u kojoj je
izrada strategije suradnje s EU-om na podruèju tehnièke pomoæi kasni-
la otprilike godinu dana (umjesto u prosincu 2001, kao što je planirano,
bila je dovršena u prosincu 2002). Rebalansom proraèuna za 2003. go-
dinu sredstva Ministarstva pravosuða prenamijenjena su u druge svrhe,
jer nisu pokrenuti projekti za koje su sredstva bila osigurana. Pritom je
indikativno da je Ministarstvo pravosuða nositelj provedbe projekta re-
forme javne uprave.

Za izgradnju institucija va�no je da osim dr�avnih slu�benika i na-
mještenika, i nositelji odluka budu upuæeni u znaèajke procesa integraci-
je. U Hrvatskoj je MEI obvezan komunikacijskom strategijom pripremi-
ti donositelje odluka za ulogu koju imaju u integracijskom procesu. S
druge pak strane, zbog �elje za brzim pravnim prilagodbama, Poslovnik
Sabora (NN 117/01) omoguæuje da se na zahtjev predlagatelja zakon ko-
ji se usklaðuje s propisima EU-a donese po hitnom postupku. To znaèi da
se objedinjuje prvo i drugo èitanje, tj. da se u istom èitanju mora raspra-
viti i odluèiti i o amandmanima. Postupak nije ogranièen na prioritetna
podruèja iz SSP-a. Prema Poslovniku Vlade (NN 107/00), svi zakoni ko-
je predla�e Vlada morali bi biti usklaðeni s propisima EU-a. Dakle, Vla-
da mo�e za svaki zakon koji predla�e tra�iti hitni postupak. Kako se pre-
ma hitnoj proceduri ogranièava moguænost analize predlo�enih amand-
mana i/ili njihove usklaðenosti s propisima EU-a, te odredbe omoguæu-
ju da se u praksi postigne suprotni uèinak od �eljenoga. Usto, ogranièa-
vanjem rasprava ote�ava se razumijevanje procesa integracije i zahtjeva
koje on donosi na svim razinama – od donositelja odluka, do opæe jav-
nosti koja prati njihov rad. Hitna procedura usto olakšava (percepciju)
da se u sklopu europskih zakona usvajaju i propisi koji nisu nu�ni u tom
procesu, a potaknuti su “obiènim” politièkim ciljevima.

Definiranje javno dostupnih informacija. Javnost rada instituci-
ja na razini EU-a uspostavljena je još poèetkom 1990-ih, u skladu sa za-
kljuècima Europskog vijeæa u Edinburghu, otkada se u Slu�benom listu
EZ-a objavljuju rezultati glasovanja Vijeæa i informacije èije objavlji-
vanje nije obvezno. U svim zemljama kandidatkinjama stvoren je prav-
ni okvir koji osigurava pristup informacijama, dok u Hrvatskoj primje-
na Zakona o pristupu informacijama tek treba zapoèeti. Ujedno, javnost
rada institucija slu�i kao instrument u borbi protiv korupcije i organizi-
ranog kriminala. Od 1999. godine, tj. od ostavke Santerove Komisijeix,
na razini EU-a sve se veæa va�nost pridaje javnosti rada institucija EU-
a. Javnost rada je, uz definiranje kodeksa ponašanja, jaèanje financijske
kontrole i uspostavu novog Ureda za borbu protiv prijevara, postala
va�no oruðe u suzbijanju neregularnosti unutar EU-a.
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Jaèanje financijske kontrole. Kandidatima je zajednièko da re-
forma financijskog sektora i sustava javnih financija stvara najviše te-
škoæa u pretpristupnom razdoblju. Zakonom o dr�avnim slu�benicima
i namještenicima i Zakonom o obvezama i pravima dr�avnih du�nosni-
ka utemeljen je stro�i i ujednaèeni re�im plaæa kao dio nastojanja da se
ogranièe troškovi i omoguæi financijska kontrola. Ipak, financiranje
djelatnosti javne uprave nije transparentno. To je rezultat slabog susta-
va dodjele sredstava iz proraèuna, koji se sve do 2001. godine temeljio
na raspodjeli proraèunskih sredstava po institucijama, a ne po ekonom-
skoj klasifikaciji niti po unaprijed jasno utvrðenim programima rada.
Zbog nepostojanja jasno utvrðenih programa rada javne uprave nije bi-
lo moguæe izraditi pokazatelje niti pratiti kvalitetu i uspješnost njezina
rada. Stoga je reforma proraèunskog sustava od 2001. godine i usmje-
renje na proraèun prema programima dobra osnova za mjerenje i praæe-
nje uspješnosti obavljanja poslova javne uprave. 

Na razini EU-a od 1999. godine provodi se reforma naèina izra-
de proraèuna, te æe on za 2004. biti prvi put napravljen iskljuèivo na te-
melju aktivnosti. Glavni je cilj takve izrade proraèuna raspodjela sred-
stva u skladu s unaprijed definiranim politièkim ciljevima. Stoga se od-
reðivanje prioriteta, planiranje, izrada proraèuna, monitoring i izvješta-
vanje provodi unutar svake aktivnosti. 

Razvoj borbe protiv korupcije. Na razini EU-a nakon reforme
1999. uspostavljen je posebni ured za suzbijanje prijevara (OLAF).
Njegovi su partneri u dr�avama èlanicama EU-a carinske i/ili porezne
uprave, a u zemljama kandidatkinjama policije, ministarstva financija
i/ili njihove uprave (npr. uprava za kontrolu proraèuna, carinska upra-
va). U Hrvatskoj se poduzimaju usporedive mjere za borbu protiv ko-
rupcije i organiziranog kriminala te postupno prihvaæaju meðunarodni
standardi. Kaznenopravna konvencija Vijeæa Europe o korupciji ratifi-
cirana je 2000. godine (NN Meðunarodni ugovori 11/00), a graðansko-
pravna 2003. godine (NN Meðunarodni ugovori 6/03). Od 2001. Hrvat-
ska je ukljuèena u provedbu Inicijative za suzbijanje organiziranog kri-
minala u sklopu Pakta o stabilnosti. Usvajanjem Programa za suzbija-
nje korupcije i Zakona o Uredu za suzbijanje korupcije i organiziranog
kriminaliteta (USKOK) 2002. stvoreni su preduvjeti za uèinkovitiju
borbu protiv korupcije. Usklaðivanje hrvatskih standarda s meðunarod-
nim konvencijama i njihova provedba, jaèanje sposobnosti za preven-
ciju, istragu i gonjenje, te borba protiv korupcije identificirana su kao
prioritetna podruèja u borbi Hrvatske protiv organiziranog kriminala
(Republic of Croatia, 2002). Usprkos tome, percepcija korupcije (defi-
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nirane kao zlouporaba javne moæi za privatnu korist), prema indeksu
kojim se koristi Transparency International u Hrvatskoj je veæa nego u
dr�avama èlanicama EU-a, a usporediva je s Bugarskom, Poljskom,
Èeškom, Latvijom i Slovaèkom.

Individualni elementi

Pri identificiranju individualnih teškoæa odabrane su dr�ave èiji
primjeri mogu oslikati specifiène probleme koji su ote�ali daljnji razvoj
odnosa.

Rumunjska – neadekvatna briga za siroèad. EU je postavio eks-
plicitni zahtjev za izdašnije financiranje djeèjih domova i institucija so-
cijalne skrbi.

Turska – nedovoljno poštovanje ljudskih i manjinskih prava te
nepostojanje civilnog nadzora vojske. Kršenja ljudskih prava izrazita su
u zatvorima, te se postavio problem zaštite prava Kurda. Stoga je EU
zahtijevao poboljšanje uvjeta u zatvorima, a izrijekom se u izvještajima
Komisije navodio i problem izvršenja smrtne kazne izreèene kurdskom
voði Abdulahu Öcalanu. 

Hrvatska – osnovne prepreke napretku odnosa jesu suradnja s
Hagom (sluèaj Gotovina), povratak izbjeglica i njihove imovine. Razi-
na do koje Hrvatska ispunjava politièke kriterije, osobito one koje se
odnose na suradnju s Meðunarodnim sudom u Hagu, definirane za-
kljuècima Vijeæa EU-a iz 1997, bit æe kljuèna za prihvaæanje njezine
kandidature (Prodi, 2003). 

Ekonomski kriteriji

Procedura registracije. U zemljama kandidatkinjama prepreke
za pristup tr�ištu u smislu otvaranja novih poduzeæa dosegnule su za-
dovoljavajuæi stupanj uèinkovitosti i pravne sigurnosti. Za olakšavanje
ulaska na tr�ište u Hrvatskoj Planom provedbe SSP-a predviðena je re-
vizija Zakona o sudskom registru i izrada Pravilnika o naèinu upisa u
sudski registar do kraja 2004. godine.

Kao što podaci u tablici 6. pokazuju, proces pokretanja poduzeæa
u Hrvatskoj obuhvaæa velik broj administrativnih procedura. Usprkos to-
me, njegovo trajanje i trošak nisu veæi nego u dr�avama pristupnicama.
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Tablica 6. Otvaranje novih poduzeæa; institucionalni pokazatelji

Trajanje (dani) Broj administrativnih Trošak (USD)
procedura

Hrvatska 50 13 843
Austrija 29 9 1 534
Belgija 56 7 2 633
Èeška 88 10 648
Slovenija 61 10 1 518
Slovaèka 98 10 401

Izvor: World Bank, 2003b.

Steèajevi. U veæini zemalja kandidatkinja postignut je napredak
u provedbi steèajeva, te ga Komisija smatra zadovoljavajuæim. Komi-
sija smatra da je napredak na tom podruèju u Hrvatskoj ogranièen zbog
neadekvatne zaštite vlasnièkih prava (detaljnije u nastavku).

Tablica 7. Provedba steèajeva 

Trajanje Trošak Indeks uspješnosti Indeks uloga 
(godine) (% imovine) provedbe * suda**

Hrvatska 3,1 18 50 67
Austrija 1,3 18 71 33
Belgija 0,9 4 93 67
Èeška 9,2 38 22 0
Slovenija 3,7 18 41 67
Slovaèka 4,5 18 71 67

*Indeks je u rasponu od 1 do 100, pri èemu 100 pokazuje uèinkovitu provedbu. Najveæe
indekse imaju Finska, Norveška i Singapur, 99.
** Indeks je prosjek triju pokazatelja: odreðuje li sud steèajnog upravitelja, jesu li izvje-
štaji upravitelja dostupni samo sudu (a ne i vjerovnicima) i odluèuje li sud o prihvaæanju
plana provedbe steèaja. Veæe vrijednosti oznaèavaju veæu ukljuèenost suda, više troško-
ve i manje izglede za postizanje uèinkovitog rezultata.
Izvor: World Bank, 2003b.

Podaci u tablici 7. pokazuju da je provedba steèajeva u Hrvat-
skoj dulja nego u EU, a po pokazateljima uspješnosti provedbe steèaje-
va Hrvatska ne zaostaje za kandidatima. 

Regulativa vlasnièkih odnosa. U zemljama kandidatkinjama
vlasnièka su prava uspostavljena. Razvoj katastra zajednièki je problem
svih njih. Za Hrvatsku je glavni izazov na tom podruèju uspostava pro-
vedivog pravnog sustava, ali reforma pravosuða i zemljišnih knjiga ka-
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sni prema planiranim rokovima. Primjerice, donošenje Pravilnika o
prelasku s ruène na elektronièku obradu zemljišnih knjiga, kao proved-
bena uputa nu�na za modernizaciju, kasni više od godinu dana. 

Provedba projekta sreðivanja katastra i zemljišnih knjiga mora-
la bi osigurati bolju zaštitu vlasnièkih prava i ugovornih odnosa, a sa-
mim time i olakšati uèinkovitost sudstva i upravljanje steèajevima.
Ujedno, provedba projekta trebala bi pridonijeti smanjivanju zaostata-
ka u rješavanju zemljišnoknji�nih predmeta u opæinskim sudovima. Ti-
me projekt reforme katastra i zemljišnih knjiga izravno utjeèe na uèin-
kovitost javne uprave. Usto, poveæanje sigurnosti imovinskih prava
stvara uvjete za razvoj privatnog sektora i posredno olakšava ulazak na
tr�ište (World Bank, 2002). Opseg i znaèaj projekta reforme katastra i
zemljišnih knjiga ilustrira podatak da je predviðeno trajanje projekta 15
godina. Za prvih pet godina provedbe projekta Svjetska je banka omo-
guæila korištenje zajma u iznosu od 26 milijuna eura. 

Suglasnost o smjeru gospodarske politike. Taj element koèi na-
predak Hrvatske u ispunjavanju gospodarskih uvjeta za èlanstvo. Vla-
da je osnovala poseban ured koji koordinira poslove izrade strategija (v.
tabl. 1), a 14 strategija prihvatio je Sabor u sklopu projekta Hrvatska u
21. stoljeæu. Studijom UNDP-a (UNDP, 2002) ustanovljeno je da je u
Hrvatskoj od osamostaljenja doneseno više od 100 strategija. Meðutim,
strategije se multipliciraju i ne provode. Slièno se dogodilo i sa strate-
gijom reforme javne uprave u sklopu projekta Hrvatska u 21. stoljeæu,
koja je objavljena na slu�benim (Vladinim) stranicama tog projekta
(www.hrvatska21.hr), a nije prihvaæena. U dr�avama pristupnicama pri-
hvaæanjem ciljeva ekonomske i monetarne unije tijekom pregovora de-
finiran je i smjer gospodarskih politika. Time suglasnost o integraciji s
EU ujedno nameæe pretpostavke za suglasnost o smjeru gospodarske
politike. 

Provedba prihvaæenih naèela. Kao što je veæ navedeno, iako se
u Hrvatskoj strategije donose, njihova provedba nije uèinkovita. Nai-
me, ne postoje provedbene upute, nije jasno tko je za što odgovoran, ni-
ti su utvrðeni konkretni rokovi. U zemljama kandidatkinjama uspostav-
ljen je transparentan naèin praæenja napretka, osobito u pretpristupnom
razdoblju.

Razina sive ekonomije. Razina sive ekonomije izravno utjeèe
na provedivosti tr�išnih zakona. Veæi udjel neslu�benoga gospodarstva
u BDP-u pokazatelj je neuèinkovitosti tr�išnih mehanizama te neuèin-
kovitosti javne uprave u provedbi svojih (osobito fiskalnih) funkcija
(Bajec, 2002).x Dr�avni zavod za statistiku objavio je procjene prema
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kojima je u 1998. siva ekonomija dosezala 11,3% slu�benog BDP-a,
a 1999. godine 10,3% (DZS, 2002). Analiza razlièitih pokazatelja ko-
ju su proveli Johnson i Kaufmann (2001) pokazuje da se u veæini slu-
èajeva procjena razine sive ekonomije temelji, izmeðu ostaloga, i na
procjeni razine korupcije.xi Prema empirijskim rezultatima (Johnson,
Kaufmann i Ziodo-Lobaton, 1998) razina neslu�benoga gospodarstva
u èvrstoj je korelaciji s indeksom percepcije korupcije što ga je utvr-
dio Transparency International (r=0,76). Buduæi da indeks percepcije
korupcije u Hrvatskoj od 1999. godine stalno pada, mo�emo zakljuèi-
ti da se i razina sive ekonomije smanjuje. Na isti zakljuèak upuæuju
rezultati projekta “Neslu�beno gospodarstvo u Hrvatskoj 1990-2000”
(IJF, 2002).

Iako su usporedbe razine sive ekonomije u razlièitim zemljama
vrlo nepouzdane, prema èesto citiranoj procjeni (Schneider, 2003) go-
dine 2000-2001. njezin obujam od 32,4% BDP-a u Hrvatskoj uspore-
div je s Bugarskom (36,4%) i Rumunjskom (33,4%), veæi nego u dr-
�avama pristupnicama (npr. u Maðarskoj 24,4%)xii i èlanicama EU-a
(npr. u Danskoj 17,9%, Francuskoj 15%, a najveæi udjel ima Grèka,
28,5%), ali manji nego u drugim dr�avama zapadnog Balkana (npr. u
Makedoniji 45,1%). 

Jaèanje carinskih i poreznih uprava. Jaèanje carinskih uprava
nu�no je radi provedbe trgovinske politike u kojoj je Hrvatska znatno
napredovala. Napredak se oèituje ukljuèivanjem u regionalne, bilate-
ralne i multilateralne organizacije te liberalizacijom trgovine. Svi kan-
didati zakljuèili su s EU-om sporazume o meðusobnoj suradnji u ca-
rinskim pitanjima. Hrvatska je tek na poèetku tog procesa. Jaèanje ca-
rinskih i poreznih uprava je nu�nost radi uèinkovite provedbe formal-
ne liberalizacije, smanjivanja razine sive ekonomije i sl. EU poma�e
razvoj carinskih, poreznih uprava i policije u zemljama kandidatkinja-
ma putem twinning projekata.xiii U Hrvatskoj je pokrenut jedan takav
projekt. Meðutim, slabost carinskih uprava i policije mo�e se takoðer
pratiti na osnovi neispunjavanja politièkih kriterija (sluèaj Gotovina). 

Usklaðivanje sustava dr�avnih potpora s EU-om i nadzor nji-
hova pru�anja. Dr�avne su potpore u Hrvatskoj visoke (5,25% BDP-a
prema 1,01% u EU) i sektorski usmjerene (promet, brodogradnja, tur-
izam), dok su horizontalne potpore (usmjerene na ispravljanje tr�išnih
neuspjeha i namijenjene svim poduzeæima; npr. istra�ivanje i razvoj,
zaštita okoliša i sl.) trostruko manje nego u EU (Kesner-Škreb, Pleše i
Mikiæ, 2003). Tijekom postupnog integriranja u EU dr�avne æe se pot-
pore morati smanjiti i naèela njihova pru�anja uskladiti s naèelima ko-
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ja vrijede u EU. Planom provedbe SSP-a bila je predviðena uspostava
novog neovisnog tijela za nadzor potpora do prosinca 2001. Zakonom
o dr�avnim potporama iz 2003. godine (NN 47/03) ta je zadaæa dodi-
jeljena Agenciji za zaštitu tr�išnog natjecanja. Dakle, tijekom proved-
be, koja je prema predviðenim rokovima kasnila više od godine dana,
promijenjena je predviðena institucionalna struktura. Promjena osnov-
nog institucionalnog okvira u odnosu prema zamišljenome pokazuje
da prijedlog nije dobro pripremljen ili da su prevladali politièki intere-
si. Oba moguæa razloga upuæuju na predlaganje propisa bez jasne sli-
ke kako se njima nastoje ostvariti ciljevi, tj. upozoravaju na slabosti
javne uprave.xiv Usto, od donošenja Zakona u Agenciji nije formiran
odjel koji bi uspostavio registar dr�avne pomoæi. U svim su zemljama
kandidatkinjama definirana tijela zadu�ena za praæenje dr�avne pomo-
æi. Ona su dio ministarstva (Estonija, Bugarska), agencije za zaštitu tr-
�išnog natjecanja (Litva, Poljska), ili su uspostavljena kao posebna ti-
jela (Maðarska, Latvija, Slovaèka). Registar pomoæi EU-a od 2001.
javno je dostupan na Internetu (http://europa.eu.int/ comm/competi-
tion/state_aid/register), a odluku o tome je li dr�avna pomoæ usklaðe-
na s pravilima jedinstvenog tr�išta donosi Europska komisija. 

Usklaðivanje politike konkurencije s pravilima EU-a i usposta-
va ekonomskih regulatora. Na podruèju primjene pravila tr�išnog na-
tjecanja kljuènu ulogu ima izgradnja tr�išnih institucija. Institucional-
ni preduvjet za uvoðenje tr�išnoga gospodarstva i ostvarivanje eko-
nomskog rasta jest uspostava tr�išne strukture i postojanje dr�avne in-
tervencije samo u sluèaju neuèinkovitosti tr�išta, tj. obuzdavanje dr�a-
ve u obavljanju preraspodjele (Srinvasan i Bhagwati, 1999). Zadaæa tr-
�išnih institucija jest nadzor liberalizacije tr�išta i praæenje provedbe
propisa, a èine ih tijela za zaštitu konkurencije i sektorski regulatori
(financijski, telekomunikacijski i oni u energetici). Takve su instituci-
je u èlanicama EU-a i zemljama kandidatkinjama organizirane kao po-
sebni odjeli u ministarstvima ili kao neovisna tijela. U èlanicama EU-
a tr�išne su se institucije poèele osnivati uglavnom 1980-ih i 1990-ih,
a uspostava neovisnih tijela pridonijela je u jaèanju pravne sigurnosti
ogranièavanjem moguænosti politièkog intervencionizma (OECD,
2003). Neovisnost tr�išnih institucija o politici kljuèni je uvjet za pri-
vlaèenje investitora u sektorima koji su nedavno liberalizirani i priva-
tizirani (promet, energetika, telekomunikacije) u dr�avama razvijeno-
ga tr�išnoga gospodarstva, te opæenito investicija u tranzicijske dr�a-
ve. Meðutim, neovisne institucije nisu nu�no kredibilne u dr�avama s
neuèinkovitim pravnim sustavom, zbog èega se moraju uspostaviti
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procedure izvještavanja vlade i parlamenta te osigurati javnost rada
(op. cit.). Tr�išne institucije u tranzicijskim dr�avama ujedno olakša-
vaju privatizaciju, koja se obièno povezuje s uèinkovitošæu. Meðutim,
bez odgovarajuæih tr�išnih institucija privatizacija je ozbiljna pogre-
ška, rasprodaja imovine umjesto kreiranja bogatstva (Stiglitz, 1999). 

U Hrvatskoj su uspostavljene osnovne tr�išne institucije: Agen-
cija za zaštitu tr�išnog natjecanja, Vijeæe za telekomunikacije, Vijeæe
za radio i televiziju, Vijeæe za regulaciju energetskih djelatnosti. Na
podruèju financijskih usluga dio regulatornih funkcija obavlja Hrvat-
ska narodna banka, a uspostavljena su i posebna tijela kao što su Di-
rekcija za nadzor društava za osiguranje i Komisija za vrijednosne pa-
pire. Mirovinska reforma potaknula je osnivanje Središnjeg registra
osiguranika (REGOS) i Agencije za nadzor mirovinskih fondova i osi-
guranja (HAGENA) (tabl. 1).

Tijela s usporedivim ovlastima uspostavljena su u zemljama kan-
didatkinjama i èlanicama EU-a, a razlike su u ustroju (npr. slovenski
Ured za zaštitu konkurencije agencija je ministarstva, dok su u veæini
drugih dr�ava to neovisni regulatori ili tijela dr�avne administracije) i
naèinu financiranja (iz proraèuna ili iz naknada koje im se izravno pla-
æaju). U podruèjima koja su nedavno liberalizirana (telekomunikacije,
energetika) usklaðenost dr�ava pristupnica s acquisom u nekim je od
njih veæa nego u èlanicama EU-a. Èini se da je usklaðivanje s novim
acquisom uèinkovitije u dr�avama pristupnicama, ponajprije zbog pri-
mjene uvjetovanosti. Tako su sve pristupne dr�ave uspostavile regula-
cijska tijela u energetskom sektoru, ali ne i Njemaèka (detaljnije vid-
jeti OECD, 2003).

Veæina tr�išnih institucija u Hrvatskoj formalno je neovisna, a
Vlada kontrolira njihov rad prihvaæanjem godišnjih izvještaja o radu te
prihvaæanjem financijskih planova i izvještaja. Meðutim, u postupku
odobravanja financijskih planova i revizije godišnjih financijskih iz-
vještaja Vlada primjenjuje naèela koja se koriste u dr�avnoj upravi, te
tako utjeèe na prioritete i aktivnosti te na uèinkovitost tih tijela, kao i
na ukupnu ocjenu sposobnosti dr�ave za ispunjavanje uvjeta za èlan-
stvo. Naime, u ocjeni sposobnosti zemalja kandidatkinja za suoèava-
nje s konkurencijskim pritiskom i tr�išnim snagama u EU va�nu ulogu
ima stupanj do kojeg politika Vlade i zakonodavstvo utjeèu na konku-
rentnost putem trgovinske politike, politike konkurentnosti i potpora
(tabl. 2). Stoga utjecaj Vlade na tr�išne institucije mo�e znatno ogra-
nièiti sposobnost Hrvatske da ispuni uvjete za èlanstvo. 
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TOÈKE RANJIVOSTI JAVNE UPRAVE

U HRVATSKOJ 

U procesu integracije u EU kljuènu ulogu ima poštovanje obve-
za iz uvjetovanog pristupa i SSP-a. U prvom godišnjem izvještaju o
provedbi SSP-a Europska je komisija navela da je “provedba prihvaæe-
nog zakonodavstva i dalje glavni izazov te se uprava mora okrenuti vla-
stitim resursima za provedbu reformi, nastojeæi rješavati probleme na
koje naiðe” (European Commission, 2002a). U drugom izvještaju istak-
nut je napredak, ali i dalje se navodi da “Hrvatska treba posvetiti oso-
bitu pozornost jaèanju javne uprave kako bi se osiguralo da odgovara-
juæa ministarstva mogu ispravno provoditi brojne zakonodavne reforme
na koje se obvezala” (European Commission, 2003b). 

Svojom velièinom, javna uprava u Hrvatskoj trebala bi biti do-
statna za provedbu planiranih mjera. Ilustrativni je podatak da Austrija
ima 11 ministarstava, Èeška 13, Slovenija 14, Poljska 15, a Hrvatska 19
(v. tabl. 1). Na razini EU-a 24 su opæe uprave koje funkcionalno odgo-
varaju ministarstvima. Znaèi, u Hrvatskoj imamo velik broj ministar-
stava, a osim toga, od 1991. do 2002. broj jedinica lokalne i regionalne
vlasti porastao je sa 104 na 560. U Hrvatskoj udio plaæa u opæoj dr�avi
èini 11,1% BDP-a. Izdaci za opæe javne usluge èine 2,9% BDP-a u
2002. godini. Dakle, èinjenica da javna uprava, na èije plaæe odlazi vi-
še od 11% BDP-a, nije sposobna provesti potrebne reforme pokazuje da
je javna uprava u Hrvatskoj glomazna i skupa. 

SSP-om Hrvatska se obvezala provesti prilagodbe nu�ne za
pridru�eno èlanstvo tijekom prijelaznog razdoblja od šest godina. Ro-
kovi definirani SSP-om veæinom padaju na kraj prijelaznog razdoblja.
Time bi se u poèetnoj fazi trebale provesti odgovarajuæe pripreme, me-
ðu kojima je jedna od kljuènih modernizacija javne uprave radi pove-
æanja njezine uèinkovitosti. 

Meðutim, plan provedbe SSP-a koncentrira glavninu predviðe-
nih mjera veæ u prvim godinama provedbe, a nositelji tih mjera tijela su
dr�avne uprave, koja se i sama moraju reformirati. Ujedno, Nacionalni
plan za pridru�ivanje Europskoj uniji (NPPRH) dopunjuje Plan proved-
be SSP-a mjerama potrebnim za prilagodbe ukupnom sustavu EU-a ti-
jekom razdoblja od šest godina. Takav pristup odra�ava namjeru da do
kraja 2006. godine ispunimo sve kriterije za èlanstvo u EU. Meðutim,
kašnjenja identificirana drugim redovitim polugodišnjim izvještajem na
kljuènim podruèjima reforme, tj. na reformi pravosuða, regulativi dr-
�avnih potpora i jaèanju institucionalnih sposobnosti postojeæih tijela
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(Vlada RH, 2002) ugro�avaju proces integracije u EU. Naime, ispunja-
vanje svih kopenhaških i amsterdamskih kriterija i uvjeta koordinira
Vlada, a za provedbu su zadu�ena sva tijela dr�avne uprave. Kako je za
uspješnu provedbu procesa integracije nu�na uèinkovita javna uprava,
kašnjenje provedbe njezine reforme (modernizacije i poveæanja uèinko-
vitosti) ugro�ava integraciju. 

NPPRH identificira potrebu osposobljavanja postojeæih ili osni-
vanja novih, neovisnih i kompetentnih tijela, te osiguravanja njihova dje-
lovanja (osiguranjem prostora, financiranja i opreme). Predviða da æe u
tu svrhu biti potrebno “znatno poveæanje broja djelatnika u odnosu na
postojeæe stanje, te njihova osnovna i specijalistièka izobrazba”. Pri to-
me se ne navodi potreba smanjivanja broja djelatnika u tijelima dr�av-
ne uprave. Reforma kojom æe proraèun biti usmjeren na programe i re-
zultate u srednjoroènom razdoblju trebala bi biti dobra osnova za stabi-
liziranje, pa èak i za smanjenje rasta zaposlenih u javnoj upravi. 

Uèinkovtost i povezivanje s financiranjem pojedinih institucija
va�an je element u modernizaciji javne uprave. Dosada objavljeni do-
kumenti Vlade ne predviðaju uvoðenje mjerila uèinkovitosti u javnu
upravu, sustavno ne odreðuju koja bi se tijela morala reorganizirati i ka-
ko, te tko bi trebao pratiti provedbu novih propisa. MEI je zadu�en za
koordinaciju donošenje propisa i prati ih do trenutka upuæivanja u sa-
borsku proceduru. Nakon toga postupak se ne prati, pa se dogaða da mi-
nistarstva zadu�ena za provedbu ne donesu provedbene upute, a ti se
propusti ne sankcioniraju. U formalno neovisnim institucijama primje-
nom kontrolnog mehanizma odobravanja financijskog plana Vlada
izravno utjeèe na uèinkovitost i prioritete djelovanja neovisnih tijela.
Zakljuèkom iz travnja 2003. godine Vlada je obvezala regulatorna tije-
la (Agenciju za zaštitu tr�išnog natjecanja, Komisiju za vrijednosne pa-
pire, Direkciju za nadzor društava za osiguranje, Vijeæe za telekomuni-
kacije i Vijeæe za regulaciju energetskih djelatnosti) da pri izradi finan-
cijskih planova primjenjuju naèela koja se primjenjuju u tijelima dr�av-
ne uprave (prema troškovnoj metodi, bez ugraðenih mehanizama za
praæenje uèinkovitosti). Nadalje, Vlada je zakljuèkom ogranièila visinu
sredstava za pojedinu stavku financijskog plana po zaposlenome na
razinu ministarstva, tako da ne bude veæa od one u ministarstvu koje za
tu stavku ima najveæe izdatke po zaposlenome. Vezanjem iznosa s naj-
veæim iznosom po zaposlenome u dr�avnoj upravi stvoren je poticaj za
zapošljavanje veæeg broja slabije obrazovanoga i lošije plaæenoga ad-
ministrativnog i pomoænog osoblja i/ili neracionalno poveæanje troško-
va prema stavkama koje postoje u ministarstvima. 



181

Ujedno, istim je zakljuèkom Vlada obvezala regulatorna tijela i da
razlike izmeðu prihoda i rashoda uplate u dr�avni proraèun. Time je Vla-
da regulatorna tijela koja se ne financiraju iz dr�avnog proraèuna iz nepro-
fitnih ustanova redefinirala u profitne institucije, èiji se profit ostavlja vla-
sniku (dr�avi). Iako je pristup koji podrazumijeva nadzor Vlade nad finan-
cijskim planovima i izvještajima opravdan zbog manjkavog pravnog su-
stava i odgovornosti za moguæe zlouporabe, s druge pak strane neuèinko-
vitost Vlade ogranièava rad i tih tijela. Nadalje, pojedinaènim uputama,
npr. o sastavljanju proraèuna, kojima prema Zakonu o Vladi (èl. 30, st. 3)
Vlada ne bi smjela obvezivati neovisna tijela, dodatno se smanjuje pravna
sigurnost veæ narušena èestim promjenama zakona.

Primjerice, Vijeæe za telekomunikacije uspostavljeno je 2001. go-
dine Izmjenama i dopunama Zakona o telekomunikacijama (NN 68/01).
Tijekom procedure izbora èlanova trajanje mandata skraæeno je s pet na
dvije godine (NN 109/01), te æe prvi mandat biti završen krajem 2003. go-
dine. U meðuvremenu je donesen novi zakon, pa æe Vijeæe prestati posto-
jati, a poslove æe preuzeti Hrvatska agencija za telekomunikacije. Novi
Zakon o telekomunikacijama usvojen je tijekom postupka privatizacije
treæeg programa HTV-a, a najbolju ponudu izabrali su èlanovi Vijeæa za
radio i televiziju. To æe Vijeæe takoðer prestati postojati, a i njegove æe
ovlasti preuzeti Hrvatska agencija za telekomunikacije. 

Sljedeæim revizijama propisa o regulatornim tijelima i tr�išnim in-
stitucijama ukida se moguænost sudjelovanja neovisnih struènjaka u njiho-
vu radu jer se sve funkcije “profesionaliziraju”, odnosno struènjaci mora-
ju u njima raditi puno radno vrijeme. (Zakonom o zaštiti tr�išnog natjeca-
nja regulirane su funkcije èlanova Vijeæa za zaštitu tr�išnog natjecanja, a
Zakonom o telekomunikacijama funkcije u Hrvatskoj agenciji za teleko-
munikacije.) Puno radno vrijeme samo po sebi nije loše i omoguæuje, teo-
rijski, sna�niji anga�man pojedinca. Ipak, prema rezultatima istra�ivanja
OECD-a, u malim dr�avama s ogranièenim resursima te�e je osigurati
uèinkovit rad neovisnih i profesionalnih regulatora (OECD, 2003). Usto,
imajuæi na umu stanje u javnoj upravi, namjere Vlade da ujednaèi plaæe s
plaæama dr�avnih slu�benika i da se u tim tijelima proraèun izraðuje kao
u ministarstvima, da se ne potièe profesionalni razvoj i obrazovanje, takve
bi odredbe mogle dovesti do smanjivanja “profesionalne” razine tih tijela.

Konaèno, promjenom institucionalnog okvira omoguæuje se pro-
mjena provedbene prakse i otvara prostor za spekulacije o tome jesu li
promjene zakona vezane uz kadrovske promjene, jesu li oblik politièkog
pritiska i/ili nije li novi zakonski okvir, koji predviða profesionalizaciju
obavljanja tih du�nosti, naèin da se poveæa podlo�nost neovisnih regula-
tora politièkim pritiscima.



ZAKLJUÈAK I PREPORUKE

Od uspostave dr�ave jedina “ozbiljna” reforma javne uprave u
Hrvatskoj jest njezina ekspanzija. Velik broj ministarstava dovodi do
fragmentiranog djelovanja i ote�ava koordinaciju. Rezultat je slaba
uèinkovitost i nepovjerenje u javnu upravu. Ujedno, èeste promjene za-
kona kojima se ureðuje rad tijela s javnim ovlastima poveæavaju nesta-
bilnost institucija zadu�enih za primjenu zakona.

Tablica 8. Ocjena uspješnosti javne uprave Hrvatske u vezi s ispunjavanjem
uvjeta za èlanstvo*

I. Politièki kriteriji /
a) Zajednièki elementi ☺

uspostava pravnog okvira za javnu upravu ☺
odvajanje politièkih od upravnih funkcija ☺
osiguranje trajne izobrazbe dr�avnih slu�benika i namještenika /
definiranje javno dostupnih informacija ☺!
jaèanje financijske kontrole .
razvoj borbe protiv korupcije .

b) Individualni elementi
poštovanje mirovnih sporazuma ☺
suradnja s Meðunarodnim sudom /
povratak izbjeglica .

II. Ekonomski kriteriji ☺
a) Razvoj tr�išnoga gospodarstva ☺

jednostavna registracija poduzeæa .
uèinkoviti steèajevi .
uèinkovita regulativa vlasnièkih odnosa /
suglasnost o smjeru gospodarske politike /

b) Sposobnost suoèavanja s konkurencijskim pritiskom /
i tr�išnim snagama

jaèanje financijskog sektora .
reforma sustava javnih financija /
jaèanje carinskih i poreznih uprava ☺!
usklaðivanje i nadzor sustava dr�avnih potpora /
usklaðivanje politike konkurencije s pravilima EU-a /
smanjivanje razine sive ekonomije .

* Javna uprava u Hrvatskoj procijenjena je uspješnom u sluèajevima kad je prema razmatra-
nim pokazateljima usporediva sa zemljama kandidatkinjama koje su pozvane u èlanstvo EU-a.
Legenda:
☺ zadovoljava uvjete za èlanstvo
☺! formalno zadovoljava uvjete za èlanstvo, valja pratiti provedbu
. nije postignuta odgovarajuæa razina za primanje u èlanstvo, ali napredak je zamjetan
/ ne zadovoljava uvjete za èlanstvo
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Vlada je prepoznala da je uèinkovita javna uprava kljuèna za
provedbu propisa nakon njihova usvajanja. Meðutim, u provedbi refor-
me pojavljuju se teškoæe. Prvo, nije definirana strategija razvoja javne
uprave. Iz toga proizlazi i kontinuirana potreba za prilagodbama, što
dovodi do pravne nesigurnosti. Time se smanjuje kredibilnost instituci-
ja i jaèa potreba za njihovim nadzorom, što pak premašuje moguænosti
Vlade. Drugo, ne prati se uèinkovitost, financijska je kontrola slaba, a
proraèun se temelji na troškovima. Teškoæe na tim podruèjima imaju i
dr�ave pristupnice, pojedine èlanice EU-a, kao i institucije na razini EU-
a. Razlike su u razini tih problema, tj. u tome koliko oni ogranièavaju
uspješnost obavljanja zadaæa javne uprave. Na temelju opæe ocjene Eu-
ropske komisije, u skladu s uvjetovanim pristupom, Hrvatska je uspore-
diva s helsinškom grupom zemalja kandidatkinja neposredno prije po-
èetka pregovora, 1999. godine. Glavnu prepreku razvoju odnosa èine
slabosti institucija zadu�enih za uèinkovitu suradnju s Meðunarodnim
sudom i provedbu drugih obveza iz mirovnih sporazuma, tj. individual-
ni elementi za procjenu usklaðenosti s politièkim kriterijima (tabl. 8).

Prema elementima za ocjenu javne uprave glede ispunjavanja
ekonomskih uvjeta za èlanstvo, Hrvatska kasni prema ostalim kandidat-
kinjama i dr�avama èlanicama ponajprije u provedbi mjera nu�nih za
prilagodbu jedinstvenom tr�ištu (npr. institucije zadu�ene za praæenje
pru�anja dr�avne pomoæi). Usporedba prioriteta PHARE programa s
CARDS-om pokazuje da su problemi s kojima se suoèava Hrvatska
usporedivi s problemima ostalih kandidatkinja tijekom prilagodbe EU.
Kasniji poèetak prilagodbi objašnjava i manju razinu usklaðenosti s
EU-om. 

Reforma javne uprave trebala bi stvoriti uvjete za uèinkovitu pro-
vedbi reformi i na drugim podruèjima. Time bi se poveæala uèinkovi-
tost javne uprave, omoguæilo poštovanje rokova i pojaèalo povjerenje u
dr�avuxv. Korištenje iskustva dr�ava pristupnica te tehnièke i financij-
ske pomoæi mo�e ubrzati taj proces. Pri tome kljuènu ulogu u procesu
jaèanja javne uprave ima planiranje i priprema njezine reforme. Za po-
veæanja uèinkovitosti javne uprave i njezina doprinosa prikljuèivanju
EU preporuke su:

• definirati ciljeve reforme, njihov redoslijed i rokove 
• odrediti i jasno razgranièiti ovlasti tijela dr�avne uprave od institucija

s javnim ovlastima (objasniti institucionalni okvir)
• na temelju ciljeva i zadataka tijela dr�avne uprave i institucija s jav-

nim ovlastima utvrditi njihov ustroj
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• smanjiti broj ministarstava radi olakšavanja koordinacije
• utvrditi mjerila uèinkovitosti i s njima povezivati proraèune institucija
• postupno uvoditi proraèun na temelju aktivnosti 
• proširiti praæenje provedbe prilagodbi do njihove provedbe
• za svaku mjeru imenovati samo jedno, a ne više tijela, koje æe biti za-

du�eno za koordinaciju
• smanjiti anga�man Vlade u upravljanju reformama koje nisu prioritet-

ne radi poveæanja njezine uèinkovitosti 
• uz pomoæ neovisnih tijela jaèati neovisnost i transparentnost rada. 

i Sudovi i druge institucije koje imaju ovlasti izricanja sankcija svakako su va�ne za
uèinkovitu provedbu propisa. Ipak, ovaj je rad usredotoèen na moguænost provedbe
propisa, a ne na uèinkovitost sankcioniranja propusta.

ii Osnivaèki ugovor oznaèava Ugovor iz Nice (Treaty of Nice, 2001), odnosno Treaty
Establishing the European Community, konsolidiranu verziju s izmjenama dogovo-
renim na sastanku Europskog vijeæa u Nici (European Council, 2000;1).

iii Termin uvjeti ovdje (i dalje u tekstu kad se navode uz kriterije za èlanstvo) podrazu-
mijeva uvjete iz politike uvjetovanosti EU-a prema dr�avama regije, tj. obveze pošto-
vanja mirovnih sporazuma, suradnje s Meðunarodnim sudom i obvezu stvaranja
uvjeta za povratak izbjeglica.

iv Rijeè je o Slovaèkoj, Latviji, Litvi, Bugarskoj, Rumunjskoj i Malti, koje su pregovo-
re o èlanstvu zapoèele nakon sastanka Europskog vijeæa u Helsinkiju u prosincu
1999. Za sve dr�ave osim Malte razlog kasnijeg poèetka pregovora bilo je neispunja-
vanje politièkih kriterija. Malta je 1996. zamrznula svoj zahtjev za èlanstvo, origi-
nalno podnesen 1990. godine, a 1998. ponovno ga je aktivirala.

v To su Èeška, Estonija, Maðarska, Poljska, Slovenija i Cipar, koji su pregovore o
èlanstvu zapoèeli poèetkom 1998, u skladu s odlukom Europskog vijeæa u Luksem-
burgu iz prosinca 1997. 

vi Turska je s EZ-om potpisala sporazum o pridru�enom èlanstvu 1963. godine. Preda-
la je zahtjev za èlanstvo 1987. godine, ali je Komisija u prvom mišljenju o kandida-
turi Turske iz 1998. godine bila protiv otvaranja pregovora. Europsko vijeæe u Luk-
semburgu potvrdilo je 1997. da je Turska kandidat za èlanstvo, a od 1998. Turska se
postupno ukljuèuje u programe namijenjene kandidatima. Prvo pristupno partner-
stvo prihvaæeno je u o�ujku 2001. 

vii To su tr�išno natjecanje i dr�avne potpore, intelektualno, industrijsko i trgovaèko
vlasništvo, javne nabave, normizacija, mjeriteljstvo, ovlašæivanje i ocjena sukladno-
sti, zaštita potrošaèa, pravo društava, raèunovodstveno pravo, financijske usluge,
kopneni promet, zdravlje i sigurnosti na radu te zaštita podataka.

viii Ocjena da li javna uprava u Hrvatskoj omoguæava ispunjavanja razmatranih politiè-
kih i ekonomskih kriterija prikazana je u tablici 8.

ix Svih 20 èlanova Komisije i njezin predsjednik Jacques Santer podnijeli su u o�ujku
1999. ostavku neposredno nakon što je objavljen izvještaj neovisnih struènjaka o
tvrdnjama o prijevarama, lošem menad�mentu i nepotizmu u Komisiji (više v. IMO,
2001-2003, br. 42). 

x Kao što je uvodno navedeno, pojedini se pokazatelji preklapaju. Za usporedbu razi-
ne sive ekonomije indirektno mogu poslu�iti indikatori korupcije, uèinkovitost carin-
skih i poreznih uprava.
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xi Istra�ivanje je obuhvatilo devet pokazatelja što su ih razvile razlièite institucije. Njih
šest temeljilo se i na razini korupcije. 

xii Izuzetak je Latvija, u kojoj je udio sive ekonomije procijenjen na 39,6%.
xiii Program twinninga omoguæuje razmjenu znanja izmeðu struènjaka specifiènog pod-

ruèja iz dr�ave primateljice pomoæi i dr�ava èlanica EU-a. Taj je instrument pomo-
æi razvijen u sklopu PHARE programa za razvoj institucionalne sposobnosti kandi-
data u pretpristupnom razdoblju, a primjenjuje se i u sklopu CARDS programa. 

xiv Ujedno, taj primjer pokazuje preklapanje pokazatelja uèinkovitosti javne uprave,
primjerice provedbe prihvaæenih naèela kao opæenitog zahtjeva s pojedinaènim zah-
tjevom za usklaðivanjem na pojedinim podruèjima acquisa.

xv Primjerice, Zakon o energiji predvidio je da Ministarstvo donese potrebne podza-
konske propise u roku šest mjeseci, te da energetski subjekti dobiju dozvole za obav-
ljanje djelatnosti. Meðutim, Ministarstvo gospodarstva nije donijelo provedbene
propise i reforma nije provedena. Jedini uèinak donošenja zakona jest poveæanje
pravne nesigurnosti jer doneseni zakoni nisu provedeni.
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Poglavlje 8.

ZAŠTITA POTROŠAÈA U PROCESU

PROŠIRENJA EUROPSKE UNIJE:

IZAZOVI ZA HRVATSKU

Aida Liha
Institut za meðunarodne odnose
Zagreb

SA�ETAK

Tekst daje pregled triju va�nih aspekata razvoja zaštite potroša-
èa u procesu prilagodbe standardima i normama Europske unije (EU):
zakonodavnog aspekta, aspekata provedbe zaštite i aspekta zastupanja
potrošaèa. Na temelju iskustava pristupnih dr�ava (Maðarske, Slovaè-
ke i Bugarske) u prilagodbi zaštiti potrošaèa Europske zajednice, ovaj
rad podsjeæa na inicijalne nedostatke, ali i na znaèajne rezultate postig-
nute u sektoru zaštite potrošaèa u buduæim èlanicama EU-a. Osnovna
je postavka da je, kao i u bilo kojoj drugoj pristupnoj dr�avi, Zakon o
zaštiti potrošaèa u Hrvatskoj tek poèetak procesa razvoja visokih stan-
darda zaštite prava i interesa potrošaèa.

Kljuène rijeèi:
zaštita potrošaèa, politika zaštite potrošaèa, Hrvatska, pristupne dr�ave,
Sporazum o stabilizaciji i pridru�ivanju, acquis, Europska unija

UVOD

Prilagodba pravilima zaštite potrošaèa jedan je od uvjeta za
uklanjanje tr�išnih zapreka i integraciju tr�išta s proizvodima i uslugama
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jednakih standarda sigurnosti i kvalitete. K tomu, pravo potrošaèa na
zaštitu danas je jedno od temeljnih ljudskih prava. Stoga je jasno da pi-
tanje zaštite potrošaèa i njezine koristi, inter alia, za transparentnost i
tr�išno natjecanje, kao i obveze koje proizlaze iz Sporazuma o stabil-
izaciji i pridru�ivanju (dalje: SSP) u Hrvatskoj nisu dovoljno rasprav-
ljene. Ne manje va�no, rasprava na temelju iskustava koje su stekle pri-
stupne dr�ave i dr�ave kandidatkinje (dalje: pristupne dr�ave) u svojoj
prilagodbi zakonodavnom naslijeðu Europskih zajednica (dalje: acquis)
na podruèju zaštite potrošaèa nije ni poèela.

Stoga je jedan od ciljeva ovog teksta ispitati zadatke koji oèekuju
hrvatske institucije i organizacije nadle�ne za zaštitu potrošaèa u Hrvat-
skoj u svjetlu obveza preuzetih SSP-om, što iziskuje analizu razvoja sa-
mostalne politike zaštite potrošaèa u Europskoj zajednici (dalje: EZ), kao
i najnovije trendove te splet naèela koji obilje�avaju to podruèje (pogl. 1).

Nakon opæeg pregleda, u poglavlju 2. predstavljena su iskustva
u razvoju politike zaštite potrošaèa u pristupnim dr�avama, posebice
nastale teškoæe i izazovi koji slijede nakon stupanja na snagu Zakona o
zaštiti potrošaèa. U tom smislu, paralela je povuèena izmeðu tri dr�ave
skore èlanice EU-a (Maðarske, Slovaèke i Bugarske), èime su prikaza-
ne osnovne znaèajke procesa usvajanja standarda i normi zaštite potro-
šaèa u zadanom tranzicijskom okru�enju. Konaèno, poglavlje 3. daje
pregled prve zakonske osnove za zaštitu potrošaèa u Hrvatskoj – Zako-
na o zaštiti potrošaèa (NN 96/2003) s tri aspekta spomenuta na poèetku
i zadatke koji, prema iskustvima u pristupnim dr�avama, trebaju biti
ostvareni u poèetnoj fazi njegove provedbe.

Potrebno je naglasiti da zbog sadr�ajnih ogranièenja ovaj tekst
neizbje�no pada u zamku pojednostavljivanja pregleda podruèja zaštite
potrošaèa. Osnovna poruka ipak ostaje ista – dugo oèekivani Zakon o
zaštiti potrošaèa nije kraj veæ poèetak dugoroènog procesa stvaranja
društva po mjeri potrošaèa u Hrvatskoj.

RAZVOJ ZAŠTITE POTROŠAÈA

U EUROPSKOJ UNIJI

Zaštita potrošaèa obuhvaæa ekonomska i zakonodavna pitanja te
pitanja povezana sa sigurnošæu zdravlja i prehrane potrošaèa, informi-
ranje i obrazovanje potrošaèa i doprinos potrošaèkih udruga razvoju po-
litike zaštite potrošaèa i, opæenito, tr�išnoga gospodarstva.i Veæ u sa-
mim poèecima Ugovorom iz Rima 1957. godine stvara se nepovoljna
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zakonodavna podloga za podruèje zaštite potrošaèa jer Ugovor sadr�a-
va samo èetiri izrièite reference o potrošaèima vezane za zajednièku po-
ljoprivrednu politiku, njezino ureðenje i zlouporabu dominantnog polo-
�aja poduzeæa na tr�ištu. Nijedno od njih ne znaèi pokušaj razvoja so-
fisticirane strukture potrošaèkih interesa ili prava, veæ pretpostavku da
æe potrošaè imati koristi od procesa integriranja i transparentnijeg tr�i-
šta, koje æe rezultirati veæom konkurentnošæu, veæim izborom, ni�im ci-
jenama i kvalitetnijim proizvodima i uslugama (Weatherill, 1997). Za-
štita potrošaèa stoga je dulje vrijeme bila obilje�ena kao politika pod-
reðena dovršetku projekta europskog unutarnjeg tr�išta jer su mjere za-
štite potrošaèa poduzimane u obliku smjernica, usko povezanih s pita-
njem zajednièkog tr�išta (Stuyck, 2000).ii Prvo priznanje znaèaja zašti-
te potrošaèa uvodi se Rezolucijom Vijeæa 14. travnja 1975. godine o
preliminarnom programu Europske ekonomske zajednice za zaštitu po-
trošaèa i politiku informiranja (Official Journal C92/1, 1975) i obuhva-
æa pet kategorija temeljnih prava potrošaèaiii:

• pravo na zaštitu zdravlja i sigurnosti – korištenje dobara i usluga ne tre-
ba znaèiti opasnost ako se obavlja u normalnim uvjetima; utvrdi li se
da je proizvod ili usluga štetan, njegovo bi povlaèenje s tr�išta treba-
lo osigurati propisanim mjerama

• pravo na zaštitu ekonomskih interesa – kupac mora biti zaštiæen od
moguæih zlouporaba, posebice u podruèju potrošaèkih kredita i sl.

• pravo na informiranje i obrazovanje – potrošaè mora biti informiran o
osnovnim obilje�jima proizvoda i usluga

• pravo na naknadu i pravni lijek 
• pravo na predstavljanje – potrošaèi moraju biti predstavljeni u ostalim

politikama EU-a.

Rezolucija iz 1975. godine formalna je inauguracija politike za-
štite i informiranja potrošaèa EZ-a, i premda je bila usmjerena na eko-
nomsku integraciju, ona je danas temelj zakonodavstva EZ-a na podru-
èju zaštite potrošaèa. Iz perspektive potrošaèkih interesa, projekt eko-
nomske integracije dobio je svoje “ljudsko lice” Ugovorom iz Maast-
richta 1991. godine, koji uvodi posebno poglavlje XI. (èl. 129.a) posve-
æeno zaštiti potrošaèa i prvi put daje puni legitimitet nezavisnoj politi-
ci zaštite potrošaèa, èime se Zajednici daje pravo na poduzimanje mje-
ra na tom podruèju. Taj je sektor potpuno osloboðen povezanosti sa za-
konodavstvom zajednièkog tr�išta tek Ugovorom iz Amsterdama iz
1996. godine. Zašto je tako?
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Novi èlanak 129.a obvezao je Zajednicu da pridonosi zaštiti
zdravlja i sigurnosti potrošaèa te njihovim ekonomskim interesima, kao
i promid�bi prava potrošaèa na informiranje, obrazovanje i organizira-
nje radi oèuvanja zajednièkih interesa. Provedba navedenih ciljeva tre-
bala bi biti izvedena mjerama prihvaæenima u kontekstu završetka eu-
ropskog unutarnjeg tr�išta i mjerama koje podr�avaju, dopunjavaju i
nadziru politike što ih provode dr�ave èlanice EU-a. Ugovor, nadalje,
jasno potvrðuje pravo potrošaèa na informaciju, obrazovanje i organizi-
ranje. Kako prava potrošaèa nikada nisu bila potvrðena kao (subjektiv-
na) prava, veæ kao interes o kojemu je potrebno voditi brigu, potvrda
prava potrošaèa mo�e se smatrati jednim od glavnih doprinosa Amster-
damskog ugovora politici zaštite potrošaèa.

U srpnju 2003. godine kao rezultat rada Konvencije o buduæno-
sti EU-a sastavljena je preliminarna verzija novog Ustavnog ugovora.
U preliminarnoj verziji dokumenta zaštita potrošaèa dana je u èlanku
13, unutar tzv. podijeljenih nadle�nosti Unije, u istoj grupi s politikama
u kojima su nadle�nosti podijeljene izmeðu EU-a i nacionalnih ovlasti
kao što su politika zajednièkog tr�išta, podruèje sloboda, sigurnosti i
pravde, politika zaštite okoliša, prometna politika i ostale. Nadalje, Po-
velja o temeljnim pravima, inkorporirana u preliminarnu verziju Ugo-
vora, zbog socijalnih, znanstvenih i tehnoloških promjena, izmeðu osta-
loga, naglašava i obvezu osiguravanja visokog stupnja zaštite potroša-
èa kao jednoga od temeljnih prava, sloboda i naèela u EU (Draft Treaty,
2003). Time se još jedanput potvrðuje znaèenje politike zaštite potroša-
èa za razvoj Unije u cjelini.

Jedna je od osnovnih zadaæa ovog rada istra�iti znaèajke zaštite
potrošaèa u kontekstu proširenja EU-a te je stoga potrebno navesti ne-
ka naèela koja oblikuju tu politiku i, prema tome, proces prilagodbe
njezinim normama i standardima. Obveza usklaðivanja zaštite potroša-
èa s acquisom drugim rijeèima znaèi obvezu prihvaæanja svih standar-
da i mjera zaštite koji su na snazi samo na zajednièkoj razini EZ-a. Cilj
zaštite potrošaèa jest garantiranje prava potrošaèima, izmeðu ostaloga,
provedbom naèela horizontalne provedbe, supsidijarnosti i naèela mini-
malne harmonizacije. Horizontalna provedba znaèi da zahtjev za zašti-
tom potrošaèa treba uzeti u obzir kad se definiraju i provode politike
koje imaju krajnji utjecaj na tu kategoriju graðana. Naèelo supsidijar-
nosti nala�e da se nacionalna zakonodavstva trebaju dopunjavati mje-
rama zaštite potrošaèa prije nego mijenjati, dok je posljednje naèelo mi-
nimalne harmonizacije zajednièko mnogim smjernicama zaštite potro-
šaèa. Naime, minimalnim se usklaðivanjem umjesto postavljanja jedin-
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stvenog pravila kao donje i gornje granice mjere EZ-a postavljaju kao
donja granica, dok je gornja ureðena primarnim zakonodavstvom EZ-a
(Weatherill, 1997). Drugim rijeèima, dr�ave èlanice dobile su moguæ-
nost da unutar svojih granica zadr�e ili uvedu stro�a pravila zaštite po-
trošaèa koja su sukladna pravu EZ-a. Privlaènost “formule minimuma”
i supsidijarnosti le�i u njihovoj moguænosti da reflektiraju i saèuvaju
raznolikost meðu dr�avama èlanicama, izbjegavajuæi situacije u kojima
zajednièke mjere na europskoj razini istiskuju dobro razvijene nacio-
nalne mjere zaštite potrošaèa (Weatherill, 1997). Smjernice su tipièan
primjer instrumenta minimalnog usklaðivanja i obièno su rezultat kom-
promisa postignutog meðu dr�avama èlanicama radi usklaðivanja na-
cionalnih sustava zaštite potrošaèa. Meðutim, zajednièke smjernice za-
štite potrošaèa èesto kao ishod imaju neke nepovoljne uèinke (Stuyck,
2000) kao što su nekonzistentno zakonodavstvo zaštite potrošaèa na eu-
ropskoj razini ili razlièit stupanj razvijenosti potrošaèkih prava i zaštite
u dr�avama èlanicama EU-a. Dakle, takav bi trend u navedena tri naèe-
la mogao izazvati fragmentaciju tr�išta EZ-a (što se zapravo i dogaða),
ali iz navedenoga proizlazi da je to i najbolji pokušaj prilagodbe razli-
èitih nacionalnih tradicija zaštite potrošaèa dr�ava èlanica EU-a.

Osim zakonodavnih aspekata, Europska komisija radi prilagod-
be zaštite potrošaèa najnovijim izazovima i trendovima, redovito izla�e
svoje planove za razvoj prioriteta potrošaèa u obliku akcijskih planova.
Ti dokumenti postavljaju opæa naèela i ciljeve te odreðuju smjer zašti-
te potrošaèa EZ-a, pa stoga mogu biti shvaæeni kao vrsta opæenitih za-
jednièkih nacionalnih planova za zaštitu potrošaèa u zadanom razdob-
lju. Primjerice, u svjetlu ogranièenog uspjeha do tada postignutog na
podruèju informiranja i obrazovanja potrošaèa (posebice na podruèju
pru�anja javnih usluga, financijskih usluga i sigurnosti hrane), cilj tro-
godišnjega Akcijskog plana Europske komisije za razdoblje 1996 –
1998. bilo je spreèavanje negativnih uèinaka tehnoloških promjena i
otvaranje nacionalnih tr�išta (COM/95/519 final). Plan je imao deset
prioritetnih zadaæa: poboljšati sustav obrazovanja i informiranja potro-
šaèa, ojaèati njihovu zastupljenost, osigurati interese potrošaèa na za-
jednièkom europskom tr�ištu, pripremiti potrošaèe na izazove informa-
cijskog društva, zaštititi interese potrošaèa u opskrbi javnim uslugama,
vratiti povjerenje potrošaèa u prehrambene proizvode, ohrabriti praktiè-
ni pristup potrošnji u skladu sa zaštitom okoliša te završiti i revidirati
zakonodavni okvir politike zaštite potrošaèa. Komisija je na temelju to-
ga akcijskog plana ulo�ila dosta truda kako bi osuvremenila i informa-
cijskom razvoju prilagodila glavne ciljeve zaštite potrošaèa, ali i uredi-
la sektore kao što su telekomunikacije, poštanske usluge i ostale.
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Sljedeæi trogodišnji akcijski plan rezultat je promjene prirode tr-
�išta i oèekivanja potrošaèa. Naime, do tada je postalo jasno da jaèi na-
glasak treba biti stavljen na povezivanje interesa potrošaèa u ostalim
politikama i sektorima na zajednièkoj razini EU-a (vidjeti naèelo hor-
izontalnosti). Stoga je Komisijin Akcijski plan za zaštitu potrošaèa u
razdoblju 1999-2001. postavio tri osnovna cilja èijom bi se provedbom
stvorili preduvjeti za unapreðenje zaštite potrošaèa u dr�avama èlanica-
ma Unije: jaèanje potrošaèkih udruga, postizanje visokog stupnja zašti-
te zdravlja i sigurnosti te puno poštovanje ekonomskih interesa potro-
šaèa (COM/696/98). U razdoblju koje je slijedilo opæi se prioriteti Eu-
ropske komisije nisu promijenili veæ su zadani iz perspektive skorog
proširenja Unije na 25 dr�ava èlanica (Moussis, 1998). Tako je posljed-
nja Strategija za zaštitu potrošaèa za razdoblje 2002-2006. godine kao
cilj postavila tri srednjoroèna prioriteta kojima je krajnji doseg integra-
cija interesa potrošaèa u sve ostale politike EU-a, poveæanje neposred-
nih koristi od integriranja tr�išta dr�ava èlanica i pripreme za buduæe
proširenje. Dakle, srednjoroèni su prioriteti ostvarivanje visokog stup-
nja zaštite potrošaèa, uèinkovitija provedba mjera zaštite potrošaèa i ak-
tivnije ukljuèivanje potrošaèkih udruga u stvaranje politika EU-a
(COM/208/2002). Analiza ciljeva zaštite potrošaèa EZ-a odra�ava sla-
bosti u provedbi i zastupanju potrošaèa koji se ponavljaju kroz skoro
desetljeæe zaštite potrošaèa u EZ-u.

ZAŠTITA POTROŠAÈA U PROCESU

PROŠIRENJA EUROPSKE UNIJE

Poznato je da se postizanje punog poštivanja prava i interesa po-
trošaèa smatra jednim od znakova uspješne demokratske tranzicije. S
ekonomskoga gledišta, prilagodba standardima zaštite potrošaèa odra-
�ava stupanj transparentnosti na tr�ištu i pridonosi cjelokupnoj slici pri-
jelaza na tr�išnu ekonomiju. Ipak, iskustva steèena u pristupnim dr�a-
vama pokazuju da je glavni razlog za uvoðenje zakona o zaštiti potro-
šaèa i prateæe legislative, kao i za osnivanje institucija i tijela koja se
bave politikama zaštite potrošaèa bila upravo obveza usvajanja acqui-
sa EU-a. Drugim rijeèima, osiguravanje prilagodbe zaštite potrošaèa
zakonodavstvu EZ-a u primjerenom vremenskom roku u pristupnim je
dr�avama uglavnom rezultat politièke volje (International Consumer
Research Institute and International Consumer Policy Bureau, 2000).
Isti je fenomen moguæe primijetiti i u Hrvatskoj.
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Radi boljeg razumijevanja onoga što u procesu proširenja EU-a
èini zaštitu potrošaèa, potrebno je spomenuti Bijelu knjigu o pripremi
pridru�enih èlanica srednje i istoène Europe za integraciju na unutar-
nje tr�ište Europske komisije koja je jedan od stupova procesa pristu-
panja. Taj dokument daje osnovne postavke zakonodavstva EZ-a u sva-
kom od sektora, objašnjava organizacijski i administrativni kontekst u
kojemu bi zakonodavstvo trebalo djelovati i dr�avama kandidatkinjama
preporuèuje jasan redoslijed prema kojemu bi prilagodba trebala biti
napravljena (COM/95/519). Na podruèju zaštite potrošaèa Bijela knji-
ga daje listu potrošaèkih pitanja koje bi dr�ave kandidatkinje trebale po-
krenuti, dok su odluke o prioritetima i dinamici prepuštene odabiru sa-
mih dr�ava. Drugim rijeèima, svaka od dr�ava donijela je na temelju
unutarnje politièke i gospodarske situacije odluku o tome koja su pod-
ruèja prioritetna.iv Kako bi bilo moguæe predvidjeti dinamiku prilagod-
be Hrvatske zadanim normama i standardima zaštite potrošaèa, nu�no
je napomenuti da je Bijelom knjigom poseban naglasak stavljen na po-
trebu sudjelovanja dr�ava kandidatkinja u programima zakonske i teh-
nièke potpore kojima bi bio osiguran daljnji razvoj politike zaštite po-
trošaèa. Time je veæ 1995. godine u dr�avama kandidatkinjama zapoèet
projekt zaštite potrošaèa unutar programa PHARE, kojemu je cilj bilo
stvaranje, razvoj i provedba uèinkovite potrošaèke politike.

Drugi, jednako va�an stup procesa prilagodbe jesu Europski
ugovori prema kojima su se dr�ave kandidatkinje obvezale na prilagod-
bu svojih zakonodavstava, posebice na podruèjima relevantnim za unu-
tarnje tr�ište, èiji æemo smisao zbog konceptualnih razloga spomenuti
u daljnjem tekstu.

Prilagodba zakonodavstvu zaštite potrošaèa nešto je drugaèija
od ostalih podruèja jer obuhvaæa zaštitu ekonomskih i pravnih interesa,
zaštitu zdravlja i sigurnosti, te zastupanje, informiranje i obrazovanje
potrošaèa. Zbog horizontalne prirode politike zaštite potrošaèa gotovo
je nemoguæe nabrojiti sve smjernice koje je potrebno prenijeti u zako-
nodavstvo i koje se odnose na polo�aj potrošaèa na tr�ištu. Ipak, kori-
sno je spomenuti neke od njih koje pripadaju prioritetnim mjerama pr-
ve faze prilagodbe dr�ava kandidatkinja zakonodavstvu EZ-a.v Neke od
bitnih smjernica sadr�anih u poglavlju 23 – o potrošaèima i zaštiti zd-
ravlja, jesu Smjernica o zavaravajuæem oglašavanju (84/450/EEC i iz-
mjena Smjernicom 97/55/EC), Smjernica o potrošaèkom kreditu
(87/102/EC i izmjena Smjernicom 98/7/EC, faza I), Smjernica o nepošte-
nim odredbama u potrošaèkim ugovorima (93/13/EEC, faza I), Smjerni-
ca o sklapanju ugovora izvan poslovnih prostorija trgovca (85/577/EEC),
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Smjernica o isticanju cijena ponuðenih proizvoda (79/581/EEC i izmje-
ne 98/6/EC, faza I), Smjernica o pravu na vremenski ogranièenu upora-
bu nekretnina (94/47/EC), Smjernica o sklapanju ugovora na daljinu
(97/7/EC) i ostale. Specifiène aspekte zaštite potrošaèa moguæe je pro-
naæi i izvan poglavlja 23, u tekstovima o sigurnosti hrane i slobodnog
kretanja dobara i usluga, èime se još jedanput potvrðuje horizontalnost
i heterogenost toga sektora. 

Primjeri Maðarske, Slovaèke i Bugarske

Uspjeh prilagodbe u tri aspekta zaštite potrošaèa (zakonodavs-
tvu, provedbi i zastupanju potrošaèa) u pristupnim dr�avama slika je
napretka postignutog u zaštiti potrošaèa, ali i razlika u tradiciji i socioe-
konomskom okru�enju u svakoj od dr�ava. Radi ocjene usklaðenosti i
utvrðivanja osnovnih izazova prilagodbe europskim standardima zašti-
te potrošaèa u Hrvatskoj, potrebno je utvrditi pojedine aspekte procesa
prilagodbe na tom podruèju u nekim pristupnim dr�avama i dr�avama
kandidatkinjama. Povuæi æemo paralelu izmeðu Maðarske, dr�ave tzv.
prvoga vala proširenja, koja je primjer uspješnog prijelaza na društvo
ureðeno prema potrebama potrošaèa, te Slovaèke, koja pripada istoj
grupi pristupnih dr�ava s nešto drugaèijim rezultatima na podruèju za-
štite potrošaèa i Bugarske, dr�ave kandidatkinje tzv. drugog vala prist-
upnih dr�ava koje trebaju dovršiti znaèajan dio zakonodavnih i institu-
cionalnih prilagodbi.

Europski ugovori zakonodavni su stup koji obvezuje sve dr�ave
kandidatkinje na usklaðivanje zakona s podruèja zaštite potrošaèa s ac-
quisom. Tri dr�ave potpisale su Europske ugovore izmeðu 1991. (Ma-
ðarska) i 1993. godine (Slovaèka i Bugarska), dakle u razdoblju ogra-
nièenog ali naprednog shvaæanje zaštite potrošaèa u EZ-u u kojemu
zdravlje, sigurnost i ekonomski interesi potrošaèa još uvijek imaju sta-
tus interesa a ne prava. To se jasno odrazilo i na sadr�aj naslova VI.
Europskih ugovora koje je EZ potpisao s tri dr�avevi. Njime se predvi-
ða puna kompatibilnost maðarskoga, slovaèkoga i bugarskog sustava
zaštite potrošaèa s onim EZ-a, ali i suradnja koja obuhvaæa razmjenu
informacija i struènjaka, pristup bazama podataka, usavršavanje i teh-
nièku pomoæ.

U Bijeloj knjizi Europska je komisija naglasila da glavni izazov
prilagodbe nije usvajanje zakonodavstva veæ spremnost javne uprave i
društva u cjelini na njegovu provedbu (COM/95/519). Kao što je veæ
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navedeno, taj je aspekt na isti naèin potvrðen i akcijskim planovima za
zaštitu potrošaèa. Nadle�nost za provedbu zakona i mjera zaštite potro-
šaèa imaju institucije, za koje je bitna njihova koordiniranost, što rezul-
tira manje ili više uèinkovitom zaštitom potrošaèa. Za potrebe ovog ra-
da izdvojena su samo dva kriterija èijom je analizom moguæe ispitati i
ocijeniti provedbu zaštite potrošaèa i njihovih interesa. To su sustav
nadzora tr�išta i izvansudski naèin rješavanja sporova.

Treæi aspekt obuhvaæa potrošaèe i potrošaèke udruge te informi-
ranje i obrazovanje potrošaèa. Iskustva potrošaèkih udruga svjedoèe o
ote�anoj provedbi zakona- povezanih sa zaštitom potrošaèa i o ote�anom
nadzoru tr�išta ako sami potrošaèi ne upozoravaju na teškoæe na tr�ištu.
Drugim rijeèima, informacija i informiranje potrošaèa kljuè su uspješne
zaštite potrošaèa. Stoga je potrošaèkim udrugama potrebno omoguæiti
voðenje dugoroènih projekata usmjerenih na olakšavanje dostupnosti
potrebnih informacija i na razvoj ciljanog obrazovanja potrošaèa. Usto,
poticanjem neovisnog istra�ivanja na sveuèilištima i u ostalim centrima
izvrsnosti trebalo bi osigurati i unaprijediti struèno poznavanje brojnih
aspekata potrošnje i politike zaštite potrošaèa. Naravno, definiranje i raz-
voj zaštite potrošaèa olakšava se zakonskim propisima kojima se name-
æe obveza suradnje udruga i javne uprave, što u konaènici utjeèe i na
uèinkovitiji nadzor provedbe politike. Svemu tome unatoè, iskustva iz
sektora potrošaèkih udruga u Maðarskoj, Slovaèkoj i Bugarskoj pokazu-
ju da dostupnost izvora financiranja potrošaèkih udruga najviše uvjetu-
ju njihovo osna�ivanje i njihov konaèan utjecaj na potrošaèku kulturu.

Kako bi bilo moguæe predvidjeti teškoæe u nekim aspektima raz-
voja zaštite potrošaèa u Hrvatskoj, donosimo tablicu 1. s najjednostav-
nijom sistematizacijom triju aspekata sustava zaštite potrošaèa u tri pri-
stupne dr�ave. U tablici su navedene kljuène teškoæe u provedbi zašti-
te potrošaèa i vrijeme koje je potrebno da bi neki segmenti poèeli pra-
vilno funkcionirati.

Sve tri dr�ave odredile su zaštitu potrošaèa kao srednjoroèni pri-
oritet prilagodbe acquisu. Uvoðenjem zakona o zaštiti potrošaèa te su
dr�ave uspostavile opæi sustav zaštite potrošaèa, koji je na samim poèe-
cima zahtijevao veæe zakonske izmjene. Tako je veæ do 1997. godine
veæina pristupnih dr�ava zapoèela proces prilagodbe i znaèajnije refor-
me kojima je cilj bila promid�ba potrošaèkih prava i interesa. Unatoè
tomu, opæa je slika bila obilje�ena raspršenim zakonodavstvom za za-
štitu potrošaèa, administrativnim zaprekama, manjkom usklaðenosti, a
zaštita potrošaèa i dalje je èesto ovisila o mjerama provedenim u osta-
lim sektorima (International Consumer Research Institute and Interna-
tional Consumer Policy Bureau, 2000).
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Tablica 1. Aspekti prilagodbe zaštite potrošaèa u Maðarskoj, Slovaèkoj
i Bugarskoj

Aspekti Maðarska Slovaèka Bugarska
Zakonodavni 
Zakon o zaštiti
potrošaèa

Proglašen 1997.,
stupio na snagu
1998.

Proglašen 1992.,
stupio na snagu
1993.

Proglašen 1994.,
stupio na snagu
1999.

Provedbeni
Tijelo za nadzor
tr�išta vii

Opæi inspektorat
za zaštitu potro-
šaèa

Prednosti: podru-
èje rada prošireno
na aktivnosti
obrazovanja i in-
formiranja

Nedostaci: nedo-
voljna usklaðe-
nost meðu tijeli-
ma nadle�nima
za nadzor tr�išta
(npr. lokalne jedi-
nice)

Trgovaèki
inspektorat

Prednosti: uèin-
kovitost u radu

Nedostaci: nedo-
voljna usklaðe-
nost meðu tijeli-
ma nadle�nima
za nadzor tr�išta

Odbor za trgovi-
nu i zaštitu potro-
šaèa

Prednosti: ojaèani
administrativni
kapaciteti 

Nedostaci: Zakon
se provodi ad
hoc; neuèinkovita
usklaðenost i su-
radnja meðu tije-
lima za nadzor tr-
�išta; nedostatak
strateškog pristu-
pa nadzoru tr�išta

Izvansudsko
rješavanje sporova
– tijelo osnova-
no/poèelo raditi

Arbitra�ni odbor,
1998/2001.

Ne postoji Pomirbeni odbor
iz 1999. još ne
funkcionira na
zadovoljavajuæi
naèin

Zastupanja
potrošaèa

Visok stupanj
poznavanja prava
potrošaèa.
Potrošaèke udru-
ge vrlo su uèin-
kovite i raspola�u
trima moguæim
izvorima financi-
ranja iz nacional-
nog proraèuna.viii

Osviještenost po-
trošaèa u porastu.
Zabilje�en i na-
predak u radu po-
trošaèkih udruga
omoguæen izmje-
nama i dopunama
zakona iz 1998. i
1999. godine. 

Nizak stupanj
osviještenosti po-
trošaèa. Udruge
za zaštitu potroša-
èa još nemaju do-
voljne kapacitete
i stalnu financij-
sku potporu, što
rezultira nedo-
voljnim utjecajem
na razvoj potro-
šaèke kulture.
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Iskustva steèena u pristupnim dr�avama svjedoèe o slo�enosti
provedbe politike zaštite potrošaèa u razdoblju nakon donošenja zako-
na za zaštitu potrošaèa. Naime, u veæini pristupnih dr�ava bile su po-
trebne dvije do tri godine kako bi razlièiti segmenti za provedbu zašti-
te potrošaèa poèeli raditi. Tablica 1. takoðer pokazuje da se u Bugarskoj
i Slovaèkoj, djelomice i u Maðarskoj (kao i u veæini pristupnih dr�ava),
segment za nadzor tr�išta, odnosno za koordinaciju i suradnju meðu ti-
jelima odgovornima za nadzor tr�išta pokazuje kao usko grlo provedbe
zaštite potrošaèa. U teoriji i malobrojnoj literaturi s podruèja zaštite po-
trošaèa naglašava se da je upravo proces institucionalnog usklaðivanja
dio šireg procesa razvoja prava i politika usmjerenih na potrošaèe (We-
atherill, 1997), što dovodi do zakljuèka da neuèinkovit sustav nadzora
tr�išta zbog nedovoljne usklaðenosti odra�ava neuèinkovit sustav zašti-
te potrošaèa. Drugi je kriterij za ocjenu provedbe zaštite potrošaèa seg-
ment sustava ad hoc arbitra�e, u koju su ukljuèene potrošaèke organ-
izacije. Detaljniji podaci o tom segmentu nedostupni su, ali opæa slika
odaje problematiènu provedbu i tog segmenta. Stoga sve tri dr�ave, uo-
stalom kao i sve pristupne dr�ave, i danas nastavljaju pravne prilagod-
be koje bi (dugoroèno) trebale poboljšati usklaðenost institucija, njiho-
vu uèinkovitost i uèinkovitost zastupanja potrošaèkih prava i interesa.
U vezi sa zastupanjem potrošaèa moguæe je zakljuèiti da zadano nacio-
nalno okru�enje, kao što je sustavno i trajno pru�anje financijske pot-
pore, prete�ito odreðuje krajnji ishod rada potrošaèkih udruga. Ta bi se
èinjenica trebala imati na umu kad se promišlja razvoj zaštite potroša-
èa u Hrvatskoj. 

Sustav koji pridonosi poboljšanju usklaðivanja i suradnje jest
RAPEX, sustav za brzu razmjenu podataka o štetnim posljedicama
uporabe odreðenih proizvoda na tr�ištu, uveden 1984. godine. RAPEX
osigurava prijenos podataka o hitnim mjerama poduzetima na nacional-
noj razini zbog “ozbiljnog i neposrednog rizika koji predstavljaju pro-
izvodi za zdravlje ili sigurnost potrošaèa korišteni u normalnim ili pred-
vidivim uvjetima” (Weatherill, 1997).ix Taj sustav predviða prijenos
podataka kako bi se smanjila neuèinkovitost ondje gdje nastale proble-
me pokušavaju riješiti razlièita tijela u razlièitim dr�avama i razlièitim
pristupima. U procesu prilagodbe acquisu sve pristupne dr�ave sudje-
luju u TRAPEX-u (Transitional Rapid Exchange of Information Sy-
stem), sustavu sastavljenome na temelju RAPEX-a kojemu je cilj pove-
zivanje institucija za nadzor tr�išta u srednjoj i istoènoj Europi.x Na
praktiènoj razini, te bi institucije trebale raspolagati potrebnim financij-
skim sredstvima, biti transparentne i moæi primijeniti uèinkovite mjere.
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Današnji stupanj zaštite potrošaèa u tri navedene dr�ave uvelike
oslikava stanje u gotovo svim pristupnim dr�avama. Maðarska se danas
smatra najboljim scenarijem, djelomice uvjetovanim socioekonomskim
i kulturnim naslijeðem.xi Poèetne slabosti u provedbi zaštite potrošaèa
odra�avale su se u nedostatnoj struènosti osoblja, nedovoljnoj tehnièkoj
opremi i osviještenosti potrošaèa o njihovim pravima, što se s vreme-
nom poboljšalo projektima financijske pomoæi iz programa PHARE.
Danas se sustav zaštite potrošaèa u Maðarskoj mo�e opisati uèinkovi-
tim, a potpomognut je i uspješnom provedbom programa obrazovanja i
informiranja, èime Maðarska potpuno zadovoljava obveze preuzete ti-
jekom pregovora o pristupanju (COM/2002/700). Slovaèka je znatno
napredovala u procesu zakonodavne prilagodbe i u razvoju administra-
tivnih kapaciteta, što tu dr�avu svrstava u grupu s funkcionirajuæim su-
stavom zaštite potrošaèa i njihovih prava (COM/2002/700). Suprotno
tome, Bugarskoj su bile potrebne èetiri godine da poène primjenjivati
potrošaèko zakonodavstvo. Nedostatke u samim poèecima èinile su ne-
dovoljne prilagodbe zakonodavstva i nizak stupanj poznavanja prava i
obveza potrošaèa te privatnih i javnih institucija. Nedostatak jasnog
koncepta i strategije zaštite potrošaèa odrazio se u pasivnosti bugarskog
Ministarstva financija i Nacionalnog vijeæa za zaštitu potrošaèa kao sa-
vjetodavnog tijela (COM/2002/700), što je znatno utjecalo i na opæu
sliku zaštite potrošaèa u Bugarskoj.

OSNOVNE ZNAÈAJKE ZAŠTITE POTROŠAÈA

U HRVATSKOJ 

Iz iskustava pristupnih dr�ava u procesu prilagodbe moguæe je
ceteris paribus predvidjeti dinamiku prilagodbe u Hrvatskoj, kako u ve-
æini pitanja zajednièkih društvima u tranziciji, tako i o pitanjima razvo-
ja zaštite potrošaèa. O tom se nedovoljno, gotovo uopæe ne raspravlja u
hrvatskom društvu. U vezi sa samom zaštitom potrošaèa, iskustva su-
sjednih dr�ava mogla bi biti vrsta “vodièa” institucijama odgovornima
za razvoj i unapreðenje zaštite potrošaèa u Hrvatskoj. Naime, SSP iz-
meðu Hrvatske i EZ-a i njegovih èlanica, baš kao i Europski sporazum,
odreðuje, izmeðu ostaloga, obvezu prilagodbe pravnom sustavu EZ-a
te, na temelju èlanka 74, obvezu prilagodbe zaštiti potrošaèa koja je tre-
nutaèno na snazi u EZ-u (NN 14/01). Sporazum, dakle, osigurava pri-
lagodbu i usklaðivanje Zakona o zaštiti potrošaèa u Hrvatskoj s onima
koji se provode u Zajednici; promid�bu aktivne politike zaštite potroša-
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èa, ukljuèujuæi veæu informiranost i razvoj neovisnih potrošaèkih udru-
ga, te uèinkovitu zakonsku zaštitu potrošaèa radi poboljšanja kvalitete
proizvoda i odr�avanja primjerenih sigurnosnih standarda. Sporazum,
nadalje, naglašava nu�nost uèinkovite zaštite potrošaèa za pravilno
funkcioniranje tr�išne ekonomije te kao osnovni preduvjet za nadzor tr-
�išta i provedbu zakona na tom podruèju istièe razvoj administrativne
infrastrukture.

Prije predstavljanja zadataka i izazova razvoja zaštite potrošaèa
u Hrvatskoj potrebno je dati pregled stanja uoèi stupanja na snagu pr-
vog Zakona o zaštiti potrošaèa. Cilj zaštite potrošaèa prvi je put pred-
stavljen Programom Vlade 2000. godine. Od tada je medijska slika de-
finirana naprednim uvoðenjem pitanja zaštite potrošaèa, posebice za-
hvaljujuæi suradnji izmeðu organizacija za zaštitu potrošaèa i predstav-
nika lokalnih i nacionalnih medija (Upitnik, 2003).

Korak naprijed oznaèila je ratifikacija SSP-a 2001. godine. Isto-
vremeno zakonskim okvirom znaèaj zaštite potrošaèa kao vrijednosti
demokratskih društava i tr�išne transparentnosti nije bio potvrðen. Ne
sluèajno, zakonsko okru�enje, kao i u samim poèecima procesa prila-
godbe u pristupnim dr�avama, bilo je fragmentirano brojnim postoje-
æim zakonima koji su osiguravali odreðenu zaštitu, ali ipak kvantitativ-
no i kvalitativno zaštitu koja nije na istom stupnju zaštite zajamèene po-
trošaèima u EZ-u (Baretiæ, 2002).xii

Prihvaæanje Zakona o zaštiti potrošaèa u lipnju 2003. godine
(NN 96/03) glavni je korak ka sustavnom razvoju zaštite potrošaèa (stu-
pa na snagu u rujnu 2003). Iako u ozbiljnom zakašnjenju za svim poz-
natim trendovima u tranzicijskim dr�avama, taj je zakon uvelike uskla-
ðen s potrošaèkim zakonodavstvom Zajednice, a obuhvaæa temeljne
odrednice zaštite potrošaèa pri sklapanju ugovora izvan poslovnih pro-
storija trgovca, pri sklapanju ugovora na daljinu i ugovaranju potrošaè-
kog kredita, štiti ga od nepoštenih odredbi u potrošaèkim ugovorima, u
pravima na vremenski ogranièenu uporabu nekretnine, od zavaravaju-
æeg oglašivanja i isticanja cijena ponuðenih proizvoda, što su prema Bi-
jeloj knjizi Europske komisije prioritetne mjere u procesu prilagodbe
politici zaštite potrošaèa EZ-a. Opæenito, javnim institucijama i potro-
šaèkim udrugama Zakon daje jasne pravne temelje za razvijanje zašti-
te, informiranja i obrazovanja potrošaèa, ali i obvezu poslovnom sekto-
ru da uzme u obzir pitanja zaštite interesa i prava potrošaèa.

Zakon odreðuje glavne nositelje zaštite potrošaèa u Hrvatskoj.
Nacionalni program za zaštitu potrošaèa ponajprije odreðuje prioritetna
podruèja koja trebaju biti financirana iz nacionalnog proraèuna za raz-
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doblje od dvije godine. Program nadalje odreðuje glavna naèela, ciljeve
i prioritete zaštite potrošaèa, ali i program i cilj korištenja financijskih
sredstava potrebnih za razvoj nevladinih organizacija. Kako bi Program
trebao biti pripremljen tijekom druge polovice 2003,xiii nije moguæe te-
meljito analizirati njegove prioritete i njegove prednosti i nedostatke.
Ipak, rezultati istra�ivanja pokazuju da u Hrvatskoj ne postoji sustavna
analiza osnovnih problema potrošaèa na tr�ištu ili djelovanja potrošaè-
kih udruga koju su provele institucije nadle�ne za razvoj zaštite potroša-
èa, niti postoje podaci utemeljeni na neovisnim istra�ivanjima, odnosno
na znanju. Stoga ostaje nejasno na kojim æe osnovama i prema kojoj st-
rategiji biti odabrani nacionalni prioriteti zaštite potrošaèa.

Vijeæe za zaštitu potrošaèa savjetodavno je tijelo èiji je cilj raz-
voj sustavnog dijaloga izmeðu predstavnika javnih institucija, potrošaè-
kih udruga i ostalih institucija relevantnih za unapreðenje zaštite potro-
šaèa u Hrvatskoj (Hrvatska gospodarska komora, Hrvatska udruga po-
slodavaca, udruge za zaštitu potrošaèa, akademske institucije itd.).xiv

Zadatak je Vijeæa i redovito ocjenjivanje provedbe Programa za zaštitu
potrošaèa.

Aspekt provedbe zaštite podrazumijeva postojanje uèinkovitih
institucija koje je potrebno osnovati na nacionalnoj i na lokalnoj razini.
Na temelju prikazanih iskustava Slovaèke, Bugarske i Maðarske mogu-
æe je oèekivati da æe za ostvarenje tog cilja biti potrebno više vremena.
S tim u vezi, nu�na je daljnja prilagodba na razini sekundarnog zakono-
davstva (smjernice, uredbe) kojim æe se urediti i dati potpora provedbi
Zakona, kao i uskladiti rad ministarstava, Dr�avnog inspektorata odgo-
vornog za nadzor tr�išta i, konaèno, potrošaèkih udruga. Boljim praæe-
njem razvoja zaštite potrošaèkih prava moguæe je zakljuèiti da je samo
potpuna usklaðenost naèin na koji bi tijela javne uprave strateški riješi-
la to podruèje. Stoga je potrebno što ranije ukljuèivanje nadle�nih insti-
tucija u Hrvatskoj u sustav TRAPEX. 

To dovodi do posljednjega, ali ne manje va�nog aspekta zaštite
potrošaèa – do potrošaèkih udruga, predvoðenih dvjema najveæima –
Potrošaèem i Hrvatskom udrugom za zaštitu potrošaèa. Dosadašnji rad
udruga bio je obilje�en nepostojanjem ozbiljnog dijaloga izmeðu potro-
šaèkih udruga i tijela javne uprave ili poslovnog sektora u Hrvatskoj
(Upitnik, 2003). Ministarstvo gospodarstva, zadu�eno za to podruèje, za-
poèelo je blisku suradnju s udrugama za zaštitu potrošaèa tek 1998. go-
dine s ciljem revidiranja i pripreme zakonodavnog okvira za zaštitu po-
trošaèa. Prekretnica u radu i odnosu prema potrošaèkim udrugama bio
je tek napredak u odnosima i suradnji izmeðu Hrvatske i EU-a, što je

204



dovelo do intenziviranja suradnje izmeðu udruga i tijela nadle�nih za
zaštitu potrošaèa i uspostavljanja svojevrsnog “aktivnog partnerstva”
(Upitnik, 2003). Koliko je aktivno partnerstvo meðu tim tijelima va�-
no, moguæe je zakljuèiti i iz prioriteta projekata predviðenih progra-
mom CARDS za 2002. godinu.xv

Korištenje sredstava iz programa CARDS konaèno dovodi i do
promišljanja financijskih kapaciteta koji uvjetuju jaèanje i krajnji utje-
caj hrvatskih potrošaèkih udruga na potrošaèku kulturu. Nacionalni
program za zaštitu potrošaèa pretpostavlja financijsku potporu, iako u
vrijeme pisanja ovog teksta nije bilo poznato u kojem obujmu. Potro-
šaèke su udruge u Hrvatskoj dugo bile iskljuèene iz znaèajnijih proje-
kata financijske potpore iz nacionalnog proraèuna, ali i iz meðunarod-
nih programa financijske potpore. Primjer (ne)uspješnog djelovanja po-
trošaèkih udruga u tri pristupne dr�ave pokazuje koliko je va�no da dr-
�ava osigura stalne potpore. Stoga je još jedanput potrebno naglasiti da
æe u skoroj buduænosti sve potrošaèke organizacije i dalje ovisiti o vanj-
skom financiranju, što æe, kako bi se omoguæio nastavak njihova djelo-
vanja, trebati promijeniti i financirati ih iz nacionalnih izvora. U uspo-
redbi s programom PHARE, koji je ponudio tehnièku pomoæ dr�avama
kandidatkinjama veæ od 1995. godine, kašnjenje u suradnji Hrvatske s
Unijom, koju definira SSP (ili bilo koji drugi ugovorni akt) stvorilo je
svojevrstan domino efekt zakašnjenja u svim aspektima, pa tako i u za-
štiti potrošaèa. Usto, nedostatak financijske potpore iz meðunarodnih
programa bio je popraæen izostankom tehnièke pomoæi dogovorene na
razini javne uprave, pri èemu smo ozbiljno zaostajali za vremenskom
dinamikom zabilje�enom u pristupnim dr�avama. Primjera radi, mo-
guænost sudjelovanja javne uprave u programima potpore njemaèke
fondacije Deutsche Gesellschaft für technische Zusammenarbeit (GtZ)
2001. i 2002. godine neslavno je propala upravo zbog neprimjerenoga
vremenskog planiranja u Ministarstvu gospodarstva (Brèiæ Stipèeviæ,
2002). Sve to dodatno potvrðuje nedostatke u usklaðivanju rada hrvat-
skih institucija odgovornih za provedbu zaštite potrošaèa.

S obzirom na nedavno stupanje na snagu Zakona o zaštiti po-
trošaèa nije moguæe ocijeniti stupanj osviještenosti potrošaèa o njiho-
vim pravima i moguænostima koje iz Zakona proizlaze. Potrošaèke æe
udruge ipak morati staviti poseban naglasak na obrazovanje, informira-
nje i kampanje kako bi se razvio model aktivnog potrošaèa i aktivne za-
štite potrošaèa. U nadle�nosti je udruga i stvaranje tijela za izvansudske
sporove (ad hoc arbitra�a), iako sam Zakon ne daje previše detalja o sa-
moj proceduri. Prema slovaèkom i bugarskom iskustvu mo�e se oèeki-
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vati da æe biti potrebno uvesti dodatne zakonske mjere kojima æe se omo-
guæiti pravilan rad te vrste arbitra�e, uz onu koja veæ postoji unutar Hr-
vatske gospodarske komore.

ZAVRŠNE NAPOMENE I PREPORUKE 

Sama èinjenica da Zakon o zaštiti potrošaèa stupa na snagu u
2003. godini upozorava na ozbiljan zaostatak Hrvatske u razvoju jed-
noga od danas temeljnih graðanskih prava, o èemu svjedoèi i naglasak
koji je stavljen na pitanje zaštite potrošaèa u preliminarnom tekstu
Ustavnog ugovora EU-a. Navedena obilje�ja zakonodavstva o zaštiti
potrošaèa EZ-a što ga je Hrvatska prema SSP-u obvezna usvojiti, kao i
horizontalnost i heterogenost koji obilje�avaju politiku zaštite potroša-
èa upuæuju na vrlo vjerojatne teškoæe s kojima bi se institucije što se u
Hrvatskoj bave zaštitom potrošaèa vrlo brzo mogle suoèiti. S obzirom
na iskustva u vezi sa zakonodavstvom, provedbom zaštite potrošaèa i
njezinim institucionalnim okvirom, te zastupanjem zaštite potrošaèa
moguæe je navesti neke od izazova razvoja zaštite potrošaèa i dati od-
reðene preporuke.

Zakonodavna i institucionalna sfera zaštite potrošaèa:

• Provedba Zakona o zaštiti potrošaèa temelj je razvoja potrošaèke
kulture u Hrvatskoj. Uspješna provedba obuhvaæa daljnje prilagodbe,
izmjene i dopune zakonodavstva, ali i inkorporiranje potrošaèke di-
menzije u hrvatsko zakonodavstvo (tzv. pozitivna diskriminacija po-
trošaèa).

• Ako se uzmu u obzir iskustva dr�ava kandidatkinja, uspjeh razvoja
zaštite potrošaèkih prava i interesa uvjetovan je uspjehom nadzora za-
štite na tr�ištu. Stoga bi nadle�na tijela trebala unaprijed strateški
osmisliti uèinkovitiju koordinaciju i suradnju. Jednako je va�no da
proces pokretanja svih predviðenih administrativnih struktura ne zao-
staje za procesom zakonodavne prilagodbe.

• Tijela javne uprave u Hrvatskoj trebala bi što prije zapoèeti suradnju
s pristupnim dr�avama u sustavu TRAPEX.

• U svjetlu opravdanih oèekivanja potrošaèa potrebno je unaprijediti
rad tijela za izvansudsko rješavanje sporova. Pomirbena tijela koja da-
nas djeluju unutar Hrvatske gospodarske komore trebala bi biti smje-
štena na “neutralnije” mjesto.
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• Udruge za zaštitu potrošaèa imaju kljuènu ulogu u procesu razvoja pot-
rošaèke kulture u Hrvatskoj. One bi trebale pridonositi pravilnoj pro-
vedbi zaštite potrošaèa nadgledanjem tr�išta kao vrstom reality che-
cka (COM/208/2002), posebice na podruèju usluga od opæeg interesa
kao što su telekomunikacije, javni promet itd.

• Sustav financijske potpore èiji je cilj jaèanje kapaciteta potrošaèkih
udruga i razvoj tehnièke ekspertize trebao bi biti uveden kao stalan.

Informiranje i obrazovanje potrošaèa te istra�ivanje zaštite potrošaèa:

• Trajna financijska potpora aktivnostima povezanim s obrazovanjem i
informiranjem potrošaèa, koja se dodjeljuje iz nacionalnih izvora
(npr. opæe publikacije ili specijalizirani materijali i knjige o oblicima
zaštite potrošaèa), trebala bi omoguæiti uèinkovito informiranje i ob-
razovanje potrošaèa. Takoðer bi trebalo osigurati uvjete za objavljiva-
nje neovisnih profesionalnih publikacija o zaštiti potrošaèa.

• Potrebno je uvesti obrazovanje o pravima potrošaèa u programe os-
novnih i srednjih škola i sveuèilišta te objavljivati radne materijale,
usavršavati uèitelje i organizirati ostale aktivnosti potpore.

• Istra�ivanje i razvoj znanja o zaštiti potrošaèa trebali bi biti stimulira-
ni razlièitim akademskim programima.

Oèito je da posljedice uèinkovite zaštite potrošaèa se�u izvan sa-
mog procesa pristupanja Uniji. Prihvaæanje Hrvatske sa statusom dr�a-
ve kandidatkinje za èlanstvo u EU i uspješna provedba Zakona poèet æe
utjecati na osviještenost potrošaèa i sve æe tr�išne subjekte u konaènici
uèiniti zrelijima i svjesnima svojih prava i obveza. Ipak, nepovratnost
tog procesa i njegov dugoroèan utjecaj na cijelo društvo èini se èak i ve-
æim izazovom.

i Ovaj se tekst neæe baviti pitanjima sigurnosti zdravlja i prehrane potrošaèa. 
ii Zakonodavstvo na podruèju zaštite potrošaèa razvijalo se uglavnom u obliku smjer-

nica koje su èinile rješenje za postojeæe zapreke slobodnom kretanju roba i usluga na
europskom unutarnjem tr�ištu.

iii Prema paragrafu 4. pravima potrošaèa trebao bi biti dodan veæi sadr�aj ne samo mje-
rama informiranja i zaštite veæ i mjerama poduzetim u sklopu ekonomske politike,
zajednièke poljoprivredne politike, politike zaštite okoliša i prometa, kao i prilagod-
bom zakona koji utjeèu na polo�aj potrošaèa na tr�ištu (Official Journal C92/1,
1975).

iv U poèetku su mnoge dr�ave imale problem pretrpanih parlamentarnih rokova i
nepoznavanja pitanja, što je rezultiralo sporim napretkom (COM/95/519).
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v Europska je komisija u Bijeloj knjizi iz 1995. godine zakonodavstvo u svakom od po-
druèja podijelila na fazu I. i fazu II. Od tada su mnoge mjere izmijenjene, neke su
èak i nestale s lista prioriteta.

vi Europski ugovori potpisani 1995. godine u odreðenoj su mjeri obogaæeni aspektima
informiranja i suradnje.

vii Samo za tijela nadzora svih sektora osim prehrambenoga.
viii Danas se potrošaèke udruge u Maðarskoj mogu koristiti trima izvorima financiran-

ja: opæim programom za financijsku potporu svim nevladinim udrugama, godišnjim
subvencijama za potrošaèke udruge ureðene Zakonom o zaštiti potrošaèa i fondom
Opæeg inspektorata. Uredbom o radu Opæeg inspektorata Vlade Republike
Maðarske iz 1998. godine odreðeno je da 30% ukupnog iznosa svih kazni naplaæenih
od trgovaca treba biti ulo�eno u fond za istra�ivanje, usavršavanje i ostale projekte
potrošaèkih organizacija. 

ix Ipak, va�no je istaknuti da usklaðivanje rada institucija nadle�nih za zaštitu
potrošaèa nije moguæe ostvariti centraliziranim mjerama odozgo prema dolje.
Naime, smatra se da lokalne inicijative odozdo prema gore te neformalna suradnja
meðu razlièitim agencijama i tijelima, pokrenuta s pomoæu lokalnog znanja, mogu
stvoriti bolje informirani sustav od onoga koji je daleko od praktiène primjene
(Weatherill, 1997). 

x TRAPEX je osnovan u svibnju 1999. Tajništvo mu je u Budimpešti, a odgovornost
organiziranja preuzeo je maðarski Opæi inspektorat za zaštitu potrošaèa.

xi Maðarska je jedna od prvih zemalja srednje i istoène Europe s pokretom za zaštitu
potrošaèa od 1982. godine i, opæenito, razvijenom potrošaèkom kulturom.

xii Uz iznimku Zakona o trgovini, nijedan drugi zakon ne jamèi zaštitu potrošaèa kao po-
sebne kategorije. Dakle, moguæe je zakljuèiti da u Hrvatskoj ne postoji sustavna poli-
tika zaštite potrošaèa.

xiii Prema revidiranoj verziji Plana provedbe SSP-a, Ministarstvo gospodarstva trebalo
bi do listopada 2003. osnovati Agenciju za zaštitu potrošaèa, a šest mjeseci od stu-
panja na snagu Zakona o zaštiti potrošaèa i Nacionalni plan za zaštitu potrošaèa.

xiv Vijeæe za regulaciju energetskih djelatnosti još je jedno tijelo koje bi, izmeðu ostalo-
ga, trebalo promovirati uèinkoviti dijalog izmeðu potrošaèa i regulatora.

xv Projekt Razvijanje administrativnih kapaciteta u podruèju zaštite potrošaèa finan-
ciran iz programa CARDS u 2002. godini.
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Poglavlje 9.

ZAŠTITA OKOLIŠA: INFORMIRANJE

I SUDJELOVANJE JAVNOSTI

Alida Ban
Zagreb

SA�ETAK

Svijest o potrebi zaštite okoliša u Hrvatskoj mora se pretvoriti u
jasan, cjelovit i dugoroèan koncept, osobito zbog postupka pribli�ava-
nja Europskoj uniji (EU), u kojoj je to jedna od kljuènih tema. U tekstu
se ukratko prikazuje postojeæi sustav zaštite okoliša u Hrvatskoj, s na-
glaskom na institucionalnom okviru, informacijskom sustavu, sustavu
obrazovanja i participacije javnosti. U kontekstu informiranja i sudjelo-
vanja javnosti posebno je obraðena Aarhuška konvencija, te odnos pre-
ma toj konvenciji u Danskoj, Estoniji i Hrvatskoj. Upravo na temelju
odnosa prema Aarhuškoj konvenciji kao jednome od moguæih naèina
demokratizacije procesa zaštite okoliša na kraju teksta izvedeni su od-
reðeni zakljuèci i preporuke nositeljima politièkih odluka i provodite-
ljima tih politika na putu pribli�avanja Hrvatske EU.

Kljuène rijeèi: 
zaštita okoliša, pribli�avanje standardima Europske unije, informacijski
sustav, svijest o okolišu, informiranje javnosti, sudjelovanje javnosti,
Aarhuška konvencija

UVOD

Postupak pribli�avanja EU otvara nove izazove u zaštiti okoliša.
EU zahtijeva detaljno ureðenje svih pitanja s tog podruèja, uz brojne za-
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konske, administrativne i financijske promjene. Istodobno su potrebne
i znaèajne promjene u organizaciji ljudskih resursa, a u skladu s europ-
skom pravnom steèevinom na podruèju zaštite okoliša (environmental
acquis)i. Pri tome je potrebno paziti na brojne hrvatske nacionalne po-
sebnosti i potrebe. Tom poslu treba priæi krajnje ozbiljno te ga pa�ljivo
isplanirati, organizirati, financirati i, konaèno, obaviti sve što je u dugo-
roènom nacionalnom interesu bez obzira na ishod kandidature za EU.
Naime, preuzimanje standarda zaštite okoliša EU-a, neovisno o našem
konaènom statusu u EU, omoguæit æe nam višu razinu zaštite okoliša, te
otvaranje hrvatskog tr�išta europskome u smislu razmjene roba i usluga.

Osim objektivne, tekst ima i subjektivnu komponentu. Pri radu
na nizu projekata Ministarstva zaštite okoliša i prostornog ureðenja (u
daljnjem tekstu Ministarstvo zaštite okoliša), posljednjih godina uoèen
je nedostatak kvalitetnoga strateškog pristupa cjelokupnoj politici zašti-
te okoliša. Projekte su uglavnom pokretala, financirala i provodila rele-
vantna europska tijela i konzultantske kuæe. Cilj projekata bio je omo-
guæiti Hrvatskoj upoznavanje buduæeg postupka pribli�avanja standar-
dima EU-a, te uoèavanje svojih prednosti i nedostataka u sklopu tog po-
stupka. Iskustva drugih zemalja pokazala su da nas veæ i u osnovnom
organizacijskom dijelu oèekuje niz promjena kako bismo prenijeli i pri-
mijenili standarde EU-a. Ojaèati društveni kapital, odnosno bolje ob-
razovati i informirati javnost te joj omoguæiti sudjelovanje u pitanjima
zaštite okoliša samo je iduæi korak na tom putu. Taj je korak, naravno,
uvjetovan promjenama organizacijskog oblika. Prema tome, zaštita
okoliša zahtijeva integrirani i multidisciplinarni pristup. 

U tekstu se analizira postojeæi sustav zaštite okoliša u Hrvatskoj
te njegove prednosti i nedostaci. Te�ište se stavlja na društveni kapital
koji postojeæi sustav zaštite okoliša ima, uz naglasak na sustave infor-
miranja, obrazovanja te sudjelovanja javnosti. Posebno se prikazuje Aar-
huška konvencija i odnos Danske, Estonije i Hrvatske prema ratificira-
nju i primjeni te konvencije. Zakljuèci i preporuke koji se daju na kra-
ju ovog teksta ponajprije se odnose na postupak izrade buduæe Strate-
gije za postupak usklaðivanja propisa iz podruèja zaštite okoliša, što ju
je Hrvatska prijavila u program pomoæi CARDS 2002-2004ii. 

TRENUTAÈNO STANJE U HRVATSKOJ

Postupak pribli�avanja EU sam je po sebi izrazito predvidiv i u
biti se svodi na usvajanje standarda i postupaka koje je EU postavio
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sam sebi te koje je veæinom i sam ispunio, a dodatno ih je postavio kao
uvjet svim kandidatima. Kroz mnoštvo “kuharica”, vodièa (Guide to
the Approximation of EU Union Environmental Legislation, SEC (97)
1608) i dokumenata (tzv. Bijela knjiga, Zelena knjiga itd.), EU je obja-
snio postupak i put kojim je mo�da najbolje krenutiiii. Iskustva upuæu-
ju na to da æe upravo pribli�avanje politici i standardima zaštite okoli-
ša biti izuzetno zahtjevno i slo�eno za zemlje kandidatkinje zbog izrazi-
tih razlika u dosadašnjim standardima, razlika u zakonodavnom i admi-
nistrativnom sustavu te u samom stanju u okolišu. Pribli�avanje æe, na-
ravno, biti i skupo. Raèuna se da æe ukupna cijena osnovnih koraka pri-
bli�avanja u pitanjima zaštite okoliša za deset istoènoeuropskih zema-
lja kandidatkinja biti oko 120 milijardi eura. Slovenija je izraèunala da
æe njezin trošak pribli�avanja standardima EU-a i prikljuèenja na pod-
ruèju zaštite okoliša iznositi 1 300 eura po stanovnikuiv. 

Hrvatska je potpisivanjem SSP-a u listopadu 2001, a zatim slu�-
benim podnošenjem kandidature za punopravno èlanstvo u EU u o�uj-
ku 2003. potvrdila �elju, a time i obvezu usvajanja postojeæeg zakono-
davstva EU. Postoje veæ i konkretne obveze Hrvatske na tom podruèju
koje proizlaze iz SSP-a. Detaljnije mjere te neki rokovi za donošenje
usklaðenih zakona veæ su odreðeni Planom provedbe SSP-a, koji je pr-
vi operativni dokument u tom podruèju. U njemu su za sve sektore, pa
i za zaštitu okoliša, odreðena kljuèna podruèja na kojima se mora radi-
ti u razdoblju 2001-2006. Buduæi da su zadane izmjene i dopune propi-
sa s podruèja zaštite okoliša, za sada manje opse�ne nego izmjene i do-
pune u drugim sektorima, relevantna ih tijela relativno uspješno ostva-
ruju u zadanim rokovimav. 

Zaštita okoliša prvi æe put biti ukljuèena i u nacionalni program
integracije u EU za 2004.vi godinu što ga izraðuje Ministarstvo europ-
skih integracija. Rijeè je o dokumentu koji æe detaljnije od Plana pro-
vedbe SSP-a razraditi postupak usklaðivanja propisa o zaštiti okoliša. 

Meðutim, Ministarstvo zaštite okoliša veæ je poduzelo i niz ko-
raka neovisno o propisanim mjerama Plana provedbe SSP-a. U sklopu
raznih meðunarodnih projekata, a u suradnji s relevantnim konzultant-
skim kuæama iz EU-a, izraðene su preliminarne studije i analize uspo-
redbe hrvatskih zakona s propisima EU-a u veæini sektoravii. Projekti su
trebali omoguæiti Ministarstvu bolji uvid u buduæe zahtjeve u smislu iz-
mjena propisa i usvajanja standarda EU-a, ali i uvid u trenutaènu situa-
ciju u Hrvatskoj. Izgradnja kapaciteta (capacity building)viii èest je za-
jednièki nazivnik projekata, što odmah upuæuje na èinjenicu da æe Hr-
vatska morati dodatno ojaèati i dograditi postojeæe kapacitete. 
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Prvi rezultati provedenih analiza i studija upuæuju na prilièno
dobru zakonsku osnovu u svim sektorima (gospodarenju otpadom, za-
štiti zraka, zaštiti prirode itd.), koju je, naravno, potrebno usklaðivati sa
standardima EU-a (tzv. vertikalno zakonodavstvo). U vezi s pitanjima
horizontalnog zakonodavstva situacija je bitno lošija. Rijeè je o odred-
bama koje horizontalno prolaze kroz sva podruèja zaštite okoliša. Nor-
mativno su opæenitije i više proceduralne, a sadr�ajno postavljaju raz-
ne metode i mehanizme kojima se naèelno pospješuje postupak dono-
šenja odluka. Takve su npr. smjernice o procjeni utjecaja na okoliš u pri-
jedlogu razvojnih programa, o pristupu javnosti podacima o okolišu, o
zahtjevima za ispravno izvješæivanje, o promicanju uloge nevladinih
udruga u pitanjima zaštite okoliša itd. Problem je u tome što su u rješa-
vanje tih pitanja vodoravno ukljuèene sve strukture dr�avne uprave, a
nu�no je i ukljuèivanje graðana u niz postupaka koji su do sada bili is-
kljuèivo u nadle�nosti dr�avnih tijela. 

Rijeè je o posebno izazovnom podruèju jer se potpuno mijenja
odnos javnosti i tijela dr�avne uprave te njihova interakcija. Iskustva s
pokušajem ratifikacije jednoga takvog meðunarodnog instrumenta –
Aarhuške konvencije – detaljnije se objašnjavaju u kasnijem tekstu. �e-
limo naglasiti bitnu ulogu društvenog kapitala u razvoju društva i po-
boljšanju svake politike, a osobito politike zaštite okoliša koja svoje te-
melje nalazi u konceptu odr�ivog razvoja. Taj se koncept temelji na no-
voj spoznaji i svijesti o potrebi razvoja koji zadovoljava potrebe sada-
šnjice, ali omoguæuje i buduæim naraštajima da zadovolje svoje potre-
beix. Naravno, problem je i to što mi danas ne mo�emo sa sigurnošæu ni
toèno znati potrebe buduæih generacija, ali se naèelo odr�ivog razvoja
temelji na pretpostavki da one neæe biti manje od današnjih. Upravo je
to naèelo osnova cjelokupne politike zaštite okoliša, a graðani moraju
biti svjesni njegova postojanja i znaèaja, primjenjivati ga i �ivjeti s
njim. Postojanje takvog društvenog kapitala nu�na je pretpostavka us-
pješne politike zaštite okoliša. 

Veæina do sada provedenih projekata pokazala je da još uvijek
postoji prilièna neusklaðenost u radu nadle�nih tijela, i to ne samo na
organizacijskoj, veæ i na konceptualnoj razini, što je èest kamen spoti-
canja pri provedbi bilo kojeg projekta, programa ili zakonskog propisa.
Èesto ne postoji evidencija o tome koji se sve projekti provode i kako,
èak ni unutar jednog ministarstva, a kamoli meðu više njih. 

I pri samoj izvedbi projekata èesto se mo�da prevelik znaèaj da-
je relevantnim iskustvima susjednih zemalja, njihovim zakonskim rje-
šenjima i strategijama. Istodobno se izraðuje premalo potrebnih podlo-
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ga i studija o specifiènostima hrvatskih problema na odreðenom podru-
èju. Najèešæe se pripremaju opse�ne analize relevantnih dokumenata
drugih zemalja koje su prošle taj put, pri èemu se ne pita koliko nam
njihova iskustva zaista mogu pomoæi. Osvræuæi se na dokumente Slo-
venije, Èeške ili Slovaèke, trebali bismo se zapitati koliko nam ta isku-
stva – osim metodološki – mogu pomoæi npr. u pitanju zaštite jadran-
ske obale, mora i otoka, zaštite krškog podruèja, problematici minira-
nih šuma ili zapuštenih poljoprivrednih zemljišta kao nekih od brojnih
posljedica prošlog rata. Pritom je izuzetna teškoæa nedostatak primjere-
noga informacijskog sustava koji bi omoguæio uvid u stvarno stanje na
našem terenu. Time je znatno ogranièena moguænost da više mislimo
svojom glavom a manje gubimo vrijeme na upoznavanje, pa èak i pre-
pisivanje primjera strategija i dokumenata drugih zemalja. 

Èini se da ipak postaje jasno kako Hrvatska mora shvatiti svoj
postupak pribli�avanja standardima EU-a te svoj postupak vertikalnoga
i horizontalnog usklaðivanja. Zbog toga je u CARDS programu 2002  –
2004. Hrvatska prijavila izradu strategije za postupak usklaðivanja pro-
pisa s podruèja zaštite okoliša. Time je istaknuta hitnost strateškog pri-
stupa jer veæ donesena Nacionalna strategija zaštite okoliša (2002) (sa-
stavio Ured za strategiju razvitka), zajedno s Nacionalnim planom dje-
lovanja za okoliš (2002) (sastavilo Ministarstvo zaštite okoliša uz asi-
stenciju Svjetske banke), nisu dostatni. Štoviše, ti dokumenti stalno
upuæuju na potrebu usklaðivanja hrvatskih propisa s relevantnim propi-
sima EU-a te na nu�nost usvajanja strateškog dokumenta za cjelokupni
postupak usklaðivanja propisa, što je provedeno i u ostalim zemljama
kandidatkinjama. Takav je dokument potreban kako se više ne bi nepo-
trebno gubilo vrijeme i energija u stihijskim i nekoordiniranim pokuša-
jima usklaðivanja hrvatskih propisa putem raznih projekata u brojnim
tijelima dr�avne uprave. 

ZAŠTITA OKOLIŠA U HRVATSKOJ

Institucionalni okvir

Buduæi da je zaštita okoliša vrlo slo�ena jer zadire u gotovo sve
sektore (vode, šume, poljoprivredu, turizam, energiju, ljudsko zdrav-
lje), Ministarstvo zaštite okoliša ne mo�e pokriti sve probleme, veæ se
nadle�nosti za njihovo rješavanje dodjeljuju raznim tijelima dr�avne
uprave. Koordinacija svih nadle�nih tijela i jasno razgranièavanje nji-
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hovih djelatnosti unutar odreðenih nadle�nosti bit æe jedan od najveæih
izazova u postizanju uèinkovitoga institucionalnog ustroja zaštite oko-
liša, kako na nacionalnoj, tako i na regionalnoj i lokalnoj razini. 

U sustavu zakonodavne vlasti nadle�an je Sabor s èetiri odbora:
(1) za prostorno ureðenje i zaštitu okoliša, (2) za poljodjelstvo, (3) za po-
morstvo, promet i veze te (4) za turizam. 

U sustavu izvršne vlasti nadle�ni su (1) Ministarstvo zaštite oko-
liša, ali i ostala relevantna ministarstva, (2) dr�avne upravne institucije
(Dr�avna uprava za vode, Dr�avni hidrometeorološki zavod i Dr�avni
hidrografski institut) te (3) �upanijski uredi koji se bave prostornim ure-
ðenjem i zaštitom okoliša, stambeno-komunalnim poslovima i gradi-
teljstvomx, te inspekcijskim nadzorom. Usto djeluju i gradske isposta-
ve �upanijskih ureda.

Ministarstvo zaštite okoliša nadle�no je za sve provedbe zakona,
donošenje podzakonskih propisa te za sve struène, upravne i druge po-
slove u opæoj politici zaštite okoliša, odnosno zaštite zraka, gospodare-
nja otpadom i zaštite prirode. Inspekcijske poslove zaštite okoliša Mini-
starstvo dijeli s upravama za graditeljstvo i prostorno ureðenje. Takva
institucionalna rješenja nisu baš najspretnija u administrativnom smislu.
Gospodarenje vodama, na primjer, izvan je nadle�nosti Ministarstva za-
štite okoliša, što èesto stvara teškoæe pri rješavanju problema ili planira-
nju buduæih projekata koji se odnose i na zaštitu voda. Slièan se problem
pojavio i na CARDS-ovu projektu izrade Nacionalne strategije gospoda-
renja komunalnim otpadomxi, u kojemu je bilo sporno toèno razgranièe-
nje izmeðu Ministarstva zaštite okoliša i Ministarstva javnih radovaxii.

Svakako treba spomenuti i dva novoosnovana tijela. Prvo je
Agencija za zaštitu okoliša, osnovana Vladinom uredbom (NN 75/02)
kao jedna od obveza definirana SSP-om. Osnovna zadaæa Agencije jest
organiziranje prikupljanja svih podataka o stanju okoliša na razini dr-
�ave i stvaranje jedinstvenoga informacijskog sustava zaštite okoliša
(ISZO). Radi djelotvorne provedbe politike zaštite okoliša, Agencija je
obvezna analizirati i interpretirati te podatke za tijela dr�avne uprave,
Vladu i Sabor. Djelatnost Agencije obuhvaæa i proaktivno sudjelovanje
u planiranju i razvoju novih oblika zaštite okoliša, te praæenje proved-
be akcijskih programa i projekata zaštite okoliša. Organizacijska struk-
tura Agencije planirana je tako da odgovara strukturi i kriterijima Eu-
ropske agencije za zaštitu okoliša s kojom je uspostavila uspješnu su-
radnju te je u sustavu Europske informacijske i promatraèke mre�e.

Jedna od obveza definiranih SSP-om jest i stvaranje Fonda za-
štite okoliša, koji je osnovan zakonom (NN 107/03), a na snagu treba
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stupiti tek 1. sijeènja 2004. godine. U Fondu æe se obavljati poslovi ve-
zani za financiranje pripreme, provedbe i razvoja programa, projekata i
sliènih aktivnosti na podruèju oèuvanja, odr�ivog korištenja, zaštite i
unaprjeðivanja okoliša, te za projekte energetske uèinkovitosti i iskori-
štavanja obnovljivih izvora energije. Kao i Agencija, ustrojen je po
uzoru na slièna tijela u EU s kojima æe u buduænosti usko suraðivati.
Oba su tijela pravne osobe s javnim ovlastima, potpuno neovisne o Mi-
nistarstvu zaštite okoliša. 

Hrvatska je u zaštiti okoliša izuzetno aktivna na meðunarodnoj
sceni, i to na više razina: multilateralnoj, regionalnojxiii, subregional-
nojxiv i bilateralnojxv. Ta aktivnost ponajprije proizlazi iz meðunarodnih
pravnih instrumenata kojima je Hrvatska veæ jedna od strana ili za sa-
da tek potpisnica. Svi va�niji meðunarodni instrumenti ipak su veæ ra-
tificirani u Hrvatskoj, ali ima dosta i onih koji još èekaju ratifikaciju.
Uzrok tome su brojne promjene potrebne za donošenje odreðenog pro-
pisa. Osim samih zakonodavnih promjena, uèestali je problem izdvoji-
ti i znatna financijska sredstva, a zatim pokrenuti i obaviti velike admi-
nistrativno-institucionalne promjene jer je provedba odreðenoga meðu-
narodnog pravnog instrumenta vrlo èesto u nadle�nosti razlièitih dr�av-
nih tijela. 

Bez obzira na to, Hrvatska je potpisnica tridesetak najva�nijih do-
kumenata kao što su Konvencija o zaštiti ozonskog omotaèa (Beè, 1985),
Montrealski protokol o tvarima koje ošteæuju ozonski omotaè (Mon-
treal, 1987), Okvirna konvencija UN-a o promjeni klime (Rio de Janei-
ro, 1992), Kyotski protokol uz Okvirnu konvenciju UN-a o promjeni
klime (Kyoto, 1997), Konvencija o biološkoj raznolikosti (Rio de Jane-
rio, 1992), Protokol o posebno zaštiæenim podruèjima Sredozemnog
mora i o biološkoj raznolikosti Sredozemnog mora (�eneva, 1982),
Konvencija o nuklearnoj sigurnosti (Beè, 1994), Konvencija o procjeni
utjecaja na okoliš preko dr�avnih granica (Espoo, 1991). 

Informacijski sustav 

Preduvjet za efikasno funkcioniranje zaštite okoliša jest kvali-
tetan informacijski sustav. Sustav bi se trebao temeljiti na adekvatnom
monitoringu i brojnim socioekonomskim podacima, ali, na�alost, u
Hrvatskoj je evidentan nedostatak osnovnih podataka o stanju u okoli-
šu. Iz toga slijedi i nedostatak veæ obraðenih i kvalitetnih statistièkih
podataka. 
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Slab ili nikakav informacijski sustav boljka je svih tranzicijskih
zemalja koje tek odnedavno, preuzimajuæi obveze raznih meðunarod-
nih konvencija, preuzimaju i obvezu prosljeðivanja raznih podataka i
izvješæa odreðenim meðunarodnim ustanovama. U Hrvatskoj se te ob-
veze polovièno uspijevaju ispuniti prikupljanjem relevantnih podataka
koji su raspršeni u raznim javnim i znanstvenim ustanovama (u Institu-
tu “Ruðer Boškoviæ”, Institutu za geološka istra�ivanja), zavodima (Dr-
�avnome hidrometeorološkom zavodu, Zavodu za javno zdravstvo) ili
èak trgovaèkim društvima (npr. u INA-Naftaplinu) te u nekim temat-
skim centrima poput geoinformacijskog sustava u Hrvatskim vodama. 

Iako predviðen raznim propisima, informacijski sustav zaštite
okoliša (ISZO) u pravom smislu te rijeèi za sada ne postoji. Zakon o za-
štiti okoliša (NN 82/94), primjerice, propisuje obvezu svim nadle�nim
tijelima za zaštitu prirode i okoliša da u suradnji s ministarstvima i dru-
gim upravnim tijelima rade na uspostavljanju tog sustava. Još detaljnije,
Uredba o informacijskom sustavu zaštite okoliša (NN 74/99) propisuje
sadr�aj, metodologiju, obveze sudionika te naèin prosljeðivanja podata-
ka o okolišu i, konaèno, naèin upravljanja tim podacima. Prema toj ured-
bi, ISZO obuhvaæa podatke o zraku, tlu, vodi, moru, biološkoj i krajo-
braznoj aktivnosti, klimi, kulturnoj baštini, prostornim obilje�jima i ot-
padu te ostale va�ne podatke o zaštiti okoliša. Još uvijek nije riješena po-
vezanost tih podataka s drugim društveno-ekonomskim podacima, što æe
se morati riješiti putem posebnih indikatoraxvi, a svaki od tih tematskih
dijelova bit æe mali kompleksan informacijski sustav za sebe. Nakon to-
ga slijedi i poseban sustav povezanosti ISZO-a sa svim ostalim sustavi-
ma: informacijskim sustavom Sabora, Vlade, Predsjednièkog ureda, go-
spodarskih ustanova, meðunarodnih organizacija, s graðanima te njego-
vim svakodnevnim korisnicima. Veliku æe odgovornost imati i Agenci-
ja za zaštitu okoliša, koja æe biti glavna spona u procesu prilagodbe s in-
formacijskim sustavom Europske agencije za okoliš smještene u Kopen-
hagenu te s Europskom informacijskom i promatraèkom mre�om (EIO-
NET-om), kako bi se potrebni podaci o okolišu iskorištavali za izradu is-
pravnih izvješæa o stanju u Hrvatskoj. Trenutaèno se radi i na znaèajnim
izmjenama i dopunama Pravilnika o katastru emisija u okoliš (KEO) ko-
ji æe biti jedna od okosnica ukupnoga informacijskog sustava okoliša, a
èija je dosadašnja primjena u praksi zakazala zbog niza nedostatka.

Informacijski sustav do sada nije ustrojen ponajprije zbog nedo-
statnih institucionalnih snaga nadle�nih dr�avnih tijela te nepotpuno ri-
ješenoga pravnog i tehnièkog okvira. Ozbiljna su prepreka tome i slo-
�enost sustava, veliki troškovi uspostave te veæ postojeæi problemi vo-
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doravne i okomite koordinacije meðu sudionicima. Dodatni problemi
nastaju i zbog sporosti dr�avne uprave i neupotrebljivosti postojeæih ba-
za podataka. Ni ljudski faktor nije zanemariv, jer još uvijek ne postoji
svijest o nu�nosti kvalitetnih podataka za donošenje odluka. Osim toga,
ne postoji ni potrebna izobrazba i interes za ukljuèivanje u meðunarod-
ne programe i projekte za razmjenu podataka. 

Zahtjevi EU-a u vezi s tim podruèjem gotovo su bezbrojni. Prak-
tièki svaka smjernica ima niz odredbi o potrebnome monitoringu, a za-
tim o sustavu izvješæivanja relevantnih tijela. Svi se ti izvještaji zaseb-
no prosljeðuju posebnim tijelima koja izraðuju specijalne izvještaje za
odreðene prilike. Gotovo je nemoguæe sustavno i ukratko objasniti zah-
tjeve informacijskog sustava EU-a. Ipak, koordinacije radi, svim su èla-
nicama zajednièka i za osnivanje gotovo obvezna tijela poput Agencije
za zaštitu okoliša, koja su uz Ministarstvo zaštite okoliša središnja toè-
ka odreðene zemlje za prikupljanje svih potrebnih podataka te proslje-
ðivanje izvještaja u skladu s obvezama iz raznih dokumenata ili proje-
kata (vidjeti tekst o obvezama Agencije).

Sustav obrazovanja 

Sustav obrazovanja o pitanjima zaštite okoliša EU je uglavnom
prepustio dr�avama èlanicama, a oèekuje se da æe one i u tom sustavu
uèiniti sve što je u njihovoj moæi za što bolju primjenu standarda.

Hrvatska, na�alost, nije još dovoljno razvila praksu povezivanja
znanstveno-istra�ivaèkog rada s donošenjem odluka ili strateškim pro-
mišljanjem. Integrirani pristup koji bi omoguæio potpunu i otvorenu ra-
zmjenu podataka izmeðu svih sudionika zamišljen je kroz postavljanje
ISZO-a. Slièno tome, bilo bi uputno postaviti i adekvatan obrazovni su-
stav na svim razinama društva koji bi omoguæio upoznavanje s osnova-
ma filozofije zaštite okoliša, njezinim modelima, a osobito s njezinom
svakodnevnom primjenom. 

U hrvatskim osnovnim i srednjim školama ne postoji poseban
predmet koji bi to omoguæio, veæ je prema programskim dokumentima
Ministarstva prosvjete to segmentirano uklopljeno u nekoliko nastavnih
predmeta. Èak je i ta izobrazba stihijska, prepuštena školama ili profe-
sorima osobno. Prema Nacionalnom planu djelovanja za okoliš (2002),
izgleda da ne postoji analiza koja bi dala empirijsku sliku zastupljeno-
sti ekoloških sadr�aja u visokom školstvu i znanostixvii. Naprotiv, osim
nekoliko smjerova (npr. na studiju kemijskog in�enjerstva i tehnologi-
je – smjer ing. za zaštitu okoliša ili na prirodoslovno-matematièkom fa-
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kultetu, na biološkom odsjeku – smjer ing. ekologije), smatra se da su-
stavne izobrazbe o ekološkim sadr�ajima na razini višega i visokog šk-
olstva nema. Tek se u posljednje vrijeme na odreðene fakultete uvode
odgovarajuæi predmeti, ali neobaveznog karaktera (npr. izborni pre-
dmet Pravo okoliša na pravnim fakultetima), dok se predmeti ekoloških
sadr�aja na fakultetima prirodnih znanosti i tehnièkim fakultetima pre-
daju kao obvezni, ali u sklopu razlièitih kolegija. Podaci o stanju na po-
stdiplomskim studijima takoðer su nepregledni i spomenuti dokument
predla�e osnivanje interdisciplinarnih i meðufakultetskih studija s pod-
ruèja zaštite okoliša i odr�ivog razvoja na postdiplomskoj razini.

Mogli bismo ovdje izdvojiti izvaninstitucionalni sustav koji se u
sklopu raznih programa bavi izobrazbom i usavršavanjem dr�avnih za-
poslenika pojedinih upravnih tijela. Te programe prema potrebi organ-
iziraju i financiraju sama ta tijela. Pritom ne mo�emo govoriti ni o ne-
kom organiziranom izvaninstitucionalnom sustavu odgoja i izobrazbe
na tom podruèju. Takvi su djelatnici npr. inspektori zaštite okoliša ili sa-
nitarni inspektori (�upanijski, gradski i opæinski uredi po pravilu zapo-
šljavaju samo jednu takvu osobu). 

U posljednjem je desetljeæu porastao broj nevladinih udruga ko-
je promièu zaštitu okoliša, a mnoge od njih upozoravaju na pitanje od-
goja i obrazovanja o okolišu. Njihovi povremeni teèajevi, tribine ili ak-
cije, naravno, nisu dovoljni. Nedovoljna je i odgojna i obrazovna uloga
sredstava javnog priopæavanja, iako moramo priznati da na radiju i te-
leviziji u posljednje vrijeme ima više emisija o okolišu. Dnevne novine
najèešæe imaju senzacionalistièki pristup toj problematici, a ostali ti-
skovni mediji uglavnom su dio izdavaèke aktivnosti pojedinih struènih
tijela (npr. èasopis “Okoliš” Ministarstva zaštite okoliša ili èasopis “Hr-
vatske vode”). Prilièno je slab interes izdavaèa i korisnika popularnih
ili drugih knjiga i publikacija s tog podruèja, a trenutaèno najatraktiv-
niji medij – Internet – u Hrvatskoj takoðer ne pru�a baš mnogo. Releva-
ntne stranice, npr. slu�bene stranice Ministarstva zaštite okoliša, ne
a�uriraju se dovoljno èesto tako da je upitno efikasno korištenje prika-
zanih podatakaxviii. Taj nedostatak sustavne izobrazbe o okolišu i njego-
voj zaštiti smatra se djelomiènim uzrokom neadekvatnog sudjelovanja
javnosti u pitanjima zaštite okoliša. 

Sudjelovanje javnosti 

Aktivno sudjelovanje javnosti u kreiranju i provedbi politike za-
štite okoliša preduvjet je za ostvarivanje veæ spomenutog naèela odr�i-

220



vog razvoja. U Hrvatskoj je šira javnost slabo upoznata s pitanjima za-
štite okoliša, a još manje s moguænostima aktivnog sudjelovanja pri do-
nošenju i primjeni odreðenih zakonskih odredbi, èak ako pravna osno-
va za to i postoji (v. daljnji tekst). 

Prepoznavši znaèaj i moæ javnosti, posebice u tim pitanjima, EU
je najprije krenuo u institucionaliziranje prikupljanja i protoka informa-
cija. Poèevši sa Smjernicom 90/313/EEC o pravu na zahtijevanje oba-
vijesti o okolišu, otvorio je pojedincima moguænost tra�enja svih poda-
taka od upravnih tijela u vezi s okolišem bez prethodnog dokazivanja
svog interesa i potrebe za tim obavijestima (informacijama). Korak da-
lje za EU je bilo sudjelovanje javnosti u strateškom planiranju odreðe-
nih zahvata u okolišu. Smjernica 85/337/EEC (izmijenjena i dopunjena
Smjernicom 97/11/EC) o procjeni utjecaja nekih javnih i privatnih pro-
jekata na okoliš, omoguæuje davanje obavijesti i sudjelovanja javnosti
veæ pri izradi strategija, planova i programa zaštite okoliša. U skladu s
tim, donesena je Aarhuška konvencija o pristupu javnosti, sudjelovanju
u odluèivanju te pristupu pravosuðu.xix

AARHUŠKA KONVENCIJA: INFORMIRANJE

I SUDJELOVANJE JAVNOSTI

Aarhuška konvencija

Trenutaèno najznaèajniji meðunarodni instrument na podruèju
informiranja i sudjelovanja javnosti jest Konvencija UN/ECE koja se
sastoji od prvog stupa – pristupa informacijama, drugog stupa – sudje-
lovanja javnosti u odluèivanju, i treæeg stupa – pristupa sudstvu u pita-
njima okoliša. Konvenciju su 1998. u Aarhusu, u Danskoj, potpisali EU
i svih njegovih 15 èlanica. Nakon toga, pojavilo se pitanje njezine rati-
fikacije i primjene u pravnim sustavima svake zemlje èlanice. I Hrvat-
ska je potpisnica te konvencije te se veæ dvije godine priprema njezina
ratifikacija unutar projekta Primjena Aarhuške konvencije u Hrvatskoj. 

Kako je Danska svladala Aarhušku konvenciju?

Danska je prva zemlja koja je ratificirala Konvenciju te pritom
otišla èak i dalje od njezinih zahtjeva kad je rijeè o informiranju i sud-
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jelovanju javnosti. Danska se oduvijek smatrala progresivnom zemljom
u zaštiti okoliša, osobito zbog demokratizacije svoje politike zaštite ok-
oliša. Niz desetljeæa Dansko društvo za zaštitu prirode prethodnik je u
mnogim podruèjima. Zahvaljujuæi Konvenciji, koja je dala veæa prava
nevladinim organizacijama, ojaèala je veza izmeðu prava okoliša i de-
mokracije. 

Naravno, jedno je potpisati konvenciju, a drugo je prenijeti je
u nacionalno zakonodavstvo te joj primjenom udahnuti �ivot. U Dan-
skoj su pripreme za ratifikaciju poèele 1999. Kako bi se ispunili zah-
tjevi Konvencije, dansko Ministarstvo zaštite okoliša i energije poku-
šalo je veæ od samog poèetka što više otvoriti postupak javnosti. Mi-
nistarstvo je organiziralo konferenciju na kojoj su dr�avni slu�benici,
nevladine udruge i novinari raspravljali o Konvenciji, a stodobno je
pokrenuta i jaka medijska kampanja. Krajem 1999. prijedlog nacrta
zakona ponovno je pušten u javnu raspravu kako bi se prikupilo što vi-
še komentara i prijedloga o ratifikaciji Konvencije. Konaèno su pri-
kupljeni komentari sa svih javnih rasprava i prijedlog zakona je kre-
nuo u parlament na èitanje. Zakon je proglašen u svibnju i slu�beno st-
upio na snagu u rujnu 2000. godine. Od tog trenutka mnoge su se
stvari u Danskoj promijenile. 

Za poèetak, trebalo je promijeniti 13 zakona s podruèja zaštite
okoliša. Osobito je bilo teško ostvariti prava na �albu prema treæem stu-
pu Konvencije (pristup pravosuðu u pitanjima zaštite okoliša) jer su sve
nevladine udruge koje se bave pitanjima zaštite okoliša ratifikacijom
Konvencije dobile pravo �albe pred sudbenim tijelima. Isto je pravo da-
no i drugim nevladinim udrugama koje se ne bave mo�da samo pitanji-
ma zaštite okoliša. Danska je u tome uèinila i korak dalje u odnosu pre-
ma zahtjevima Konvencije. 

Ukratko, Danska je poduzela pet velikih koraka.

• Riješila je pitanje pristupa posebnim dokumentima – pitanje pristupa
dokumentima, izvještajima i raznim materijalima u posjedu tijela dr-
�avne uprave ili poduzeæa promijenjeno je i riješeno u Zakonu o jav-
nosti, Zakonu o dr�avnoj upravi i Zakonu o pravu pristupa podacima
(Aarhuški zakon).

• Ojaèala je pristup informacijama – u skladu s Konvencijom, tijela dr-
�avne uprave obvezna su u elektronièkom obliku pohraniti sve rele-
vantne i pravilno obraðene informacije o okolišu. Ta se obveza uza
središnju odnosi i na sve ni�e razine vlasti, što je od izuzetne va�no-
sti za informacijsku mre�u i sustav. 
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• Ojaèano je sudjelovanje javnosti pri donošenju odluka – javne ras-
prave i sudjelovanje javnosti u donošenju odluka bile su uobièajena
praksa u Danskoj i prije, u skladu sa zakonima o prostornom planira-
nju i zaštiti prirode ili prilikom procjene utjecaja na okoliš. Ratifika-
cijom Konvencije uspostavljena su dodatna pravila o javnim raspra-
vama i sudjelovanju javnosti prije i u sklopu donošenja odreðenih
odluka. 

• Poticanje na grupno sudjelovanje – u odreðenim sluèajevima nevla-
dine udruge imaju veæa prava nego pojedinci te Danska potièe poje-
dince na udru�ivanje snaga kako bi mogli bolje djelovati na konaène
ishode. Pritom se prije svega misli na pravo da se bude saslušan, pra-
vo prigovora ili pravo obaviještenosti o odlukama (tako je, primjeri-
ce, novo pravo izuzetno jake i poznate nevladine udruge za zaštitu pri-
rode Danish Natur da joj se šalju sve slu�bene odluke u vezi sa zašti-
tom prirode).

• Olakšan je pristup pravosuðu –pravila �albe regulirana su posebnim
propisima. Za sva je nadle�na tijela bitno da sve njihove pisane odlu-
ke ubuduæe moraju sadr�avati upute o �albi u kojima moraju biti i po-
daci o postupku �albe, o tome gdje se i kome se treba �aliti u skladu
s postupkom. 

Nakon silnog truda da što bolje primijeni Konvenciju u svojoj
zemlji, Danska je odluèila ulo�iti i dodatni trud. Strategijom pomoæi u
pitanjima okoliša zemljama istoène Europe u razdoblju 2001-2006 (Mi-
nistry of Environment and Energy, Danish Environmental Protection
Agency, 2001). Danska je kao jedno od prioritetnih podruèja pomoæi
izdvojila i pomoæ u pripremama za ratifikaciju i primjenu Konvencije. 

Kako je Danska pomogla Estoniji da ratificira

Aarhušku konvenciju?

Estonija se odmah javila Danskoj za ponuðene programe pomo-
æi. Danska je uz sna�nu potporu svoje agencije za zaštitu okoliša (DE-
PA) revno krenula s Estonijom u taj projekt. Situacija prije ratifikacije
izgledala je dosta povoljno. Estonija je veæ i prije ratifikacije poznava-
la neke elemente Konvencije, a sve potrebne izmjene i dopune relevant-
nih zakona obavljene su u najkraæemu moguæem roku.

Unatoè brzim izmjenama predmetnih propisa, postupak kroz ko-
ji je prošla Estonija bio je daleko od bezbolnoga. Iako je estonska Vla-

223



da isticala da æe Konvencija biti ratificirana što je prije moguæe, prvi je
veæi zastoj nastao veæ prilikom ratifikacije. Kabinetu Vlade trebalo je
gotovo pola godine da pomno razmotri uèinke ratifikacije te da istra�i
jesu li zahtjevi treæeg stupa Konvencije – pristupa pravosuðu – u skla-
du sa sustavom sudova u Estoniji. Nadalje, nakon što su naèela Konve-
ncije ipak usvojena i ugraðena u estonsko zakonodavstvo, iskrsnuli su
mnogi izazovi u vezi s praktiènom primjenom. 

Prvi je problematièni korak bilo dodatno osposobljavanje upra-
ve za nove obveze. Za dr�avne slu�benike napravljen je poseban vodiè
koji objašnjava ispunjenje zahtjeva Konvencije u svakodnevnom radu,
a osobito u slo�enim postupcima procjene utjecaja na okoliš ili izdava-
nja dozvola vezanih uz okoliš i prostorno planiranje. Vodiè takoðer ob-
jašnjava kojim vrstama podataka/informacija javnosti mora biti omogu-
æen pristup, ovisno i o fazi postupka donošenja neke odluke ili kojim
podacima šira publika ne smije imati pristup.

Meðutim, glavna prepreka dobroj primjeni Konvencije bila je
èinjenica da Estonci u biti nisu bili svjesni politièke otvorenosti ni libe-
ralno-demokratskog duha koji ona donosi. Istodobno, tijela dr�avne
uprave ne samo što su bila suoèena s primjenjivanjem novih zahtjeva iz
Konvencije, veæ je “zahtjevna Konvencija” u tome išla još dalje. Tijela
dr�avne uprave dobila su i novu obvezu da stalno obavještavaju javnost
o njezinim novim pravima, kao i o tome gdje æe, kada i kako moæi naj-
bolje iskoristiti svoja prava. Stoga su ih u biti èekala dva slo�ena me-
ðusobno uvjetovana zadatka: (1) pravo neposrednog sudjelovanja prili-
kom donošenja odluka bila je novost mnogim pojedincima, ponajprije
zbog shvaæanja i naslijeðenih stavova da se dr�avnim tijelima ne treba
vjerovati te da je besmislena svaka suradnja s njima; i (2) tijela dr�av-
ne uprave trebaju zato biti što otvorenija i glasnija o novim pravima gra-
ðana te ih aktivno poticati na sudjelovanje.

U prvi se tren èinilo da æe se ti zadaci izuzetno teško ostvariti te
da je mo�da ratifikacija Konvencije preuranjena jer æe biti potrebno još
dosta vremena da ona za�ivi u glavama graðana Estonije. No, sreæom,
na kraju ipak nije bilo tako. Posredan dokaz dobre prakse u Estoniji mo-
�e biti i jedan, na prvi pogled mo�da neva�an, ali vrlo indikativan, po-
sredan podatak. Rijeè je o Vladinu projektu otvaranja Internet portala
Danas odluèujem ja (Today I Decide), kojim se javnosti omoguæilo da
komentira sve prijedloge novih propisa ili da nadle�nim tijelima šalje
svoje prijedloge propisa. Za manje od godine dana razna su ministar-
stva dobila gotovo 300 komentara na prijedloge i gotovo još toliko no-
vih prijedloga propisa od svojih graðana (od zahtjeva za uvoðenjem
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ljetnoga radnog vremena do zahtjeva za uvoðenjem smrtne kazne). Me-
ðutim, statistike portala pokazuju da je najmanje prijedloga i komenta-
ra bilo o pitanjima zaštite okoliša (samo nekoliko). To upuæuje na za-
kljuèak da su se sve interesne skupine, od pojedinaca do najagresivni-
jih nevladinih udruga, oèito uspješno i zadovoljno koristile novim pra-
vima steèenim Konvencijom (pristup podacima, sudjelovanje prilikom
donošenja odluka ili pristup pravosuðu) te da se gotovo nisu ni osvrnu-
li na taj novi, tada poprilièno popularan komunikacijski kanal izmeðu
javnosti i Vlade.

Iz svega prikazanog jasno je da Konvencija, ako se ratificira i
poène primjenjivati, iz korijena mijenja odnos javnosti i tijela dr�avne
uprave uzrokujuæi intenzivnije dijaloge i interakcije. Zato je u poèetku
ote�ano prihvaæaju zemlje koje su imale autoritarna politièka ureðenja
s praksom iskljuèivanja svojih graðana bilo neinformiranjem, bilo ne-
moguænošæu sudjelovanja u postupcima donošenja odluka. 

Što je problem u Hrvatskoj?

U danskom se programu pomoæi našla i Hrvatska u sklopu pro-
jekta Pomoæ Hrvatskoj prilikom primjene Aarhuške konvencije (Mini-
starstvo zaštite okoliša i prostornog ureðenja, 2002). Projekt je slu�be-
no poèeo u sijeènju 2002. i još uvijek traje. Zahtjevno je krenuo s ana-
lizom svih hrvatskih propisa koji pokrivaju podruèja iz prva dva stupa
Konvencije, dok je treæi stup ostavljen za neki iduæi projekt. U sklopu
projekta odr�an je i niz interministarskih radnih skupina na kojima su
predstavnici svih ministarstava mogli komentirati zahtjeve Konvencije
te davati svoje prijedloge i najbolja rješenja za usvajanje tih zahtjeva.
Organizirana su i brojna putovanja u �upanijske, gradske i opæinske ur-
ede dr�avne uprave koji æe dobiti mnoštvo novih obveza i do�ivjeti velike
promjene. Cijelo je vrijeme bio neizostavan i rad s nevladinim udruga-
ma koje se bave pitanjima zaštite okoliša, a kojima æe ratifikacija Kon-
vencije osobito koristiti. No uza sav trud, rezultati rada još su uvijek
jedva vidljivi. Uzrok tome mogao bi biti i prilièan nedostatak politièke
volje (za razliku od situacije u Estoniji) da se Konvencija što prije rati-
ficira jer rezultati obavljenih analiza ne upuæuju na prevelike prepreke
ratifikaciji u Hrvatskoj, koja je potpisnica Konvencije od njezina prvog
dana.

Mo�emo reæi da su u Hrvatskoj oèite sljedeæe (ne)spremnosti na
zahtjeve prvog stupa Konvencije o pristupu javnosti podacima. 
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• Primjena Konvencije svakome jamèi moguænosti pristupa specifiènim
informacijama, što mo�e iziskivati dosta vremena za identifikaciju i
procesuiranje. Informacije su veæinom pohranjene samo u tijelima
nadle�nima za okoliš na lokalnoj ili regionalnoj razini (�upanijski, op-
æinski, gradski uredi za zaštitu okoliša). Za te dr�avne slu�benike
Konvencija zahtijeva uvoðenje novih radnih rutina i nove naèine ispu-
njavanja zahtjeva u usporedbi s postojeæom praksom. Sadašnja prak-
sa, mjerena u sklopu projekta na sluèajnom uzorku od èetiri �upanije,
pokazuje da �upanije primaju godišnje 30 do 200 zahtjeva za informa-
cijama o okolišu, dok neki gradovi primaju i više od 300 zahtjeva (Osi-
jek), a u Dubrovniku èak 800 do 1000 zahtjeva u godini ((Ministarstvo
zaštite okoliša i prostornog ureðenja, 2002). Zahtjev mo�e biti bilo što,
od telefonskog poziva o specifiènom pitanju koji se obavi za dvije mi-
nute do zahtjeva poslanoga u pismenom obliku, što vodi otvaranju ad-
ministrativnog predmeta o tom upitu.

• Hrvatski propisi ne sadr�avaju detaljne odredbe o svim aspektima po-
stupanja s tra�enjem informacija. Iako Ustav (NN 41/2000, 55/2001,
èl. 38, st. 3) novinarima jamèi pravo pristupa informacijama, on ne
uvjetuje da bilo koja osoba ima pravo pristupa informacijama. Zakon
o zaštiti okoliša (NN 82/94) u èlanku 49. pod naslovom Javna priro-
da podataka o okolišu sadr�ava kljuènu odredbu kojom se osigurava
javnost podataka o okolišu tako što se javnost mora upoznati s pitanji-
ma vezanim uz okoliš te se mora odgovoriti na sva tra�enja informa-
cija o okolišu. Meðutim, naèin daljnjeg postupanja u sluèaju da javne
slu�be ne posjeduju tra�ene informacije nije predviðen zakonom. U
tom je sluèaju primjenjiv Zakon o opæem upravnom postupku (NN
53/91), koji opæenito obvezuje sva upravna tijela i njihove radne po-
stupke. Èlanak 66, st. 3. odreðuje da æe, ako upravno tijelo nije nad-
le�no za prihvat zahtjeva, slu�benik tog tijela obavijestiti tra�itelja i
proslijediti zahtjev stvarno nadle�nom tijelu. Ako tra�itelj, unatoè
obavijesti, ipak inzistira da mu nenadle�no tijelo odgovori, to je tije-
lo obvezno zahtjev prihvatiti, ali mora izdati zakljuèak o odbijanju
zahtjeva. Isti zakon dalje odreðuje (èl. 218, st. 1) da æe nadle�no tije-
lo odgovoriti na zahtjev tra�itelja što je prije moguæe ili najkasnije za
mjesec dana. Pitanje je mo�e li se to smatrati razumnim rokom na ko-
ji upuæuje Konvencija. 

• Otkriveni su i razlièiti postupci vezani za pitanja razlièitih vremenskih
ogranièenja i razlièitih razina ambicija glede odgovora na zahtjeve te
razlièitih percepcija o tome trebaju li se svi tra�itelji informacija treti-
rati jednako. Postoji još jedan zahtjev u opreci s upravnim postupkom
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u Hrvatskoj. Zakon o opæem upravnom postupku poznaje samo stran-
ke postupka ili one koji to nisu, ali su uspjeli dokazati svoj interes za
postupak. U skladu s Konvencijom, osobe koje tra�e informacije ne
moraju dokazivati svoj interes za zahtjevom, ne moraju se legitimira-
ti ili se na drugi naèin dokazati "sposobnima" da dobivene informaci-
je mogu ispravno protumaèiti. Rezultati istra�ivanja na spomenutom
projektu pokazali su i jasne indikacije diskriminacije prema onim zah-
tjevima koje dr�avni slu�benici smatraju “provokativnima” ili podne-
senima “iz iskljuèivo politièkih razloga”. 

• Jedan od kljuènih problema jest kako identificirati ispravne izvore in-
formacija. Prema iskustvima nekih nevladinih udruga, nije èak ni te-
ško dobiti neke podatke, ali je teško znati gdje bi se oni mogli nalazi-
ti. Problem je koordinacija meðu dr�avnim tijelima nadle�nima za za-
štitu okoliša te nepostojanje konzistentnog sustava razmjene podataka
na svim razinama. Postojeæi sustav kao da se temelji na naèelu dobro-
voljnosti, èak i meðu tijelima koja zajedno provode politiku zaštite
okoliša, osobito izmeðu tih tijela i javnosti. 

• Èini se da postoji manjak resursa zbog poveæane potra�nje specifiènih
informacija, i to osobito manjak struènjaka. Uoèena je i sklonost dod-
jeljivanja statusa niske prioritetnosti davanju informacija o okolišu
ako je to u sukobu s ispunjavanjem drugih du�nosti.

Na temelju tih nedostataka mo�emo zakljuèiti da æe uspjeh Kon-
vencije ovisiti prije svega o ekonomiènosti i ambicioznosti procesa pro-
vedbe. U suprotnome postoji rizik da se Konvencija uopæe ne provede. 

Konaèno, utvrðene su i sljedeæe prednosti u vezi s prvim stup-
om. Naime, na deklarativnoj razini sva tijela nadle�na za zaštitu okoli-
ša podr�avaju Konvenciju. Velika je prednost èinjenica da su mnoge
uprave do danas veæ uspostavile neke od procedura za davanje informa-
cija, stoga ne moraju osmisliti potpuno nove procedure, veæ samo bolje
izvršavati veæ postojeæe. Takoðer je prednost da u Hrvatskoj postoji
razmjerno razvijena tradicija sudjelovanja u donošenju procjena utjeca-
ja na okoliš.

Drugi stup konvencije odnosi se na sudjelovanje javnosti u po-
stupku donošenja odluka vezano uz “specifiène aktivnosti”, “planove,
programe i politike” i “izvršne propise i/ili opæenito primjenjive prav-
no obvezujuæe normativne instrumente”. U spomenutom projektu Mi-
nistarstva zaštite okoliša analiza je usredotoèena na PUO i prostorno
planiranje. Hrvatska ima dugu praksu u provoðenju PUO-a i ukljuèiva-
nju javnosti u taj proces jer je to podruèje pravno regulirano još od 1984
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godine (danas Pravilnikom o procjeni utjecaja na okoliš, zadnja verzi-
ja, NN 59/00). Stoga je opæi dojam da obveze iz drugog stupa nisu ra-
dikalne inovacije u upravnoj praksi. Javne su rasprave obvezne za sve
planove korištenja zemljišta na �upanijskoj, opæinskoj i gradskoj razi-
ni. Nastavljajuæi se na prvi stup, treba istaknuti da se najèešæi zahtjevi
za informacijama o okolišu odnose na informacije o korištenju zemlji-
šta. Na lokalnoj se razini dobiva oko deset zahtjeva godišnje. Na nacio-
nalnoj razini ima ih izmeðu 80 i 100 u godini. Intenzitet sudjelovanja
javnosti ovisi o konkretnim pitanjima. Zanimanje najèešæe nije veliko
– nema pisanih komentara i na javnim je raspravama vrlo malo sudio-
nika. Smatra se da je uzrok toj apstinenciji bivša autoritarna politièka
kultura koja je, unatoè relativno visokom stupnju zanimanja za politi-
ku, usadila graðanima svijest da nemaju nikakav utjecaj na stvaranje
politike. To ote�ava bilo kakvu motivaciju za sudjelovanje i tome se
treba suprotstaviti pojaèanim sustavom informiranja i odgovarajuæim
sustavom obrazovanja. 

ZAKLJUÈCI I PREPORUKE

Na temelju analize opæeg stanja u Hrvatskoj, prikaza znaèaja
Aarhuške konvencije za razvoj informiranja i participacije javnosti te
prikaza odnosa prema Konvenciji u Danskoj, Estoniji i Hrvatskoj, u
ovom æemo dijelu teksta donijeti odreðene zakljuèke i preporuke koje
se prije svega odnose na demokratizaciju procesa zaštite okoliša. 

Opæenito, mo�e se naglasiti da postoje veæ isprobani sustavi ko-
ji sigurno mogu smanjiti brojne i opasne dugoroène pogreške. Prije bi-
lo kakvog donošenja odluka potreban je ozbiljan i otvoren pristup mul-
tidisciplinarnoj problematici zaštite okoliša, multilateralne i bilateralne
i regionalne suradnje sa zemljama èlanicama i/ili kandidatkinjama pu-
tem svih dostupnih projekata i programa, iscrpna prouèavanja i analize
zahtjeva EU-a i domaæih prilika i specifiènosti. Nu�an je konzistentan
i strateški pristup prilikom donošenja odluka, dobar zakonodavni pro-
ces prilikom pretvaranja tih odluka u obvezujuæe propise i, konaèno,
poticanje sudjelovanja javnosti u cjelokupnom procesu kako bi te odlu-
ke i za�ivjele u svakodnevici društva te postale njezin sastavni dio.

Ministarstvo zaštite okoliša treba izraditi strategiju koja æe biti
razuman okvir i dati jedinstvenu metodologiju usklaðivanja propisa u
podruèju zaštite okoliša koji æe precizno utvrditi ciljeve, postojeæe sta-
nje prema sektorima, prioritete, redoslijed, sudionike postupka, pitanje
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nadle�nosti itd. Strateški bi pristup cjelokupnoj situaciji smanjio sve da-
ljnje stihijske pokušaje primjene nekog instrumenta bez prethodnoga
stvarnog konzistentnog pristupa, što je bio sluèaj s dugoroènim projek-
tom primjene Aarhuške konvencije kojemu nije prethodila potrebna
analiza svih postojeæih struktura u Hrvatskoj koje provode politiku za-
štite okoliša, a na koje primjena jedne takve konvencije neposredno ut-
jeèe. Štoviše, èini se da su s tim projektom najslabije bili upoznati sa-
mi graðani. Stoga je potrebno krenuti drugim putem, strateškim, kako
bismo, za poèetak, toèno saznali što sve imamo i što nam je potrebno
napraviti radi što efikasnije primjene bilo kojeg instrumenta, a u skladu
sa zahtjevima EU-a. Sveobuhvatna strategija usklaðivanja svih hrvat-
skih propisa sa svim relevantnim zahtjevima EU-a svakako je nu�an
poèetak. Strategija bi trebala obuhvatiti i plan primjene s realnim vre-
menskim rasporedom, rokovima, redoslijedom postupaka i procjenom
troškova primjene, te unaprijed utvrditi i tijela koja æe biti odgovorna
za planiranje, provedbu i kontrolu svih postupaka. Preporuèeni redosli-
jed moguæih aktivnosti prilikom izrade strategije za postupak usklaði-
vanja propisa iz podruèja zaštite okoliša bio bi sljedeæi.

• Utvrditi, odnosno potvrditi prioritete u usklaðivanju propisa. U skla-
du s dosadašnjim shvaæanjem stanja u okolišu, pretpostavlja se da bi
njihov poredak mogao biti ovakav: gospodarenje otpadom, zaštita
zraka, klimatske promjene, zaštita voda, zaštita prirode, industrijska
oneèišæenja, kemikalije, genetièki modificirani organizmi te cjelokup-
no vodoravno zakonodavstvo.

• Prema utvrðenim prioritetima odnosno sektorima potrebno je utvrditi
sve relevantne sudionike za svaki sektor na svim razinama i jasno raz-
granièiti njihove nadle�nosti.

• Uzeti u obzir rezultate veæ provedenih analiza usklaðenosti propisa
sa zahtjevima EU-a. Ministarstvo zaštite okoliša veæ ih je provelo na
raznim projektima te ih samo treba a�urirati i napraviti one koji ne-
dostaju.

• Osnovati meðuresorne i interinstitucionalne radne grupe za analizu
propisa s podruèja koja nisu iskljuèivo u nadle�nosti Ministarstva za-
štite okoliša (npr. zaštita voda u suradnji s Dr�avnom upravom za vo-
de).

• Na temelju svih prikupljenih podataka napraviti svojevrsnu temeljnu
podlogu, odnosno studiju za svaki sektor posebno, s utvrðenim sudio-
nicima, podacima o uobièajenim praksama, institucionalnom okviru i,
opæenito, trenutaènom stanju u sektoru. 
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• Interinstitucionalno utvrditi sve sliène projekte i analize koje su veæ
provedene ili su u fazi planiranja kako ne bi došlo do nepotrebnog
preklapanja ili ponavljanja istog posla. 

• Organizirati brojne interinstitucionalne forume na kojima se mora ras-
praviti o svim spornim stvarima u sektoru, kako s obzirom na zahtje-
ve EU-a s kojim se treba uskladiti, tako i s obzirom na neke specifiè-
ne situacije u Hrvatskoj.

• Uvijek kad je moguæe, u forume ukljuèivati sve zainteresirane, nevla-
dine udruge koje se bave zaštitom okoliša te relevantne ljude iz stru-
ke i znanosti.

• Prikupiti rezultate svih provedenih zakonskih analiza, izvještaja, stu-
dija i komentara te ih pokušati povezati u cjeloviti strateški pristup za
svaki sektor. U toj fazi veæ je bitno znati kljuène smjernice i razliko-
vati one koje æe biti lako ugraditi u hrvatske propise te ih brzo i jefti-
no provesti u praksi od onih s kojima æe biti problema.

• Potrebno je osigurati struènu i tehnièku pomoæ pravnim slu�bama ti-
jela dr�avne uprave koje izraðuju prijedloge nacrta, izmjena, dopuna
ili potpuno novih usklaðenih propisa. 

• Paralelno istra�ivati i izraðivati studije o svim potrebnim zahvatima i
promjenama u administrativno-institucionalnom okviru, s posebnom
pa�njom usmjerenom na ukupne troškove buduæih potrebnih i predlo-
�enih zahvata.

• I, konaèno, na osnovi iscrpnih zakonskih i ostalih analiza uèinka pri-
mjene dobivenih i predlo�enih rješenja izraditi aproksimacijske pla-
nove u kojima æe se navesti sve zakonske i institucionalne promjene
te njihovi troškovi, te sastaviti lista praktiènih provedbenih koraka za
svaki sektor, ukljuèujuæi i procjene prikladnih projekata za provedbu
te potrebnih ljudskih resursa.

Tek bismo nakon završetka svega navedenog mogli reæi da ok-
virno imamo pojma o tome koliko smo daleko s obzirom na zahtjeve
EU-a i što nam je sve èiniti kako bismo ih ispunili te stekli uvjete za pu-
nopravno èlanstvo. Posao pred nama u biti je zasada nepregledan i ne-
predvidiv u smislu opsega i rezultata. No ako i zanemarimo taj upravo
predlo�eni put izrade strategije za postupak usklaðivanja hrvatskih pro-
pisa s propisima EU-a, moramo odnekud krenuti. Stoga mo�emo uvi-
jek, što je najjednostavnije, “poèeti od onoga što je nu�no, zatim prije-
æi na ono što je moguæe i na kraju æemo se sigurno naæi kako radimo
nemoguæe.”xx

230



i Environmental acquis communautaire – svi oblici politika, zakona i ciljeva o okolišu
o kojima se suglasio EU; obuhvaæa sve smjernice i odluke koje se odnose na okoliš, a
prihvaæene su na temelju razlièitih ugovora koji zajedno èine primarne zakone EU-a.

ii Na temelju Uredbe Vijeæa EU-a br. 2666/00 od 5. prosinca 2000. za zemlje bivše
Jugoslavije (osim Slovenije, te ukljuèujuæi Albaniju) za razdoblje 2000-2006.

iii Communication from the Commission to the Council, the European Parliament, the
Economic and Social Commitee, the Commitee of the Regions and the Candidate
Countries in Central and Eastrern Europe on Accesssion Strategies for
Environment: Meeting the Challenge of Enlargement with the Candidate Countries
in Central and Eastern Europe, COM (98) 294.

iv Development of a Costing Assessment for the Slovenian Environmental
Aproximation Strategy, PHARE SLO-101 (1998)

v Za 2001. godinu bila je dogovorena izrada nacrta prijedloga Zakona o fondu zaštite
okoliša i usvajanje strategije zaštite okoliša. Za 2002. godinu bilo je više obveza
vezanih uglavnom za izmjene propisa u koordinaciji s drugim nadle�nim tijelima.
Od znaèajnijih mjera izdvajamo obvezu osnivanja Fonda zaštite okoliša i Agencije
za zaštitu okoliša te izradu nacrta Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o zašti-
ti okoliša. Za 2003. godinu predviðena je izmjena nekoliko podzakonskih propisa,
analiza stupnja usklaðenosti zakonodavstva s pravnom steèevinom EZ-a te izrada
programa provedbe koja æe se pokušati ostavriti CARDS programom.

vi Još u izradi; drugi relevantni dokumenti dostupni na [http://www.mei.hr].
vii Prva analiza tog tipa provedena je veæ 2001. u vezi s propisima kojima se regulira

gospodarenje otpadom, a radi izrade nacrta izmjena i dopuna Zakona o otpadu. 
viii Primjerice, Capacity Building for EU Accession in Air Protection Sector in Croatia,

Capacity Strengthening Measures for the Environmental Agency, Capacity Building
for EIA/SEA and Environmental Audit and Environmental Management Systems.

ix Definicija tzv. Brundtlandske komisije; World Commission on Environment and De-
velopment, objavljeno u dokumentu Our Common Future (1987).

x �upanijski uredi obavljaju sve poslove zaštite okoliša na podruèju �upanije ili grada
provodeæi obveze u skladu s odredbama Zakona o zaštiti okoliša te Zakona o pros-
tornom ureðenju èije su posljednje izmjene i dopune prenijele niz poslova zaštite
okoliša na regionalnu i lokalnu razinu (NN 30/94, NN 68/98 i NN 61/00). 

xi Prijedlog dokumenta dostupan na [http://www.mzopu.hr].
xii Zakon o komunalnim djelatnostima stavlja gospodarenje komunalnim otpadom u na-

dle�nost Ministarstva javnih radova, ali su istovremeno svi poslovi gospodarenja
otpadom naèelno u nadle�nosti Ministarstva zaštite okoliša. 

xiii Na regionalnoj razini, Hrvatska je 1998. potvrdila izmjenu Konvencije o zaštiti mo-
rskog okoliša i obalnog podruèja Sredozemlja i u njoj aktivno sudjeluje. Hrvatska
je ukljuèena i u sve regionalne inicijative u sklopu Programa zaštite okoliša Duna-
vskog slivnog podruèja.

xiv Hrvatska je aktivna èlanica hrvatsko-talijansko-slovenske komisije o zaštiti Jadrana
u sklopu Pakta za stabilnost. 

xv Osobito je izra�ena bilteralna suradnja sa susjednim zemljama u podruèju zaštite
voda, koju regulira niz bilateralnih sporazuma, npr. s Maðarskom (1994), Bosnom
i Hercegovinom (1996). 

xvi Indikatori su sintetizirani podaci koji stanje okoliša, tj. potrošnju prirodnih dobara
povezuju sa socio-ekonomskim razvojem, npr. uporaba javnog prijevoza u uspored-
bi s osobnim prijevozom. Postoje razlièiti prijedlozi za uspostavu indikatora. Jedan
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od njih je i Indicators of Sustainable Development Framework and Metodologies
(UN, 1996).

xvii Vidjeti NEAP, MZOPU 2002; poglavlje 6.5. Odgoj i izobrazba za okoliš.
xviii Na www.mzopu.hr, pod natuknicom Projekti, nalazi se i Projekt analize pravnih

praznina. Na toj strani naveden je samo prvi projekt tog tipa, proveden 2001.
godine. Od tada su provedene još tri relevantne analize pravnih praznina koje se
uopæe ne spominju. Dalje nema ni jednoga relevantnog dokumenta na web strani-
cama iz tog projekta.

xix Svi dokumenti dostupni na www.europa.eu.int/eur-lex/en/index.html.
xx Sv. Franjo Asiški, 1181-1226. god.
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Poglavlje 10.

PRAVNI ASPEKTI ZAŠTITE MANJINA

U PROCESU STABILIZACIJE

I PRIDRU�IVANJA

Snje�ana Vasiljeviæ
Pravni fakultet
Zagreb

SA�ETAK

Meðu glavnim uvjetima za pristupanje Europskoj uniji (EU) je-
su zaštita ljudskih prava, posebno prava manjina. U ovom æe se radu
razmotriti zaštita manjinskih prava u Hrvatskoj od osamostaljenja
1991. do 2003. U èetiri poglavlja èlanak analizira neke bitne segmente
zaštite manjina u meðunarodnopravnom okviru, kao i obveze Hrvatske
u tom kontekstu. Okosnica analize je Ustavni zakon o pravima nacio-
nalnih manjina usvojen u prosincu 2002. U èlanku se usporeðuje polo-
�aj manjina prije i nakon stupanja tog zakona na snagu.

Kljuène rijeèi:
ljudska prava, nacionalne/etnièke manjine, nacionalno podrijetlo, dis-
kriminacija, jednake moguænosti, Ustavni zakon o pravima nacionalnih
manjina, meðunarodna zajednica, Europska unija

UVOD

Èlanak razraðuje polo�aj i prava nacionalnih manjina u Hrvat-
skoj. U svjetlu uvodnih napomena potrebno je ogranièiti cilj ovog rada.
U èetiri poglavlja s pravnog æe se aspekta dati prikaz i analiza zakon-
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skih rješenja koja se odnose na manjinsko pitanje u Hrvatskoj od 1991.
do 2003. Osim prikaza meðunarodnopravne zaštite manjina, obveza
Hrvatske prema EU u rješavanju manjinskog pitanja i analize dosada-
šnjih te trenutaèno va�eæih normativnih rješenja, u èlanku æe se iznije-
ti niz mjera i preporuka za poboljšanje pravnog polo�aja manjina u Hr-
vatskoj. O definiciji i shvaæanju pojma nacionalne, odnosno etnièke
manjine u EU postoje brojne rasprave u recentnoj literaturi (Closa,
1997; Recital, 1997; Beenen, 2001; Bell, 2002). Ta dilema zahtijeva
posebno mjesto i detaljnu analizu kojom se ovaj èlanak ne bavi. Budu-
æi da hrvatski Ustav govori o nacionalnoj ravnopravnosti i zabrani dis-
kriminacije utemeljene na nacionalnom podrijetlu, pod manjinama se u
ovom tekstu razumijevaju “nacionalne manjine”. Meðunarodni doku-
menti i pravo EU-a koriste se izrazom etnièke manjine. 

Hrvatska je preuzela obvezu zaštite ljudskih prava veæ samom
èinjenicom da je èlanica UN-a, najva�nije organizacije u piramidi za-
štite ljudskih prava. Visoki standardi zaštite ljudskih prava i norme me-
ðunarodnih ugovora te zakonodavstvo EU-a nameæu obvezu poštova-
nja prava pojedinaca i u sklopu toga prava pripadnika manjinskih sku-
pina.i Kroz prizmu manjinskih prava u Hrvatskoj, u èetiri poglavlja
razradit æe se problematika manjinskog pitanja u Hrvatskoj od dana
proglašenja samostalnosti do danas. Ustavni zakon o pravima nacional-
nih manjina bit æe okosnica za usporedbu stanja prije i nakon njegova
stupanja na snagu. Novi Ustavni zakon prilo�en je uz kandidaturu za
èlanstvo u EU u veljaèi 2003. godine pa je Ustavni zakon temelj za ana-
lizu stanja prije i nakon toga. 

MEÐUNARODNA PERSPEKTIVA

Meðunarodnopravna zaštita manjina

Meðunarodna zaštita manjina poèinje još u 17. stoljeæu spora-
diènim unošenjem odredaba o zaštiti vjerskih i nacionalnih manjina u
meðunarodne ugovore koji rješavaju neka temeljna europska politièka
i teritorijalna pitanja. Najèešæe se kao prvi znaèajniji meðunarodni ugo-
vor spominje Westfalski mirovni ugovor (1648), kojim je ugovorena
meðusobna tolerancija vjerskih zajednica na njemaèkom podruèju (Vu-
kas, 2003). Sadr�ajno i prostorno znaèajniji bio je tek Berlinski ugovor,
zakljuèen 1878. godine. Turska i balkanske dr�ave, koje su se osloba-
ðale od njezine petostoljetne agresije i okupacije, morale su preuzeti
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meðunarodne obveze o vjerskim slobodama i ravnopravnosti graðana.
ii

Sustavna zaštita manjina uspostavljena je tek u vrijeme Lige naroda. 
Za razliku od zaštite prava èovjeka, zaštita manjina ne spominje

se u Povelji Ujedinjenih naroda (1945). Pri sastavljanju Povelje i Opæe
deklaracije o pravima èovjeka (1948) prevladavao je interes za zaštitom
svakog pojedinca, a ne posebno ugro�enih skupina ljudi, kao u vrijeme
Lige naroda (izbjeglice, apatridi, manjine). Ipak, 1947. osnovana je Pot-
komisija za spreèavanje diskriminacije i zaštitu manjina. Potkomisija je
nastojala dati definiciju manjina, ali slu�bena definicija do danas nije
usvojena.iii U UN-u naglasak je na meðunarodnopravnoj zaštiti svakog
pojedinca, pa tako u èlanku 27. Meðunarodnog pakta o graðanskim i
politièkim pravima stoji: “U dr�avama gdje postoje etnièke, vjerske ili
jeziène manjine ne smije se osobama koje pripadaju takvim manjinama
uskratiti pravo da zajedno s ostalim èlanovima svoje skupine imaju vla-
stiti kulturni �ivot, da ispovijedaju vlastitu vjeru ili da se slu�e vlastitim
jezikom” (Hr�enjak, 1992). Meðunarodnopravna zaštita manjina kulmi-
nirala je 1992. godine usvajanjem Deklaracije o pravima osoba koje pri-
padaju nacionalnim ili etnièkim, vjerskim i jeziènim manjinama. Usva-
janjem Deklaracije nastojalo se odgovoriti na pitanja postavljena još od
stupanja na snagu Meðunarodnog pakta o graðanskim i politièkim pra-
vima (1978. godine), poput pitanja o tome treba li za korištenje prava iz
èlanka 27. Pakta priznati postojanje pojedine manjine na svom podruèju;
pripadaju li ta prava samo pripadnicima manjine, pojedincima ili manji-
nama kao zajednicama te jesu li dr�ave potpisnice Pakta na temelju èlan-
ka 27. obvezne samo tolerirati samostalna djelovanja manjina radi kori-
štenja prava iz tog èlanka ili su i dr�ave same du�ne pomoæi da manjine
ostvare ta prava. Dr�ave èlanice UN-a deklaracijom su preuzele obvezu
da zakonite interese pripadnika manjina uzmu u obzir u svojim nacional-
nim politikama i programima, kao i u meðudr�avnim programima surad-
nje i pomoæi. Obvezale su se i da æe suraðivati u promicanju prava pri-
padnika manjina navedenih u Deklaraciji. Sva svoja prava pripadnici
manjina bez ikakve diskriminacije mogu ostvarivati pojedinaèno, ali i
zajedno s ostalim èlanovima svoje skupine. 

Kako je zaštita manjina unutar meðunarodnog prava zapoèeta u
Europi, a u vrijeme Lige naroda stvoren je relativno efikasan sustav za-
štite manjina, najveæa oèekivanja postavila su se pred europske regio-
nalne organizacije u smislu razvoja meðunarodnih normi o zaštiti ma-
njina u europskim dr�avama. Iako se to prije svega oèekivalo od Vije-
æa Europe, Europska konvencija o zaštiti prava èovjeka i temeljnih slo-
boda (1950) nema posebne odredbe o zaštiti manjina. Jedina odredba u
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kojoj se spominju manjine jest èlanak 14. Konvencije, u kojemu se kao
jedan od nedopustivih temelja diskriminacije ljudi u u�ivanju prava i
sloboda navedenih u Konvenciji navodi i “pripadnost jednoj nacionalnoj
manjini”. Va�no je napomenuti da su prethodno spomenuti dokumenti
meðunarodni ugovori èija je potpisnica i Hrvatska. Hrvatski Ustav u
èlanku 140. (NN 41/01) odreðuje da se ratificirani i objavljeni meðuna-
rodni ugovori primjenjuju izravno i da imaju nadzakonsku snagu.

Vijeæe Europe osnivanjem Venecijanske komisije 1990. godine
nastojalo je izraditi dokument kojim æe se jamèiti zaštita manjina. Ipak,
ono nikada nije dokraja izradilo tako zamišljen dokument. Konferenci-
ja o sigurnosti i suradnji u Europi (KESS), koja je od 1994. godine pre-
rasla u Organizaciju za sigurnost i suradnju u Europi (OESS), obavila
je taj posao. Veæ u završnom aktu Konferencije, potpisanome u Helsin-
kiju 1. kolovoza 1975, u sklopu naèela o pravima èovjeka izrièito se ja-
mèe prava i zakoniti interesi osoba koje pripadaju nacionalnim manji-
nama (više u Vukas, 2003). Konaèno, u Zakljuènom dokumentu sastan-
ka KESS-a o ljudskoj dimenziji, odr�anoga u Kopenhagenu 1990, us-
vojeno je iscrpno poglavlje o pravima manjina (Vukas, 2003:291-307).
U dokumentima KESS-a izraz “nacionalne manjine” upotrebljava se
kao generièki naziv za sve manjine na èija se prava ti dokumenti odno-
se, dakle, na manjine koje obilje�avaju posebne etnièke, kulturne, jeziè-
ne ili vjerske znaèajke. 

Veæ 1994. godine sastavljen je i usvojen instrument zaštite pra-
va manjina unutar Srednjoeuropske inicijative (SEI) koji sadr�ava jed-
nu od najiscrpnijih lista manjinskih prava što se mo�e naæi u meðuna-
rodnim dokumentima. U tom dokumentu dr�ave te skupine preuzele su
bitna, veæ postojeæa pravila opæega i europskoga meðunarodnog prava
o zaštiti manjina, a unesena su i dodatna pravila koja odgovaraju speci-
fiènostima srednjoeuropskog podruèja. Iako dokument nije meðunarod-
ni ugovor, va�an je po tome što u njemu postoji definicija nacionalnih
manjina, što se do tada nije moglo naæi u dokumentima donesenim na me-
ðunarodnoj razini, veæ samo unutar internih zakonodavstava nekih dr�ava.
“Nacionalna manjina” oznaèava se kao “skupina koja je brojèano ma-
nja od ostatka stanovništva neke dr�ave, èiji pripadnici kao dr�avljani
te dr�ave imaju etnièke, vjerske ili jeziène osobine razlièite od onih
ostatka stanovništva te �ele saèuvati svoju kulturu, tradicije, vjeru ili je-
zik” (Vukas, 2003:305). Unutar Vijeæa Europe, nakon mnogobrojnih
inicijativa, ipak je donesen ugovor o zaštiti manjina usvajanjem Okvir-
ne konvencije o zaštiti nacionalnih manjina 1. veljaèe 1995. godine.iv

Glavna zamjerka tom dokumentu jest da je opseg prava pripadnika ma-
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njina, prema tekstu Konvencije, dosta ogranièen. Ipak, on je poslu�io
Hrvatskoj kao dr�avi èlanici Vijeæa Europe za stvaranje Ustavnog za-
kona o pravima nacionalnih manjina.

Europska unija i dr�ave kandidatkinje

Diskriminacija manjinskih skupina postala je jedan od glavnih
problema s kojim se suoèavaju dr�ave èlanice EU-a, ali i dr�ave kandi-
datkinje. Pitanja rasne, etnièke i spolne diskriminacije postala su glav-
na briga èelnika Unije te je stoga odluèeno da se posebna pozornost us-
mjeri na suzbijanje navedenih oblika diskriminacije i zaštitu prava �r-
tava. Štoviše, zaštita i razina prava postali su jedan od glavnih predu-
vjeta za dr�ave koje bi u buduænosti trebale postati èlanice Unije (Re-
cital, 1997). Sadašnji tekst i oblik antidiskriminacijskog zakonodavstva
u EU na temelju dosadašnjeg iskustva pokazuje da je osim zakonodav-
nih okvira nu�na i uèinkovita strategija u suzbijanju rasne i etnièke dis-
kriminacije.v Stoga Europski parlament konzistentno naglašava potrebu
multidisciplinarnog pristupa u rješavanju navedenih oblika diskrimina-
cije. Osim multidisciplinarnog djelovanja, postoji potreba za boljom
usklaðenosti razlièitih podruèja politike EU-a u promicanju jednakih
moguænosti za manjine. Takvu politiku EU ne promièe samo unutar
svojih granica veæ i izvan njih. Zato sadašnje i buduæe kandidatkinje za
èlanstvo u EU moraju ispuniti zahtjev za zaštitom od svih oblika diskri-
minacije, posebice rasne, etnièke, vjerske i spolne. Tek ispunjavanjem
tog kriterija dr�ave stjeèu moguænost podnošenja kandidature. Tako je
i hrvatski Ustavni zakon o pravima nacionalnih manjina prilo�en uz hr-
vatsku kandidaturu za èlanstvo u Uniji. S problemom rasne i etnièke ne-
snošljivosti susreæu se i današnje dr�ave kandidatkinje poput Èeške i
Rumunjske. Najugro�enija manjinska skupina u tim dr�avama su Romi
(ELDR, 1997:13). 

Kako bi se uklonila rasna i etnièka diskriminacija na razini dr-
�ava èlanica EU-a jedna od ideja bila je postavljanje kriterija ratifikaci-
je UN-ove Konvencije o uklanjanju rasne diskriminacije (1969) kao
uvjeta za èlanstvo u EU. Taj je uvjet ipak odbaèen kao nerealan jer ni
sve dr�ave èlanice trenutaèno nisu stranke spomenute Konvencije.vi

Druga ambicija EU-a bila je poticanje potencijalnih dr�ava kandidatki-
nja da kreiraju vlastito antidiskriminacijsko zakonodavstvo. To je tako-
ðer bilo nerealno oèekivanje. Kako bi se ipak stvari pomaknule s “mr-
tve toèke”, primarno zakonodavstvo EU-a postalo je bogatije stupa-
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njem na snagu Ugovora iz Amsterdama 1999. godine te uvrštenjem an-
tidiskriminacijske odredbe u èlanak 13. Ugovora.vii Prema èlanku 13.
spomenutog ugovora, koji je primaran izvor prava Europske zajednice,
Unija se obvezuje poduzeti sve mjere nu�ne za spreèavanje diskrimina-
cije na temelju spola, rasnoga i nacionalnog podrijetla, vjerskoga ili dru-
gog uvjerenja, invaliditeta, dobi ili spolne orijentacije. Osim toga, Ugovo-
rom iz Amsterdama uvodi se koncept “europskoga graðanstva” (Euro-
pean citizenship), koje ne zamjenjuje nacionalnost odnosno dr�avljan-
stvo dr�ave èlanice veæ je pokušaj stvaranja “europskog naroda” (Clo-
sa, 1997). Ogranièen je opseg prava europskog graðanina zajamèen
ugovorom, a rijeè je o iskljuèivo politièkim pravima. Meðutim, ono što
je zanimljivo jest èinjenica da je uvoðenje spomenutog koncepta pokre-
nulo brojne rasprave o definiranju i razumijevanju pojmova kao što su na-
cionalnost, dr�avljanstvo, graðanstvo (Beenen, 2001). Razvojem konce-
pta graðanstva moglo bi se promijeniti shvaæanje i definiranje pojma
manjina, posebice nakon prikljuèenja dr�ava srednje i istoène Europe
EU. Za potrebe èlanka potrebno je objasniti da cjelokupno pravo Eu-
ropske zajednice, bilo da je sadr�ano u Osnivaèkom ugovoru, aktu in-
stitucije Zajednice ili bilo kojem drugom izvoru, ima nadreðen status
s obzirom na cjelokupno nacionalno pravo, ukljuèujuæi i ustavne od-
redbe (Æapeta, 2003). Nadreðenost prava Zajednice uvjet je da se one-
moguæi ukidanje ili izmjena prava Zajednice bez volje svih dr�ava èla-
nica koje su samo skupno za to ovlaštene. Osim toga, uloga zakonodav-
nih tijela dr�ava èlanica pristupanjem EU bitno je smanjena zbog pre-
nošenja regulatornih ovlasti na europska tijela, a uloga nacionalnih su-
dova poveæana je zbog toga što upravo o njima ovisi stvarna primjena
europskog prava. Naime, nacionalni parlamenti ne smiju regulirati onu
materiju koja je u podruèju regulacije Unije, a sudovi su du�ni ne samo
primjenjivati europska pravna pravila, veæ i metodom izuzeæa protuza-
konitosti izuzimati iz primjene norme nacionalnog prava, pa i ustavnog
karaktera ako su suprotne europskim pravnim normama (Rodin, 1997).
Direktiva o jednakom postupanju bez obzira na rasno ili nacionalno
podrijetlo (Race Equality Directive) iz 2000. godine (Council Directi-
ve, 2000/43/EC) sekundarni je izvor prava Zajednice kojim se Unija
obvezala, putem mjera “osviještene politike”, na promicanje jednakih
moguænosti za pripadnike razlièitih etnièkih skupina (mainstreaming
equal opportunities for ethnic minorities), ali i na suzbijanje rasne dis-
kriminacije. Svrha Direktive je postavljanje okvira za suzbijanje diskri-
minacije na temelju rasnoga i nacionalnog podrijetla, èime se u dr�ava-
ma èlanicama ozakonjuje naèelo jednakog postupanja. Osim toga, Di-
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rektiva prvi put definira izravnu i neizravnu diskriminaciju, a te su de-
finicije kasnije ugraðene u Direktivu o jednakom postupanju.viii Uzne-
miravanje na temelju rasnoga i nacionalnog podrijetla takoðer je diskri-
minacija, kao i svako nepo�eljno ponašanje usmjereno prema osobama
razlièite rasne i etnièke pripadnosti kojemu je cilj ili uèinak povreda
osobnog dostojanstva, posebno stvaranjem zastrašujuæe, neprijateljske,
degradirajuæe, poni�avajuæe ili ugro�avajuæe okoline. Svako poticanje
na diskriminaciju takoðer se smatra diskriminacijom u smislu Direkti-
ve. Opseg primjene Direktive proširit æe se na javni i privatni sektor,
kao i na podruèja zapošljavanja, samozapošljavanja i usavršavanja,
ukljuèujuæi i kriterije pri zapošljavanju, usavršavanju i napredovanju.
Tu se primjeæuje nedostatak Direktive jer je njezin opseg na neki naèin
širok i neodreðen, a ipak ogranièen s obzirom na to da je naglasak u nje-
zinoj primjeni stavljen na vrlo usko podruèje. Direktiva bi se trebala
primjenjivati i na ostalim podruèjima poput socijalne slu�be, zdravstva
i obrazovanja. Najva�niji novitet koji se uvodi Direktivom jest normi-
ranje posebnih mjera èija bi primjena bila dopuštena u odreðenim slu-
èajevima u kojima su pripadnici rasnih ili etnièkih skupina podzastup-
ljeni s obzirom na pripadnike veæinskih skupina. Ipak, posebne mjere
nisu posebno razraðene Direktivom veæ je dr�avama èlanicama prepu-
šteno da sadr�aj posebnih mjera pojedinaèno razrade u nacionalnom za-
konodavstvu. Dr�ave èlanice se ujedno obvezuju i na promicanje soci-
jalnog dijaloga te dijaloga s nevladinim organizacijama. Rok za primje-
nu Direktive je 19. srpnja 2003. Na�alost, Direktiva nije primijenjena u
svim dr�avama èlanicama Unije u predviðenom roku. Èak jedanaest dr-
�ava èlanica još nije primijenilo Direktivu u nacionalnom zakonodav-
stvu.ix Do sada je samo Francuska obavijestila Europsku komisiju o
“djelomiènom” usvajanju Direktive. Slièno je do sada uèinjeno i u Dan-
skoj. Belgija, Italija, Švedska i Velika Britanija potpuno su ugradile od-
redbe Direktive u domaæe zakonodavstvo. Na�alost, time se ne mogu
pohvaliti Austrija, Finska, Njemaèka, Grèka, Luksemburg ni Španjol-
ska, koje još nisu ni zapoèele postupak usvajanja Direktive. Kad je ri-
jeè o napretku dr�ava kandidatkinja, u Rumunjskoj je veæ usvojen anti-
diskriminacijski zakon te osnovano posebno tijelo za nadzor i pritu�be.
Njegova je primjena zasada ostala samo na normativnoj razini. Maðar-
ska trenutaèno ula�e iznimno velike napore da to isto uèini do kraja
2003. godine. Kvaliteta novostvorenih normi bit æe vidljiva tek u njiho-
voj provedbi u praksi. U buduænosti æe se vidjeti koje æe posljedice
izazvati njezino neprimjenjivanje. Jedna od posljedica bit æe odgovor-
nost dr�ave za štetu zbog neprimjene Direktive u predviðenom roku.
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Najva�niji razlog odgovornosti dr�ava za štetu jest zahtjev za postiza-
njem što višeg stupnja djelotvornosti prava Zajednice. Dr�ave moraju
poduzeti sve potrebne mjere da osiguraju ispunjenje svojih obveza ute-
meljenih na pravu Zajednice. Jedna od takvih mjera je i obveza ponište-
nja protupravnih posljedica kršenja prava Zajednice (Æapeta, 2002).

Zakonodavstvo EU-a još uvijek nema efikasnu pravnu zaštitu
ljudskih prava. Naime, jedini pravno obvezujuæi dokument za zaštitu
ljudskih prava u Europi jest Europska konvencija za zaštitu temeljnih
prava i sloboda (skr. Konvencija). Prema èlanku 14. Konvencije (opæa
klauzula), korištenje prava i sloboda priznatih u Konvenciji mora se os-
igurati bez diskriminacije na bilo kojoj osnovi – prema spolu, rasi, boji,
jeziku, vjeri, politièkome ili drugome mišljenju, nacionalnome ili soci-
jalnom podrijetlu, pripadnosti nacionalnoj manjini, bogatstvu, rodu ili
kojoj drugoj osnovi. Taj èlanak nije primjenjiv bez pozivanja na povre-
du nekog drugog prava.x Iako EU nije stranka Konvencije jer nema
pravnu osobnost, Europski sud u Luxembourgu poèeo je primjenjivati
njezina pravila. To znaèi da su stranke Konvencije (a to su dr�ave èla-
nice Vijeæa Europe) obvezne osigurati da njezina pravila doista budu i
primijenjena. Trenutaèno se u Uniji vode rasprave o buduæem izgledu
proširene Europe. Konvencija o buduænosti Europe, èiji bi rad trebao
rezultirati novim “Ustavom Europe” donijet æe neke znaèajne promje-
ne u mehanizmima zaštite ljudskih prava u Uniji. EU bi tako trebao ste-
æi pravnu osobnost i time bi automatski postao stranka Europske kon-
vencije za zaštitu temeljnih prava i sloboda. Europski sud za ljudska pra-
va u Strasbourgu time bi proširio svoju nadle�nost i na još jedan pravni
entitet, na EU. 

Hrvatska: nacionalne manjine i obveze za èlanstvo

u Europskoj uniji

Obveza usvajanja novog Ustavnog zakona o pravima nacional-
nih manjina potjeèe iz 1996. godine, od primitka Hrvatske u Vijeæe Eu-
rope. Hrvatska pripadnicima naroda svih bivših jugoslavenskih republi-
ka koji su hrvatski dr�avljani priznaje status pripadnika manjina. Me-
ðutim, u skladu s meðunarodnim pravom, manjine moraju imati ma-
njinska prava bez obzira na priznanje njihova manjinskog statusa od dr-
�ave u kojoj �ive. 

U vezi s Vijeæem Europe treba reæi da je Hrvatska 15. o�ujka
1996. pristala primijeniti preporuke Venecijanske komisije o Ustavnom
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zakonu o nacionalnim manjinama kako bi ispunila uvjete za ulazak u
spomenutu organizaciju. U svibnju 1997. Vlada se slo�ila s Venecijan-
skom komisijom o osnivanju Vijeæa nacionalnih manjina, èija je svrha
bila stvaranje foruma u kojemu bi se predstavnici nacionalnih manjina
mogli redovito sastajati s predstavnicima Vlade kako bi razgovarali o
pitanjima politike zaštite manjina.xi Vijeæe je osnovano u sijeènju 1998.
godine. Venecijanska komisija je 1997. godinexii preporuèila da svaka
revizija Ustavnog zakona obuhvati i relevantne odredbe Pisma namje-
re (HRT, 2003). U travnju 1999. godine Parlamentarna skupština Vije-
æa Europe usvojila je rezoluciju kojom poziva Vladu na usvajanje us-
tavnog zakona koji æe revidirati suspendirane odredbe Ustavnog zako-
na iz 1991. godine, sukladno preporukama Venecijanske komisije te
uzimajuæi u obzir novu stvarnost, i to najkasnije do kraja listopada
1999. godine.xiii Tek 2000. godine Vlada je Venecijanskoj komisiji do-
stavila nacrt zakona koji je razradio odbor struènjaka i predstavnika
manjina. Komisija je taj nacrt ocijenila pozitivnim u smislu napretka u
zaštiti prava nacionalnih manjina u Hrvatskoj. U veljaèi 2000 godine
nova je Vlada predstavila svoj zakonodavni program, obvezujuæi se da
æe poduprijeti prava manjina te da æe uvesti zakonodavne i administra-
tivne promjene koje omoguæuju povratak srpskih izbjeglica. U travnju
iste godine novi je parlament usvojio zakone o jezicima i obrazovanju
manjina, a u lipnju donio izmjene u Zakonu o obnovi i Zakon o podru-
èjima posebne dr�avne skrbi.

Obveze zaštite ljudskih prava, posebice prava manjina, Hrvatska
je preuzela i potpisivanjem SSP-a s EU-om i njegovim dr�avama èlani-
cama 29. listopada 2001. godine. Tim je ugovorom Hrvatska dobila sta-
tus potencijalne kandidatkinje. SSP još uvijek nije stupio na snagu, no
od 28. sijeènja 2002. na snazi je Privremeni sporazum kojim je dan uèi-
nak iskljuèivo gospodarskim odredbama Sporazuma (v. Rodin, 2003).
Obveza Hrvatske proizlazi i iz rezolucije Vijeæa ministara Vijeæa Euro-
pe iz veljaèe 2002. godine o primjeni Okvirne konvencije o zaštiti na-
cionalnih manjina,xiv Izvješæa Europske komisije o stabilizaciji i prid-
ru�ivanju iz travnja 2002. godine te izvješæa Misije o statusu iz lipnja
2002. godine.xv U izvješæu Europske komisije o procesu stabilizacije i
pridru�ivanja u Hrvatskoj moguæe je uoèiti va�nost zadovoljenja poli-
tièkih kriterija, o èijem ispunjenju ovisi ocjena provedbe cjelokupnog
procesa. Tri glavna politièka uvjeta odnose se na jaèanje demokracije i
vladavine prava, poštovanje ljudskih prava i zaštitu manjina te na regio-
nalnu suradnju (Rodin, 2003). Usvajanjem novog Ustavnog zakona o
pravima nacionalnih manjina Hrvatska je uèinila napredak u zadovolje-
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nju jednoga od uvjeta za èlanstvo u EU – kriterija zaštite ljudskih pra-
va. Tako se danas pravni polo�aj manjina u Hrvatskoj temelji na odred-
bama Ustava, koji jamèi ravnopravnost pripadnika svih nacionalnih
manjinaxvi i na Ustavnom zakonu o pravima nacionalnih manjina. 

STANJE U HRVATSKOJ PRIJE DONOŠENJA

NOVOGA USTAVNOG ZAKONA

Sabor je u prosincu 1991. godine usvojio Ustavni zakon o ljud-
skim pravima i slobodama i o pravima nacionalnih i etnièkih zajednica
ili manjina u Republici Hrvatskoj (NN 65/91). Usvajanje zakona bilo je
preduvjet za meðunarodno priznanje Hrvatske kao neovisne dr�ave u
sijeènju 1992. godine. U to vrijeme Hrvatskoj je, kao i ostalim dr�ava-
ma nastalima na podruèju bivše Socijalistièke Federativne Republike
Jugoslavije (SFRJ), ista ta bivša savezna dr�ava ostavila u naslijeðe re-
lativno visok stupanj zaštite kolektivnih prava manjina (pravo na ob-
razovanje na vlastitom jeziku i pismu na svim razinama školovanja,
pravo na slu�benu upotrebu jezika, raznovrsne moguænosti oèuvanja et-
nièkoga, jeziènoga i vjerskog identiteta i institucije politièkog predstav-
ljanja manjinskog interesa). Hrvatska je sva ta steèena prava preuzela i
priznala te potpisala dva bilateralna sporazuma u svezi sa zaštitom na-
cionalnih manjina: Sporazum izmeðu Hrvatske i Maðarske o zaštiti ma-
ðarske manjine u Hrvatskoj i hrvatske manjine u Maðarskoj iz 1995. go-
dine te Sporazum izmeðu Hrvatske i Italije o manjinskim pravima. Pro-
blem je, meðutim, nastao s “novim manjinama”, odnosno s pripadnici-
ma naroda koji su u bivšoj SFRJ bili konstitutivni narodi, a pogotovo
sa Srbima iz Hrvatske koji su i u socijalistièkoj Hrvatskoj imali status
suverenog naroda (Daskaloviæ, 2003). Ipak, 1992. godine Hrvatska je
morala izmijeniti i dopuniti postojeæi Ustavni zakon tako da je donesen
Ustavni zakon o izmjenama i dopunama Ustavnog zakona o ljudskim
pravima i slobodama i o pravima etnièkih i nacionalnih zajednica ili
manjina. Glavni razlog tome bila je èinjenica da tadašnji tekst Ustav-
nog zakona nije dovoljno ukljuèivao pravo manjine na politièku auto-
nomiju na podruèju gdje ona èini veæinu (v. Matuloviæ, 1996). 

U glavi III. Ustavnog zakona bilo je odreðeno pravo manjina na
kulturnu autonomiju, kao i druga kolektivna prava koja obuhvaæaju za-
štitu od diskriminacije, pravo na opstanak, na identitet, na kulturu, na vje-
ru, na javnu i privatnu uporabu pisma, na obrazovanje, pravo ravnoprav-
nog sudjelovanja u javnim poslovima, primjerice pravo u�ivanja politiè-
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kih i ekonomskih sloboda u društvenoj sferi, u medijima te na podruèju
obrazovanja i, opæenito, kulture, pravo odluèivanja kojoj etnièkoj i na-
cionalnoj zajednici ili manjini graðanin ili graðanka �ele pripadati. Gla-
va IV. odreðivala je pravo na proporcionalno sudjelovanje u predstav-
nièkim i drugim tijelima. Manjina koja sudjeluje u stanovništvu s više
od 8% ima pravo na zastupljenost u Saboru razmjerno svom udjelu u
ukupnom stanovništvu. Manjina koja u stanovništvu èini manje od 8%
ima pravo na pet zastupnika u Saboru. Ustavnim zakonom bilo je pred-
viðeno da se posebnim zakonom regulira zastupljenost manjina u dru-
gim tijelima dr�avne vlasti. Ustavni zakon takoðer je odreðivao i pravo
na politièku autonomiju. Pravo na politièku autonomiju imale su manji-
ne u kotarevima (s posebnim statusom) u kojima su èinile natpoloviènu
veæinu prema popisu stanovništva iz 1981. godine. Osim toga, Ustavni
je zakon predviðao i dvije vrste nadzora svoje provedbe: meðunarodni
nadzor i suradnju u provedbi njegovih odredbi u kotarevima s posebnim
statusom. Posebnom je odredbom Ustavnog zakona omoguæeno kotare-
vima da podnesu ustavnu tu�bu Ustavnom sudu ako su aktom dr�avne
vlasti povrijeðene slobode i prava zajamèena tim zakonom.

Krajem rujna 1995. godine, nakon vojno-redarstvenih operacija
kojima je Vlada RH ponovno uspostavila nadzor nad cjelokupnim pod-
ruèjem što su ga dotad kontrolirali Srbi, osim nad istoènom Slavonijom
koja je stavljena pod privremenu upravu UN-a, Sabor je “privremeno”
obustavio primjenu veæine zakona, posebno onih odredbi koje se odno-
se na srpsku manjinu. To je Hrvatskoj stvorilo brojne probleme i dove-
lo do pritiska meðunarodne zajednice.xvii Opæe odredbe te odredbe o za-
stupljenosti koje se odnose na manje manjinske zajednice (tj. Talijane,
Maðare) ostale su na snazi.xviii Iako se prema normama meðunarodnih
dokumenta Hrvatska obvezala na zaštitu prava i svih ostalih nacional-
nih manjina, sve do Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina iz
2002. godine nije postojao kvalitetan zakon kojim bi se jamèila takva
razina zaštite koja bi bila u skladu s europskim standardima. 

STANJE U HRVATSKOJ NAKON DONOŠENJA

NOVOGA USTAVNOG ZAKONA

Novi Ustavni zakon o pravima nacionalnih manjina

Prema novom Ustavnom zakonu, Hrvatska se obvezuje na po-
štovanje i zaštitu prava nacionalnih manjina i drugih temeljnih prava i
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sloboda èovjeka i graðanina, vladavinu prava i poštovanje svih ostalih
vrednota svoga ustavnog i meðunarodnoga pravnog poretka za sve svo-
je dr�avljane. Pritom nije samo rijeè o ljudskim pravima i slobodama
koje su zajamèene Ustavom, veæ i o svim ostalim pravima predviðenim
meðunarodnim ugovorima èija je Hrvatska potpisnica. Time se Hrvat-
ska obvezala jamèiti jednaka prava svima bez obzira na spol, rasu, bo-
ju ko�e, jezik, vjeru, politièko ili drugo uvjerenje, nacionalno ili društ-
veno podrijetlo, povezanost s nacionalnom manjinom, vlasništvo, sta-
tus naslijeðen roðenjem ili po nekoj drugoj osnovi. Tako zajamèena pra-
va nedjeljiv su dio demokratskog sustava i imaju potrebnu potporu i za-
štitu, ukljuèujuæi pozitivne mjere u korist nacionalnih manjina.

Nacionalne manjine, prema novom Ustavnom zakonu, èine “sku-
pinu hrvatskih dr�avljana èiji su pripadnici tradicionalno nastanjeni na
teritoriju Republike Hrvatske i imaju etnièka, jezièna, kulturna i/ili
vjerska obilje�ja razlièita od drugih graðana i vodi ih �elja za oèuva-
njem tih obilje�ja” (èl. 5). Time se prvi put u hrvatskom pravnom po-
retku definira pojam nacionalnih manjina. 

Radi promicanja razvoja Hrvatske, uz poštovanje multikulturne
i jeziène raznolikosti te prava i sloboda pojedinaca, u novi Ustavni za-
kon nastojali su se inkorporirati visoki standardi zaštite prava èovjeka
postavljeni u meðunarodnim ugovorima.xix Osim toga, Ustavni zakon o
pravima nacionalnih manjina u èlanku 4, st. 4. zabranjuje svaki oblik
diskriminacije utemeljen na pripadnosti nacionalnoj manjini. Pripadni-
cima nacionalnih manjina jamèi se jednakost pred zakonom i jednaka
pravna zaštita. 

Iako tijekom rasprava o nacrtu Ustavnog zakona nije postojala
izrazito pozitivna politièka klima za njegovo usvajanje, donošenjem Us-
tavnog zakona o pravima nacionalnih manjina, stvoren je ustavnopravni
okvir za korištenje manjinskih prava. Ovdje se ne razraðuje politièka po-
zadina njegova donošenja veæ ponajprije pravni okvir. Unutar pravnog
okvira, kako i sam Ustavni zakon propisuje, odredbe Ustavnog zakona i
odredbe posebnih zakona kojima se ureðuju prava i slobode pripadnika
nacionalnih manjina moraju se tumaèiti i primjenjivati sa svrhom pošto-
vanja pripadnika nacionalnih manjina i hrvatskog naroda, razvijanja
razumijevanja, solidarnosti, snošljivosti i dijaloga meðu njima (èl. 8). S
obzirom na to da je Zakon usvojen i stupio na snagu u prosincu 2002.
godine, ocjenu stanja bit æe moguæe dati tek nakon duljeg razdoblja bu-
duæi da odredbe Zakona ne jamèe nu�no i sigurno poboljšanje socioeko-
nomskih, kulturnih i drugih uvjeta za ostvarivanje manjinskih interesa,
jer su oni najviše uvjetovani ukupnim razvojem Hrvatske.
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Politièka prava manjina

Novi Ustavni zakon propisuje da æe manjine birati zastupnike u
posebnim izbornim jedinicama. Prema postojeæem tekstu Zakona, do-
puštene su posebne mjere, ali u kontekstu politièkih prava manjina ni-
je izrièito normirano dvostruko pravo glasa. Osim toga, nije normirana
razmjerna zastupljenost u lokalnim izvršnim te dr�avnim upravnim i
sudskim tijelima niti postoji moguænost da se manjinski zastupnici bi-
raju sa stranaèkih lista. Umjesto razmjerne zastupljenosti, Ustavni za-
kon omoguæuje “zastupljenost…uzimajuæi u obzir udio pripadnika na-
cionalnih manjina u ukupnom stanovništvu na razini na kojoj je osno-
vano tijelo dr�avne uprave ili sudsko tijelo”. Srpska manjina, koja u
ukupnom stanovništvu èini 1,5 posto, imat æe od jednog do tri zastup-
nika. Deset brojèano manjih manjina, kao i do sada, imat æe ukupno èe-
tiri zastupnika. Po jednoga æe i dalje imati Talijani i Maðari, a jednog
zajednièkog zastupnika imat æe Èesi i Slovaci. Pripadnici austrijske,
bugarske, njemaèke, poljske, romske, rumunjske, rusinske, ruske, tur-
ske, ukrajinske i �idovske nacionalne manjine biraju zajedno jednog za-
stupnika u Sabor. Pripadnici albanske, bošnjaèke, crnogorske, make-
donske i slovenske nacionalne manjine takoðer zajedno biraju jednog
zastupnika u Sabor. Posljednjim izmjenama Zakona o izborima zastup-
nika u Hrvatski sabor, u travnju 2003. godine, u skladu s Ustavnim za-
konom o pravima nacionalnih manjina, dodana su još tri mjesta za “ma-
njinske” zastupnike (NN 69/03, èl. 16). Tako je u Sabor nakon izbora
odr�anih 23. studenoga 2003. godine ušlo ukupno osam zastupnika na-
cionalnih manjina, od kojih su tri obvezatno pripadnici srpske nacional-
ne manjine. Hrvatska je jedna od tri europske dr�ave koja ima zajam-
èena mjesta za manjine, uz Sloveniju, koja ima dva mjesta, i Rumunj-
sku s 15 mjesta. Ustavni zakon ureðuje osnivanje vijeæa nacionalnih
manjina i predstavnika manjina u jedinicama samouprave, poznatoga i
kao manjinska samouprava. 

Ustav (èl. 15, st. 3: “Zakonom se mo�e, osim opæega biraèkog
prava, pripadnicima nacionalnih manjina osigurati posebno pravo da
biraju svoje zastupnike u Hrvatski sabor”) i Ustavni zakon o pravima
nacionalnih manjina (èl. 3, st. 1: “Prava i slobode osoba koje pripadaju
nacionalnim manjinama, kao temeljna ljudska prava i slobode, nedje-
ljiv su dio demokratskog sustava Republike Hrvatske i u�ivaju potreb-
nu potporu i zaštitu, ukljuèujuæi pozitivne mjere u korist nacionalnih
manjina”) dopuštaju tumaèenje da je manjinama dopušteno dvostruko
pravo glasa. Ipak, to pravo na posljednjim višestranaèkim izborima za
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Zastupnièki dom Sabora nije konzumirano. Naime, odredba o dvostru-
kom pravu glasa nije unesena u posljednje izmjene i dopune Zakona o
izborima zastupnika za Zastupnièki dom Hrvatskog sabora. Stoga se po-
stavlja pitanje njegove usklaðenosti s odredbama Ustava te meðunarod-
noga i europskog prava, koji su, kako je veæ objašnjeno, po pravnoj sna-
zi jaèi od slova zakona.xx Ostvarivanje posebnih prava zajamèeno je i
èlankom 7. Ustavnog zakona kada ih pripadnici nacionalnih manjina
u�ivaju pojedinaèno ili zajedno s drugim osobama koje pripadaju istoj
nacionalnoj manjini.xxi Ostvarivanje posebnih prava, prema Ustavnom
zakonu, du�na je osigurati Republika Hrvatska. 

Zahtijevanje posebnih prava, iako èesto osporavano, opravdanje
mo�e naæi u teoriji liberalizma. Potrebno je istaknuti da zahtijevanje
posebnih prava mora imati opravdanje u kontekstu u kojemu se primje-
njuje. Tako se Kymlicka (1989), primjerice, pita “zasniva li se zahtije-
vanje posebnih prava manjina na razlièitim izborima ili na nejednakim
okolnostima”. To je bitno pitanje jer posebna prava manjine povlaèe i
posebne troškove za druge ljude, ogranièavajuæi njihova prava. Ako bi
se kulturalna prava manjine opravdavala na osnovi promicanja njezinih
izabranih vrijednosti, tad bi to bilo nepravedno i nesuglasno naèelu ne-
utralnosti dr�ave, koja ne dopušta uporabu politièke vlasti za zaštitu
manjine od djelovanja tr�išta. Posve je legitimno zahtijevati od manjin-
ske zajednice da oblikuje svoj plan �ivljenja uzimajuæi u obzir troško-
ve koje moraju platiti drugi, a koje odreðuje tr�ište. Meðutim, Kymlic-
ka smatra da se manjinska prava mogu i trebaju opravdati ne na osnovi
zajednièkog izbora, veæ na osnovi nejednakih okolnosti. Opreèno vla-
dajuæoj kulturi veæinske zajednice, samo postojanje kulturalne zajedni-
ce manjine ovisi o odlukama veæine. Ona mo�e biti nadglasana ponu-
dom za sredstva koja su nu�na za njezin opstanak, a to je moguænost s
kojom nisu suoèeni pripadnici veæinske kulturalne zajednice. Kao re-
zultat toga, pripadnici manjinske zajednice moraju trošiti vlastita sred-
stva da bi osigurali pripadnost vlastitoj kulturalnoj zajednici, što èini
smisao njihova �ivljenja, doèim veæinski narod to dobiva besplatno. Na
taj naèin Kymlicka pokazuje da posebne mjere koje zahtijeva manjina
slu�e za ispravljanje prednosti koju veæina ima prije nego bilo tko izvr-
ši svoj izbor. To je vrsta nejednakosti koja nema nikakve veze s izbori-
ma manjinske skupine (Kymlicka, 1989). Prema Kymlickom, ispravlja-
nje te nejednakosti osnova je liberalnog opravdanja manjinskih prava
kao kolektivnih.

Nadalje, Ustavni zakon u èlanku 23 (NN 154/02) propisuje pra-
vo nacionalnih manjina da biraju svoje predstavnike radi sudjelovanja
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u javnom �ivotu i upravljanju lokalnim poslovima putem vijeæa i pred-
stavnika nacionalnih manjina u jedinicama samouprave. Pripadnici na-
cionalne manjine u jedinicama samouprave na èijem podruèju sudjelu-
ju s najmanje 1,5% u ukupnom stanovništvu te jedinice, u jedinicama
lokalne samouprave na èijem podruèju �ivi više od 200 pripadnika po-
jedine nacionalne manjine te u jedinicama podruène (regionalne) samo-
uprave na èijem podruèju �ivi više od 500 pripadnika nacionalne ma-
njine mogu izabrati vijeæe nacionalnih manjina. U vijeæe nacionalnih
manjina opæine, prema Ustavnom zakonu, bira se 10 èlanova, u vijeæe
nacionalnih manjina grada bira se 15, a u vijeæe nacionalnih manjina
�upanije 25 pripadnika nacionalne manjine. Iako iz samog teksta Zako-
na nije jasno je li rijeè o maksimalnom ili o fiksnom broju èlanova,
pretpostavka je da je posrijedi fiksni broj. Èlanovi vijeæa nacionalnih
manjina i predstavnici nacionalnih manjina biraju se neposredno, taj-
nim glasovanjem za razdoblje od èetiri godine.

Zakonom se predviða i osnivanje Savjeta za nacionalne manji-
ne, tijela koje bi se bavilo predlaganjem i rješavanjem pitanja vezanih
za zaštitu prava i sloboda nacionalnih manjina. Savjet se osniva prije
svega radi sudjelovanja nacionalnih manjina u javnom �ivotu, a osobi-
to radi razmatranja i predlaganja, ureðivanja i rješavanja pitanja u vezi
s ostvarivanjem i zaštitom prava i sloboda nacionalnih manjina. Savjet
je du�an suraðivati s nadle�nim dr�avnim tijelima i tijelima jedinica sa-
mouprave, vijeæima nacionalnih manjina, odnosno predstavnicima na-
cionalnih manjina, udrugama nacionalnih manjina i pravnim osobama
što obavljaju djelatnosti kojima se ostvaruju manjinska prava i slobode
(èl. 35, st. 1). Savjet ima širok djelokrug rada, a èlanove imenuje Vla-
da na vrijeme od èetiri godine. Prema postojeæim odredbama, nije sa-
svim jasan sadr�aj propisane suradnje. To je bilo nu�no detaljnije razra-
diti. Nejasan je i djelokrug rada Savjeta jer nigdje nije objašnjeno što
znaèi izrièaj “savjet ima širok djelokrug rada”. Osim toga, nejasno je iz
kojih se redova i prema kojim kriterijima imenuju njegovi èlanovi. Sa-
vjet ponajprije ima pravo:

• predlagati tijelima dr�avne vlasti da rasprave pojedina pitanja va�na
za nacionalnu manjinu, osobito provoðenje Ustavnog zakona i poseb-
nih zakona kojima su ureðena manjinska prava i slobode 

• predlagati tijelima dr�avne vlasti mjere za unapreðivanje polo�aja na-
cionalne manjine u dr�avi ili na nekom njezinu podruèju 

• davati mišljenja i prijedloge o programima javnih radiopostaja i javne
televizije namijenjenim nacionalnim manjinama, te o tretiranju ma-
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njinskih pitanja u programima javnih radiopostaja i javne televizije te
u drugim sredstvima priopæavanja

• predlagati gospodarske, socijalne i druge mjere na podruèjima tradi-
cionalno ili u znatnijem broju nastanjenim pripadnicima nacionalnih
manjina kako bi se osigurao njihov opstanak na tim podruèjima 

• tra�iti i od tijela dr�avne vlasti i tijela lokalne i podruène (regionalne)
samouprave dobiti podatke i izvješæa potrebna za razmatranje pitanja
iz svoga djelokruga 

• pozivati predstavnike tijela dr�avne vlasti i tijela lokalne i podruène
(regionalne) samouprave, u èiju nadle�nost pripadaju pitanja iz djelo-
kruga Savjeta utvrðena Ustavnim zakonom i statutom Savjeta. 

Iz toga proizlazi da Savjet ima iskljuèivo savjetodavnu ulogu
u provoðenju odredaba Ustavnog zakona. Funkcija nadzora proved-
be Ustavnog zakona i ostvarivanja prava i sloboda nacionalnih ma-
njina dodijeljena je tijelima dr�avne uprave u pitanjima iz njihova
djelokruga. Vlada je du�na najmanje jedanput godišnje podnijeti Sa-
boru izvješæe o provedbi Ustavnog zakona. Pozitivnom se svakako
mo�e ocijeniti zajamèena samostalnost u radu i djelovanju Savjeta za
nacionalne manjine te vijeæa nacionalnih manjina. Naime, vijeæa na-
cionalnih manjina odnosno predstavnici nacionalnih manjina i Savjet
za nacionalne manjine imaju pravo, u skladu s odredbama Ustavnog
zakona o Ustavnom sudu, podnijeti ustavnu tu�bu Ustavnom sudu
ako prema vlastitoj ocjeni ili na osnovi inicijative pripadnika nacio-
nalne manjine smatraju da su povrijeðena njihova prava i slobode
propisane Ustavnim zakonom i posebnim zakonima (èl. 38, st. 3).
Ipak, iz odredaba Ustavnog zakona, osim ustavne tu�be, ne vidi se
jasan mehanizam zaštite manjina od razlièitih oblika diskriminacije.
Drugim rijeèima, zakonodavcu je prepušteno da naèelo promicanja
jednakih moguænosti za manjinske skupine stanovništva, što je jedno
od temeljnih naèela zaštite manjina u EU, uvrsti u druge zakone i na
taj naèin pojaèa mehanizam zaštite manjinskih prava. Zakonom o iz-
boru zastupnika u Zastupnièki dom Hrvatskog sabora to je samo dje-
lomièno uèinjeno. Gotovo godinu dana nakon usvajanja Ustavnog za-
kona nije, dakle, uèinjeno mnogo. Najveæi posao tek slijedi jer bi se
nacionalno zakonodavstvo moralo uskladiti kako s normama ustavnog
prava, tako i s normama meðunarodnoga i europskog prava. Mo�da
bi ipak jednostavnije rješenje bilo usvajanje jedinstvenoga antidis-
kriminacijskog zakona.

250



MJERE I PREPORUKE 

Jedno od glavnih pitanja teorije ljudskih prava jest pitanje op-
ravdanja ljudskih prava: zašto ljudska biæa imaju ljudska prava i koja
ljudska prava imaju (Matuloviæ, 1996)? Da bi postojala ljudska prava,
moraju postojati valjani etièki kriteriji ili naèela koja ih opravdavaju. U
tom smislu potrebno je naæi i razumjeti opravdanje zaštite prava manji-
na jer su i to ljudska prava. Drugim rijeèima, Hrvatska nije obvezna šti-
titi manjinska prava samo zato što je to zahtjev meðunarodne zajedni-
ce i jedan od uvjeta za èlanstvo u EU. Jedan od razloga je izgradnja Hr-
vatske kao demokratske, multikultularne i multietnièke dr�ave. Razlog
je svakako i Ustavom zajamèeno pravo na nacionalnu ravnopravnost,
kao i jednakost svih pojedinaca pred zakonom, neovisno o rasi, boji ko-
�e, spolu, jeziku, vjeri, politièkom ili drugom uvjerenju, nacionalnom
ili socijalnom podrijetlu, imovini, roðenju, naobrazbi, društvenom po-
lo�aju ili drugim osobinama. 

Du�nost je hrvatske dr�ave da osigura su�ivot svih pojedinaca
bez obzira na njihovu nacionalnu pripadnost. S obzirom na broj i za-
stupljenost nacionalnih manjina na hrvatskom teritoriju nu�no je priz-
nati specifiènosti pojedinih manjinskih zajednica s obzirom na njihovu
kulturnu i povijesnu razlièitost. Vlada u svom programu aktivnosti za
razdoblje 2000-2004. godine navodi: “Vlada æe ukloniti sve prepreke
koje spreèavaju punu graðansku integraciju pripadnika nacionalnih ma-
njina u hrvatskom društvu. S tim ciljem, ona æe predlagati, izmeðu osta-
loga, prikladna rješenja kojima se osigurava pozitivna diskriminacija u
izbornom zakonu kako bi im se osigurala, uz opæa graðanska prava, i
posebna prava kao i predlaganje i izbor njihovih predstavnika.” U svje-
tlu odr�avanja petih višestranaèkih izbora u Hrvatskoj od njezine samo-
stalnosti, pripadnici nacionalnih manjina imali su moguænost glasovati
za kandidate s manjinske liste, no nisu mogli glasovati i za ostale kan-
didate, odnosno stranke i stranaèke koalicije na redovitim listama. Iako
Ustavom i Ustavnim zakonom o pravima nacionalnih manjinama po-
stoji moguænost tzv. dvostrukoga glasovanja, Sabor je posljednjim iz-
mjenama i dopunama Zakona o izborima zastupnika u Zastupnièki dom
Sabora odbacio takvu moguænost. Pripadnicima manjina tako je ponu-
ðena alternativa, glasovanje za redovitu ili manjinsku listu. U sljedeæih
nekoliko godina trebalo bi se vidjeti koliko æe novi Ustavni zakon o
pravima nacionalnih manjina pridonijeti poboljšanju polo�aja manjina
u društvu. Bit æe potrebno uvesti neke izmjene i dopune sadašnjih od-
redbi kako bi one bile što jasnije i preciznije. U svakom sluèaju, Ustav-
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ni je zakon vrijedan iskorak u zaštiti manjinskih prava kako za Hrvat-
sku, tako i za zemlje u regiji. Hrvatska bi u tom dijelu trebala imati klju-
ènu ulogu kao faktor stabilnosti u regiji, što je jedan od bitnih preduvje-
ta integracije u EU. Za postizanje pozitivnih pomaka bit æe nu�no do-
nijeti mjere i preporuke kako bi taj proces bio br�i i kvalitetniji. Narav-
no, i na tom æe putu vjerojatno postojati odreðene prepreke. Rijeè je po-
najprije o politièkoj situaciji, ekonomskoj stabilnosti, ali i svijesti po-
jedinaca o potrebi promicanja raznolikosti i tolerancije u društvu. Us-
tavni zakon istièe da etnièka i multikulturalna raznolikost i duh razumi-
jevanja, poštovanja i tolerancije pridonose promicanju razvoja. Za kraj
donosimo neke preporuke za unaprjeðenje polo�aja i prava manjina u
Hrvatskoj. 

• Uskladiti nacionalno zakonodavstvo na podruèju zaštite nacionalnih
manjina s Ustavom, meðunarodnim i europskim pravom.

• Donijeti jedinstveni antidiskriminacijski zakon kojim bi se sprijeèila
diskriminacija pojedinaca na bilo kojoj osnovi.

• Omoguæiti razmjernu zastupljenost manjina u lokalnim izvršnim tije-
lima te tijelima dr�avne uprave i sudstva.

• Izmjenama i dopunama Zakona o izborima zastupnika u Sabor omo-
guæiti isticanje posebnih lista za manjine tijekom izbora u predstav-
nièka tijela, uz jamèenje dvostrukog prava glasa. 

• Zakonski omoguæiti primjenu posebnih mjera kada su pripadnici ma-
njina u podzastupljenom polo�aju (npr. pri zapošljavanju).

• Jamèiti povratak svim izbjeglicama hrvatskim dr�avljanima i omogu-
æiti im su�ivot s ostalim stanovnicima.

• Osigurati povrat tijekom rata oduzete imovine, odnosno osigurati pri-
mjereno obešteæenje (sudovi bi po hitnom postupku trebali rješavati
sluèajeve povrata imovine, neovisno o tome je li ih pokrenulo dr�avno
odvjetništvo ili vlasnik imovine).

• Omoguæiti obnovu razrušenih kuæa i objekata ako se povratnici �ele u
njih vratiti (pri tome bi se prema svima koji podnose zahtjev za obno-
vu trebalo postupati jednako bez obzira na nacionalnu pripadnost) ili
im osigurati primjereno obešteæenje.

• Osigurati da se vladina pomoæ pru�a bez diskriminacije na temelju na-
cionalnog podrijetla.

• Zakonski omoguæiti vlasnicima imovine da od dr�ave tra�e naknadu
štete ako je šteta nastala kao posljedica èina nasilja koje je dr�ava bi-
la obvezna sprijeèiti.

• Omoguæiti izgradnju obrazovnih i zdravstvenih ustanova, kao i zapo-
šljavanje struènog osoblja u obnovljenim i naseljenim podruèjima. 
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• Educirati pojedince, graðane, politièare, suce, odvjetnike, dr�avne slu-
�benike, nastavnike i zaposlenike medija o va�nosti promicanja tole-
rancije prema manjinskim grupama. 

• Omoguæiti funkcioniranje pravne dr�ave – procesuirati ratne zloèine i
ostala kaznena djela (uz poštovanje ustavnog naèela jednakosti svih
pred zakonom tijekom sudskih procesa).

i Meðunarodni pakt o graðanskim i politièkim pravima, Deklaracija o pravima osoba
koje pripadaju nacionalnim ili etnièkim, vjerskim i jeziènim manjinama, Europska
konvencija za zaštitu prava i temeljnih sloboda, Europska povelja o regionalnim i
manjinskim jezicima, Okvirna konvencija o zaštiti nacionalnih manjina, Zakljuèni
dokument iz Kopenhagena o zaštiti manjina, Dokument Srednjoeuropske inicijative za
zaštitu manjinskih prava. Amsterdamski ugovor iz 1997, koji èini primarni izvor prava
EU-a, u èlanku 13. zabranjuje svaki oblik diskriminacije, pa i diskriminaciju utemel-
jenu na rasnom ili etnièkom podrijetlu te vjerskom ili drugom uvjerenju. Od sekun-
darnih izvora prava EU-a najva�nija je Smjernica o primjeni naèela jednakog postu-
panja prema svim pojedincima bez obzira na njihovo rasno ili etnièko podrijetlo. 

ii O tome opširnije u: Andrassy, Bakotiæ i Vukas (1995). 
iii Manjine bi bile “nedominantne grupe” stanovnika koje imaju ili �ele oèuvati svoje

etnièke, vjerske ili jeziène tradicije ili karakteristike, razlièite od onih koje su svo-
jstvene ostalom stanovništvu iste dr�ave. Toj je definiciji dodavan uvjet brojnosti,
prema kojemu bi takve grupe trebale biti doista brojne kako bi bile sposobne èuvati
svoje karakteristike. Time se zapravo zanemaruju upravo one manjine koje bi
najviše trebalo zaštiti. No najveæa je teškoæa u tome što se problem manjina u
razlièitim zemljama postavlja na razlièite naèine, tako da je bilo teško naæi zajed-
nièka naèela i pravila koja bi zadovoljavala u svim uvjetima (Andrassy, Bakotiæ i
Vukas, 1995).

iv Okvirna konvencija o zaštiti nacionalnih manjina, European Treaty Series/157.
Hrvatska je stranka Konvencije od 1. veljaèe 1998, NN Meðunarodni ugovori,
14/1997. Dana 12. svibnja 2003. Konvencija je obvezivala 35 dr�ava (meðu kojima
nisu Belgija, Francuska, Grèka, Nizozemska, Turska, Ukrajina). 

v European Union Anti-Discrimination Policy: From Equal Opportunities between
Women and Men to Combating Racism, Directorate-General for Research, Working
Document, Public Libreties Series, LIBE 102 EN. Dostupno na http://www.europa-
parl.eu.int/workingpapers/libe/102/#top

vi Vidjeti opširnije o tome na http://www.europaparl.eu.int/workingpapers/libe/102/#top
vii Consolidated versions of the Treaty on European Union and of the Treaty Establishing

the European Community (2002) (2002/c 325/01), OJ C 325/2, 12/24/2002).
viii Direktiva 2002/73/EC Europskog parlamenta i Vijeæa EU od 23. rujna 2002. o dop-

unama Direktive 76/207/EEC Vijeæa o primjeni naèela jednakog postupanja za
muškarce i �ene pri zapošljavanju, struènoj praksi, napredovanju i uvjetima rada. 

ix European Network Against Racism (ENAR), govor što ga je odr�ao Bashy Qua-
raishy, predsjednik ENAR-a, u Brusselesu 8. srpnja 2003.

x Hrvatska je potpisala Europsku konvenciju 6. studenoga 1996, a ratificirala ju je 17.
listopada 1997. Isprave o ratifikaciji polo�ila je 5. studenoga te je nakon toga objavlj-
ena u NN 18/97; dodatak: Meðunarodni ugovori. 
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xi Godine 1997. Slovenci i Bošnjaci izbrisani su s posebne liste manjina što se
pojavljuju u preambuli hrvatskog Ustava, u kojoj se navodi kako je “Republika
Hrvatska osnovana kao nacionalna dr�ava hrvatskog naroda i dr�ava pripadnika
autohtonih nacionalnih manjina: Srba, Èeha, Slovaka, Talijana, Maðara, �idova,
Nijemaca, Austrijanaca, Ukrajinaca i Rusina te ostalih koji su njeni dr�avljani”.
Usprkos izmjenama i dopunama Ustava, od kojih posljednje potjeèu iz 2001.
godine, te dvije manjine, kao i Romi, i dalje su iskljuèene iz ustavnog popisa man-
jina (v. Ustav Republike Hrvatske, NN 41/01). Vladin ured za nacionalne manjine
osnovan je Vladinom uredbom u prosincu 1990. godine, prije meðunarodnog priz-
nanja Hrvatske kao nezavisne dr�ave.

xii U svom izvješæu iz o�ujka 1998. godine Venecijanska je komisija ponovila va�nost
usvajanja revidiranog Ustavnog zakona i zamijetila negativan utjecaj što ga sus-
pendiranje velikih dijelova Ustavnog zakona ima na raseljene osobe i izbjeglice
koje pripadaju manjinama.

xiii Izmjenama i dopunama Zakona o izboru zastupnika u Hrvatski dr�avni sabor iz lis-
topada 1999. godine, odreðuje se da æe pet predstavnika (za manjine ispod 8%) biti
rasporeðeno ovako: Talijani, Maðari i Srbi imat æe pravo izabrati po jednoga, Èesi
i Slovaci izabrat æe jednoga, te Ukrajinci, Rusini, �idovi, Nijemci i Austrijanci
jednog zastupnika. Time je zastupljenost Srba na nacionalnoj razini pala s tri na je-
dnog predstavnika, a slovenska i bošnjaèka manjina nisu dobile pravo na zastu-
pljenost. Taj je model o manjinskoj zastupljenosti primijenjen na parlamentarnim
izborima 2000. godine, što je rezultiralo, prema navedenoj formuli, s pet pred-
stavnika manjina u Saboru. 

xiv Hrvatska je ratificirala Okvirnu konvenciju o zaštiti nacionalnih manjina u
listopadu 1997. godine i podnijela svoje prvo izvješæe u o�ujku 1999. godine. U
travnju 2001. godine Savjetodavni je odbor objavio stajalište koje je postalo osno-
va za rezoluciju Vijeæa ministara iz 2002. godine. 

xv Usvajanje izmijenjenog Ustavnog zakona o nacionalnim manjinama takoðer je
uvjet za pristupanje Hrvatske NATO-u.

xvi Ustav jamèi pripadnicima svih nacionalnih manjina slobodu izra�avanja
nacionalne pripadnosti, slobodu slu�enja svojim jezikom i pismom te kulturnu
autonomiju (NN 41/01).

xvii Izmeðu 300 000 i 350 000 Srba napustilo je Hrvatsku tijekom rata 1991-1995.
godine. Ne postoje precizne statistike o tome koliko se raseljenih Srba do sada
vratilo u Hrvatsku (Human Rights Watch, 2003:10). 

xviii Meðu odredbama koje su suspendirane u rujnu 1995. godine bio je èlanak 18,
stavak 1, koji je manjinama što su èinile više od 8% stanovništva prema popisu iz
1981. godine jamèio razmjernu zastupljenost u Saboru, Vladi i vrhovnim sudskim
tijelima. Samo je srpska manjina bila pogoðena tom suspenzijom. Prava na zastu-
pljenost na dr�avnoj razini za manjine koje su èinile manje od 8 % (imaju pravo na
izbor ukupno pet predstavnika u Sabor) ostala su na snazi, kao i odredbe koje su
osiguravale razmjernu zastupljenost u tijelima lokalne samouprave. Suspendirane
su i odredbe u vezi s osnivanjem, funkcioniranjem i meðunarodnim nadzorom
posebnih autonomnih kotareva u kojima su Srbi prema popisu iz 1981. godine èinili
veæinu stanovništva, kao i one kojima je osnovan Sud za ljudska prava.

xix Zakon o izborima zastupnika u Hrvatski sabor, NN 69/03.
xx Povelja Ujedinjenih naroda (1945), Opæa deklaracija o pravima èovjeka (1948),

Konvencija Vijeæa Europe za zaštitu prava èovjeka i temeljnih sloboda (1950) te
protokoli uz tu Konvenciju, Meðunarodna konvencija o ukidanju svih oblika rasne dis-
kriminacije (1969), Deklaracija UN-a o pravima osoba pripadnika nacionalnih ili
etnièkih, vjerskih i jeziènih manjina (1992), Okvirna konvencija o zaštiti nacional-
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nih manjina Vijeæa Europe (1997), Europska povelja o regionalnim i manjinskim
jezicima (1992), Instrumenti SEI za zaštitu manjinskih prava (1994) i dr.

xxi Èlanak 7. Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina glasi: "Republika Hr-
vatska osigurava ostvarivanje posebnih prava i sloboda pripadnika nacionalnih
manjina koja oni u�ivaju pojedinaèno ili zajedno s drugim osobama koje pripada-
ju istoj nacionalnoj manjini, a kada je to odreðeno ovim Ustavnim zakonom ili
posebnim zakonom, zajedno s pripadnicima drugih nacionalnih manjina, naroèito:
• slu�enje svojim jezikom i pismom, privatno i u javnoj uporabi, te u slu�benoj

uporabi;
• odgoj i obrazovanje na jeziku i pismu kojim se slu�e;
• uporabu svojih znamenja i simbola;
• kulturnu autonomiju odr�avanjem, razvojem i iskazivanjem vlastite kulture, te

oèuvanjem i zaštitom svojih kulturnih dobara i tradicije; 
• pravo na oèitovanje svoje vjere te na osnivanje vjerskih zajednica zajedno s

drugim pripadnicima te vjere;
• pristup sredstvima javnog priopæavanja i obavljanja djelatnosti javnog priopæa-

vanja (primanje i širenje informacija) na jeziku i pismu kojim se slu�e;
• samoorganiziranje i udru�ivanje radi ostvarivanja zajednièkih interesa;
• zastupljenost u predstavnièkim tijelima na dr�avnoj i lokalnoj razini, te u upravn-

im i pravosudnim tijelima;
• sudjelovanje pripadnika nacionalnih manjina u javnom �ivotu i upravljanju

lokalnim poslovima putem vijeæa i predstavnika nacionalnih manjina;
• zaštitu od svake djelatnosti koja ugro�ava ili mo�e ugroziti njihov opstanak, ost-

varivanje prava i sloboda."
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Poglavlje 11.

VISOKO ŠKOLSTVO U HRVATSKOJ

I ZAHTJEVI EUROPSKE UNIJE 

Darko Polšek
Pravni fakultet
Zagreb

SA�ETAK

Cilj ovog rada je upozoriti na uvjete koje Hrvatska treba ispuniti
na podruèju visokoga školstva na putu pridru�ivanja Europskoj uniji
(EU). Premda visoko školstvo nije jedan od prioritetnih sektora na koji-
ma bi Hrvatska morala djelovati kako bi ispunila odredbe iz Sporazuma
o pridru�ivanju i suradnji, posve je jasno da æe usklaðivanje hrvatskoga
zakonodavstva s normama europskoga sustava u podruèju visokoga
školstva èiniti bitnu okosnicu društvenoga razvoja, a potom i stvarnog
prikljuèenja EU.

Glavno sredstvo objedinjavanja i reforme visokoškolske nastave
u Europi naziva se Bolonjski proces. Tek su se odnedavno, nominalnim
pristupanjem Bolonjskom procesu, u Hrvatskoj poèeli osvješæivati im-
perativi koje je EU postavio svim zemljama èlanicama, pristupnicama
i onima koje bi jednoga dana to �eljele postati. Meðutim, Hrvatska ima
i dodatnih, tradicijom naslijeðenih problema prije negoli poène rješava-
ti imperative vezane za prikljuèenje europskome prostoru visokoga
obrazovanja. 

Najprije æemo ukratko prikazati stanje u Europi i obrazlo�iti za-
htjeve Bolonjske deklaracije. Usporedit æemo stanje u Hrvatskoj i
zemljama pristupnicama s obzirom na parametre koji se prate u proce-
su integracije. Potom æemo istaknuti samo neke stvarne probleme ko-
ji proizlaze iz tradicije ili koji æe se pojaviti u procesu usklaðivanja s
Bolonjskom deklaracijom. Naposljetku æemo ponuditi niz preporuka.

259



Kljuène rijeèi:
uvjeti pridru�ivanja Europskoj uniji, hrvatsko visoko školstvo, Bolonj-
ska deklaracija, izvješæa Europske komisije (Trends I, II i III)

UVOD

Europa danas ima više od 530 sveuèilišta, oko sto milijuna stu-
denata u èetrdeset i jednoj zemlji, i po tome je najveæi svjetski centar
znanja (EURIDICE/EUROSTAT, 2002). Tek se odnedavno poèinje
shvaæati da je rijeè o golemom socijalnom kapitalu kojim se Europa do-
sada nije zajednièki koristila. Jeziène barijere i zatvorenost obrazovnih
sustava u nacionalne granice bili su glavni razlozi što Europa nije isko-
ristila sve svoje konkurentne potencijale na svjetskom tr�ištu znanja.
To je bio razlog da se brojni dokumenti acquisa communautairea na
podruèju visokoga školstva temelje na ideji mobilnosti studenata i na-
stavnika i ideji meðunarodne suradnje na svim razinama. Na ministar-
skoj konferenciji o stvaranju Europskoga prostora visokoga obrazova-
nja (EHEA) u Pragu 2001. i na rektorskoj konferenciji o trendovima u
visokome školstvu u Salamanki 2001. usvojena je Deklaracija o obliko-
vanju Europskog istra�ivaèkog prostora (ERA) kojom se potièu napori
vezani za objedinjavanje društvenih resursa na podruèju znanosti i vi-
sokoga školstva.i Glavni dokumenti koji su prethodili toj izjavi bili su
Sorbonska deklaracija o harmonizaciji iz 1998. i Bolonjska deklaracija
iz 1999. Smisao tih deklaracija bilo je shvaæanje da tek ujedinjenjem re-
sursa Europa mo�e konkurirati vrlo jakoj poziciji Sjedinjenih Dr�ava,
Australije i Azije na podruèju znanosti i obrazovanja. Ali od deklaraci-
ja do ostvarenja mo�e biti dug put. Gledajuæi èetiri godine unatrag, una-
toè inicijativi zemalja potpisnica Bolonjske deklaracije, ideja o nu�no-
sti meðunarodne suradnje i mobilnosti nije došla od nacionalnih vlada
niti od samih sveuèilišta, veæ “odozgo”, od EU-a. Ta èinjenica upozor-
ava i na potencijalne probleme: na odupiranje dr�ava èlanica, odnosno
pojedinih sveuèilišta integracijskim promjenama. 

Usporedo s tim trendom objedinjavanja i mobilnosti uoèeni su i
drugi suprotstavljeni trendovi. Jedan takav trend su sve veæe upisne
kvote, odnosno sve veæi broj upisanih studenata u tercijarno obrazova-
nje u gotovo svim zemljama. Tijekom posljednjeg desetljeæa 20. stolje-
æa prosjeèan broj upisanih studenata u Europi porastao je za više od
20% (OECD, 2000). 
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Tome se, meðutim, suprotstavlja tendencija manjeg ulaganja dr-
�avnoga sektora u podruèje visokoga obrazovanja ili, toènije, sve veæa
pragmatizacija dr�ave u odnosu prema institucijama visokoga školstva.
Taj se trend ne oèituje uvijek manjim proraèunskim sredstvima, veæ no-
vim imperativima koje dr�ava postavlja sveuèilištima. Umjesto tradi-
cionalne ideje humboldtovskog sveuèilišta, koja istièe obrazovanje po-
jedinca i autonomiju znanja, pojavljuje se potreba za sve veæom odgo-
vornošæu (accountability) obrazovnih subjekata prema izvorima finan-
ciranja, tj. prema potrebama javnosti i poreznih obveznika. Kako bi po-
taknule takvu financijsku odgovornost, neke su se vlade odluèile za li-
beralizaciju domaæeg sveuèilišnog prostora i otvorile moguænost osni-
vanja novih institucija, podru�nica meðunarodnih sveuèilišta, odnosno
privatnih domaæih obrazovnih ustanova. Radi rastereæenja proraèuns-
kih izdataka katkada se pokušavaju uvesti i školarine kojima bi se sve
veæi teret financiranja prebacio na same korisnike javnih usluga. Kra-
jem 2003. pozicija zemalja EU-a, odnosno njihovih predstavnika na
podruèju visokoga školstva, još je posve nejasna s obzirom na pregovo-
re koji se vode unutar Svjetske trgovinske organizacije, tj. Opæeg spo-
razuma o trgovini na podruèju usluga (GATS).ii

U kontekstu sve veæe potrebe za odgovornošæu obrazovnih su-
bjekata prema izvorima financiranja (tj. javnosti) te spoznaje da se na
svjetskom tr�ištu sve više konkurira znanjem, kao i radi rješavanja pro-
blema nezaposlenosti, pojavljuje se sve veæa potreba da se znanje stavi
na raspolaganje gospodarskim subjektima. Taj se trend oèituje na neko-
liko naèina: pokušajima skraæenja studija, sve veæim isticanjem tehniè-
ke osposobljenosti studenata i isticanjem cijelo�ivotnoga obrazovanja,
odnosno zahtjevom doškolovanja veæ osposobljenih kadrova. Krutost i
inercija tradicionalnih institucija visokoga školstva opire se takvim po-
kušajima vlade. Za institucije visokoga školstva takvi novi imperativi
stvaraju brojne tehnièke teškoæe: kako priznavati vrijednost tuðih kva-
lifikacija? Na koji naèin usporeðivati vrijednost pojedinih studija ili na-
stavnih predmeta? Kako teorijski postavljenu nastavu u kratkom vre-
menskom razdoblju pretvoriti u “pragmatiènu”? Kako skratiti i prag-
matizirati nastavni program a da se ne zadire u strukturu kadrova?

Svi navedeni trendovi potvrðuju da je rijeè o dinamiènom pro-
cesu reformiranja visokoga školstva u Europi i da, unatoè deklaracija-
ma, zbog suprotstavljenih interesa zainteresiranih subjekata na doma-
æem planu ishod tih reformi nije posve izvjestan. U nekim se zemljama
pojavljuju otpori skraæenju dodiplomskog studiranja, u drugima uvoðe-
njem jedinstvenih kriterija kvalitete raste strah od ugro�avanja nacio-
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nalne kulture ili jezika. Upravo zbog toga deklaracije EU-a pru�aju vla-
dama sredstva za pokretanje reformi na domaæem planu. Ime za takav
proces reformiranja svih struktura visokoga školstva u Europi, prema
deklaraciji kojom su ustanovljeni imperativi EHEA, zove se Bolonjski
proces. Proces reformi trebao bi završiti do 2010. godine.

BOLONJSKA DEKLARACIJA I BOLONJSKI

PROCES

Bolonjska deklaracija, dokumenti vezani za Bolonjski proces, uz
tzv. Lisabonsku konvenciju o meðusobnome priznanju akademskih
stupnjeva i diploma, gotovo su jedini, a svakako glavni instrument ko-
jim zemlje EU-a, zajedno sa zemljama pristupnicama i onima koje bi to
�eljele postati pokušavaju ostvariti zajednièke ciljeve na podruèju viso-
koga školstva. Bolonjsku deklaraciju potpisalo je 19. lipnja 1999. dva-
deset i devet europskih zemalja.iii

U Bolonjskoj deklaraciji istièe se da je podruèje visokoga ob-
razovanja društveno podruèje koje mo�e stvoriti “savršeniju i utjecajni-
ju Europu”, posebno izgradnjom i jaèanjem zajednièkih demokratskih,
kulturnih, društvenih, znanstvenih i tehnoloških dimenzija. Njezini su ci-
ljevi: 

• prihvaæanje sustava lako prepoznatljivih i usporedivih akademskih i
struènih stupnjeva te uvoðenje dodatka diplomi radi br�ega i lakšeg
zapošljavanja i meðunarodne konkurentnosti EHEA

• prihvaæanje jedinstvenog sustava dvaju ciklusa studiranja, dodiplom-
skoga i poslijediplomskoga. Trogodišnji je studij nu�an uvjet kvalifika-
cije na europskom tr�ištu rada, a drugi vodi magisteriju ili doktoratu

• uvoðenje bodovnog sustava (tzv. ECTS), a bodovi se mogu akumuli-
rati i izvan visokoškolskog obrazovanja, tzv. lifelong learning (LLL)
programima

• promicanje mobilnosti i prevladavanje zapreka slobodnom kretanju
studenata i nastavnika

• promicanje europske suradnje u osiguranju kvalitete
• promicanje potrebne europske dimenzije u podruèju visokoga školstva.iv

Bolonjski proces, meðutim, još nije odredio neka kljuèna na-
èela za poticanje atraktivnosti europskoga prostora visokoga školstva,
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kao ni naèela mobilnosti. Primjerice, takva su pitanja hoæe li studira-
nje za strane studente biti besplatno, hoæe li i dalje ostajati na poseb-
nim natjeèajima i “programima” mobilnosti studenata i nastavnika ili
æe se pak uvesti tr�išna mjera – školarina. S obzirom na otpore refor-
mama nekih va�nih zemalja poput Njemaèke, koja nema obrazovnu
politiku na razini cijele dr�ave, two tier sustavv (najprije diploma –
potom magisterij) i vrlo èvrsto utvrðeni èetverogodišnji studij, ili pak
Francuske koja se pribojava ustanovljivanja zajednièkih kriterija za
procjenu kvalitete visokih škola, postavlja se takoðer pitanje hoæe li
biti zadr�an prijedlog o jedinstvenom vremenskom naèinu studiranja
3+2+3. Postoje takoðer ideje o kodifikaciji doktorskih studija, koji su
dosada u velikom broju zemalja strukturirani iskljuèivo odnosom
mentora i kandidata.

Stoga treba zakljuèiti da je Bolonjski proces tek “proces” demo-
kratskog preispitivanja opæepo�eljnih sredstava i ciljeva integracije. Ri-
jeè je o ocrtavanju prostora u kojemu mnoge ideje još nisu posve dore-
èene. Ipak, spomenuti su ciljevi èvrsta uporišta. Dvogodišnjim izvješæi-
ma Europske komisije prati se napredak u njihovoj realizaciji.

POSTIZANJE CILJEVA EUROPSKOGA

VISOKOŠKOLSKOG PROSTORA

Usklaðivanje mjera i predviðenih ciljeva (tzv. monitoring dekla-
racije) trajno prati Europska komisija, odnosno Generalni direktorat za
obrazovanje i kulturu. Pri izradi izvješæa kontaktiraju se European Uni-
versity Association (EUA), European Association of Institutions in
Higher Education (EURASHE), National Unions of Students in Euro-
pe i Vijeæe Europe. Dosad su objavljena tri izvješæa.vi Europska komi-
sija i njezine èlanice financiraju i posebne seminare s tematskim podru-
èjima iz Bolonjske deklaracije. Izvješæa obuhvaæaju analize struktura
visokoga školstva, analize zakonodavstava i namjeravanih reformi te
analize drugih aspekata visokoga školstva, posebno vezanih za ciljeve
Bolonjskoga procesa.

Izvješæa Europske komisije – Trends I, II i III - prate spomenu-
te glavne parametre objedinjavanja europskoga visokoškolskog sustava
zacrtane Bolonjskom deklaracijom.

U prvom izvješæu (Trends I) zakljuèuje se da visokoškolski su-
stavi u Europi pokazuju krajnju slo�enost i raznolikost te da ne postoji
nikakva znaèajna konvergencija prema predviðenom sustavu od 3-5-8
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(ili 3+2+3) godina studiranja. Ni razdvajanje u tzv. binarni sustav (sv-
euèilišta – visokoškolska struèna nastava) nije univerzalno; usporedba
zemalja koje ga imaju pokazuje velike meðusobne razlike. U Trendsu
I. istièe se kako je potreba za objedinjavanjem sustava sve jaèa s obzi-
rom na meðunarodnu konkurenciju, kao što je na podruèju rada i tr�i-
šta sve intenzivnija potreba za skraæivanjem studiranja. Stoga se u tom
izvješæu predla�e usvajanje spomenutih ciljeva, koji su potom i izgla-
sani potpisivanjem Bolonjske deklaracije.

Cilj izvješæa Trends II. bila je usporedba parametara koji bi pre-
ma Bolonjskoj deklaraciji trebali dovesti do zajednièkog sustava. Kada
je rijeè o objedinjavanju, u razdoblju izmeðu 1999. i 2001, kada je pi-
san Trends II, došlo je do nekoliko institucionalnih i stvarnih reform-
skih pomaka, a ciljevi Bolonjske deklaracije ugraðeni su u strateške
planove veæine zemalja potpisnica. 

Prvi institucionalno-zakonodavni pomak bilo je osnivanje Eu-
ropske mre�e agencija za procjenu kvalitete (ENQA) u travnju 2000.
Smisao te mre�e jest uspostava jedinstvenog sustava procjene kvalitete
nastave. Premda je Bolonjska deklaracija stalni izvor rasprava,  mre�a
ENQA nije imala posebnog uspjeha u izgradnji jedinstvenog sustava
procjene kvalitete. Razlog tome je dvostruka bojazan: da æe jedinstve-
ni sustav kvalitete koristiti  “najboljima”, ali je još mnogo veæa bojazan
da æe se utvrditi standardi kojima “slabije” zemlje neæe moæi udovolji-
ti. Mnoge zemlje, posebice Francuska, pokazuju i osobit strah koji pro-
izlazi i iz spoznaje da su najveæi i gotovo jedini uvoznici s tr�išta zna-
nja (studenata), odnosno glavni dobitnici konkurentske utrke za studen-
te Britanija i Irska, zemlje u kojima se studira na engleskome jeziku. 

Bitno je drukèija situacija s mre�om ENIC/NARIC.vii Kako bi se
ostvario prvi cilj, Europska komisija je na temelju Lisabonske konven-
cije, zajedno s UNESCOM-om i CEPES-om, ustanovila posebnu mre-
�u, tzv. ENIC/NARIC, koja prati stvaranje baze informacija o visoko-
školskim sustavima i institucijama radi lakšeg priznavanja akademskih
stupnjeva. Od osnivanja skupine ENIC/NARIC nadalje graðani dr�ava
koje ne budu imale razraðen sustav informacija o kvalifikacijama, di-
plomama i programima imat æe velikih teškoæa u priznavanju diploma
u drugim zemljama. Premda je Hrvatska nominalno stvorila nacionalnu
(ENIC/NARIC) skupinu za priznavanje diploma još 2000. godine, ona
donedavno nije bila posebno aktivna ni na domaæemu ni na meðunarod-
nom podruèju.viii

Prema tvrdnjama iz Trendsa II. (str. 17), meðu europskim zem-
ljama najveæu potporu ima cilj mobilnosti studenata i nastavnika. EU je
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odredio niz programa i izdvojio znaèajna financijska sredstva za ostva-
renje toga cilja (Socrates, Erasmus, PHARE), kao i za ostvarenje me-
ðunarodne suradnje (tzv. framework, tj. okvirni programi). Hrvatska se
ukljuèila u te programe tek 2001. godine, stoga bitno zaostaje u ostva-
renju meðunarodne studentske i nastavnièke mobilnosti.  

Prema Trendsu II, zapošljavanje je vrlo kontroverzan cilj Bo-
lonjske deklaracije jer mnoge zemlje èlanice EU-a smatraju da ugro�a-
va nacionalne planove za rješavanje problema nezaposlenosti. Meðu-
tim, u Trendsu II. zakljuèuje se kako Bolonjska deklaracija “obraæa po-
zornost na sve europejskiju dimenziju tema vezanih uz zapošljavanje”
i kako je sve uoèljiviji trend osnivanja novih, meðunarodnih ili ad - hoc
programa za zapošljavanje graðana drugih zemalja u vlastitoj zemlji.

Tema konkurentnosti posebno je aktualna u Britaniji, Irskoj,
Norveškoj, Flandriji i Švicarskoj, a najslabije je izra�ena u zemljama
jugoistoène Europe. Francuska je izrazila zabrinutost zbog sve manje
atraktivnosti europskoga visokog školstva, koja se, primjerice, oèituje u
sve manjem broju europskih studenata iz zemalja  koje nisu èlanice EU-a
(Trends II, str. 22). Neke manje razvijene zemlje istièu potrebu za po-
veæanjem konkurentnosti na nacionalnoj razini, kako bi se smanjio od-
ljev mozgova. Mnoge zemlje, poput Švedske, Njemaèke i Britanije, po-
stavile su programe za aktivnu promociju vlastitog visokog školstva u
svijetu, a tema reklamiranja postaje sve va�nija. Neke se zemlje u ta-
kvoj promociji vode nefinancijskim motivima, a neke (poput Britanije)
gotovo iskljuèivo financijskima. Takvome trendu suprotstavlja se, me-
ðutim, vrlo kaotièna, rigorozna i èesto diskriminativna politika dodje-
ljivanja viza.

Bolonjska je deklaracija motivirala zemlje potpisnice da rasp-
ravljaju o sve intenzivnijem povezivanju binarnoga sustava. U sve više
zemalja uvodi se dodatak diplomi predviðen Bolonjskom deklaracijom
i sustav bodovanja više ili manje kompatibilan s ECTS-om. 

Dok se Trends II. usredotoèio na poèetak legislativnih promjena
(posebno u jugoistoènoj Europi), i na procese kojima se jaèaju zajed-
nièka obilje�ja integracijskih procesa, izvješæe Trends III. zbog vre-
menskog pomaka od potpisivanja Bolonjske deklaracije mogao je dati
temeljitiju analizu toèaka slaganja i otpora. Unatoè èinjenici da je rijeè
o djelovanju “odozgo”, èime europske institucije pod okriljem EU-a tek
pokušavaju stvoriti okvir za zajednièko zakonodavstvo, Trends III. ob-
uhvaæa analize stajališta èelnika institucija visokoga obrazovanja, mini-
stara i slu�benika s podruèja visokoga obrazovanja, i iz tih se statistiè-
ki obraðenih stajališta mogu izvuæi neki zakljuèci. 
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Trends III, poput prethodnih, prati europske pokazatelje vezane
za ciljeve Bolonjskog procesa – mobilnost, strukturu kvalifikacija, uvo-
ðenje ECTS-a i programa cijelo�ivotnog obrazovanja te interne i ek-
sterne sustave praæenja kvalitete. Prema tom izvješæu, mobilnost stude-
nata i nastavnika bitno se poveæava, ali veæi trend uvoza bilje�e zemlje
koje imaju programe na engleskome jeziku (osim Britanije i Irske, spo-
minju se Nizozemska, Danska i Švedska, a Francuska je uvoznik s ne-
europskih podruèja). Samo 30% ispitanika s europskih visokoškolskih
institucija tvrdi da u njihovim zemljama i na njihovim institucijama po-
stoji ciljani marketing za regrutiranje studenata. Zemlje koje sustavno
provode takav marketing prema studentskoj populaciji ujedno su i naj-
veæi uvoznici i najveæi korisnici. 

Trends III. spominje sve veæi broj zemalja koje imaju ili uvode
“dvoredno” studiranje (diploma – magisterij), kao i binarni sustav (sv-
euèilišni – veleuèilišni studij), što je va�no radi postizanja suglasnosti
o vrijednosti pojedine diplome. 

Praæenjem broja programa s uzajamnim kvalifikacijama sveuèi-
lišta iz razlièitih zemalja pokazalo se da je njihov broj vrlo malen. U ve-
æini zemalja ne postoji zakonska moguænost dodjeljivanja zajednièkih
(meðunarodnih) akademskih stupnjeva. 

Status Lisabonske konvencije bitan je pokazatelj stupnja obje-
dinjavanja europskoga visokoškolskog prostora. On je zasada još uvi-
jek u razmjerno poèetnom stanju. Unatoè èinjenici da su mnoge zem-
lje potpisale Lisabonsku konvenciju, u stvarnosti to ne znaèi da insti-
tucije koje bi trebale pratiti strukturu kvalifikacija funkcioniraju, kao
ni to da se konzultiraju nacionalne institucije kao što su skupine
ENIC/NARIC. Prema Trendsu III, samo 20% visokoškolskih instituci-
ja suraðuje s nacionalnom komisijom ENIC/NARIC, 25% ne suraðu-
je, a 28% uopæe i ne zna što je to ili postoji li uopæe njihova ENIC/NA-
RIC komisija. Priznanje diploma vrlo je nestrukturirano, èesto ovisi o
sveuèilištu ili èak o fakultetu na kojemu student �eli dalje studirati, ili
se smatra da je kvalificirano samo procijeniti kvalitetu diplome radi
zapošljavanja na domaæem tr�ištu. To se izrijekom protivi tendenciji
Bolonjske deklaracije. 

Dvije treæine institucija visokoga školstva u Europi, prema iz-
vješæu, koristi se ECTS-om kao sustavom kreditnih bodova, a ostali se
koriste nekim drugim sustavima bodovanja. Meðutim, autori dodaju
kako tako visok broj korisnika bodovnih sustava treba dodatno ispitati
jer se èini da on ne odgovara stvarnome stanju. 

Neovisno o stanju u Hrvatskoj, trebalo bi reæi kako je ECTS su-
stav akumulacije bodova tek prvi korak u uspostavi jedinstvenog susta-
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va. Naime, ECTS pretpostavlja da je radno optereæenje kolegija po se-
mestru glavni kriterij procjene kvalifikacije, stoga veæina kolegija ili
studija ima jednak broj bodova, a u nekim zemljama u kojima se studi-
ra dulje, student mo�e skupiti i više ECTS bodova, što ne znaèi da je
njegova kvalifikacija “bolja”. Priznanje diploma mo�e uslijediti tek na-
kon temeljitije analize “diplomskog dodatka”, koji prema Bolonjskoj
deklaraciji postaje svojevrsna obveza potpisnica.

U zakljuèku ovoga kratkog prikaza stanja u Europi moramo
istaknuti kako u Bolonjskom procesu još uvijek postoji niz neizvjesno-
sti, npr. hoæe li stvarno doæi do univerzalnog priznavanja diploma, ho-
æe li se uspostavljati jedinstveni školski programi, hoæe li skraæenje stu-
dija stvoriti potrebnu kvalitetu za društvo utemeljeno na znanju, hoæe li
doæi do sve intenzivnijeg odbacivanja raznolikosti i nacionalnih tradi-
cija, mogu li se sve namjeravane reforme ostvariti do 2010. godine itd.
Na nacionalnome ili regionalnom planu i dalje je otvoreno pitanje ho-
æe li skraæenje studija dovesti do nezaposlenosti u sektoru visoke nao-
brazbe, posebno u zemljama koje trebaju najviše socijalnog kapitala.
Hoæe li ECTS biti jedini izvor procjene kvalitete studija?

S ozbirom na to da i veæina zemalja EU-a mora uskladiti svoje
nacionalne imperative s europskima, i da ni jedna zemlja nije stereotip
ili kanon za usporedbu prema kojemu bismo procjenjivali “zaostatke”
za EU-om (zbog èega se govori o Bolonjskom procesu), za potrebe
ovoga rada usporedba realnih statistièkih kriterija neæe nam dati pravu
sliku domaæega stanja ili zaostajanja. Štoviše, zanimljivo je u tome
kontekstu spomenuti da zemlje poput Hrvatske i ostalih zemalja na
podruèju jugoistoène Europe, koje se de iure smatraju “zemljama dru-
goga reda”, tj. zemlje u kojima zbog bespogovorne namjere prikljuèe-
nja Europi postoji gotovo potpuno slaganje s ciljevima europskih refor-
mi, povratno slu�e kao instrument pritiska na veæe zemlje, u kojima je
zbog tradicije još te�e provesti namjeravane reforme (Trends II:5).
Spoznaja da je tako pru�a moguænost aktivne promocije tih ciljeva i ak-
tivnije uloge Hrvatske na meðunarodnome planu.

Za razliku od drugih podruèja usklaðivanja zakonodavstva s
EU-om, podruèje zakonodavstva visokoga školstva u Europi još je re-
lativno nestrukturirano, što za Hrvatsku kao zemlju koja se namjerava
prikljuèiti EU ima nekih prednosti: ona mo�e aktivno sudjelovati  u pri-
premi zakonskih okvira kojima æe se potom prilagoditi, a terminologi-
ja "zaostajanja za Europom" manje je primjerena na podruèju visokoga
školstva negoli na drugim podruèjima.
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HRVATSKA, ZEMLJE PRISTUPNICE

I ZEMLJE U REGIJI

Za nas najznaèajniji dio izvješæa Trends II. odnosi se na poseb-
no izvješæe o zemljama pristupnicama te zemljama jugoistoène Europe.
Iz tog posljednjeg dijela izvješæa vidljiva je usporedba Hrvatske s dru-
gim zemljama u regiji, odnosno sa zemljama pristupnicama. Skraæeni
dio toga velikog usporednog tabliènog prikaza donosimo u prilogu 1.

Izvješæe se sastoji od dva dijela: prvi se odnosi na pravnu legi-
slativu zemalja pristupnica i zemalja jugoistoène Europe. Stvoreno je
na temelju posebne radne skupine LRP Europske komisije. Ta je sku-
pina u Hrvatskoj de facto poèela djelovati tek 2000. godine, kada je
program veæ bio na kraju. Aksiom te radne skupine bio je da bez inte-
griranoga sveuèilišta nema napretka. LRP je, primjerice, inzistirao da
Èeška i Maðarska odustanu od reformi koje bi vodile parcijalizaciji
sveuèilišta (po uzoru na sustav iz bivše Jugoslavije). U tome je kontek-
stu Hrvatska, uz zemlje jugoistoène Europe, bila apostrofirana kao
zemlja u kojoj se ne mo�e oèekivati razvoj visokoga školstva bez inte-
gracije sveuèilišta.

U drugom se dijelu posebnoga izvješæa Trends II. navode uspo-
redni podaci prema nekoliko parametara. Tablica 1. odnosi se na uspo-
redbu sustava i strukture akademskih stupnjeva u nama “srodnim” zem-
ljama. Prema toj tablici, postoji velika podudarnost u “dvorednom” stu-
diranju (diploma – magisterij), kao i “jednorednom” doktorskom studi-
ju na sveuèilištima (s iznimkom Maðarske), ali je zamjetna i velika
razlika s obzirom na podjelu i trajanje samih škola (sveuèilišta – viso-
ke škole). Druga tablica, koja istièe usporedbu vrsta kvalifikacija koje
se nude na obrazovnim sustavima tih zemalja pokazuje golemu razno-
likost u dodjeljivanju akademskih stupnjeva. 

Okvirno, podatke mo�emo protumaèiti na sljedeæi naèin. Prvo,
Hrvatska ima binarni (sveuèilišta – visoke škole) i dvoredni sustav
(two-tier sustav: diploma – magisterij) kakav se predviða usklaðiva-
njem u Bolonjskom procesu. Unitarni sustavix (samo sveuèilišta) godi-
ne 2001. imale su Albanija, BiH, Èeška, Makedonija, Rumunjska, Slo-
vaèka, Srbija i Crna Gora. Jednoredni sustav (izravna titula magistra)
imala je Maðarska. Doktorski studij takoðer mo�e biti dvoredni (dokto-
rat – habilitacija). Takav sustav ima samo Litva, premda su ga neki fa-
kulteti i neke struke u nas takoðer prakticirale po uzoru na Njemaèku.
Sustav dualnoga upisa (redoviti studenti – studenti za vlastite potrebe)
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prema tablici 6. postoji i u brojnim drugim zemljama istoène Europe. U
usporedbi sa zemljama Europe, velik broj zemalja istoène Europe ima
sustav plaæanja školarina. Zanimljivo je spomenuti da je u nekim zem-
ljama (poput Malte) potpuno ukinut numerus clausus, kao i to da ga
pokatkad odreðuje dr�ava, a katkada regija ili sama sveuèilišta. Hrvat-
ska, dakle, nije jedinstvena po tome što ima nejednak sustav upisa, a
potom i financiranja studija. S obzirom na to da Bolonjski proces ne
govori ništa o sustavu numerusa claususa, niti posebno istièe va�nost
dr�avnih matura, navedeni æe podaci postati bitni mo�da u kasnijem ti-
jeku integracija.

Dok se u veæini zemalja magisterij mo�e steæi veæ nakon pet go-
dina, u Hrvatskoj, Bosni, Albaniji, Litvi, Srbiji i Crnoj Gori i Makedo-
niji magisterij se stjeèe tek nakon šest ili više godina studiranja. Tabli-
ca 2. stoga objašnjava zašto se u Hrvatskoj studira dulje negoli drugd-
je. Zanimljiva je podudarnost svih nacionalnih sustava iz tablice 3.
prema kojoj gotovo svi sustavi imaju numerus clausus, barem kada je
rijeè o dr�avno sponzoriranim studentima. Za ostale vrijedi “autonomi-
ja sveuèilišta” uz dodatnu školarinu. 

Zanimljivo je da veæina zemalja pristupnica i zemalja u regiji
ima razmjerno slièan sustav financiranja studija, tj. kvote studenata ko-
jima studij plaæa dr�ava i slobodno upisivanje studenata na temelju kri-
terija visokoškolskih ustanova – uz plaæanje. U nekim se zemljama raz-
mišlja o opæem sustavu školarina (prema kojemu bi svi studenti plaæa-
li studij). Takvi sustavi odudaraju od “standarda” zemalja zapadne Eu-
rope, pogotovo skandinavskih zemalja, gdje ne postoje privatne visoko-
školske ustanove niti sustav plaæanja studija za osobne potrebe.

Sliènosti vrijede i za sustav “vertikalne mobilnosti”. U veæini
srodnih zemalja upis na struènu visoku školu ne omoguæuje daljnje na-
predovanje u sustavu višegodišnjega “akademskog” obrazovanja, što
odudara od ciljeva Bolonjske deklaracije.

U sa�etku usporedbe mo�emo reæi da u gotovo svim formalnim
parametrima izvješæa Trends II. Hrvatska ne odskaèe od standarda ze-
malja pristupnica i zemalja u regiji. Meðutim, kako æemo vidjeti dalje,
uvoðenje binarnoga sustava u Hrvatskoj 1998. stvorilo je niz problema
koji danas nagrizaju cijeli sustav visokoga školstva. Usto, još ne mo�e-
mo prosuditi kakve æe stvarne posljedice imati nominalno uvoðenje kri-
terija iz Bolonjskoga procesa u naš novi zakon jer deklarativno uvoðe-
nje novih institucija kako bismo se “pribli�ili Europi” samo po sebi ni-
je dovoljno.
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USKLAÐENOST S EUROPSKIM SUSTAVOM

I BOLONJSKOM DEKLARACIJOM

Prihvaæanje ciljeva Bolonjske deklaracije putem domaæega za-
konodavstva tek je prvi korak prema stvarnim reformama. Hrvatska je
nedavno izglasanim zakonom nominalno prihvatila gotovo sva naèela
Bolonjskog procesa. Ona je stavkom o autonomiji sveuèilišta u novo-
me Zakonu o znanstvenoj djelatnosti i visokome školstvu iz srpnja
2003. preskoèila stubu koja je bila glavni kamen spoticanja, zbog koje-
ga nas EU nije pratio kao “punopravnu” èlanicu ili potpisnicu Bolonj-
skog procesa. Godine 2002. potpisali smo i ratificirali Lisabonsku kon-
venciju, èime smo (bez prave svijesti o posljedicama) preskoèili legal-
no stanje drugih, veæih zemalja koje su je samo potpisale, ali ne i rati-
ficirale. Promotrivši zakonodavni okvir za prikljuèenje, èini se da nema
odveæ velikih problema za “prikljuèenje” Europi.x Novi zakon, postav-
ljanjem dobrih namjera, ne mora nu�no i stvarno postiæi ono što se na-
mjerava postiæi reformskim procesima u Europi. Unatoè tomu, treba re-
æi da je zakonski okvir ono što ponajprije zanima EU. 

Prema nekim realnim pokazateljima, Hrvatska ne zaostaje bitno
za ostalim zemljama pristupnicama (i zemljama u regiji). Ona trenutaè-
no ima pet sveuèilišta i po tome je na razini europskoga prosjeka (jed-
no sveuèilište na osamsto tisuæa do milijun stanovnika). Razina investi-
cija u podruèje visokoga školstva kreæe se oko 1% GDP-a, a prema ne-
kim podacima, rashod na tom podruèju je i viši od europskoga prosje-
ka (Bajo, 2003). Hrvatska ne odudara ni brojem studenata, ni brojem
nastavnika, ni brojem sveuèilišta i visokih škola (prema demografskim
kriterijima), ni financijskim ulaganjima. Postoje èak i trendovi uoèeni u
najrazvijenijim sustavima, poput sve veæeg broja upisanih �ena, a slije-
dimo i trend sve veæega ukupnog upisivanja studenata u generaciji, i
sve veæe pragmatizacije studija, mjerimo li taj parametar sve veæim
brojem studenata upisanih na vocational studij, tj. na struènu nastavu.  

Hrvatska, meðutim, ima vrlo malo visokoobrazovanih stanovni-
ka (7%), i to je bio jedan od motiva za uvoðenje veleuèilišta i za osni-
vanje Sveuèilišta u Zadru 2002. godine. Meðutim, umjesto osnivanja
novih institucija, èini se mnogo va�nijim uvoðenje programa cjelo�i-
votnog obrazovanja jer je razmjerno najlošija situacija sa starijim gene-
racijama. Regionalna distribucija znanja vrlo je loša. Više od 50% zn-
anstvene proizvodnje i još veæi dio proraèuna za visoku naobrazbu i
znanost koncentrirano je u Zagrebu. Te dvije èinjenice upuæuju na ve-
like probleme za regionalni razvoj. Osim brain draina prema drugim

270



zemljama, u Hrvatskoj je mnogo va�niji brain drain iz lokalnih zajed-
nica prema Zagrebu. 

Strukturni problemi visokog školstva

Meðutim, postoje i brojni drugi, va�niji problemi. Glavni su in-
stitucionalni problemi koji optereæuju integracijske procese u Europski
prostor visokoga školstva realizacija autonomije sveuèilišta, slaba dr-
�avna uprava, financijski i pravni polo�aj visokoškolskih institucija,
nemobilnost nastavnog osoblja i dr. (Polšek, 2003).

Autonomije sveuèilišta. Premda æe od 2005. poèeti funkcionira-
ti sustav financiranja preko sveuèilišta, a ne preko fakulteta kao što je
bilo do sada, èime æe se jamèiti veæi utjecaj sveuèilišta u kreiranju pro-
grama i mobilnosti, postavlja se pitanje hoæe li fakulteti kao dosadašnji
nositelji autonomije biti spremni prihvaæati tuðe programe i studente,
kako je predviðeno Bolonjskom deklaracijom. 

Primjena ECTS sustava bodovanja i nostrifikacije diploma.
Sveuèilišta æe morati omoguæiti internu mobilnost studenata unutar ve-
æih institucija, što do sada nije bila praksa, ili pak mobilnost studenata
na nacionalnoj razni. Sustav ECTS bodovanja temelji se na ideji radno-
ga optereæenja (30 bodova po semestru) i zamišljen je ponajprije kao
sustav nostrifikacije pojedinih predmeta “prema van”, naravno za stra-
ne studente. 

Nostrifikacije diploma. Neupletanje dr�ave u nostrifikaciju di-
ploma (unatoè postojanju agencije ENIC/NARIC) pokazuje da bi sveu-
èilišta i dalje mogla stvarati probleme studentima koji bi �eljeli studira-
ti u Hrvatskoj ili pak onima koji su samo dio studija proveli na nekom
drugom sveuèilištu. Dosadašnja iskustva pokazuju da æe biti golemih
problema s nostrifikacijama studija. Prema sadašnjoj praksi èini se da
æe ionako slaba mobilnost domaæih studenata ostati na istoj razini, bez
obzira na uvoðenje novog sustava kreditnih bodova. Stoga æe problem
autonomije sveuèilišta uskoro postati prije svega problem priznavanja
odslušanih kolegija na drugim fakultetima ili sveuèilištima. Varijanta
istoga problema mogla bi se pojaviti i ako sveuèilišta svojim statutima
utvrde da su ona mjerodavna za nostrifikacije, èime bi se onemoguæili
pokušaji da se putem ENIC/NARIC skupine pojaèa mobilnost i zapo-
šljavanje stranaca. 

Mobilnost studenata i nastavnika te problemi zapošljavanja.
Kada je rijeè o zapošljavanju, èini se da Hrvatska nije previše atraktiv-
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na, te se zbog toga zasada ne bi trebalo posebno brinuti o stranim stu-
dentima ili zaposlenicima. Meðutim, kada doðe do stvarnih problema u
oba sluèaja mobilnosti, èini se da æe dr�ava morati intervenirati. Pret-
postavimo li da je namjera Bolonjske deklaracije stvaranje sustava
3+2+2 (o èemu se u raznim dokumentima na temelju Bolonjske dekla-
racije izrièu vrlo uvjetni sudovi), tada æe se postaviti novi problem: ka-
ko reformirati sadašnji sustav studiranja da se kolegiji i studiji koji da-
nas traju èetiri godine pretvore u trogodišnje? Hoæe li se pojaviti višak
radne snage? Hoæe li tada doæi do “prestrojavanja” nastavnika na va�-
nije ili atraktivnije predmete? 

Niz problema vezan je za horizontalnu i vertikalnu mobilnost na-
stavnika i studenata. Programi kojima se financiranje struènog osposob-
ljavanja vezalo za ostanak na regionalnim sveuèilištima nisu uspjeli. Pi-
tanje meðunarodne konkurencije nastavnika dosad se nije postavljalo jer
su barijere za zapošljavanje stranaca bile nesavladive, a nastavni se pro-
grami nude gotovo iskljuèivo na hrvatskom jeziku, pa naš akademski
prostor nije posebno privlaèan. Èesto smo o mobilnosti visokoobrazova-
nih razmišljali u kategoriji “odljeva mozgova”. Da je za to postojala po-
litièka volja, taj se odljev mogao nadoknaditi “priljevom” iz drugih ze-
malja, kao što su èinili naši susjedi u Sloveniji. Hrvatska nije bila uklju-
èena u programe PHARE i Socrates za razmjenu studenata i nastavnika,
i to je bila velika prepreka integracijama. Studenti i nastavnici nisu ima-
li priliku suraðivati s kolegama na stranim sveuèilištima. Veæina takvih
programi mobilnosti više ne postoji, pa æe Hrvatska ostvarivanje tog
naoko jednostavnog cilja – postizanje stvarne integracije u europski pro-
stor visokoga školstva oèito morati financirati iz domaæih proraèunskih
sredstava. Taj izgubljeni korak teško æemo nadoknaditi.

Mnogi struènjaci vjeruju da Hrvatska ima visokokvalificirano
osoblje koje lako mo�e konkurirati u Europi i svijetu, te da barem neke
institucije imaju visoku reputaciju kakvu su imale nekoæ (u doba hlad-
noga rata). Na�alost, konkurencija struènjaka iz drugih dijelova Europe
postala je tako jaka da je vioskoobrazovani kadar iz Hrvatske za Euro-
pu postao nevidljiv. Naše obrazovanje širokoga spektra bilo je dobro
kao kvalifikacija u uvjetima “treæega vala” – u uvjetima industrijaliza-
cije, ali ono je uglavnom nedovoljno specijalizirano u uvjetima “indu-
strije znanja” ili informatièke tehnologije. To ne znaèi da ne raspola�e-
mo dobrim informatièarima, veæ da se drugi struènjaci nedovoljno ko-
riste informatièkom tehnologijom. Meðutim, pozitivna je èinjenica da
je EU shvatio kako brain drain de facto oslabljuje kulturni i socijalni
kapital upravo onih zemalja koje ga najviše trebaju, stoga programi mo-
bilnosti izrijekom istièu nu�nost povratka struènjaka u matiène zemlje.
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Financijska neracionalnost. U sustavu dezintegriranih sveuèili-
šta nastaju veliki problemi zbog neracionalnosti trošenja novca odno-
sno rasipanja akademskih resursa. To je vidljivo iz èinjenice da svaki
fakultet ima svoje nastavnike za identiène predmete na razlièitim fakul-
tetima. Za neke je taj problem tek nominalan (jer bi veæi broj studena-
ta ionako zahtijevao više nastavnika). Meðutim, neracionalnost se ogle-
da u gomilanju administracije i pomanjkanju meðufakultetskih ili inter-
disciplinarnih programa (Polšek, 2003; Bajo, 2003).

Loše stanje dr�avne uprave. Dr�avna uprava mjerodavna za po-
druèje visokoga školstva u vrlo je lošem stanju i prema strukturi kvali-
fikacija ona ne mo�e zadovoljiti elementarne zahtjeve voðenja visokoo-
brazovne politike. Ne postoji sustavno voðenje statistika niti sredstva
kojima bi se institucije sustava prisilile da vode relevantne statistike.
Mali broj zaposlenih u Upravi za visoku naobrazbu MZT-a rasporeðen
je kao logistika parainstitucijama sustava kao što je, primjerice, Nacio-
nalno vijeæe za visoku naobrazbu (a prema novome Zakonu iz 2003. si-
tuacija æe se pogoršati uvoðenjem veæeg broja sliènih “agencija”). Me-
ðutim, za funkcije koje bi prema Bolonjskome procesu trebale postoja-
ti (primjerice, za ENIC/NARIC – odnosno nostrifikacije diploma), ne
postoje posebni kadrovski opremljeni uredi.

Problemi dualnoga sustava. Niz problema uveden je binarnim
(ili dualnim) sustavom 1998. godine, odnosno razdvajanjem struènih i
znanstvenih studija i institucija. Na sveuèilištima u nas, naime, posto-
je èetverogodišnji studiji koji su zapravo “struèni” a ne “znanstveni”,
pa se studentima nude isti studiji, èak s istim nastavnicima, jednom
kao “struèni”, a drugi put kao “znanstveni”. Veæina tih struènih, veleu-
èilišnih studija odr�ava se na sveuèilištima, samo pod drugim institu-
cionalnim imenom. Do institucionalnog razdvajanja u stvarnosti nika-
da nije došlo. U gotovo svim primjerima postoje neriješena imovinska
pitanja, pa èak i sudski sporovi na teret poreznih obveznika. Prema po-
dacima iz 2001. godine, na tri hrvatska veleuèilišta nije bilo nijedne
zaposlene osobe, ukljuèujuæi i funkciju rektora. Za 19 529 studenata
(danas je taj broj bitno veæi) nastavu obavlja 91 predavaè, od kojih sa-
mo 25 ima znanstveno-nastavno zvanje (za sve podatke v. Polšek,
2002). Nastavu uglavnom obavljaju nastavnici sa sveuèilišta, ali taj
outsourcing smanjuje kvalitetu nastave na sveuèilištima. Niski troško-
vi, kratko vremensko trajanje studija i velik broj studenata koji plaæa-
ju “struèni” studij (63%) èine takve studije gospodarski vrlo atraktiv-
nima. Ali ekonomska profitabilnost takvih studija nije se pretoèila u
kvalitetu: štoviše, vrlo su èesto “struèni” studiji paravan za dodatni iz-
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vor prihoda sveuèilišta ili èak za posve privatne interese njihovih no-
sitelja. Premda sam po sebi koristan, poduzetnièki mentalitet veleuèi-
lišnih institucija nagriza znanstvenu i struènu jezgru nastave. Èinjeni-
ca da isti nastavnici uglavnom rade na obje vrste institucija i studija
ote�ava ionako velik problem nepragmatiènosti studija, tj. problem od-
vojenosti studija od prakse i stvarnog �ivota. Unatoè èinjenici da dual-
ni sustav danas ima velik broj europskih zemalja, te da je predviðen
Bolonjskim procesom, naš “dualni” sustav nije idealno riješen i  njego-
vo je uvoðenje 1998. de facto na razlièite naèine ugrozilo cijeli sustav
visokoga školstva.

Kontrola kvalitete i zaposlenost. Sve eksterne (meðunarodne) pr-
ocjene kvalitete naših visokoškolskih institucija (Salzburg seminar,
2000; CRE Review, 2000) istièu problem zaposlenosti i zapošljavanja
u podruèju visokoga školstva (i znanosti). Nastavnièko je osoblje raz-
mjerno staro i nemobilno. Unatoè nekim zakonskim prerogativima za
obnovu nastavnoga osoblja, te se zakonske odredbe ne primjenjuju.
Programi zapošljavanja znanstvenih novaka svakako su dobrodošli, ali
oni neæe riješiti probleme sve dok se ne uvedu sustavi eliminacije ne-
kvalitete. Štoviše, u sustavu “stalne zaposlenosti” (de facto), oni æe za-
pravo stvoriti “usko grlo” i onemoguæiti daljnje zapošljavanje mladih.
Ali to je problem gotovo svih europskih zemalja. Meðutim, statistike
znanstvene proizvodnje (Jovièiæ i sur., 1999.; Sorokin i sur., 2002) po-
kazuju da skleroza u zapošljavanju ima izravne znanstvene posljedice:
broj znanstvenih referenci, unatoè tzv. “Matejevu uèinku efektu” u zna-
nosti (“tko ima – dat æe mu se”) pada s rastom prosjeène starosti nastav-
noga i znanstvenog osoblja.xi

Cjelo�ivotno obrazovanje. Programi cjelo�ivotnoga obrazovanja
uglavnom se smatraju produ�etkom nastave petog ili šestog stupnja
(kao dopuna srednjoj ili èak osnovnoj školi), unatoè èinjenici da neka
“otvorena sveuèilišta” nude diplome nalik na visokoškolske. Meðutim,
premda bujaju “struèni”, tj. veleuèilišni studiji, mnoge elementarne
struke, obrti, vape za struènom radnom snagom. Zbog svijesti da æe Hr-
vatskoj u buduænosti biti potrebna vrlo specijalizirana radna snaga, Eu-
ropska je komisija u suradnji s Ministarstvom prosvjete ustanovila po-
sebnu nevladinu organizaciju kako bi se potaknula reforma "vokacij-
skog" obrazovanja. Meðutim, zbog sve jaèe konkurencije na svjetskom
tr�ištu usku je specijalizaciju potrebno dopunjavati cjelo�ivotnim
obrazovanjem zbog moguænosti prekvalifikacije. Takvih je programa u
nas izuzetno malo.

Slaba suradnja gospodarstva i visokoga školstva. Suradnja go-
spodarstva i dr�avnih visokoškolskih ustanova simbolièna je. Gospo-
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darska komora i neki va�ni hrvatski industrijski subjekti èesto su istica-
li kako kvalifikacije koje se dodjeljuju na sveuèištima nisu dovoljno do-
bre za zapošljavanje u njihovim organizacijama. Usto, utjecaj gospo-
darstva na izgradnju programa gotovo je nemoguæ. Zbog nekoliko
razloga sveuèilišta na takve prijedloge reforme nastavnih programa gle-
daju sa sumnjom: prvo, ona smatraju da je “znanstveno” obrazovanje
fundamentalnije od pragmatiènih potreba te da se pragmatiènošæu “sni-
�ava” razina studiranja; drugo, pragmatizam takvih zahtjeva legalno se
treba usmjeriti na struène a ne na sveuèilišne studije; treæe, meðu na-
stavnicima postoji opravdana bojazan da bi takvi programi uveli krite-
rije kvalitete koje oni sami ne mogu zadovoljiti. Naposljetku, tu je i za-
konska regulativa koja ne omoguæuje ili bitno ote�ava transfer struèno-
sti bez potrebnih akademskih stupnjeva u nastavu.

Marketing visokoga školstva. Premda postoje dani sveuèilišta
na kojima se oglašavaju aktivnosti visokoškolskih institucija, sustav-
ni marketing hrvatskoga školstva ne postoji. Na domaæem tr�ištu ta-
kva je poduzetnost bila dvosjekli maè: poveæanje broja studenata nije
pratilo analogno poveæanje ulaganja u atraktivnije struke veæ je sma-
njivala kvalitetu nastave. Posve je realna opasnost da se marketinški
najambicioznije institucije novom zakonskom regulativom (o autono-
miji sveuèilišta) upisnim kvotama destimuliraju i izjednaèe s onim
neambicioznijima. 

Sve navedene èinjenice govore da i na podruèju visokog obrazo-
vanja nastavljamo naš stariji model drugih grana: slijedimo prijedloge
zakonske regulative koja se od nas zahtijeva, ali ta je zakonska regula-
tiva tek prvi korak, koji najèešæe nije presudan za stvarnu integraciju i
pojaèanje konkurentnosti. Ne treba, meðutim, smetnuti s uma da su
brojni navedeni problemi i problemi šireg konteksta: da model socijal-
ne dr�ave na kojemu se temelje današnja europska sveuèilišta do�ivlja-
va krizu te da se ne mo�e oduprijeti konkurenciji jakih privatiziranih i
poduzetnih sveuèilišta u Sjedinjenim Dr�avama, Japanu i Australiji; da
je humboldtovsko sveuèilište (širokoga opæeg prosvjeæenja pojedinaca)
u biti mrtvo; da se naèini zaobila�enja platne uravnilovke u Europi i Hr-
vatskoj (tzv. moonlightingom – zapošljavanjem na više radnih mjesta
istodobno) ne mogu odr�ati usporedno sa zahtjevima kvalitete; da se ti-
me potièe ionako jaka skleroza u zapošljavanju itd. Ali to je slaba utje-
ha za one koji sustavu što tek namjerava postati konkurentan (Bolonj-
skom procesu integracija) �ele pristupiti.
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ZAKLJUÈAK

Zakonom o znanstvenoj djelatnosti i visokom školstvu iz srpnja
2003. te ratificiranjem Lisabonske konvencije (2002) skinute su gotovo
sve legalne barijere za “prikljuèenje Europi”. Za razliku od drugih pod-
ruèja, èini se da na podruèju visokoga školstva neæe biti problema sa za-
konskom regulativom kakvi postoje na drugim podruèjima. To je dobra
vijest. Meðutim, valja upozoriti na nekoliko èinjenica: Prvo, “prikljuèe-
nje Europi” na podruèju visokoga školstva nije cilj samo po sebi, stanje
koje se mo�e “dovesti u red” tek kozmetièkim prepravkama zakona. Ali
èak bi i taj zadatak slijeda europskih trendova mogao postati problem
ako se ne pojaèa dr�avna uprava i sveuèilišna administracija. Nadalje,
posve je moguæe, a i realno, da æemo zakonodavno biti “prikljuèeni Eu-
ropi”, a da æemo se od nje, ne bude li reforma zakona pratila stvarne
promjene na tom podruèju, sve više udaljavati: da æe sve više studena-
ta studirati u inozemstvu i da æe se stopa brain draina pojaèavati te da
æe sve više nastavnika smatrati druge zemlje i sveuèilišta atraktivniji-
ma. Posljedice takvoga dobrovoljnog “prikljuèka” tada æe biti loše. Pri-
marni ciljevi Bolonjske deklaracije, meðutim, nisu prisiljavanje zema-
lja èlanica ili potpisnica da djeluju u nekom smjeru koji same ne �ele,
veæ da potaknu na razmišljanje o tome što pridonosi opæoj atraktivno-
sti nekog obrazovnog sustava, kao i na djelovanje u tom smjeru. Valja
se stoga pripremiti na oštru konkurenciju meðu sveuèilištima i drugim
visokoškolskim ustanovama uvoðenjem novih i atraktivnih programa s
visokokvalificiranim osobljem sposobnim da svoje znanje prenese ne
samo na vlastitom, nego i na nekom drugom svjetskom jeziku. Potreb-
no je organizirati meðunarodne programe s internacionalnim diploma-
ma. Potrebno se pripremiti i za oštru konkurenciju meðu samim nastav-
nicima i studentima ponudom atraktivnih, visokostruènih i tehnološki
zahtjevnih programa. Tek æemo takvim poboljšanjem stvarne kvalitete
nastave i istra�ivanja moæi postati pravi partneri u ujedinjenoj Europi. 

Tješi nas, meðutim èinjenica da na tom novootvorenom tr�ištu
ideja i studenata naši problemi nisu samo naši. Veæina zemalja Europe
trenutaèno ima negativnu bilancu socijalnog kapitala koji zovemo stu-
dentima. Ali iz toga ne smijemo zakljuèiti da pomaci nisu potrebni, jer
bez mobilnosti, novim zatvaranjem, neæemo postiæi kvalitetu koja je po-
trebna na tome tr�ištu. Buduæi da je (engleski) jezik danas glavni krite-
rij stvaranja takve bilance, u tome treba vidjeti našu šansu jer naša po-
èetna pozicija (naoko loša) prema tome kriteriju nije ništa lošija od broj-
nih zemalja, pogotovo onih s golemom kulturnom tradicijom, koje se i
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dalje upinju da zadr�e samo domaæe tr�ište. Iskoristimo li je, tek æemo
time postati ravnopravni partneri na svjetskom tr�ištu znanja i ideja.

PREPORUKE

Pretpostavimo li da su iskljuèivo zakonodavne prepreke priklju-
èenju riješene (primjerice, o integraciji sveuèilišta), nudimo neke va�-
ne preporuke. 

• Potrebno je riješiti nelegalnosti u radu postojeæih ustanova visoko-
ga školstva koje proizlaze iz spomenutih neriješenih pravnih, imo-
vinskih, ali i akademskih pitanja. Posve je opravdano pitanje koliko
ima smisla “pojaèavati” novostvorene institucije struènog obrazova-
nja dok se ne riješe otvorena pitanja nastavnoga i imovinskog raz-
granièenja.

• Potrebno je reformirati dr�avnu upravu na podruèju visokoga školstva
kako bi mogla slijediti i rješavati zadatke sve intenzivnijeg transfera
ljudi i znanja. To se posebno odnosi na kadrovsko ekipiranje te na in-
tenziviranje suradnje izmeðu uprava za visoku naobrazbu i meðuna-
rodnu suradnju. 

• Potrebno je kadrovski ekipirati i osigurati financijska sredstva za
agencije (predviðene Zakonom iz 2003) za pitanja nostrifikacija iz Li-
sabonske konvencije i informiranja prema zahtjevima skupine
ENIC/NARIC.  

• Potrebno je pojaèati “vizibilnost” hrvatskoga visokog školstva na aka-
demskome i diplomatskom planu sudjelovanjem u aktivnostima razli-
èitih studentskih, nastavnièkih, profesionalnih, rektorskih i drugih
akademskih organizacija kako bismo preskoèili stubu integracija koje
su u drugim zemljama obavljene putem programa poput PHAREA ili
Socratesa. 

• Nastavnici se trebaju upoznati s velikim meðunarodnim projektima po-
put prioriteta “šestog okvira” (obuhvatnog programa znanstvenih istra-
�ivanja EU-a). Treba prebroditi teškoæe u uspostavljanju kontakata na-
stavnika i istra�ivaèa s inozemnim institucijama radi dobivanja meðu-
narodnih projekata jer malodušnost koja je zahvatila domaæe nastavni-
ke postaje proroèanstvo koje se samo ispunjava: ako smatramo da takva
participacija nema smisla, teško æe neka druga zemlja to uèiniti za nas.

• Potrebno je intenzivirati eksternu kontrolu kvalitete. Prema rijeèima
èlanova LRP-a, agencije za kontrolu kvalitete, poput našeg Nacional-
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nog vijeæa za visoku naobrazbu, morale bi imati više od 50% inozem-
noga znanstvenoga osoblja kako bi se sprijeèio sukob interesa koji na-
staje kada predstavnici takve agencije ocjenjuju rad ili dopuštaju ne-
ku djelatnost u institucijama konkurentnim njihovoj.

• Takoðer bi bilo dobro kada bi o takvim ocjenama kvalitete ovisilo i
dr�avno financiranje. Interna kontrola kvalitete imat æe smisla tek ka-
da radna mjesta budu ovisila o kvaliteti pojedinaènih nastavnika. 

• Iz takve kontrole morao bi proizlaziti marketing izuzetnih institucija.
Za sada, meðutim, formiranje “centara izvrsnosti” (zamišljenih Zako-
nom iz 2003) mo�e biti dvosjekli maè: birokracija EU-a primjeæuje
naglo bujanje i natjecanje u osnivanju novih “centara izvrsnosti” (èe-
sto zbog unutrašnjepolitièkih ciljeva) – i smatra to ostapbenderovšti-
nom svojstvenom zemljama srednje i istoène Europe. 

• Umjesto osnivanja “centara izvrsnosti”, uz jaku kontrolu kvalitete,
potrebno je regionalno pravilnije rasporediti kvalitetu institucija, pro-
grama i nastavnoga osoblja. U suprotnome æe zahtjev za ravnomjerni-
jom raspodjelom u zapošljavanju i investicijama biti izlišan. 

• Potrebno je otvoriti domaæe tr�ište stranim sveuèilištima, kako bi na-
ši studenti imali moguænost usporedbe kvalitete.xii Sveuèilišta bi se
trebala što prije prikljuèiti za sada malobrojnim interdr�avnim progra-
mima studiranja (intersveuèilišne diplome). Takoðer je potrebno uve-
sti što više studijskih programa na engleskome jeziku kako bismo se
što prije ukljuèili u zahuktalu konkurenciju. 

• Jedan od glavnih imperativa (i opravdanja integracije sveuèilišta) jest
razbijanje profesionalnih bunkera i feudalnog mentaliteta nasljeðiva-
nja akademskih pozicija. Smisao je takvih sveuèilišnih integracija u
sve intenzivnijem uvoðenju novih, interdisciplinarnih programa koji
bi odgovorili suvremenim i promjenljivim zahtjevima domaæega i
stranoga gospodarstva, ali i sve specifiènijim zahtjevima samih kori-
snika, tj. studenata. 

• Novo izvješæe Europske komisije Trends III. spominje nu�nost formi-
ranja meðunarodnih komisija za dodjelu doktorata ili osnivanje meðu-
narodnih doktorskih studija, kako bi se izbjegao “mentorski” rad koji
se do sada u veæini europskih zemalja de facto svodio na mentorovo
èitanje teze. 

• Potrebno je što prije aktivirati rad postojeæe Hrvatske zaklade za zna-
nost, obrazovanje i tehnologiju. Jedan od prioriteta te zaklade trebao
bi biti osnivanje popularno-znanstvenog èasopisa kojim bi se akadem-
ska javnost informirala o suvremenijim intedisciplinarnim kretanjima. 
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Tablica 1. Sustavi visokog obrazovanja i stupnjeva (skraæeno)

279

Zemlja Visokoškolski Struktura stupnjeva Struktura doktorskih 
sustav na sveuèilištu studija

unitarni binarni jednostruka dvostruka jednostruka dvostruka
(dipl.- mr.)

Bugarska x x x
Hrvatska x x x
Èeška x x x
Maðarska x x x
Poljska x x x
Rumunjska x x x
Slovaèka x x x
Slovenija x x x

Izvor: Trends II. (full report), 71.
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Tablica 3. Pristup visokome obrazovanju (numerus clausus)

281

Zemlja Upisi u institucije Ogranièenja upisa

Bugarska Opæi zahtjevi (priznati certifikat
srednje škole) i posebni uvjet
(prijamni ispit koji organizira
ustanova visokoga školstva).

Bez informacije.

Hrvatska Opæi je uvjet završna svjedod�-
ba srednje škole i prijamni ispit
koji organizira visokoškolska
ustanova.

Upisne kvote za redoviti studij
odreðuje ministarstvo znanosti,
za osobne potrebe institucije vi-
sokoga školstva.

Èeška Opæi zahtjev (priznati certifikat
srednje škole) i posebni uvjet
(prijamni ispit koji organizira
ustanova visokoga školstva).

Nema.  Upisna je politika de-
centralizirana.

Maðarska Opæi zahtjev (priznati certifikat
srednje škole) i posebni uvjet
(prijamni ispit koji organizira
ustanova visokoga školstva iz
dva predmeta prema izboru stu-
dijskog programa).

Postoji numerus clausus za upi-
snike koje financira dr�ava.
Ustanove visokoga školstva
mogu upisati dodatne studente
uz plaæanje.

Poljska Opæi zahtjev (priznati certifikat
srednje škole) i posebni uvjet
(prijamni ispit koji organizira
ustanova visokoga školstva). 

Još nema, ali novi zakon predvi-
ða moguænost  uvoðenja u nekim
disciplinama.

Rumunjska Opæi zahtjev (priznati certifikat
srednje škole) i posebni uvjet
(prijamni ispit prema kriteriji-
ma ministarstva obrazovanja).

Odreðuje ga dr�ava, ali svaka
ustanova  mo�e upisati dodatne
studente uz plaæanje.

Slovaèka Opæi zahtjev (priznati certifikat
srednje škole) i posebni uvjet
(prijamni ispit koji organizira
ustanova visokoga školstva,
ministarstvo ili zajedno).

Nema. Ustanove mogu uvesti
lokalni numerus clausus.

Slovenija Uvjet za pristup akademskim
programima jest završena sred-
nja škola (matura ili, u buduæ-
nosti, poklièna matura) i ispit iz
dodatnog predmeta. Uvjet pri-
stupanju profesionalnim pro-
gramima takoðer je matura ili
poklièna matura.

Nema, ali ustanova mo�e uvesti
lokalna ogranièenja uz dr�avnu
autorizaciju (na podruèju medi-
cine, prava i ekonomije).

Izvor: Trends II. (full report), 75-78.



Zemlja Kreditni sustav

Bugarska Nema nacionalnoga kreditnog sustava. Dosad su ga koristila
samo dva sveuèilišta. Opæe uvoðenje predmet je rasprave, kao
srednjoroèni prioritet.

Hrvatska Nema nacionalnog sustava kreditnih bodova. Od srpnja 2003.
uveden ECTS.

Èeška Nema nacionalnoga kreditnog sustava. Postoji opæi trend uvo-
ðenja ECTS-a veæ i na temelju programa Socratus/Erasmus,
koji bi se uveo i za domaæe, a ne samo za strane studente.

Maðarska Uveden je Zakonom iz 1998, obvezan je za sve ustanove, a
primjenjivat æe se od rujna 2002. i nadzirat æe ga Nacionalni
savjet za akreditaciju. Bit æe kompatibilan ECTS-u. Instituci-
je æe imati odreðeni stupanj autonomije u definiranju opera-
cionalnih detalja.

Poljska Nema nacionalnoga kreditnog sustava. Neke su institucije po-
èele uvoditi ECTS u posebnim disciplinama.

Rumunjska Godine 1998/99. uveden je decentralizirani sustav transfera
kredita na dobrovoljnoj osnovi. Kompatibilan je s ECTS-om. 

Slovaèka Nema nacionalnoga kreditnog sustava. Individualne instituci-
je eksperimentiraju s ECTS-om. U buduænosti æe se ECTS
uvesti u sve institucije.

Slovenija Nema nacionalnog sustava. Oba sveuèilišta uvode kreditni su-
stav i koriste se ECTS-om za razmjenu studenta u sklopu pro-
grama Socratus/Erasmus, ali ne na temelju optereæenja stu-
denta veæ prema satima nastave.

Tablica 4. Sustavi transfera kreditnih bodova
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Izvor: Trends II. (full report), 78-80.



Tablica 5. Školarine i potpore studiranju u inozemstvu

283

Zemlja Školarine za obiène
studijske programe

Nacionalni sustav
potpore za studij u inozemstvu

Bugarska Sustav školarina uveden je 1999. Iznos
ovisi o vrsti studija, a odreðuje ga dr�ava.
Strani studenti takoðer plaæaju školarinu.

Nema nacionalnog sustava potpore, ali
postoje stipendije koje strane institucije
nude u sklopu bilateralnih programa.

Hrvatska Veæi dio upisnih mjesta financira dr�ava,
a ostali upisnici plaæaju školarine ustano-
vama. Strani studenti plaæaju školarinu.
Raspravlja se o uvoðenju opæeg sustava
školarina.

Vlada nudi stipendije za magistarske i
doktorske programe u inozemstvu. Stra-
ne vlade nude stipendije na temelju bila-
teralnih sporazuma.

Èeška U dr�avnim se ustanovama regularni stu-
dij na svim razinama ne plaæa, i to u tra-
janju studija i jedne apsolventske godine.
Studenti koji prekoraèe taj rok plaæaju
školarinu. Strani studenti plaæaju za pred-
mete koji se poduèavaju na stranom jezi-
ku. Školarine naplaæuju i 24 privatne in-
stitucije (nesveuèilišne vrste).

Nema nacionalnog sustava potpore, ali
stipendije mogu ponuditi odsjeci, institu-
cije ili ministarstvo u sklopu meðunarod-
ne suradnje.

Maðarska Opæi sustav školarina uveden je 1996, ali
je ukinut 1998. Veæi broj upisnih mjesta
financira dr�ava, a za ostala mjesta insti-
tucije naplaæuju školarinu (400-2 400 eu-
ra po semestru).

Postoji vrlo ogranièen broj stipendija za
studij u inozemstvu, obièno unutar bilate-
ralnih sporazuma.

Poljska Obièni se studij ne plaæa, ali se plaæaju ško-
larine za veèernje satove, za studij izvan
središta institucije ili za ponavljanje ispita.
Te cijene, koje odreðuje ministarstvo, ne-
maju veze sa nacionalnošæu studenata.

Ne postoji nacionalni sustav potpore, ali
se uvodi takav sustav za sve vrste studira-
nja.

Rumunjska U dr�avnim ustanovama veæi broj upi-
snih mjesta financira dr�ava, a za ostala
se naplaæuju školarine (1 500 eura godi-
šnje). Privatne institucije naplaæuju sliè-
ne školarine. Strani studenti plaæaju oko
400 eura mjeseèno, bez obzira na to tko
je vlasnik institucije.

Nema sustava potpore za studij u ino-
zemstvu, ali stipendije dodjeljuju strane
vlade u sklopu sporazuma o suradnji.

Slovaèka Nema školarina za redoviti studij slovaè-
kih studenata (naplaæuju se samo naknade
za odreðene usluge ili za parcijalni studij,
cjelo�ivotno obrazovanje i sl.). Školarine
se mogu naplaæivati stranim studentima.

Nema nacionalnog sustava potpore za
studij u inozemstvu. Takav studij financi-
raju studenti ili se školuju uz stipendije
stranih vlada u sklopu bilateralnih spo-
razuma.

Slovenija Nema školarina za dodiplomski studij u
dr�avnim institucijama. Svi postdiplo-
manti, kao i dodiplomski studenti u privat-
nim institucijama plaæaju školarine. Strani
studenti plaæaju izmeðu 1 500 i 2 000 eu-
ra godišnje za dodiplomski te 2 250-3 000
eura za postdiplomski program.

Nema nacionalnog sustava potpore, ali
neke se stipendije dodjeljuju prema bila-
teralnim sporazumima.

Izvor: Trends II. (full report), 83-86.



i O pokušajima objedinjavanja visokoga školstva u Europi prije Bolonjske deklaraci-
je vidjeti: Zidariæ (1996).

ii TRENDS III (2003:11). Prema nekim neslu�benim informacijama, EU ne namjerava
u pregovaraèki paket usluga podlo�nih liberalizaciji ukljuèiti i obrazovanje.

iii Hrvatska nije bila meðu njima jer na ministarski sastanak u Bologni nije bila poz-
vana. Tek je na ministarskom sastanku u Pragu 2001. Hrvatska Praškom izjavom
(vidjeti www.eua.uni-graz.at), kao jedina zemlja regije, pristupila Bolonjskom pro-
cesu.

iv Za novi akcijski plan Europske komisije na podruèju ujedinjavanja visokoga školst-
va vidjeti European Commission (2003). On obuhvaæa i širenje “europske dimenzi-
je školstva” na druge kontinente.

v Two tier, “dvotraèni” ili dvostruki studij, odnosi se na razdvajanje diploma i magis-
terija. U nekim se zemljama nakon završetka studija stjeèe titula magistra. Takvi se
sustavi nazivaju jednostranima. U veæini zemalja u kojima se magisterij stjeèe nakon
višegodišnjega postdiplomskog obrazovanja doktorat se stjeèe pismenim radom. Ali
neke zemlje koje “preskaèu” stupanj diplome imaju dvostruki ili two tier sustav za
stjecanje doktorata. Tada je doktorska titula rezultat postdiplomskog obrazovanja.
Stoga je daljnji stupanj akademskog napredovanja habilitacija. 

vi Haug i Kirsten (1999); Haug i Kirsten (2001); Reichert i Tauch (2003). Svi doku-
menti dostupni su na Internetu (primjerice www.bologna-berlin.de ili www.eua.uni-
graz.at).

vii Više o ENIC/NARIC mre�i na www.enic-naric.net
viii Naime, priznavanje diploma bilo je de facto pod ingerencijom pojedinih fakulteta, a

ne pod ingerencijom dr�ave. Tako su se u stvarnosti stvarali posebni problemi: prvo,
fakultet nije priznavao diplome vrlo uglednih sveuèilišta, posebno trogodišnjih studi-
ja, primjerice britanskih, poput London School of Economicsa, pod izgovorom da
studiji “nisu istovjetni”; drugo, student kojemu diplomu nije priznalo jedno sveuèil-
ište, obraæao se drugome s istim zahtjevom.

ix Opreka unitarnoga i binarnoga (dualnoga) sustava odnosi se na razdvajanje
struènih i znanstvenih studija. U zemlji koja ima unitarni sustav ista ustanova
odr�ava obje vrste studija. 

x Zapravo je baš navodni “zahtjev Europe” bio glavni motiv da se bez velike javne
rasprave donese novi zakon, dok su prethodni pokušaji donošenja zakona bez “peèa-
ta” EU-a nailazili na goleme otpore institucija visokoga školstva i znanosti.

xi “Prosjeèno (za sva znanstvena podruèja) ima gotovo 18% znanstvenika koji nisu
ništa objavili, tj. 1 160 doktora znanosti nije objavilo ništa u šest godina. Meðu
zaposlenima najviše neproizvodnih doktora znanosti ima izmeðu 54 i 62 godine
�ivota” (Jovièiæ i sur., 1999:520-522). Vidjeti slièno u: Andreis (1998) i Klaiæ
(1998).

xii Prema neslu�benim izvješæima, neki takvi veæ postojeæi programi na razini post-
diplomskog studija (poput studija europskoga prava koji se odr�ava u suradnji
Paris-Sorbonne III i Pravnog fakulteta u Zagrebu) pokazali su da su studenti zado-
voljniji domaæim nastavnicima, pa je veæ i takva usporedba odreðena dobit
(apstraktne naravi).
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Poglavlje 12.

SOCIOKULTURNE VRIJEDNOSTI,

GOSPODARSKA RAZVIJENOST

I POLITIÈKA STABILNOST KAO

ÈIMBENICI POVJERENJA U EUROPSKU

UNIJU*

Ivan Rimac
Institut za društvena istra�ivanja “Ivo Pilar”
Zagreb

Aleksandar Štulhofer
Filozofski fakultet 
Zagreb

SA�ETAK 

Rad nudi usporednu empirijsku analizu društvenih vrijednosti u
Hrvatskoj, Europskoj uniji (EU), zemljama pristupnicama prvog kruga
te u skupini europskih zemalja izvan EU-a. Na temelju analiza podata-
ka dobivenih meðunarodnim istra�ivanjem Europske studije vrijedno-
sti, provedenim krajem 90-ih na nacionalnim uzorcima veæine europ-
skih zemalja, autori nastoje odrediti razlike u zastupljenosti postmate-
rijalistièkih vrijednosti i obujmu društvenog kapitala. Cilj je utvrditi gd-
je se, kada je rijeè o društvenim vrijednostima, Hrvatska trenutaèno na-
lazi, te tako ocrtati njezinu (ne)spremnost za ukljuèivanje u EU. U dru-
gome dijelu rad donosi usporednu analizu èimbenika koji utjeèu na
razinu povjerenja javnosti u EU.
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Kljuène rijeèi:
sociokulturne vrijednosti, postmaterijalizam, društveni kapital, tranzi-
cijski troškovi, povjerenje u Europsku uniju, Hrvatska

UVOD

Prema podacima Ministarstva za europske integracije (http://-
www.mei.hr), veæina graðana Hrvatske pri�eljkuje ulazak u EU. Prem-
da se 2003. godine postotak onih koji zastupaju potrebu ulaska u EU
neznatno smanjio u odnosu na 2000. godinu (74% spram 78%), gotovo
tri èetvrtine ispitanika smatra da bi takav razvoj dogaðaja bio pozitivan.
Je li rijeè iskljuèivo o procjeni osobnog boljitka koja zanemaruje mo-
guæe uèinke integracije na zemlju u cjelini? Podaci upuæuju na logiènu
povezanost procjene osobne i nacionalne koristi od prikljuèenja EU.
Tako 66% graðana kao uèinak oèekuje viši �ivotni standard, a èak 75%
opæi napredak.

Cilj ovoga rada jest prikazati koliko je Hrvatska, u vrijednos-
nom smislu, daleko ili blizu EU. Zanima nas koliko su vrijednosti koje
smatramo razvojno poticajnima zastupljene u Hrvatskoj, u odnosu pre-
ma EU, odnosno koliko je EU razlièit od nas. Velièina je razlika, nai-
me, va�na kako za zemlju koja �eli postati èlanicom (veæe razlike pod-
razumijevaju veæe teškoæe prilagoðivanja sustava normama EU-a), ta-
ko i za one koji odluèuju o primanju novih èlanica. Primjer posljednjeg
argumenta prigušeni su glasovi koji Tursku kao muslimansku zemlju
ocjenjuju vrijednosno neuskladivom s europskom tradicijom.  

Kako bismo usporedbu uèinili što jasnijom, zastupljenost odre-
ðenih vrijednosti odnosno vrijednosnih sklopova prikazujemo u tri
skupine zemlja: u èlanicama EU-a, novim èlanicama EU-a (tzv. zem-
ljama pristupnicama) i zemljama koje nisu dio EU-a. U empirijskim
analizama koje slijede kreæemo od pretpostavke da se individualne vri-
jednosti koje zahvaæaju društvenu, politièku i gospodarsku dimenziju
mogu sa�eto prikazati (Štulhofer i Rimac, 2002; Fuchs & Klingemann,
2002), tj. analizirati pomoæu tri teorijska modela. Prvi od njih, teorija
postmaterijalizma, opisuje globalnu vrijednosnu promjenu s materija-
listièkih na postmaterijalistièke vrijednosti, a drugi, teorija društvenog
kapitala, propitkuje društvenu koheziju, povjerenje i kooperativnost.
Treæi model u raspravu uvodi specifiènost procesa postkomunistièke
tranzicije (Štulhofer, 2000). Dosadašnja su istra�ivanja (Inglehart,
1997; Putnam, 1993; Torsvik, 2000) upozorila na pozitivnu poveza-
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nost postmaterijalizma i društvenog kapitala s gospodarskim rastom i
politièkim razvojem.

Buduæi da u radu �elimo ocrtati i mjere koje mogu potaknuti vri-
jednosnu konvergenciju, u drugome dijelu teksta prikazujemo analizu
strukture povjerenja u EU. U tom dijelu nastojimo identificirati politiè-
ke, gospodarske i društvene prediktore povjerenja u EU, što nam omo-
guæuje izvoðenje preporuka vezanih uz pripreme za pridru�ivanje.

TEORIJSKI OKVIR: TRI MODELA

Va�nost kulture, specifiènih društvenih vrijednosti, institucija i
obièaja (tradicija) za gospodarski rast i politièki razvoj više nije upitna.
To najbolje pokazuje nedavno pokrenuti razvojni projekt Svjetske ban-
ke (Social Capital for Development; http://www.worldbank.org/poverty-
/scapital). No pitanje empirijskog mjerenja društvenih vrijednosti mno-
go je slo�enije i kontroverznije (Grix, 2001). Kako bismo izbjegli za-
kljuèivanje na temelju jednostavnih pokazatelja, poput pitanja: “Podr-
�avate li demokraciju?”, koji zanemaruju probleme razlièitog razumije-
vanja demokracije i konformiranja društvenim oèekivanjima, analizu
zastupljenosti specifiènih vrijednosti temeljimo na dva teorijska kon-
strukta. Svaki od njih meðusobno je povezani sklop politièkih, gospo-
darskih i sociokulturnih vrijednosti.

Model postmaterijalistièke promjene

Model društvene promjene koji je predlo�io amerièki politolog
Ronald Inglehart jedna je od teorijski najelegantnijih i empirijski naji-
stra�enijih teorija globalizacije (Abramson & Inglehart, 1995; Inglehart,
1997). Model polazi od pretpostavke da društveni razvoj nije kaotièan ili
sluèajan proces, veæ je neraskidivo povezan sa specifiènom strukturom
vrijednosti (Inglehart, 1995). Premda tvrdnja da se sociokulturne vrijed-
nosti grupiraju u koherentne sklopove – vrijednosne orijentacije – nije
nova, inovativnost Inglehartova modela temelji se na tezi prema kojoj su
vrijednosne orijentacije i posljedica i uzrok gospodarskoga i politièkog
razvoja. Na taj naèin velika meðusobna sliènost postoji unutar skupine
razvijenih zemalja i unutar skupine nerazvijenih zemalja, no ne i izme-
ðu njih. Inglehartove se pretpostavke, lako je uoèiti, temelje na modern-
izacijskoj teoriji i postuliraju predvidivost razvoja.
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Moderna društva
(dominacija

materijalistièkih
vrijednosti)

Postmoderna društva
(dominacija

postmaterijalistièkih
vrijednosti)

Temeljni društveni cilj gospodarski rast
i politièka stabilnost

razvoj ljudskih prava
i sloboda

Osobni ciljevi maksimiziranje kori-
sti; rast kupovne moæi

maksimiziranje
osobnosti; razvoj
identiteta

Središnji društveni
autoritet

racionalno-legalni
(zakoni)

samoregulacija

Kada govori o vrijednosnim orijentacijama, Inglehart ih razliku-
je tri: tradicionalnu, modernu i postmodernu. Posljednje dvije su glo-
balne posljedice industrijske, odnosno postindustrijske revolucije. Ka-
da je rijeè o postmodernoj vrijednosnoj orijentaciji, njezin se poèetak
obièno smješta u šezdesete godine prošlog stoljeæa, kada je u razvije-
nim zemljama Zapada poèela postmoderna tranzicija, obilje�ena šire-
njem tzv. postmaterijalistièkih vrijednosti. Tablica 1. sa�eto prikazuje
opisanu transformaciju vrijednosti. Na mikrorazini najnovije se prom-
jene iskazuju u porastu broja postmaterijalista, osobito u mlaðim gene-
racijama (Abramson i Inglehart, 1995; Inglehart, 1997). Istodobno je
zamjetan pad popularnosti materijalistièkih vrijednosti, dominantnih u
modernim industrijskim društvima.

Tablica 1. Materijalistièke i postmaterijalistièke vrijednosti
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Èime je uvjetovan postmaterijalistièki razvoj? Prema Ingle-
hartu, rijeè je poglavito o posljedicama rasta blagostanja. Odnos izme-
ðu dominantnih društvenih vrijednosti i razine društvene razvijenosti,
primarno iskazane u �ivotnom standardu, Inglehart definira dvjema me-
ðusobno povezanim hipotezama (Inglehart, 1995). Prva od njih, hipo-
teza o oskudici, istièe uvjetovanost individualnih preferencija socioeko-
nomskom situacijom. U oskudici prevladavaju egzistencijalni motivi, u
obilju oni koji ih transcendiraju. Hipoteza o socijalizaciji nudi, pak,
mehanizam usvajanja vrijednosti, istièuæi presudni utjecaj procesa rane
socijalizacije. Tako odrastanje u stabilnom okru�ju, sigurnosti i blago-
stanju potièe usvajanje i razvoj postmaterijalistièkih vrijednosti. Va�-
nost postmaterijalistièke vrijednosne orijentacije iskazuje se u novim
civilnim inicijativama, rastu ekološke osjetljivosti, sve veæoj toleranci-
ji, multikulturalnosti i kozmopolitizmu, sve jaèem naglasku na ljud-



skim pravima i osobnim identitetima, sna�enju ideje samoregulacije i
odbacivanju klasiènih politièkih ideologija.i U tom smislu, oèekivanje
je modela da æe potpora EU odra�avati rasprostranjenost postmaterija-
listièkih, transnacionalnih, vrijednosti u nacionalnoj populaciji.ii

Teorija društvenog kapitala

Ideja društvenog kapitala vjerojatno je najpopularnija od svih
koje su se tijekom prošlog desetljeæa pojavile u društvenim znanostima
(Grix, 2001; Hospers i Van Lochem, 2002).iii Razlog tome valja potra-
�iti u nezadovoljstvu prediktivnim moguænostima klasiène teorije mo-
dernizacije, prema kojoj se rast i razvoj temelje na univerzalnim, racio-
nalnim, institucijama. Protivno tom postulatu, niz je istra�ivanja upozo-
rio na medijacijsku “ulogu kulture” koja u nekim sluèajevima podupi-
re, a u drugima onemoguæuje ili koèi razvoj. Specifiène norme i obièa-
ji (kolektivne navike) mogu, iza fasade formalnih institucija, tr�išno i
demokratsko natjecanje pretvoriti u ruglo. Posljedica nepovoljne kul-
turne matrice jest kronièno gospodarsko, politièko i društveno zaosta-
janje (Štulhofer, 2001:53-78). Prvo se iskazuje u nedostatku rasta, dru-
go u trajnoj politièkoj nestabilnosti i nedemokratskim postupcima, a
posljednje u opæem nepovjerenju, cinizmu, oportunizmu i visokoj razi-
ni društvene patologije.

Što je temeljno obilje�je povoljne kulturne matrice? Prema teo-
retièarima društvenog kapitala (Coleman, 1990; Putnam, 1993; Tor-
svik, 2000; Fukuyama, 2000), njezina su obilje�ja meðusobno povjere-
nje, opæeprihvaæene norme kooperativnosti i društvena umre�enost, od-
nosno povezanost èlanova zajednice. Prema utjecajnoj Putnamovoj
(1993) studiji razvoja Italije, cjelina tih obilje�ja – društveni kapitaliv –
generator je gospodarskog razvoja i politièke stabilnosti. Za razliku od
zatvorenog kruga nerazvijenosti, u sredinama bogatim društvenim ka-
pitalom na djelu je pozitivna razvojna petlja: kulturne navike “proizvo-
de” blagostanje, koje zatim reproducira te iste navike.

Empirijski, društveni se kapital sastoji od tri dimenzije (sl. 1).
Prva od njih, povjerenje, oznaèava inicijalnu spremnost na suradnju –
ne samo s èlanovima obitelji ili znancima (Fukuyama, 1995; Misztal,
1996). Druga dimenzija, udru�ivanje, usko je povezana s prvom. Udru-
�ivanje i pripadajuæe kolektivne akcije omoguæuju neposredno iskustvo
suradnje i njezinih prednosti, kao što je ostvarivanja interesa koji su iz-
van dometa individualne akcije. Društveno povezivanje ili umre�avanje
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tako djeluje kao “mala škola” povjerenja i suradnje. Posljednja dimen-
zija, poštovanje normi ili civilnostv, istodobno je rezultat djelovanja pr-
vih dviju dimenzija i njihov potporanj.

Slika 1. Struktura sociokulturnog kapitala
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poštovanje normi
(civilnost)

udru�ivanje

povjerenje

Kakav odnos izmeðu društvenog kapitala i povjerenja u EU pred-
viða taj model? Premda teorijska veza nije jasno izra�ena kao u postma-
terijalizmu, valjalo bi oèekivati da æe kolièina socijalnog kapitala pozi-
tivno utjecati na viðenje EU-a, kako zbog njezina poticanja društvene i
gospodarske suradnje, tako i zbog koristi vezanih za moguænost šireg
umre�avanja. No moguæe je i alternativno tumaèenje. Do�ivljava li se
proces europske integracije, te time institucije i praksa EU-a, kao prijet-
nja uspostavljenim – lokalnim i nacionalnim – mre�ama (McLaren,
2002), socijalni æe kapital biti negativno koreliran s povjerenjem u EU.

Model situacijske reakcije

Èinjenica je da ni model postmaterijalizma ni teorija društvenog
kapitala ne uzimaju u obzir tranzicijske specifiènosti europskih postko-
munistièkih zamalja. Unutar univerzalistièkih postavki Inglehartove te-
orije sociokulturne specifiènosti u najboljem sluèaju imaju sekundarno
znaèenje i odgovorne su za kratkotrajne oscilacije u opæem trendu po-
stmaterijalizacije (Inglehart, 1995). U drugom modelu kulturna je spe-
cifiènost centralna, ali iskljuèivo u kvantitativnom smislu (Putnam,



1993). Zemlje je tako moguæe razlikovati prema kolièini, ali ne i tipu
društvenog kapitala. Smatrajuæi da oba modela zanemaruju tranzicijske
specifiènosti postkomunizma, procesa tako va�noga za zemlje srednje,
ju�ne i jugoistoène Europe, u teorijski smo okvir rada odluèili ukljuèi-
ti i treæi eksplanatorni model. Njegova je uloga pridonijeti tumaèenju
strukture povjerenja u EU, tj. objasniti va�nost tzv. situacijski inducira-
nih prepreka.

Model situacijske reakcije (Štulhofer, 2000:149-177) pretpost-
avlja da u trenucima krupnih društvenih promjena percepcija-i-ocjena
trenutaènih gospodarskih, politièkih i društvenih uvjeta determinira do-
minantne vrijednosti. Primjerice, uoèavanje brojnih nepravednosti, ne-
pravilnosti i zlouporaba tijekom procesa gospodarskih i politièkih pro-
mjena – te, osobito, njihova nesankcioniranja – rezultirat æe širenjem
cinizma i oportunizma. Polazeæi od definicije postkomunizma kao fun-
damentalne promjene gospodarskoga, politièkoga i društvenog �ivota,
popraæene golemim tranzicijskim troškovima (kolektivnim i indivi-
dualnim), model predviða da æe na percepciju EU-a znatno utjecati ispi-
tanikova procjena dosadašnjeg tijeka tranzicijskih procesa. S obzirom
na to da graðani zemalja koje ne pripadaju EU po pravilu znaju vrlo
malo o institucijama i djelovanju EU-a, njihova æe procjena EU-a biti
odraz procjene djelotvornosti relevantnih domaæih institucija (Ander-
son, 1998).

METODOLOGIJA

Uzorak

U analizama se koristimo podacima prikupljenima u treæem va-
lu istra�ivanja Europska studija vrijednosti (EVS; European Values
Survey), projekta koji je zapoèet 1980. godine kao sustavno praæenje
vrijednosnih (religijskih, moralnih, radnih, politièkih i socijalnih) ori-
jentacija graðana u više europskih zemalja. Poèetno mjerenje u deset
zapadnoeuropskih zemalja iz 1981. prošireno je u iduæim mjerenjima
1990. i 1999/2000. na trideset i tri zemlje. Stoga su podaci prikupljeni
1999/2000. dobra osnova za usporedbu vrijednosti i stajališta u razlièi-
tim europskim zemljama. U svim je zemljama primijenjen jedinstveni
anketni upitnik, koji je višestruko provjeravan u smislu ekvivalentnosti
sadr�aja pitanja u njemu. U svakoj je zemlji ispitan probabilistièki uzo-
rak stanovništva starijega od 18 godina, a svi su uzorci imali najmanje
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1000 ispitanika. Hrvatsku dionicu EVS projekta proveo je istra�ivaèki
tim okupljen oko projekta Europska studija vrednota, koji se provodi
na Katolièkome bogoslovnom fakultetu u Zagrebu pod vodstvom J. Ba-
lobana (Rimac i Èrpiæ, 2000).

Provjerama prikupljenih podataka i radom timova iz svih uklju-
èenih zemalja, uz posebno anga�iranje Istra�ivaèkog centra Sveuèilišta
u Tilburgu (WORC, Tilburg University) i Centralnog arhiva u Kölnu
(Zentral Archiv Köln), podaci su dovedeni na takav stupanj da su mogu-
æe komparativne analize zemalja ukljuèenih u projekt. U ovom radu ana-
lizirana je èetvrta revizija podataka iz istra�ivanja 1999/2000. godine.

Instrumenti

Dio upotrijebljenih pokazatelja rezultat su sa�imanja veæeg bro-
ja varijabli primijenjenih u Europskoj studiji vrijednosti. Izvedena mje-
ra sklonosti postmaterijalistièkim, nasuprot materijalistièkim, vrijedno-
snim orijentacijama uobièajeno je rekodiranje izbora preferiranih cilje-
va zemlje koji se pojavljuju u pitanju o postmaterijalistièkim orijenta-
cijama. Ispitanicima je ponuðeno da izaberu od èetiri ponuðena odgo-
vora (odr�avanje reda u dr�avi; davanje više prava ljudima da se izja-
sne o va�nim vladinim odlukama; borba protiv rasta cijena; zaštita slo-
bode govora) izaberu prvi i drugi najva�niji prioritet za svoju zemlju.
Ako su izabrali prvi i treæi ponuðeni odgovor, koji opisuju materijali-
stièku orijentaciju, svrstavani su u materijalistièki tip orijentacije. Ako
su pak izabrali oba odgovora koji upuæuju na postmaterijalistièka staja-
lišta, svrstani su u postmaterijalistièki tip, dok su ispitanici koji su bira-
li jedan materijalistièki i jedan postmaterijalistièki odgovor svrstavani
u mješoviti tip orijentacije. U regresijskoj je analizi primijenjen indeks
postmaterijalizma, na kojemu veæa vrijednost oznaèava veæe prihvaæa-
nje postmaterijalistièkih vrijednosti.

Indeks oportunizma formiran je kao prosjeèna ocjena iskazana
na skali od deset stupnjeva za dvije èestice kojima se mjeri stajalište o
tome treba li utajiti porez ako imaš moguænost i primiti mito na radno-
me mjestu. Povezanost meðu varijablama je umjerena (r = .38). Više
vrijednosti na skali iskazuju veæi oportunizam.

Indeks povjerenja u institucije politièkog sustava zemlje predo-
èuje aritmetièku sredinu odgovora ispitanika na skali od èetiri stupnja,
pri èemu su ni�e vrijednosti obuhvatile potpuno povjerenje, a više vri-
jednosti potpuno nepovjerenje u procjenjivane institucije. U konaèni in-
deks uvrštene su procjene sljedeæih institucija: Crkve, vojske, odgojno-
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-obrazovnog sustava, tiska, sindikata, policije, parlamenta, javnih slu�-
bi, sustava socijalnog osiguranja, zdravstvenog sustava i pravosudnog
sustava. Pouzdanost indeksa vrlo je dobra (Cronbach alfa = .83).

Pokazatelj društvene umre�enosti, tj. pokazatelj ukljuèenosti
graðana u civilne inicijative varijabla je kojom se procjenjuje uèestalost
provoðenja vremena “s ljudima u klubovima i dobrovoljnim organiza-
cijama” (NGO). Ispitanicima je bila ponuðena skala sa sljedeæim odgo-
vorima: “uopæe ne”, “nekoliko puta u godini”, “jedanput ili dvaput na
mjesec” ili “svaki tjedan”.

Generalizirano povjerenje mjerili smo sljedeæim pitanjem: “Op-
æenito, biste li rekli da se veæini ljudi mo�e vjerovati ili da èovjek treba
biti oprezan prema ljudima?”

Povjerenje u norme mjereno je posredno, na temelju poimanja
ispitanika o poštovanju/kršenju normi u njihovoj okolini. Logika korište-
nja tog indeksa percepcije civilnosti jest: što više drugi poštuju norme,
raste motivacija ispitanika/ispitanice da uèini isto. Što se više norme krše,
ispitanik/ispitanica manje je motiviran èiniti suprotno. Vjerojatnost da æe
akter poštovati norme ovisi, dakle, o njegovoj/njezinoj percepciji relevant-
nih postupaka drugih. Takva je bihevioralna “strategija” dvostruko racio-
nalna – u cost/benefit smislu i društveno (reputacijski). Indeks percepcije
civilnosti èine prosjeèni odgovori ispitanika na deset pitanja o uèestalosti
kršenja normi u njihovoj zajednici.vi Za odgovore je primijenjena skala s
èetiri stupnja (“gotovo svi”, “mnogi”, “neki” i “gotovo nitko”). Pouzda-
nost indeksa posve je zadovoljavajuæa (Cronbach alfa = .80). 

Zadovoljstvo razvojem demokracije u zemlji u kojoj ispitanik-
/ispitanica �ivi mjereno je odgovorima na pitanje: “Koliko ste zadovolj-
ni razvojem demokracije u svojoj zemlji?” Kao pokazatelj zadovoljstva
vlašæu odnosno ljudima koji vode zemlju i naèinom na koji to èine uze-
li smo pitanje: “Ljudi imaju razlièito mišljenje o naèinu (sustavu)
upravljanja zemljom. Na skali oznaèite svoje mišljenje o tome 'kako
stvari stoje'.” Ispitanicima je ponuðena skala s deset stupnjeva, od 1 =
“vrlo loše” do 10 = “vrlo dobro”.

Podaci o BDP-u pojedine zemlje nisu izvorni dio podataka EVS
projekta veæ su dodani naknadno radi procjene uèinka gospodarskih uv-
jeta na stajališta graðana.

REZULTATI I: SOCIOKULTURNE RAZLIKE

U ovome odjeljku prikazujemo rezultate statistièkih analiza vri-
jednosnih orijentacija. Prvi dio donosi deskriptivnu analizu zastuplje-
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nosti vrijednosnih orijentacija, poglavito postmaterijalistièkih vrijedno-
sti i dimenzija društvenog kapitala, u tri skupine zemalja: u èlanicama
EU-a, u zemljama pristupnicama i zemljama koje nisu èlanice EU-a
(ukljuèujuæi i Hrvatsku). Tu raspravu dr�imo iznimno va�nom u svje-
tlu buduænosti kolektivnoga europskog identiteta što ga predviða ideja
EU-a. Europski demos nije zamisliv, što primjeæuje Prentoulis (2001:
196), kao plod zajednièke povijesti ili kulture veæ iskljuèivo kao proiz-
vod “novooblikovanih politièkih vrijednosti”. 

Slika 2. Usporedba udjela osoba materijalistièke, postmaterijalistièke i mješovite
vrijednosne orijentacije u populacijama razlièitih zemalja (%)
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Slika 2. prikazuje rasprostranjenost postmaterijalistièkih vrijed-
nosti. Sukladno rezultatima jednog starijeg rada (Inglehart & Baker,
2000), naši podaci pokazuju znaèajne razlike u zastupljenosti postma-
terijalizma izmeðu sve tri skupine zemalja (F=1047.7; p<.01). Prema
oèekivanju, utemeljenome na Inglehartovoj pretpostavci veze izmeðu
blagostanja i napuštanja materijalistièkih vrijednosti, postmaterijalizam



je najzastupljeniji u zemljama EU-a, a najrjeði je u skupini zemalja iz-
van EU-a. No Hrvatska znaèajno odstupa od prosjeka zemalja izvan
EU-a. Lako je uoèiti da je razina postmaterijalistièkih vrijednosti u Hr-
vatskoj na razini prosjeka EU-a. Èinjenica da isto vrijedi za Tursku i za
Sloveniju (unutar zemalja pristupnica) upuæuje na kombinaciju gospo-
darskih (�ivotni standard) i negospodarskih (dugogodišnja izlo�enost
zapadnim utjecajima) izvora postmaterijalizma.

Slika 3. Generalizirano povjerenje prema ljudima u razlièitim zemljama (%)
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ljudima ne treba vjerovati veæini ljudi se mo�e vjerovati

Slika 3. prikazuje prvi pokazatelj zastupljenosti društvenog po-
vjerenja, prve od tri dimenzije društvenog kapitala. Rijeè je o tzv. ge-
neraliziranom povjerenju, odnosno o mjeri inicijalne spremnosti na su-
radnju s neznancima. Analiza upuæuje na razlièite razine generalizira-
nog povjerenja (F=570.01; p<.01). Prema oèekivanju, najviša je u zem-
ljama EU-a, bez obzira na velike varijacije unutar skupine. Najveæe ge-
neralizirano povjerenje u EU nalazimo u zemljama sjeverne Europe
(Danskoj, Švedskoj, Nizozemskoj i Finskoj), a najmanje u njezinu me-
diteranskom dijelu (Portugalu, Francuskoj i Grèkoj). Razlika u razini



povjerenja izmeðu EU pristupnica i zemalja izvan EU-a nije statistièki
znaèajna. Premda je generalizirano povjerenje obilje�je veæine stanov-
ništva samo u zemljama sjeverne Europe – što upuæuje na razmišljanje
da bi razlike trebalo koncipirati ponajprije kao razlike u zastupljenosti
i intenzitetu nepovjerenja – valja upozoriti da je generalizirano povje-
renje u Hrvatskoj dvostruko slabije od prosjeka EU-a.

Slika 4. Usporedba povjerenja u politièke institucije u razlièitim zemljama (%)
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nikakvo ne baš veliko veliko vrlo veliko

Drugi pokazatelj društvenog povjerenja jest povjerenje u institu-
cije. Slika 4. predoèuje agregiranu razinu povjerenja u jedanaest socie-
talnih institucija. Kao i u prethodnom primjeru, povjerenje je najizrazi-
tije u zemljama EU-a, a zatim slijede zemlje izvan EU-a (F=239.33;
p<.01). Kada je rijeè o tom va�nom segmentu društvene stabilnosti, po-
vjerenje u Hrvatskoj na razini je prosjeka zemalja pristupnica. Meðu
tim zemljama povjerenje u institucije najveæe je u Poljskoj, Litvi, Slo-
vaèkoj i Sloveniji, što je, èini se, posljedica gospodarskog rasta (Polj-
ska, Litva), politièke stabilnosti (Slovenija) odnosno ukidanja autoritar-
ne vlasti (Slovaèka).



Na slici 5. posljednji je pokazatelj društvenog povjerenja, povje-
renje u va�eæe norme. Kao što je veæ objašnjeno, indeksom percepcije
civilnosti, kojim se ovdje koristimo, ne mjeri se povjerenje u norme (i,
primjereno tome, njihovo poštovanje) izravno, veæ neizravno – otkriva-
njem vjerojatnosti ispitanikova povjerenja u norme. Što je, naime, kr-
šenje normi, prema ispitanikovu mišljenju uèestalije, manja je vjerojat-
nost da æe sâm/sâma imati povjerenje u te iste norme. Jedino što, zapra-
vo, pritom pretpostavljamo jest da su ispitanici, barem ogranièeno, ra-
cionalni, tj. da njihovi postupci nisu neovisni o iskustvu i taktièkom
promišljanju istih. U sredini u kojoj se norme ne poštuju, legalistièko je
ponašanje financijski i reputacijski – izrazito skupo.

Slika 5. Povjerenje u va�eæe društvene norme – indeks civilnosti (%)
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gotovo svi varaju mnogi varaju

neki varaju gotovo nitko ne vara

Prema našim rezultatima, percepcija civilnosti najizra�enija je
u zemljama EU-a, pri èemu je njezina razina najviša u Nizozemskoj,
Danskoj i Švedskoj, a najni�a u mediteranskom pojasu (Grèkoj, Itali-



ji i Portugalu). Najviše kršenja normi, tj. najni�u razinu civilnosti,
percipiraju ispitanici tranzicijskih društava, podjednako u zemljama
pristupnicama i zemljama izvan EU-a.vii Razmotrimo li pobli�e gra-
fièki prikaz, nepostojanje razlike izmeðu zemalja pristupnica i zema-
lja izvan EU-a (obje se skupine razlikuju od zemalja EU-a /F=96.2;
p<.01/) posljedica je ekstremno uvrije�ene percepcije kršenja normi u
Maðarskoj. Iskljuèimo li tu zemlju iz analize, razina civilnosti u zem-
ljama pristupnicama postaje statistièki znaèajno viša od zemalja izvan
EU-a. U tom je smislu va�no naglasiti da je u Hrvatskoj percepcija ci-
vilnosti (poštovanja normi) negdje izmeðu prosjeka zemalja EU-a i
zemalja pristupnica.

Uz povjerenje i poštovanje normi, društvena je umre�enost tre-
æa i posljednja kljuèna dimenzija društvenog kapitala. Umjesto uobièa-
jenog naèina mjerenja gustoæe društvenih mre�a, koji se koristi postot-
kom ispitanika ukljuèenih u neku nevladinu udrugu, ovdje smo se od-
luèili za drukèiji pristup. Smatrajuæi da je uvrije�eno mjerenje upitne
pouzdanosti jer je neosjetljivo na razlièitu razinu aktivnosti èlanova
(Putnam, 2000), za mjeru umre�enosti uzeli smo kolièinu slobodnog
vremena koje ispitanik provodi u aktivnostima udruga kojih je èlan/èla-
nica. Slika 6. prikazuje rezultate usporedne analize vremena provede-
noga u civilnim aktivnostima.

Sve tri skupine zemalja razlikuju se prema razini društvene um-
re�enosti (F=834.63; p<.01). Imajuæi na umu da je društvena umre�e-
nost simptom civilnog društva, poredak je oèekivan: gustoæa je najve-
æa u zemljama EU-a, a najmanja u zemljama koje ne pripadaju EU. S
obzirom na teorijsku i empirijsku povezanost izmeðu povjerenja i um-
re�enosti (Fuchs i Klingemann, 2002), nalaz je posve oèekivan i nagla-
šava teškoæe s kojima se razvoj civilnog društva susreæe u društvima
deficitarnog povjerenja (Mishler i Rose, 1997). 

Kao i u veæini prethodnih analiza, Hrvatska se i u tome razliku-
je od ostalih zemalja u skupini. Naime, gustoæa društvene umre�enosti
u Hrvatskoj veæa je od prosjeka skupine pridru�enih èlanica EU-a. Ka-
ko to objasniti? Dva su moguæa objašnjenja. Prema prvome, Hrvatska
je (kao i Slovenija), za razliku od ostalih postsocijalistièkih zemalja, na-
slijedila kakve-takve temelje civilnog organiziranja – zahvaljujuæi ve-
æoj otvorenosti bivšeg re�ima – što je omoguæilo br�i razvoj civilnog
sektora. Prema drugom tumaèenju, brz razvoj civilnih udru�enja ponaj-
prije je posljedica rata, odnosno odgovarajuæih lokalnih i internacional-
nih humanitarnih inicijativa. 
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Slika 6. Slobodno vrijeme koje graðani provode radeæi u nevladinim gradskim
udrugama
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Sljedeæa dva grafikona predoèuju podatke vezane za model si-
tuacijske reakcije. Tablica 2. donosi usporedni prikaz ocjene demokra-
cije u matiènoj zemlji. Imajuæi na umu da su demokratski re�imi u
istoènoj Europi uspostavljeni nakon rušenja komunistièke vlasti, rijeè
je o pokazatelju koji odra�ava zadovoljstvo ishodom politièke tranzici-
je u tim zemljama. U tom smislu valja biti oprezan u tumaèenju razlika
izmeðu zemalja sa solidnom demokratskom tradicijom i onih s razmjer-
no malim iskustvom demokratske vlasti. Moguæe je, naime, da je prag
osjetljivosti na pogreške i zlouporabe demokratske procedure u prvim
zemljama ni�i naprosto zato što su graðani nauèeni na visoke standar-
de politièkog ponašanja i opæu politièku stabilnost.



Tablica 2. Zadovoljstvo demokracijom u razlièitim zemljama (%)
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Vrlo zadovoljni Zadovoljni Ne baš Nezadovoljni
zadovoljni

Danska 12,3 54,7 30,0 3,0
Portugal 10,1 66,5 20,2 3,2
Njemaèka 10,0 65,4 19,7 4,9
Irska 9,9 53,6 30,0 6,4
Austrija 7,8 69,2 20,2 2,8
Grèka 7,5 47,8 35,8 9,0
Španjolska 6,6 53,9 33,3 6,2
Nizozemska 6,4 67,4 24,2 2,0
V. Britanija 5,5 48,2 35,0 11,3
Francuska 4,4 45,0 39,3 11,3
Finska 4,0 52,6 39,2 4,3
Švedska 2,9 57,0 34,4 5,7
Belgija 2,4 46,9 35,0 15,7
Italija 1,6 34,3 52,7 11,4

Zemlje EU-a 6,5 54,5 32,1 6,9

Poljska 2,0 43,2 41,6 13,1
Estonija 2,0 33,8 51,8 12,3
Maðarska 1,8 29,6 56,2 12,5
Litva 1,6 23,9 52,5 22,0
Latvija 1,3 29,0 59,5 10,3
Slovenija 0,9 44,1 44,4 10,6
Slovaèka 0,8 22,6 52,9 23,7
Èeška 0,7 36,5 49,7 13,0

Pridru�ene èlanice 1,4 32,8 51,1 14,7

Hrvatska 2,2 14,7 58,4 24,6

Bjelorusija 5,8 27,1 39,2 27,8
Turska 3,1 20,7 25,7 50,6
Bugarska 2,9 24,5 49,8 22,7
Rumunjska 1,7 19,2 52,2 26,9
Ukrajina 1,4 14,2 48,5 35,8
Rusija 0,4 6,7 42,9 50,0

Zemlje izvan EU-a 2,5 18,2 45,3 34,1

Prema rezultatima, znaèajne razlike u ocjeni stanja demokracije
postoje izmeðu sve tri skupine zemalja (F = 3121.11; p < .001). Bez ob-
zira na pretpostavljenu veæu osjetljivost, najveæe zadovoljstvo iskazuju
upravo ispitanici iz EU-a. Predvidljivo, najmanje je zadovoljstvo zabi-
lje�eno u zemljama izvan EU-a, u sredinama u kojima su zaobila�enje
i zlouporabe demokratskih procedura ne samo najkrupnije veæ i najèe-



šæe. Za razliku od prethodnih analiza, u ovoj se Hrvatska nalazi bli�e
prosjeku zemalja izvan EU-a nego prosjeku zemalja pridru�enih èlani-
ca. Valja podsjetiti da su podaci u Hrvatskoj prikupljani u travnju 1999.
godine, osam mjeseci prije posljednjih izbora.

Sljedeæi pokazatelj, zadovoljstvo trenutaènom politièkom vla-
šæu, prikazuje slika 7. Kao i u prethodnom primjeru, sve se tri skupine
zemalja znaèajno razlikuju (F=3064.62; p<.01). Razina zadovoljstva naj-
viša je u zemljama EU-a, a najni�a u zemljama izvan EU-a. I ta je pro-
sjeèna vrijednost za Hrvatsku ni�a od prosjeka pridru�enih zemalja. Od
svih prikazanih zemalja samo je u tri zemlje (Litvi, Rusiji i Turskoj) za-
bilje�eno ni�e zadovoljstvo vlašæu od onoga u Hrvatskoj.

Slika 7. Prosjeèna razina zadovoljstva aktualnom vlašæu u razlièitim zemljama
(skala od deset stupnjeva)
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�elimo li sa�eti nalaze do sada prikazanih analiza, valja ustvrdi-
ti kako u gotovo svim mjerenim vrijednosnim dimenzijama postoje zna-
èajne razlike izmeðu tri skupine zemalja. Dakako, te razlike postoje
usporedno s brojnim preklapanjima koja su posljedica zamjetnih raz-
lika unutar svake pojedine skupine zemalja (Laitin, 2002). Treba li na
temelju tih nalaza gledati na ishod širenja i buduænost EU-a s optimiz-
mom (Zielonka i Mair, 2002; Laitin, 2002) ili s pesimizmom (Fuchs i
Klingemann, 2002; Rohrschneider, 2002)? Prema našem sudu, obje su



pozicije ideologizirane jer primijenjena metodologija – na kojoj se te-
melje sve dosadašnje studije, ukljuèujuæi i našu – ne omoguæuje razli-
kovanje kvantitativnih (“razlika u stupnju”) od kvalitativnih razlika.8

Kada je rijeè o postmaterijalizmu i društvenom kapitalu u Hrvat-
skoj, njihove su razine uglavnom identiène prosjeku zemalja pristupni-
ca, odnosno znaèajno odstupaju od prosjeka zemalja izvan EU-a. No to
ne vrijedi za ocjenu demokracije i vlasti, što smatramo situacijskim
uèinkom ili, preciznije, odrazom nezadovoljavajuæeg upravljanja tran-
zicijskim procesima tijekom devedesetih godina. Dakako, time ne �eli-
mo reæi da situacijski uèinci ne mogu imati trajnije posljedice, osobito
ako nezadovoljstvo vlašæu postane kronièno obilje�je. Kao što Misler i
Rose (1997:441) pokazuju, procjena vlasti usko je povezana s povjere-
njem i objašnjava veæi postotak njegove varijance nego pokazatelji tzv.
kulturne inercije (naslijeðe socijalizma). 

REZULTATI II: POVJERENJE

U EUROPSKU UNIJU

Naš je sljedeæi zadatak ispitati povjerenje u EU, koje smatramo
kljuènim za raspravu o dinamici (i posljedicama) širenja EU-a i ulasku
Hrvatske u taj proces. Najprije æemo pokazati razlike u povjerenju u
EU, a zatim ih nastojati rastumaèiti analizirajuæi prediktorsku struktu-
ru, tj. èimbenike koji utjeèu na povjerenje.

Postojanje povjerenja u EU u tri skupine zemalja, što se vidi na
slici 8, pokazuje razlike izmeðu zemalja EU-a i pridru�enih èlanica s
jedne, te zemalja koje ne pripadaju EU s druge strane. Povjerenje je naj-
više upravo u zemljama èlanicama, a potom u pridru�enim èlanicama.
Razlika izmeðu te dvije skupine zemalja ne dose�e statistièku znaèaj-
nost, no obje se razlikuju od posljednje (F=75.95; p<.01). Povjerenje u
EU najmanje je, dakle, u zemljama izvan EU-a. Kakva je situacija u Hr-
vatskoj? Podaci ohrabruju. Povjerenje u EU u nas je na razini prosjeka
zemalja EU-a i pridru�enih zemalja.

Èinjenica je da uspješnije tranzicijske zemlje iskazuju veæe po-
vjerenje u EU od manje uspješnih, najvjerojatnije stoga što graðani u
integraciji vide jamstvo nastavka reformi kojima su zadovoljni. Kori-
steæi se drugom bazom podataka (Central and Eastern European Euro-
barometar), Tucker i sur. (2002) pokazuju da isto vrijedi i na mikro-
razini, odnosno unutar svake pojedine tranzicijske zemlje. Kao što nji-
hove analize pokazuju, uspješniji individualni akteri (winners) imaju
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veæe povjerenje u EU od manje uspješnih (losers). Na tranzicijsku spe-
cifiènost dinamike povjerenja u EU upuæuje i Alvarezovo (2002) istra-
�ivanje, koje pokazuje, primjerice, da èlanstvo u sindikatu u zapadnim
zemljama smanjuje, a u istoènima poveæava povjerenje u EU. 

Slika 8. Povjerenje u Europsku uniju u razlièitim zemljama (%)
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Kako objasniti razlike u povjerenju u EU? Da bismo identifici-
rali èimbenike koji su najsna�nije povezani s povjerenjem i odgovorili
na poèetno pitanje, u regresijsku smo jednad�bu uvrstili pokazatelje
svih triju eksplanatornih modela (modela postmaterijalistièke promje-
ne, modela društvenog kapitala i modela situacijske reakcije), dodatni
pokazatelj situacijske reakcije (indeks oportunizma) i mjeru gospodar-
ske razvijenosti (BDP po stanovniku). Rezultate provedene multivari-
jatne analize prikazuje tablica 3. Premda zbog velièine ukupnog uzor-
ka (oko 35 000 ispitanika) sedam od devet pokazatelja dose�e unapri-
jed zadanu razinu statistièke znaèajnosti (p<.01), najsna�niji je predik-
tor povjerenja u EU povjerenje u institucije unutar zemlje. Taj se nalaz



poklapa s veæ spomenutom Andersonovom tezom (1998), prema kojoj
se graðani, zbog nedostatka informacija o EU, koriste procjenom lokal-
nih institucija i vlasti kao proxyjem. Slijede dva pokazatelja situacijske
reakcije – zadovoljstvo demokracijom i zadovoljstvo vlašæu. Njihova je
povezanost s povjerenjem u EU bitno slabija, no pokazuje specifièan
utjecaj tranzicije na poimanje EU-a.

Protivno oèekivanju, pokazatelj gospodarske razvijenosti (BDP)
nije se pokazao èimbenikom koji sna�no utjeèe na povjerenje u EU. Ka-
ko to protumaèiti? Ostavljajuæi po strani raspravu o tome koliko je BDP
pouzdan pokazatelj gospodarskog stanja, moguæe je da je utjecaj BDP-
a neizravan, tj. da se veæim dijelom iskazuje utjecajem negospodarskih,
tzv. egzogenih varijabli.ix Analiza tablice korelacija upuæuje na znaèaj-
nu poveznost stupnja gospodarske razvijenosti sa sociokulturnim poka-
zateljima.x Dakako, za provjeru teze o neizravnom uèinku bit æe potre-
ban novi rad i primjena tehnika modeliranja (Arminger & Clogg, 1995).

Tablica 3. Èimbenici povjerenja u Europsku uniju
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Generalizirano povjerenje .05* .03*
Povjerenje u institucije .62* .36*
Povjerenje u norme (civilnost) .04* .03*
Umre�enost .01 .02
Zadovoljstvo demokracijom .12* .11*
Zadovoljstvo vlašæu .03* .08*
Oportunizam -.02* -.03*
Postmaterijalizam .09* .06*
GDP po stanovniku (1999) .00* .06*

*p<.01; R2 =.18

Sa�imljuæi nalaze analiza povjerenja u EU, va�no je naglasiti dvi-
je stvari. Prvo, povjerenje u EU znaèajno je veæe u skupini tranzicijski us-
pješnih zemalja. Zemlje koje još uvijek tra�e izlaz iz tranzicijske recesi-
je i anomije obilje�ava veæe nepovjerenje. Drugo, naše analize pokazuju
da su sociokulturni èimbenici va�an prediktor razine povjerenja. Buduæi
da zbog niza metodoloških ogranièenja nije moguæe precizno odrediti (ni
razdvojiti) ukupni utjecaj gospodarskih i negospodarskih èimbenika, pre-
vlast posljednjih u prikazanoj regresijskoj analizi valja uzeti s oprezom.

U svakom sluèaju, naši rezultati ne daju pravo Laitinu (2002:76)
koji tvrdi da problemi s integracijom novih èlanica EU-a, bude li ih



uopæe, sigurno neæe biti “posljedica kulturnih razlika”.xi Ne odbacujuæi
moguænost politièkih frikcija, koje se trenutaèno najbolje mogu opisati
kao strah novih èlanica od drugorazrednog statusa (Zielonka i Mair,
2002), sociokulturne su razlike stvarne i u odreðenim bi uvjetima mo-
gle postati generator razmimoila�enja.

ZAKLJUÈCI I PREPORUKE

U prethodnim smo odjeljcima nastojali odgovoriti na dva pitanja:
koliko je Hrvatska u vrijednosnom smislu udaljena od EU-a i što, zapra-
vo, utjeèe na povjerenje u EU. Odgovor na prvo pitanje jest da smo u ve-
æini dimenzija – izuzetak je zadovoljstvo politièkom vlašæu – identièni
društvima koja upravo postaju èlanice EU-a (10 zemalja pristupnica).
Kada je pak rijeè o povjerenju u EU, temeljnim se èimbenikom pokaza-
lo povjerenje ispitanika u institucije matiènih društava. Anderson (1998)
ponudio je logièno tumaèenje tog nalaza: procjenu institucija o kojima
nemamo dovoljno informacija i/ili iskustva donosimo na temelju procje-
ne rada usporedivih institucija o kojima imamo podatke. Drugim rijeèi-
ma, ispitanici, osobito oni slabijeg obrazovanja, o transnacionalnim in-
stitucijama èesto sude na temelju stajališta o nacionalnima.

Oba naša odgovora jasno upuæuju na va�nost mjera kojima bi se
poveæala vrijednosna konvergencija s EU-om. Smisao tih mjera, daka-
ko, nije samo olakšanje i ubrzanje integriranja Hrvatske u EU veæ, po-
najprije, ostvarenje veæe razine društvenog povjerenja, gospodarske us-
pješnosti i politièke stabilnosti. Premda se to mo�e èiniti trivijalnim,
potrebno je jasno istaknuti kako �elja za promjenom nekih vrijednosnih
sklopova nije motivirana “politièkom korektnošæu”, odnosno potrebom
da se dopadnemo onima u èiji klub �elimo uæi, veæ nastojanjem da se un-
aprijedi hrvatska stvarnost. Zajednièku EU kulturu autori rada ne shva-
æaju kao vrijednost po sebi, veæ kao nešto što svakodnevni �ivot u
okupljenim društvima èini ugodnijim i uspješnijim. 

Iz dosadašnje rasprave proizlazi šest kratkih preporuka. Njihov
poredak, valja upozoriti, ne odra�ava va�nost veæ vrijeme potrebno za
provoðenje.

Borba protiv korupcije. Cilj je zaustaviti širenje cinizma i opor-
tunizma, osobito meðu mlaðim generacijama (Štulhofer i Rimac,
2002). Kako bi se to postiglo, potrebno je intenzivirati djelovanje po-
stojeæih slu�bi, osobito novog odjela za borbu protiv korupcije, dijelom

307



i medijskom zastupljenošæu. Kampanja bi trebala biti sustavna, što zna-
èi da je valja zapoèeti u jednom sektoru, a potom prenositi u druge.

Unaprjeðivanje otvorenosti i neovisnosti, ali i kritiènosti i odgo-
vornosti medija. Cilj je omoguæiti bolje razumijevanje društvenih odlu-
ka i, pritiskom javnosti, unaprijediti proces njihova donošenja. Kvali-
tetniji mediji utjeèu na poveæanje povjerenja u institucije na dva naèi-
na: poveæavajuæi povjerenje u vlastiti rad, te poveæavajuæi kvalitetu do-
nošenja odluka, što (dugoroèno) rezultira rastom povjerenja graðana u
vlast.

Poveæanje djelotvornosti pravosuða. Ciljevi su poveæanje po-
vjerenja graðana u institucije i, osobito, poticanje generaliziranog po-
vjerenja. Èinjenica je, naime, da se povjerenje ne mo�e razvijati u sre-
dini u kojoj se mo�e lako izigrati. Ako tzv. neplatiše (free riders) nisu
brzo i uèinkovito sankcionirani, povjerenje i kooperativnost kopne.
Trenutaèno, trajanje sudskih procesa u Hrvatskoj gura društveno povje-
renje prema rubu iracionalnosti.

Poveæanje informiranosti javnosti o EU. Cilj je poveæanje kva-
litete povjerenja u EU boljim poznavanjem njegove uloge i aktivnosti,
te veæim korištenjem njegovih programa i pravosudnih usluga. Premda
je, prema podacima Ministarstva za europske integracije, više od 95%
graðana èulo za EU, znanje hrvatske javnosti o djelatnostima, strukturi
i procedurama EU-a, prema našemu mišljenju, još je uvijek skromno.
Najva�niju ulogu u sustavnom informiranju o EU mora preuzeti
obrazovni sustav.

Unaprjeðivanje obrazovne i civilizacijske razine populacije. Ci-
ljevi su poticanje vrijednosne konvergencije i poveæanje kapaciteta jav-
nosti za pribavljanje i razumijevanje informacija. Za ostvarivanje tih
zadataka nu�na je temeljita reforma obrazovnog sustava na svim razi-
nama. Imajuæi na umu da Hrvatska izrazito zaostaje za obrazovanim
prosjekom EU-a (10% visokoobrazovanih u Hrvatskoj prema 17% u
EU; ***, 2003a: 5; ***, 2003b: 13), osobito va�nim smatramo promje-
ne u sustavu visokog obrazovanja. Tu reformu, koja je nedavno poèela,
treba usmjeriti na poveæanje obuhvata i propusnosti s jedne, te na uvo-
ðenje edukacijskih inovacija s druge strane.

Poveæanje uèinkovitost izvršne vlasti. Kao i u prethodnoj toèki,
cilj je obnova povjerenja graðana u institucije vlasti, osobito u Vladu,
poveæanjem zadovoljstva uèinkom donositelja odluka. Kako bi se to
postiglo, nu�no je provesti niz akcija sa zadatkom:

• ostvarivanja veæe profesionalnosti ljudi na vlasti, što, osim uspostave
kulta struènosti i profesionalne etike, obuhvaæa i bri�ljivo razdvajanje
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politièkih od gospodarskih uloga (usp. stranaèko nominiranje ravna-
telja javnih poduzeæa); u sredini u kojoj su stranaèki interesi iznad
javnih, profesionalnost je nu�no deficitarna;

• ostvarivanja veæe transparentnosti rada ministarstava i Vlade, te, po-
glavito, a�urnijega i potpunijeg obraæanja javnosti kako bi se objasni-
li i argumentirali razlozi za donošenje odreðene odluke;

• stroge personalizacije odgovornosti za propuste i pogreške uèinjene u
“zoni odgovornosti” pojedinog djelatnika/djelatnice – bez obzira na to
je li rijeè o neadekvatnoj institucionalnoj praksi ili pogrešnoj odluci;
promašaji vlasti za koje nitko ne odgovara i neresponzivnost institu-
cija sustava temeljni su izvor nepovjerenja graðana.

i Inglehart je nedavno pokazao kako se “Zapad” i “Istok” zamjetno razlikuju u zas-
tupljenosti postmaterijalistièkih vrijednosti (Inglehart & Baker, 2000).

ii Za empirijsku potvrdu usp. Deflem i Pampel (1996).
iii Ovdje ostavljamo po strani niz kritika upuæenih koncepciji društvenog kapitala, oso-

bito u Putnamovoj verziji, koje upuæuju na njezinu teorijsku nejasnoæu i prevelik
obujam, pojednostavnjeno empirijsko mjerenje, zanemarivanje negativnih oblika
društvenog kapitala (mafija) itd. (Grix, 2001; Woolcock, 1998; Hospers & Van
Lochem, 2002).

iv Društveni kapital (social capital) mo�emo definirati kao skup kulturnih obilje�ja koja
stvaraju i odr�avaju povjerenje i suradnju unutar društvene zajednice (Štulhofer,
2001). Društveni je kapital obilje�je zajednice i kao takav odr�ava se u svakodnevn-
im interakcijama.

v Naše se shvaæanje kategorije civilnosti bitno razlikuje od onoga što ga predla�u
Billante i Saunders (2002), za koje je ono poglavito kognitivno i bihevioralno pošto-
vanje drugih èlanova zajednice.

vi Indeks obuhvaæa ova kršenja normi: zahtijevanje dr�avnih povlastica na koje se
nema pravo, varanje na porezu, podmiæivanje kako bi se izbjeglo plaæanje poreza,
uporaba narkotika, odlaganje smeæa na javnim površinama, prebrza vo�nja, vo�nja
pod utjecajem alkohola, izbjegavanje plaæanja vo�nje javnim prijevozom, laganje iz
koristoljublja i primanje mita.

vii Na nedostatak povjerenja u tranzicijskim zemljama do sada su upozorili mnogi
autori (Rose-Ackerman, 2001; Mishler & Rose, 1997; Fuchs & Klingemann, 2002;
Mishler & Rose, 1997), naglašavajuæi negativan uèinak rasprostranjene korupcije.

viii To najbolje ilustrira empirijski upitan pokušaj argumentiranja fundamentalne raz-
like u percepciji demokracije na “Zapadu” i “Istoku” (Fuchs i Klingemann, 2002).

ix To, drugim rijeèima, pretpostavlja sekvencijski utjecaj gospodarskih i negospo-
darskih èimbenika na povjerenje u EU.

x BDP je povezan s generaliziranim povjerenjem (r=.12), povjerenjem u institucije
(r=.12), civilnošæu (r=.04), društvenom umre�enošæu (r=.27), postmaterijalistièkim
vrijednostima (r=.21) te zadovoljstvom demokracijom (r=.36) i vlašæu (r=.37). 

xi Laitinova (2002) tvrdnja da zajednièka europska kultura (common culture) veæ pos-
toji temelji se poglavito na evidenciji o konvergenciji popularnog ukusa u europskim
zemljama. Laitin, naime, smatra da se dokazi o zajednièkoj kulturi mogu naæi u pre-
vlasti engleskog jezika, preferiranju amerièkih filmova i globalnoj pop kulturi.
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Premda na jednome mjestu upozorava na nepopularnost europskog filma, Laitin i ne
pomišlja da bi se kulturne novosti koje uoèava mogle mnogo bolje opisati terminom
amerikanizacija. To, prema našem shvaæanju, upuæuje na nešto posve razlièito od
strukture koju bismo mogli nazvati zajednièkom europskom kulturom.
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POJMOVNIK EUROPSKE UNIJE

ACQUIS COMMUNAUTAIRE → PRAVNA STEÈEVINA
ZAJEDNICE

AGENDA 2000 – dokument Europske komisije koji sadr�ava program
aktivnosti vezanih za razvoj EU te financijski okvir za proširenje novim
dr�avama èlanice u razdoblju 2000-2006. godine.

BIJELA KNJIGA (White Paper) – dokument EU s prijedlozima budu-
æih aktivnosti na pojedinom podruèju.

CARDS (Community Assistance for Reconstruction, Development and
Stabilisation) – novi program tehnièko-financijske pomoæi EU za jugo-
istoènu Europu (dr�ave korisnice: Albanija, Bosna i Hercegovina, Hr-
vatska, Srbija i Crna Gora i Makedonija), namijenjen provedbi procesa
stabilizacije i pridru�ivanja. Prioriteti su CARDS programa: obnova,
povratak izbjeglica i prognanika, stabilizacija regije; uspostava institu-
cionalnoga i zakonodavnog okvira (demokracija, ljudska prava, prava
manjina, pomirba, civilno društvo, neovisnost medija, borba protiv or-
ganiziranoga kriminala); odr�ivi gospodarski razvoj i ekonomska refor-
ma usmjerena prema tr�išnom gospodarstvu; socijalni razvoj; preko-
granièna, transnacionalna i regionalna suradnja. 

EKONOMSKA I MONETARNA UNIJA (Economic and Monetary Un-
ion, EMU) – proces kojim zemlje èlanice EU usklaðuju svoje ekonom-
ske i monetarne politike s krajnjim ciljem usvajanja jedinstvene valute,
eura. Ugovorom iz Maastrichta potpuno je razraðen cilj monetarne uni-
je, metoda i vremenski okvir njezina stvaranja. Za provedbu europske
monetarne politike zadu�ena je Europska središnja banka koja je 1999.
godine fiksirala teèajeve i uvela jedinstvenu valutu. Od sijeènja 1991.
EMU ima 11 zemalja èlanica, a Grèka se pridru�ila 1993. godine. Je-
dinstvenu valutu nisu usvojile tri zemlje èlanice: Danska, Švedska i Ve-
lika Britanija.

EUROPSKA KOMISIJA (European Commission) – izvršno tijelo EU
zadu�eno za inicijative, provedbu osnivaèkih ugovora, upravljanje i
kontrolu. Sastavljena je od 20 èlanova (po dva iz Francuske, Njemaè-
ke, Italije, Španjolske i Velike Britanije te po jedan èlan iz ostalih ze-
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malja). Èlanove Komisije sporazumno dogovaraju zemlje èlanice, a
potvrðuje ih Europski parlament kojemu je Komisija odgovorna. Man-
dat èlanova Komisije traje pet godina. U sklopu institucionalnog troku-
ta Unije (Europska komisija, Vijeæe EU i Europski parlament), Komi-
sija predstavlja Europsku zajednicu.

EUROPSKA SREDIŠNJA BANKA (European Central Bank, ECB) –
upravlja europskim sustavom središnjih banaka, a zadaæa joj je odreði-
vanje tijekova gotovog novca, voðenje deviznih transakcija, upravlja-
nje slu�benim inozemnim prièuvama zemalja èlanica te osiguravanje
urednoga platnog prometa. Osnovana je 30. lipnja 1998, kada je preu-
zela odgovornost provoðenja europske monetarne politike. 

EUROPSKA STRATEGIJA ZAPOŠLJAVANJA (European Employ-
ment Strategy, EES) – dio širega politièkog programa što ga je Unija
pokrenula 1997. godine u Luxembourgu, a potvrdila 2000. u Lisabonu,
s ciljem stvaranja EU kao najdinamiènijega i najkonkurentnijeg podru-
èja svijeta te za poticanje veæeg zapošljavanja i socijalne kohezije. 

EUROPSKA UNIJA (European Union, EU) – nadnacionalna zajednica
nastala kao rezultat procesa suradnje i integracije koji je 1951. godine
zapoèelo šest zemalja (Belgija, Francuska, Njemaèka, Italija, Luksem-
burg i Nizozemska). Nakon više od 50 godina i èetiri vala proširenja
(1973. Danska, Irska i Velika Britanija; 1981. Grèka; 1986. Portugal i
Španjolska; 1995. Austrija, Finska i Švedska) EU danas ima 15 zemalja
èlanica. Naziv Europska unija uveden je Ugovorom o Europskoj uniji iz
Maastrichta (1992. g.). Prvi stup EU èine tri zajednice: Europska zajed-
nica za ugljen i èelik, Europska ekonomska zajednica i Europska zajed-
nica za atomsku energiju; drugi stup èine zajednièka vanjska i sigurno-
sna politika, a treæi – suradnja u pravosuðu i unutarnjim poslovima. 

EUROPSKA ZAJEDNICA (European Community) – izraz koji se ra-
bio u neslu�benom govoru (do pregovora o Europskoj uniji) kao zajed-
nièki naziv za tri zajednice: Europsku zajednica za ugljen i èelik
(ECSC), utemeljenu ugovorom u Parizu 1951. godine, te za Europsku
ekonomsku zajednicu (EEC) i Europsku zajednicu za atomsku energi-
ju (Euratom), utemeljene u Rimu 1957. godine. U slu�benoj komunika-
ciji EU spomenute se tri zajednice skraæeno nazivaju Zajednicom. 
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EUROPSKI GOSPODARSKI PROSTOR (European Economic Area,
EEA) – nastao 1992. godine sporazumom što ga je potpisalo tadašnjih
12 dr�ava EZ-a i EFTA-e radi stvaranja jedinstvenog tr�išta na kojemu
bi se poštovala sloboda kretanja ljudi, roba, usluga i kapitala. Danas se
EEA sastoji od 18 dr�ava: 15 dr�ava EU i 3 dr�ave èlanice EFTA-e
(Island, Lihtenštajn, Norveška). Na podruèju EEA-e primjenjuje se oko
80% propisa jedinstvenog tr�išta EU.

EUROPSKI MONETARNI SUSTAV (European Monetary System,
EMS) – dogovor kojim su zemlje èlanice EU vezale svoje valute kako bi iz-
bjegle velike fluktuacije deviznih teèajeva i inflaciju. Taj monetarni sustav
osnovan 1979. godine preteèa je Ekonomske i monetarne unije. 

EUROPSKI PARLAMENT (European Parliament) – predstavnièko ti-
jelo stanovnika EU. Zastupnici u Parlamentu biraju se izravnim glaso-
vanjem još od 1979. godine, a broj zastupnika koji se bira u pojedinoj
zemlji èlanici razmjeran je udjelu stanovnika te zemlje u ukupnom bro-
ju stanovnika EU. Europski parlament trenutaèno ima 626 zastupnika,
a njegove su ovlasti razmatranje prijedloga Europske komisije, sudjelo-
vanje u donošenju propisa, imenovanje i razrješenje èlanova Europske
komisije, pravo upita vezanih za rad Europske komisije i Vijeæa EU, po-
djela ovlasti u donošenju godišnjeg proraèuna i nadzor (zajedno s Vije-
æem) njegove provedbe. U sklopu institucionalnog trokuta Unije (Eu-
ropska komisija, Vijeæe EU i Europski parlament) Parlament predstav-
lja graðane Unije. 

EUROPSKI SPORAZUMI → UGOVORI O PRIDRU�IVANJU

EUROPSKO UDRU�ENJE SLOBODNE TRGOVINE (European
Free Trade Association, EFTA) – meðunarodna organizacija koja uje-
dinjuje tr�išta Islanda, Lihtenštajna, Norveške i Švicarske u zonu slo-
bodne trgovine te je istodobno platforma za sudjelovanje njezinih triju
èlanica (bez Švicarske) u Europskome gospodarskom prostoru zajedno
s 15 dr�ava EU. EFTA je osnovana Konvencijom u Stockholmu 1960.
godine kao alternativa tadašnjem EEZ-u.

EUROPSKO VIJEÆE (European Council) – pojam je nastao u praksi,
a potom je utemeljen Jedinstvenim europskim aktom (Single European
Act, 1986. g.). Èelnici dr�ava ili vlada zemalja èlanica EU sastaju se
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najmanje dvaput godišnje s predsjednikom Europske komisije kako bi
raspravili o bitnim pitanjima za EU.

EVOLUTIVNA KLAUZULA (Evolutionary Clause) – formulacija iz
Sporazuma o stabilizaciji i pridru�ivanju. Njome dr�ava koja zapoèinje
pridru�ivanje izra�ava svoju opredijeljenost za pristup EU, a EU to pri-
hvaæa.

KRITERIJI IZ KOPENHAGENA (Copenhagen Criteria, Accession
Criteria) – naèela i mjerila utvrðena na sastanku Europskog vijeæa u
Kopenhagenu 1993. godine. Èelnici dr�ava èlanica EU slo�ili su se da
æe primiti u èlanstvo zemlje središnje i istoène Europe ako ispune ove
politièke i ekonomske kriterije: (1) stabilnost institucija koje osigurava-
ju demokraciju, pravnu dr�avu, poštovanje ljudskih prava i prava ma-
njina; (2) postojanje djelotvornoga tr�išnoga gospodarstva i (3) sposob-
nost preuzimanja obveza koje proizlaze iz pravne steèevine Zajednice,
ukljuèujuæi provedbu politièkih, ekonomskih i monetarnih ciljeva. EU
zadr�ava pravo odluèivanja kada æe prihvatiti nove èlanove.

KRITERIJI IZ MAASTRICHTA (Maastricht Criteria) – naèela utvr-
ðena ugovorom potpisanim u Maastrichtu 1992. godine, kada su zem-
lje èlanice uspostavile EU te dogovorile ove kriterije za uspostavu eko-
nomske i monetarne unije te jedinstvene valute: (1) stopa inflacije mo-
�e biti najviše 1,5% veæa od prosjeène stope inflacije za tri zemlje EU
s najni�om inflacijom; (2) dugoroène kamatne stope ne smiju biti veæe
od 2% s obzirom na prosjek triju zemalja EU s najni�om inflacijom; (3)
deficit dr�avnog proraèuna ne smije biti veæi od 3% BNP-a; (4) javni
dug ne smije biti veæi od 60% BNP-a; (5) nacionala se valuta mora na-
laziti u normalnom rasponu ERM-a (Teèajni mehanizam) tijekom dvi-
je prethodne godine.

PAKT O STABILNOSTI (Stability Pact for South Eastern Europe) – po-
litièki dokument usuglašen 10. lipnja 1999. u Kölnu, sa strateškim ciljem
pribli�avanja zemalja jugoistoène Europe euroatlantskim strukturama i
jaèanja meðusobne suradnje. Pakt postavlja okvir za suradnju dr�ava ju-
goistoène Europe, dr�ava èlanica EU, SAD-a, Ruske Federacije, meðu-
narodnih organizacija (ukljuèujuæi i meðunarodne financijske institucije)
te raznih regionalnih inicijativa. U Hrvatskoj je za koordinaciju svih ak-
tivnosti  u vezi s Paktom zadu�eno Ministarstvo vanjskih poslova.
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PAKT O STABILNOSTI I RASTU (Stability and Growth Pact) –
osnova za treæi stupanj uspostave Ekonomske i monetarne unije koji je
zapoèeo 1. sijeènja 1999. Cilj mu je osiguranje proraèunske discipline
zemalja èlanica nakon uvoðenja jedinstvene valute. Prema njegovim
odredbama, Europsko vijeæe mo�e kazniti zemlju èlanicu koja ne po-
duzme mjere smanjivanja prevelikog deficita. 

PHARE PROGRAM – program pomoæi ustanovljen 1989. godine, na-
kon pada komunizma u zemljama srednje i istoène Europe, a cilj mu je
obnova tih zemalja. Isprva je obuhvaæao samo Poljsku i Maðarsku pa
se nazivao Pologne-Hongrie: Assistance à la restructuration écono-
mique (odakle i današnji akronim). S vremenom se proširio na današnje
zemlje srednje i istoène Europe (osim Poljske i Maðarske, to su Alba-
nija, Bugarska, Èeška, Estonija, Makedonija, Latvija, Litva, Rumunj-
ska, Slovaèka i Slovenija, pri èemu je u Albaniji i Makedoniji 2000. go-
dine PHARE program zamijenjen CARDS-om). Osim pomoæi u obno-
vi gospodarstava tih zemalja, PHARE je glavni financijski instrument
pretpristupne strategije za deset zemalja srednje i istoène Europe koje
su podnijele molbu za èlanstvo u EU. Ciljevi PHARE programa za raz-
doblje 2000-2006. ponajprije su usmjereni na izgradnju institucija nu�-
nih za proces pribli�avanja ekonomskim integracijama te na financira-
nje investicija u zemljama kandidatkinjama za èlanstvo.

PRAVNA STEÈEVINA ZAJEDNICE (franc. acquis communautaire,
engl. Community Acquis) – skup prava i obveza koji sve zemlje èlani-
ce obvezuje i povezuje unutar EU. Ona ne obuhvaæa samo zakone u
u�em smislu veæ i zajednièke ciljeve utvrðene pojedinim osnivaèkim
ugovorima. Svaka dr�ava koja �eli postati èlanicom EU mora prihvati-
ti odluke iz osnivaèkih ugovora i uskladiti svoje zakonodavstvo s Prav-
nom steèevinom Zajednice.

PRIDRU�ENE ZEMLJE (Associated Countries) – zemlje koje su za-
kljuèile sporazume o pridru�enom èlanstvu, dakle zemlje kandidatkinje
za èlanstvo iz srednje i istoène Europe. 

PRISTUPNA STRATEGIJA (Pre-accession Strategy) – oblik pomoæi
koja treba olakšati ekonomsku i politièku tranziciju zemalja srednje i
istoène Europe. Europsko vijeæe usvojilo ju je 1994. godine, a zasniva
se na  produbljivanju suradnje pridru�enih zemalja i institucija EU, raz-
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voj ugovora o pridru�ivanju, financijsku pomoæ putem PHARE progra-
ma i pripreme za integraciju u jedinstveno tr�ište. 

PRISTUPNO PARTNERSTVO, PRISTUPNI ORTAKLUCI (Acce-
ssion Partnerships) – glavni instrument pretpristupne strategije zema-
lja kandidatkinja i EU. Namjena mu je odreðivanje prioriteta i potreb-
ne financijske pomoæi za svako podruèje tijekom njegove prilagodbe
zakonodavstvu Unije. Svaka zemlja mora razraditi detaljan program
primjene Pravne steèevine Zajednice, odrediti vremenski raspored za-
dataka te potrebna ljudska i financijska sredstva. 

RIMSKI UGOVORI (Treaties of Rome) – potpisani su 1957. godine u
Rimu pri osnivanju Europske atomske zajednice (EEC) i Europske za-
jednice za atomsku energiju (EURATOM). Njima je ustanovljena ca-
rinska unija izmeðu zemalja Europske zajednice za ugljen i èelik
(ECSC) i postavljeni ciljevi za stvaranje zajednièkog tr�išta koje bi osi-
guravalo slobodno kretanje ljudi, roba, usluga i kapitala. Ugovori o
EEC-u i EURATOM-u èesto se nazivaju Rimskim ugovorima.

SOCIJALNI PROTOKOL (Social Policy Protocol) – usvojen je 1991.
godine u Maastrichtu, a potpisalo ga je 11 zemalja EU (bez Velike Bri-
tanije). Naknadno su ga potpisale Austrija, Finska i Švedska. Njime
zemlje potpisnice izra�avaju svoju namjeru da poveæaju zaposlenost,
poboljšaju �ivotne i radne uvjete itd. Ta je problematika naknadno
ukljuèena u Ugovor iz Amsterdama, pa je Socijalni protokol prestao za-
sebno postojati.

SPORAZUM O OSNIVANJU SREDNJOEUROPSKE ZONE SLO-
BODNE TRGOVINE (Central Europe Free Trade Agreement, CEF-
TA) – osnovni ciljevi CEFTA-e su usklaðivanje razvoja ekonomskih
odnosa izmeðu zemalja potpisnica, podizanje �ivotnog standarda i osi-
guranje boljih moguænosti zapošljavanja, poveæanje produktivnosti, po-
rast financijske stabilnosti te uklanjanje trgovinskih zapreka izmeðu ze-
malja potpisnica. CEFTA ostvaruje jednu od pripremnih aktivnosti na
putu ka punopravnom èlanstvu u EU. U prosincu 1992. Sporazum su
potpisale tadašnja Èehoslovaèka, Maðarska i Poljska, 1996. Slovenija,
1997. Rumunjska, a 1999. Bugarska. Hrvatska je potpisala Ugovor o
pristupanju CEFTA-i 12. prosinca 2002, a punopravnom je èlanicom
postala 1. o�ujka 2003. godine.
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SPORAZUM O STABILIZACIJI I PRIDRU�IVANJU, SSP (Stabil-
ization and Association Agreement, SAA) – nova generacija europskih
sporazuma ponuðena zemljama jugoistoène Europe u sklopu procesa
stabilizacije i pridru�ivanja. Sporazumom se ureðuju opæa naèela, poli-
tièki dijalog, regionalna suradnja, slobodno kretanje roba, kretanje rad-
nika, osnivanje pravnih osoba, pru�anje usluga i kapitala, usklaðivanje
zakona, provedba zakona i pravila tr�išnog natjecanja, pravosuðe i unu-
tarnji odnosi, politika suradnje i financijska suradnja. Sporazum zemlji
potpisnici daje status potencijalnog kandidata za èlanstvo u EU. Hrvat-
ska je potpisala takav sporazum s EU 29. listopada 2001. 

TEÈAJNI MEHANIZAM (Exchange Rate Mehanism, ERM) – zaèetak
Ekonomske i monetarne unije. To je sustav prilagodljivih teèajeva u
kojemu su teèajevi zemalja èlanica fluktuirali unutar definiranih grani-
ca. Oèekivalo se da æe taj sustav stabilizirati teèajeve, kontrolirati infla-
ciju te potaknuti trgovinu. Slièno ERM-u, razvijen je sustav ERM II
kao pomoæ zemljama koje nemaju euro da se, poštujuæi zajednièke eko-
nomske kriterije, pripreme za èlanstvo u Uniji. 

TRANZICIJSKI INDIKATORI – sustav kvalitativnih pokazatelja za
zemlje u tranziciji. Objavljuje ih EBRD, a u skladu s njima, vrijedno-
stima od 1 do 4+  vrednuje se restrukturiranje i privatizacija poduzeæa,
liberalizacija tr�išta i stanje financijskih institucija.

UGOVOR O EUROPSKOJ UNIJI, UGOVOR IZ MAASTRICHTA
(Treaty on the European Union, EU Treaty) – ugovor kojim je uspo-
stavljena Europska unija i definirani ciljevi Ekonomske i monetarne
unije, jedinstvena valuta, zajednièka vanjska i sigurnosna politika, za-
jednièka obrambena politika, uvoðenje dr�avljanstva Unije te uska su-
radnja u pravosuðu i unutarnjim poslovima. Zemlje èlanice potpisale su
ga 1992. godine i ratificirale 1993. godine.

UGOVORI O PRIDRU�IVANJU, EUROPSKI SPORAZUMI (Asso-
ciation Agreements, European Agreements) – poseban oblik sporazuma
o pridru�ivanju izmeðu EU i pojedinih zemalja srednje i istoène Euro-
pe te baltièkih zemalja. Osnovni je cilj sporazuma priprema pridru�e-
nih zemalja za prikljuèivanje EU. Temelji se na naèelima poštovanja
ljudskih prava, demokracije, pravne dr�ave i tr�išnoga gospodarstva.
Europski su sporazumi sklopljeni s deset zemalja: Bugarskom, Èe-
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škom, Estonijom, Maðarskom, Latvijom, Litvom, Poljskom, Rumunj-
skom, Slovaèkom i Slovenijom.

URUGVAJSKA RUNDA (Uruguay Round) – trgovinski pregovori ko-
ji su zapoèeli 1986. godine u Urugvaju. Dogovor su tek 1994. godine
potpisali ministri 125 zemalja na sastanku u  Maroku. Iako su pregovo-
ri trajali mnogo godina, smatra se da su bili uspješni jer su obuhvatili
niz trgovinskih pitanja i najavili osnivanje WTO-a.

VIJEÆE EUROPE (Council of Europe) – meðuvladina organizacija ko-
ja u zemljama èlanicama potièe razvoj demokracije, poštovanje ljud-
skih prava i pravila pravne dr�ave te promièe europsko kulturno nasli-
jeðe. Vijeæe Europe osnovalo je 1949. godine deset europskih zemalja
(Belgija, Danska, Francuska, Irska, Italija, Luksemburg, Norveška,
Nizozemska, Velika Britanija i Švedska), a danas ima 43 èlanice. Sve
zemlje EU èlanice su i Vijeæa Europe èije je sjedište u Strasbourgu.

VIJEÆE EUROPSKE UNIJE (Council of the European Union) (u tek-
stovima èesto Vijeæe ili Vijeæe ministara) – najva�nije tijelo EU koje
donosi odluke. Èlanovi Vijeæa resorni su ministri 15 zemalja èlanica,
koji se sastaju ovisno o odreðenim temama: radi vanjskih poslova, po-
ljoprivrede, industrije i sl. Bez obzira na razlièit sektorski sastav mini-
stara Vijeæa, ovisan o temi o kojoj se raspravlja, Vijeæe djeluje kao je-
dinstvena institucija. Svaka zemlja èlanica predsjeda Vijeæem šest mje-
seci. Ugovorom iz Amsterdama glavni tajnik Vijeæa djeluje kao visoki
predstavnik za zajednièku vanjsku i sigurnosnu politiku. U sklopu in-
stitucionalnog trokuta Unije (Europska komisija, Vijeæe EU i Europski
parlament) Vijeæe EU predstavlja dr�ave èlanice.   

ZAJEDNIÈKA POLJOPRIVREDNA POLITIKA, ZPP (Common Ag-
riculture Policy, CAP) – cilj joj je osiguranje razumnih cijena poljopri-
vrednih proizvoda za europske potrošaèe, odgovarajuæih prihoda za po-
ljoprivrednike te primjena naèela jedinstvenih cijena, financijska soli-
darnost i preferencijski pristup poljoprivrednim proizvodima s podruèja
EU. Jedna je od va�nijih zajednièkih politika  EU na èiju provedbu ot-
pada oko 45% proraèuna EU.
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Naziv institucije URL Opis

CEFTA http://www.cefta.org/ stranice posveæene Srednjeuropskom 
ugovoru o slobodnoj trgovini

Europska komisija u RH http://www.delhrv.cec.eu.int/
EFTA http://www.efta.int/structure/main/index.html stranice Europskog udru�enja za 

slobodnu trgovinu
Ekonomski i socijalni http://www.esc.eu.int/ korisni linkovi vezani za Europski 
odbor EU parlament, EU i Europsku komisiju
EU Business http://www.eubusiness.com/ vijesti iz Europe i EU-a
EU u SAD-u http://www.eurunion.org/ publikacije, informacije o EU u SAD-u; 

popis web stranica zemalja èlanica EU
EUobserver http://www.euobserver.com/ stranice o EU s najnovijim vijestima 

iz Europe
Europska investicijska banka http://eib.eu.int/
Europska središnja banka http://www.ecb.int/
Europska unija ttp://europa.eu.int slu�bene stranice Europske unije

http://europa.eu.int/comm/enlargement/ stranice o proširenju EU-a
enlargement.htm

Statistièki ured EU http://europa.eu.int/comm/eurostat/
Vijeæe EU http://ue.eu.int/
Europska komisija http://europa.eu.int/comm/index_en.htm slu�beni internetski portal Europske 

komisije

Zanimljive web stranice



322http://europa.eu.int/comm/enlargement/ Newsletter Opæe uprave za proširenje 
docs/newsletter/weekly_arch.htm Europske komisije

Europski parlament http://www.europarl.eu.int/ zadaci, èlanovi, obavijesti 
Europski pokret http://www.europeanmovement.org/

http://www.mei.hr
Ministarstvo za europske http://www.mei.hr/default.asp?ru=16 pojmovnik europskih integracija
integracije http://www.mei.hr/download//2002/06/05/ englesko-hrvatski glosar SSP-a  

E-H Glosar-final.pdf
NYU School of Law – http://www.jeanmonnetprogram.org/ godišnji kalendar konferencija i semi-
Jean Monnet Center calendar/index.html nara vezanih za europske integracije
Pakt o stabilnosti http://www.stabilitypact.org/
PUMA http://www.oecd.org/puma/ stranice OECD-a o upravljanju i 

organiziranju javnog sektora
SIGMA http://www1.oecd.org/puma/sigmaweb/ stranice OECD-a i EU o projektu re-

index.htm forme dr�avne uprave i javnog sektora
u zemljama srednje i istoène Europe

Ured slovenske vlade http://evropa.gov.si/ javne rasprave o EU i slovenskom
za informiranje procesu prikljuèivanja
Sud Europske zajednice http://curia.eu.int/
Sud revizora EU http://www.eca.eu.int/
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