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AUTORI

Marijana Badun, diplomirala na Ekonomskom fakultetu u Zagrebu
(2001), polaznica poslijediplomskog studija Ekonomija i razvoj (od
2002). Struéno se usavr$avala u Pragu (American Institute on Political
and Economic Systems), Maastrichtu (Transparency in the Marketpla-
ce, ljetna skola) i Londonu (British Scholarship Trust, stipendija za
istrazivacki rad). Zaposlena kao asistentica na Ekonomskom fakultetu
u Zagrebu (Katedra za makroekonomiju i gospodarski razvoj). Sudje-
luje u izvodenju nastave kolegija Makroekonomija, Gospodarstvo Hr-
vatske 1 Ekonomska povijest. Podru¢ja istrazivackog interesa: gover-
nance, institucionalna ekonomija i ekonomski rast.

Alida Ban, diplomirala na Pravnom fakultetu u Zagrebu 1999. godine,
a zatim 1 na Fakultetu politi¢kih znanosti u Zagrebu 2002. godine, na
smjeru Politologija; na Fakultetu politi¢kih znanosti u Zagrebu zavrsa-
va i poslijediplomski studij Hrvatska i Europa. Trenutacno je zaposle-
na kao odvjetnicka vjeZbenica. S obzirom na izraziti interes za pravo
okolisa, posljednje tri godine radi na raznim projektima kao domadéi
pravni ekspert, baveci se analizom stupnja uskladenosti hrvatskih pro-
pisa s relevantnim propisima EU-a za podrucje zastite okoli$a pri Mi-
nistarstvu zastite okoliSa i prostornog uredenja.

Predrag Bejakovi¢, 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
Sveuciliste Wisconsin, Madison, SAD, te stipendist British Councila
na sveuciliStima u Essexu i Bathu. Suradivao u vise projekata, npr. Ne-
sluzbeno gospodarstvo u RH, Razvoj porezne uprave u Hrvatskoj i Mi-
rovinska reforma i odrzivi proracun Instituta za javne financije, Pro-
gram politike zaposljavanja Vlade RH. Objavljuje u znanstvenim i
struénim Casopisima poput Financijske teorije i prakse, Drustvena
istrazivanja i dr. Suautor je vi$e knjiga s podruéja ekonomije, javnih fi-
nancija i ekonomike rada.

Ana-Maria Boromisa, diplomirala na Elektrotehnickom fakultetu u
Zagrebu, a magistrirala europske studije na College of Europe, Nato-
lin, Poljska. Od 2001. ¢lanica je Vijeca za regulaciju energetskih dje-
latnosti, u kojemu je i sada zaposlena. Prije toga radila je u Institutu za
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medunarodne odnose te u Zra¢noj luci Zagreb. Autorica je brojnih ¢la-
naka objavljenih u stranim i domacim publikacijama, a podruéja njezi-
na struénog interesa jesu prosirenje EU-a na drzave sredi$nje i isto¢ne
Europe, ekonomski kriteriji za ¢lanstvo u EU, sektorske reforme u dr-
zavama kandidatkinjama te mogucéi ucinci prosirenja EU-a na drzave
jugoistoc¢ne Europe.

Judita Cuculié¢, diplomirala na Ekonomskom fakultetu u Zagrebu
(1999), magistrirala na London School of Economics (2000). Radi
kao ekonomistica u uredu Medunarodnog monetarnog fonda u Zagre-
bu, a prije toga radila je u Ministarstvu za europske integracije, u
Upravi za strategiju integriranja. Podru¢ja interesa obuhvacaju eko-
nomske uéinke prosirenja EU-a na postojeée i nove drzave ¢lanice, s
posebnim naglaskom na fiskalne aspekte.

Michael Faulend, diplomirao i magistrirao medunarodnu ekonomiju
na Ekonomskom fakultetu u Zagrebu. Zaposlen je kao savjetnik u Sek-
toru za istrazivanje i statistiku Hrvatske narodne banke. Radio je kao
pomo¢nik izvr$nog direktora Medunarodnoga monetarnog fonda u
Washingtonu te kao ekonomist u Sektoru za istrazivanja i statistiku Hr-
vatske narodne banke. Autor je i suautor brojnih knjiga i radova, a pod-
ru¢ja njegova interesa su fiskalna politika, nesluzbeno 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 istrazivacica u Odjelu za europske integraci-
je Instituta za medunarodne odnose u Zagrebu. Prethodno je radila u
Odjelu za istrazivanja Europskog parlamenta u Bruxellesu te sudjelo-
vala u istrazivackom projektu za potrebe Odbora za ekonomsku i mo-
netarnu politiku. Podruc¢ja njezina interesa su institucionalna pitanja u
EU te ekonomski i socijalni aspekti pro§irenja EU-a na drzave srednje
i isto¢ne Europe i drzave zapadnog Balkana.

Dubravko Mihaljek, visi ekonomski analiticar u Banci za meduna-
rodna placanja (BIS) u Baselu. Priprema analize gospodarskih kretanja
i ekonomske politike u novim trzisnim privredama u Aziji, Latinskoj
Americi i srednjoj i isto¢noj Europi za potrebe guvernera i drugih duz-



nosnika sredi$njih banaka ¢lanica BIS-a. Od 1990. do 1999. ekonomist
je Medunarodnoga monetarnog fonda u Washingtonu (azijski, europ-
ski i fiskalni odjeli). Profesionalnu karijeru zapoceo je 1982. kao asi-
stent u Ekonomskom institutu u Zagrebu. Doktorirao ekonomiju na
Sveucilistu u Pittsburghu 1990, magistrirao na Sveucilistu Minnesota
1986, diplomirao na Fakultetu za vanjsku trgovinu u Zagrebu 1981.
Predavao dodiplomskim studentima na sveuéili$tima u Minnesoti 1
Pittsburghu. Angaziran kao savjetnik Svjetske banke (1988-1989) i
Vlade RH (2001). Autor je vise od 70 radova iz makroekonomije, fi-
skalne teorije i politike, monetarne i te¢ajne politike, ekonomskog raz-
voja i bankarstva.

Katarina Ott, ravnateljica Instituta za javne financije, urednica ¢aso-
pisa Financijska teorija i praksa, upraviteljica Zaklade “Prof. dr. Ma-
rijan Hanzekovi¢”, izvanredna profesorica kolegija Fiskalni federal-
izam na poslijediplomskom studiju Ekonomskog fakulteta u Zagrebu.
Vodi projekte i objavljuje radove sa §ireg podrucja ekonomike javnog
sektora. Glavno podru¢je njezina interesa je odnos drzave i ekonomije,
prije svega nesluzbeno gospodarstvo, proracun, reforme javnog sekto-
ra, lokalne financije, a posebice transparentnost i odgovornost javnog
sektora te sudjelovanje gradana u tom sektoru.

Riidiger Pintar, studirao ekonomiju i sociologiju u Kélnu i Miinche-
nu, diplomirao 1969. na Sveucilistu u K6lnu. Radio u Institutu za so-
cioloska istrazivanja istog sveucilista baveéi se problematikom trzista
rada i programima profesionalne prekvalifikacije i dokvalifikacije.
Doktorirao 1974. na podruc¢ju ekonomskih i drustvenih znanosti na
Sveucilistu u Kdlnu. 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-
duZen je za projekte u isto¢noj i juznoj Africi; 1988-1992. djeluje u mi-
sijama u Tunisu i Alziru; 1992-1999. ponovno je u glavnom uredu
ZFE-a, zaduzen za projekte u jugoistoénoj Europi, a od 2000. voditelj
je Regionalnog ureda ZFE-a u Zagrebu, zaduzen za projekte u Hrvat-
skoj te u Bosni i Hercegovini.

Darko PolSek, magistrirao filozofiju i doktorirao sociologiju na Filo-
zofskom fakultetu u Zagrebu. Izvanredni je profesor na Katedri za so-
ciologiju Pravnog fakulteta u Zagrebu, te visi znanstveni suradnik u In-



stitutu drustvenih znanosti “Ivo Pilar” u Zagrebu. Bio je stipendist nje-
mackoga DAAD-a, austrijskoga OAD-a, Fulbrightove stipendije te sti-
pendije Oxfordskog sveudilista. Godine 2000-2001. bio je pomoc¢nik
ministra znanosti 1 tehnologije u Vladi RH, zaduZen za visoko obrazo-
vanje. Predstavnik je u Struénoj skupini Europske komisije (Bruxelles)
za razvoj tehnologije. Bio je voditelj MBA studija na Indiana Univer-
sity u Zagrebu, ¢lan Predsjedni¢kog odbora Hrvatskoga filozofskog
drustva i Hrvatskoga socioloskog drustva te direktor zagrebackog ure-
da njemacke Zaklade Friedrich Naumann. Predsjednik je Odjela socio-
logije Matice hrvatske te jedan od direktora medunarodnog seminara
Drustveni aspekti znanosti na Interuniverzitetskom centru u Dubrovni-
ku. Autor je deset knjiga, urednik nekoliko izdanja knjiga te ¢lan ure-
divackih odbora Cetiriju ¢asopisa.

Ivan Rimac, diplomirao psihologiju na Filozofskom fakultetu u Za-
grebu. Od 1986. do 1992. radi u Institutu za dru$tvena istrazivanja
Sveucilista u Zagrebu na projektima Sociologija obrazovanja i Socio-
logija omladine te sudjeluje u nizu aplikativnih istraZivanja iz demo-
grafije, politi¢kih stavova i medija. Godine 1992. magistrirao s temom
iz podrucja kognitivne psihologije na Filozofskom fakultetu u Zagre-
bu. Od te godine radi u Institutu drustvenih znanosti “Ivo Pilar” (prije
Institut za primijenjena drustvena istrazivanja — IPDI) kao suradnik na
projektu javnog mnijenja. Godine 1999. doktorirao je s tezom Osnov-
ne psihologijske odrednice formiranja politickih preferencija. Iste go-
dine postao je ¢lan tima Europske studije vrijednosti (European Values
Study). Od 2002. vodi znanstveni projekt Psiho-socijalni aspekti poli-
tiCkog ponaSanja. Usporedo s istrazivatkom aktivnosti predaje na Hr-
vatskim studijima, na smjerovima psihologije i sociologije, kolegije
Statisticke metode u psihologiji, Statistika u drustvenim znanostima,
Teorije mjerenja, Multivarijatne metode i Politi¢ka psihologija.

Vedran Sofi¢, diplomirao na Ekonomskom fakultetu u Zagrebu. Zapo-
slen je kao ekonomist u Sektoru za istrazivanje 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 trzista rada) te je sudjelovao u izra-
di izvjestaja Human Developmenta — Hrvatska 2002, u suradnji s Eko-
nomskim institutom, Zagreb i UNDP-om. Autor je brojnih knjiga i ra-
dova, a podrucje njegova interesa su trziSte rada u tranziciji, monetar-
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ni sustav, problemi u tranzicijskom gospodarstvu (dolarizacija, trgova-
nje zamjenom robe, dugovi itd.) i nesluzbeno gospodarstvo.

Aleksandar Stulhofer izvanredni je profesor sociologije na Filozof-
skom fakultetu SveuciliSta u Zagrebu, gdje predaje Sociologiju kulture
i Sociologiju spolnosti. Sudjeluje u brojnim istrazivackim projektima,
od kojih su najrecentniji Nesluzbeno gospodarstvo u RH 1990. -2000.,
Ragirenost seksualnih smetnji — Zagreb 2003, Drustveni efekti kontinui-
rane uporabe pornografije, Trgovanje Zenama i djecom u svrhu seksual-
nog iskoristavanja, Social Structure and Mobility in Contemporary So-
utheast European Societies te Longitudinalno istrazivanje seksualnosti
u kasnoj adolescenciji. Objavio je vise od sedamdeset znanstvenih rado-
va 1 nekoliko knjiga.

Alan Uzelac, diplomirao pravo, filozofiju i komparativnu knjizevnost
na Sveucili$tu u Zagrebu. UsavrSavao se u Mainzu i Be€u, magistrirao
i doktorirao na Pravnom fakultetu u Zagrebu, gdje je danas izvanredni
profesor na Katedri za gradansko procesno pravo. Bio je dobitnik Ful-
brightove stipendije na sveu¢ili§tu Harvard (SAD). Objavio je dvije
knjige i vie desetaka radova u zemlji i inozemstvu. Sudjelovao je u vi-
Se domacih i medunarodnih istrazivackih projekata te predavao na ve-
likom broju znanstvenih i struénih skupova, od kojih je neke i organ-
izirao. Uredivao je Casopis Croatian Arbitration Yearbook i Review of
Arbitration in Central and Eastern Europe. Clan je vise medunarodnih
i domacih asocijacija i radnih skupina, djelovao je kao medunarodni
i/ili lokalni ekspert i konzultant na viSe projekata i misija raznih orga-
nizacija (Vije¢e Europe, UN, Europska komisija, Svjetska banka i sl.).
U 2003/2004. ¢lan je biroa Europske komisije za efikasnost pravosuda
(CEPEJ). Podrué¢ja struénog interesa obuhvadéaju pitanja organizacij-
skoga procesnog prava, teorije dokazivanja i alternativnih nacina rjesa-
vanja sporova.

Snjezana Vasiljevi¢ diplomirala je na Pravnom fakultetu u Zagrebu.
Tijekom studija nagradivana je Dekanovom i Rektorovom nagradom.
Dobitnica je nagrade Ameri¢ke odvjetni¢ke komore za najbolji rad s
podrucja spolne diskriminacije. Magistrirala je na Pravnom fakultetu
Sveucilista Cambridge, Ujedinjeno Kraljevstvo. Trenutacno je zapo-
slena na Pravnom fakultetu u Zagrebu, na Katedri za europsko javno
pravo. Suradnica je UNIFEM-a (United Nations Development Fund for
Women) 1 UNDP Hrvatska (United Nations Development Programme).
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Diskriminacija u Europskoj uniji, zastita ravnopravnosti spolova i te-
meljnih prava covjeka te uskladivanje domaceg zakonodavstva s pra-
vom Unije glavna su podrucja njezina stru¢nog interesa.
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PREDGOVOR

Zaklada Friedrich Ebert, u suradnji s Institutom za javne finan-
cije, zapocela je 2002. godine projekt pod nazivom “Monitoring pridru-
zivanja Hrvatske Europskoj uniji”. Osnovni je cilj toga istrazivackog
projekta, koji ostvaruju hrvatski stru¢njaci, pracenje i ocjenjivanje razli-
¢itih faza pridruzivanja Hrvatske Europskoj uniji. Iako postoje redoviti
sluzbeni izvjestaji Vlade i medunarodnih organizacija o napretku u pro-
vedbi reformi u Hrvatskoj, zapodet je spomenuti projekt koji ¢e na go-
didnjoj osnovi iznijeti kriti¢an stav neovisnih domacih stru¢njaka o po-
stupku pridruzivanja, uz obuhvacanje politickih, gospodarskih i socijal-
nih pitanja. Prvi rezultati projekta objavljeni su prosle godine u knjizi
Pridruzivanje Hrvatske Europskoj uniji — izazovi ekonomske i pravne
prilagodbe. Pozitivan odaziv hrvatske javnosti i medunarodnih krugova
na knjigu ohrabrio nas je da nastavimo istrazivanje. Kako bismo prosi-
rili obuhvat i analizu procesa reforme, ova druga knjiga — u usporedbi s
prvom — nagla$ava institucionalne aspekte politike i zakonodavstva, §to
je prezentirano u pojedinim poglavljima knjige.

Od izdavanja prve knjige situacija u Hrvatskoj se promijenila s
obzirom na proces pridruzivanja. Unato¢ nekim kriti¢kim stavovima,
snazan angazman Hrvatske u udovoljavanju zahtjevima Sporazuma o
stabilizaciji i pridruzivanju (SSP-u) iz studenog 2001. godine doveo je
do mnogih pozitivnih reakcija zemalja EU-a pa je tako u veljaci 2003.
godine Hrvatska vlada sluzbeno podnijela prijavu za ¢lanstvo u EU.
Nakon ispunjavanja opseznog upitnika EU-a i dostave odgovora Ko-
misiji EU-a, u prolje¢e 2004. godine o¢ekuje se konacna odluka hocée
li Hrvatska dobiti status zemlje kandidatkinje. Hrvatska je nakon 2000.
godine znatno napredovala na svome putu da postane ¢lanica EU-a.
Medutim, bez obzira na taj pozitivan razvoj, jo$ uvijek ostaje odreden
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 ¢itateljima uvid u ne-
ke probleme te politi¢ke pristupe u tom kontekstu. Kako bi omogudéi-
li intenzivnu raspravu o problemima iznesenim u ovoj knjizi, Institut
za javne financije i Zaklada Friedrich Ebert slozili su se da tijekom
godine organiziraju niz radionica o temama kojima se bave razliita
poglavlja knjige. Nadamo se da ¢éemo ovom knjigom i planiranim ra-
dionicama mo¢i na primjeren nacin pridonijeti javnoj raspravi o pro-
cesu pridruzivanja Hrvatske EU i na taj nacin olaksati daljnje korake
na tom putu.
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Konacno, Zelio 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 Zako$eku na sudjelovanju u ure-
divanju i pripremi priloga.

Dr. Riidiger Pintar

voditelj Regionalnog ureda za
Hrvatsku i Bosnu 1 Hercegovinu
Zaklada Friedrich Ebert

Zagreb, prosinac 2003.
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ZAHVALA

U ime Instituta za javne financije i u svoje ime zahvaljujem Za-
kladi Friedrich Ebert na financijskoj potpori, a kolegama Riidigeru
Pintaru i Nenadu ZakoSeku na odli¢noj suradnji.

Svim sudionicima projekta — kojih ima vi$e od broja autora u
ovoj knjizi — zahvaljujem na ulozenom trudu. Posebice zahvaljujem
anonimnim recenzentima svih radova koji su pridonijeli kvaliteti ko-
nac¢nih radova.

Zahvaljujem prevoditelju Grahamu McMasteru i lektorici Zlati
Babi¢. Zahvaljujem Marini Kesner-Skreb koja je priredila pojmovnik,
Martini Matej¢i¢ koja je sredila literaturu svih radova i Pavi Turudiji
koja je tehnicki uredila knjigu i komunicirala s tiskarom, Ani Mamic¢ i
Goranu VukSicu koji su is¢itali sve radove.

Na kraju, zahvaljujem Marini Neki¢ koja je koordinirala cijeli
projekt i bez koje ova knjiga ne bi ni ugledala svjetlost dana.

Katarina Ott
urednica
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KORISTENE KRATICE
BD Bolonjska deklaracija
(The Bologna Declaration)
BDP bruto domadi proizvod
(Gross Domestic Product)
BND bruto nacionalni dohodak
(Gross National Product)
BP Bolonjski proces
(The Bologna Process)
CARDS Community Assistance for Reconstruction,
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Poglavlje 1.

PRIDRUZIVANJE HRVATSKE
EUROPSKOJ UNIJI: IZAZOVI
INSTITUCIONALNIH PRILAGODBI

Katarina Ott
Institut za javne financije
Zagreb

U Bruxellesu su nam zapravo rekli da ¢emo, ako se budemo trudili, uéi
u EU. To zna¢i da sigurno ne¢emo uéi.

Ognjen Pribicevi¢, direktor Centra za proucavanje jugoistocne Euro-
pe, citiran u Financial Timesu od 7. srpnja 2003.

SAZETAK

Cilj je ovog rada sazeti rezultate pracenja pridruzivanja Hrvat-
ske Europskoj uniji (EU). Rije¢ je o projektu u kojemu sudjeluju broj-
ni autori koji zele, svatko na svom podrucju, upozoriti politiare, struc-
njake, medije i sve gradane na zahtjeve EU-a, prednosti i nedostatke
Hrvatske, te ponuditi svoje preporuke za bolje i brze pridruzivanje EU,
ali i bolji i brzi razvoj i gospodarstva i drustva. Nakon uvoda, u kojemu
se naglasava vaznost institucija za razvoj gospodarstva i drustva, u dru-
gom se dijelu krece optimisti¢no s misljenjima drugih o nama, nastav-
lja pesimisti¢no sa stavovima EU-a o samome sebi i svom razvoju, u
tre¢em se sazimaju rezultati po temama — makroekonomija, proracun-
ski deficit, siromastvo, nejednakost i socijalna isklju¢enost, vladavina
prava i pravosude, governance i javna uprava, zastita potrosaca, okoli-
$a i pravni aspekti zastite nacionalnih manjina, znanost i visoko $kol-
stvo te drustvene vrijednosti. U Cetvrtom se dijelu razmatra Sto se u Hr-



vatskoj promijenilo za godinu dana od tiskanja prethodne knjige, u pe-
tom se analizira spremnost Hrvatske za pridruzivanje EU, u Sestom se
nude preporuke za §to bolje prilagodbe, a u sedmom se daju zakljucci.
Najkrace se moze zakljuciti da se Hrvatska trudi provoditi Sporazum o
stabilizaciji i pridruzivanju (SSP) i uskladivanje sa zahtjevima EU-a, ali
da ¢e biti potrebna bolja primjena propisa, brze uspostavljanje novih in-
stitucija 1 bolje funkcioniranje postojecih. Kljuéni su pritom problemi u
javnoj upravi, te uspostava i ja¢anje institucija potrebnih za liberaliza-
ciju trzista. I ovaj projekt jo§ jedanput naglasava da Hrvatska, neovisno
o razvoju samog EU-a i njegovu stajalistu prema Hrvatskoj, treba usa-
vr§avati svoje institucije, Sto brze i temeljitije provoditi nuzne reforme
te poboljSavati znanje i obrazovanje, ali i sudjelovanje svih sudionika u
tom procesu.

Kljuéne rijeci:
Europska unija, Hrvatska, institucionalne prilagodbe

UvVOD

Nakon $to je Hrvatska u veljac¢i 2003. podnijela zahtjev za ¢lan-
stvo, u nasoj, ali i u europskoj javnosti ¢esto se kalkulira o tome hoce li
Hrvatska mo¢i 2007. uéi u EU neovisno o ulasku Bugarske i Rumunjske,
ili ¢e morati ovisiti o zbivanjima u te dvije zemlje. Osnovna hipoteza
ovog rada jest da Hrvatska moze uéi u EU u trenutku kad za to bude
spremna, odnosno kad zadovolji potrebne uvjete, neovisno o stanju u Bu-
garskoj 1 Rumunjskoj. Za razliku od duhovite skepse spomenutog autora,
druga je hipoteza da ¢e se Hrvatska potruditi i da ¢e zadovoljiti uvjete za
ulazak u EU. Hoce 1i to biti 2007. ili mozda 2010. godine, nije predmet
ovog rada. Naravno, trebamo racunati i s time da, neovisno o hrvatskom
trudu i uspjehu u zadovoljavanju uvjeta, stanje unutar EU-a u tom trenut-
ku moze biti takvo da onemoguci ulazak bilo koje zemlje, pa i Hrvatske.

I ova, kao i lanjska knjiga (Ott, 2003) govori o stupnju sprem-
nosti Hrvatske za pridruzivanje EU po raznim odabranim temama. Dok
smo se u proslogodisnjoj usredotocili na ekonomske i pravne, u ovoj
smo posebno znacenje pridali institucionalnim temama.

Naime, sve je o€itije da su upravo institucije klju¢ne za razvoj i
gospodarstava i drustava. I u literaturi su te teme dominantne. Meduna-
rodni monetarni fond (MMF) se, primjerice usredoto¢io na rast i insti-
tucije (IMF, 2003). Najkraci je zaklju¢ak MMF-a da porast kvalitete in-



stitucija dovodi do porasta razine i stope rasta BDP-a po stanovniku, te
smanjuje oscilacije rasta. Zemlje u razvoju mogu postiéi znatno bolje
ekonomske rezultate ako poboljsaju kvalitetu svojih institucija, uz isto-
vremeno odrzavanje zdrave makroekonomske politike.

Pritom su nuzne institucije koje ¢e §tititi vlasnicka prava, podrza-
vati vladavinu prava, osiguravati odgovarajuéu zastitu trzista, podrzavati
makroekonomsku stabilnost, poticati drustvenu koheziju i stabilnost.
Oblik institucija nije jedinstveno zadan ve¢ mora biti prilagoden lokalnim
uvjetima u svakoj zemlji. Posebno je vazno poveéati konkurentnost, uk-
ljuCujuéi otvorenost trzista, $to ¢e voditi smanjenju utjecaja interesnih
skupina, boljem protoku informacija i vecoj transparentnosti. Posljedica
¢e biti ucinkovitije vodenje ekonomske politike i smanjenje korupcije.
Dobro se koristiti i dodatnim vanjskim moguénostima, primjerice priklju-
¢enjem EU, §to moze pridonijeti pobolj$anju rada institucija. Najvaznije
je pritom da za institucionalne reforme postoji ¢vrsta volja, odlu¢nost i
predanost unutar same zemlje, a ne da su one nametnute izvana.

Stoga smo se u ovoj knjizi odlucili obraditi makroekonomiju, fi-
skalne aspekte, socijalnu skrb, vladavinu prava i hrvatski pravosudni su-
stav, governance, javnu upravu, zastitu potrosaca, zastitu okoli$a, prav-
ni aspekt zastite nacionalnih manjina, znanost i visoko $kolstvo te dru-
Stvene vrijednosti.

U prvom dijelu teksta koji slijedi otpocet ¢emo optimisti¢no i
upitati se $to drugi misle o nama. U drugom ¢emo nastaviti pesimistic-
no i upitati se $to EU misli sam o sebi. U tre¢em dijelu teksta upitat ée-
mo se §to mi mislimo i1 o sebi i 0 EU, odnosno ukratko ¢emo sazeti os-
novne rezultate ovog projekta po poglavljima. U ¢etvrtom dijelu naz-
nacit ¢emo §to se promijenilo u godinu dana od tiskanja prethodne knji-
ge, a u petom ¢emo pokazati trenutaénu spremnost Hrvatske za pridru-
zivanje EU. U Sestom ¢emo dijelu sazeti osnovne preporuke, a u sed-
mome ponuditi najkrace zakljucke.

POCNIMO OPTIMISTICNO: STO DRUGI
MISLE O NAMA?

Struénjaci MMF-a u pregledu stanja u zemljama u tranziciji do-
kazuju kako tzv. vanjska sidra, npr. priklju¢enje EU, ubrzavaju institu-
cionalne reforme. Pokazatelj ukupne tranzicije EBRD-a, kojim se mje-
ri napredak na podruc¢jima kao S$to je liberalizacija trzista i konkurent-
nost, privatizacija i restrukturiranje poduzeca, reforma financijskog sek-



tora, pokazuje neusporedivo snaznije strukturalne reforme u zemljama
pristupnicama EU nego u drugim zemljama u tranziciji. Medutim, “ima
jedno tranzicijsko gospodarstvo koje rezultatima nadmasuje sve zemlje
pristupnice, a to je Hrvatska” (IMF, 2003:102).

Alesina i Spolare (2003) isti¢u kako veéina 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 trzista i liberalna trgovina. Stoga bi, prema njihovu mislje-
nju, ekonomska integracija i politicka dezintegracija trebale te¢i uspo-
redno, medusobno se podrzavajuci, a EU bi, kombinirajuci velike eko-
nomije obujma i politi¢ku neovisnost, mogao biti idealan za male zem-
lje. 1z toga mozemo zakljuciti kako ni Hrvatskoj, sa 4,3 milijuna sta-
novnika, sama veli¢ina ne bi trebala biti nikakva prepreka, a prikljuce-
nje EU moglo bi nam i te kako pomo¢i u ekonomskoj integraciji.

Bilek (2003) pita se moze li Hrvatska sti¢i Rumunjsku i Bugar-
sku. Prema nekim ekonomskim pokazateljima — BDP-u po stanovniku,
rastu BDP-a, inflaciji, plaéama, stranim direktnim ulaganjima — Hrvat-
ska ionako stoji bolje. Bugarska i Rumunjska pak imaju bolje pokaza-
telje proracunskog deficita, javnog duga, deficita tekuce bilance. Ipak,
s pozitivnim razvojem gospodarstva te koristeci se iskustvima prethod-
nica, Hrvatska moze brze od njih zakljuditi sva poglavlja europske pra-
vne stecevine i nece joj za to trebati tri do Cetiri godine, koliko je njima
trebalo. Hrvatska moze u¢i u EU zajedno s Bugarskom i Rumunjskom
mozda ne 2007. ve¢, vjerojatnije, 2008-2010.

Cak i u uvijek skeptiénom ¢asopisu The Economist moZe se pro-
¢itati: “...klub od 25, a uskoro 27 ili 28 zemalja ¢lanica....”, $to bi mo-
glo znaciti da se ve¢ kalkulira s ulaskom Hrvatske zajedno s Rumunj-
skom i Bugarskom.

Dakle, razlozi za optimizam postoje.

NASTAVIMO PESIMISTICNO: STO SAMA
EUROPSKA UNIJA MISLI O SEBI?

Neki od ¢itatelja lanjske knjige prigovarali su nam zbog skepse
u vezi buduénosti EU-a i ulaska Hrvatske u nj. Brojna ovogodisnja zbi-
vanja — neizglasavanje ustava EU-a, pad popularnosti EU-a i eura me-
du gradanima EU-a na dosad najniZe razine, razmirice oko (ne)posto-
vanja pravila o visini prora¢unskog deficita, nejednako tretiranje starih
i novih, odnosno velikih i malih ¢lanica — mogu promatrace iz zemalja



Iako se kao razlog nedavnog neuspjeha pregovora o ustavu EU-a
obi¢no navode razmirice oko nacina glasovanja, sve je vidljivije da po-
stoje 1 dublji razlozi. U strahu da ¢ée se zajednicom od 25 ¢lanova tesko
koordinirati, sve se ¢eSc¢e raspravlja o mogucénostima stvaranja manje
zajednice zemalja ili pionirskom klubu unutar EU-a, zapravo o osnazi-
vanju originalnih osnivac¢ica EZ-a (Francuske, Njemacke, Italije, Nizo-
zemske, Belgije i Luksemburga).i No malo je vjerojatno da ¢e se to i
formalno ostvariti jer neke od tih zemalja nisu zainteresirane za to, a
postoje i pravne prepreke unutar EU-a za takve aranzmaneiil, Ipak, do-
sta je logi¢no ocekivati da ¢e unutar tako velike zajednice uzi krug ze-
malja, naravno starijih ¢lanica, bogatijih i ve¢ih — formalno ili neforma-
Ino — donositi kljuéne odluke, dok ée novije ¢lanice, siromasnije i ma-
nje, neizbjezno imati marginalnu ulogu.

Francuska i Njemacka ve¢ nekoliko godina zaredom imaju prora-
¢unske deficite vece od 3%, no veéina ministara financija EU-a na sa-
stanku u studenom 2003. odgodila je poduzimanje mjera protiv tih zema-
lja. Suprotno tome, kad je Portugal 2001. premasio proracunski deficit od
3%, pod snaznim pritiscima EU-a morao je srezati javnu potros$nju i u
2002. odrzati proracunski deficit unutar zadanog okvira od 3%, no portu-
galsko je gospodarstvo zbog toga upalo u duboku recesiju, smanyjili su se
porezni prihodi i proracunski je deficit u 2003. opet porastao na 5%.

U posljednje je doba osjetan i pad popularnosti samog EU-a, kao
i njegove novc¢ane jedinice eura. Prema ispitivanju misljenja same Eu-
ropske komisije, u jesen 2003. samo 48% gradana EU-a smatralo je da
je uélanjenje 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 vi$i.\v

Ukratko, i razlozi za pesimizam u vezi s buduc¢nosti EU-a i te ka-
ko postoje. No usprkos skepsi o buduénosti EU-a i hrvatskom ulasku u
nj, svakako se treba truditi zadovoljiti ve¢inu uvjeta $to ih EU postav-
lja, jer korist od prilagodbi za nas moze biti golema. Zamislimo da Zi-
vimo u drzavi s urednim sudstvom, s fakultetima ¢ije se diplome priz-
naju u cijeloj Europi, s efikasnom javnom upravom — Europa bi tada bi-
la ovdje, s EU-om ili bez njega.

A STO MI MISLIMO O SEBI
1 O EUROPSKOJ UNLJI?

U ovom ¢emo dijelu teksta ukratko sazeti poglede autora ove
knjige na pojedina¢ne teme: makroekonomiju, proracunski deficit, so-



cijalnu politiku, vladavinu prava i pravosude, governance i javnu upra-
vu, za$titu potrosaca, okolisa i nacionalnih manjina, znanost i visoko $ko-
Istvo te drustvene vrijednosti.

Izazovi makroekonomske stabilnosti

Dubravko Mihaljek isti¢e kako Hrvatska, iako s oscilacijama,
od 1995. biljezi prosje¢nu stopu rasta veéu od 4%, a od 2000. godine
1 uzlazni trend rasta gospodarstva. Suprotno uvrijezenim vjerovanjima,
uloga privatne potro$nje u tom se rastu nije znatnije povecala, a udio
potro$nje u BDP-u jo§ nije ni dosegao razine koje se drze normalnima
u toj fazi razvoja. Jo§ vaznije, investicije rastu, a i njihova se struktu-
ra poboljSava, dok drzavna potrosnja vise nije glavni pokretac rasta.
Iako bi snazniji doprinos izvoza rastu, naravno, bio pozeljan, umjesto
selektivnog promicanja izvoza, autor sugerira uspostavljanje kvalitet-
nijega pravnog i sudskog sustava, transparentu regulaciju trziSnog na-
tjecanja, osiguranje infrastrukture, obrazovanja i socijalnih usluga on-
da kad ih trziste ne bi moglo kvalitetno osigurati. Najveci izazov ma-
kroekonomskoj politici mogli bi biti simptomi prevelikog uspjeha, tj.
velikih dotoka kapitala, a ne nedostatak uspjeha, pogotovo u uvjetima
nedovoljno ¢vrste fiskalne discipline. Stoga ¢e trebati utvrdivati ka-
matne stope na primjerenoj razini, jer previsoke stope mogu dovesti do
pretjeranih kratkoro¢nih priljeva kapitala, a preniske do prevelikih in-
vesticija i inflacije.

MoZemo li u Europsku uniju s proracunskim
deficitom?

Judita Cuculi¢, Michael Faulend i Vedran Sogi¢ izra¢unali su da
bi neto troskovi u¢lanjenja Hrvatske u EU 2007, odnosno neto gubitak
za prora¢un mogao iznositi oko 1% ocekivanog BDP-a. Dodamo li te
ucinke uclanjenja Vladinoj fiskalnoj projekciji prema kojoj bi deficit
proracuna opée konsolidirane drzave 2007. trebao iznositi 2%, mozemo
predvidati deficit od oko 3%. Takvim ¢e se deficitom tesko mocéi vodi-
ti fiskalna politika u skladu s Paktom o stabilnosti i rastu (SGP). Razlog
takvim predvidanjima su promjene u prora¢unskim prihodima i rasho-
dima izazvane priklju¢enjem. Kad je rije¢ o prihodima, zemlja dobiva
transfere iz proracuna EU-a, rastu prihodi od tro$arina, ali gube se pri-



hodi od carina. Kad je rije¢ o rashodima, nastaju izdaci za prilagodbe,
npr. u zastiti okolisa i transportu, kao i promjena strukture rashoda zbog
sufinanciranja transfera iz strukturnih fondova.

Siromastvo, nejednakost i socijalna iskljucenost

U uskladivanju socijalne politike nema izri¢itih zahtjeva EU-a.
Predrag Bejakovi¢ stoga samo usporeduje stanje u Hrvatskoj sa stanjem
u zemljama ¢lanicama i kandidatkinjama. Apsolutno siromastvo u Hr-
vatskoj je nisko, a obiljezja siromasnih vrlo su sli¢éna onima u drugim
zemljama. Siromasne su prije svega nezaposlene i neaktivne osobe. Go-
spodarski rast u Hrvatskoj, iako na razumnoj visini, ne ostvaruje do-
voljno ekonomskih moguénosti za siromasne, a oni su i u lo§ijem polo-
Zaju s obzirom na iskori§tavanje tih moguénosti. Usporedno sa smanji-
vanjem uloge drzave u gospodarstvu, nuzna je njezina aktivna interven-
cija u kritiénim podruc¢jima na kojima trziste ne osigurava ucinkovitu
raspodjelu. Hrvatska tro$i znatna sredstva na socijalne programe, ali ne
prikuplja podatke i ne prati dovoljno tko prima pomo¢ te kolika je ko-
rist od te pomo¢i. Od prikljuéivanja EU ne treba o¢ekivati nemoguce,
ved se treba $to prije pobrinuti za koordinaciju, kontrolu i usmjeravanje
pomo¢i tamo gdje je najpotrebnija.

Vladavina prava i hrvatski pravosudni sustav

Alan Uzelac navodi da je pravosude suoceno s brojnim proble-
mima kao $to su nedostatak iskustva i znanja, nekvalitetno odluciva-
nje, nemogucnost nepristranoga i pravi¢nog sudenja za pojedine kate-
gorije stranaka i slucajeva. Jedan od najveéih problema predstavljaju
dugotrajni sudski postupci, tj. nuznost da se osigura sudenje u razum-
nom roku. Ministarstvo pravosuda je optimisti¢no, a autor je skepti-
¢an u vezi s uspjehom reformi zbog nedostatka jasne vizije i koncep-
cije promjena. Naglasava nedostatak ozbiljne i iskrene volje za teme-
ljitim reformama i nespremnost pravosuda i vladajuéih elita za ok do
kojega bi moglo dovesti efikasno i kvalitetno sudstvo. Nuzne prila-
godbe morale bi biti institucionalne, a ne samo normativne. NaZzalost,
proces je dugotrajan i tesko provediv, ali je potreban ne samo za uk-
lju¢ivanje u EU nego i za izgradnju liberalne demokracije i uspjesno-
ga trziSnog gospodarstva.



Governance i javna uprava

Marijana Badun tvrdi da Hrvatska zaostaje za EU-om i kandi-
datkinjama iz sredi$nje Europe prema svim koriStenim pokazateljima
governancea — vladavini prava, demokraciji, korupciji, politickoj stabil-
nosti i djelotvornosti drzave — te po kvaliteti javne uprave. Pozitivno je
ipak §to se svi ti pokazatelji polako popravljaju. Problemi u javnoj
upravi proizlaze iz neadekvatnog obrazovanja za suvremene potrebe,
nedovoljnog praéenja uspjesnosti rada sluzbenika, visokog stupnja
ispolitiziranosti, nedostatka odgovarajuce organizacijske kulture i utka-
nih vrijednosti, naslijeda klijentelizma i paternalizma te nedovoljne us-
mjerenosti ka gradaninu. Nazalost, nedostaje jasan kratkoro¢ni plan
provedbe i jaka politi¢ka volja za reformom. Ipak, Vlada je predvidje-
la zaustavljanje ekspanzije javne uprave, horizontalnu decentralizaciju,
povecéanje racionalnosti i ekonomiénosti te osposobljavanje za EU. To
je posebice znacajno jer javna uprava treba provesti brojne zakonodav-
ne reforme unutar zemlje, a treba imati 1 kvalitetne predstavnike u EU
koji ¢e se nositi s konkurencijom predstavnika iz drugih zemalja.

SSP obvezuje hrvatsku javnu upravu, posebice na podruéju za-
stite konkurencije i pravila pruzanja drzavne pomoc¢i. Ana-Maria Bo-
romisa istie slabosti institucija koje su rezultat nedefiniranih priorite-
ta i redoslijeda provedbe mjera. Kao prvo, nije definirana strategija ra-
zvoja javne uprave, ¢este su prilagodbe, vlada pravna nesigurnost, ne-
povjerenje u institucije te postoji potreba poja¢anog nadzora. Ne prati
se u¢inkovitost, financijska je kontrola slaba, proracun se ne temelji na
aktivnostima. Europska komisija predbacuje Hrvatskoj slabost institu-
cija zaduzenih za u¢inkovitu suradnju s Medunarodnim sudom i pro-
vedbu drugih obveza iz mirovnih sporazuma. Nuzna je reforma javne
uprave kako bi se poveéala u¢inkovitost, bolje posStovali rokovi i poja-
¢alo povjerenje u drzavu. Pritom se treba koristiti iskustvima pristup-
nih drzava, te tehni¢kom i financijskom pomoc¢i koja se nudi, primje-
rice putem CARDS-a.

Zastita potroSaca

SSP od Hrvatske zahtijeva obvezu prilagodbe pravnom sustavu,
ali i stvarnoj zastiti potroSaca kakva je u EZ-u. Aida Liha isti¢e kako
Hrvatska na tom podrucju, nazalost, priliéno zaostaje ne samo za zem-
ljama ¢lanicama, nego i za zemljama pristupnicama. Zakon o zastiti po-



trosaca donesen je tek 2003. i tek je pocetak dugoro¢nog procesa stva-
ranja drustva po mjeri potrosaca. Hrvatska ¢e morati uskladivati i prila-
godavati zakone, ali i promicati aktivnu politiku zastite potrosaca, bo-
lju informiranost, razvoj neovisnih potrosackih udruga, uéinkovitu za-
konsku zastitu potroSaca radi pobolj$anja kvalitete proizvoda i odrzava-
nja primjerenih sigurnosnih standarda. Zastita je bitna i za pravilno fun-
kcioniranje trziSnoga gospodarstva, a razvoj administrativne infrastruk-
ture preduvjet je za nadzor trzista i provedbu zakona. Hrvatske su insti-
tucije pritom suocene s teSkocama i u zakonodavnoj i u institucionalnoj
sferi, ali i u podru¢ju informiranja i obrazovanja.

Z.astita okoliSa

Unutar pravne steevine EU-a, koju sve kandidatkinje moraju
preuzeti, postoji posebno poglavlje o okolisu, a u SSP-u su navedene i
konkretne obveze za Hrvatsku. Priblizavanje EU na tom podruéju izu-
zetno je zahtjevno, slozeno i skupo zbog izrazitih razlika u dosadasnjim
standardima, zakonodavnom i administrativnom sustavu te u samom
stanju okoliSa. Alida Ban analizira zastitu okoli$a, dajuéi naglasak in-
stitucionalnom okviru, informacijskom sustavu, sustavu obrazovanja i
sudjelovanja javnosti. Hrvatska zasad uspje$no u zadanim rokovima
ostvaruje konkretne obveze iz SSP-a, provode se medunarodni projek-
ti, izraduju studije i analize usporedbe propisa, donesena je nacionalna
strategija, nacionalni plan, a projekt je prijavljen i u programu CARDS-a.
Zakonska je osnova prili¢no dobra, posebno u nekim segmentima, ali
problem je slaba koordinacija brojnih struktura drzavne uprave i slabo
uklju¢ivanje gradana u postupak zastite okolisa.

Pravni aspekti zaStite manjina

Snjezana Vasiljevi¢ razmatra pravni aspekt zastita manjina u Hr-
vatskoj, prije svega njihov polozaj 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 zastiti ma-
njinskih prava kako za Hrvatsku, tako i za zemlje u regiji. Duznost je
drzava, bez obzira na tragi¢na iskustva iz proslosti, ili bas zbog tih isku-
stava, da osiguraju suzivot svih pojedinaca bez obzira na njihovu nacio-
nalnost. Nije samo rije¢ o zahtjevima medunarodne zajednice i EU-a,
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nego i o pitanju izgradnje demokratske, multikulturalne i multietni¢ke
drzave. Uostalom, i hrvatski Ustav jam¢i pravo na nacionalnu ravno-
pravnost, kao i jednakost svih pojedinaca pred zakonom. No kao i u ne-
kim drugim podru¢jima, tako i u zastiti manjina sama normativna rje-
Senja, ako se primjereno ne primjenjuju u praksi i ako nisu u skladu sa
stvarnim potrebama i mogucnostima, nece biti dovoljna za brzo pridru-
zivanje EU.

Znanost i visoko Skolstvo

Darko Polsek obradio je perspektive razvoja hrvatskoga visokog
Skolstva i1 njegova uklapanja u Bolonjski proces, odnosno europsko
objedinjavanje i reformu visokog $kolstva. Hrvatska ne odskace od vi-
sokoskolskih standarda u zemljama pristupnicama i zemljama u regiji,
ali je suoCena s brojnim problemima kao $to su nedovoljna autonomija
sveucilista, neadekvatni postupci nostrifikacije diploma, nedovoljno
mobilni studenti i nastavnici, problemi zaposljavanja, financijske nera-
cionalnosti, losa drzavna uprava, problematic¢an dualni sustav (sveuci-
lista 1 veleucilista), neadekvatna kontrola kvalitete obrazovanja, nepo-
stojanje cjelozivotnog obrazovanja i slaba suradnja s gospodarstvom.
Zahtjevi se zadovoljavaju samo normativno, odnosno prihvaca se zada-
na regulativa bez njezina stvarnog zazivljavanja u praksi. Slaba drzav-
na uprava i sveucilisna administracija tesko ¢e nas pripremiti za ostru
konkurenciju, uvodenje novih programa, medunarodne programe s in-
ternacionalnim diplomama i veéu mobilnost studenata i profesora. Za
utjehu, problemi su vrlo sli¢ni i u najrazvijenijim europskim drzavama
koje u visokom $kolstvu tesko slijede uspjesniji SAD.

DrusStvene vrijednosti

Vecina gradana Hrvatske prizeljkuje ulazak u EU nadajuci se vi-
Sem zivotnom standardu i opéem napretkuv. U vremenu kada, prema
ve¢ spomenutim istrazivanjima Europske komisije, i medu samim gra-
danima EU-a opada povjerenje u Uniju i njezine institucije, [van Rimac
i Aleksandar Stulhofer analiziraju drustvene vrijednosti u Hrvatskoj,
pokusavajuci na temelju njih ocijeniti (ne)spremnost Hrvatske za uklju-
¢ivanje u EU. Kada je rije¢ o postmaterijalizmu i drustvenom kapitalu,
Hrvatska je sli¢na prosjeku zemalja pristupnica i zna¢ajno odstupa od
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prosjeka zemalja izvan EU-a. Gradani Hrvatske slabije ocjenjuju demo-
kraciju i vlast u svojoj zemlji nego gradani zemalja pristupnica, a to je
vjerojatno posljedica nezadovoljavajuéeg upravljanja tranzicijom u de-
vedesetim godinama. Buduci da gradani o transnacionalnim institucija-
ma Cesto sude na temelju znanja o nacionalnim institucijama, nuzno je
poduzimati mjere koje ¢e olaksati i ubrzati integriranje u EU, ali §to je
jos vaznije, ostvariti vecu razinu dru§tvenog povjerenja, gospodarske
uspjesnosti i politi¢ke stabilnosti.

STO SE U HRVATSKOJ PROMIJENILO ZA
GODINU DANA OD PRETHODNE KNJIGE?"

Makroekonomski gledano, pozitivno je to $to je, zahvaljujuci
porastu privatne potro$nje i investicija, ubrzan gospodarski rast (iznosi
vise od 5%), smanjena je stopa inflacije ispod razine EU-a (iznosi
1,5%), odrzana je stabilnost kune i povoljan pristup medunarodnom tr-
ziStu kapitala, smanjen je proracunski deficit (ispod 5% BDP-a), a po-
duzete su i pozitivne strukturne reforme, npr. na trzistu rada, u kapital-
nim transakcijama i na trzi$tu vrijednosnica. Nazalost, znatno je pove-
¢an deficit tekuce bilance placanja (6% BDP-a), porastao je inozemni
dug (gotovo 70% BDP-a), a prespora je privatizacija i restrukturiranje
drzavnih poduzeca, posljedica ¢ega je daljnji rast drzavnih jamstava
javnim (ali i privatnim) poduzec¢ima.

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

Medu novim i izmijenjenim zakonima mozemo istaknuti npr.
Zakon 1 Uredbu o drzavnim 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 zastiti od nasilja u obitelji.

Osim novih i izmijenjenih zakona i novoosnovanih agencija, u
pozitivne korake mozemo ubrojiti sljedece.
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* Dodatno je liberalizirana trgovina u regiji, nazalost bilateralnim, a ne
i multilateralnim aranZmanima.

 Hrvatska je postala ¢lanica CEFTA-e. Doduse, priklju¢enjem EU ne-
ke ¢e zemlje izaci iz CEFTA-e pa Ce ta asocijacija postati manje zna-
¢ajna.

* Fleksibilizirano je radno zakonodavstvo i zapocela je izrada Nacio-
nalnoga akcijskog programa zaposljavanja.

* Osnovana je Nacionalna zaklada za razvoj civilnog drustva i zapoce-
la je izrada Strategije razvoja civilnog drustva.

 Zahvaljuju¢i dobrom radu MEI-a, pobolj$ana 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 rezim za gradane Srbije i Crne Gore.

» Ravnopravnost spolova, primjerice, nije ojacana samo donoSenjem
Zakona o ravnopravnosti spolova nego i uvrstavanjem odredenih bit-
nih odredbi (npr. uvodenjem nacela jednake place za jednaki rad ili o
spolnom uznemiravanju) u Zakon o radu.

» Jednako tako, ni polozaj Zrtava nasilja u obitelji nije se pokusao rije-
Siti samo donoSenjem Zakona o zastiti od nasilja u obitelji nego i iz-
mjenama Zakona o parni¢nom postupku kojima se npr. spre¢ava ote-
zanje parnica, §to je osobito vazno za Zrtve nasilja u obitelji.

Ipak, postoje i brojni, vrlo ozbiljni problemi.

Prema SSP-u, Hrvatska se obvezala osnovati operativno neovi-
sno tijelo za pracenje drzavnih potpora. Novo tijelo nije osnovano ne-
2o je taj zadatak povjeren Agenciji za zaStitu trziSnog natjecanja. Uvjet
je nominalno zadovoljen, ali zbog nerijeSenih kadrovskih i financijskih
pitanja Agencija jo§ nije dovoljno dobro osposobljena za taj zadatak.

Sli¢no tome, Vijeée za regulaciju energetskih djelatnosti samo je
formalno neovisno, a nedostatak osoblja znatno ograni¢ava razvoj nje-
gove institucionalne sposobnosti.

Zakoni koji se donose ¢esto su medusobno neuskladeni. Iz Us-
tavnog zakona i Izbornog zakona nije, primjerice, bilo jasno mogu li
manjine glasovati dva puta — na manjinskoj i na stranac¢koj listi, pa je to
izazvalo brojne rasprave prije samih izbora. Neki su zakoni manjkavi ili
ne sadrzavaju sve nuzne odredbe smjernica EU-a (npr. Zakon o ravno-
pravnosti spolova), pa ¢e sudovi imati prili¢nih problema u njihovoj pri-
mjeni.

Medu hrvatskim politi¢arima prevladava neosnovani optimiz-
am. Projekcije i planovi prilagodbe Gesto su nerealni. Cesto se ne radi
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dobro. Cesto ima novca, postoje i upute i potpore, ali planovi se slabo
provode. Zapravo, kao da ¢esto ne postoji zelja za stvarnom provedbom
prilagodbi.

RADIMO LI DOBRO I KOLIKO SMO
SPREMNI?

U nekim od obradenih podruéja postoje konkretni zahtjevi EU-
a i/ili SSP-a (npr. zastita okoli$a, zaStita potrosaca ili zastita nacional-
nih manjina), a u nekima nema konkretnih zahtjeva ve¢ smo se vise us-
redotocili na usporedbu samog stanja i procesa u zemljama ¢lanicama,
pristupnicama i u Hrvatskoj (primjerice, u vezi s drustvenim vrijedno-
stima, socijalnom politikom ili visokim skolstvom).

Za veéinu podru¢ja mozemo reéi da se dosta radi, ulazu se znat-
ni napori i sredstva, ali uéinci nisu uvijek onakvi kakve bismo zeljeli.
Nacelno opredjeljenje za reforme postoji, donesene su brojne upute,
programi potpore i podrske, donose se novi zakoni, mijenjaju i prilago-
duju veé postojeci, formalna je strana Cesto i vise nego zadovoljena.
Nazalost, losa javna uprava, slaba koordinacija medu institucijama, sla-
ba statistika i praéenje podataka, ¢esto neosnovani optimizam, pokat-
kad i1 nedostatak stvarne Zelje za reformom, neefikasno sudstvo, slab
nadzor donositelja politickih odluka — neke su od osnovnih slabosti i
nedostataka koji koée procese reforme.

U socijalnoj politici, na primjer, pokrenuto je mnogo programa,
ali uloga drzave 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 Zelja za njegovom temeljitom reform-
om. Nedostaje i pravni okvir potreban za razvoj civilnog drustva — ia-
ko je upravo na tom podruc¢ju dosta uc¢injeno — i ne stvara se okruzenje
povoljno za razvoj.

Kad je rije¢ o zastiti nacionalnih manjina, formalno je sve u re-
du, zakon predvida brojna dobra rjeSenja kao dvostruko pravo glasa, vi-
jeca i predstavnike nacionalnih manjina u jedinicama lokalne samou-
prave, savjetu za nacionalne manjine na razini drzave, ali brojne su ne-
jasnoce koje jos treba rijesiti, odnosno uskladiti normativnu regulaciju
sa stvarnim potrebama i moguénostima.

Ako se drustvene vrijednosti u Hrvatskoj usporeduju s onima u
zemljama ¢lanicama, zemljama pristupnicama i zemljama izvan EU-a,
mozemo reéi da smo jednako spremni kao i zemlje pristupnice. Neka su
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kretanja pozitivna, no i dalje je prevelika uloga drzave, odnosno politi-
ke u gospodarstvu, neefikasno je sudstvo i obrazovanje. Zbog toga je i
ocjena demokracije i zadovoljstvo politickom vlagéu u Hrvatskoj blize
prosjeku zemalja izvan EU-a nego prosjeku zemalja pristupnica.

PREPORUKE

Svako od poglavlja ove knjige zavrSava preporukama koje se
odnose na specificna podrucja. Ovdje ¢emo pokusati sazeti preporuke
koje su zajednicke veéini autora i koje se najcesce ponavljaju.

Vecinu koraka treba poduzeti sto prije, ne cekajuci da Hrvatska
postane c¢lanica EU-a. To zahtijeva zna¢ajne fiskalne prilagodbe u idu-
¢ih nekoliko godina. Odluka o prilagodbama nece biti laka jer postoje
velike potrebe za javnim izdacima, a deficiti se trenuta¢no mogu rela-
tivno lako financirati. Posebice treba realno ocijeniti strukturni saldo
prorac¢una i u¢inak proracunskih stabilizatora, razviti aktivnu fiskalnu
strategiju koja ¢e brzo i fleksibilno povedéavati i smanjivati proracunski
deficit u skladu s kretanjem gospodarskog ciklusa te izraditi dugoro¢ne
projekcije fiskalne prilagodbe. U javnoj upravi, na primjer, rijec je o in-
stitucionalnim promjenama koje se ne mogu provesti preko noéi i ne
smije se ¢ekati, jer prije svega ¢e upravo o kvaliteti javne uprave ovisi-
ti cjelokupni postupak pridruzivanja.

Ukljucivati se u vec postojece medunarodne programe. Na broj-
nim podru¢jima, na primjer u zastiti potroSaca, zastiti okoliSa ili ob-
razovanju, postoje medunarodni programi u koje se Hrvatska kao drza-
va, ali i pojedine njezine regije, gradovi, institucije, poduzeca, nevladi-
ne udruge ve¢ sada mogu ukljucivati, i to bi trebalo iskoristiti. Time bi
se unaprijedilo stanje u Hrvatskoj, stekli kontakti i iskustva te stvorili
uvjeti za bolju suradnju nakon eventualnog prikljucenja EU.

Provoditi institucionalne, a ne samo normativne prilagodbe. Za
promjene u pravosudu nece biti dovoljno mijenjati zakone, veé su nuz-
ne dublje kadrovske i drustvene promjene, pa ¢ak i promjena strukture
svijesti sudaca, odvjetnika i javnih biljeznika. Uz mijenjanje zakonskih
tekstova treba planski ostvarivati povezane ciljeve — kvalitetno i stabil-
no zakonodavstvo, kompetentno i efikasno pravosude, postovanje re-
zultata postupka i efikasnu provedbu sudskih i drugih na zakonu zasno-
vanih odluka.

Reforme moraju biti sveobuhvatne. Na svim podru¢jima treba
definirati ciljeve, strategije, redoslijede, rokove, ustroj i odgovornosti.
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Za reformu javne uprave, na primjer, to znaci jasno razgrani¢enje ovla-
sti tijela drzavne uprave od institucija s javnim ovlastima, utvrdivanje
ustroja svih institucija, smanjenje broja ministarstva, odnosno poboljsa-
nje njihove koordinacije, utvrdivanje mjerila u¢inkovitosti i temeljenje
prorac¢una na ucinkovitosti. U zastiti okoli$a, primjerice, nadlezno mi-
nistarstvo mora usvojiti jedinstveni strateski dokument za cjelokupni
postupak uskladivanja propisa o okolisu.

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

Jacanje pravne drzave. Kako bi se obnovilo povjerenje gradana,
nuzna je u¢inkovitija izvr$na vlast, veca profesionalnost, depolitizacija,
transparentniji rad ministarstava i Vlade te to¢no utvrdivanje odgovor-
nosti. Za povecanje povjerenja u institucije u Hrvatskoj (posredno i u
EU), potrebno se boriti protiv korupcije kako bi se usporio cinizam i
oportunizam, osobito medu mladim narasStajima. U nekim segmentima,
npr. u zastiti nacionalnih manjina potrebno je provesti uskladivanje za-
kona ne samo s medunarodnim i europskim zakonima, nego i sa samim
hrvatskim Ustavom. Takoder je nuzno donijeti jedinstveni antidiskrimi-
nacijski zakon kojim bi se sprijecila diskriminacija pojedinaca na bilo
kojoj osnovi, a ne samo na nacionalnoj.

Neovisnost i transparentnost. Kako bi se omogucilo bolje funk-
cioniranje institucija, ali i povecalo povjerenje javnosti u njih, nuzno je
ne samo osnivanje nego i jacanje neovisnosti i transparentnosti neovi-
snih tijela u podru¢jima poput energetike, zastite okolisa, zastite potro-
$aca i drzavnih potpora.

Statistika i istraZivanja. Za bolju koordinaciju i praéenje progra-
ma socijalne politike, na primjer, potrebna je bolja statistika te daljnja
istrazivanja socijalnih problema.

Obrazovanje. Kako bi se smanjilo zaostajanje za obrazovnim
prosjekom EU-a, potrebno je poboljsati kvalitetu obrazovanja na svim
podruc¢jima i na svim razinama. U visokom Skolstvu npr. treba rjeSava-
ti nelegalnosti u pravnim, imovinskim i akademskim pitanjima, pro-
blem nostrifikacije diploma, suradivati s inozemstvom, uvoditi progra-
me na engleskom jeziku, nove interdisciplinarne programe i osnivati dok-
torske studije.
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Informiranje javnosti. Potrebno je jacati otvorenost, neovisnost,
kriti€nost i odgovornost medija kako bi se pobolj$ala kvaliteta i medija
i vlasti, postigla bolja informiranost o samom EU, te o konkretnim pro-
blemima, ali i moguénostima drustva npr. u socijalnoj politici, zastiti
okoliSa, zastiti potro$aca ili zastiti manjina.

ZAKLJUCAK

Na kraju mozemo zaklju€iti da pridruzivanje Hrvatske EU ide u
dobrom smjeru, ali da ipak postoje i razlozi za zabrinutost te da se ne
treba zavaravati pretjeranim optimizmom. Hrvatska jo§ nije spremna,
ne zadovoljava brojne uvjete, ali uz trud, mogla bi biti spremna mozda
1 prije nego $to ¢e je EU Zeljeti primiti. U svakom slu¢aju, ve¢inu zah-
tjeva EU-a bilo bi dobro zadovoljiti i kad EU-a ne bi ni bilo.

U Hrvatskoj je zanimanje za stvarne ucinke u¢lanjenja zacudu-
juce slabo. A upravo bi troskovima i koristima trebalo prici vrlo ozbilj-
no. Ako bi Hrvatska usla u EU u 2007. godini, troskovi za prilagodbe
u zastiti okoliSa u toj godini bi mogli iznositi oko 300 milijuna kuna,
odnosno 0,1% predvidenog BDP-a 2007. godine. Buduéi da EU nudi
brojne fondove koji se mogu koristiti za prilagodbe na tom podrugju,
bitno je izgradivati sustav koji ¢e moci iskoristiti §to viSe sredstava iz
EU-a.vii U vezi s tim valja naglasiti da se znacajna sredstva — ovisno o
nasoj sposobnosti — mogu koristiti ve¢ i sada, prije priklju¢enja EU. No
za to je potrebno znanje i koordinacija drzavnih tijela — na svim razina-
ma — kao i participacija gospodarstva, nevladinih udruga i gradana.

Zanimljivo je da u Hrvatskoj ¢esto postoji nesrazmjer izmedu
stvarnog stanja i percepcije. Na primjer, u istrazivanju javnog mnijenja
o0 najvaznijim problemima u Hrvatskoj neadekvatna je javna uprava tek
na trinaestome mjestu od dvadeset mogucih. A svi autori ove knjige, pa
uostalom i Europska komisija, istiu upravo slabosti javne uprave. Pri-
tom ¢e mozda najvaznija biti depolitizacija, jer dok god se javna upra-
va ne bira iskljuéivo po stru¢nosti nego ¢esto i po politickoj podobno-
sti, ne mozemo se nadati bitnom poboljSanju.

Posebno valja naglasiti da je postupak priklju¢enja EU dugotrajan
i bolan i da se treba pokrenuti §to prije, pogotovo zato $to Hrvatska pla-
nira postati ¢lanicom u roku kraéemu od svih dosadas$njih kandidatkinja.
Stoga ¢e brze trebati povlaciti odlu¢ne poteze u reformi javne uprave, jer
promjene dugo traju, poboljsanja ne mogu cekati, a cijeli postupak ve¢ i
sada$njih pregovora s EU-om ovisi o kvaliteti javne uprave.
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Treba imati na umu da ¢e znaéajne posljedice na Hrvatsku ima-
ti 1 prikljucenje susjednih drzava EU. Kako ¢e Slovenija, primjerice,
morati primjenjivati propise EU-a u vezi s nuklearkom Krsko, isti ¢e
se propisi morati provoditi i u Hrvatskoj. Time ¢e posredno u pitanji-
ma pripreme za krizna stanja, nuklearne sigurnosti i sigurnosti opskr-
be Hrvatska morati prihvatiti propise EU-a i prije nego $to je to pred-
videno SSP-om.

Mozemo ukratko zakljuciti da se Hrvatska trudi provoditi SSP i
uskladivanje sa zahtjevima EU-a, ali da ¢e biti potrebna bolja primjena
propisa, brze uspostavljanje novih institucija i bolje funkcioniranje po-
stojeéih. Kljuéni su, dakle, problemi u javnoj upravi, posebice u sud-
stvu, te uspostava i jacanje institucija nuznih za deregulaciju i liberal-
izaciju trzista.

I The Economist, 22. studenog 2003:14, “European Union Enlargement — Clubbing

Together”.

Clanci o toj temi Cesto izlaze u casopisu The Economist.

Prepreke se s vremenom smanjuju, ali jos je uvijek nuzno da se barem osam clanica

slozi za neki oblik “pojacane suradnje”.

http.//europa.eu.int/comm/public_opinion/archives/eb/eb60/eb60_en.pdf

Rezultati ankete nalaze se na www.mei.hr

Zahvaljujem autorima — a to su Predrag Bejakovi¢, Ana-Maria Boromisa, Ramona

Franié, Marina Kesner-Skreb, Dubravko Mihaljek, Mia Miki¢, Snjezana Vasiljevic,

Igor Vidacak i Aleksandar Vukic¢ — koji su se potrudili i azurirali svoje proslogodisn-

_Jjeradove.

VI Vise o procjenama troskova i koristi eventualnog prikljucenja u 2007. godini vidjeti
u poglavlju Cuculi¢, Faulend i Sosié.



18

LITERATURA

Alesina, A. and Spolare, S., 2003. The Size of Nations. Cambridge:
MIT Press.

Bilek, P., 2003. “Croatia's EU Accession — When and how?” [online].
ICEG EC OPINION 1. Available from: [http://www.icegec.org/pu-
blications/_docs/opinion/ICEG_Opinion_1.pdf].

European Commission, 2003. 7he Stabilisation and Association Process
for South East Europe, Second Annual Report [online]. COM (2003)
139 final, 26.3.2003. Available from: [http://europa.cu.int/comm/ex-
ternal_relations/see/sap/rep2/com03_139_en.pdf].

IMF, 2003. IMF World Economic Outlook, Growth and Institutions [on-
line]. Washington: International Monetary Fund. Available from: [http:-
/Iwww .imf.org/external/pubs/ft/'weo/2003/ 01/index.htm].

ott, K. (ur.), 2003. Pridruzivanje Hrvatske Europskoj uniji - izazovi eko-
nomske i pravne prilagodbe [online]. Zagreb: Institut za javne finan-
cije : Zaklada Friedrich Ebert. Dostupno na: [http://www.ijf.hr/EU/in-
dex.html].



19

Poglavlje 2.

1ZAZ0OVI MAKROEKONOMSKE
STABILNOSTI: KOJOM BRZINOM
U EUROPSKU UNLJU?

Dubravko Mihaljek”
Bank for International Settlements
Basel

SAZETAK

U ovom tekstu analiziraju se tri pitanja koja potencijalno mogu
utjecati na makroekonomsku stabilnost Hrvatske i na brzinu njezina
pristupa Europskoj uniji (EU): (1) mozZe li se gospodarstvo nastaviti os-
lanjati na domacdu potraznju kao na glavni izvor rasta ili je u srednjem
roku nuzno jace oslanjanje na izvoz, (2) je li deficit tekuceg racuna plat-
ne bilance u Hrvatskoj “prevelik” i kako su se u pro$losti ispravljali ve-
liki deficiti, (3) nosi li rast bankarskih kredita privatnom sektoru sjeme
buduée makroekonomske nestabilnosti? U radu se iznose teze da su se
nakon 2000. godine pojavili jasni znakovi zdravijeg rasta, te da ¢e hr-
vatsko gospodarstvo bez vecih teSkoc¢a smanjiti deficit tekuce bilance
plac¢anja nakon njegova $irenja 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-
duZenjem. Napokon, u radu se tvrdi da ¢e glavni izazov makroekonom-
skoj politici tijekom priblizavanja EU biti kako “ukrotiti” veliki priljev
kapitala. Nosioci ekonomske politike morat ¢e se posebno pozabaviti

* Autor iznosi vlastite stavove koji nisu nuzno stavovi BIS-a i u ovom projektu sudjeluje
kao samostalni istraZivac, te zahvaljuje na korisnim komentarima Anti Cicin-Sainu,
Andreji Mervar, Katarini Ott, Sandri Svaljek i dvojci anonimnih recenzenata.
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tzv. dilemom ToSovskoga, tj. morat ¢e odrediti domace kamatne stope
tako da ne budu ni previsoke (Sto bi dovelo do prevelikog priljeva krat-
koro¢nog kapitala) ni preniske (§to bi dovelo do prevelikog rasta inve-
sticija, kredita i inflacije). Drugim rije¢ima, glavni izazov makroeko-
nomskoj politici u procesu priblizavanja EU mogli bi biti simptomi us-
pjeha (u obliku priljeva kapitala), a ne neuspjeha (u obliku sporog rasta
i platnobilanéne krize).

Kljuéne rijeci:

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

UvVOD

Mnogi hrvatski gradani nadaju se da ¢e Hrvatska postati ¢lani-
com EU-a 2007. godine. Od veljac¢e 2003. godine, kada je Vlada preda-
la zahtjev za ¢lanstvom u EU, sposobnost da se ispune uvjeti EU-a po-
stala je predmetom gotovo svakodnevnog preispitivanja u svim sfera-
ma ekonomskog, socijalnog i politickog zivota u zemlji. U tom smislu
obi¢no se smatra da makroekonomska stabilnost nije poseban problem.
Jedan od razloga takvom stavu jest da makroekonomska stabilnost nije
sama po sebi uvjet pristupanja EU: kljuéni je ekonomski kriterij funk-
cioniranje trziSnog gospodarstva i sposobnost da se ono nosi s konku-
rentskim pritiscima i trzi$nim snagama u Uniji. Kako pokazuje iskustvo
Greke, Irske, Portugala i Spanjolske u vrijeme kada su one pristupale
EU, ti se kriteriji mogu zadovoljiti bez posebno dojmljivih makroeko-
nomskih rezultata. Drugi je razlog taj da se makroekonomska stabilnost
u Hrvatskoj veé¢ dulje vrijeme uzima vi$e-manje zdravo za gotovo — ni-
ska inflacija, stabilan tec¢aj i solidna stopa ekonomskog rasta odrzavaju
se jo§ od kraja 1993. godine, bez obzira na znacajne promjene u doma-
¢em i vanjskom okruzenju.

Tijekom 2002. i prve polovice 2003. godine hrvatsko se gospo-
darstvo, medutim, pocelo suocavati s nekim novim makroekonomskim
izazovima. U ovom radu analiziraju se tri povezana pitanja: (1) moze li
se gospodarstvo nastaviti oslanjati na domac¢u potraznju kao na glavni
izvor rasta ili je u srednjem roku nuzno jace oslanjanje na izvoz, (2) je
li deficit tekuceg racuna platne bilance u Hrvatskoj “prevelik” i kako su
se u proslosti ispravljali visoki deficiti, (3) nosi li rast bankarskih kre-
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dita privatnom sektoru sjeme buduc¢e makroekonomske nestabilnosti?
Odgovori na ta pitanja mogu bitno utjecati na brzinu pristupanja Hrvat-
ske EU. Spoznaja da gospodarstvo moze brzo i bez Stetnih posljedica
smanjiti visoki vanjski deficit ojacat ¢e pouzdanje u sposobnost odrza-
vanja brzog rasta u srednjem roku i time olak$ati napore za ¢lanstvom
u EU. S druge strane, spoznaja da se gospodarstvo sporo ili nepotpuno
prilagodava vanjskoj neravnotezi moze znaciti da se neravnoteze gomi-
laju i da ¢e se morati razrijesiti u krizi koja bi gospodarstvo skupo ko-
Stala i mogla bi odgoditi pristupanje EU.

Glavna poruka ovog rada jest da postoje razlozi za umjereni
optimizam u smislu odrzavanja makroekonomske stabilnosti. Posljed-
njih godina pocele su se pojavljivati naznake zdravijeg rasta (v. dru-
gi dio ovog teksta). Suprotno rasprostranjenom uvjerenju, uloga osob-
ne potro$nje kao izvora rasta nije se posljednjih godina dramati¢no
povecala, a udio potro$nje u BDP-u jos nije dosegnuo razinu koja se
smatra normalnom za stupanj ekonomskog razvoja na kojemu se Hr-
vatska nalazi. No jo$ je vaznije da su investicije ojacale, a njihova se
struktura poboljsala, dok javna potro$nja viSe nije glavni izvor rasta.
Na vanjskotrgovinskom polju postoji znacajan prostor za jaci i cikli¢-
ki stabilniji doprinos izvoza rastu. No pregled iskustava zemalja koje
su primjenjivale strategije izvozno usmjerenog rasta govori protiv ja-
ke drzavne intervencije u poticanju izabranih izvoznih industrija. Ta
iskustva takoder upuéuju na kljuénu ulogu jake domacée konkurencije
i dobrih gospodarskih institucija s ciljem postizanja dugoro¢no odrzi-
vog rasta.

Ako prihvatimo tezu da izvoz ne treba nuzno biti glavni izvor
rasta u dugom roku i da snazan doprinos domace potraznje ima bitno
znacenje, postavlja se pitanje kako se gospodarstvo prilagodava povre-
menoj neravnotezi izmedu domacih i vanjskih izvora rasta. U tre¢em
dijelu teksta proucavaju se epizode prilagodavanja tekuceg racuna plat-
ne bilance i pokazuje se da je Hrvatska u proslosti uspijevala relativno
brzo preusmjeriti deficite tekuceg racuna platne bilance. To daje odre-
denu nadu da ¢e se visoki vanjski deficiti iz 2002. i prve polovice 2003.
godine smanjiti bez veéih poremecaja, tj. usporavanjem rasta osobne
potro$nje, uvoza i investicija s jedne strane, te povecanjem izvoza s
druge strane.

U cetvrtom dijelu, u kojemu se analizira brzi rast bankarskih
kredita u posljednje tri godine, zaklju¢ak je mnogo oprezniji. Rast kre-
dita tijekom 2001. i 2002. godine nadmasio je uobicajeni prag “sigur-
ne” ekspanzije kreditiranja privatnog sektora. Jo§ vise zabrinjava to §to
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je gotovo cjelokupna kreditna ekspanzija od pocéetka 2002. godine fi-
nancirana inozemnim zaduzivanjem, ¢ime je povecana ukupna vanjska
zaduzenost i ranjivost bankarskog sektora, bez obzira na to §to su pru-
dencijalni pokazatelji bankarskog sektora zasada relativno povoljni.

U zakljuénome, petom dijelu teksta razraduju se neki izazovi
makroekonomske politike o kojima se danas u Hrvatskoj malo rasprav-
lja. Na temelju iskustava drugih zemalja kandidatkinja iznosi se teza da
¢e glavni makroekonomski izazov pridruzivanju Hrvatske EU biti up-
ravljanje velikim kapitalnim priljevima. Takvi priljevi dovode monetar-
nu politiku u fundamentalnu dilemu: kako odrediti razinu domacih ka-
matnih stopa tako da ne budu ni previsoke (5to bi dovelo do prevelikog
priljeva kratkoro¢nog kapitala) ni preniske (§to bi rezultiralo preveli-
kim rastom investicija, kredita i inflacije). Iako na tu dilemu nema jed-
noznacnog odgovora, Sto su nosioci ekonomske politike bolje upoznati
s iskustvima drugih zemalja, to su ve¢i izgledi da snazni priljevi kapi-
tala nece biti glasnik nestabilnosti nego znak uspjeha hrvatskog gospo-
darstva u pridruzivanju EU.

IZVORI RASTA: DOMACA POTRAZNJA ILI
1ZV0Z?

Kako se odvijao rast u Hrvatskoj u proteklim godinama? Da li
je, kako mnogi kriti¢ari tvrde, gospodarski rast bio Zrtvovan u ime ni-
ske inflacije i stabilnog te¢aja? Da li je posljednjih godina kvaliteta
rasta bila zrtvovana radi privremenog stimuliranja sfope rasta BDP-a
pomocu “buma’ osobne potrosnje i javnih investicija? Ili je ekonomski

rast u prethodnim godinama postao odrziviji?

Znakovi zdravijeg rasta nakon 2000. godine

Pri analiziranju izvora rasta uobicajeno je prouciti doprinos ra-
stu BDP-a, a ne stope rasta razli¢itih 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-
lomi¢no utjecao i na podatke za 1995. godinu) i pocetnih faza ekonom-
ske transformacije. Prosje¢na godi$nja stopa rasta u tom razdoblju bila
je 4,2%. Slika 1. navodi na tri zakljucka.
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Slika 1. Izvori rasta BDP-a od 1995. do prve polovice 2003. (postotni bodovi)
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Izvor: Drzavni zavod za statistiku,; autorov izracun

* Glavni izvor rasta od 1995. godine bila je domaca potraznja. 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 vaz-
niji izvor rasta od domace potraznje 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 1995.1 1997. godini izvori rasta o€ito su bili neuravnoteZeni. No u
oba slucaja odredena je ravnoteza uspostavljena veé sljedece godine
(v. treci dio teksta). Kretanje domacde potraznje u te dvije godine nije,
medutim, indikativno za kasnija razdoblja. Razlog tomu je ¢injenica
da su glavni poticaj domacoj potraznji tih godina dali poslijeratni opo-
ravak osobne potro$nje i investicija u obnovu. To ne iznenaduje s ob-
zirom na to da je izmedu 1991. i 1994. godine osobna potros$nja u real-
nom izrazu pala 8%, a investicije 6,5%.

U 2002. i prvoj polovici 2003. godine ponovno je doslo do neravno-
teze izmedu domacih i vanjskih izvora rasta, iako u manjem opsegu
nego 1995.1 1997. godine. Relevantno pitanje u ovom trenutku jest,
dakle, u kojoj ¢e se mjeri usporiti rast domace potraznje i smanjiti de-
ficit platne bilance do kraja 2003. godine i tijekom 2004. godine. Pret-
hodni podaci za trece tromjesecje 2003. godine i tekuée projekcije za
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cijelu godinu pokazuju da je prilagodba veé u tijeku (v. treci dio tek-
sta), pa treba vidjeti u kojem ¢e se opsegu ona nastaviti.

Kako bi se moglo bolje proniknuti u pitanje odrzivosti ekonom-
skog rasta, na slici 2. prikazani su izvori rasta domade potraznje. Mogu se
jasno primijetiti promjene u izvorima rasta u razdoblju 1995-2000. te u
razdoblju nakon 2001. godine. Dok je uloga osobne potro$nje kao izvora
rasta u prosjeku ostala manje-vise nepromijenjena, uloga javne potrosnje
u poticanju rasta znac¢ajno se smanjila nakon 2001. godine. Druga pozitiv-
na promjena jest snazan oporavak investicija nakon 2001. godine, poseb-
no nakon negativnog doprinosa rastu BDP-a 1999. i 2000. godine.

Slika 2. Promjene u sastavu rasta domace proizvodnje (prosjeci za razdoblja)
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Izvor: Drzavni zavod za statistiku; autorov izracun

Promjene udjela komponenti agregatne potraznje u BDP-u tako-
der upucuju na zakljucak da je ekonomski rast u proteklih nekoliko go-
dina postao odrziviji. Slika 3. (lijevi dio) pokazuje da povecanje udjela
osobne potros$nje u BDP-u nakon 2000. godine odraZava oporavak na-
kon velikog pada tog udjela izmedu 1997. 1 1999. godine. Zapravo,
udio osobne potrosnje u prvoj polovici 2003. godine (oko 61% BDP-a)
bio je nizi negoli 1995. godine (64% BDP-a). Za usporedbu, prosjecni
udio osobne potro$nje u BDP-u u 23 najvece zemlje s trziStima u nasta-
janju tijekom 1980-2002. godine bio je 73% (u Ceskoj, Madarskoj i
Poljskoj 71-75%). Dakle, moze se tvrditi da osobna potro$nja tek treba
dosegnuti razinu koja je normalna za stupanj ekonomskog razvoja na
kojemu se Hrvatska trenuta¢no nalazi. Slika 3. takoder jasno pokazuje
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da je nakon 1999. godine naglo pao udio javne potro$nje u BDP-u, te
da je udio investicija znatno porastao.ii

Slika 3. Udjeli potrosnje i investicija u BDP-u od 1995. do prve polovice
2003. (postotak BDP-a)
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Promjene u strukturi investicija takoder su ohrabrujuce. Izmedu
1996.12001. godine udio privatnih investicija u ukupnima povecao se sa
72 na 77%, dok je udio javnih investicija pao. Nadalje, poveéao se udio
opreme, a pao udio gradevinskih objekata u ukupnim investicijama, §to
upucuje na zaokret prema strukturi investicija koja u dugom roku osigu-
rava brzi rast produktivnosti (sl. 4). Udio investicija u Hrvatskoj (oko
25% BDP-a 2002. godine) jednak je prosjeku 23 najvece zemlje s trzisti-
ma u nastajanju izmedu 1994. i 2002. godine, no niZi je od onoga u na-
prednijim tranzicijskim zemljama i novim trzi§nim privredama, gdje in-
vesticije ¢ine 28-33% BDP-a. Dakle, moze se oc¢ekivati da ¢e se tijekom
daljnjeg razvoja stopa investiranja u Hrvatskoj povecati a ne smanjiti.

U vezi s vanjskim sektorom treba naglasiti da je nakon 2001. go-
dine izvoz usluga u Hrvatskoj postao veci od izvoza dobara. Dakle, ana-
lize koje se bave samo izvozom roba, koji od 1995. godine stagnira na
oko 4,5 milijardi dolara godi$nje, zanemaruju mnogo dinamiéniju kom-
ponentu ukupnog hrvatskog izvoza, a to su usluge. A kada se uzmu u
obzir i usluge, o¢ito je da udio izvoza dobara i usluga u BDP-u znacaj-
no raste posljednjih godina, tj. sa 40% BDP-a u 1998. godini na 46% u
2002. godini. Kako je hrvatski izvoz snazno 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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Zakljuéno, novija makroekonomska kretanja pokazuju nekoliko
naznaka zdravijeg rasta nakon 2000. godine. Posebno valja istaknuti
poboljsanje strukture domace potraznje. Ako se ti trendovi nastave,
struktura ekonomskog rasta trajno ¢e se poboljsati. No ne treba zabora-
viti da su kretanja domacih i vanjskih izvora rasta u Hrvatskoj izrazito
cikli¢na. Tako nakon brzog rasta domace potraznje i pogorSanja neto
izvoza slijedi razdoblje snazne kontrakcije (ili sporijeg rasta) domace
potraznje i poboljSanja neto izvoza. Takva su kretanja tipi¢na za nove
trziSne privrede, a postoje i u zemljama koje se pridruzuju EU. Na pri-
mjer, u sredisnjoj je Europi od 2001. godine izrazen pomak ka rastu za-
snovanome na domacoj potraznji, djelomi¢no zbog stagnacije zapad-
noeuropskog izvoznog trzista (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 moze li se
on veéim oslanjanjem na izvoz u srednjem roku ubrzati. To je pitanje
vazno i za ostale zemlje u sredi$njoj i isto¢noj Europi. Uz relativno ni-
sku inflaciju, snazniji rast i skoro pristupanje EU, glavni izazov za eko-
nomsku politiku postala je potreba da se razvije gospodarsko i institu-
cionalno okruZenje koje ¢e olaksati brze dostizanje zemalja EU-a. S tim
u vezi, veliko su zanimanje pobudila iskustva azijskih izvozno orijenti-
ranih privreda poput Japana, Juzne Koreje, Malezije, Singapura, Taj-
landa i Tajvana, koje su u proteklih 40 godina zabiljezile visoke stope
ekonomskog rasta. Medutim, nasuprot uvrijezenom uvjerenju, novija
istrazivanja razvojnih iskustava tih zemalja dovode u pitanje koristi od
strategija rasta zasnovanih na izvozu. Stovise, postoje opravdane sum-
nje u primjenjivost azijskih iskustava u gospodarstvima sredisnje i is-
tocne Europe zbog Cetiri razloga.

» Empirijska istrazivanja o pozitivnoj vezi izmedu 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 istrazivanja o izvozu i rastu koja su
objavljena od kasnih 1960-ih godina. On zakljucuje kako najnoviji
ekonometrijski rezultati ne podrzavaju tezu da izvoz dovodi do rasta,
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kao §to su mnogi ekonomisti donedavno vjerovali, a §to su prijasnje
empirijske studije i potkrepljivale. Na primjer, za japanski su eko-
nomski uspjeh nakon Drugoga svjetskog rata bili mnogo znacajniji
unutarnji ¢imbenici — posebno snazna domaca 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, $to se obi¢no — nazalost, sasvim pogre$no — isti¢e u jav-
nim raspravama o izvozu i rastu. Zapravo, korisna su iskustva prije
zdravorazumska i “dosadna”: vaznost zdrave makroekonomske poli-
tike i snazne domace konkurencije, otvoren trgovinski rezim i javna
potpora razvoju trgovinske infrastrukture. Posljednje se, na primjer,
ogleda u moguénosti izvoznika da normalno financiraju proizvodnju,
u postojanju instrumenata za osiguranje od rizika povezanih s izvo-
zom, U istrazivanju trziSta za potrebe malih i srednje velikih poduze-
¢a, u Sirenju informacija 0 moguc¢nostima na inozemnim trzi§tima te
u osposobljavanju i obrazovanju stru¢njaka za izvozne djelatnosti i za
prihvacanje transfera tehnologije (Kokko, 2003).

Snazna drzavna intervencija u izvoznom sektoru niposto nije primjer
koji treba slijediti ve¢ je najvaznija negativna pouka koju treba nauci-
ti iz azijskog iskustva. Programi selektivnog poticanja izvoza velikih
razmjera bili su vrlo skupi za ukupni ekonomski rast i efikasnost pri-
vrede. Uprave poduzeca u subvencioniranim industrijama ¢esto su tu-
macile te programe kao znak da trzi$ne cijene i kratkoro¢ni nominal-
ni profiti nisu vazni. Moralni hazard povezan s takvim tumacenjima
doveo je do preriskantnih investicija, §to je rezultiralo viskom ponu-
de i pritiskom na snizavanje cijena. Uz to, sektori koji nisu bili podu-
pirani bili su suoceni s ve¢im poreznim teretom i istiskivanjem s trzi-
Sta kredita. Sve se to dodatno zakompliciralo u slu¢ajevima kada su
vlade financirale promotivne mjere inozemnim zaduzivanjem.

Vazno je takoder naglasiti da su se nakon azijske krize iz 1997-1998.
godine nove trzisne privrede u Aziji prestale oslanjati na izvoz i poce-
le se okretati domacoj potraznji kao mnogo stabilnijem dugoro¢nom
izvoru rasta. Jedan od razloga tom zaokretu jest ¢injenica da su Sire-
njem kapaciteta izvoznih industrija i zanemarivanjem sektora koji
proizvode za domade trziste te zemlje postale previse ovisne o ino-
zemnoj potraznji i pocele su osjecati negativne posljedice neefikasno-
sti na domacem trzistu. Kriza je takoder 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 tekucu raspravu
0 izvozu i rastu u Hrvatskoj?

Prvo, iako se ¢ini da su koristi i primjenjivost izvozno usmjere-
ne strategije rasta mnogo manje nego $to se donedavno smatralo, ne tre-
ba brzati sa zakljuckom da je matrica rasta uspostavljena posljednjih
desetak godina u Hrvatskoj zadovoljavajuéa. Kao $to je ve¢ navedeno,
promjene domace potraznje i neto izvoza u Hrvatskoj vrlo su nagle i ve-
like. Tako naglasena cikli¢nost, iako je oznaka vecine zemalja s trzisti-
ma u nastajanju, ne garantira da ¢e brzi rast ostvaren u jednoj godini bi-
ti odrzan u duljem razdoblju.

Drugo, umjesto da se pokusava razraditi neka sveobuhvatna iz-
vozna strategija ili industrijska politika, za zdrav ekonomski razvoj bilo
bi mnogo vaznije poticati domacu konkurenciju i tradicionalnu, tj. ogra-
ni¢enu ekonomsku ulogu drzave. Ta se uloga prije svega ogleda u efika-
snom zakonodavnom i sudskom sustavu, transparentnom nadzoru trZi-
$nog natjecanja, solidnoj privrednoj infrastrukturi, modernom obrazov-
nom sustavu i pruzanju socijalne zastite onim segmentima stanovnistva
koji se ne mogu osloniti na trzi$e ili im takvo oslanjanje ne osigurava
drustveno prihvatljiv zivotni standard. Sudeéi prema iskustvima zema-
lja ¢lanica EU-a i uspje$nih tranzicijskih gospodarstava, upravo bi ta-
kva razvojna orijentacija najvise pomogla razvoju izvoznih industrija i
ujedno pridonijela naporima Hrvatske u priblizavanju EU.

PRILAGODAVA LI SE GOSPODARSTVO
DEFICITU TEKUCEG RACUNA PLATNE
BILANCE?

Jesu li razina i promjenjivost deficita tekuéeg racuna platne bi-
lance u Hrvatskoj preveliki? Stajalista ekonomista i nosilaca ekonom-
ske politike o neravnotezi platne bilance dosta su se mijenjala posljed-
njih 25 godina. Trenutacno ne postoji konsenzus ni o kriti¢noj veli¢ini
deficita ni o njegovoj korisnosti kao pokazatelju potencijalnih kriza de-
vizne likvidnosti. Neko se vrijeme smatralo da deficit tekué¢eg racuna
platne bilance nije vazan ako odrazava isklju¢ivo deficite privatnog sek-
tora, tj. ako javni sektor uredno pokriva svoje financijske obveze. No to
shvacanje (poznato kao Lawsonova doktrina) odbaceno je nakon azij-
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ske financijske krize iz 1997—1998. godine, kada je javni sektor bio u
ravnotezi, ali je svejedno doslo do krize zbog visoke vanjske zaduzeno-
sti privatnog sektora.

Danas neki ekonomisti smatraju da deficit tekuceg racuna, kada
dosegne odredenu kriti¢nu razinu, postaje razlogom zabrinutosti bez ob-
zira na to je li njegov domaci pandan deficit javnog ili privatnog sekto-
ra. Drugi smatraju da deficit moZe narasti i iznad takve “kriti¢ne” razi-
ne a da ne dode do poremeéaja. No tesko je predvidjeti kada ¢e i na ko-
joj razini deficit ipak postati “prevelik™, tj. kada ¢e nastati kriza devizne
likvidnosti. To uvelike ovisi o stajaliStima ulagaéa u vrijednosne papire
kojima se deficit financira. Na to pak utjecu brojni ¢inioci, mnogi od njih
sasvim izvan kontrole privrednih subjekata u zemlji s deficitom.

Tablica 1. Deficit tekuceg racuna platne bilance i priljevi inozemnih izravnih

ulaganja!
Deficit tekuceg Neto priljevi Deficit/neto priljevi
Zemlje racun platne  izravnih inozemnih  izravnih inozemnih
bilance ulaganja ulaganja
Postoci BDP-a Omjer
Bugarska 2,2 4,0 1,80
Hrvatska -5,1 3,6 0,70
Ceska -3.8 6,7 1,75
Estonija -6,8 5,5 0,80
Madarska -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
Slovacka -5,5 34 0,60
Slovenija -0,1 2,2 5,00
SR Jugoslavija? -6,4 1,5 0,24
Prosjek —4.,6 3,9 0,903

1 Godisnji 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 izracun

Vecina zemalja srediSnje i isto¢ne Europe ostvaruje velike defi-
cite tekuéeg racuna platne bilance jo$ od pocetka tranzicije. Ti se defi-
citi mogu i o¢ekivati u zemljama u procesu dostizanja razvijenih zema-
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lja jer su domace investicije u zemljama u razvoju obi¢no vece od do-
mace Stednje. U dvanaest zemalja prikazanih u tablici 1. deficit tekuceg
racuna platne bilance u razdoblju od 1994. do 2002. godine u prosjeku
je iznosio 4,5% BDP-a. Hrvatska je imala nesto veéi deficit (5% BDP-a)
i vecu varijabilnost deficita od regionalnog prosjeka. Najveéi deficit
imale su balti¢ke zemlje, u prosjeku gotovo 7% BDP-a. Suprotno tome,
platna bilanca Slovenije bila je uglavnom uravnotezena.

Priljevom inozemnih izravnih ulaganja u sredi$njoj i isto¢noj
Europi u prosjeku je financirano 90% deficita tekuéeg racuna platne bi-
lance (u Hrvatskoj 70%). Privatizacija je imala znac¢ajan u¢inak kako na
veli¢inu, tako i na promjenjivost tih priljeva. Ipak, u veéini zemalja,
ukljucivsi i Hrvatsku, priljevi inozemnih izravnih ulaganja bili su mno-
go stabilniji negoli neravnoteze tekuéeg racuna platne bilance. Posebno
uspjesne u privlacenju inozemnih izravnih ulaganja bile su Bugarska,
Ceska i Latvija. Slovagka je kasno zapo&ela privatizaciju i privladenje
inozemnih ulaganja, no sada ubrzano dostize druge zemlje. Promatra-
mo li cijelo razdoblje od 1994. do 2002. godine, neto priljevi inozemnih
izravnih ulaganja u Hrvatskoj bili su ispod prosjeka regije. Medutim, u
razdoblju od 1999. do 2002. godine ti su priljevi povecani znatno iznad
regionalnog prosjeka, tj. na 5,5% BDP-a godi$nje. Slovenija se u finan-
ciranju investicija ponajprije oslanjala na poticanje domace Stednje.
Zbog toga je relativno malo slovenskih poduzeéa u stranom vlasniStvu,
a priljevi inozemnih ulaganja bili su skromni.

Cinjenica da hrvatsko gospodarstvo biljeZi velike deficite teku-
¢eg racuna platne bilance prema tome nije sama po sebi temeljna sla-
bost. Najvaznije je pitanje kako se gospodarstvo prilagodava kada de-
ficit koji je u nekom razdoblju “previse” narastao treba smanjiti. Da bi
se odgovorilo na to pitanje, hrvatsko je iskustvo usporedeno s nedav-
nim pojavama promjene trenda tekuceg racuna platne bilance (tzv.
current account reversal) na uzorku od 31 nove trzi$ne 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 vise u jed-
noj godini.

U Hrvatskoj je do promjene trenda tekuceg rac¢una platne bilan-
ce doslo u 1998. 1 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).'¥ No promjena trenda 2000. godine postignuta je bez
gubitka drustvenog proizvoda — stopa rasta povedéala se te godine za
3,75 postotna boda. Razlozi tako razli¢itih prilagodbi domace su i ino-
zemne prirode.
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* Na domaéem je planu 1998. godine bila u tijeku velika bankarska kr-
iza koja je dovela do propadanja nekoliko srednje velikih banaka (naj-
veca je bila Dubrovacka banka). To je rezultiralo velikim padom ban-
karskih kredita privatnom sektoru, te padom uvoza, proizvodnje i po-
tro$nje domacdinstava. Na vanjskom planu 1998. godinu obiljezavale
su krize u Aziji i Rusiji, te bankrot velikog investicijskog fonda
(LTCM) u SAD-u, $to je prijetilo prekidom likvidnosti na meduna-
rodnim trzi§tima kapitala. Hrvatsko je gospodarstvo 1998. godine bi-
lo, dakle, izloZeno i unutarnjm i vanjskim $okovima, §to 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 druk¢ije. Svjetsko gospodarstvo, a
posebno gospodarstvo EU-a, jos je bilo u uzletu, $to je davalo vanjski
poticaj hrvatskom izvozu. Na domaéem planu 2000. godinu obiljeza-
vao je snazan porast zaduzenosti javnog sektora, djelomi¢no povezan
s podmirivanjem duga drzave poduzeima. Zajedno s izvoznom po-
traznjom, to je osiguralo umjeren poticaj gospodarstvu, tako da je pri-
lagodba tekuéeg racuna platne bilance bila povezana s poveéanjem
stope rasta BDP-a od 3,75 postotna boda i povecanjem obujma izvo-
za od 4%.

Slika 5. Promjena tekuceg racuna platne bilance i stope rasta BDP-a
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HR = Hrvatska; SIE = sredisnja i istocna Europa; LA = Latinska Amerika
Izvor: Autorov izracun

U vezi s povecanjem deficita tekuceg racuna platne bilance na
7,25% BDP-a u 2002. godini i ocijenjenih 9,5% BDP-a u prvoj polovi-
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ci 2003. godine, postavlja se pitanje hoce li sljedeéa prilagodba hrvat-
skog gospodarstva te¢i prema “teskom” scenariju iz 1998. ili prema
onom relativno laganome iz 2000. godine. Nekoliko naznaka ulijeva
nadu da ¢e se prilagodba, kao i ona 2000. godine, zbivati bez vecih po-
remecaja, tj. sporijim rastom osobne potros$nje, investicija i uvoza i uz
blag oporavak izvoza.

* Prvo, vanjsko okruzenje prilicno se poboljsalo u drugoj polovici
2003. godine, a projekcije za 2004. godinu predvidaju ekonomski rast
od 2% u zapadnoj Europi i 4% u SAD-u. Stovise, ciklus zaostravanja
monetarne politike u industrijskim zemljama ne ocekuje se prije sre-
dine 2004. godine. Dakle, prilagodba tekuceg racuna platne bilance u
Hrvatskoj trebala bi se dogadati u povoljnom medunarodnom okruze-
nju.

Drugo, prema prethodnim podacima o bilanci pla¢anja za trece tro-
mjesecje 2003. godine i projekcijama za cijelu godinu, hrvatsko se go-
spodarstvo ve¢ prilagodava visokoj neravnotezi tekuceg racuna plat-
ne bilance. Tako se npr. procjenjuje da ¢e do¢i do usporavanja rasta
osobne potrosnje (na oko 4,5% u 2003. sa 6,5% u 2002. godini), dalj-
njeg pada javne potro$nje u realnom izrazu, te da ¢e se nastaviti sna-
7an rast investicija (14% za cijelu godinu; v. EIZG, 2003). Stovise, na-
kon dobre turisticke sezone, vanjski bi sektor ove godine mogao dati
mali pozitivni doprinos rastu.v

Opisana kretanja bude umjereni optimizam da ée hrvatsko go-
spodarstvo uspjeti bez veéih teskoca smanjiti visoki deficit platne bilan-
ce zabiljezen u 2002. i u prvoj polovici 2003. godine. Posebno nema
potrebe u to upletati politiku tecaja jer bi takav slijed dogadaja neiz-
bjezno imao $iroke negativne posljedice za gospodarstvo, uzevsi u ob-
zir da su bilance banaka, poduzeca i domacinstava u Hrvatskoj visoko
eurizirane, te da je velik dio duga javnoga i privatnog sektora denomi-
niran u stranim valutama ili indeksiran uz tecaj kune.

FINANCIRANJE EKSPANZIJE

Jedan od glavnih ¢inilaca koji su pridonijeli snaznom porastu
domace potraznje u Hrvatskoj u posljednjih nekoliko godina bila je br-
za ekspanzija kredita bankarskog sektora. Ta su zbivanja prouzrocila
mnoga strahovanja, od brige za pogorSavanje kvalitete kredita i pove-
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¢anja ranjivosti bankarskog sektora, do straha da ¢e ekonomski rast po-
sustati ako se kreditni bum stisa.

Za pocetak je vazno istaknuti da fenomen brzog rasta kredita
nije ograni¢en samo na Hrvatsku. Od 2000. godine, tj. nakon razdob-
lja intenzivne privatizacije i restrukturiranja, poslovne banke u sredi-
$njoj i isto¢noj Europi naglo su povecavale kreditiranje privatnog sek-
tora. Stope rasta bankarskih kredita u Bugarskoj, Hrvatskoj, Ceskoj,
Madarskoj, Rumunjskoj i Slovackoj posljednjih se godina kre¢u od
20 do 110% godisnje. Te stope uvelike odrazavaju ¢injenicu da su,
osim u Hrvatskoj, udjeli kredita domacinstvima u ukupnim bankar-
skim kreditima i fond bankarskih kredita s obzirom na BDP u regiji
jos uvijek vrlo niski u usporedbi s razvijenim gospodarstvima. Kao
$to su pokazali Cottarelli i sur. (2003), ¢ak i ako se povecanjem kre-
dita financira isklju¢ivo domaca potro$nja, brz rast kredita dovest ée
do pregrijavanja samo ako je poc¢etna razina kredita dovoljno visoka
u odnosu prema BDP-u.

Tablica 2. Sastav kredita poslovnih banaka, 2002. godina’

Drzava? Poduzeca Domacdinstva
Bugarska 1,6 79,2 19,2
Hrvatska 5,9 48,9 45,2
Ceska 21,2 60,1 18,7
Estonija 6,3 56,3 37,4
Madarska 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
Slovacka 47,5 41,5 11,0
Slovenija 21,6 54,9 23,5

1.U postotku ukupnih kredita; bez medubankarskih kredita i kredita nebankarskim finan-
cijskim institucijama. Podaci za kraj 2002. godine ili posljednji raspoloZivi.

2 Neto potrazivanja od drZave.

Izvor: BIS; IMF; nacionalni podaci

.....

ja je struktura kredita poslovnih banaka nalik na onu u zrelim trzi$nim
gospodarstvima. Udio kredita domac¢instvima u ukupnim bankarskim
kreditima u Hrvatskoj iznosi 45%, §to je neusporedivo najvise u regiji
— krediti domacéinstvima premasili su 20% ukupnih kredita samo u Polj-
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skoj i Sloveniji. Stovie, Hrvatska je jedina zemlja u regiji u kojoj je
fond kredita domacdinstvima veci od fonda kredita poduzeéima. Usto se
neto potrazivanja od drzave, koja su u Hrvatskoj beznacajna, kreé¢u od
20% ukupnih kredita u Ceskoj i Sloveniji, do 48% u Slovackoj (tabl. 2).
No istovremeno zrelija struktura bankarskih kredita i relativno visok
pocetni fond kredita privatnom sektoru (oko 50% BDP-a) ¢ine Hrvat-
sku potencijalno ranjivom na kreditne bumove.

Slika 6. Rast kredita privatnom sektoru, sijecanj 1997 — svibanj 2003.
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Izvor: Hrvatska narodna banka

Koliko je kreditna ekspanzija u Hrvatskoj “pretjerana”? Korisna
referentna veli¢ina za to je godisnji porast kredita jednak ili veéi od 5%
BDP-a. Zemlje $to su dozivjele kreditne bumove nakon kojih su slije-
dile bankarske krize obi¢no su imale ekspanziju kredita izmedu 51 10%
BDP-a godisnje tijekom nekoliko godina (v. Demirgug-Kunt i Detra-
giache, 1997). Rast kredita u Hrvatskoj od sredine 1997. do pocetka
1999. godine bio je iznad tog praga, te ga je ponovno premasio nakon
ozujka 2001. godine (sl. 6). Tijekom oba buma godi$nji 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 djelomi¢no vezani uz kreditni
bum (v. Kraft i Jankov, 2003; Vuj¢i¢, 2003). Drugi se kreditni bum o¢i-
to poceo povlaciti 2003. godine.
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Tablica 3. Prudencijalni pokazatelji bankarskog sektora

Plasmani koji
ne donose
prihod!
1999. 20024 1999. 20024 1999. 2002.4 1999. 20024
Bugarska 29,0 13,0 43,0 29,0 9,9 8,7 25 2.2
Hrvatska 11,8 6,2 20,6 185 77,1 86,1 0,7 1,6

Adekvatnost Rezervacije za ~ Prinos na
kapitala? gubitke3 aktivu

Ceska 220 13,7 136 154 522 591 03 07
Madarska 3,6 2,6 149 139 526 538 0,6 20
Estonija 1,7 16 161 144 w14 25
Latvija 60 28 160 142 793 804 10 15
Litva 125 82 174 157 w05 10
Poljska 132 17,8 132 150 1044 1020 16 14

Rumunjska  0,7° 0,7 42,75 550 1,54 3,1
Slovacka 23,7 14,0 295 219 6,4 2,5 40 1,2
Slovenija 5,2 5,4 14,0 119 44,6 39,1 0,8 0,4

! 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 raspolozivo razdoblje.

5 Podaci za kraj 2000. godine.

Izvori: Publikacije i Internet stranice sredisnjih banaka; izvjestaji MMF-a za pojedine

zemlje

Jedna od klju¢nih razlika izmedu kreditnog buma iz 1997-1999.
1 ovoga najnovijeg jest to da je bankarski sustav u Hrvatskoj u kasnim
1990-im godinama postao znatno izdrzljiviji. Veéina je banaka privat-
izirana i danas su one djelomicno ili u cijelosti u vlasni$tvu renomira-
nih inozemnih banaka. Prudencijalni pokazatelji posljednjih su godina
znatno pobolj$ani, $to odrazava bolje upravljanje rizikom i vi$u efika-
snost poslovanja: udio plasmana koji ne donose prihod pao je nakon
1999. godine za polovicu; visok omjer adekvatnosti kapitala zadrzan je
(oko 20%); rezervacije za gubitke povecane su na 86% plasmana koji
ne donose prihod (druga najveéa razina u regiji), a prinos na aktivu vi-
Se je nego udvostrucen (tabl. 3). Usto je poboljsana likvidnost poslov-
nih banaka: omjer primarne likvidnosti (omjer visokolikvidne aktive
prema depozitima koji ¢ine osnovicu obvezne rezerve) povecan 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% godisnje bez upadanja u finan-
cijske teSkoce. Slika 7. pokazuje da su od sredine 2000. do sredine
2002. godine Stednja i depoziti u inozemnoj valuti rezidenata rasli po
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godi$njim stopama do 40%, ¢ime je omoguceno financiranje ekspanzi-
je kredita isklju¢ivo iz domacéih izvora. No nakon sredine 2002. godine
rast §tednje 1 depozita u inozemnoj valuti naglo pada, te u prosincu
2002. godine postaje negativan i ne raste u sijecnju 2003. godine. U isto
vrijeme inoobveze naglo skacu (izmedu svibnja 2002. i svibnja 2003.
godine za 14 milijardi kuna, ili za gotovo 2 milijarde eura), $to upucu-
je na zaklju¢ak da su poslovne banke gotovo u cijelosti financirale konti-
nuiranu ekspanziju domacéih kredita iz inozemnih izvora. Takva je situaci-
ja vjerojatno neodrziva. Dakle, preventivne mjere $to 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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Drugi moguéi problem jest ¢injenica da veca konkurencija iz-
medu banaka moze dovesti do pretjeranog smanjenja razlika izmedu
aktivnih i pasivnih kamatnih stopa, Sto utjece na financijsku poziciju
banaka. To je posljednjih godina bio glavni problem u bankama Ceske,
Madarske, Poljske, Slovacke i baltickih zemalja, gdje je jaka konkuren-
cija potisnula te razlike ispod ili vrlo blizu onima koje postoje u banka-
ma Austrije, Njemacke i Italije (tabl. 4). Ako se uzme u obzir veca efi-
kasnost banaka u zemljama zapadne Europe, takva je situacija u sred-
njem roku neodrziva. No razlike izmedu kamatnih stopa na kredite i de-
pozite, kao i izmedu stopa na kredite i medubankarskih stopa (posljed-
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nje su dobar pokazatelj troSkova izvora sredstava), u Hrvatskoj su jo§
uvijek relativno visoke. To dokazuje da hrvatske poslovne banke ima-
ju jo§ manevarskog prostora te da usporavanje ekonomske aktivnosti ne
mora odmabh Stetiti njihovoj financijskoj poziciji.

U zakljucku valja napomenuti da postoje razlozi za budnost ka-
da je u pitanju financiranje posljednjega kreditnog buma. Iako pruden-
cijalni pokazatelji upucuju na relativno zdrav bankarski sustav, treba
imati na umu da se ti pokazatelji raCunaju na temelju podataka koji su
raspolozivi s nekoliko mjeseci zakasnjenja. Osim toga, postoje indicije
da je rast kredita privatnom sektoru usao u zonu u kojoj nije iskljucena
povecana ranjivost banaka. To se osobito odnosi na porast inozemnih ob-
veza poslovnih banaka, §to upucuje na oprez u makroekonomskom i
prudencijalnom smislu.

ZAKLJUCNA RAZMATRANJA: KAKO SE
PRIPREMITI ZA VELIKE KAPITALNE
PRILJEVE?

Hrvatskoj javnosti mnogi domacdi analiti¢ari ve¢ dulje vrijeme
prikazuju dosta pesimisti¢nu sliku o rastu gospodarstva i izgledima va-
njskoga sektora. Prema jednom cesto iskazivanom stajalistu, brz rast
bankarskih kredita domacdinstvima i zaduZzivanje drzave za infrastruk-
turne projekte doveli su do “neodrzivog” rasta domace potraznje i uvo-
za. U isto se vrijeme tvrdi kako su rezultati hrvatskog izvoza tijekom
proteklog desetlje¢a porazavajuci, $to zbog “precijenjenog” tecaja, $to
zbog nedostatka izvozne strategije 1 propale privatizacije i restrukturi-
ranja poduzeéa. Takav neuravnotezeni rast, tvrdi se dalje, doveo je do go-
lemog deficita tekuceg racuna platne bilance i do neodrzivog porasta
vanjskog duga i duga javnog sektora. Prema tom stajaliStu, platnobi-
lan¢na je kriza manje-viSe neizbjezna, bez obzira na to hoce li Hrvatska
uskoro pristupiti EU ili ne.

Suprotno tom shvacanju, analiza provedena u ovom radu poka-
zuje da su se u posljednje 3—4 godine pojavili jasni znakovi dugoro¢no
zdravijega ekonomskog rasta. Stovise, postoje indicije da bi hrvatsko
gospodarstvo trebalo bez vecih teskoc¢a smanjiti visoki deficit tekuceg
racuna platne bilance. No u vezi s ekspanzijom kredita privatnom sek-
toru, postoje odredeni razlozi za zabrinutost, pa su stoga preventivne mje-
re HNB-a opravdane.

Ako se suprotstave tako razli¢ite ocjene, postavlja se pitanje §to
su zaista glavni problemi koji bi mogli zaokupiti makroekonomsku po-
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litiku u procesu priblizavanja EU. Sude¢i 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
zaduZzenosti privatnog i javnog sektora, nego znakovi uspjeha poput ve-
likih priljeva dugoro¢noga i kratkoro¢nog kapitala. Ako Hrvatska po-
stane sluzbena kandidatkinja za EU 2004. godine, mogla bi imati dobre
izglede da se priklju¢i EU zajedno s Bugarskom i Rumunjskom 2007.
godine. To bi moglo dovesti do znatnog povecanja kapitalnih priljeva u
dugom i srednjem roku, Sto bi stvaralo pritisak na domacu ponudu nov-
ca, te€aj kune i agregatnu potraznju.

Hrvatsko gospodarstvo, kao i gospodarstva drugih zemalja sredi-
$nje Europe, ima nekoliko znacajki koje ga ¢ine osjetljivim na kapitalne
priljeve. Prva se odnosi na mnogo visu stopu povrata investicija u pro-
izvodnju, $to odrzava neusporedivo nizi poéetni fond proizvodnog kapi-
tala u Hrvatskoj i relativno znacajan kontingent obrazovane radne sna-
ge. Visa stopa povrata investicija u proizvodnju privlaéit ée dugoro¢ne
kapitalne priljeve dokle god sadasnja vrijednost o¢ekivanih dobitaka od
investicija nadmasuje tro$ak financiranja tih investicija za strane ulaga-
¢e. Makroekonomska ¢e politika stoga morati uzeti u obzir snagu inve-
sticijske potraznje na kojoj se zasnivaju dugoroc¢ni kapitalni priljevi.vi

Druga znac¢ajka odnosi se na pojavu da je inflacija u Hrvatskoj,
kao i u ostalim zemljama kandidatkinjama, u prosjeku jos§ uvijek visa
od inflacije u eurozoni. To moze odrazavati “premekanu” makroeko-
nomsku politiku (posebno fiskalnu), no moze odrazavati i realna kreta-
nja povezana s tranzicijskim procesom, posebno tendenciju da cijene
roba i usluga namijenjenih domadem trziSu (non-tradables) rastu brze
od cijena roba i usluga namijenjenih medunarodnoj razmjeni.vii U zem-
ljama s fiksnim tecajem ta se kretanja manifestiraju inflacijom i apreci-
jacijom realnog tecaja, a u zemljama s plivajué¢im tecajem dijelom se
ocituju u aprecijaciji nominalnog te¢aja, a dijelom u inflaciji. Uzimaju-
¢i u obzir te razlike u inflaciji, kao i s tim povezanu tendenciju realnog
teCaja da aprecira, nominalne kamatne stope u zemljama kandidatkinja-
ma obiéno su vi§e nego u eurozoni.

Iako se razlike u nominalnim kamatnim stopama smanjuju (sl.
8), one su jos uvijek dovoljno velike da imaju znatan utjecaj na prilje-
ve kratkoro¢nog kapitala. To potvrduje nedavno iskustvo Madarske.
Kratkoro¢ni priljevi u iznosu 4-5 milijardi eura ($to je 7-8% godiSnjeg
BDP-a) usli su u Madarsku za samo nekoliko sati 15. i 16. sije¢nja
2003. godine. Te su priljeve potaknule velike razlike u kamatnim sto-
pama te spekulacija da ¢e 15%-tno ogranic¢enje na aprecijaciju forinte
iznad njezina sredi$njeg pariteta u odnosu prema euru biti ukinuto. Da
bi odvratila priljeve, Madarska je narodna banka bila prisiljena smanji-
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ti sluzbene kamatne stope za 2 postotna boda u dva dana, uvesti privre-
mene kapitalne restrikcije i snazno intervenirati na deviznom trzistu. la-
ko su te mjere smirile spekulacije, nize kamatne stope u kombinaciji s
deprecijacijom forinte pojacale su inflacijske pritiske i prisilile sredi-
$nju banku da povisi svoj inflacijski cilj za 2003. godinu.

Slika 8. Sluzbene kamatne stope (%)
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Napomena: Vodoravna linija predstavija sluzbenu kamatnu stopu u eurozoni. Kratice
zemalja objasnjene su u tablici 4.

Izvor: Sredisnje banke
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Drugi problem s kojim se potencijalno suo¢ava Hrvatska (kao i
sve zemlje s trziStima u nastajanju) jest mogucnost naglog povlacenja
kratkoro¢nog kapitala. Do toga moze npr. do¢i ako se proracunski de-
ficit neo¢ekivano poveéa umjesto da se smanji. Nerezidenti koji posje-
duju drzavne obveznice mogu tada zakljuciti da se pogorsavaju izgledi
za odrzivost javnog duga i prodati obveznice, Sto moze dovesti do na-
gog povlacenja kratkoro¢nog kapitala i prouzro€iti snaznu deprecijaci-
ju valute. Takav slijed dogadaja moze se takoder ilustrirati madarskim
primjerom. Sredinom lipnja 2003. godine neodlué¢nost Vlade u smanji-
vanju prorac¢unskog deficita i nepotrebna devalvacija forinte zbunili su
strane ulagace i potaknuli opseznu prodaju obveznica denominiranih u
forintama, zbog ¢ega je sredi$nja banka bila prisiljena povecati sluzbe-
ne kamatne stope za 3 postotna boda. Za Hrvatsku je stoga preporuclji-
vo da ne nagli s liberalizacijom kapitalnih tokova sve dok ne uspostavi
prorac¢unsku stabilnost, kako bi smanjila rizik naglog povlacenja krat-
koro¢nog kapitala.

Veliki kapitalni priljevi takoder mogu pogorsati ve¢ postojece
valutne neuskladenosti. Prema prudencijalnoj regulativi banke u Hrvat-
skoj obvezne su uravnoteziti svoju otvorenu vanjsku poziciju. To mo-
gu uciniti tako da na temelju deviznih depozita odobravaju kredite u eu-
rima. Medutim, ako njihovi klijenti ne prihoduju devize, odobravanjem
kredita u eurima banke ¢e jednostavno zamijeniti valutni rizik kredit-
nim. Zbog takve valutne neuskladenosti hrvatski je bankovni sustav vr-
lo ranjiv na hirovite promjene tecaja. Stovise, kako je dug javnog i pri-
vatnog sektora uglavnom denominiran u devizama a ne u kunama, hi-
rovito kretanje tecaja moze otvoriti i problem odrzivosti duga.

Treba naglasiti da su izazovi s kojima su suoc¢ene zemlje kandi-
datkinje pri velikim kapitalnim priljevima uglavnom neovisni o tecaj-
nom rezimu. 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 tecaja (ili fiksnog, ali prilagodljivog tecaja) ka-
pitalni ¢e priljevi smanjiti kamatne stope i povecati investicije s obzi-
rom na domacu $tednju. Ako se poveca inflacija, vanjska ée se konku-
rentnost smanjiti. U rezimu plutajuceg tecaja kapitalni ¢e priljevi dove-
sti do aprecijacije nominalnog te¢aja, te ¢e opet doc¢i do gubitka konku-
rentnosti i do mogudeg deficita platne bilance. lako razni institucional-
ni ¢imbenici mogu ublaziti te procese, uz mobilnost kapitala i konver-
genciju dugoro¢nih kamatnih stopa prema razinama eurozone maleni
su izgledi da ¢e zemlje kandidatkinje imati znacajniju autonomiju u
utvrdivanju kamatnih stopa.
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Moze se, dakle, zakljuciti kako ée nosioci ekonomske politike u
Hrvatskoj morati voditi vrlo opreznu politiku u odredivanju kamatnih
stopa: ako se one odrede previsoko, doci ée do prevelikih kratkoro¢nih
priljeva i s njima povezane aprecijacije te¢aja, a ako se odrede preni-
sko, do¢i ée do prevelikih investicija, porasta kredita i inflacije. U lite-
raturi se takav slijed dogadaja ¢esto naziva “dilemom ToSovskoga” (v.
Lipschitz et al., 2002b). Kako Hrvatska ima ograni¢ene sposobnosti
reagiranja na velike promjene kapitalnih priljeva, mogla bi biti prisilje-
na zadovoljiti Maastrichtske kriterije i prije ¢lanstva u EU. To ¢e zah-
tijevati znacajnu fiskalnu prilagodbu u nekoliko sljede¢ih godina. Zbog
potrebe za velikom javnom potro$njom i ¢injenice da se deficiti zasada
mogu relativno lako financirati, bit ¢e teSko mobilizirati javnu potporu
takvoj prilagodbi.

Na primjer, doprinos domace potraznje izracunava se kao (DD, — DD,_1)/Y,_;, gdje
je DDt zbroj privatne i drzavne potro$nje i fiksnih investicija u godini t, a Y bruto
domaci proizvod. Prema definiciji, zbroj doprinosa pojedinih komponenti BDP-a jed-
nak je stopi rasta BDP-a.

Udio drzavne potrosnje u BDP-u (22% u 2002. godini) manji je od udjela rashoda
opcée drzave u BDP-u (50%), jer posljednji takoder obuhvaca preraspodjelu putem
sustava mirovina i socijalne sigurnosti (koja je u nacionalnim racunima ukljucena u
privatnu potrosnju) i javne investicije (koje su ukljucene u formiranje bruto fiksnog
kapitala).

Detaljnije o podacima i analizi vidjeti Mihaljek (2004).

Tocke na slici 5. pokazuju promjene u stopama rasta BDP-a (u postotnim bodovima,
mjereno na okomitoj osi) tijekom razlicitih promjena trenda tekuceg racuna platne
bilance (mjereno postocima BDP-a na vodoravnoj osi). Regresijski pravac pokazuje
da je za svaki postotni bod smanjivanja deficita tekuceg racuna, stopa rasta u proma-
tranim gospodarstvima padala u prosjeku za 1,06 postotna boda.

U 2003. godini predvida 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, doslo bi do smanjivanja
deficita roba i usluga, a neto izvoz dao bi pozitivan doprinos rastu od otprilike 0,25
postotnog boda.

Lipschitz, Lane i Mormouras (2002a) ocjenjuju da je granicni proizvod kapitala 8,5
puta veci u zemljama kandidatkinjama nego u Njemackoj, te je na toj osnovi izracu-
nato da su u sredisnjoj Europi potencijalni kapitalni priljevi 5 puta veci od pocetne
razine BDP-a.

Rijec je o tzv. Balassa-Samuelsonovu ucinku (v. Mihaljek i Klau, 2003). Visi rast pro-
duktivnosti, osobito u “naprednim” sektorima, izlozenima medunarodnoj konkuren-
ciji, omogucuje brzi porast placa, a buduci da je trziste rada jedinstveno, place rastu
i u “zasticenim” sektorima (osobne usluge, gradevinarstvo, domaci transport). Da bi
odrzali profitabilnost, manje produktivni sektori prisiljeni su povecati cijene svojih
proizvoda, Sto rezultira visom inflacijom nego u razvijenim zemljama (cijene napred-
nih proizvoda po pretpostavci su odredene na svjetskom trZistu).

ii

Vv

vii
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Poglavlje 3.

FISKALNI ASPEKTI PRIDRUZIVANJA:
MOZEMO LI U EUROPSKU UNIJU S
PRORACUNSKIM DEFICITOM?

Judita Cuculi¢
Medunarodni monetarni fond
Zagreb

Michael Faulend
Hrvatska narodna banka
Zagreb

Vedran Sogi¢*
Hrvatska narodna banka
Zagreb

SAZETAK

Iako ne postoji zajednic¢ka fiskalna politika na razini Europske
unije (EU), priklju¢ivanje ée u Hrvatskoj dovesti do zna¢ajnih promje-
na proracunskih prihoda i rashoda. Priklju¢ivanje donosi transfere iz
prorac¢una EU-a, ali i gubitak carinskih prihoda i potrebu prilagodbe stru-
kture poreznih prihoda. Usto, uz znatne izdatke za prilagodbu u
podrucjima kao $to su okolis i transport, te izdvajanja za prora¢un EU-
a, do¢i ¢e 1 do promjene u strukturi rashoda kako bi se mogli pratiti

* Judita Cuculi¢ ekonomistica je Medunarodnoga monetarnog fonda, a Vedran Sosic i
Michael Faulend ekonomisti su u Direkciji istraZivanja Hrvatske narodne banke. Izneseni
stavovi njihovi su osobni stavovi i ne odraZavaju nuzno stavove MMF-a i HNB-a, niti
obvezuju spomenute institucije.
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transferi iz strukturnih fondova. Cilj rada je ocijeniti intenzitet i smjer
fiskalnih u¢inaka koje ¢e donijeti priklju¢ivanje, kao i promjene u nji-
hovoj strukturi te moguénost dosezanja kriterija konvergencije.

Kljuéne rijeci:
fiskalna politika Hrvatske, strukturni fondovi Europske unije, uskladi-
vanje poreznog zakonodavstva, kriteriji konvergencije

UvVOD

Pri susretu s fiskalnim u¢incima pro$irenja nailazimo na svo-
jevrstan apsurd. Rije¢ je o pitanjima koja redovito prevladavaju u pre-
govorima o priklju¢ivanju EU, iako su ona zapravo zanemariva u odno-
su prema ukupnim troSkovima i koristima priklju¢ivanja. Analizu ¢emo
ipak usmjeriti upravo na fiskalne aspekte prikljuc¢enja jer ih zbog neko-
liko razloga smatramo izuzetno znac¢ajnima. Prvo, bez obzira na nace-
lo prema kojemu nove ¢lanice ne bi trebale neto pridonositi proracunu
EU-a, ¢ini se da ¢e priklju¢enje redovito povecéavati fiskalni pritisak u
novim zemljama ¢lanicama, ¢ak toliko da se pocelo govoriti 0 mo-
gucnosti fiskalne krize prouzroc¢ene prosirenjem EU-a. Drugo, nove ¢e
¢lanice nakon priklju¢enja morati voditi fiskalnu politiku u skladu s
pravilima Pakta o stabilnosti i rastu (SGP), $to bi takoder moglo imati
odredene negativne posljedice.

U skladu s takvim fokusom rada, u prvome se poglavlju razma-
traju ukupni uéinci prikljucenja na prihode i rashode hrvatskog proracu-
na. Tako bi uskladivanje hrvatskog poreznog sustava sa smjernicama
EU-a moglo donijeti nove prihode od trosarina, i to na naftne derivate,
dok se smanjenje prihoda oc¢ekuje zbog uplate dijela carina u prora¢un
EU-a te zbog uskladivanja carinskog sustava. Najvaznija nova prihod-
na stavka za proracun bit ¢e razli¢iti transferi iz prorac¢una EU-a jer ¢e
dio tih transfera zbog uéinka supstitucije smanjiti rashode hrvatskog
proracuna. Medutim, dio transfera ¢e zbog potrebe predfinanciranja i
sufinanciranja projekata povecati rashodnu stranu proracuna. Znacajno
povecéanje rashoda bit ¢e ponajprije posljedica uplata u proracun EU-a,
ali i nuznih investicija u podruéju infrastrukture i okoli$a. Radi uskladi-
vanja sustava drzavnih potpora s pravilima EU-a mogu se ocekivati
znacajne fiskalne ustede, iako je nemoguce predvidjeti kada bi se to mo-
glo ocekivati.

U iduéem se poglavlju razmatraju ucinci priklju¢enja na vodenje
fiskalne politike, odnosno provedba SGP-a. Ve¢inu buducih ¢lanica jo§
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o¢ekuje znacajno smanjenje proracunskog manjka kako bi se uopcée
uskladile s fiskalnim pravilima EU-a. Nadalje, buduci da su ta pravila
krojena po mjeri njezinih sadasnjih ¢lanica, od kojih ¢e se nove ¢lanice
znatno razlikovati u nekoliko ¢imbenika vaznih za oblikovanje mak-
roekonomske politike, nove ¢e ¢lanice morati usvojiti nesto drugaciji
pristup vodenju fiskalne politike kako ne bi prekrsile zajednicka pravi-
la. Konacéno, razmatramo kakve ¢e ucinke imati vodenje fiskalne poli-
tike na dinamiku javnog duga u budu¢im ¢lanicama.

Rad zakljuéujemo preporukama koje bi na temelju nasih nalaza
mogle poboljsati pripremu za vodenje fiskalne politike u sklopu EU-a.

FISKALNI UCINCI PRIDRUZIVANJA

Ucinci na prihode drZavnog proracuna

Analizu fiskalnih u¢inaka zapoc¢injemo analizom prihoda koji ¢e
pri ulasku u EU neupitno dozivjeti odredene promjene. Naime, dio pro-
racunskih prihoda od poreza na dodanu vrijednost (PDV) i carina odlit
¢e se standardnim mehanizmima u prora¢un EU-a, dok ¢e se istodobno
potencijalno otvoriti prostor za povecanje odredenih vrsta prihoda (po-
put troSarina) zbog uskladivanja poreznog sustava. Kao protuteza tom
neto odljevu sredstava pojavit ¢e se transferi iz prora¢una EU-a u na§
nacionalni prora¢un. Medutim, kao §to smo naglasili, pitanje je hoce 1i
u konacnici svi ti tokovi imati neutralan, pozitivan ili negativan u¢inak
na javne financije. U tom smislu nasa ¢e analiza biti usredotocena na
kvantificiranje pojedinih u¢inaka, u mjeri u kojoj je to moguce.

Porez na dodanu vrijednost

Analizu zapo¢injemo PDV-om dio kojega ¢e se posrednim
klju¢em! odlijevati u prorac¢un EU-a. Zadatak je procijeniti prihode od
PDV-a u 2007. godini, a taj ¢e se podatak onda, u kasnijem dijelu rada,
iskoristiti za procjenu iznosa odljeva u proracun EU-a.

Za potrebe procjene visine prihoda od PDV-a u 2007. godini
posluzit ¢emo se ¢injenicom da postoji tijesna veza izmedu 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 klju€ je procijeniti rast BDP-a u razdoblju do 2007. godine. Ne
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ulazeéi u detalje promis$ljanja koju stopu rasta BDP-a primijeniti, ¢ini
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 §to real-
nije (konzervativne) projekcije rasta BDP-a. Dakle, pretpostavka je da
bi hrvatsko gospodarstvo u iduéih tri do pet godina moglo rasti pros-
jecno po realnoj stopi od 4%, odnosno po nominalnoj stopi od 7,1%, uz
pretpostavljenu prosje¢nu godisnju stopu inflacije od 3%li. S obzirom
na spomenutu pretpostavku o rastu nominalnog BDP-a, te uzimajuéi u
obzir standardnu ceteris paribus pretpostavku koja podrazumijeva da
se sustav PDV-a neée mijenjati, prihodi od PDV-a u 2007. godini proc-
jenjuju se na 38,4 mlrd. kuna ili 15,4% tadasnjeg BDP-a.

Porezi na medunarodnu trgovinu (carine)

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

Za potrebe procjene izravnoga gubitka posluzit ¢emo se pret-
postavkom da ¢e vrijednost uvoza u BDP-u u 2007. godini iznositi 55%ili,
te da ¢e 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 ¢ée 27,4 mlrd. kuna biti podlozno carinjenju.
S obzirom na to da ¢ée Hrvatska pri pristupanju morati preuzeti tada
vazecu carinsku tarifu EU-a, prema kojoj je trenuta¢no prosje¢na carins-
ka stopa 2,6%, ukupni prihod od carina najjednostavnije je procijeniti uz
pretpostavku da se trenutacna prosjecna carinska stopa EU-a ne¢e mije-
njativ. Ako bude tako, procjenjuje se da bi se u 2007. godini moglo priku-
piti 712 mil. kuna prihoda, §to podrazumijeva izravan odljev od 534 mil.
kuna (75%) ili 0,2% tadasnjeg BDP-a u proracun EU-a.

Konacno, valja imati na umu i dodatni gubitak prihoda od cari-
na zbog preuzimanja carinske tarifne strukture EU-a. S obzirom na pos-
tojecu razliku izmedu prosjecne carinske stope u EU i u nas (2,6% na-
spram 6,3%), gubitak koji bi po toj osnovi mogao nastati 2007. godine
iznosit ¢e otprilike 1 mlrd. kuna ili 0,4% BDP-av. Korisno je jo$ jedan-
put naglasiti da je to novac koji se jednostavno gubi zbog prelaska na
novu carinsku tarifu (dio procesa uskladivanja), te da taj iznos treba
uklju€iti u iznos ukupnoga gubitka prihoda od carina koji se time penje
na 0,6% BDP-a.
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TroSarine

Za razliku od PDV-a i carina, trosarine su jedina stavka pro-
racunskog prihoda koja bi zbog uskladivanja pojedinih stopa, a u
skladu sa smjernicama EU-a, mogla povecati prihod proracuna.
Medutim, valja naglasiti da neke zemlje ¢lanice EU-a jo§ nisu potpuno
uskladile svoju strukturu trosarinai, §to pak navodi na zakljucak da ni
Hrvatska neée morati odmah nakon ulaska u EU u cijelosti uskladiti
svoju strukturu troSarinavi. Uskladivanje ¢e trebati provesti u dogovo-
renome tranzicijskom razdoblju. Stoga valja govoriti o potencijalno ve-
¢em prihodu u prora¢unu 2007. godine.

Ve¢ na samom pocetku korisno je istaknuti da EU “cilja” na
uskladivanje triju vrsta troarina — na naftne derivate, na duhanske pre-
radevine i na alkohol, te da su ve¢ sada te tri vrste troSarina (po “visi-
ni” i “obuhvatu”) u nas prili¢no usuglasene s postojeéima unutar EU-a.
U biti, uskladivanje visine troSarina na alkohol uopée nije ni potrebno
(Arbutina, Kuli$ i Pitarevié, 2002), tako da se po toj osnovi ne moze
ocekivati nikakav dodatni prihod. Za troSarine na duhanske proizvode
potrebna je tek manja prilagodba — povisiti troSarinu na cigarete izra-
zenu kao postotak maloprodajne cijene s postojeéih 49,1 na 57% (za
standardnu skupinu cigareta). Zbog specifi¢nosti proizvoda i trzista te
zbog djelovanja crnog trziSta smatramo da takvo povecanje (ako do
njega i dode) ne bi trebalo rezultirati zna¢ajnim dodatnim prihodima za
hrvatski proracun. Dakle, preostaju samo troSarine na naftne derivate,
koje su, doduse, i najvaznije s aspekta njihova udjela u ukupnim pri-
hodima od tro$arina (60%). U nas su trosarine na bezolovni benzin 12%
nize od minimuma EU-a, a na dizelsko gorivo za 22%. Suprotno tome,
troSarina na lozivo ulje ve¢ je uskladena i od nje se ne moze ocekivati
dodatni prihod (European Parliament Fact Sheets). Novonastali dodat-
ni prihod — uz minimalne trosarine na bezolovni benzin i dizelsko gori-
vo te uz uvjet da se postojeca troSarina na lozivo ulje ne mijenja — u
2007. godini iznosio bi 1 mlrd. kuna ili 0,4% tadasnjeg BDP-a. To bi
ujedno bio i ukupan dodatni prihod od uskladivanja troSarina.

Postoji i dodatni potencijalni prostor za prihode od troSarina ko-
je se vezu za mineralna goriva zato $to u EU postoje trosarine na gori-
va poput kerozina, prirodnog plina te tekuceg plina. U tom smislu
moguce je ocekivati uvodenje novih trosarina na dodatne proizvode, a
potom i restrukturiranje visina tro§arina 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 ¢e razli¢i-
tu troSarinu, a sve radi ispunjavanja Sirih zadataka transportne politike,
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politike zastite okolisa, energetske politike, poljoprivredne politike te,
kona¢no, politike zaposljavanja. No ¢ini se realistiénim pretpostaviti
da ¢e 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 takoder potencijalni jer podrazumi-
jevaju uskladivanje trosarina na bezolovni benzin i dizelsko gorivo.

Nove vrste prihoda drZzavnog proracuna

Osim uéinaka koje ¢e pridruzivanje imati na postojece prihode
drzavnog proracuna (carine, PDV, troSarine), pojavit ¢e se neke nove
kategorije prihoda koje ¢e biti posljedica transfera iz prora¢una EU-a
na osnovi sudjelovanja u zajednickim politikama EU-a. Iako su ti pri-
hodi jedan od elemenata koji najvise privlaci nove ¢lanice, pa tako i
Hrvatsku, potrebno je naglasiti dva aspekta koji umanjuju privlac¢nost
dobivanja transfera, pogotovo sa stajalista javnih financija.

* Neki transferi neée utjecati na proraun jer ¢e on sluziti samo za
transfer tih sredstava krajnjim korisnicima.

* Nece svi transferi biti isklju¢ivo prihodi za prorac¢un, ve¢ ¢e neki,
zbog nacela sufinanciranja i predfinanciranja, utjecati i na rashodnu
stranu proracuna.

Pozitivna strana dobivanja transfera iz prora¢una EU-a oéituje
se smanjenjem rashoda za financiranje postojecih sustava potpore. To
se naziva u¢inkom supstitucije jer ¢e sredstva iz proracuna EU-a za-
mijeniti nacionalno financiranje.

Procjena iznosa transfera otezana je jer se njihov agregatni iznos
za Hrvatsku odreduje novom financijskom perspektivom koja ¢e vri-
jediti od 2007. do 2013. godine, a njezina ¢e izrada zapoceti najranije
2005. Takoder, iznos transfera izravno ¢e 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 ¢lanice, koje su imale vise vreme-
na za uspostavu ucinkovitih transfernih mehanizama nego §to ¢e ih
imati Hrvatska nece uspjeti iskoristiti sva sredstva koja ¢e im stajati na
raspolaganju u prvim godinama ¢lanstva. U Hrvatskoj su takve institu-
cije jo$ uvijek u povojimavii,
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U sklopu tih ogranicenja ¢ini se oportunim posluZiti se podaci-
ma za Slovacku i Litvu iz dokumenta Europske komisije, u kojemu su
izraCunate neto proracunske stavke za nove drzave ¢lanice (v. dodatak
1). Iznosi za Slovacku posluzit ¢e za izracun transfera iz strukturnih
fondova jer oni najviSe ovise o broju stanovnika (Slovacka ima 5,4
mil. stanovnika, a Hrvatska 4,3) i BDP-u (Slovacka ima BDP 23,7
mlrd. dolara, a Hrvatska 22,4). Za transfer iz poljoprivrednih fondova
posluzit ¢emo se podacima za Litvu jer oni uvelike ovise o ukupnom
stanovniStvu (Litva ima 3,5 mil. stanovnika), o udjelu poljoprivrede u
BDP-u (u Litvi 7,2%, a u Hrvatskoj 9,7%'*) i o strukturi poljo-
privrednog sektora (i Litva i Hrvatska imaju velik broj malih, rascjep-
kanih gospodarstava, zbog ¢ega imaju iste strukturne probleme). lako
rezultati dobiveni na taj na¢in ne mogu biti potpuno toc¢ni, ipak ¢e
omoguciti uvid u veli¢inu i smjer u¢inaka uclanjenja na hrvatski pro-
racun.

Transferi iz prorac¢una EU-a mogu se podijeliti na one koji (1)
nisu vezani za projekte pa njihov iznos automatski postaje prihod pro-
racuna i na one koji (2) ovise o projektima pa priljev ovisi o tome ko-
lika ¢e biti apsorpcijska mo¢ Hrvatske, tj. koliko ¢e proracun moéi
sufinancirati projekte na drzavnoj i lokalnoj razini. U prvu grupu pri-
padaju izravne dohodovne potpore, trzisne 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 tre¢a grupa prihoda koja ukljucuje ostatke
pretpristupne pomoci, specijalne aranzmane i proracunske kompen-
zacije. Kao $to je vidljivo iz dodatka 1, u prvoj godini ¢lanstva trans-
feri ¢e biti na nizoj razini zbog nemogucnosti novih ¢lanica 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
¢ine izravne dohodovne potpore poljoprivrednicima i trzi$ne inter-
vencije. Oba transfera dolaze iz poljoprivrednog fonda, to¢nije iz nje-
gova dijela za jamstva.

U posljednjim pregovorima za pristupanje dogovoreno je da se
u prvoj godini ¢lanstva dohodovne potpore isplacuju samo u iznosu
od 25% ukupnih potpora koje dobivaju ¢lanice EU-a, s time da se
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iznosi postupno povecavaju dok u 2013. godini ne dosegnu 100%:>.
Pretpostavimo li da ¢e pri sljede¢em proSirenju vrijediti isto nacelo,
Hrvatska ¢e u 2007. godini dobiti takoder 25% potpora. Sama priro-
da financiranja dohodovnih potpora dodatno ide na Stetu proraduna
novih ¢lanica. Naime, isplate potpora kasne otprilike tri mjeseca, Sto
uvijek prebacuje placanje u sljedecu fiskalnu godinu tako da ¢e pred-
videni iznosi za 2007. biti isplaceni tek 2008. godine (jaz likvidnosti
ili tzv. green hole effect)*. Buduéi da je ovaj rad usredotocen iskljuci-
vo na fiskalne u¢inke u 2007. godini, mozemo zakljuéiti da ée priho-
di iz prorac¢una EU-a iznositi nula, ali ¢e 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 ¢e se trosak smanjiti
ve¢ u sljedecoj godini, ali neée biti pozitivnih uc¢inaka na proracun jer
su potpore namijenjene krajnjim korisnicima, poljoprivrednicima, a
proracun ¢e posluziti samo kao transferni instrument. Ipak, bit ¢e i
pozitivnih ucinaka za proracun, i to ve¢ u 2007. Naime, ve¢ je u pro-
racunu za 2003. Ministarstvo poljoprivrede i Sumarstva predvidjelo
350 mil. kuna za potpore dohotku, a kako je taj instrument uveden tek
ove godine, realno je ocekivati da ¢e taj iznos do 2007. rasti. Zbog
ucinka supstitucije hrvatski ¢e proracun ustedjeti minimalno taj iz-
nosxii,

Transferi po osnovi trzisnih potpora takoder “kasne” pa bi se
u proracunu za 2007. godinu moglo ocekivati oko 205 mil. kuna tros-
ka po osnovi predfinanciranja. Ipak, prora¢un ¢e ponovno imati uste-
de zbog ucinka supstitucije u iznosu od tih 205 mil. kuna jer ¢e sred-
stva EU-a pokriti dio potpora u proracunu i osloboditi ta sredstva za
druge namjene. Takoder, buduéi da ulaskom u EU Hrvatska mora pri-
hvatiti nacela zajednicke poljoprivredne politike, i ostatak potpora na-
mijenjenih trziSnim intervencijama morat ¢e biti ukinute.

Drugu skupinu transfera koji nisu vezani za pojedine projekte
¢ine transferi po osnovi unutarnjih politika, koji ve¢inom sluze za fi-
nanciranje postoje¢ih politika, institucionalnu izgradnju i uspostavu
kvalitetne grani¢ne kontrole prema tre¢im zemljama. Buduci da se
veéina transfera rauna na osnovi udjela u ukupnom stanovnistvu i
BDP-u EU-a, za priblizno utvrdivanje iznosa koji ¢e Hrvatska primati
po toj osnovi posluziti éemo se opet primjerom Slovacke. Ti transferi
bit ée iskljucivo prihodi nacionalnog proracuna jer ¢e 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 proslosti dogadalo da su drzave ¢lanice ¢ak i odbijale takvu
vrstu pomo¢i jer nisu mogle podnijeti taj teret. U tu grupu pripadaju
transferi iz strukturnih fondova, kohezijskog fonda i sredstva za rural-
ni razvoj.

Nacionalni proracun sudjeluje u financiranju projekata iz st-
rukturnih fondova s 25 do 50%, s time da su tipiéni iznosi 25%.
Sredstva iz strukturnih fondova ¢ine tzv. dodatno financiranje, $to
znaci da ona ne smiju zamijeniti financiranje iz nacionalnih izvora.
Zemlje moraju zadrzati financiranje barem na razini kakva je bila u
razdoblju prije dobivanja sredstava. Stoga koriStenje tim sredstvima
ovisi o apsorpcijskoj moéi svake drzave Clanice, pa sredstva koja se
dodjeljuju novim drzavama ¢lanicama ne smiju prelaziti 4% njihova
BDP-axiii. Zbog zahtjeva za sufinanciranjem stvarni priljev sredstava
u prvoj godini ¢lanstva nizi je za otprilike 25%.

Na osnovi podataka za Slovacku, hrvatske bi regije (jedinice
lokalne uprave i samouprave) u 2007. godini mogle dobiti 779 mil.
kuna, a prorac¢un bi morao pokriti 253 mil. kuna. Dio tih sredstava bit
¢e raspodijeljen i institucijama izvan opée drzave (npr. privatnim po-
duzeé¢ima), Sto znaci da ¢e u tim slucajevima te institucije snositi
troskove sufinanciranja. Bududi da je za sada nemoguce predvidjeti
koliki ¢e dio strukturnih fondova financirati projekte u privatnom sek-
toru, radi jednostavnosti izracuna pretpostavit ¢emo da c¢e sva sredst-
va i¢i u proracun opée drzave.

Sredstva iz kohezijskog fonda namijenjena su financiranju in-
frastrukture i okoli$a u drzavama ¢lanicama ¢iji je BDP po stanovniku
manji od 90% prosje¢nog BDP-a EU-a. Na temelju podataka za
Slovacku, Hrvatska u 2007. moze ocekivati 31 mil. kuna izravnih pri-
hoda za prorac¢un. Bududéi da sudjelovanje u projektima §to ih finan-
cira kohezijski fond iznosi izmedu 80 i 85% ukupnih troskova, teret
sufinanciranja bio bi samo 5,4 mil. kuna.

Treci izvor prihoda i troskova za nacionalni proracun bit ¢e
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 proracuna bi se moralo doplatiti 110 mil. kuna. Iako su i
ta sredstva namijenjena krajnjim korisnicima, poljoprivrednicima,
ipak ¢e biti i pozitivnih uc¢inaka za proracun jer ¢e transferi iz prora-
¢una EU-a zamijeniti nacionalno financiranje ruralnog razvoja. Kako



56

raspolazemo samo podacima za 2003. (za ruralni razvoj predvideno je
60 mil. kuna), mozemo predvidjeti da ¢e ustede zbog ucinka supstitu-
cije iznositi minimalno 60 mil. kuna.

Ostali prihodi

Ostali prihodi obuhvaéaju pretpristupnu pomo¢, koja ée zbog
svoje prirode 1 dalje pritjecati u proracun i nakon u¢lanjenja, specijalne
aranzmane (special cash-flow facility) 1 privremene proracunske kom-
penzacije. Ti ¢e transferi biti izravan prihod drzavnog proracuna i nece
zahtijevati sufinanciranje.

Iako se moze ocekivati da ée Hrvatska, otkada postane punoprav-
na kandidatkinja, dobivati pretpristupnu pomo¢ iz programa u kojima
sudjeluju ostale drzave kandidatkinje, za sada je teSko pretpostaviti koli-
ka ¢e ta sredstava biti jer je usporedba s bilo kojom drzavom nemoguca
bez dubinske analize. Stoga ¢emo zadrzati konzervativni pristup i pret-
postaviti da ¢e Hrvatska nastaviti dobivati samo sredstva iz CARDS-a,
i to istom dinamikom kao i do sada, oko 450 mil. kuna godi$nje.

Specijalni cash-flow aranZzman namijenjen je neutraliziranju ne-
gativnih uc¢inaka u¢lanjenja u prvim godinama ¢lanstva. Klju¢ po koje-
mu se dijele ta sredstva nije univerzalan i postojeca je raspodjela bila
viSe rezultat dobre/lose pregovaracke pozicije u Kopenhagenu nego
realnih uvjeta. Za Hrvatsku smo se posluZili primjerom Slovacke, $to
znacéi da bi priljev u proracun mogao biti 558 mil. kuna.

Privremene proracunske kompenzacije odnose se isklju¢ivo na
¢lanice koje bi bile neto uplatitelji u prora¢un EU-a. Politicki bi bilo
neprihvatljivo dovesti nove ¢lanice, ¢iji je BDP po stanovniku znatno
ispod prosjeka EU-a, u poloZaj da financiraju prora¢un EU-a. Kako bi
se izbjegla takva situacija, dodatna su sredstva dodijeljena Cipru,
Ceskoj, Sloveniji i Malti. Buduéi da moZemo pretpostaviti kako Hr-
vatska nece doci u situaciju da bude neto uplatitelj, na taj potencijalni
prihod ne¢emo racunati.

Ucinci na rashode drzavnog proracuna

Ulaskom Hrvatske u EU, drzavni ¢e proracun dozivjeti nekoliko
ozbiljnih Sokova. Prvi ¢e biti sufinanciranje i predfinanciranje transfera iz
proracuna EU-a, a drugi, veéi, odnosit ée se na uplate u prora¢un EU-a.
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Prema zadnjem valu pro$irenja na zemlje isto¢ne Europe i1 Baltik,
Hrvatska ¢e morati uplaéivati u proratun EU-a od trenutka kada po-
stane ¢lanicom.

Uplate u prorac¢un Europske unije

Specifi¢nost EU-a kao medunarodne organizacije jest to da
ima proracun koji se financira iz tzv. vlastitih prihoda. Oni obuh-
vacaju prihode od carina, poljoprivrednih carina i nameta na Secer,
prihode na temelju PDV-a i prihode na temelju Bruto nacionalnog
dohotka (BND).xiv

Buduc¢i da su carine i prihod koji ¢e se po njihovoj osnovi sli-
jevati u proracun EU-a obradeni u prethodnom poglavlju, u ovom
¢emo se poglavlju usredotoditi na uplate na temelju PDV-a i BND-a.

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

Uplate po osnovi BND-a bit ¢e i najveci teret za drzavni pro-
ra¢un. Ukupan prihod prora¢una EU-a po osnovi BND-a izra¢unava
se kao razlika ukupnih rashoda proracuna EU-a i prihoda skupljenih
po ostalim osnovama. Drugim rije¢ima, taj prihod “krpa” rupe u pro-
racunu 1 svaka drzava ¢lanica uplacuje svoj dio na osnovi veli¢ine
BND-a. Prema procjeni BND-a (BDP-a) za 2007, ukupni iznos koji
bi Hrvatska morala uplatiti iznosi 1,9 mlrd. kuna.

Dodatni troSak za proracun bit ¢e i uplata za korekciju za
Veliku Britaniju (UK rebate). Naime, UK je nakon pristupanja EU
postala najveéi neto uplatitelj u proracun, ponajvise zahvaljujuci
niskoj razini transfera iz Zajednicke poljoprivredne politike (ZPP)
zbog svog relativno malog poljoprivrednog sektora. Zbog toga se u
Fontainebleau 1984. godine gda Thatcher izborila za pravo da se UK
svake godine vrati dio uplate u prora¢un u iznosu od 0,66% njezine
neto pozicije. Gubitak tih prihoda zajedni¢ki nadoknaduju ostale
drzave ¢lanice, s tim da Njemacka, Nizozemska, Austrija i Svedska
(najvece neto uplatiteljice) snose samo Y4 udjela. Odljev u proradun
EU-a po toj osnovi mogao bi biti 177 mil. kuna.
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Ostale uplate

Iako su uplate u prora¢un EU-a neusporedivo najvece uplate
koje ¢e hrvatski proracun morati podnijeti, potrebno je spomenuti i
doprinose za institucije EU-a u kojima ¢e Hrvatska morati sudjelovati
od samog pocetka ¢lanstva. To se odnosi na Europsku sredi$nju banku
(ECB) i Europsku investicijsku banku (EIB).

Buduéi da Hrvatska 2007. godine nece u¢i u EMU (za $to ée joj
minimalno trebati 2-2,5 godine), obveza uplate ¢lanarine ECB-u odnosi
se samo na 5% njezina temeljnog kapitala koji iznosi 5 mlrd. eura. Iz-
racun se temelji na osnovi udjela Hrvatske u ukupnom stanovnistvu
EU-a i u ukupnom BDP-u EU-a. Pri tom izrac¢unu koriSteni su podaci i
za Rumunjsku i Bugarsku jer sljedece prosirenje u naSemu modelu uk-
ljucuje i te zemlje. Ukupan iznos ¢lanarine mogao bi iznositi 10,5 mil.
kuna. Potrebno je naglasiti da ¢e ta uplata biti jednokratna te da ée
trosak upisa temeljnog kapitala ECB-a snositi HNB, $to znaci da neée
imati izravnih uéinaka na proracun.

Uplata ¢lanarine za EIB sastoji se od dva dijela. Prvi se odnosi na
dio temeljnog kapitala koji drzave moraju uplatiti dok se drugi temelji na
obvezi pokrivanja rezervi EIB-a. Nove ¢lanice upisuju samo 5% svoga
udjela, 1 to u osam jednakih godisnjih rata. Buduéi da se iznosi temelje na
BDP-u i stanovni$tvu, na osnovi podataka za Slovacku mozemo pret-
postaviti da bi iznos ¢lanarine za EIB trebao biti 75 mil. kuna.

Zakljuéno, na rashodnoj strani proracuna mogli bi se pojaviti
troSkovi u iznosu veéemu od 3 mlrd. kuna ili 1,2% BDP-a samo kao
rezultat uplata u proracun EU-a i EIB-a.

Tablica 1. Uplate u proracun Europske unije za 2007. godinu

mil. kn postotak
BDP-a

Proracun EU-a

carine 534 0,21

PDV 338 0,14

BND 1900 0,76

korekcija za UK 177 0,07
EIB 75 0,03
UKUPNO 3024 1,21

Izvor: Autorov izracun
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Drzavne potpore

Hrvatska ¢e morati uskladiti i svoj sustav potpora s vazeéim sus-
tavom EU-a. Obveza uskladivanja zapocela je ve¢ pocetkom 2002.
godine, kada je stupio na snagu privremeni dio SSP-a. Prema definici-
ji EU-a, drzavne potpore su one koje naruSavaju ili prijete naruSava-
njem konkurencije davanjem prednosti odredenim proizvodac¢ima ili
proizvodima te na taj na¢in utje¢u na medusobnu trgovinu drzava ¢lan-
ica. Uskladivanje sustava drzavnih potpora zapravo znaci postupno uki-
danje diskriminativnih, tzv. sektorskih potpora i oslanjanje na horizon-
talne potpore koje ne favoriziraju ni jednog proizvodaca ili proizvod
posebno te, opéenito, na uvodenje nacela transparentnosti u sustav dod-
jeljivanja potpora.

Prema procjenama Instituta za javne financije (Kesner-Skreb,
Plese i Miki¢, 2003), drzavne potpore u Hrvatskoj iznose 5,25%
BDP-a dok u EU iznose samo 1% BDP-a. Iako se na osnovi tih po-
dataka moze pretpostaviti da ¢e konac¢no uskladivanje s EU-om
donijeti ustede hrvatskom prorac¢unu u iznosu od 4% BDP-a, tesko je
procijeniti koliki ée biti ucinci za proracun u samoj 2007. godini.
Naime, proces uskladivanja je dugotrajan i izdaci za potpore postup-
no ¢e se smanjivati. Prema SSP-u, do pocetka 2006. Hrvatska mora
izraditi sveobuhvatan popis programa potpora i uskladiti ih s europ-
skim kriterijima, $to znaéi da ¢e se velik dio njih uskladiti do 2006.
Takoder je moguée da ¢e Hrvatska u pregovorima uspjeti dogovoriti
prijelazna razdoblja za ukidanje drzavnih potpora, Sto ¢e prebaciti
ucinke za neke kasnije godine. Budu¢i da bez detaljne analize koja
prelazi granice ovog rada nije moguée doci do to¢nih brojaka, pri
izraunu uc¢inaka uclanjenja Hrvatske u EU na proracun, ne¢emo ih
uzeti u obzir.

Izdaci za prilagodbe vezane za infrastrukturu i okolis

U ovoj sferi, prilagodba standardima EU-a bit ¢e znacajan trosak
za proracun, i to troSak koji ¢e se protegnuti na niz godina. Najbolji ori-
jentir za procjenu izdataka prilagodbe u sferi infrastrukture i okolisa u
2007. godini bit ¢e iskustvo prethodnih ¢lanica. No kako to iskustvo jo§
ne postoji, preostaje nam osloniti se na postojece studije i struéne ra-
dove koji komentiraju to podrudje.
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Ne postoji prava spoznaja o tome koliko je postojeca infrastruk-
tura u zemljama pristupnicama, pa tako i u Hrvatskoj, adekvatna (i sa
stajaliSta kvalitete i sa stajaliSta kvantitete). Problem je to kompleksni-
ji jer sve troSkove prilagodbe neée financirati drzava, tj. proracun, ve¢
se odredeni dio troskova moze financirati iz privatnih izvora. To se oso-
bito moze ocitovati u dva velika i bitna infrastrukturna sektora — ener-
getici i transportu (v. World Bank, 2003). Ipak postoje neke naznake
koje govore u prilog postojecoj infrastrukturi u zemljama pristupnica-
ma (vidjeti EBRD, 2002). Dodatno, postoji utemeljeno razmi$ljanje da
zemlje kandidatkinje kao grupa nemaju problem podinvesticija u infra-
strukturu (Backe, 2002), te da klju¢ prilagodbe nije u povecanju kapi-
talnih izdataka s obzirom na BDP, ve¢ u poboljSanju efikasnosti posto-
jecih fondova (Funck, 2002). Pokusamo li u tu sliku uklju¢iti 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 nece zahtijevati dodatne izdatke za infrastrukturu, ali ¢e
zasigurno iziskivati njihovo restrukturiranje u korist rentabilnijih inves-
ticija u infrastrukturu.

U vezi s izdacima za okoli§ postoje odredeni izracuni (World
Bank, 2003) za Hrvatsku, u kojima se procjenjuju ukupno potrebni kap-
italni izdaci za okoli§ (radi prilagodbe). Prema tim kalkulacijama, po-
trebni se kapitalni izdaci kre¢u od 6,1 do ¢ak 11,8 mlrd. euraxvi. Bitno
je naglasiti da ti izdaci podrazumijevaju ukupne — i privatne i javne
izdatke. Uz pretpostavku da ¢e se spomenuti troskovi, tj. investicije,
ostvariti prema dinamici i profilu parametara iz Poljskex'i, u prvoj ¢e
godini javni izdaci (izdaci proracuna) iznositi 76 mil. eura (u scenariju
brzog provodenja reformi), odnosno 233 mil. eura (u scenariju sporog
provodenja reformi). U spomenutoj studiji Svjetske banke navodi se
podatak kako je u 1999. godini iz hrvatskog proracuna bilo potroseno
35 mil. eura za okoli$ (posljednji raspolozivi podatak). Uz pretpostavku
da se isti iznos nastavio trositi i dalje, znaci da ¢e u 2007. godini biti
potrebno povecati izdatke proracuna za okoli$ za barem 40 mil. eura (ili
0,1% tadasnjeg BDP-a)xvii,

UKkupni ucinci u¢lanjenja Hrvatske
u Europsku uniju

Ocekivani neto troskovi u¢lanjenja Hrvatske u EU u 2007. godi-
ni kao prvoj godini ¢lanstva mogli bi iznositi vise od 2,5 mlrd. kuna ili
oko 1% BDP-a u 2007. godini.
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Tablica 2. Ucinci uclanjenja u Europsku uniju na proracun opce drzave u 2007.

mil. kn postotak

BDP-a
PRIHODNA STRANA PRORACUNA
1. Transferi koji nisu vezani za projekte
1.1. Dohodovne potpore
jaz likvidnosti -590 -0,24
ucinak supstitucije 371 0,15
1.2. Trzi$ne potpore
jaz likvidnosti -205 -0,08
udinak 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
ucinak supstitucije 71 0,03
sufinanciranje -110 -0,04
3. Ostali transferi
3.1. Pretpristupna pomo¢ 478 0,19
3.2. Posebni aranZmani 558 0,22
3.3. Proracunska kompenzacija 0
UKUPNI PRIHODI 1676 0,67
RASHODNA STRANA PRORACUNA
1. Uplate u proracun unije i EIB-a
1.1. Uplate u proracun 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. Uskladivanje carinske tarife -996 0,40
2.2. Okolis -300 -0,12
Ukupni izdaci za prilagodbe -1296 -0,52
UKUPNI RASHODI -4 320 -1,74
NETO GUBITAK ZA PRORACUN -2 644 -1,06

Izvor: Autorov izracun
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POSLOVNI CIKLUSI, FISKALNA PRAVILA
I JAVNI DUG

Osim ucinaka na prihode i rashode proracuna, prikljuc¢enje EU
donijet ¢e i promjene u nacinu na koji se vodi fiskalna politika. EU i
EMU obi¢no se vide kao tvorevine u kojima je monetarna politika cen-
tralizirana ili podlozna ¢vrstim pravilima, dok se fiskalna politika sh-
vaca kao njezin antipod, odnosno kao instrument autonomne
nacionalne ekonomske politike. Medutim, iako je prorac¢un EU-a zane-
mariv u odnosu prema prorac¢unima zemalja ¢lanica, fiskalna politika
zapravo je postala instrument ekonomske politike na razini cijele Unije.
U praksi se zemlje ¢lanice susrecu s vrlo ¢vrstim ogranienjima pri for-
mulaciji fiskalnih politika tako da je ve¢ postignut visok stupanj nji-
hove koordinacije.

Varijable poput prosje¢ne razine inflacije ili tecaja eura prema
tre¢im valutama postale su u EMU-u zajednicko dobro, pa stoga svaka
nacionalna politika koja utje¢e na te varijable moze dovesti do reakcije
ECB-a i time do promjene okruZenja za sve zemlje ¢lanice. Takoder,
pravila u vodenju fiskalne politike uvedena su zbog opasnosti od preli-
jevanja veéeg rizika u nekoj od ¢élanica EU-a zbog neodgovornog
vodenja fiskalne politike. Konaéno, iako je eksplicitno zabranjeno da
ECB izravno otkupljuje obveznice neke od zemalja ¢lanica, uvijek pos-
toji opasnost da ¢e pani¢na reakcija financijskih trzista dovesti do mon-
etarnih nestabilnosti na cijelom podru¢ju EMU-a.

Fiskalna pravila Europske unije

Dovodenje salda proracuna opce konsolidirane drzave blizu
ravnoteze ili ostvarivanje blagoga suficita glavni je cilj svake zemlje
¢lanice. UravnoteZenje proracuna odnosi se na njegov strukturni saldo,
dok se ciklicka komponenta prora¢una moze prilagodivati ovisno o
stanju ekonomskog ciklusa, §to omogucuje djelovanje automatskih sta-
bilizatoraxix. Uz uravnotezenje strukturnog proracuna, najveci deficit
prorac¢una opce konsolidirane drzave ogranicen je na 3% BDP-a. Pri
tome se u izvanrednim okolnostima, koje su definirane kao smanjenje
BDP-a za vise od 2 postotna boda, automatski prekida provodenje san-
kcija propisanih SGP-om.

Ograni¢enja iz SGP-a postavljena su upravo tako da dopustaju
djelovanje automatskih stabilizatora pri normalnim ciklickim fluktuaci-
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jama. Pri definiciji ograni¢enja vodila se briga o potencijalnoj stopi ra-
sta tih gospodarstava, kolebljivosti rasta i osjetljivosti prora¢unskog
salda na ciklicka kretanja.

Tako potencijalna stopa rasta u zemljama ¢lanicama iznosi oko
2,5%, dok se pri smanjenju stope rasta za 1% ispod potencijalnoga u
prosjeku pojavljuje ciklic¢ki proracunski deficit od 0,6% BDP-a. Kako
prosjec¢ni najveéi jaz zabiljezen u zemljama ¢lanicama u razdoblju od
1960. do 1997. doseze 4%, $to 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 snazno zbog razlika u strukturi prihoda i rashoda. Stoga one
zemlje koje su izlozene veéim Sokovima i imaju snaznije automatske
stabilizatore, ili njihovo djelovanje zele dopunjavati aktivnom protucik-
lickom fiskalnom politikom, moraju ciljati i na veée proracunske su-
ficite.

Fiskalno ograni¢enje iz SGP-a takoder omogucuje stabiliziranje
razine javnog zaduzenja. Tako je prosjecan proracunski deficit na razi-
ni od 3% BDP-a, uz o¢ekivanu stopu rasta nominalnog BDP-a od 5%xx,
u skladu s odrzavanjem javnog duga na razini od 60% BDP-a. Ta je raz-
ina javnog zaduzenja takoder propisana SGP-om kao najvisa dopuste-
na razina javnog zaduzenja kojoj bi trebale teziti sve ¢lanice s visim
javnim dugom. Kako je SGP-om ipak propisano uravnotezenje javnih
financija, uz njegovo postovanje u srednjem bi se roku moglo ocekivati
smanjenje razine javne zaduzenosti (Mathieu and Sterdyniak, 2003).

U¢inci fiskalnih pravila na buduce ¢lanice

Nove ¢lanice odmah nakon pristupanja EU preuzimaju sve ob-
veze propisane SGP-om. Stoga zemlje pristupnice i kandidatkinje
obi¢no sudjeluju u proceduri za pretpristupno fiskalno nadgledanje
(Pre-accession Fiscal Surveillance Procedure) kako bi se bolje
pripremile za obveze koje ¢e im ¢lanstvo donijeti u smislu vodenja
makroekonomske politike, u sklopu kojega ne snose nikakve formalne
obveze osim izvjes¢ivanja 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 ¢lanice odmah
nakon ispunjenja kriterija iz Maastrichtax*i, na nove se ¢lanice ne
odnose odredbe sa sankcijama za nepostovanje SGP-a. No iako neée
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biti izlozene financijskim kaznama, one ¢e se naci pod izuzetnim pri-
tiskom 1 zahtjevom da fiskalnu politiku po¢nu voditi u skladu sa zajed-
ni¢kim pravilima.

Slika 1. Stope rasta BDP-a i salda proracuna u zemljama pristupnicama,
kandidatkinjama i u Hrvatskoj (2002. godina)
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Izvor: European Commission (2003), DZS i Ministarstvo financija

Usporedi li se stupanj fiskalne prilagodbe u Hrvatskoj sa zem-
ljama pristupnicama i kandidatkinjama za ¢lanstvo, moze se zakljuciti
kako stanje nije posebno losexxii. Samo je Estonija ostvarila proracuns-
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 losiji od prosjeka
tih zemalja, ali je stopa rasta u Hrvatskoj bila 1,4% viSa od prosjeka,
koji je iznosio 3,8%, $to bi takoder valjalo uzeti u obzir pri ocjeni raz-
lika u strukturnom deficitu. Takoder, sve su zemlje s lo$ijim pokaza-
teljima prorac¢unskog deficita istodobno imale i niZe stope rasta od Hr-
vatske. Na temelju tih pokazatelja moze se zakljuciti kako Hrvatsku,
kao i vecinu tranzicijskih zemalja, tek oekuje proces fiskalne konsoli-
dacije. Stoga bi u Hrvatskoj, s obzirom na stope rasta koje se mogu
oc¢ekivati u srednjemu roku, a koje ¢e vjerojatno biti ne$to nize od sa-
dasnjih, trebalo smanjiti proracunski manjak za otprilike 6% BDP-a
kako bi se ostvario strukturno uravnotezen proracun.
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Vec¢ je napomenuto kako utjecaji SGP-a na fiskalnu politiku
svake Clanice bitno ovise o njezinim obiljezjima. Buduce se ¢lanice,
kao i Hrvatska, razlikuju po nekoliko znacajnih obiljezja od sadasnjih
¢lanica. Prvo, rije¢ je o zemljama koje su bitno siromasnije od sadas-
njih ¢lanica 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 niza od prosjeka EU-a moze se ocekivati i nominalna konver-
gencija uzrokovana Balassa-Samuelsonovim ucinkom i porastom
razine administrativnih cijena. Ona ée razliku u stopama nominalnog
rasta, koja je bitna za dinamiku javnog duga, uciniti jo§ vecom od raz-
like u stopama realnog rasta. Usto, razine javnih prihoda i rashoda u
budu¢im ¢lanicama, pa tako i Hrvatskoj, bez obzira na nizu dosegnutu
razinu razvoja, nisu bitno ispod prihoda i rashoda u sadasnjim ¢lanica-
ma. To znaci da automatski stabilizatori ne bi trebali djelovati slabije
nego u sadasnjim ¢lanicama. Medutim, buduce ¢lanice 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 Rémisch, 2003). Iako se ¢ini
da se zbog slabijih automatskih stabilizatora nove ¢lanice neée suoditi
s nedopustenim deficitima, one ¢e 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 ciklicki deficiti polako prelazili u strukturne (Kopits G. i Szé-
kely, 2003). Konac¢no, buduce su ¢lanice, pa tako i Hrvatska, uglavnom
manje i otvorenije od sadasnjih. To znaci da ¢e i kolebljivost proizvod-
nje u njima biti veca, kao i potreba za njezinom stabilizacijom, $to
moze tijekom pojedinih razdoblja uzrokovati vece cikli¢ke deficite od
uobicajenih u starim ¢lanicama.

Sve navedene odrednice mogle bi negativho utjecati na
ucinkovitost fiskalne politike u Hrvatskoj i u drugim tranzicijskim ze-
mljama unutar SGP-a. Primjerice, za Hrvatsku bi se, zbog njezine rela-
tivno viSe potencijalne stope rasta, sankcije predvidene SGP-om sus-
pendirale tek nakon smanjenja stope rasta BDP-a za 6 postotnih bodo-
va ispod potencijalne, dok za zemlje ¢lanice to smanjenje u prosjeku
iznosi tek 4,5 postotna boda. Stoga ¢e se Hrvatska morati snaznije
fiskalno prilagoditi zeli 1i zadrzati fleksibilnost fiskalne politike. Na-
dalje, poseban su problem automatski stabilizatori. U Hrvatskoj trenu-
tacno nema spoznaja o strukturnom saldu proracuna, kao ni o djelovan-
ju automatskih stabilizatora, zbog ¢ega ne mozemo reci jesu li oni
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dovoljni za stabiliziranje gospodarstva niti na koji ¢e naéin proracuns-
ki saldo reagirati na promjenu stope rasta. Ako se utvrdi kako su
automatski stabilizatori preslabi za stabiliziranje gospodarstva, o ¢emu
postoje indicije, valjalo bi razmisljati o na¢inima primjene aktivne fis-
kalne politike koja bi brzo i u¢inkovito odgovarala na stanje gospo-
darske konjunkture, odnosno pomocu koje bi se proracunski deficit u
tekucoj godini mogao jednostavno povecati, ali i smanjiti.

Razmjerno su nepovoljne i posljedice koje ¢e fiskalna pravila
EU-a imati na razinu javnog duga novih ¢lanica pri dosljednom pro-
vodenju SGP-a. Naime, zbog bitno vise potencijalne stope rasta nom-
inalnog BDP-a, dovodenje strukturnog salda proracuna u ravnotezu
brzo ¢e smanjivati njihov javni dug. Dok se za zemlje EU-a uz struk-
turni deficit proracuna na razini od 3% moze ocekivati ravnotezna raz-
ina javnoga duga na razini od 60% BDP-a, za tranzicijske se zemlje,
uz pretpostavljenu stopu nominalnog rasta od 7% i jednaku pocetnu
razinu javnog duga, moze ocekivati njezina konvergencija prema 43%
BDP-a. Takoder, u slu¢aju strukturnog uravnotezenja proracuna, u
novim se ¢lanicama moze ocekivati znatno brZze smanjenje omjera
javnoga duga i BDP-a. Uz polazne pretpostavke o rastu i razini
zaduzenosti nove bi ¢lanice prepolovile taj omjer veé nakon desetak
godina. To znaéi da ¢e nove Clanice, koje zbog visih ocekivanih stopa
rasta imaju i veci kapacitet zaduzivanja, kao i vecu potrebu za infra-
strukturnim investicijama, zapravo biti prisiljene brze smanjivati javni
dug.

ZAKLJUCCI I PREPORUKE

Vlada je donijela fiskalne projekcije do 2007. godine, do koje
pretpostavljamo da bi se Hrvatska, uz malo srece, mogla na¢i u EU.
Prema Vladinim projekcijama, deficit proracuna opce konsolidirane
drzave do te bi godine trebao biti smanjen na 2% BDP-axiii. Medutim,
sama ¢injenica da ¢e Hrvatska imati vece neto transfere iz proracuna
EU-a od uplata ne znaci da prikljucenje nece donijeti dodatne troskove
hrvatskom proracunu. Nase procjene govore kako bi se u 2007. godini
mogli ocekivati negativni fiskalni ucinci pristupanja EU u ukupnom
neto iznosu od priblizno 1% océekivanoga BDP-a. Naravno, valja imati
na umu i rezervu potencijalnih usteda ostvarenih smanjenjem drzavnih
potpora, koja moze biti znacajna, ali njezinu dinamiku u toj godini ne
mozemo predvidjeti.
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Dodatne teskoce proizlaze iz okvira SGP-a za vodenje fiskalne
politike. Zelimo li zadrzati moguénost vodenja anticiklicke fiskalne
politike u skladu s tim pravilima, strukturni saldo proracuna nece se
moci zadrzati na deficitu od 2% BDP-a, kako se navodi u Vladinim pro-
jekcijama, ili od ¢ak 3% BDP-a uracunamo li potencijalne fiskalne
uc¢inke priklju¢ivanja. U vezi s time, iz rada se mogu izvuci neke pre-
poruke za pripremu fiskalne politike izazovima ¢lanstva u EU.

» U $to skorijoj buduénosti potrebno je realisticno ocijeniti strukturni
saldo proracuna, kao i u¢inak automatskih stabilizatora na proracuns-
ki saldo.

Ako se automatski stabilizatori ocijene nedovoljnima za stabiliziranje
gospodarstva, §to je izgledno zbog strukture proracunskih prihoda i
rashoda, potrebno je razviti strategiju fiskalnog aktivizma koja bi
mogla brzo i fleksibilno povecéavati i smanjivati prorac¢unski deficit, u
skladu s kretanjem gospodarskog ciklusa.

Na temelju procjene strukturnog salda proracuna i snage automatskih
stabilizatora, odnosno oc¢ekivanog stupnja fiskalnog aktivizma, po-
trebno je izraditi projekciju fiskalne prilagodbe koja bi omogudila
vodenje anticiklicke fiskalne politike bez krSenja SGP-a. Zbog vise
stope potencijalnoga rasta od sadasnjih ¢lanica, Hrvatska bi vjerojat-
no morala ostvarivati strukturni suficit kako bi automatski stabiliza-
tori mogli djelovati bez izlaganja Hrvatske moguéim sankcijama u
slucaju jace recesije.

Vazno je shvatiti kako sve te preporuke podupiru ve¢ postojece
rutinske korake koje Europska komisija poduzima pri ocjeni uskla-
denosti svake zemlje sa SGP-om. Dodatno, one su nuzan dio razma-
tranja svake od ¢lanica EU-a u sklopu priprema za EMU. Hrvatska bi
se na svome putu u ¢lanstvo EU-a prije ili kasnije susrela s nuznoséu
provodenja svih tih koraka. Medutim, smatramo kako je te korake
nuzno poduzeti §to prije zbog dugog vremenskog horizonta u kojemu
se obi¢no ostvaruje fiskalna prilagodba, kao i zbog kratkoce razdoblja
u kojemu Hrvatska planira postati ¢lanicom EU-a. Kona¢no, smatramo
da sadasnji planovi za fiskalnu prilagodbu ne vode (potpuno) efikasnoj
fiskalnoj politici u sklopu EU-a.

Postoji posredan klju¢ prema kojemu se u proracun EU-a uplacuje odredeni posto-
tak prihoda od PDV-a.

Inflacija od 3% nije bitno veca od posredno ciljane inflacije u EU, a istodobno ostav-
lja prostor za prilagodbe relativnih cijena u ostalim “zasticenim” sektorima, te za
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djelovanje Balassa-Samuelsonova ucinka (koji se osobito ocituje u tranzicijskim
zemljama s intenzivnim rastom proizvodnosti). Podsjetimo da Balassa-Samuelsonov
ucinak nastaje kada rast proizvodnosti unutar sektora medunarodno utrzivih dobara
raste brze od rasta proizvodnosti unutar sektora medunarodno neutrzivih dobara,
Sto nadalje, uz pretpostavku mobilnosti rada, rezultira povecanjem placa, a onda i
cijena u sektoru medunarodno neutrzivih dobara.

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 mogude pretpostaviti da se ti udjeli nece mijenjati ni
u bliskoj buducnosti, tj. da nece doci do znacajnog djelovanja ucinka skretanja trgo-
vine.

Postoje valjani razlozi za ocekivanje snizavanja te stope u iduce cetiri godine (EU
pregovara s nekoliko zemalja o slobodnoj trgovini), no s obzirom na to da mozemo
samo nagadati koliko bi ona “na kraju” mogla iznositi, ¢ini se najispravnijim “ra-
diti” s trenutacnom stopom od 2,6%.

Gubitak moze biti i veci, ovisno o produbljivanju razlike izmedu prosjecne carinske
stope u EU i u nas (v. fusnotu 6).

Zanimljiv je Kischelov (2003) nalaz koji podsjeca da je uskladivanje trosarina na mi-
neralna ulja, duhan i alkohol u EU zapocelo jos 1972. godine, no ni do danas nije u
cijelosti zavrseno.

Mozda je ipak ispravnije govoriti o visini pojedinih trosarina, a ne o strukturi jer ra-
zlicite zemlje mogu imati razlicite trosarine, no bitno je da se iznos trosarine za “do-
govorene” vrste (mineralna ulja - goriva, duhan i alkohol) uskladi medu zemljama
clanicama.

Ocekuje se da ée administriranje fondova EU-a obavljati novoosnovani Fond za re-
gionalni razvoj (za sada samo 7 zaposlenika) i Fond za razvoj i zaposljavanje (4 za-
poslenika) te specijalizirane agencije ¢iji je ustroj zacrtan u buducnosti.

Izvor: Statisticka baza Svjetske banke, 2003.

To je nacelo bilo predmet velikih rasprava jer izravno narusava konkurenciju u po-
ljoprivrednom sektoru. Razlog za uvodenje takvog diskriminativnog rezima za nove
drzave clanice jest skupoca poljoprivredne politike (proracun bi se suocio s velikim
rashodima kada bi se novim drzavama ¢lanicama koje imaju znatno veci poljopri-
vredni sektor isplacivale jednake potpore kao i starima, a bez reforme poljoprivred-
ne politike), kao i argument da nove clanice nisu spremne iskoristiti tolike transfere.
Dohodovne se potpore isplacuju iz nacionalnog proracuna u listopadu, a sredstva iz
proracuna EU-a stizu tek u sijecnju.

Uz pretpostavku da Hrvatska nece iskoristiti mogucnost da doplacuje dohodovne
potpore u prvim godinama clanstva.

Procjena apsorpcijske moci napravijena je na osnovi podataka za postojece drzave
clanice (Mayhew, 2003).

BND obuhvaca sav dohodak rezidenata, bez obzira na to je li ostvaren unutar zem-
lje ili u inozemstvu. Buduci da se hrvatski BND od 1997. do 2002 u prosjeku razli-
kuje 0,2% od BDP-a za isto razdoblje, koristit cemo se vec izracunanim projekcija-
ma BDP-a za 2007. godinu.

U 2002. godini za kapitalne izdatke iz proracuna izdvojeno je 6,3% BDP-a. To je
znatno iznad vrijednosti ostalih zemalja kandidatkinja, koje izdvajaju od 2,3 do 5%.
Medutim, vazno je istaknuti da bi relevantna analiza trebala uzeti u obzir dulji niz
godina, te u nasem primjeru barem dijelom iskljuciti kapitalne izdatke za obnovu, ko-

_ ja je ipak nasa specificnost.

xvi

Interval procjene je sirok s obzirom na neizvjesnost glede jedinicnih troskova te neiz-
vjesnost efikasnosti same investicijske strategije.
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Oko 40% ukupnih izdataka realizirat ce se ve¢ u prvih 6 godina, a od toga ce 30%
Sfinancirati drzava, 60% privatni sektor te 10% vanjski resursi.

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

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

Ocekivana stopa nominalnog rasta priblizno je jednaka sumi potencijalne stope
realnog rasta i stope inflacije. ECB je kao (ne)sluzbeni inflacijski cilj usvojio stopu
koja je niza od 2%, ali je blizu te razine, tako da ce i stopa nominalnog rasta u EU
vjerojatno biti nesto niza od 5%, ali ne znacajno.

Uz Dansku i Veliku Britaniju, koje imaju pravo derogacije, za sada euro nije uvela
ni Svedska, koja to pravo nema jer se EU prikljucila u posljednjem valu prosirenja,
ali je do sada izbjegavala uvodenje eura odbijanjem sudjelovanja u tecajnom me-
hanizmu ERM-2. To znaci da ce i one tranzicijske zemlje koje to doista budu Zelje-
le vjerojatno moci odgoditi ukljucenje u EMU, kao i provodenje SGP-a u njegovoj
cijelosti.

Iz usporedbe je izuzeta Turska zbog nedavne financijske krize koju je prozivjela i
neizvjesne buducnosti u smislu europskih integracija.

XTIl Sjednica Viade, 1. rujna 2003. godine.
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Poglavlje 4.

SIROMASTVO, NEJEDNAKOST
I SOCIJALNA ISKLJUCENOST
U EUROPSKOJ UNIJI I HRVATSKOJ

Predrag Bejakovié¢
Institut za javne financije
Zagreb

Vjerujemo da ujedinjena Europa tezi daljnjem razvoju civilizacijskih
tekovina, napretka i prosperiteta za dobrobit svih svojih gradana, uklju-
¢ujudi 1 najslabije i najliSenije.
Sastanak Europskog vijeca u Solunu 20. lipnja 2003; Nacrt Ugovora o
europskom ustavu

SAZETAK

Pitanje koordinacije socijalne politike u Europskoj uniji (EU)
predmet je mnogih razmatranja i rasprava, ali ono jo$ uvijek nije dobi-
lo podjednaki znacaj kao koordinacija ekonomske politike. Cilj rada je
razmotriti stanje i aktivnosti u ublazavanju siromastva i socijalne isklju-
¢enosti u Hrvatskoj i u EU. Rad zapoc¢inje teorijskim i metodoloskim
okvirom, nakon ¢ega slijedi opis stanja u ¢lanicama EU-a. Nakon izla-
ganja situacije u Hrvatskoj, posebice njezinih prednosti i slabosti u od-
nosu prema drugim tranzicijskim zemljama i budu¢im ¢lanicama EU-a,
rad zavrsava zakljuckom i preporukama za poboljSanje stanja.

Kljucne rijeci:
siromastvo, nejednakost, socijalna iskljucenost, Europska unija, Hrvatska
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UvVOD

Rasprave o zajednickoj socijalnoj politici i politici socijalne skr-
bi ve¢ se dugo vode na nacionalnim razinama te polako ali sigurno do-
bivaju na znacenju na razini EU-a. Politickim rje¢nikom, Europa je po-
stigla znatne uspjehe na ostalim podru¢jima osim socijalne politike,
stvaranjem zajedni¢kog trzista i prelaskom na treéu fazu ekonomske i
monetarne unije, kao i uvodenjem eura. Naravno, ne moze se reci da ti us-
pjesi nemaju i odgovarajuce socijalno znacenje. Ipak, ¢esto se navodi da
su stvorili vece socijalne probleme nego §to ih mogu rijesiti, pa to on-
da zahtijeva djelovanje na europskoj razini.

Pitanje koordinacije socijalne politike u EU predmet je mnogih
razmatranja i rasprava, ali ono jo$ uvijek nije dobilo podjednaki znacaj
kao koordinacija ekonomske politike. Jedan od najvaznijih razloga za
zeljeno uskladivanje socijalne politike jest nastojanje da se omogudi i
olaksa pokretljivost radne snage jer se smatra da je (ne)postojanje odgo-
varajuée sigurnosne mreze vazan ¢imbenik mobilnosti radnika. Usto,
¢lanice EU-a ¢esto navode da je zbog nejednakog stupnja gospodarskog
razvoja vrlo tesko ili gotovo nemoguce uskladiti razli¢ite sustave soci-
jalne skrbi. Njihovo bi uskladivanje zahtijevalo velika financijska sred-
stva koja zasad ne postoje.

Cilj rada je razmatranje stanja i aktivnosti za ublazavanje siro-
mastva i socijalne iskljudenosti u Hrvatskoj i u EU. Clanak pocinje
kratkim teorijskim i metodoloskim objasnjenjima. U drugom se dijelu
izlaze situacija u smislu siromastva i nejednakosti u ¢lanicama EU-a te
opisuju aktivnosti za ublazavanje nezeljenog stanja. Treéi je dio posve-
¢en situaciji u Hrvatskoj, posebice njezinim prednostima i slabostima u
odnosu prema drugim tranzicijskim zemljama i buduc¢im ¢lanicama
EU-a. Rad zavr$ava zaklju¢kom i preporukama za poboljsanje.

TEORIJSKA I METODOLOSKA OBJASNJENJA

Za razumijevanje siromastva presudno je spoznati postojece eko-
nomske i socijalne uvjete, uklju¢ujuci drzavne institucije, trziste, zajed-
nice i kucanstva. Postojanje siromastva povezano je s njegovom visedi-
menzionalnos¢u: ono je dinamic¢no, slozeno, odredeno postoje¢im insti-
tucijama te prostorno i spolno uvjetovano. Uvjeti i pojavni oblik siroma-
Stva razlikuju se prema socijalnim skupinama, vremenu, mjestu i zemlji.
Siromastvo se moze razlikovati prema spolu osoba, etnitetu, dobi, mje-
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Okvir 1. Najvazniji pokazatelji siromastva, nejednakosti

i socijalne iskljucenosti

Apsolutno siromastvo pokazuje postotak stanovnistva koji
zivi ispod odredenog iznosa raspolozivog dohotka. Taj je odredeni
iznos granica siromastva.

Apsolutna granica siromastva oznaava apsolutni minimal-
ni Zivotni standard i obi¢no se temelji na to¢no utvrdenoj potrosac-
koj kosarici prehrambenih proizvoda (za koju se ocjenjuje da ¢ini
odgovaraju¢e minimalne prehrambene potrebe za ouvanje zdrav-
lja) uvecanu za neke druge troSkove (poput stanovanja i odjece).
Stoga se apsolutna granica siroma$tva moze znatno razlikovati me-
du zemljama, ovisno o sadrzaju potro$acke kosarice. lako sigurno
postoji odredena proizvoljnost o tome $to je odgovarajuce, tako
utvrdena granica siromastva ipak je svojevrsno uporiste za analizu
i usporedbe.

Relativna granica siromastva utvrduje siromastvo u odnosu
prema nacionalnom zivotnom standardu jer se, bez obzira na apso-
lutne potrebe, ljudi mogu smatrati siroma$nima ako je njihov stan-
dard znatno niZi od standarda drugih osoba u promatranoj zemlji.
Relativna granica siromastva obi¢no se utvrduje kao odredeni po-
stotak medijalnog ili prosje¢nog dohotka kuéanstva. World Bank
(2000) racuna siromastvo upotrebom polovice medijalnog dohotka
kao osnovice za medunarodne usporedbe.

Jaz siromastva pokazuje koliko bi dohotka trebalo transferi-
rati siroma$nom stanovni$tvu da se dohodak kucéanstva podigne do
granice siromastva (uz pretpostavku da transferirani dohodak ne
utjee na radne napore primatelja).

Ginijev koeficijent krece se u rasponu od 0 do 1, s tim da 0
pokazuje potpunu jednakost, a 1 znac¢i potpunu nejednakost.

Intenzitet siromastva zajednicki je pokazatelj broja siro-
masnih, dubine siromastva i nejednakosti medu siroma$nim. Zbog
prakti¢nih razloga intenzitet siromastva moze se aproksi-mativno
uzeti kao zbroj postotnih promjena stopa siromastva i jaza siroma-
Stva.

Socijalna iskljucenost visedimenzionalni je proces koji sla-
bi povezanost pojedinca i zajednice. Te veze mogu biti ekonoms-
ke, politicke, sociokulturne te prostorne. Sto je vise obiljeZja po kojima
je osoba iskljucena, to ona postaje ranjivija. Obiljezja iskljucenosti
vezana su uz pristup trzistu rada, najosnovnijim uslugama i socijal-
noj mrezi. Ovisno o cjelokupnom ekonomskom razvoju, osobe
mogu biti isklju¢ene iz dobara i usluga, iz trZista rada i iz ljudskih
prava.
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stu (ruralno nasuprot urbanome), te prema izvoru dohotka. Obi¢no su u
kucanstvima djeca i zene izloZeniji siromastvu od muskaraca. Na siro-
mastvo utjecu slozeni meduodnosi politike, mjera i institucija u eko-
nomskoj 1 politi¢koj sferi. Znacenje siromastva ne ovisi samo o tome
$to se dogada s nacionalnim dohotkom, ve¢ je vaznije kako se promje-
ne nacionalnog dohotka odrazavaju na poloZaj kuéanstava, te $to se zbi-
va u raspodjeli potrosnje dohotka.

Vrlo je bitno kako se siromastvo mjeri jer to odreduje (ili oteza-
va) pokusaje utvrdivanja odgovarajuée politike pomoci siromasnima te
raspodjelu dohotka. Najuobicajeniji nadini mjerenja temelje se na razi-
ni raspolozivog dohotka ili potros$nje (za glavne pokazatelje i objasnje-
nja pogledati okvir 1). Informacije o dohotku ili potro$nji dobivaju se
odgovarajuc¢im istrazivanjima reprezentativnog uzorka stanovnistva, ka-
da se ¢lanove kucanstva pita o pojedinostima njihovih potroSackih navika
i izvorima dohotka. Ta se ispitivanja provode u veéini zemalja. Nacini
i metode prikupljanja podataka na temelju uzorka vrlo su slozeni, a
obi¢no se ispituje koje su temeljne Zivotne potrebe ispitanika i §to za
njih znaci siromastvo. Zanimljivo je istaknuti da novija istrazivanja po-
kazuju velik stupanj podudarnosti granica siromastva utemeljenoga na
objektivnim i subjektivnim utvrdivanjima potreba.

Obi¢no se nejednakost zivotnog standarda mjeri upotrebom
raspolozivog dohotka ili rashoda u promatranome mjesecu. Ipak, s ob-
zirom na probleme u mjerenju siromastva, dohodak ili rashodi u proma-
tranome mjesecu tek su priblizna mjera zivotnog standarda kucanstva.
Za dobivanje pouzdanijih spoznaja o nejednakosti bolje je (i znatno slo-
zenije) racunati siromastvo i nejednakost upotrebom pokazatelja za du-
lje vremensko razdoblje (npr. pomocu Cetiri serije podataka za tekuéi
mjesec, te za razdoblje prije 12, 24 i 36 mjeseci) nego na temelju poda-
taka samo za jedan mjesec.

U izra¢unima siromastva i nejednakosti, posebice za zemlje u
tranziciji, koriste se ve¢inom pokazatelji utemeljeni na potro$nji (nov-
¢ani izdaci i vrijednost prehrambenih proizvoda proizvedenih u vlasti-
toj okuénici). Grootaert i Braithwaite (1998) vjeruju da je to pouzdani-
ja mjera zbog velike promjenjivosti tekuceg dohotka jer zaposleni Ce-
sto neredovito dobivaju placu, s uobic¢ajenim zaostacima (kaSnjenjima)
od nekoliko mjeseci. Nadalje, vrlo je Cesto zatajivanje ostvarenog do-
hotka jer ispitanici nisu voljni re¢i punu istinu o nezakonitim ili polu-
zakonitim izvorima dohotka. Konac¢no, proizvodnja prehrambenih pro-
izvoda u vlastitoj okuénici postala je najvazniji izvor prehrane, a to ni-
je standardna (uobicajena) sastavnica nov¢anog dohotka. Dok potros$nja
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moze biti pouzdaniji pokazatelj materijalnog blagostanja, mjerenje ne-
jednakosti dohotka ipak nudi dvije prednosti. Prvo, lakse je provoditi
medunarodne usporedbe pomocu dohodovne nejednakosti jer o tome u
vedini zemalja postoje potrebni statisticki pokazatelji. Drugo, time se mo-
ze lakSe dobiti pregled dohodovne nejednakosti prema znacenju razli-
¢itih izvora dohotka (World Bank, 2000a).

Ipak, mozda spomenuta rasprava upucuje na to da bi bilo kori-
sno razmotriti dohodak i potro$nju ne kao alternativne mjere blagosta-
nja, nego kao komplementarne. Tako Atkinson (1989) navodi potvrdu
tom pristupu razlikujuéi koncepte siromastva pomocu pristupa Zivot-
nom standardu, u kojemu se naglaSava minimalna razina potro$nje ro-
be i dobara i, naravno, upucuje na mjerenje potrosnje, te pristupa mini-
malnim pravima, pri ¢emu se naglaSava vaznost minimalnog dohotka,
ali se ne propisuje kako se on treba potrositi.

SIROMASTVO, NEJEDNAKOST I SOCIJALNA
ISKLJUCENOST U EUROPSKOJ UNLJI

Teznja za solidarno$¢u i socijalnom uklju¢enoséu izvorno je na-
vedena u Jedinstvenom europskom ugovoru (7he Single European Act
iz 1987), te je slijedom toga navedena u Protokolu o socijalnoj politici
iz Ugovora u Maastrichtu (The Protocol on Social Policy in the Maa-
stricht Treaty, potpisanog 1992, a na snazi od 1993). Ideja je bila utvr-
divanje socijalne zastite kako bi se svim ¢lanovima dru$tva poboljsale
mogucnosti bez zanemarivanja cilja jednakih moguénosti. Ugovor iz
Amsterdama (The Treaty of Amsterdam, stupio na snagu 1. svibnja
1999) donio je neposredne mjere u ostvarivanju tih zelja ukljucujuci i
dionicu o zaposljavanju, te prihvaéanju protokola o socijalnoj politici.
To je Uniji omogucilo djelovanje na podru¢ju socijalne politike, iako je
djelomicno bilo ograni¢eno i odredeno nacelima supsidijarnosti. Nakon
toga Komisija i zemlje ¢lanice trebale su svake godine ocjenjivati sta-
nje u zaposljavanju te donositi smjernice politike zaposljavanja. Time
je socijalna politika mnogo vise priblizena sredi$tu pozornosti europske
politike i djelovanja. Krajem 1997. godine u svim je ¢lanicama bilo lo-
Se stanje na trzistu rada, te je u Luxembourgu odrzan sastanak o zapo-
$ljavanju. Na njemu su utvrdene mjere za poticanje u¢inkovitosti trzi-
Sta rada. Sastanak u Cardiffu (1998) bio je posvecen utvrdivanju brzi-
ne strukturnih reformi na trzi$tu rada, dok je susret u Kélnu (1999) bio



80

viSe usmjeren na poticanje usuglasenoga gospodarskog rasta bez infla-
cije u stvaranju novih radnih mjesta.

Ipak, tek se od sastanka Vije¢a Europe odrzanoga u travnju
2000. u Lisabonu moze smatrati da je socijalna politika postala ravno-
pravna s ekonomskom, monetarnom i financijskom politikom. Tijekom
tog razvoja utvrdeno je zajedni¢ko nastojanje da se europski socijalni
model ne samo o¢uva, nego i prilagodava i poboljsava. EU je utvrdio
novi strateski cilj za tekuce desetljece: “postati najkonkurentnije dina-
mi¢no drustvo u svijetu utemeljeno na znanju, sposobno za ostvarivanje
odrzivog gospodarskog rasta s ve¢im mogucnostima zaposljavanja i ve-
¢om socijalnom kohezijom”. Uspjesna provedba Lisabonske strategije
ovisi o uskladenom i zajedni¢kom politickom djelovanju u Sirokom
podrucju ekonomskih, socijalnih i ekoloskih pitanja.

Bez sumnje u ostvarivanje navedenog cilja presudna su pitanja
siromastva, nejednakosti, socijalne iskljucenosti i politike socijalne skr-
bi. Socijalna politika i socijalna kohezija izravno su uklju¢ene u najvaz-
nija podrucja koja su pod zajednickim djelovanjem ¢lanica EU-a. Isto-
dobno, medu ¢lanicama EU-a postoje znatne razlike u sadasnjem stanju
i mjerama za smanjivanje siromastva i poboljSanje socijalne uklju¢eno-
sti, kao i u opéem stavu o ulozi drzave i politici socijalne skrbi. Stoga
vjerojatno nije pozeljno ni mogudée razviti jedinstvenu sveobuhvatnu
europsku definiciju sadrzaja i djelovanja politike socijalne skrbi koja bi
bila opceprihvadena. Ipak, postojeée europsko zakonodavstvo politike
socijalne skrbi sadrzava brojne zajedni¢ke elemente koji mogu biti ko-
risni pri utvrdivanju i provodenju zajednickog koncepta politike soci-
jalne skrbi. Ti elementi imaju Zeljena obiljezja poput ekonomske ucin-
kovitosti, socijalne i teritorijalne kohezije i sigurnosti za sve gradane. U
odredivanju odgovarajuce politike i mjera za smanjivanje siromastva i
socijalne iskljuenosti potrebno je u svim zemljama predlagati i provo-
diti zajednicki buduci koncept politike socijalne skrbi.

Sastanak u Nici u prosincu 2000. godine osnazio je brojne pri-
jedloge iz Lisabona. Najznacajniji od njih, s obzirom na borbu protiv si-
romastva i socijalne iskljucenosti, odnosi se na prihvacanje sadrzaja no-
ve socijalne politike (Social Policy Agenda) (Official Journal of the Eu-
ropean Communities, 2001). U ostvarivanju prioriteta djelovanja u so-
cijalnoj politici u sljedecih pet godina utvrdene su ove smjernice za bor-
bu protiv siromastva: (1) vece i bolje mogucnosti zaposljavanja; (2)
predvidanje i ostvarivanje promjena u svijetu rada stvaranjem nove rav-
noteze fleksibilnosti i sigurnosti; (3) borba protiv siromastva, iskljuce-
nosti i diskriminacije s ciljem poboljsavanja socijalne ukljuéenosti.
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Jedan od najvaznijih ¢imbenika jest prihvacanje prijedloga za
izradu Nacionalnog programa borbe protiv siromastva i socijalne is-
kljucenosti (National Action Plan against Poverty and Social Exclusion
— NAPincl) u ¢lanicama EU-a.ii Programom se nastoji razviti zajednic¢-
ka Siroka osnovica EU-a u borbi protiv siromastva i socijalne iskljuce-
nosti. NAPincl ima Cetiri najvaznija cilja: (1) olakSavanje zaposljavanja
i pristupa svim izvorima, pravima, dobrima i uslugama; (2) sprjeava-
nje rizika iskljucenosti; (3) pomo¢ najugrozenijima; (4) mobiliziranje
svih nadleznih tijela.

NAPinclom se nastoje pribliziti i unaprijediti socijalna politika i
politika zaposljavanja na nacionalnoj razini i na razini EU-a. Pritom se
jasno uocava povecani naglasak na pokazateljima i pracenju napretka.
Redovito se odrzavaju bilateralni sastanci na kojima razli¢iti predstav-
nici (ukljucujuci vlade, socijalne partnere i nadlezne sluzbe te ¢lanove
Europske komisije) razmatraju programe borbe protiv siromastva i so-
cijalne iskljucenosti.

Sve zemlje imaju nacionalne osiguravajuce sustave koji Stite
gradane od rizika poput nezaposlenosti, gubitka dohotka i sredstava za
zivot te pruzaju odgovarajuéu pomo¢ bolesnima, obiteljima s teskoca-
ma ili u siromastvu. Ipak, u pojedinim se zemljama znatno razlikuje
obuhvat i na¢in ostvarivanja sustava socijalnog osiguranja. Mnogim je
analizama empirijski utvrdena uska povezanost rashoda za socijalno
osiguranje 1 postotka siromasnog stanovnistva (npr. Voges i Kazepov,
1998). Cini se da su razlike izmedu zemalja u smislu smanjivanja siro-
mastva vise nastale zhog obuhvata socijalne drzave nego zbog razlicite
uc¢inkovitosti politika smanjivanja siromastva.

U nekoliko posljednjih desetlje¢a u Europi su se opcenito pove-
¢ali nezaposlenost, siromastvo i nejednakost, iako je bilo razdoblja (po-
sebice krajem 1980-ih) i zemalja (npr. Nizozemska i Danska) u kojima
se socijalno stanje poboljsalo ili se barem nije pogorsalo. U gotovo
svim ¢lanicama EU-a najvazniji ¢imbenik siromastva i socijalne isklju-
¢enosti je nezaposlenost, pogotovo dugotrajna isklju¢enost iz svijeta ra-
da. Prosjec¢na 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 ¢ak smanjiti nezaposlenost (posebice Nizozemska, Irska i
Velika Britanija), druge su to uspjele tek djelomi¢no tako da su stope
nezaposlenosti znatno vise nego u 1970-ima (npr. Svedska, Njemacka,
Francuska i Spanjolska).

Kako pokazuje tablica 1, prosje¢na stopa nezaposlenosti bila je
veca od 8% (nesto visa u eurozoni nego u EU 15). Najniza je stopa bi-
la u Luksemburgu, a najvisa u Spanjolskoj. Opasnost od socijalne is-
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kljuéenosti raste s duzinom trajanja nezaposlenosti te se dugotrajna ne-
zaposlenost (¢ekanje na posao dulje od godine dana) smatra najvazni-
jim pokazateljem socijalne isklju¢enosti. U 2001. godini 3% aktivnog
stanovniStva 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 vise od 5% u Grékoj i Italiji.

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

EU 15 8,1 Svedska 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 Njemacka 9,4
Danska 5,2 Spanjolska 11,4

a) Podatak za svibanj
Izvor: Eurostat (2003)

Otto i Goebel (2002) pomocu medunarodno usporedivoga
ekvivalentnog dohotka razmatrali su stope siromastva (incidenciju) i
intenzitet siromastva u europskim zemljama. Predstavnice sociode-
mokratskih socijalnih drzava — Danska i Finska — imale su najnize sto-
pe siromastva (veée od 5%). Najvecéu raSirenost siromastva imale su
juznoeuropske zemlje (Portugal i Gréka, preko 20%). Osim u Irskoj,
pokazatelj intenziteta siromastva takoder je bio najveéi u juznoeurop-
skim zemljama.

Trajanje siromastva bitan je pokazatelj stanja u pojedinoj zem-
lji, a medu ¢lanicama EU-a postoje vrlo velike razlike. Krajnja mjesta
zauzimaju Danska i Portugal. Trajno siromastvo vrlo je rijetka pojava
u Danskoj, dok je njegova rasprostranjenost u Portugalu najveca. Tako
se vise od 20% portugalskog stanovnis$tva moze smatrati trajno siroma-
$nim, dok je prosjek za sve ostale ¢lanice EU-a manji od 10%.

Usprkos brojnim pokusajima mjerenja (vise o tome u Dauderstédt,
2002), gotovo je nemoguce utvrditi kretanje (ne)jednakosti u EU.

Nejednakost (ne samo u Europi) ne moze se smisleno istraziva-
ti samo s obzirom na podatke o raspodjeli dohotka — bez obzira na njiho-
vu vaznost — jer postoje razlicita pitanja povezana s nejednakosc¢u dru-
ge vrste, a to je politi¢ko sudjelovanje. Stoga je u razmatranju nezapo-
slenosti, siromastva i s tim povezane socijalne iskljucenosti potrebno
istraziti neka od obiljezja koja pogadaju pojedinca i drustvo u cjelini.
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Sen (1997) isti¢e da popis navedenih obiljezja, medu ostalim, za zajed-
nicu treba ukljucivati gubitak ostvarenog proizvoda i fiskalni teret; za
pojedinca gubitak slobode odlucivanja (koji zna¢i mnogo vise od sma-
njivanja dohotka); gubitak znanja i stru¢nosti te nastalu dugotrajnu Ste-
tu (kako se uci kroz rad, podjednako se tako i zaboravlja zbog nedjelo-
vanja — jer je osoba izvan svijeta rada i prakse); psiholoske Stete, zdrav-
stvene probleme, te Stete za moral, gubitak motivacije za buduci rad;
narusavanje ljudskih odnosa i obiteljskog Zivota (nezaposlenost i siro-
mastvo mogu biti vrlo razorni za drustvene odnose te takoder mogu
oslabiti sklad i jedinstvo obitelji, kao i ugroziti odnose s prijateljima i
rodacima) te kona¢no gubitak drustvenih vrijednosti i odgovornosti
(dugotrajno nezaposleni i siromasni mogu postati cini¢ni o pravednosti
socijalnih odnosa, a mogu stvoriti osjecaj ovisnosti o drugima jer ucin-
ci ne vode nastajanju odgovornosti i oslanjanju na vlastite snage).

Nejednakost bi bila mnogo veca bez korektivnog utjecaja pre-
raspodjele i socijalne politike. U veini zemalja u razdoblju 1960-2000.
godine zbog starenja stanovnis$tva i povecane nezaposlenosti znatno su
porasli rashodi za socijalnu politiku. Rashodi rastu, posebice u siroma-
$nijim zemljama juzne Europe — ukljucujuéi Italiju — te u Francuskoj i
Finskoj. Prosje¢ni udio rashoda za socijalnu politiku u BDP-u raste
usprkos razmjerno stabilnom ili ¢ak smanjenom udjelu u nekim zemlja-
ma (Njemackoj, Austriji, Nizozemskoj). Uc¢inak socijalnih transfera
(uklju¢ujuéi mirovine) na smanjivanje opasnosti od upadanja u siroma-
$tvo znatno se razlikuje u ¢lanicama EU-a. Socijalni transferi imaju naj-
ja¢i utjecaj u Svedskoj i Danskoj, dok je njihovo djelovanje najslabije
u Italiji 1 Grékoj (Eurostat News Release, 2003).

Istrazivanje Simoéna, Hercea i de Lucia (2003) pokazuje da ne
postoji dugotrajnija ili jaca konvergencija udjela rashoda socijalne za-
Stite u BDP-u koja bi mogla upucivati na odredeno ujednacavanje zna-
¢aja transfera. Ipak, u tom je istrazivanju za sve zemlje — osim za Gr¢-
ku — zabiljezeno blago dosezanje i lagana konvergencija i prema Nje-
mackoj kao polazistu za usporedbu i prema prosjeku EU-a. Ti rezultati
pokazuju da su pojedine zemlje stavile veéi naglasak na socijalnu zasti-
tu, Sto je rezultiralo priblizavanjem udjela njihovih rashoda stanju u
drugim zemljama koje su davale vece iznose za socijalnu zastitu. Pro-
Sirenje Unije o€ito dovodi heterogenije i siromasnije sudionike na poli-
ti¢ku scenu. Konkurentnost brojnih siromasnijih regija pojacat ¢ée pro-
bleme sustava socijalne skrbi $to su u prilagodavanju ve¢ ionako izlo-
zeni mnogim pritiscima zbog demografskih razloga i globalizacije. Pri-
tom se pojavljuje opasnost od poveéanja nezaposlenosti i nejednakosti,
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a to ¢esto dovodi nacionalne vlade u nemoguénost provodenja nuznih i
slozenih reformi (Dauderstidt, 2002).

Vrlo je tesko procijeniti buduce trendove u kretanju siromastva
i nejednakosti u novim ¢lanicama EU-a, ali neSto se moze nauciti iz
proslosti. Portugalska i $panjolska iskustva nakon pridruzivanja EU po-
staju prirodni teren za istrazivanja utjecaja ekonomske integracije na
raspodjelu dohotka. Prema istrazivanju koje su proveli Jimeno i sur.
(2000), iako uz odredena odstupanja, nejednakost se u obje zemlje po-
vecala nakon prikljuéivanju EU.

Mozemo ponoviti da EU nastoji smanjiti siromastvo te ublazi-
ti nejednakost i socijalnu isklju¢enost. Moze se pretpostaviti veca po-
larizacija drustva u buduéim ¢lanicama EU-a. S jedne strane, u njima
se pojavljuje znacéajan (i sve veci) dio mladih i dobro obrazovanih
narastaja koji ¢e imati znatne moguénosti za zaposljavanje i prili¢no
visoka primanja. Istodobno postoji znatan ili poveéan broj starijih,
nestru¢nih ili nedovoljno stru¢nih osoba koje su najéesce zaposlene
u nesluzbenom gospodarstvu te im stalno prijeti opasnost od otpusta-
nja, nize place ili zaposljavanja na odredeno vrijeme. Odgovaraju-
¢om i dobro usmjerenom politikom moze se poboljsati polozaj te
druge skupine.

SIROMASTVO, NEJEDNAKOST I SOCIJALNA
ISKLJUCENOST U HRVATSKOJ

U vedini tranzicijskih zemalja tijekom proteklog desetljeca dra-
mati¢no je poraslo siromastvo. Ne samo da je nezabiljezeno takvo po-
veéanje nezaposlenosti, nego se zbilo u uvjetima dubokih gospodar-
skih, socijalnih i politi¢kih promjena. U vecini zemalja srednje i istoc-
ne Europe pojedine skupine stanovnistva izloZenije su siromastvu - po-
sebice nezaposleni, slabije obrazovani i ruralno stanovni$tvo.

Siromastvo i nejednakost ozbiljna su prijetnja gospodarskom
rastu, posebice u tranzicijskim zemljama jer velika nejednakost pojaca-
va krize vezane za vanjske Sokove te konflikti bogatih i siromasnih u
raspodjeli dohotka mogu ugroziti funkcioniranje novostvorenih demo-
kracija. Vecéa nejednakost moze dovesti do znatno veceg nasilnickog
kriminala zbog razmjerno vece koristi §to ga od njega imaju siromasni.
Nejednakost uvjetuje narusavanje (ionako malog) socijalnog kapitala i
nizeg sudjelovanja gradana u politickom Zivotu i drustvu, $to siroma-
$nima povratno smanjuje moguénosti utjecaja na donosenje odluka.
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Iako su veliki pad proizvodnje i porast nejednakosti zna¢ajne
odrednice povecavanja siromastva, ta su dva ¢imbenika na neki na-
¢in samo prividni uzroci iza kojih su skriveni slozeni meduodnosi
ekonomskih, socijalnih i politickih procesa. Takvi procesi mogu po-
moci u objasnjavanju znatnih razlika u kona¢nim uc¢incima, a mogu
biti i od koristi u nalaZzenju nac¢ina za pobolj$anje i najgoreg stanja.
Pitanje ne treba biti toliko usmjereno na to je /i se zbog velikog sma-
njivanja proizvodnje i porasta nejednakosti povecalo siromastvo —
jer je odgovor nedvosmisleno potvrdan — nego na to zasto je to sma-
njivanje bilo toliko izrazito u nekim zemljama, a u drugima ne i za-
$to je nejednakost slijedila tako razli¢it obrazac. Osim odrednice pro-
izvodnje i dohotka, gotovo najvazniji ¢imbenici bili su opseg i ka-
kvocéa ekonomskih reformi koje su zemlje odlucile provesti. Postoji
uska povezanost svekolikih (dubokih) reformi i gospodarske uspje-
$nosti (World Bank, 2000). Analitiari ipak navode da su vazni i
ostali ¢imbenici: pocetni uvjeti (ukljucujuci smjestaj, pocetna eko-
nomska iskrivljenja i prirodna bogatstva); institucionalno stanje na
pocetku tranzicije te politicki sustav. Ti ¢imbenici takoder imaju
izravan 1 jak utjecaj na ostvareni proizvod. Ujedno, ti nepoliticki
¢imbenici presudno utjecu na odabir reformi i na opseg u kojemu su
ih zemlje sposobne provesti (EBRD, 1999). Svaki od navedenih ¢im-
benika i neovisno o drugima utje¢e na raspodjelu dohotka i potro-
$nju, te slijedom toga na razinu siromastva.

Siromastvo

Spoznaje o oblicima i rasprostranjenosti siromastva u Hrvatskoj
bile su vrlo slabe do prvog analitickog istrazivanja o siromastvu i ranji-
vosti $to ga je u suradnji s Vladom provela Svjetska banka (World
Bank, 2001). Analiza se temeljila na anketi o potro$nji kucanstava $to
juje 1998. godine proveo Drzavni zavod za statistiku. Rezultati su po-
kazali da je siroma$tvo u Hrvatskoj razmjerno nisko, pogotovo ako se
usporedi s drugim zemljama u tranziciji (osim Slovenije) (tabl. 2). Sa-
mo 4% stanovnistva zivjelo je s manje od 4,30 USD po osobi dnevno
(medunarodno usporedivi standard u tranzicijskim zemljama), odnosno
oko 10% zivjelo je s manje od 5,30 USD po osobi dnevno, $to se ocje-
njuje kao odgovarajuéa apsolutna granica siromastva za Hrvatsku.

Navedeni medunarodni standard ipak ne odrazava posebne uvje-
te svakog drustva. Za donositelje politickih odluka bitna je rasprostra-
njenost siromastva utemeljena na nacionalno utvrdenim standardima. U
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Hrvatskoj ne postoji sluzbeno utvrdena granica siromastva. Istraziva-
njem Svjetske banke procjenjivana je razina ukupnih rashoda (ukljucu-
juéi i neprehrambene potrebe) kucanstava u Hrvatskoj u kojoj obitelj
nakon placanja najvaznijih neprehrambenih troSkova ima dovoljno
sredstava za odrzavanje minimalnih prehrambenih potreba. Taj je iznos
utvrden kao apsolutna granica siroma$tva za braéni par s dvoje djece i
bio je 41 500 kuna godisnje (u cijenama iz 1998) ili 15 474 kuna za
“ekvivalentnu odraslu osobu”. Oko 10% stanovnistva bilo je ispod na-
vedene nacionalne granice siromastva.

Tablica 2. Stope siromastva prema medunarodnim standardima! (u %)

Zemlja Godina Stopa siromastva
Bjelorusija 1996. 20,5
Hrvatska 1998. 4,0
Estonija 1998. 19,3
Madarska 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

14,30 USD po osobi dnevno.
Izvor: World Bank (2001); za Sloveniju Milanovic (1998).

Ipak, siromastvo u Hrvatskoj je trajne prirode: oni koji su posta-
li siromasni trebaju mnogo vremena da iz njega pobjegnu (World Bank,
2001). Postoji nekoliko dominantnih skupina medu siromasnima: stari-
ji i slabije obrazovani, nezaposlene i neaktivne osobe. lako nezaposle-
ni i neaktivni ¢ine mali dio siroma$nog stanovnistva (2,9 i 5,4%), oni
su izlozeni najvecoj opasnosti od siromastva, dok je zaposlenost prilic-
no sigurna zastita od siromastva. Gotovo tri ¢etvrtine siromasnih Zive u
obiteljima u kojima glava obitelji ima samo osnovno obrazovanje ili
¢ak ni to. Te osobe imaju malu vjerojatnost nalaZenja posla ako su ne-
zaposlene ili imaju mala primanja ako su zaposlene. Opasnost od siro-
mastva pogotovo je velika ako je niska razina obrazovanja povezana s
nezaposleno$éu. Vjerojatnost da ¢e oni koji zive u kuc¢anstvima u koji-
ma je glava obitelji nezaposlena ili neaktivna biti siromasni tri je puta
vecéa od vjerojatnosti za ostalo stanovnistvo. Stoga siromastvo u Hrvat-
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skoj po uzrocima sve vise nalikuje na siromastvo u Zapadnoj Europi, a
izrazito je povezano sa sudjelovanjem na sluzbenom trzistu rada te zna-
njima i strucnostima pojedine osobe (Grootaert i Braithwaite, 1998).

U Hrvatskoj postoji zna¢ajna koli¢ina informacija o korisnicima
sustava socijalne skrbi. To se, nazalost, ne odnosi na podrobne podatke
o korisnicima socijalne skrbi u radnoj dobi koji su prijavljeni kao neza-
posleni. Hrvatski zavod za zaposljavanje ne izdvaja prijavljene osobe
koje su primatelji pomo¢i socijalne skrbi. Ministarstvo rada i socijalne
skrbi ima tek neke dezagregirane podatke o nezaposlenim korisnicima.
Ujedno, nema dovoljno istrazivanja o obiljezjima te skupine.

Ipak, Suéur je 2001. proveo istraZivanje o ekonomskim i demo-
grafskim obiljezjima korisnika socijalne skrbi (najvazniji oblik je po-
moc za uzdrzavanje). Prvi cilj istrazivanja bio je utvrditi razlike izme-
du pojedinih podskupina korisnika, posebice s obzirom na njihovu rad-
nu (ne)aktivnost, i ustanoviti koliko dugo primaju pomo¢ za uzdrzava-
nje. Drugi je cilj bio utvrditi odlu¢ujuée ¢imbenike za odredivanje tra-
janja primanja pomo¢i. Suéur razlikuje primatelje (pojedinca koji se
pojavljuje kao trazitelj pomoci) i korisnike (ukljucujuéi formalnog tra-
zitelja i sve ¢lanove njegove obitelji koji primaju pomo¢). Istrazivanje
je provedeno medu 500 primatelja pomoci 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 veci udio nezaposlenih medu svim primatelji-
ma u sustavu socijalne skrbi, $to je posljedica strukturnih promjena.
Vazno je naglasiti da je viSe od polovice nezaposlenih primatelja bilo
bez posla dulje od pet godina.

Ovisno o dobi, razini obrazovanja i regiji, trajanje koristenja po-
moci statisti¢ki se znac¢ajno razlikuje. Stariji i slabije obrazovani prima-
telji imaju vecu vjerojatnost duljeg koriStenja pomoc¢i. Prosje¢no raz-
doblje koristenja pomo¢i vrlo je dugacko (gotovo pet godina). Prema
regresijskoj analizi moZze se pretpostaviti da ¢e socijalnu novéanu po-
mo¢ u duljem vremenskom razdoblju dobivati starije osobe, osobe ni-
zeg obrazovanja, neozenjene/neudane osobe i osobe koje zive u nepot-
punim obiteljima, koje nemaju status prognanika ili izbjeglice, te koje
se koriste nekim drugim pravima u sustavu socijalne skrbi. Rezultati
istrazivanja mogu posluziti za utvrdivanje rizi¢nih skupina i predlaga-
nje mjera poboljsanja polozaja korisnika nov€ane pomoci.

Usprkos visokom udjelu transfera u BDP-u (oko 25%), u Hrvat-
skoj se ostvaruje slaba preraspodjela zato $to je vecéina programa soci-
jalne potro$nje razmjerno slabo usmjerena, dok su bolje usmjereni so-
cijalni programi rascjepkani i ¢ine tek manji dio ukupnih rashoda za so-
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cijalnu potrosnju. Umjesto da smanjuje nejednakosti, ¢ini se da ih cje-
lokupni sustav socijalne skrbi poja¢ava (World Bank, 2001).

Siromastvo u Hrvatskoj nije samo razmjerno maleno, nego je i
plitko. Jaz siromastva (poverty gap) iznosio je 1998. godine 1,8% BDP-
a Hrvatske, a u prosjeku je potro$nja siromasnih kucanstva bila 20%
ispod granice siromastva. Da bi svi siromasni dosli do granice siroma-
$tva uz optimalno usmjeravanje pomoci (odnosno da se svakoj siroma-
$noj osobi dade transfer potreban za svladavanje jaza siromastva), tre-
balo bi izdvojiti oko 1% BDP-a. Stoga se procjenjuje da bi Hrvatska
mogla potpuno iskorijeniti apsolutno siromastvo.

Zivot siroma$nih umnogome se razlikuje od Zivota onih koji to
nisu. Siromasni veéinom zive u prenaseljenim i slabije odrzavanim
stambenim objektima, njihova je prehrana ogranic¢ena na najosnovnije
namirnice (posebice u gradovima) i ¢esto su slabije obrazovani. Tek
manji dio siromasnih ima ustedevinu, ¢esto su nedovoljno pokretni, a i
njihova je drustvena mreza vrlo suzena. Siroma$tvo u Hrvatskoj veé
ima mnoga obiljezja trajnog stanja: mala je vjerojatnost da ¢e siroma-
$ni lako izaéi iz zateCenog stanja. Za navedeno su presudna sljedeca
dva razloga.

* Ogranicene su ekonomske mogucénosti jer rast dosad nije stvarao do-
voljno radnih mjesta. Mnoga su stara radna mjesta uniStena, a nisu
stvorena nova. Rast je koristio ponajprije onima koji su imali posao.
Za one izvan svijeta rada uc¢inak je bio zanemariv, mozda ¢ak i nega-
tivan. Nadalje, donedavno su prevelika zakonodavna reguliranost rad-
nih odnosa i zaposljavanja, posebice s obzirom na otkaze, smanjivali
mogucnosti malih tvrtki. Upravo bi one, kao i fleksibilniji radni odno-
si, mogle biti znac¢ajna moguénost zarade za siromasne.

Siromasni su u kori$tenju ograni¢enih mogucénosti zaposljavanja u ne-
povoljnijem polozaju. Jednom iskljuceni iz zapo$ljavanja i svijeta ra-
da, nezaposleni i ekonomski neaktivni imaju ograni¢ene mogucnosti
da prekinu krug siromastva. Vise od polovice nezaposlenih dugoroc-
no su nezaposleni, pa analize tokova na trzi$tu rada pokazuju da ne-
zaposleni i ekonomski neaktivni imaju malu vjerojatnost nalaZenja
novog posla.

Vecina osoba u radnoj dobi koji nisu zaposleni imaju vrlo losu
obrazovnu razinu (nezavr$enu osnovnu skolu ili samo osnovnu $kolu) ili
imaju vrlo uska stecena znanja i sposobnosti strukovnog obrazovanja.
Osobama koje su izvan placene zaposlenosti zbog manjkavog obrazova-
nja prijeti i opasnost prenosenja ograni¢enih mogucénosti na djecu.
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Prva nacionalna studija o siromastvu provedena je 1998. (World
Bank, 2001). Prema njezinim rezultatima, Hrvatska ima razmjerno ni-
ske stope siromastva, pogotovo u usporedbi s drugim zemljama u tran-
ziciji. Ipak, siromastvo u Hrvatskoj trajne je prirode: osobama koje su
siromasne potrebno je mnogo vremena da pobjegnu iz siromastva. Me-
du siroma$nima 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, §to je viSe nego u vecini susjednih tranzicijskih zemalja. Nestié
(2003) vjeruje da je u toj studiji bila pogresna definicija dohotka samo-
zaposlenih, $to je dovelo do precijenjenog rezultata nejednakosti. Uspr-
kos opéem uvjerenju da je nejednakost znacajno porasla tijekom po-
sljednjih desetak godina, prema njegovim podacima proizlazi da nije
bilo snaznijeg rasta nejednakosti u raspodjeli ukupnog dohotka. Kom-
promisna vrijednost ocjene Ginijeva koeficijenta nejednakosti u ras-
podjeli raspolozivog dohotka povecana je s 0,286 u 1988. godini na
0,297 u 1998. godini.

Nejednakost je porasla u svim drzavama u tranziciji, posebice u
Bugarskoj i Estoniji. U razdoblju 1996-1998. Ginijev koeficijent za Hr-
vatsku bio je visi od koeficijenata za Cesku i Madarsku, ali znatno niZi
od onih za balti¢ke drzave i Poljsku (buducée ¢lanice EU-a). Milanovié
(1998) prikazuje rezultate koji govore da je rast Ginijeva koeficijenta u
tim zemljama bio pod pretezitim utjecajem rasta koeficijenta koncen-
tracije za placelii, dok je promjena strukture dohotka djelovala kao ¢im-
benik smanjivanja nejednakosti. Promjena u strukturi raspolozivog do-
hotka u Hrvatskoj nalikuje na promjene u drugim tranzicijskim zemlja-
ma. Pad udjela placa i rast udjela mirovina, ostalih socijalnih transfera
i ostalih privatnih dohodaka (osim placa) u tranzicijskom razdoblju oci-
to ¢ine procese koji su zajedni¢ki tranzicijskim gospodarstvima. Osim
toga, promjene samih koeficijenata koncentracije u Hrvatskoj ¢ine se
specificnima. Milanovié¢ (1998) pokazuje da je u tranzicijskim zemlja-
ma znatno povecana koncentracija plaé¢a i mirovina, male su se promje-
ne dogodile u koncentraciji ostalih privatnih dohodaka, dok su socijal-
ni transferi pojac¢ano djelovali u smjeru smanjivanja nejednakosti. Hr-
vatska je istodobno zabiljezila blagi porast koncentracije placa i blagi
pad koncentracije mirovina, slabljenje uravnotezujuceg 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 potrosnja za socijalne namjene u zemljama

kandidatkinjama
Zemlja Ginijev koeficijent PotroSnja za socijalne
namjene (% BDP-a)
Mirovine Zdravstvo

1987-1990.  1996-1998. (1997) (2000)
Bugarska 0,23 0,41 6,2 3,9
Hrvatska! 0,292 0,303 13,0 8,6
Ceska Republika 0,19 0,25 8,9 72
Estonija 0,24 0,37 7,64 6,1
Madarska 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 29
Slovacka 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), Nesti¢ (2003).

Postotak izdvajanja za mirovinsko i zdravstveno osiguranje u
BDP-u je visok i nije dugoro¢no odrziv. Hrvatska je gotovo zavrsila
mirovinsku reformu, $to bi trebalo biti znacajan ¢imbenik sigurnosti za
starije osobe. Naravno, bit ¢e potrebno vidjeti njezine stvarne ucinke na
siromastvo i nejednakost u Hrvatskoj, kao i o¢ekivano djelovanje zavr-
Setka reforme zdravstva.

Usprkos opéem vjerovanju da je nejednakost u Hrvatskoj jako
porasla tijekom tranzicijskog razdoblja, prema Nesti¢u (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 neocekivano
blag porast nejednakosti u tom razdoblju moze objasniti poveéanjem
socijalnih transfera i izostankom snaznije koncentracije placa.

ZAKLJUCAK

Mozemo zakljuéiti da je apsolutno siromastvo u Hrvatskoj ni-
sko, ali takva ocjena lako zavarava. Obiljezja siroma$nih u Hrvatskoj
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vrlo su sli¢na onima u drugim zemljama i ponajvise su odredena
obrazovanjem, brojem osoba koje ostvaruju dohodak i onih koje su za-
poslene. Opasnost od siromastva posebno je visoka za kuéanstva u ko-
jima je glava obitelji nezaposlena ili neaktivna. Postoji nekoliko prete-
zitih skupina siromasnih, a to su prije svega nezaposlene i neaktivne
osobe. Dosadasnji gospodarski rast u Hrvatskoj opcenito nije uspio
stvoriti dovoljno dobre ekonomske moguénosti za siromasne, a oni su i
u losijem polozaju kad je rije¢ o iskori§tavanju tih moguénosti.

Ne moze se o¢ekivati smanjivanje siromastva ako se ne ostva-
ri dugotrajni odrzivi gospodarski rast. Apsolutno siromastvo moze se
ublaziti ako se ispune najmanje dva uvjeta: gospodarski rast mora se
ostvariti na odrzivoj osnovici ili prosje¢ni 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 vaznosti zbog nekoliko razloga. Prvo, poveéat ¢e dohotke
siromasnim osobama dajuc¢i im mogucnost bijega iz siromastva. Dru-
go, pruzit ¢e moguénosti zapo§ljavanja nezaposlenim i neaktivnim
osobama — skupinama koje su posebno izlozene opasnosti od siroma-
Stva. Trece, stvorit ¢e poreznu osnovicu za prikupljanje sredstava za
programe ublazavanja siromastva za osobe koje same ne mogu pobje-
¢1 iz siromastva.

Tri su preduvjeta potrebna za postizanje pravednog rasta: o¢uva-
nje makroekonomske stabilnosti, stvaranje povoljnog okruZzenja za pri-
vatno poslovanje i povecanje ulaganja u ljudski kapital. To ¢e zahtije-
vati redefiniranje granice izmedu drzave i trziSta na pitanjima ucinko-
vitosti: drzava se treba povuci iz svih aktivnosti koje trziste bolje ostva-
ruje. Najveci problem ekonomskih politika predlozenih za tranzicijsko
razdoblje jest to §to su bile utemeljene na $to ve¢em smanjivanju uloge
drzave. Ali zbog produzene i slozene prirode tranzicije, odgovornosti
drzave prije se trebaju povecati nego smanjiti. To ne podrazumijeva
povratak na autoritativnu i nedemokratsku drzavu. To takoder ne znaci
da drzava treba biti razmjerno velika u usporedbi s privatnim gospodar-
stvom niti da treba pokusati usmjeravati gospodarstvo. To samo znaci
da drzava treba biti aktivna i intervenirati u kriti¢nim podru¢jima u ko-
jima trzi$ne snage ne mogu osigurati uc¢inkovitu alokaciju resursa ili
gdje je pristup najvaznijim dobrima i moguénostima za Zzivot ljudi
neodgovarajuci. Uz sve to pristupanje EU moze biti korisno, ali treba
biti realistian i ne o¢ekivati previse. Daljnje jaéanje demokratskih in-
stitucija 1 otvaranje Hrvatske u jacoj integraciji s Europom i globalnim
gospodarstvom trebalo bi biti i na¢in smanjivanja siromastva.
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PREPORUKE

Buduce ¢lanstvo u EU nece moci razrijesiti (moguce) hrvatske
nedosljednosti i nevoljkosti za ozbiljno utvrdivanje i provedbu financij-
ski odrzive i u¢inkovite socijalne politike i ublazavanja siromastva. la-
ko se prema Stulhoferu i Rimcu (2002) paternalizam — vjerovanje da
drzava treba (ili da je duzna i moze) rijesiti sve egzistencijske proble-
me svojih gradana — smanjuje, jos$ je uvijek jak i duboko ukorijenjen u
Hrvatskoj. Ne postoji jedinstveni model rje$avanja siromastva, eko-
nomske nejednakosti i socijalne iskljucenosti koji bi bio optimalan za
dva drustva. Kao i svaka druga zemlja, i Hrvatska treba naéi i razviti
ustavni i zakonodavni nacin koji najbolje odgovara njezinu povijesno-
me, socijalnom, kulturoloskom i ekonomskom stanju, uvjetima i mo-
guénostima. Iz obilne ekonomske i socijalne literature, kao i iz svakod-
nevnog zivota posve je jasno da drzavna vlast (ne samo hrvatska) ne
moze niti je sposobna rijesiti spomenute probleme. Drzava moze pruzi-
ti stabilan zakonodavni okvir, socijalnu infrastrukturu te u suradnji sa
svojim gradanima ustanoviti vladavinu prava. Inace ¢e siromasni i so-
cijalno iskljuceni najvise trpjeti zbog nepostojanja jasnih zakona i ne-
voljkosti drustva da ih pos$tuje. Nije presudno stvarati nove zakone i
stalno mijenjati organizacijske strukture nego treba poboljsati postova-
nje postojecih zakona. Za ostvarivanje vladavine zakona presudni su po-
liticka volja i odluénost vodstva. Podjednako je bitno osnazivanje grada-
na i njihovo puno sudjelovanje u politickom procesu. Takav paradig-
matski pomak zahtijeva vremena i najvjerojatnije ¢e ga ostvariti mladi
narastaji.

Iako su ekonomski pokazatelji u posljednjih nekoliko godina
opcenito bili zadovoljavajuéi, stanje u Hrvatskoj osjetno je sloZenije u
usporedbi s drugim bivsim socijalistickim drzavama. 1 tranzicijski zah-
tjevi 1 poslijeratna obnova zahtijevaju povecanje razine ulaganja. To
znaci poveéavanje stope domace Stednje i mogude privlacenje sredsta-
va iz inozemstva. Ti ciljevi stvaraju ogranicenja u vrsti i rasponu soci-
jalnih programa koji se mogu provesti u sadasnjim uvjetima. Hrvatske
mogucnosti za ekonomski razvoj i stvaranje radnih mjesta ¢ine se do-
brima, uz pretpostavku o¢uvanja fiskalne discipline i nastavak reformi.
Uz oc€uvanje politicke stabilnosti, drzavna bi vlast trebala biti dobro po-
zicionirana za napredak u reformama. Naravno, postoje opasnosti od
politi¢kih spoticanja i ranjivosti zbog utjecaja nepovoljnog razvoja iz
okruzenja, ukljucujudi i rizik sporijeg rasta i ograni¢enog pristupa me-
dunarodnom kapitalnom trzistu.
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Pristup smanjivanju siromastva ima dvije alternative: tehnokrat-
sku i institucionalnu. Prvi pristup naglasava usmjeravanje i oblikovanje
programa tako da se ogranic¢ena raspoloziva sredstva usmjere na osobe
s najvecim potrebama. Drugi pristup isti¢e da siromasnima nedostaje
politi¢ke snage te da upravna nestru¢nost i korupcija otezavaju pruza-
nje kvalitetnih javnih usluga. Stoga smanjivanje siroma$tva zahtijeva
institucionalni razvoj, promjenu politickih struktura, poboljSanje gover-
nancea te promjenu stava prema siromasnima.

Znatno smanjivanje siromastva u Hrvatskoj moZe se ostvariti po-
zornim preusmjeravanjem rashoda i poboljsanjem koordinacije medu
postojecim socijalnim programima. Vlada je razmotrila mjere i poslje-
dice za javne rashode te je 2002. godine usvojila Program borbe protiv
siromastva i socijalne iskljucenosti (Vlada RH, 2002). Klju¢ne su pret-
postavke: (a) usvojiti model sveobuhvatne uloge nevladinih organizaci-
ja u pruzanju usluga siromasnima putem podugovaranja, i (b) osigurati
usku suradnju izmedu sustava programa socijalne pomoc¢i, obrazovanja
i sluzbe za zaposljavanje kako bi se poboljSale mogucnosti siromasnih i
nezaposlenih za vracanje u svijet rada. Poticaji na tom podrucju trebali
bi tijekom vremena poboljsati u¢inkovitost rashoda za socijalne namje-
ne. Za ostvarivanje ucinkovitije dodjele sredstava presudni su mehaniz-
mi slobodnog trzi$ta, ali i mehanizmi $to se odnose na socijalnu praved-
nost. Reforme za izgradnju naprednoga i odrzivoga trziSnoga gospodar-
stva uspjet ¢e samo ako prate i uspje$na ulaganja u ljude.

Uspjesno smanjivanje siromastva izravno je povezano s dosljed-
nim povecanjem decentralizacije izvora i usluga. Struktura odnosa dr-
zavnih tijela vlasti na razli¢itim razinama utje¢e na djelotvornost i pra-
vednost u pruzanju usluga, na socijalnu sigurnosnu mrezu i na progra-
me ublazavanja siroma$tva. Nadalje, prakti¢ni problem s neuspjesima
sredi$nje vlasti jest ¢injenica da zbog loSeg djelovanja na lokalnoj razi-
ni svatko tko moze nastoji izbje¢i javne usluge. Umjesto pohadanja jav-
ne Skole ili odlaska u javnu bolnicu, gradani za svoju djecu traze privat-
ne Skole, koriste se privatnim zdravstvenim uslugama te ¢ak i privatnim
zaStitarskim tvrtkama. To ne samo da slabi ulogu drzave nego je ogra-
ni¢ava na najslabiji dio stanovni$tva kojemu je pomo¢ i najpotrebnija.
To poveéava optereéenje javnih usluga i ¢esto negativno utjece na nji-
hovu kakvocu. Preno$enje programa za ublazavanje siromastva na nize
razine vlasti u Hrvatskoj treba posebno pozorno razmotriti zbog nedo-
statka transparentnosti ili neodgovarajucih podrobnosti (specifi¢nosti,
kriterija) u odredivanju transfera, zbog Cega katkad bogatija podrucja
mogu ostvariti vece transfere od siromasnijih.
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Ne moze se vjerovati da ¢e trziSte samo po sebi omoguditi dru-
Stveno blagostanje i pravednost. Drzava mora biti odlu¢na u smanjiva-
nju siromastva i nejednakosti, a da bi to ostvarila, treba imati transparen-
tan i pravedan sustav socijalne zastite koji se temelji na uklju¢enosti svih
gradana i na nepostojanju diskriminacije. Potrebno je osnaziti socijalnu
sigurnosnu mrezu boljim usmjeravanjem i pracenjem programa socijal-
ne skrbi, ja¢anjem nevladinih organizacija u pruzanju socijalnih usluga,
decentralizacijom nekih socijalnih usluga, bolje ciljanom socijalnom po-
moci te boljim utvrdivanjem politike zaposljavanja. Najvazniji cilj soci-
jalne politike mora biti omogucavanje novog zaposljavanja ili povratka
u svijet rada. Za vecinu ljudi ovisnost o drzavnoj pomoc¢i nije zadovolja-
vajuca alternativa zaposljavanja ni u smislu psihi¢kog zadovoljstva ni u
materijalnom blagostanju. Pozeljno je, gdje god je moguce, naci zapos-
lenje u sluzbenom gospodarstvu. Ne samo da su takvi poslovi opcenito
sigurniji, ve¢ nude i ve¢e mogucnosti osposobljavanja i stjecanja znanja
i vjestina. Time ¢e se povecati osnovica za poreze i doprinose te u odre-
denoj mjeri omoguditi smanjivanje posrednih troskova rada.

Povecanje zaposlenosti trenutaéno je jedan od najvaznijih prio-
riteta gospodarske politike u Hrvatskoj. Postoji o€ito jaka povezanost
siromastva, obrazovanja, zaposljivosti i dugotrajne nezaposlenosti. Pro-
blem dugotrajne nezaposlenosti se pojac¢ava. Rast udjela dugotrajno ne-
zaposlenih — onih koji ¢ekaju na posao dulje od godinu dana, stalan je
i oni ¢ine vise od polovice svih nezaposlenih. Zadaca Viade je smanje-
nje priljeva u dugotrajnu nezaposlenost i smanjenje broja vec dugotraj-
no nezaposlenih, posebice pomaganjem dugotrajno nezaposlenima da
izadu iz tog polozaja. Problemi s kojima se susreéu mnogi dugotrajno
nezaposleni veé¢inom su visedimenzionalni i ¢esto obuhvacaju nisku ra-
zinu obrazovanja i motivacije. Hrvatska ve¢ ima aktivne i pasivne mje-
re pomoéi nezaposlenima. Potrebno je potaknuti zaposljavanje dugo-
trajno nezaposlenih, a odgovarajuéim radnim aktivnostima moze se po-
boljsati i socijalna uklju¢enost tih osoba. Ujedno, ne postoje vremenske
ocjene stvarne ucéinkovitosti pojedinih mjera. To se moze rijesiti uvo-
denjem novih tehnika (npr. studijama pracenja — tracking studies) u pri-
kupljanju podataka o ostvarenim utjecajima.

Za poboljsanje 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. Gradani i
moguci korisnici trebaju imati jasne informacije o postojeéim 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 razli¢itih 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 siromastvu i provodenje odgovaraju-
¢ih analiza siromastva nuzno je radi stjecanja sveobuhvatnoga i detalj-
nog uvida u socijalno stanje. Jedan od ciljeva treba biti utvrdivanje
sluzbene granice siromastva i stope siromastva. Nepristrane analize o
siromastvu trebale bi pomoéi da pitanja siromastva dobiju odgovaraju-
¢e mjesto na listi politi¢kih prioriteta na nacionalnoj i lokalnoj razini.
Pokazatelji o siromastvu mogu biti dobra osnovica za utvrdivanje i
oblikovanje razli¢itih mjera socijalne politike. Jedan od ciljeva tih po-
kazatelja jest i pracenje u¢inaka socijalnog programa.

Na kraju bismo Zeljeli preporuditi da se poboljsa kakvoca, opseg
i uCestalost statistike koja obuhvaca sustav socijalne skrbi te da se po-
taknu istrazivanja o siromastvu, ekonomskoj nejednakosti i socijalnoj
iskljuCenosti. Informacije i istrazivanja o tome nuzne su za socijalno
planiranje te za odredivanje odgovarajuce politike. Ako je cilj to da so-
cijalne sigurnosne mreze postanu dostupne siromasnima, potrebne su
spoznaje o tome tko su siromasni, gdje se oni nalaze te koliki dio po-
moci dolazi do ciljne skupine. U vecini zemalja (pogotovo tranzicij-
skih) znacajna se sredstva troSe na socijalne sigurnosne mreze, ali ne
prikupljaju se podaci i ne prati se dovoljno tko prima pomod¢, te kolika
je korist od nje. Te bi informacije trebale biti dostupne istrazivackoj za-
jednici i javnosti. Ta bi dva koraka povecala odgovornost drzavne vla-
sti svih razina prema izbornom tijelu, a bira¢i bi dobili vie informaci-
ja o drzavnoj politici, §to bi takoder poboljsalo kakvoéu javne rasprave
i povecalo sudjelovanje gradana u donosSenju politi¢kih odluka.

i Pojedinosti o svim sastancima i odgovarajucim dokumentima mogu se naci na http.//-
 europa.eu.int.

" O aktivnostima Vijeca 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.
Koeficijent koncentracije sadrzava unutarnju nejednakost u raspodjeli odredene
vrste dohotka, ali i njegovu korelaciju s ukupnim dohotkom. Taj koeficijent moze
poprimiti vrijednost od -1, ako cjelokupni iznos odredene komponente dohotka prima
najsiromasnija osoba u raspodjeli ukupnog dohotka, 0 ako sve osobe primaju jedna-
ki iznos, do 1, kada taj cjelokupni iznos prima ukupno najbogatija osoba. Negativha
(pozitivna) vrijednost koeficijenta koncentracije pokazuje da je dohodak iz promatra-
nog izvora negativno (pozitivno) povezan s ukupnim dohotkom (Milanovic, 1998:16).

ii
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Poglavlje 5.

VLADAVINA PRAVA I PRAVOSUDNI
SUSTAV: SPOROST PRAVOSUDA KAO
PREPREKA PRIDRUZIVANJU

Alan Uzelac
Pravni fakultet
Zagreb

SAZETAK

Efikasan sustav zastite gradanskih i ljudskih prava nuzan je za
ostvarenje ideala koji su pretpostavka za pridruzivanje Europskoj uniji
(EU). U radu se analiziraju ishodista krize hrvatskoga pravosudnog su-
stava i aspekti koji su trajanje sudskih postupaka doveli u srediste
struénih 1 politickih rasprava. Iznose se strategije za ubrzanje sudenja
koje su dio aktualnih reformskih pokusaja, s naglaskom na aktualnim
reformama sudskih postupaka (parni¢noga, ovrS$noga i stecajnoga).
Zakljucéno se izrazavaju dvojbe u vezi s moguénosti da se planiranim
zahvatima ostvare znacajniji pomaci. Bez u¢inkovitog sudstva, medu-
tim, nije moguca ni cjelovita tranzicija prema modelu demokratske li-
beralne drzave, a disfunkcionalnost pravosudnog sustava moze dove-
sti u pitanje i provedivost ekonomskih reformi. Utoliko korjenita pra-
vosudna reforma ima prvorazredno znacenje za ostvarenje pretposta-
vaka nuznih za ¢lanstvo u EU.

Kljucne rijeci:

pravosude, trajanje sudskih postupaka, Hrvatska, pridruzivanje, Europ-
ska unija
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UvVOD

Prema opéoj ocjeni, duljina trajanja sudskih postupaka smatra se
jednim od temeljnih i najvaznijih simptoma krize pravosuda u Hrvat-
skoj. U hrvatskom pravosudu postoje, medutim, i druge, manje ocite i
manje mjerljive disfunkcionalnosti, od nedostatka iskustva i znanja u
sudenju, koje rezultira odlukama slabe kvalitete, do teskoca s mogu¢-
no$céu osiguranja nepristranoga i praviénog sudenja za pojedine katego-
rije stranaka i tipove slucajeva. Ipak, problem osiguranja sudenja u
razumnom roku na pocetku treéega tisucljeca isplivao je na povrSinu
kao najkonkretniji i najeklatantniji problem na putu punog ostvarenja
pravne drzave i vladavine prava.

Proces prosirenja ¢lanstva u EU pretpostavlja ukljuc¢ivanje no-
vih drzava koje su u najvecoj mjeri prevladale tranzicijske teskoce, me-
du kojima je i ostvarenje uc¢inkovitog sustava zastite ljudskih i gradan-
skih prava. Funkcionirajuée pravosude pretpostavka je za ostvarenje
politickih i pravnih ideala na kojima se temelji i EU — ideala pravne dr-
zave 1 vladavine prava. Kao zajednica ne samo ekonomskih, ve¢ i poli-
tickih 1 kulturnih vrijednosti, EU pretpostavlja da se deklarirana politi¢-
ka stajalita provode u djelo, i da se supstancijalna prava $to ih pravo
Zajednice priznaje gradanima EU-a mogu, ako ustreba, efikasno ostva-
riti sudskim putem. Kako je uskladivanje prava u EU utemeljeno na na-
¢elu da pravne akte Zajednice uglavnom provode u djelo nacionalni su-
dovi, funkcioniranje upravo tih sudova postaje conditio sine qua non da
bi se uopée moglo govoriti o moguénosti funkcioniranja pravnog poret-
ka Zajednice na teritoriju novih ¢lanica.

ULOGA NACIONALNOG PRAVOSUDA
U OSTVARENJU UVJETA ZA PRIDRUZIVANJE

Premda EU sve vise poprima obiljeZja koja bi se, da nema nekih
otpora i povijesnih osjetljivosti, 1 javno mogla nazivati federalizmom,
njezin se pravni poredak pretezito ostvaruje putem nacionalnih institu-
cija, prije svega u nacionalnim sudovima. Utoliko nacionalno pravosu-
de u EU postupno gubi svoj “nacionalni” (lokalni) predznak i postaje
dio europskog pravosuda, a nacionalni sudovi postaju europski.i

Integracijski procesi u EU nisu do sada negirali organizacijske i
procesne specificnosti. U nacelu, svakoj se drzavi do sada priznavala
nacionalna procesna autonomija — pravo da organizira svoj pravosudni
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sustav na na¢in na koji smatra najprikladnijim. Sustav zastite subjektiv-
nih prava (pa tako i prava priznatih pravom EU-a) mora biti djelotvo-
ran, pa je tako u razli¢itim oblicima i na razli¢ite nacine (premda uz po-
neke nedosljednosti) i Europski sud u Luxembourgu izrazio misao da,
kako god sustav bio ureden, u osnovi mora ostvarivati svoju svrhu i §ti-
titi zajamcena pravail.

Naglasak odluka koje su komentirale i usmjeravale aktivnosti
nacionalnih sudova u EU u kontekstu primjene europskog prava najce-
$ce je bio na ostvarivanju supstancijalne harmonizacije u primjeni pra-
va Zajednice te, osobito, na suzbijanju nastojanja da se procesnim me-
hanizmima ostvare diskriminacijski ucinci koji bi doveli u pitanje
osnovne premise EU-a kao §to su slobodan protok ljudi, usluga i do-
bara. Vaznost uskladivanja na razini rezultata postupaka, i bez obzira
na organizacijske i proceduralne razlike nacionalnih sustava, potenci-
rana je ¢injenicom da su sve zemlje Unije obuhvacene univerzalnim
sustavom uzajamnog priznavanja presuda i drugih odluka donesenih u
drugim drzavama ¢lanicama EU-a, tako da presuda donesena u Lisa-
bonu moze bez preispitivanja njezine ispravnosti biti jednostavno priz-
nata u Berlinu kao presuda jednakovrijedna presudama njemackih su-
dova i vice versa. K tome, svakom gradaninu EU-a potrebno je omo-
guciti nacelno jednaku razinu pravne zastite gdje god se nalazio u EU,
bez obzira na to koji sud odlu¢ivao 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 zastite
subjektivnih prava.

U odnosu prema zemljama koje ra¢unaju na bududée ¢lanstvo u
EU, pitanje sposobnosti i djelotvornosti pravosudnog sustava pojavlju-
je se dodatno i na mnogo elementarnijoj razini — na razini udovoljava-
nja temeljnim politickim kriterijima koji zahtijevaju da buduce ¢lanice
imaju stabilne demokracije ¢ije institucije mogu zajamciti temeljna
ljudska prava i u djelo provesti nacelo vladavine prava. Tako je u pro-
cesu pridruzivanja onih zemalja koje ¢e u prvome valu pristupiti EU
vazna uloga bila pridana reformi pravosudnih sustava, a na lokalnoj i
medunarodnoj razini pozorno se pratio njihov napredak u ostvarenju
kompetentnoga i neovisnog pravosuda.lii

Jedan od pokazatelja stupnja spremnosti nacionalnih pravosud-
nih institucija za punopravno ¢lanstvo sadrzan je i u praksi Europskog
suda za ljudska prava u Strasbourgu (ESLJP) u odnosu prema drzava-
ma kandidatkinjama. Naime, kao svojevrsno politicko predvorje za
daljnje integracije, Vije¢e Europe (VE) do sada je obuhvatilo prakticki
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sve potencijalne kandidate za ¢lanstvo u EU u buduénosti, a jurisdikci-
ja ESLJP-a i pravo na individualne zahtjeve u odnosu prema ¢lanicama
VE-a omogu¢ili su usporedbu, izmedu ostaloga, i razine zastite ljudskih
prava koje ostvaruju njihovi nacionalni pravosudni sustavi. Osobito
mjesto u tome kontekstu ima praksa ESLJP-a, koja je upozoravala na
kr§enje prava na pravi¢no (fair) sudenje (¢l. 6. Europske konvencije za
zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda — EK), i to kako u smislu po-
vreda prava na pristup sudu (access to court), tako 1 u smislu povreda
prava na jednakost oruzja (equality of arms) i, osobito, prava na sude-
nje u razumnom roku (reasonable time). Politickoj vaznosti prakse
ESLJP-a moze se u buducnosti pridodati i strogo pravni element, jer
EU ozbiljno razmatra mogucénost da kao zasebni entitet pristupi EK-u.
Paralelno, prava koja §titi EK ve¢ su ukljuena u nacrte buducega eu-
ropskog ustava, ¢ija razina u propisivanju temeljnih prava ne bi ni u ko-
jem slucaju isla ispod prava zajamcenih EK.iv

U svakom slucaju, integracijski procesi i unutar sadasnjeg ¢lan-
stva EU-a sve viSe potenciraju vaznost kvalitetnog i u¢inkovitog pra-
vosuda. Ugovorom iz Amsterdama iz 1999. godine gradansko je pra-
vosude (home and justice affairs) prebaceno iz tre¢ega u prvi stup Uni-
je, dakle u podrucje koje je od izravnog interesa Unije. Radi provedbe
takvog opredjeljenja, samit odrzan u Tampereu u listopadu 1999. go-
dine predvidio je konkretne mjere koje bi EU trebale do svibnja 2004.
godine uéiniti “podru¢jem slobode, sigurnosti i pravde”. Suradnja na po-
drudju gradanskog pravosuda time je europeizirana, a politicki su prio-
riteti postavili i rokove za uskladivanje koji ¢e iste¢i u ne tako dalekoj
buduénosti.

DUGOTRAJNOST SUDSKIH POSTUPAKA
U HRVATSKOJ

Kao kandidatkinja za ¢lanstvo u EU, i Hrvatska ¢e se morati
vrlo pozorno pozabaviti izazovima uskladivanja u podrucju pravosu-
da. Potpuno je nesporno da je sustav pravosuda u Hrvatskoj opterecen
nizom teskih problema. U ovom radu posebno ¢emo se baviti dugo-
trajnos§¢u sudskih postupaka koja je uz sve ostale probleme iskocila 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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ruzivanja EU, motivirani ponajprije nizom intrinzi¢nih razloga i potica-
ja, od kojih u sazetom obliku navodimo samo neke najocitije.

Vise pravosudnih statistika objavljenih u devedesetima pokaza-
lo je da se broj nerijesenih slucajeva, uz konstantan priljev novih, vise
nego udvostruéio.” K tome, pojedini ekscesni sluc¢ajevi u kojima je vo-
denje sudskih postupaka trajalo vise desetljeca dospjeli su u srediste po-
zornosti javnih medija.'i Nakon §to je Hrvatska postala ¢lanicom Vije-
¢a Europe u 1997. godini, prvi sluc¢ajevi izneseni pred Europski sud za
ljudska prava u kojima je osudena radi nepostovanja ljudskih prava od-
nosili su se upravo na povrede prava na sudenje u razumnom roku.Vi
Usto, ¢ini se da postoje i drugi, takticki razlozi za Zari§no mjesto pita-
nja trajanja postupaka: naime, ono je, barem naizgled, vrijednosno neu-
tralno i nepoliti¢ko pitanje, koje pozornost opce i struéne javnosti mo-
rupcije, nesposobnosti, pristranosti (socijalne i politicke) i odgovorno-
sti za kvalitetu pravosudenja (Uzelac, 2001:23-66). Stavljanje trajanja
postupaka u srediste pozornosti ne samo §to lako moze stvoriti privid
ozbiljne reforme, nego moze posluziti kao argument za preraspodjelu
drustvenog proizvoda u korist pojedinih klasa (inzistiranje na ulaganja
u pravosude, posebno na ulaganje u place sudaca i kvantitativno pove-
¢avanje pravosudnog osoblja). il

Ovaj kratak katalog argumenata pokazuje da je trenutacni javni
interes za probleme dugotrajnosti postupaka u biti donekle povrsan. To
¢e pokazati i analiza u ovom radu time $to ¢e uputiti na ¢injenicu da su
i reforme koje se poduzimaju tek polovi¢ne, a volja za njihovo provo-
denje upitna, ¢ak i medu onima koji se smatraju zagrizenim reformisti-
ma. Temeljni problemi neefikasnosti pravosuda — uspostavljanje poli-
ti¢kog sustava u kojemu gradani imaju povjerenja u sudstvo kao jamac
njihovih osobnih, politi¢kih i ekonomskih pravai*x — u diskusijama o
ubrzanju postupka uglavnom izostaju. No bez obzira na to, trajanje po-
stupaka ozbiljan je problem kojim ¢emo se pozabaviti u nastavku ovo-
ga teksta, dok ¢e drugi pravosudni problemi u ostvarenju nacela vlada-
vine prava ovom prilikom tek uzgredno biti dotaknuti.

USPOREDBA PRAVOSUDNIH SUSTAVA

Usporedivati pravosudne sustave prema njihovoj razini efika-
snosti i kvalitete nije jednostavan zadatak. Zbog ve¢ 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 razli¢itosti
da ih je gotovo nemoguce podvrgnuti jedinstvenoj metodologiji uspo-
redbe. Pravosudne statistike prilagodene su nacionalnim posebnostima,
pa ih je vrlo tesko smisleno usporedivati ¢ak i ako se odnose na zemlje
istoga pravnog i kulturnog kruga. Jedinstveni kriteriji usporedbe jo$ ni-
su izradeni, a njihova je izrada tek sada na dnevnom redu pojedinih me-
dunarodnih institucija zainteresiranih za pravosudnu reformu kao §to su
Svjetska banka ili novoosnovana Europska komisija za efikasnost pra-
vosuda (CEPEJ) koja djeluje u sklopu VE-a.x

Stoga se moze reci da je prosudba aktualnog stanja moguca tek
na posredan nacin, iz pojedinih neizravnih pokazatelja i izoliranih pri-
mjera. Ona je stoga nuzno subjektivna, te utoliko lakse postaje i pred-
met politicke ocjene, pa i politickih pregovora.

Na struénoj razini nesporno je da je i na pocetku treceg tisuclje-
¢a stupanj uskladivanja procesnih pravila i pravosudnog djelovanja i u
odnosu prema sadasnjim ¢lanicama EU-a jo§ uvijek razmjerno nizak.
Uskladivanje procesa — za sada tek na razini tendencijskog priblizava-
nja — postize se tek neizravno i na marginalnim podru¢jima. Ugovo-
rom iz Amsterdama suradnja na podruéju gradanskog pravosuda pre-
nesena je, doduse, iz trecega u prvi stup Zajednice, ¢ime je naglasena
potreba za uniformno$éu podruc¢ja EU-a kao podru¢ja “slobode, sigur-
nosti i pravde”. Medutim, teznja za jedinstvenim standardima do sada
se zadrzavala na podru¢ju uzajamnog izvrSavanja sudskih odluka, tj.
na olakSanju pristupu sudu gradanima EU-a koji se nalaze na teritori-
ju drugih ¢lanica, s namjerom da konac¢no svaki gradanin EU-a moze
jednako lako doprijeti do tijela vlasti bilo gdje u Europi kao da je rije¢
o njegovim vlastitim, nacionalnim tijelima. U tu svrhu donesene su
uredbe Bruxelles I. i II. o izvrSenju sudskih presuda; direktiva
1348/2000 o dostavljanju u sudskim i izvansudskim stvarima, kao i di-
rektiva 743/2002 o op¢im pravilima za poticanje suradnje u podrucju
gradanskog pravosuda. U pripremi su i jedinstveni formulari — tzv. Eu-
ropski ovr$ni naslov — za olakSanje pokretanja ovrhe na temelju sud-
skih odluka donesenih u nespornim stvarima na podrucju druge zem-
lje ¢lanice, a radi daljnje suradnje i olak$anja pristupa gradana sudu, u
pripremi je i pokretanje Europskog dana gradanskog pravosuda koji bi
se od 2003. nadalje organizirao u zemljama ¢lanicama (ali i u zemlja-
ma kandidatkinjama) krajem listopada.

Uza sve te aktivnosti, pravosudna praksa, procesni stil, a poseb-
no i stupanj ucinkovitosti pravosudnog aparata, i dalje su vrlo diver-
gentni u zemljama EU-a. Ako se zadrzimo samo na opcoj ocjeni brzine
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i jednostavnosti postupka, mogu se i u EU pronaci krajnosti, od brzoga
i jednostavnog postupka npr. u Njemackoj, do slozenoga i dugotrajnog
postupka u Italiji. Posebno je u talijanskom pravosudu problem trajanja
jos daleko od konaénog rjesenja, a broj osuda Italije zbog krSenja pra-
va na postupak u razumnom roku pri Europskom sudu za ljudska prava
(ESLJP) alarmantan je.

Sto se tice stanja u zemljama kandidatkinjama, ocjene drzavnog
pravosuda se razlikuju, no u globalu nisu blistave. Studija sudacke spo-
sobnosti u deset prvih zemalja kandidatkinja rezultirala je ukupnom
ocjenom o tome da je “u svakoj zemlji reforma pravosuda povezana s
preprekama, teSko¢ama i odugovlacenjem — osobito u zemljama sredi-
$nje 1 isto¢ne Europe, u kojima je pola stoljeca komunisticke vladavine
svelo sudove, pa i samo pravo, na puke instrumente politicke moéi”
(Monitoring EU Accession: Judicial Capacity (2002:7). U vezi s ocje-
nom reformi, upozorava se da ocjene iz nacionalnih izvjescéa otkrivaju...

“... zivahnu 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 drustva. Takve reforme traZze snaznu i trajnu politicku
volju parlamenata i vlada — no mozemo se pitati postoji li takva volja
uopée, pa ¢ak i koliko je EU bio konzistentan kada je pozivao na preu-
zimanje takvih obveza”

Cinjenica da hrvatski pravosudni problemi nisu usamljeni nije
sama po sebi utjesna. Naime, ¢ak i kada se usporedi sa zemljama u ko-
jima su pravosudni problemi visoko na popisu nedostataka, hrvatsko je
pravosude na zacelju, §to zorno pokazuju ve¢ citirani rezultati istrazi-
vanja javnoga mnijenja koji su potvrdili da se jedino u Hrvatskoj sudo-
vi nalaze na samom zacelju povjerenja u institucije.xii Slicno potvrduju
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 pravosudu postoji korupcija u tom je ispi-
tivanju imalo 70% ispitanika. Kada je rije¢ o efikasnosti pravosuda, ne-
davno je objavljen podatak da je samo za naknade strankama zbog po-
vrede ljudskog prava na postupak u razumnom roku iz drzavnog prora-
¢una ve¢ isplaceno vise 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, ¢ak i uz tolerantno ponasa-
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nje mjerodavnih ¢imbenika, mogude je ocekivati da ¢e zahtjev za bit-
nim pomacima u reformi pravosuda biti medu glavnim uvjetima koje
prije prikljucenja treba ispuniti, to viSe §to ¢e nakon svibnja 2004, roka
koji je proklamiran na samitu u Tampereu 1999. godine za Europu kao
podrucje “slobode, sigurnosti i pravde”, prag za nove ¢lanice zacijelo
biti i visi no §to je danas.

PROJEKTI NAMIJENJENI UBRZANJU
GRADANSKOGA SUDSKOG POSTUPKA

Ubrzavanje postupka po pravilu je jednako toliko slozeno kao i
svaka druga dalekosezna reforma u pravosudu. Jednostavni i jednostra-
ni zahvati nisu dostatni ondje gdje je rije¢ 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 optereéeno ponekim neadekvatnim odredbama, u cjelini ni-
je glavni krivac za neefikasnost u sudenju). Uz njih, pomaci su se po-
kusali ostvariti i u organizacijskom i kadrovskom smislu, pa i projekti-
ma usmjerenima prema korisnicima pravosudnih usluga.

Raznovrsne projekte na tom podruéju pokusali bismo stoga gru-
pirati u Sest strategija za ubrzanje postupaka koji bi se, prema nasem
misljenju, mogli prepoznati u aktualnim inicijativama. To su:

» reforma postupovnih odredaba (promjena postupaka i ustaljenih ruti-
na u rjeSavanju sudskih predmeta radi njihova pojednostavnjenja i
skracenja)

* prenosenje zadataka koje trenuta¢no obavljaju sudovi na druge drzav-
ne 1 druStvene sluzbe i privatne profesije (posebno na javne biljezni-
ke), kao i prenosenje zadataka koji nisu u sredistu sudacke funkcije na
druge osobe unutar suda ili izvan njega

« stimuliranje stranaka da svoje sporove rjeSavaju samostalno, i to na-
godbama postignutima samostalno, uz pomo¢ treéih osoba (medijato-
ra) ili arbitrazom

* promjenama organizacijskog ustrojstva pravosuda na nacionalnoj
razini (sustav sudske nadleznosti) i na razini pojedinog suda (reorga-
nizacija funkcioniranja sudske uprave)
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» tehnicka 1 logisticka poboljsanja (uvodenje novih, posebno informacij-
skih tehnologija, reorganizacija sluzbe dostavljanja i sudskih registara)

* programi kadrovskog usavrSavanja (zaostravanje kriterija kvalitete pri
regrutaciji osoblja u pravosudu, sustav trajnog obrazovanja i stru¢nog
usavr$avanja).

Ta dosta opsezna lista u osnovi gotovo pokriva sve nac¢ine na ko-
je bi se odredena zemlja mogla suprotstaviti problemima nedostatne
efikasnosti svoga pravosuda. U idu¢em tekstu posebnu ¢emo pozornost
pridati strategijama koje se odnose na pokusaje ubrzavanja gradansko-
ga sudskog postupka u uzem smislu (aktualne i najavljene reforme par-
ni¢noga, ovr$noga i ste¢ajnog 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 veé
obradeni u drugim radovima (Uzelac, 2002a, 2002b), a dijelom sadrza-
ni u prosirenoj 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 ponajvise na tri velika procesna sistemska zakona: Zakon o par-
ni¢énom postupku, Ovrsni zakon i Stec¢ajni zakon. Kako je ve¢ navede-
no, pristup izmjenama tih zakona nije bio sasvim logi¢an i oc¢ekivan.
Najvazniji i1 najtemeljniji zakon, Zakon o parni¢nom postupku (dalje:
ZPP), nije u Hrvatskoj sve do 2003. godine bio bitnije izmijenjen, ve¢
je na snazi ostao tek neznatno novelirani bivsi jugoslavenski ZPP iz
1976. godine — premda je nacrt jedne obuhvatnije novele bio priprem-
ljen jo$ sredinom devedesetih godina. Tek 2002. godine u jesen taj je
nacrt bio upuéen u parlamentarnu proceduru, da bi kona¢no bio usvo-
jen u srpnju 2003. (NN, 117/03).

Suprotno tome, druga su dva zakona imala sasvim drugaciju
sudbinu. Ne samo da su izmijenjeni mnogo prije nego ZPP, ve¢ su bili
doneseni i sasvim novi propisi — jo§ 1996. godine Ovr$ni zakon (NN
57/96, 29/99 1 42/00) zamijenio je Zakon o izvr§nom postupku, a Ste-
¢ajni zakon (44/96, 161/98, 29/99 i 129/00) Zakon o prisilnoj nagodbi,
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likvidaciji 1 ste¢aju. Oba su zakona bila bitnije mijenjana u novelama
jedva dvije-tri godine nakon dono$enja, a jo$ 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, ¢ini se da u promjenama procesnog zakonodavstva u
proteklih desetak godina vlada beznadni kaos. Vrlo je uvrijeZena svijest
o tome da nacin postupanja sudova nije ni priblizno u skladu s potreba-
ma gradana za efikasnom i pravodobnom pravnom zastitom. No unato¢
mnogobrojnim najavama, unato¢ 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 pokusat ¢emo izdvojiti ne-
ke od temeljnih pravaca bivsih i buducih reformi. Svrha sljedeceg pri-
kaza ograni¢ena je na najvaznije elemente inace brojnih normativnih
zahvata, u kojima nije rijetkost da nebitni detalji ¢esto onemogucuju
cjelovitu sliku o onome bitnome. A konstanta bi se, evaluirajuéi ono §to
¢e biti izneseno, mogla sazeti u tezu da mnogobrojni zahvati, tentativ-
no naznaceni kao “reforma”, jo§ ni priblizno ne dovode do prave, fun-
damentalne reforme koja bi mogla u dogledno vrijeme obecati sustav
pravosuda primjeren potrebama modernih liberalnih demokracija.

Parnicni postupak

Osnovne odrednice reforme (koja je u vrijeme pisanja ovoga
rada jo§ u zakonodavnom postupku) pokusaj su da se ubrzanje postup-
ka ostvari zaoStravanjem mjera kojima bi se u postupku trebala zaostri-
ti tzv. procesna disciplina, tj. da se suzbiju strategije koje se opisuju kao
“zlouporabe procesnih ovlastenja”. Iako su oba pojma — zlouporabe pra-
va i procesna disciplina — kontroverznixii, ¢ini se da se velik dio pro-
mjena temelji na administrativnoj 1 paternalisti¢koj logici prema kojoj
se problem odugovla¢enja moze uglavnom prevaliti na ponasanje stra-
naka, pa se stoga rjeSenje moze naci u povecanju visine kazni koje bi u
postupku mogao izricati sud ako ocijeni da je neka od radnji sudionika
usmjerena na zavlacenje i blokiranje postupka.

Najdalekoseznija strukturalna promjena u kontekstu je ubrza-
nja postupka pomalo ambivalentnog karaktera, k tome i suprotna pret-
hodnoj promjeni koja sudu daje vece ovlasti u postupku. Naime, u ime
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ubrzanja postupka i jacanja odgovornosti stranaka (i njihovih zastup-
nika), sudu se oduzimaju njegove dosadasnje ovlasti da dokaze utvr-
duje po sluzbenoj duznosti.*V Time se napusta dosadasnje istrazno na-
¢elo 1 ogranic¢ava sud na one dokaze koje stranke ponude. Pomalo je
paradoksalno da se ubrzanje postupka nastoji ostvariti sredstvima pot-
puno suprotnima onima koja se uobicajeno primjenjuju u reformama
koje se u tu svrhu ¢ine — u drugim se zemljama veéinom nastoji ubr-
zati postupak jacanjem, a ne ograni¢avanjem sudackog aktivizma.

I mnoge druge promjene iz voluminoznog nacrta novele ZPP-a
uglavnom su polovi¢ne. Koncentracija rasprava u prvostupanjskom
postupku tesko ¢e se ostvariti ako bude prepustena tek opcijskim
nov¢anim sankcijama i moguénoséu naknade troSkova uzrokovanih
odgadanjem rocista. Donosenje negativnih meritornih odluka zbog
izostanaka stranaka osnazeno je tek moguénos¢u da se novi default
judgment (arhai¢no nazvan presudom zbog ogluhe) donese ako tuze-
nik propusti u roku podnijeti pisani odgovor na tuzbu. Kasniji izo-
stanci stranaka s roc¢ista i dalje ée, ¢ini se, ostati nesankcionirani.

Kako su u oblikovanju kona¢nog teksta nacrta posebno sudje-
lovali suci visih sudova, nije neobi¢no da su najmanje promjene uci-
njene upravo u podrucju zalbenog postupka. Radi discipline, ograni-
¢it ¢e se mogucnost pozivanja na nove ¢injenice i dokaze u zalbenom
postupku. No osim toga, promjena jedva i ima: o Zalbama ¢e se i dalje
odlucivati in camera, bez obvezatne nazoc¢nosti stranaka i njihovih
zastupnika. Dosadasnja, u praksi nekoriStena moguénost provodenja
drugostupanjske rasprave, umjesto njezine prakti¢ne reafirmacije iz-
brisana je iz zakona. Moguénost visestrukog ukidanja donesenih pre-
suda i njihova vra¢anja na ponovno sudenje — bez kona¢nog rjeSenja
druge instancije — neée se promijeniti.

Ukupno, ¢ini se da ¢e tzv. reforma parni¢nog postupka biti tek
korak kontinuiteta, a ne diskontinuiteta s opéenito nezadovoljavaju-
¢om praksom. Desetak godina prije to bi mozda bilo i dovoljno kao
prvi i polazni korak. Danas se moze izraziti bojazan da ¢e tristotinjak
¢lanaka izmjena i dopuna dovesti do viSe pomutnje i destabilizacije
sustava negoli §to ¢e unijeti bitnije sistemske pomake. Jedan od vje-
rojatnih scenarija — za koji se ipak nadamo da se nece dogoditi — jest
da ¢e nakon odredenog razdoblja, u kojemu ¢e stupanj pravne sigur-
nosti i u¢inkovitosti biti ¢ak i manji nego dosad, sudovi pronaci na-
¢in da se vrate dosadasnjim rutinama, ukljucujuéi i dosadasnje pre-
dodzbe o “primjerenom” trajanju postupka.
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Ovrsni postupak

Aktualni planovi reforme ovr$nog postupkax¥ pokazuju akutni
nedostatak jasne vizije, ¢ak i u smislu dijagnoze ishodista problema.
Umjesto deformalizacije postupka i jacanja pojedinih najvaznijih meto-
da provedbe sudskih odluka — prije svega ovrhe na pokretninama kao
tradicionalno i statisticki najvaznije i najbrojnije, sadasnji planovi pred-
vidaju sasvim drugaciji scenarij. Osnovne crte aktualnog plana reforme
predvidaju svojevrstan outsourcing ovrsnog postupka. lako je ideja
rastere¢enja sudova i prebacivanja nekih njihovih aktualnih poslova u
ovrsi na druge aktere i privatne sluzbe korak u dobrom smjeru, gotovo
je sve ostalo u namjeravanoj reformi zbunjujuce. Glavni oslonac refor-
me sastoji se od prebacivanja ovlasti za donosSenje rjeSenja o ovrsi na
javne biljeznike — pri ¢emu se moze primijetiti da se na taj nacin sudo-
vima oduzima mozda jedina aktivnost koja bi im trebala biti ostavljena
(a usto je u praksi izazivala i najmanje teSkoca).

Osim toga, ono podrucje u kojemu je neefikasnost ovrhe bila naj-
veca ostaje nedirnuto. Naime, i simboli¢ki i prakti¢ki najvaznije podru-
¢je ovrha na pokretnim stvarima (koje se moze smatrati globalnom me-
taforom izvrSenja sudskih odluka) i dalje ostaje ondje gdje mu je najma-
nje mjesto — u sudovima. To je logic¢an rezultat prve i temeljne pogre$ne
pravnopoliticke procjene da se ovrha moze u cijelosti ili djelomi¢no us-
pjesno prepustiti javnim biljeznicima. Cini se da su autori te ideje, zasli-
jepljeni relativnim uspjehom §to su ga javni biljeznici imali u dosada-
$njem podrucju rada, previdjeli da je logika funkcioniranja biljeznistva
posve suprotna logici kojom se trebaju voditi uspje$ni ovrsitelji. Javni
biljeznici djeluju radi pravne sigurnosti — ovrsitelji radi efikasnosti; jav-
ni biljeznici djeluju apstraktno i formalisticki — ovrsitelji se trebaju vo-
diti logikom ekonomske racionalnosti; javni biljeznici obavljaju uredski
i staticki posao — ovrsitelji bi trebali biti mobilni i operativni.

Sve u svemu, ako se realiziraju predlozeni planovi reforme (koji
su u zurbi i bez prave rasprave ozakonjeni zbog predizbornih obeéanja
da ¢e se nesto uciniti na tom podrudju, i to brzo — no uz odgodu koja ih
djelomi¢no moze dovesti u pitanjexv), mogu se predvidjeti samo nega-
tivni rezultati. Ovrha bi mogla postati jo§ 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 biljez-
nika, i natrag. Ako se ostvari taj scenarij, najvjerojatniji ¢e ishod biti sli-
¢an nekim sada$njim odredbama novih promjena, koje ukidaju promje-
ne §to su u meduvremenu poduzete zbog ocjene o njihovu neuspjehu.
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Stecajni postupak

Reforma stecajnog postupka gotovo u cijelosti dijeli sudbinu re-
forme ovr$nog postupka. I za stecajne je postupke dugo vremena vrije-
dila ocjena o neefikasnosti, dugotrajnosti, pa ¢ak i neprovedivosti ste-
¢aja i njegove osnovne zadaée — eliminacije prezaduzenog duznika ko-
jinije sposoban za ekonomski opstanak, te pravi¢nog namirenja njego-
vih vjerovnika.

Stecajno je pravo u Hrvatskoj prvi put korjenito reformirano iste
godine kad i ovr$no, dono$enjem potpuno novog zakona.*vii Nakon sta-
roga socijalistickog zakonodavstva, novi Stecajni zakon uvelike je sli-
jedio novo njemacko stecajno pravo. To, medutim, nije mnogo pomo-
glo u stvarnom postizanju cilja — u¢inkovitoga i praviénog ste¢ajnog
prava. U prvih pet godina primjene toga zakona, ste¢ajevi su se provo-
dili rijetko i tesko. Nisu mnogo pomogle ni dvije ve¢e novele koje su,
izmedu ostaloga, pokusale “pridonijeti op¢oj funkcionalizaciji procedu-
re” te suzbijanju “nezeljenih tendencija u praksi” (Dika, 2001:4).

Veliku, premda ne i jedinu ulogu u neefikasnosti stecajnog po-
stupka imalo je politicko okruzenje. Naime, sve do 2000. godine steca-
jevi su, kao politi¢ki vrlo nepopularna pojava, bili destimulirani, a po-
liticki se ohrabrivalo ¢ak i otvoreno neprovodenje zakona ako je rezul-
tat dovodio do nepokretanja stecajeva ili barem do odrzavanja radnih
mjesta po svaku cijenu. Vlada izabrana 2000. godine pokusala je pro-
mijeniti svoje stajaliSte, no val ste¢ajeva koji su uslijedili imao je poli-
ti¢ke posljedice koje su pak negativno utjecale na dosljednu primjenu
zakona i energi¢no provodenje stecajeva svugdje gdje su za to bili ispu-
njeni uvjeti.

Nesposobnost da se zakonska koncepcija provede u djelo i u
podrucju ste¢ajnog prava dovelo je do toga da se problem nastojao ri-
jesiti daljnjim normativnim promjenama.*viii Njihovo se opravdanje, iz-
medu ostaloga, temelji na ocjenama da je ste¢ajna procedura presloze-
na zbog prevelikog broja ste¢ajnih tijela; da se ¢ak ni odredene ekspli-
citne duznosti koje je nametnuo Steéajni zakon ne postuju; da stecajni
postupci nepotrebno dugo traju, da se razvlace, da postaju svrha sami
sebi i da se velik dio stecajne mase ¢esto potrosi za pokrice troskova
ste¢ajnoga postupka; da su razlu¢ni vjerovnici, osobito banke, ¢esto ne-
zainteresirani za brz zavr$etak stecaja jer otvaranjem ste¢ajnog postup-
ka redovito vrlo visoke kamate i dalje teku na njihove osigurane trazbi-
ne; da su odredene pretpostavke predvidene za pobijanje nekih pravnih
radnji ste¢ajnog duznika nepotrebno prestrogo postavljene i da ih je te-
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§ko dokazati; da nije dovoljno jasno ureden polozaj razlu¢nih vjerovni-
ka u stecaju, osobito odnos ovrsnih postupaka koje oni radi namirenja
svojih osiguranih trazbina pokrecu i ste¢ajnoga postupka itd.xix

Planirane promjene, medutim, ni ovaj put nece biti dalekosezni-
jeg karaktera — ubrzavanje postupka pokusava se ostvariti napustanjem
institucije stecajnog vije¢a i povjeravanjem svih njegovih ovlasti poje-
dincu — steajnom sucu. Usto, predvida se i postavljanje novih rokova
za donosenje pojedinih kljuénih odluka u postupku i njihovo provode-
njexx te ostvarenje sitnijih uskladivanja, posebno izmedu ste¢ajnog po-
stupka i postupka ovrhe koji se provodi radi ostvarenja osiguranih traz-
bina.xxi Zbog toga je i s tim u vezi tesko ocekivati da ée se stanje razvla-
¢enja i samodostatnosti ste¢ajnog postupka iz ocjene autora nacrta u
skoroj buduénosti promijeniti.

POMIRENJE S NEEFIKASNOSCU? NOVI
USTAVNI MEHANIZAM IZBJEGAVANJA
POSTUPAKA PRED EUROPSKIM SUDOM
ZA LJUDSKA PRAVA

Neefikasnost sudenja 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 ¢lanicom Vijec¢a Europe, a ti-
me prihvatila i nadleznost toga suda, najvecéi broj postupaka koji su u
vezi s Hrvatskom pokrenuti u Strasbourgu odnosio se upravo na povre-
du prava na posteno sudenje u razumnom roku iz ¢l. 6. EK. Slucaj Ra-
Jjak protiv Hrvatske pokrenut je zbog parnice koja je zapocela 1975. go-
dine i koja je nakon 25 godina, u 2000, prakticki jo§ uvijek bila na po-
¢etku. Najvecéi broj slucajeva pokrenutih po toj osnovi odnosio se ipak
na predmete pokrenute pocetkom 1990-ih, koji su se odnosili na poje-
dina nova podrucja s kojima su se sudovi tek mukotrpno suocavali, npr.
financijski inZenjering, Stete posredno ili neposredno vezane za vojne
operacije i teroristicko djelovanje, pretvorbu drustvenog vlasnistva u
privatno (uz prateca pitanja denacionalizacije i sudbine stanarskih pra-
va), drzavnopravnu sukcesiju i sl. U veéini tih predmeta postupak u do-
ba podnosenja predmeta pred Europski sud za ljudska prava nije u pu-
nom smislu ni bio zapo¢eo. Neki drugi sluc¢ajevi u kojima je utvrdena
povreda prava na sudenje u razumnom roku nisu bili toliko dugotrajni,
no odnosili su se na osjetljivo podruéje obiteljskih odnosa i pokazali su
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nesposobnost sudova da osiguraju promptno sudenje u predmetima ko-
ji su zakonski bili proglasavani hitnima i u kojima su pravno zasti¢eni
interesi zahtijevali posebnu ekspeditivnost.xxii

Kada se uvidjelo da sporost sudenja moze izazvati lavinu postu-
paka protiv Hrvatske, usporedivu s brojem postupaka po istoj osnovi
protiv Italije, drzava je zakonskim intervencijama pokusala djelovati na
taj problem. Kako su sva opisana nastojanja za ubrzanjem postupka bi-
la dugotrajnijeg karaktera ili nisu pokazivala o¢ekivani uspjeh u krat-
kom roku, negativne politicke posljedice presuda za krSenje ljudskih
prava pokusale 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 tuzbi zbog povrede ljud-
skih prava dopunjene odredbom prema kojoj “Ustavni sud iznimno mo-
ze pokrenuti postupak po ustavnoj tuzbi i prije negoli je iscrpljen prav-
ni put ako utvrdi da je potpuno razvidno da se pobijanim aktom, odno-
sno nedonosenjem akta u razumnom roku grubo vrijedaju ustavna pra-
va ili slobode i da bi nepokretanjem postupka za podnositelja tuzbe mo-
gle nastupiti teSke i nepopravljive posljedice”.

Nakon toga jedna od obrana koje je drzava iznosila u postupku
pred sudom u Strasbourgu odnosila se uvijek i na pitanje iscrpljenosti
redovitog pravnog puta iz ¢l. 35, st. 1. EK. Vlada je u postupku, naime,
tvrdila da bi se zbog neiscpljenosti domacih pravnih sredstava trebali
nedopustenima proglasiti svi predmeti u kojima prethodno nije bila
podnesena ustavna tuzba zbog duljine postupka.

Ta obrana, medutim, u po¢etku nije urodila Zzeljenim rezultatom.
Europski sud za ljudska prava u slu¢aju Horvatxxiii utvrdio je da tako de-
finirana ustavna tuzba nije djelotvorno pravno sredstvo za zastitu prava
podnositelja zahtjeva. Naime, utvrdeno je da dopustenost takve tuzbe
ovisi o diskrecijskoj ocjeni Ustavnog suda, koji ¢e tuzbu dopustiti tek
“iznimno”, primjenjujuéi pritom svoje shvacanje nedovoljno precizno
odredenih pravnih standarda kao $to su “teske povrede” i “teSke i nepo-
pravljive posljedice”. Ustavni sud takoder nije imao na raspolaganju
druge sankcije izvan pukog utvrdivanja povrede. Stoga su u ovome i
drugim srodnim sluc¢ajevima zahtjevi po osnovi povrede prava na sude-
nje u razumnom roku i dalje bili smatrani dopustenima i bez okonc¢anja
postupka pred Ustavnim sudom.

Nepune tri godine nakon dono$enja UZUS-a uslijedila je stoga
jos jedna novela.**V Njome su ponovno revidirane odredbe o podnose-
nju ustavne tuzbe zbog povrede prava na sudenje u razumnom roku.
Nova odredba ¢l. 59a, koja je poslije u pro¢iséenom tekstu postala ¢l.
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63. UZUS-a, ukinula je obiljeZje iznimnosti te ustavne tuzbe, tako da je
ona postala moguca uvijek kada se stranka poziva na povredu prava na
sudenje u razumnom roku. Diskrecijski elementi pri odlu¢ivanju brisa-
ni su, pa tako i moguénost procjene je li rije¢ o teskim povredama i nji-
hovim posljedicama. Takoder je odredeno da ¢e Ustavni sud, ako usvo-
ji ustavnu tuzbu, “nadleznom sudu odrediti rok za dono$enje akta ko-
jim ¢e taj sud meritorno odluciti o pravima i obvezama”, a usto i “od-
rediti primjerenu naknadu koja pripada podnositelju zbog povrede nje-
gova ustavnog prava koju je sud ucinio kada o pravima i obvezama
podnositelja ili o sumnji ili optuzbi zbog njegova kaznjivog djela nije
odlucio u razumnom roku”.xv Takva se naknada prema zakonu mora
isplatiti iz drzavnog proracuna u roku tri mjeseca od zahtjeva stranke za
isplatom.

Nove odredbe o ustavnoj tuzbi dovele su ubrzo do promjene sta-
jalista i1 prakse Europskog suda za ljudska prava. Od odluke u slu¢aju
Slavi¢ek®vi Sud je zauzeo shvaéanje da je ustavna tuzba po ¢l. 63.
UZUS-a djelotvorno pravno sredstvo te da stoga osoba koja podnosi
zahtjev Sudu zbog povrede prava na sudenje u razumnom roku mora i
to sredstvo iscrpiti. Stovise, od slu¢aja Nogolicaxvii Sud je smatrao da,
iznimno, to pravno sredstvo mora biti iscrpljeno ¢ak 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
strasbour§kog suda da i sam smanji priljev predmeta, upuéivalo se na
uvodenje sli¢nih pravnih sredstava u drugim zemljama, prije svega u
Italiji 1 Poljskoj.xxviii

Na kra¢i rok novo ée shvac¢anje ESLJP-a sigurno dovesti do pa-
da broja predmeta na sudu u Strasbourgu, koji je u 2002. godini poceo
naglo rasti. Naime, od pocetka vazenja 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 najve¢im dijelom odnose upravo na povrede prava na postupak
u razumnom roku, tako da se u medijima pocelo govoriti o “stampedu”
Hrvata prema Strasbourgu.*ix Dvojbeno je, medutim, hoce li se na du-
lje staze obveza pokretanja postupka prema ¢l. 63. UZUS-a pokazati
djelotvornim pravnim sredstvom, ili ¢e se — kako navodi bivsi predsjed-
nik Ustavnog suda Jadranko Crni¢ — mozda isto sredstvo pokazati kao
“rekvijem za Ustavni sud” (Crnié, 2002:259-288). Naime, Ustavni je
sud, i prije izmjena UZUS-a zabiljezio znacajno povecanje broja pred-
meta.>x Ako na godis$nji broj od preko 2 000 ustavnih tuzbi, koji je pre-
ma izjavama iz samog Ustavnog suda na granici njegovih kapaciteta,
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dode makar i dio od vi$e desetaka tisu¢a predmeta u kojima bi se zah-
tjev za ubrzanjem postupka i pravicnom naknadom mogao postavitixxi,
lako se moze dogoditi da i sam Ustavni sud postane nova karika u lan-
cu krSenja prava na sudenje u razumnom roku, to prije $to su njegova
nastojanja da i nakon novih normi zadrzi restriktivan stav prema ustav-
nim tuzbama ve¢ dozivjela neuspjeh.xxxii

ZAKLJUCAK I PREPORUKE

Nastojanja za ubrzavanjem sudskog postupka trenutacno se u
Hrvatskoj kre¢u u mnogo smjerova, kako na organizacijskome, tako i
na procesnom planu. Optimisti¢ne najave iz Ministarstva pravosuda,
uprave i lokalne samouprave predvidaju da ¢e primjenom novih mjera
biti postignuta potpuna azurnost hrvatskog pravosuda do 31. prosinca
2007. godine, “ako ne i ranije” i Cini se ipak da su strukturalne te-
Skoce s kojima se hrvatski pravni sustav suo¢ava mnogo ozbiljnije. Sa-
dasnje planirane reforme, premda imaju nacelnu potporu Vlade i medu-
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 mozda i nije nelogic¢an — ne-
dostatak vizije uvelike je tek simptom nedostatka ozbiljne i iskrene vo-
lje za temeljitim reformama. Pravni establishment (a pretezit dio i vla-
dajuce elite) u osnovi nisu spremni na $ok do kojega bi moglo dovesti
efikasno i kvalitetno funkcioniranje pravnog sustava u koje se nominal-
no zaklinju sve strukture moc¢i. Problemi prilagodbe pravnog sustava
drustvenom ustrojstvu koje se zasniva na politickim zasadama liberal-
ne demokracije i trziSnoga gospodarstva nadilaze sferu normativnoga —
oni su institucionalne naravi, polazec¢i 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 biljeznici i drugi koji sudjeluju u oblikovanju i aktivno-
stima pravosuda. Njihova kadrovska struktura i psihologija sporo se
mijenjaju, a znacajniji strukturalni i institucionalni pomaci od razdob-
lja socijalizma gotovo i nisu ostvareni.

Proces postizanja dostatne razine efikasnosti pravnog sustava ko-
ja bi Hrvatsku dovela blize europskim integracijama, ne moze se zau-
staviti samo na sporadi¢nim promjenama zakonskih tekstova. Umjesto
toga, potrebno je planski djelovati kako bi se ostvarila sljedeca tri me-
dusobno povezana strateska cilja.
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* Kvalitetno i stabilno zakonodavstvo. Zakoni i drugi op¢i pravni akti
trebaju biti rezultat racionalnog procesa u kojemu ée rezultat biti pri-
mjerene, konzistentne i lako primjenjive norme $to ¢e biti podjedna-
ko razumljive onima ¢ije se ponasanje treba regulirati, kao i sudovi-
ma i drugim tijelima koja trebaju primjenjivati normu. U mjeri u ko-
joj je to moguée, normativno okruzenje treba biti stabilno — treba iz-
bjegavati preceste promjene koje unose pravnu nesigurnost i dodatno
pridonose neefikasnosti.

» Kompetentno i efikasno pravosude. Pravosudne institucije, ponajprije
sudovi, trebaju biti u velikoj mjeri osposobljeni za ostvarenje zadataka
koje moraju ispunjavati. Pravosudni duznosnici i sluzbenici trebaju
imati adekvatno obrazovanje, sposobnosti i trening, a podjela ovlasti,
organizacija posla u pravosudnim ustanovama i logisticke pretpostavke
trebaju biti primjereni. Kvaliteta i u¢inkovit rad dodatno bi trebali podi-
¢i 1 stupanj javnog povjerenja u pravosude i pravne ustanove uopce.

* Postovanje 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 politicko ili socijalno nezadovolj-
stvo posljedicama donesenih odluka, $to je u nekim situacijama neiz-
bjezno (npr. pri ste¢ajevima), odluke zasnovane na zakonu moraju se
dosljedno provoditi jer se u suprotnome kreira opasna pravna nejed-
nakost i dovodi u pitanje elementarna moguénost funkcioniranja prav-
ne drzave.

U iducoj listi preporuka predlozene su mjere koje bi trebale biti
poduzete radi postizanja tih strateskih ciljeva. Najve¢i broj predlozenih
mjera povezan je s drugim strateskim ciljem koji je prepoznat kao sre-
disnje mjesto za buduca nastojanja, a usto je i sinergijski povezan s pr-
vim i tre¢im ciljem: kvalitetno pravosude lakse ¢e prevladati nedostat-
ke zakonodavnog procesa, a svojim integritetom i javnim povjerenjem
koje dobije pridonijet ¢e da se rezultati postupka postuju.

o Stvaranje pretpostavaka za stratesko planiranje i djelovanje na pove-
canju efikasnosti pravnog sustava. Prije svega potrebno je empirij-
skom metodologijom uopc¢e omoguéiti pouzdano praéenje problema u
pravosudu. Stoga bi drzava, kao i nevladini sektor, trebali intenzivni-
je poduprijeti istrazivanja problema funkcioniranja pravosuda na
stru¢noj 1 znanstvenoj osnovi. Takoder bi trebalo reformirati pracenje
djelovanja pravosuda na kvantitativnom i kvalitativnom planu s obzi-
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rom na to da su danasnje statistike neprilagodene modernim zahtjevi-
ma. Nadalje, na temelju nove metodologije trebalo bi oblikovati kri-
terije uéinkovitosti i evaluacije djelovanja pravosudnih sluzbi. Napo-
kon, zakonodavni bi proces trebalo povezati sa zahtjevima buduce
primjene, uspostavljajuci kariku koja nedostaje izmedu zamisli i mo-
gucnosti da se zamis$ljeno ostvari (Sto katkad ukljucuje i dostatnu in-
formaciju tijela koja primjenjuju zakon o Zeljenim ciljevima i rezulta-
tima koje se pojedinim normativnim tekstom zele postici).
Reorganizacija i restrukturiranje pravosudnih tijela i sluzbi u skladu
s racionalnim kriterijima. Na temelju nove empirijske metodologije
trebalo bi prilagoditi sadasnju neracionalnu organizaciju i strukturu
pravosudnih sluzbi zahtjevima za efikasno$cu i kvalitetom rada. Pre-
poruke na tom podrucju odnosile bi se npr. na prilagodivanje broja
sudbenih tijela, njihova podrucja i stvarnog djelokruga potrebama efi-
kasnog rada sustava; jasno razgrani¢enje polja djelovanja sudova i su-
daca s obzirom na druge pravosudne sluzbe i profesije te prilagodava-
nje okvirnih kriterija europskim kriterijima i nacionalnim potrebama,
te preispitivanje sadasnje uloge i funkcije pojedinih pravosudnih sluz-
bi i profesija (sudaca, sudskih savjetnika, odvjetnika, javnih biljezni-
ka i sl.). U sklopu posljednje aktivnosti trebalo bi, slijedeci praksu
drugih tranzicijskih drzava, provesti svojevrsni pravosudni outsour-
cing: prebacivanje pojedinih zadataka koje obavljaju sudbena tijela u
djelokrug prikladno osposobljenih i nadziranih privatnih profesija.
Sustavno pracenje tijeka postupaka, suzbijanje odugovlacenja, repe-
titivnosti i razdoblja neaktivnosti te, opcenito, povecanje brzine i efi-
kasnosti postupanja. Efikasno djelovanje nezamislivo je bez primje-
renog vodenja postupaka. Velik dio zaostataka moze 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 omogudile centralizirano pracenje postupa-
ka i upravljanje cirkulacijom predmeta. Takav sustav, koji bi podrazu-
mijevao i kompetentno tijelo na nacionalnoj razini, omogucio bi da se
brzo i primjereno reagira na krizne situacije (npr. na naglo povecanje
pojedine vrste predmeta prouzrofeno promjenom zakonodavstva ili
drugim razlozima). K tome, on bi omogucio i daljnje koncentriranje i
ubrzavanje postupaka u rutinskim i formularnim stvarima (koje bi se
gotovo mogle dovesti do automatizacije, uz minimalni input rada vi-
§ih pravosudnih sluzbenika, a posebno sudaca). Taj bi rad trebao obu-
hvacati ne samo prvostupanjsko sudenje, ve¢ i sudenje na Zalbenoj i
viSim razinama — §to je upravo dio u kojemu je sadasnja reforma par-
ni¢nog postupka najmanje ucinila i ostvarila.
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» Povecanje razine motiviranosti i odgovornosti svih sudionika u po-
stupku za efikasno djelovanje i rezultate. Dosadas$nji nacin regrutaci-
je, promicanja i stimuliranja sudaca i drugih pravosudnih djelatnika
nije poticao uc¢inkovit i kvalitetan rad. Umjesto toga, trebalo bi uspo-
staviti sistemske motivacije za efikasnost, koje bi se kretale od zao-
Stravanja odgovornosti za neuéinkovit 1 nekvalitetan rad do nagradi-
vanja (ve¢om $ansom za promaknuée i drugim nacinima) za izuzetna
dostignuéa. Usto, valjalo bi poduzeti mjere za suzbijanje doprinosa
drugih sudionika u postupku — posebno odvjetnika i vjestaka — odu-
govlacenju postupka. Mjere bi obuhvatile restrukturiranje nac¢ina do-
sudivanja odvjetni¢ke nagrade (kako bi se destimuliralo dugotrajno
vodenje postupka na vise rocista) te posebne sankcije za vjestake ko-
ji svoje nalaze i misljenja ne podnose uredno i u roku.

Osiguranje uvjeta za visoku razinu kompetentnosti svih osoba koje
obavljaju pravosudne funkcije. Gradani mogu imati povjerenje u sud-
stvo samo ako je nedvojbeno da najvise funkcije u njemu obnasaju naj-
kvalitetniji pojedinci. Bez kvalitetnih pravosudnih stru¢njaka nije mo-
guce ni efikasno odlucivanje. Kako bi se preokrenuli dosadasnji tren-
dovi, potrebno je uvesti sasvim nov sustav odabira i promicanja pravo-
sudnih kadrova. Njegovo osnovno obiljeZje trebao bi biti visok stupan;j
objektivizacije pri regrutiranju novog osoblja te iskljucenje diskrecij-
skih odluka koje su zbog duge tradicije nepotizma i politickih utjecaja
obiljezavale dosadasnju praksu. U tom kontekstu posebno bi trebalo
korjenito reformirati sadasnji pravosudni ispit, uvode¢i striktno ano-
nimno ispitivanje koje bi rezultiralo preciznim rangiranjem kandidata
¢iji bi se uspjeh mogao svrstati i pratiti prema Gaussovoj krivulji. U te
uvjete ubrajali bi se i obvezatni programi struénog usavrSavanja i tre-
ninga pravosudnih djelatnika. Napokon, kroz sve te bitne strukturalne
promjene trebalo bi oblikovati i konture novoga hrvatskog pravosuda,
koje zahtijeva nove stru¢njake, pripremljene za promijenjenu funkciju
i efikasan rad. Za uspjesno obnaSanje sudacke duznosti 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 okruzenju koje zahtijeva efikasno djelovanje, a njih su-
stavno zamjenjivati osposobljenim novim kadrovima.

Navedene preporuke i mjere danas mozda zvuée pomalo utopij-
ski. No i veliki projekt uskladivanja nacionalnih standarda s najvis$im
standardima Starog kontinenta jest pomalo utopijski — on zahtijeva
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mnoge novosti, pa i one koje za neke strukture mogu imati znacenje
tektonskih promjena. Proces koji se nastoji anticipirati u ovom radu ne-
¢e biti ni lagan ni brz, no bez njegove uspjesne provedbe nece biti mo-
guce ni uspjesno ukljuc¢ivanje u europsku zajednicu, ni ostvarenje po-
sve autonomnih teznji za postizanjem dostatne razine civilizacijskih
standarda na podrucju pravne drzave i vladavine prava.
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Vidjeti indikativni naslov jedne disertacije: Capeta (2002).

Doktrina tu misao i njezine varijacije razlicito naziva (nacelo djelotvorne sudske
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prema sadasnjem prijedlogu, sastavni dio ustavne osnove EU-a, a ona sadrzava i
Jjamstvo postenog sudenja u razumnom roku, sukladno sadasnjem tekstu ¢l. 6.
Europske konvencije za zastitu ljudskih prava.

Prema Statistickom pregledu za 2001. godinu Ministarstva pravosuda, 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 slucajeva, no broj nerijesenih predmeta presao je
milijun - 1 020 413. U 2003. godini procjenjuje se da zaostaci iznose oko 1 200 000.
Ti podaci ne ukljucuju prekrsajne sudove. Vidjeti Statisticki pregled MPULS-a za
2001, ozujak 2002.

Primjerice, slucaj Rajak koji je nakon 25 godina sudenja dospio pred Europski sud
za ljudska prava — vidjeti sljedecu biljesku.

Slucajevi Rajak (49706/99); Mikuli¢ (53176/99), Horvat (51585/99), Fiitterer
(52634/99), Kutic (48778/99), Cerin (54727/00) i sl. (http://hudoc.echr.coe.int).
Tako su u 1999. znatno poboljSane place sudaca jer se smatralo da ce to bitno pri-
donijeti brzini i kvaliteti sudenja. U 2003. s istim se opravdanjem planira osjetno
povecanje proracuna za sudske zgrade i opremu, a planira se i otvaranje novih
sudackih mjesta. Tome je prethodila kampanja predsjednika Vrhovnog suda Ivice
Crnica, koji je vise puta isticao da se “upravo kroz osiguravanje ili neosiguravanje
uvjeta za rad sudova moze iscitati koliko je hrvatskoj Vladi zaista stalo do ostvaren-
Jja vladavine prava”, paralelno naglasavajuci da u pravosudu ipak nisu potrebne
radikalne promjene. Vidjeti Ponos, 2002.

Prema rezultatima istraZivanja politickih agenda u dvanaest zemalja juzne i jugois-
tocne Europe, koje je proveo Stockholmski International Institute for Democracy and
Electoral Assistance (IDEA), u Hrvatskoj od svih socijalnih ustanova najmanje pov-
Jerenje gradani imaju upravo u sudstvo - samo 17% (anketa provedena u veljaci
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 najvise iskustva) - u obrazovanoj srednjoj klasi, medu osoba-
ma u dobi izmedu 30 i 60 godina. Vidjeti http://www.idea.int/balkans/survey.cfin.
Vidjeti http://www.coe.int/cepej

1bid.
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Vidjeti supra biljeska 10.

Vidjeti ocjene s jednoga od malobrojnih javnih predstavljanja nacrta novele ZPP-
a odrzanoga na Pravnom fakultetu u Zagrebu pod nazivom “Zlouporabe u gradan-
skom sudskom postupku”, http://www.pravo.hr (svibanj 2003).

Iz ¢l. 7. ZPP-a brise se dosadasnji prvi i drugi stavak prema kojemu je sud trebao
“potpuno i istinito utvrditi sporne cinjenice o kojima ovisi osnovanost zahtjeva”.
U tu je svrhu bio oviasten (ne i obvezan!) izvoditi dokaze po sluzbenoj duznosti ako
smatra da su ti dokazi vazni za odlucivanje. Umjesto toga, izjednacava se polozaj
cinjenica i dokaza: sud bi i dokaze mogao izvoditi po sluzbenoj duznosti samo ako
posumnja u dopustenost stranackih raspolaganja, tj. ako smatra da stranke u par-
nici (koja se po pravilu vodi radi rjesavanja sporova koji se odnose samo na interes
stranaka) nastoje zaobici prisilne propise i postici ucinke kojima se vrijedaju prava
trecih ili javni moral. Drugim rijecima, sud vise ne moze odrediti izvodenje dokaza
ako je to potrebno za utvrdivanje cinjenica o kojima ovisi osnovanost zahtjeva
kojim se samo ostvaruje privatno pravo stranke — a takva je vecina gradanskih par-
nica.

Izmjene i dopune Ovrsnog zakona usvojene su u Saboru 15. listopada 2003, no u
doba zavrsne redakcije ovoga teksta jos nisu bile sluzbeno objavijene. Konacni
tekst prijedloga vidjeti na http.//www.sabor.hr (Dnevni red 37. sjednice, pod
tockom 31).

Prenosenje dijela ovrha u djelokrug javnih biljeznika odgodeno je prema planu za
Jednu godinu nakon stupanja zakona na snagu, Sto ée otvoriti mogucnost da se
eventualno jos odustane od te namjere.

Stecajni zakon, NN 44/96, 161/98, 29/99 i 129/00.

Izmjene i dopune Stecajnog zakona prihvacene su u srpnju 2003. Vidjeti NN
123/2003.

Vidjeti obrazlozZenje uz nacrt Prijedloga zakona o izmjenama i dopunama
Stecajnog zakona, travanj 2003. (http://www.vlada.hr, 39. sjednica i
http://www.sabor.hr, 32. sjednica), str. 2.

To je strategija koja se u pojedinim prijasnjim zakonima vec¢ pokazala bezusp-
jesnom, npr. u Obiteljskom zakonu, ¢iji ¢l. 269, st. 2. predvida odrzavanje prvog
rocista u bracnim i obiteljskim stvarima u roku petnaest dana od dana kad je tuzba
primljena u sud, a ¢l. 270. donosenje drugostupanjske odluke u roku trideset dana
od dana primitka Zalbe. Obje odredbe izazvale su u praksi vise podsmijeha no prak-
ticnih rezultata jer su kao neprovedive bile u cijelosti ignorirane. I inace je vecina
takvih rokova, koje su zakonodavci unosili s velikim optimizmom, pravno bila
tumacena kao tzv. instruktivni rok, tj. orijentacijski rok cije prekoracenje nece vodi-
ti do nevaznosti naknadno poduzetih radnji. Stegovni postupci zbog prekoracenja
takvih rokova, premda nacelno mogudi, nisu bili pokretani jer se u takvoj kon-
stelaciji gotovo nitko rokova nije drzao, a odgovornost za krsenje zakona pripisivala
se zakonodavcu koji je takav zakon, u raskoraku s mogucnostima prakse, propisao.
Navedena uskladivanja proizlaze, ¢ini se, vise iz nesposobnosti da se interpreta-
tivno dode do logicnih rezultata negoli iz stvarnih nedostataka prethodnog teksta.
Na primjer, utvrdivanje ocinstva u slucaju Mikulic (http://hudoc.echr.coe.int).
Horvat protiv Hrvatske, 51585/99, presuda od 26. srpnja 2001. (http://hudoc.echr.-
coe.int).

Izmjene i dopune UZUS-a, NN 29/02; procisceni tekst UZUS-a, NN 49/02.
Clanak 63, st. 2. i 3. UZUS-a. U dijelu koji se odnosi na pravednu naknadu UZUS
Je isao cak iznad EK jer je odredeno da ce se ta naknada odredivati u svakom
slucaju u kojemu bude ustanovljena povreda prava na postupak u razumnom roku.
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Slavicek protiv Hrvatske, 20862/02, odluka o dopustivosti od 4. srpnja 2002.

Nogolica protiv Hrvatske, 77784/01, odluka o dopustivosti od 5. rujna 2002.
Vidjeti stav ESLJP-a u predmetima Brusco protiv Italije, 69789/01. Sud se poziva
i na promjene koje su uslijedile nakon slucaja Kudla protiv Poljske, 30210/96.

Za te podatke i ocjene vidjeti prilog Panorama, Vjesnik od 19. listopada 2002, str. 14.
Statistika pokazuje porast broja podnesenih ustavnih tuzbi 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.

Cesto se citira podatak (iz 1998. godine) o tome da su samo na jednom sudu —
Opcinskom sudu u Zagrebu — u jednom trenutku bila 10 463 predmeta starija od
10 godina.

U slucaju So¢ protiv Hrvatske (47863/99, presuda od 9. svibnja 2003) ESLJP je
vec utvrdio da odbacivanje ustavne tuzbe zbog povrede razumnog roka s obraz-
lozenjem da su postupci o cijem se nerazumno dugom trajanju radilo vec zavrseni
krsi pravo na djelotvorno pravno sredstvo iz ¢l. 13. EK.

Iz dokumenta Reforma pravosuda, 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 PRIDRUZIVANJA
HRVATSKE EUROPSKOJ UNIJI

Marijana Badun
Ekonomski fakultet
Zagreb

I tako, premda sam isprva bio ispunjen teznjom za politickim djelova-
njem, kad sam tada promatrao to stanje i vidio opéi metez, od toga mi
se konac¢no zavrtjelo u glavi. Nisam, doduse, prestao razmisljati kako bi
se mogle popraviti i same te prilike i cijelo drzavno uredenje, ali za vla-
stito djelovanje ¢ekao sam pogodan ¢as. Naposljetku sam se uvjerio da
sve sadasnje drzave imaju losu upravu jer je njihovo zakonodavstvo ne-
popravljivo ako ne dode do nekoga neobi¢nog zahvata potpomognuto-
ga sreom.

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

SAZETAK

U ovom se radu analiziraju kvaliteta governancea i javne upra-
ve kao kljuénih odrednica za uspjesno funkcioniranje unutar Europske
unije (EU). Daje se usporedba Hrvatske sa sadasnjim i buduéim ¢lani-
cama EU-a, i to na temelju odabranih governance pokazatelja (vlada-
vine prava, demokracije, korupcije, politicke stabilnosti, djelotvorno-
sti drzave) 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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sredi$nje Europe. Niska razina vladavine prava u kombinaciji s neade-
kvatnom javnom upravom potencijalno je najveca prepreka u pridruzi-
vanju Hrvatske EU, ali i u ostvarivanju odrzivoga ekonomskog i dru-
$tvenog razvoja.

Kljuéne rijeci:
governance, javna uprava, institucije, drzava, ekonomski razvoj, Hrvat-
ska, Europska unija

UVOD

Buduéi da je cilj svih zemalja, pa tako i onih unutar EU-a, §to vi-
$i zivotni standard, razumljivo je zaSto se sve veca pozornost pridaje
governanceu. Naime, u posljednjih desetak godina raste svijest o tome
da je dobar governance klju¢na odrednica sposobnosti postizanja odrzi-
voga ekonomskog i drustvenog razvoja. Sve je jasnije da za razvoj nije
dovoljno samo "pogoditi" odgovarajucu politiku veé je nuzno imati i
dobru institucionalnu strukturu. Pod dobrom institucionalnom struktu-
rom misli se na postojanje okruzenja koje omogucuje uc¢inkovito pro-
vodenje odabrane politike i koje potice pojedince na investiranje u ka-
pital, obrazovanje i tehnologiju — ¢initelje ekonomskog razvoja.

Governance se ponajprije odnosi na drzavu, a jedan od stupova
drzave je javna uprava. Pokazalo se da je upravo ona bila medu temelj-
nim preprekama za uspjes$nu tranziciju u demokratsko drustvo i trzino
gospodarstvo. Njezina transformacija i modernizacija, u skladu s nace-
lima dobroga governancea, postaju osobito vazne u kontekstu europ-
skih integracija jer su potrebne jake administrativne sposobnosti kako
bi cijeli taj proces bio uspjesno zavrsen.

Na pocetku ovog rada objasnjava se znacenje pojma governan-
ce i njegove povezanosti s javnom upravom. Nakon navodenja uvjeta
za pridruzivanje 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, rasirenosti korupcije, politicke stabil-
nosti i djelotvornosti drzave. Rad ukratko opisuje i iskustva nekoliko
europskih zemalja u reformi javne uprave. Na samom kraju daje se sa-
zetak klju¢nih problema governancea i javne uprave u Hrvatskoj na pu-
tu prema EU te daju konkretne preporuke za njihovo rjeSavanje.
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GOVERNANCE I JAVNA UPRAVA

Prili¢no je tesko odgovoriti na jednostavno pitanje: Sto je zapra-
vo governance? Konsenzus oko definicije ne postoji iako svi polaze od
toga da je rije¢ o neCemu §to ima slozenu povijesnu, politi¢ku i socio-
kulturolosku podlogu, te da samim time zahtijeva interdisciplinarni pri-
stup. Najuza definicija glasi: governance je znanost o ponasanju via-
de/drzave i uspjesnosti njezina djelovanja (Dethier, 1999: 5). Svjetska
banka, koja je prva dala veliku ulogu governanceu,’ opisuje ga kao na-
¢in na koji se vlast koristi u upravljanju ekonomskim i drustvenim re-
sursima za razvoj neke zemlje (World Bank, 1992:1). Mogude ga je
okarakterizirati i kao sposobnost formalnoga i neformalnoga institucio-
nalnog okruzenja (u kojemu medusobno djeluju pojedinci, drustvene
skupine, gradanske udruge i drzavni duznosnici/sluzbenici) da primije-
ni i provede odredenu drzavnu politiku i poboljsa koordinaciju u privat-
nom sektoru (Ahrens, 2002:128). Dakle, kljuéne su rijeci institucije i
drzava, a glavna su pitanja kako i koliko dobro.i Iz tih re¢enica moze
se vidjeti da prijevod tog pojma rijecju upravijanje, koja se sve ¢esce
rabi u doma¢im publikacijama, nije potpuno adekvatan.iii

Sve se navedene definicije temelje na istoj empirijskoj ¢injeni-
ci: sli¢ne reformske mjere koje poduzima drzava u razli¢itim zemljama
imaju poprili¢no drugacije rezultate. Vjerojatno tome pridonosi razli¢i-
ta kvaliteta governancea. Drugim rije¢ima, zemlje s boljim governan-
ceom trebale bi lakSe i djelotvornije ostvariti razvojne ciljeve. Istrazi-
vanja su pokazala kako takve zemlje uistinu imaju vi$i dohodak po sta-
novniku, kao i bolje ostale pokazatelje razvijenosti.l¥

Drzava se sastoji od tri stupa (oblika vlasti): ekonomskoga, po-
litickoga 1 administrativnoga (UNDP, 1997). Ekonomski se odnosi na
proces donosenja odluka koje utjeCu na ekonomske aktivnosti zemlje i
njezin odnos s drugim zemljama. Politi¢ki 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 lo§) ovisi i o uspje$nosti
rada javne uprave.

Logicki se namece iduée pitanje: kako znamo je li governance do-
bar, odnosno po ¢emu se to moze prepoznati? Uostalom, koji su uopce
kriteriji za definiranje necega dobrim i kako se to onda moze izmjeriti?

Elementi putem kojih se najée$ée analizira primjena vlasti u pro-
cesu upravljanja resursima za razvoj, $to je zapravo governance, jesu
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politicka stabilnost, djelotvornost drzave, vladavina prava, razvijenost
demokracije, rasprostranjenost korupcije, veli¢ina administrativnih pre-
preka itd. Za zemlje koje imaju te elemente oblikovane tako da pogo-
duju razvoju moze se rec¢i da imaju dobar governance.

Naravno, drzava ne djeluje u vakuumu; uspjesnost njezina dje-
lovanja ovisi o interakciji s privatnim sektorom i civilnim dru$tvom.v
Poticanje njihova medusobnog partnerstva pobolj$ava kvalitetu pruza-
nja usluga, pojacava druStvenu odgovornost i osigurava intenzivno sud-
jelovanje gradana u donosenju odluka (UNDP, 2003). Koliko ¢ée drza-
va biti uspjesna u ostvarivanju ekonomskog razvoja, ovisi i 0 povije-
snim varijablama koje nisu pod njezinom izravnom kontrolom kao $to
su etni¢ka heterogenost stanovnistva, podrijetlo pravnog sustava zem-
lje 1 sastav stanovni$tva s obzirom na vjeru (La Porta i sur., 1999).

Governance se teSko moze pouzdano mjeriti. Usprkos tome,
broj baza podataka sve je veéi. Uglavnom je rije¢ 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. Prili¢no dobro
pokazuju relativni polozaj neke zemlje, ali ne oslikavaju precizno tren-
dove u pojedinoj zemlji. Problem je to Sto se pojedini pokazatelji pre-
klapaju, $to Hrvatska nije ukljuéena u mnoge izvore te $to nema meto-
doloske uskladenosti medu razli¢itim izvorima. Redovita (godi$nja)
istrazivanja jedva postoje, a tranzicijske su zemlje u njih uglavnom
ukljucene tek sredinom 1990-ih. U ovom se radu governance pokazate-
lji koriste kako bi se dobila okvirna predodzba o relativnom polozaju
Hrvatske u odnosu prema EU i zemljama kandidatkinjama. Kako bi se
dobilo na vjerodostojnosti, svi se nalazi pokusavaju potkrijepiti Izvje-
§¢em Europske komisije za Hrvatsku.

UVJETI ZA PRIDRUZIVANJE
EUROPSKOJ UNIJI

Kriteriji iz Kopenhagena za punopravno ¢lanstvo u EU zahtije-
vaju (1) stabilnost institucija koje osiguravaju demokraciju, pravnu dr-
zavu, poStovanje ljudskih prava i manjina te (2) sposobnost preuzima-
nja obveza koje proizlaze iz ¢lanstva. Ta su dva kriterija sa stajalista
ovog rada temeljni uvjeti za pridruzivanje novih ¢lanica. U nastavku se
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objasnjava kako se u njih uklapaju governance i javna uprava, a zatim
se opisuje pomo¢ koju EU pruza Hrvatskoj u ispunjavanju uvjeta za
pridruzenje.

Governance

Ne postoji dokument u kojemu se na jednome mjestu navodi ka-
kav mora biti governance buduc¢ih zemalja ¢lanica. Medutim, EU kon-
stantno naglasava vaznost demokracije i vladavine prava (prvi kriterij
iz Kopenhagena), a to su ujedno i elementi za ocjenu kvalitete gover-
nancea. Za njihovo uévrséivanje EU predlaze ova nacela:

* otvorenost u komunikaciji s javno§cu i transparentnost

* intenzivniju ukljucenost gradana u vodenje politike

* povecanje odgovornosti nositelja politike

¢ djelotvornost u izvrSenju politike

« uskladenost svih mjera politike i razina vlasti kako bi se postigla kon-
zistentnost.Vi

Prva Eetiri ujedno su i najéesce spominjana naéela dobroga go-
vernancea.

Vazno je napomenuti da EU moze djelovati kao pokreta¢ po-
boljsanja kvalitete governancea, ali ni on sam nije imun na njegove sla-
bosti. Tako i u EU, a ne samo u zemljama u tranziciji, sve vise raste ne-
povjerenje gradana prema institucijama, kao i odbojnost spram ukljuéi-
vanja u politiku (Commision of the European Communities, 2001:3).
Zato je cilj EU-a u¢initi vodenje politike $to otvorenijim u sadasnjim i
buduéim zemljama ¢lanicama. Sve se veca uloga Zeli dati organizacija-
ma civilnog drustva kako bi pruzene usluge bile $to prilagodenije po-
trebama gradana. Pogled na civilno druStvo ne bi trebao biti potpuno
idili¢an jer i ono samo moze pridonijeti loSoj kvaliteti governancea, ali
zbog opseznosti teme to nije predmet ovog rada.

Javna uprava

Ulazak u EU stvara velik pritisak na javnu upravu. O njezinoj ¢e
kvaliteti ovisiti koliko ¢e neka zemlja uspje$no funkcionirati unutar
EU-a. U zahtjevima prema buduc¢im ¢lanicama glede toga ne daju se ni-
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kakve pojedinosti. Ta ¢injenica ne ¢udi jer na razini EU-a ne postoje ja-
sna pravila i propisi koji se uniformno primjenjuju u javnim upravama
pojedina¢nih zemalja. Ono $to se naglaSava u pregovorima s buduéim
zemljama ¢lanicama jest potreba poboljsanja administrativnih sposob-
nosti (dogradeni drugi kriterij iz Kopenhagena),¥ii za §to EU nudi i po-
mo¢. Zahtijeva se poboljsanje sposobnosti organizacija javnog sektora
da u procesu razvoja djelotvorno obavljaju svoje zadatke drzeci se na-
¢ela dobroga governancea. Jacanje javne uprave (povecanje njezine
djelotvornosti) nuzno je kako bi odgovarajué¢a ministarstva i druga tije-
la bila spremna provesti brojne zakonodavne reforme na koje se zemlja
obvezala. Isto je tako za zemlju ¢lanicu bitno imati kvalitetne predstav-
nike u Bruxellesu, koji su u ostvarivanju koristi za vlastitu zemlju suo-
¢eni s konkurencijom predstavnika ostalih javnih uprava. Pobolj$anje
javne uprave (njezina reforma) u dugoro¢nom je interesu budude ¢lani-
ce; ne smije se shvacati kao pritisak EU-a.

Zasto je opcenito javna uprava toliko vazna? Zato $to javne
uprave ili druge organizacije moraju primjenjivati odluke koje donesu
kreatori politike. Ako medu provoditeljima politike postoje osobe ili
skupine koje imaju vlastite ciljeve ili smatraju da ¢e im provodenje te
politike nastetiti, cijeli postupak politicke promjene ili reforme postaje
znatno tezi. U procesu primjene politika moze promijeniti smisao tako
da konacni rezultati budu drugaciji od ocekivanih. Isto se dogada ako
je u javnoj upravi rasprostranjena korupcija ili ako je njezino osoblje
nesposobno. U tim slu¢ajevima drzavni sluzbenici i namjestenici priva-
tiziraju primjenu instrumenata politike u svoju korist (Tanzi, 1997:6).
Jednostavno receno, javna uprava moze ogranicavati djelotvornost vla-
dine intervencije; ona moze biti najbolja suradnica, ali i velika prepre-
ka razvoju.

Pomo¢ Europske unije Hrvatskoj

Putem CARDS programa EU pomaze Hrvatskoj u ispunjavanju
obveza prema SSP-u. Prioriteti programa jesu:

» demokratska stabilizacija

* ckonomski i drustveni razvoj

* pravosude i unutarnji poslovi

» reforma javne uprave

* oCuvanje okolisa i prirodnih resursa (MEI, 2003a).
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Sa stajaliSta ovog rada posebno su zanimljivi prvi, treci i ¢etvrti
element programa, promatrani ne samo s ciljem prilagodavanja standar-
dima EU-a ve¢ i, djelomi¢no, s ciljem prepoznavanja moguénosti za
postizanje drugoga navedenog prioriteta: odrzivoga ekonomskog i dru-
$tvenog razvoja.vii

U CARDS dokumentima demokratska je stabilizacija koncentri-
rana na civilno drustvo te na promicanje demokracije i politi¢kih prava.
U domeni pravosuda cilj CARDS-a je modernizacija sudstva odnosno
potpora ucinkovitijem radu i funkcioniranju hrvatskih sudova.

Kad je rije¢ o javnim upravama zemalja sudionica SSP-a, Eu-
ropska je komisija jasno prepoznala njihovu reformu kao jedno od prio-
ritetnih podrucja u koje ée se usmjeravati sredstva iz programa pomoci
CARDS. Za razdoblje 2001.-2004. namijenjena su 23 milijuna eura za
potporu reformi javne uprave u Hrvatskoj, koja obuhvaca potporu re-
formi drzavne sluzbe, jacanju upravnog kapaciteta u prioritetnim pod-
ru¢jima SSP-a i jacanju sposobnosti na nizim razinama vlasti, kao i
mjerama za borbu protiv korupcije (MEIL, 2003b). Temeljni su ciljevi
projekta reforme javne uprave:

* unapredenje zakonodavnog okvira kojim se regulira rad javne uprave
s ciljem postizanja §to veée transparentnosti u zaposljavanju, napredo-
vanju i sustavu placa;

* jaGanje institucionalnih sposobnosti Ministarstva pravosuda, uprave i
lokalne samouprave i ostalih institucija klju¢nih za rad javne uprave

* struéno usavr$avanje drzavnih sluzbenika.ix

U sklopu posljednjega razmotrit ¢e se potreba osnivanja instituta za izo-
brazbu drzavnih sluzbenika.

GOVERNANCE I JAVNA UPRAVA
U HRVATSKOJ

U ovom dijelu rada analizira se kvaliteta governancea putem po-
kazatelja koji procjenjuju vladavinu prava, razvijenost demokracije,
korupciju, politi¢ku stabilnost i djelotvornost drzave. Zasto su izabrani
upravo ti pokazatelji? Vladavina prava i demokracija proizlaze iz ko-
penhaskih kriterija. Korupcija upozorava na razinu transparentnosti
(nacelo dobroga governancea EU-a), a ujedno je i bitan element ocjene
kvalitete javne uprave. Politicka stabilnost preduvjet je djelotvornosti i
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konzistentnosti u izvrSenju politike (i nacela EU-a). Bitan je i pokaza-
telj djelotvornosti drzave jer sadrzava elemente specifi¢ne za ocjenu ra-
da javne uprave. Pri analizi javne uprave naglasak je na to¢kama ranji-
vosti zato §to Hrvatsku oc¢ekuje reforma javne uprave (koju zagovara i
Europska komisija). Zato u iduéem poglavlju ukratko opisujemo i isku-
stvo odabranih zemalja u reformi javne uprave.

Vladavina prava

U SSP-u jasno se naglasava vaznost konsolidacije vladavine pra-
va. Ona je nuzna za potpuno funkcioniranje trzisnoga gospodarstva (stva-
ranje okruZenja poticajnog za ekonomski razvoj) te za ograni¢avanje arbi-
trarnoga 1 oportunisti¢kog djelovanja nositelja politike. U Izvjes¢u Europ-
ske komisije za Hrvatsku (MEI, 2003c:5) kao ozbiljan problem navodi se
funkcioniranje sudstva i neadekvatno provodenje zakona. U studenome
2002. Vlada je usvojila “zelenu knjigu” o reformi sudstva, a usto i pove-
¢ala drzavni proracun za 2003. godinu kako bi provela tu reformu. Medu-
tim, oko 1 300 000 nagomilanih gradanskih parnica i dalje stoji. Prema iz-
vjes¢u Komisije, hrvatskom sudstvu nedostaju kadrovi s odgovaraju¢im
kvalifikacijama, prikladan sustav stru¢ne izobrazbe te bolja raspodjela sud-
skih 1 administrativnih poslova u sudovima. Suci gotovo polovicu svoga
vremena potrode na administrativne poslove. Cak je i Europski sud za
ljudska prava ukorio Hrvatsku zbog sporosti pravosudnog sustava. Sve to
otezava ¢injenica da Ministarstvo pravosuda ne moze apsorbirati pomoé
za rjeSavanje uocenih nedostataka pruzenu u sklopu programa CARDS.
Kako bi se stekao uvid u relativni polozaj Hrvatske u odnosu prema EU i
zemljama kandidatkinjama, u nastavku se navode pokazatelji “zastita vla-
sni¢kih prava” i agregatni pokazatelj “vladavina prava”.

Organizacija Heritage Foundation formirala je indeks ekonom-
ske slobode, ¢ija je sastavnica i pokazatelj viasnickih prava. Polazi se
od pretpostavke da ée pojedinci koji smatraju svoja vlasni¢ka prava si-
gurnima biti spremniji Stedjeti, ulagati, donositi dugoro¢ne planove i ti-
me pridonositi ekonomskom rastu. Pokazatelj vrednuje stupanj zastite
privatnih vlasni¢kih prava, provedbu zakona koji Stite ta prava, nezavi-
snost sudstva i korupciju unutar sudstva. Zastita vlasni¢kih prava u Hr-
vatskoj ocijenjena je kao losa, vrlo daleko od europskog prosjeka, gora
nego u svim zemljama kandidatkinjama (tabl. 1). Ocjena 4 za Hrvatsku
znaci sljedece: zastita privatnog vlasniStva je slaba, sudstvo neefikasno
i pod politickim utjecajem, korupcija velika, a postoji i moguénost eks-
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proprijacije. Od promatranih zemalja samo Rumunjska ima jednako
slab rezultat, a medu zemljama EU-a odudara Gré¢ka.

Tablica 1. Zastita viasnickih prava

Zemlja 1996. 1997. 1998. 1999. 2000. 2001. 2002. 2003.
Greka 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0 3,0 3,0
Iv’ortugal 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0
Spanjolska 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 20 20 20 20 20 20 20 20
Ceska 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
Madarska 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
Slovacka 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 krece se od 1 do 5, pri cemu je 1 najbolji rezultat.
Izvor: Heritage Foundation (2003)

Agregatnim pokazateljem vladavine prava procjenjuje se koliko
se postuju pravila drustva, a ukljucuje percepcije o rasprostranjenosti
zlo¢ina, djelotvornosti sudstva i provodenju ugovora. Iz slike 1. jasno
je koliko mnogo Hrvatska zaostaje za EU-om, ali je ipak ispred Bugar-
ske 1 Rumunjske.x

Slika 1. Vladavina prava
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Ovdje bi trebalo dati podrobniju analizu efikasnosti sudstva u Hr-
vatskoj, ali buduci da tu temu u ovoj knjizi posebno obraduje drugi autor,
ostat ¢emo samo na usporedbi putem pokazatelja i na izvjes¢éu Komisije.

Demokracija

Opca ocjena Europske komisije za Hrvatsku jest da demokratske
institucije dobro rade te da se ljudska prava i osnovne slobode opéenito
postuju (MEI 2003c¢:6). U nastavku navodimo pokazatelje koji daju uvid
u to koliko se postuju nacela otvorenosti, participacije gradana u vodenju
politike, transparentnosti i odgovornosti. Slika 2. sadrzava pokazatelj ko-
ji agregira politicka prava, gradanske slobode i slobodu medija — bitne
elemente za nadgledanje onih koji obnasSaju vlast i trebali bi biti odgovor-
ni za svoje postupke.xii Hrvatska je u posljednjih nekoliko godina ostva-
rila znatan napredak na tom podrudju, ali i dalje zaostaje za EU-om.

Slika 2. Sudjelovanje gradana u procesu vodenja politike
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Izvor: Kaufmann i sur. (2003: 89-91)

Organizacija Freedom House pojedinac¢no vrednuje te kontrolne
mehanizme. Pokazateljem politickih prava ocjenjuje se mogucénost grada-
na da slobodno sudjeluju u politickom procesu, a pokazatelj gradanskih
sloboda ukljucuje slobodu misljenja, izrazavanja, udruzivanja 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 politicka prava. Me-
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dutim, i u tome je uocljiv bitan pozitivni pomak s obzirom na razdoblje od
1993. do 2000. godine, u kojemu je zemlja bila rangirana kao “djelomi¢-
no slobodna”. U skupini manje razvijenih zemalja EU-a ponovno oduda-
ra Gréka, s razinom gradanskih sloboda nizom 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 okruzenje u kojemu mediji djeluju, stupanj neovisnosti medija o dr-
zavnom vlasni$tvu i utjecaju, ekonomski pritisci na sadrzaj vijesti te ra-
zli¢ita ograni¢enja slobode novinara. Tablica 3. pokazuje da su hrvatski
mediji i u 2002. godini obiljezeni kao “djelomi¢no slobodni”, ali opet uz
znatan napredak u odnosu prema 1994. godini. Medu zemljama kandidat-
kinjama prosjeku EU-a najblize su Estonija, Poljska i Slovenija.

Europska je komisija pocetkom 2003. naglasila kako je za una-
predenje slobode govora u Hrvatskoj nuzna reforma zakona o medijima.
To se ponajprije odnosilo na onemoguéivanje politi¢kog upletanja i po-
veéanje transparentnosti u smislu da informacije koje posjeduju tijela
vlasti moraju biti dostupne novinarima, osim ako je rije¢ o drzavnoj 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

Zemlja 1994. 1995. 1996. 1997. 1998. 1999. 2000. 2001. 2002.
Greka 30 26 29 27 30 30 30 30 30
Portugal 18 16 17 17 17 17 17 17 15
Spanjolska 14 23 17 19 17 21 18 20 17
Prosjek EU-a 16,5 17,6 17,6 16,5 16,7 17 16,7 163 163
Bugarska 43 39 46 44 36 39 30 26 29
Ceska 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
Madarska 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 4 4 44 35
Slovacka 47 55 41 49 47 30 30 26 22
Slovenija 40 37 27 28 27 27 27 21 20

0-30 = slobodni, 31-60 = djelomic¢no slobodni, 61-100 = nisu slobodni
Izvor: Freedom House (2003b)
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Korupcija

Iako se 1960-ih godina smatralo da korupcija moze pridonijeti
ekonomskom razvoju, danas prevladava misljenje da ga ona usporava.xv
Opasnost od Sirenja korupcije posebice je velika u zemljama u kojima
drzava ima znacajnu 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 istrazivanja pokazuju da se u njima korupcija smatra
drugom najvaznijom preprekom u poslovanju investitora (Brunetti i sur.,
1997:24).xv

Tablica 4. Indeks predodzbe o korupciji

Zemlja 1996. 1997. 1998. 1999. 2000. 2001. 2002. 2003.
Gr¢ka 5,0 53 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
Spanjolska 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
Ceska 5,4 5,2 48 4.6 43 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 34 34 34 3,7

Litva 3,8 4,1 48 4.8
Latvija 2,7 34 34 34 3,7 3,8
Litva 3,8 4,1 4,8 4,8 4,7
Madarska 4,9 5,1 5,0 5,2 5,2 53 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 29 2.8 2,6 2.8
Slovacka 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 iskoristavanje drzavnog poloza-
Ja za privatnu korist; krece se od 0 do 10, pri cemu 10 oznacava nepostojanje korupcije.
Izvor: Transparency International (2003)

Indeks organizacije Transparency Internationala (CPI) rangira
zemlje po stupnju predodzbe o rasprostranjenosti korupcije medu drzav-
nim sluzbenicima i duznosnicima. Podaci za Hrvatsku raspolozivi 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 predodzba o korupci-
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ji dvostruko je visa nego u EU, a otprilike je na razini zemalja kandidat-
kinja, uz izuzetak Slovenije, Madarske, Litve i Estonije. Najvisu pre-
dodZbu o korupciji ima Rumunjska. Zanimljivo je da predodZzba o korup-
ciji do 2002. godine raste u Ceskoj, kao i u Grékoj, da bi u 2003. u obje
zemlje doSlo do malog poboljsanja. Poljska je jedina zemlja sa stalnim
porastom predodzbe o korupciji. Gréka i Italija (CPI u 2003. je 5,3) naj-
bolje pokazuju da ¢lanstvo u EU ne uklanja problem korupcije.

Slika 3. Kontrola korupcije
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Izvor: Kaufinann i sur. (2003:104-106)

U izvjes¢u Europske komisije za Hrvatsku (MEIL 2003c:5-6) kon-
statira se da su uinjeni pocetni napori u borbi protiv korupcije, koja za-
hvacda sve dijelove javne uprave, ali da je potrebno pojacati 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)*i, te ratificirao Konvenciju o kaznenom pravu Vijec¢a Euro-
pe. Iako je zakon o USKOK-u uskladen s medunarodnim standardima,
ostao je problem njegove provedbe. Kadrovska pitanja nisu potpuno rije-
Sena, nedostaju sredstva i oprema, a nema ni posebnih tuZitelja za sluc¢a-
jeve korupcije. U¢inkovitost USKOK-a opéenito je slaba. Nacionalni
program RH za pridruzivanje EU (Vlada RH, 2002) naglasava ulogu Za-
kona o obvezama i pravima drZzavnih duznosnika (NN 101/98) u antiko-
rupcijskim aktivnostima jer se njime definira pitanje privatno-poslovnog
sukoba interesa. U listopadu 2003. donesen je i Zakon o sprje¢avanju su-
koba interesa u obnasanju javnih duznosti (NN 163/03). Pri tome se opo-
zicija bezuspjesno usprotivila usvajanju Vladina amandmana prema ko-
jemu duznosnik ne mora prenijeti upravljacka prava u poduzecu ako ima
manje od 25 % dionica ili udjela u tom poduzecu. Slika 3. pokazuje da je
kontrola korupcije u Hrvatskoj daleko niza nego u EU, ali da se prilike
mijenjaju nabolje, barem kad je posrijedi dosezanje CE5 zemalja.
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Sa zaposljavanjem u javnoj upravi po politiCkim vezama raste
opasnost od korupcije jer drzavni sluzbenici imaju manje poticaja da
“ostanu ¢isti”. Naime, u tom je sluéaju bitno “kome sluze”, a ne koliko
su uspjesni u obavljanju svog posla (Kaufmann i sur., 2002:4). Prema
tome, zapos$ljavanje po sposobnosti pridonosi suzbijanju korupcije. To
bi trebalo imati na umu kad je rije¢ o Hrvatskoj jer je istrazivanje po-
kazalo da je zaposljavanje u javnoj upravi po politickoj podobnosti u
Hrvatskoj veée nego u zemljama sredi$nje Europe, kao i od onoga u
Bugarskoj i Rumunjskoj (Hellman i sur., 2000). To je bilo osobito izra-
zeno ranih 1990-ih godina, kad su politicki kriteriji bili presudni ne sa-
mo za zapo$ljavanje ve¢ 1 za mogucénost napredovanja (Kopric,
2001:1288).

Porast placa u javnoj upravi moze smanjiti korupciju, ali u ogra-
ni¢enoj mjeri. Prva linija obrane trebala bi biti unutarnja kontrola, uz
postojanje etickog kodeksa (Tanzi, 1998:575). Naravno, ako vode¢i dr-
zavni duznosnici nisu primjer svojim ponasanjem, teSko je ocekivati da
¢e se zaposlenici u javnoj upravi ponasati drugacije. Korupcija nije
“zlo¢in iz strasti”, veé vrlo proracunati ¢in, posljedica prilika koje su
omogucile njegov nastanak. Nekorumpirani drzavni sluzbenici i grada-
ni ne dobivaju se genetskim inzenjeringom, toliko spominjanom pro-
mjenom mentaliteta, ve¢ drugacijim definiranjem poticaja unutar susta-
va u kojemu djeluju.

Politi¢ka stabilnost

Pokazateljem politicke stabilnosti, Kaufmann i sur. (2003) ocje-
njuju percepcije o vjerojatnosti destabilizacije ili svrgavanja vlade na
neustavan i/ili nasilan nac¢in. Promjene u vlasti mogu izravno utjecati na
kontinuitet politike, ali takoder mogu smanjiti moguénost gradana da
mirno biraju i mijenjaju one koji su na vlasti. Politi¢ka nestabilnost ne-
gativno utjee na ekonomski rast jer poveéava rizik investiranja. Slika
4. pokazuje da je politicka stabilnost u Hrvatskoj manja od one u EU,
ali zaostajanje nije toliko veliko u usporedbi s ostalim elementima go-
vernancea.

Politi¢ka stabilnost moze se promatrati i na temelju fragmentira-
nosti politicke scene i jasnoce profila pojedinacnih stranaka. U tom je
smislu politi¢ka stabilnost u Hrvatskoj relativno malena te je njeno po-
boljsanje nuzno kako ucestale promjene duznosnika na vlasti ne bi utje-
cale na kontinuitet politike.
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Slika 4. Politicka stabilnost
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Izvor: Kaufmann i sur. (2003:92-94)

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 tocke ra-
njivosti hrvatske javne uprave.

Kao poslovi javne (drzavne) uprave u Hrvatskoj navode se ne-
posredna provedba zakona, obavljanje upravnoga i inspekcijskog nad-
zora te drugi upravni i struéni poslovi (Vlada RH, 2002). Tijela javne
uprave su ministarstva, drzavne upravne organizacije i zupanijski uredi
te gradski uredi Grada Zagreba. Poslove hrvatske javne uprave u njezi-
nim tijelima obavljaju drzavni sluzbenici i namjestenici. Drzavni sluz-
benici obavljaju poslove iz zakonom utvrdenog djelokruga tijela u ko-
jemu rade, a namjestenici obavljaju pratece i pomoéne poslove. Stanje
u javnoj upravi na lokalnoj razini zahtijeva posebnu analizu i stoga ni-
je predmet ovog rada.

Usporedba s drugim europskim zemljama

Uspjesnost javne uprave moze se definirati na brojne nacine pa
zato 1 ne postoji jedinstveni pokazatelj kojim bi se mjerila i koji bi
omogucio usporedbu u razli¢itim zemljama. Kad bismo je promatrali
isklju¢ivo sa stajalista ekonomskog rasta, tada bi posebno relevantni
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postali podaci o korupciji drzavnih sluzbenika i efikasnosti u poslo-
vanju s investitorima (broju propisa, vremenu potrebnom za osniva-
nje poduzeda, troskovima osnivanja).xvii Medutim, u ovom se radu
javna uprava ponajprije promatra s ciljem pobolj$anja sposobnosti da
svoje zadatke unutar EU-a obavlja djelotvorno i stoga je opisana pri-
liéno opéenito.

Pojedini pokazatelji governancea obuhvacaju percepcije o radu
javne uprave. Problem je u tome $to se pojmovno ne radi razlika izme-
du drzave, birokracije, vlade i javne uprave tako da su ti pokazatelji pri-
liéno konfuzni. Tako pokazatelj djelotvornosti drzave kombinira per-
cepcije o kvaliteti pruzanja javnih usluga, kvaliteti birokracije, sposob-
nosti drzavnih sluzbenika, neovisnosti drzavne sluzbe o politickim pri-
tiscima i vjerodostojnosti drzave u provodenju politike (Kaufmann i
sur., 2003:3). Na slici 5. vidi se veliko zaostajanje svih zemalja sredi-
$nje i istocne Europe za EU-om, a Hrvatska se nalazi u nesto boljem po-
loZaju od Bugarske i Rumunjske, s tim da su pomaci u kvaliteti tijekom
vremena maleni, ¢ak i negativni.

Slika 5. Djelotvornost drzave
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Izvor: Kaufmann i sur. (2003:95-97)

Komercijalna agencija Political Risk Services Group formirala je
pokazatelj kvalitete birokracije kojim se ocjenjuje stru¢nost i sposobnost
vladanja bez drasti¢nih promjena u politici, neovisnost o politickim priti-
scima te postojanje afirmiranog mehanizma zaposljavanja i stru¢nog usavr-
Savanja (PRS, 2003). Prema tom pokazatelju Hrvatska je rangirana prilic-
no visoko u odnosu prema EU, ali se to mora uzeti s posebnim oprezom jer
je rije¢ o mjeseénim podacima (slika 6), a i kosi se s rezultatima ve¢ spo-
menutog istrazivanja o zaposljavanju po politi¢koj podobnosti.
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Slika 6. Kvaliteta birokracije
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Tocke ranjivosti hrvatske javne uprave

Moderna drustva pretpostavljaju javnu upravu koja je profesio-
nalna, drustveno odgovorna, neovisna o politiCkom utjecaju, otvorena
prema gradanima i djelotvorna. Hrvatska javna uprava ne dozivljava se
tako. “Gradani upravu smatraju otudenom, formalnom i korumpira-
nom, mediji je podvrgavaju stalnoj kritici. Ne dozivljava se profesio-
nalnom i nepristranom, ve¢ isprepletenom vezama i razmjenom prija-
teljskih usluga. Skupa je. Ljudi u upravu ne dolaze prema profesional-
nim kriterijima i ne napreduju prema stru¢nosti i uspjesnosti” (Ured za
strategiju razvitka RH, 2001:7). Prema istrazivanju javnog misljenja
(IDEA, 2003), najveci problemi s kojima je Hrvatska suocena jesu ne-
zaposlenost, korupcija i siromastvo. Zlo€in i pravni sustav zauzimaju 4.
i 5. mjesto, a neadekvatna javna uprava tek je na 13. mjestu (od 20).xvii

Kwvalifikacijska struktura zaposlenih u drzavnoj sluzbi poboljsa-
va se, ali je u cjelini i dalje nepovoljna: oko 33% zaposlenih ima VSS,
oko 15% VSS, oko 49% SSS, oko 3% NSS (Vlada RH, 2002). Ipak,
moguce je da je vrsta znanja steCenoga u institucijama visokog $kolstva
vedi problem od kvalifikacijske strukture zaposlenih. Sustav napredo-
vanja sluzbenika je kombinirani automatski i slobodan, ali preteze auto-
matsko napredovanje, ¢ime se smanjuje individualna odgovornost.

Kao u veéini zemalja, i u Hrvatskoj su zaposlenici s visokim ob-
razovanjem loSije pladeni u javnoj upravi nego u privatnom sektoru
(Badun i Obadi¢, 2003:18), §to smanjuje motiviranost i poveéava mo-
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gucnost odlaska najboljih. Iako su nize place dijelom kompenzirane
manjim stresom od onoga §to ga prozivljavaju menadzeri zaposleni u
privatnom sektoru, nedostaju dodatni motivi koji bi visokoobrazovane
mlade ljude zadrzali u javnoj upravi.

Prema zakonu, sluzbenici su se za vrijeme trajanja zaposlenja
obvezni stru¢no usavrSavati, za organizaciju ¢ega je zaduzeno svako dr-
zavno tijelo. Institucionalni je okvir postavljen, ali problem je §to se to
nije dogodilo na pocetku 1990-ih i §to provedba nije dovoljno koordi-
nirana u svim tijelima javne uprave, medu kojima komunikacija opce-
nito nije dovoljno razvijena. Cini se da Ministarstvo za europske inte-
gracije (MEI) ulaze u obrazovanje zaposlenih znatno vise nego ostala
ministarstva, ali je zabrinjavajuce $to ujedno ima i najvi$u stopu izmje-
ne zaposlenih.xix Nakon §to steknu dodatno obrazovanje i iskustvo, mla-
di ljudi odlaze u privatni sektor. Problem ljudskih potencijala bit ¢e jos
veéi jer je realno ocekivati da ¢e najbolji oti¢i u Bruxelles, ostavljajuci
hrvatsku javnu upravu s nedovoljno visokostruénog osoblja.

Temeljni propis kojim se reguliraju prava, obveze, odgovorno-
sti 1 nacin utvrdivanja plaéa u drzavnoj sluzbi jest Zakon o drzavnim
sluzbenicima i namjestenicima (NN 27/01).xx EU nije implicitno zah-
tijevao njegovo uvodenje. Zakon sadrzava sustav ocjenjivanja sluzbe-
nika po kriterijima §to ih propisuje ministar odgovoran za poslove op-
¢e uprave. Ocjena je godis$nja i upisuje se u “osobni ocevidnik™, a ran-
gira se od “ne zadovoljava” do “narocito uspjesan”. Medutim, poma-
lo je smijesno procitati u zakonu da je jedna od “lakih povreda duz-
nosti” “neopravdan izostanak s posla jedan dan”, dok se, suprotno to-
me, premalo pozornosti pridaje etici. Zakon takoder propisuje da na-
tjecaj o slobodnom radnom mjestu mora obvezno biti objavljen u Na-
rodnim novinama, a moze i u jednome dnevnom ili tjednom listu.
Obicno ti natjecaji traju vrlo kratko i vidi ih mali broj ljudi, $to samo
povecava mogucnost za netransparentnost u zaposljavanju i negativ-
nu selekciju.xxi Time se samo pothranjuje veé ionako visok stupanj is-
politiziranosti hrvatske javne uprave.

Ministarstvo pravosuda, uprave i lokalne samouprave institu-
cionalno je odgovorno za nadzor provodenja propisa kojima se regu-
lira ustrojstvo i djelokrug tijela drzavne uprave, ali se stje¢e dojam da
ne postoji dovoljno razvijena kultura nadzora i ocjene javne uprave na
svim razinama.

U organizaciji je oc€it prevelik broj ministarstava (19) i poneka
preklapanja odgovornosti. Nuzna su spajanja i revidiranje funkcija po-
jedinac¢nih tijela javne uprave.
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Moze se ocekivati da ¢e porasti izdaci iz proracuna za infra-
strukturu javne uprave zbog novih obveza vezanih za ¢lanstvo. U po-
sljednjih nekoliko godina to se dogodilo u Estoniji, Latviji i Ceskoj,
kao i u Svedskoj i Finskoj prije prikljutenja. Kad se to stavi u kon-
tekst upornog isticanja da je potrebno smanjiti drzavnu potros$nju, ja-
sno je da ¢e nastati problemi.

Jednom od glavnih tocaka ranjivosti ¢ini se nedostatak odgo-
varajuce organizacijske kulture u javnoj upravi i odredenih vrijedno-
sti koje bi trebale biti utkane u nju. Vrlo je tesko razbiti naslijede kli-
jentelizma i paternalizma, u kojemu je javna uprava bila previse foku-
sirana na sebe samu. Bila je stvarana kultura tajnovitosti koja je po-
godovala nepotizmu, korupciji i arbitrarnosti, a gradani su se u susre-
tu s drzavnim sluzbenicima osjecali podredenima. Zabrinjavajuce je
to §to i danas medu gradanima prevladava rezignacija i skepticizam
kad je rije¢ o bilo kojoj reformi koja se odnosi na drzavu.

REFORMA JAVNE UPRAVE

U drugom godisnjem izvjesS¢u Europske komisije o stabilizaciji
i pridruzivanju za 2003. godinu naglasava se da “Hrvatska treba obra-
titi posebnu pozornost ja¢anju javne uprave kako bi odgovarajuéa mi-
nistarstva i druga javna tijela stekla poziciju za ispravnu provedbu broj-
nih zakonodavnih reformi na koje se Hrvatska obvezala” (MEIL, 2003c).
Takoder se napominje da Vlada vjerojatno nije sposobna provesti refor-
mu javne uprave jer je uglavnom zaokupljena unutarnjim razmiricama.

Iako je Vlada svjesna nuznosti reforme, nedostaje jasan kratko-
ro¢an plan provedbe i jaka politicka volja. Od prijedloga strategije
“Javna uprava” iz projekta “Hrvatska u 21. stolje¢u” prosle su gotovo
dvije godine, a Vlada je jo$ uvijek nije usvojila. Njezin je naglasak na
podizanju u¢inkovitosti sustava, pri ¢emu se pod ué¢inkovito$¢u misli na
drustvenu odgovornost prema gradanima (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, povecanju racionalnosti i ekonomi¢nosti
(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.xxii
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Zemlje Europske unije

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

e otvaranje prema javnosti

* napredovanje prema dodatnim kriterijima, a ne samo prema radnom
stazu

* prenosSenje nekih odgovornosti na privatni sektor

* decentralizacija;

* uvodenje financijske motivacije u sustav (npr. pristojbe razli¢ite visi-
ne ovisno o trajanju administrativnih postupaka).

Svaka zemlja ima specifi¢nu javnu upravu, a ovdje navodimo
primjer Velike Britanije, Svedske, Francuske i Njemacke, koje su poz-
nate po dobroj javnoj upravi, te Spanjolske u razdoblju prije pridruZe-
nja EU.

Na primjeru Velike Britanije najbolje se vidi kako ni 150-godi-
$nja tradicija postojanja drzavne sluzbe ne jam¢i imunost na reforme jer
one kontinuirano traju. Promjena vlasti 1997. godine zorno je predoci-
la nacin na koji funkcionira ta drzavna sluzba. U roku 24 sata obavlje-
na je zamjena ministara, a oni koji su dotad blisko savjetovali konzer-
vativnu vladu nastavili su to isto ¢initi za laburiste (Behrens, 2002). To
upudéuje na prili¢nu razdvojenost politicara i drzavne sluzbe u Velikoj
Britaniji. Prestiz te drzavne sluzbe rezultat je njezina profesionalizma,
a ne zakona o njoj, a uspjeh proizlazi i iz jakoga civilnog drustva koje
je aktivno ukljuceno u ocjenu njezina rada.

Usprkos ¢injenici da je drzavna sluzba u Svedskoj imala dugo-
godisnje iskustvo u medunarodnoj suradnji, pridruzivanje EU bilo je za
nju dramati¢na promjena (Lindgren, 2002). Pritom je temeljni cilj Sve-
dana bio u€initi svoju drzavnu sluzbu jednako profesionalnom kao u
drugim zemljama ¢lanicama tako da mogu ostvariti Sto vece koristi za
vlastitu zemlju unutar EU-a. S u¢lanjenjem u EU obveze su se poveca-
le za 50%, a resursi znatno manje. Specifi¢nost Svedske su mala mini-
starstva jer postoje polu-nezavisne agencije za primjenu politike u ko-
jima je zaposlen najveci broj drzavnih sluzbenika. Od 1994. (godinu
dana prije priklju¢enja) djeluje Forum Europa, tijelo koje je unutar Vla-
de zaduzeno za profesionalno usavrSavanje drzavnih sluzbenika.
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Nakon Drugoga svjetskog rata u Francuskoj se pojavila potreba
za novom, drugaéijom javnom upravom. Vodeci francuski drzavnici
shvatili su da posao u javnoj upravi zahtijeva specifi¢na znanja te je sto-
ga 1945. osnovana Ecole nationale d’administration (ENA) — ug¢iliste
pod vodstvom i nadzorom vlade (Simac, 2002:50-60). ENA je danas
jedno od vodec¢ih visokih ugilidta javne uprave u svijetu. Skolovanje u
ENA-i traje oko dvije i pol godine te se sastoji od jednogodiSnjega rad-
nog staza (prakse) i studijskog dijela.xxv U ENA-u se ulazi putem na-
tjecaja na koji se svake godine prijavljuje od 10 do 20 kandidata za jed-
no mjesto.** Svi primljeni kandidati automatski postaju drzavni sluz-
benici i dobivaju odgovarajucu placu (oko 8 000 franaka mjese¢no). Ti-
jekom staza 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 bivsi
ucenik ENA-e. ENA-i se prigovara da postaje Skola “osorne i samodo-
statne pariske burzoazije” jer udio kandidata iz imuénijih i utjecajnijih
obitelji iznosi oko 65% (Simac, 2002: 61). Osim toga, zanemaruje se
potreba stalne izobrazbe drzavnih sluzbenika.

Institucionalizacija drzavne sluzbe u Njemackoj datira jo§ iz
1794. 1 pruskog “opéeg zakona” (Derlien, 2003). Moze se tvrditi da je
u Njemackoj drzavna sluzba prethodila demokraciji, §to je imalo trajan
utjecaj na odvojenost politi¢ara od drzavnih sluzbenika. Unato¢ nekim
promjenama, za javnu upravu u Njemackoj moze se rec¢i da se jo$ uvi-
jek temelji na Weberovim nacelima birokracije.xxvi Obiljezava je viso-
ka profesionalnost, stroga organizacijska hijerarhija, zaposljavanje pre-
ma sposobnosti, napredovanje prema objektivnim kriterijima stru¢no-
sti, neutralnost u pruzanju javnih usluga, sigurnost zaposlenja itd. Nje-
macka je specifi¢nost da su sva poboljSanja u javnoj upravi proizasla iz
nje same, bez ikakva politi¢kog pritiska.

Sve od pocetka 20. stoljeca Spanjolska nastoji prilagoditi uvijek
nedovoljno fleksibilnu strukturu svoje javne uprave brzim, katkad i ra-
dikalnim promjenama u drustvu. Godine 1984. (dvije godine prije pri-
kljucenja EU) donesen je zakon o reformi javne uprave, ali je bio pod-
vrgnut ostroj kritici javnosti zbog loSe tehni¢ke izvedbe i problema u
primjeni (Subirats, 1990). Godine 1986. osnovano je Ministarstvo za
javnu upravu, a 1987. donesen je zakon o drzavnoj sluzbi. Temeljni je
cilj bio promijeniti javnu upravu iz one koja “regulira zivot” ka onoj
podredenoj rezultatima i sluzenju gradanima. Osjecao se velik jaz iz-
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medu zadataka koji su trebali biti obavljeni i zastarjelih metoda uprav-
ljanja kori$tenih u javnoj upravi. Posebna je pozornost bila usmjerena
na ljudske resurse — privlaéenje i zadrzavanje kvalificiranog osoblja, a
osnovan je i Inspektorat za usluge javne uprave, ¢iji je zadatak bio po-
boljsati njezin rad stalno ga ocjenjujuci. Glavne prepreke reformi bile
su (1) dojam medu drzavnim sluzbenicima da je to “jo§ samo jedna re-
forma”, (2) otpor sindikata, (3) odlazak visokorangiranih drzavnih sluz-
benika u privatni sektor, (4) manjak nevladinih udruga koje bi zahtije-
vale promjene u javnom sektoru, (5) politicka nestabilnost. Situacija s
reformom $panjolske javne uprave prije prikljucenja donekle podsjeca
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, ¢ak ni
u visokorazvijenim zemljama. Ipak, koliko god se reforme javne upra-
ve mogu Ciniti nesavrSenima, bolnima i skupima, one nisu nimalo bez-
obzirnije od metoda koje se primjenjuju u trzi$noj utakmici (Pusié,
1999:241).

Zemlje kandidatkinje

U ranim godinama tranzicije zemalja sredi$nje i isto¢ne Europe
temeljni je nacin reforme javne uprave bilo smanjenje broja zaposlenih
i smanjivanje placa kako bi se postigle fiskalne ustede (UNDP, 2001:
1), pri ¢emu se nije vodila briga o posljedicama za kvalitetu. Gledajuci
na rezultate reformi javne uprave u tranzicijskim zemljama, moze se re-
¢i da nisu potpuno zadovoljavajuéi, ali da je nekakav opéi napredak
ipak ostvaren. Na samom pocetku 90-ih te su se zemlje odjednom na-
Sle u situaciji da istodobno imaju i premalo i previse drzavnih sluzbe-
nika. Ko¢ilo ih je komunisticko naslijede birokratskog aparata, a isto-
dobno se razvijala potreba za formiranjem moderne drzavne sluzbe. Ta-
kva bi se drzavna sluzba od dotadasnje organizacijske strukture trebala
razlikovati po tome $to je oslobodena vanjskih utjecaja — politi¢kih stra-
naka, poslovnih i regionalnih lobija itd., i §to ima transparentan sustav
zapo§ljavanja.

Moze se reci da su temeljni problemi javnih uprava tranzicijskih
zemalja ovi:

» zakonodavni okvir za drzavnu sluzbu previse je fokusiran na detalje i
zadrzava loSu strukturu napredovanja utemeljenu uglavnom na godi-
nama radnog iskustva
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* nedovoljno je pozornosti pridano etici

* nije jasno tko je zaduzen za nadzor javne uprave

« politika placa je takva da mnogo zaposlenika odlazi u privatni sektor;
npr. u Estoniji i Ceskoj visokopozicionirani su menadzeri zaradivali 6
do 10 puta vi$e u privatnom sektoru nego u drzavnoj sluzbi (Nunberg,
2000:13)

* nije dovoljno preciziran sustav zaposljavanja

 zemlje nemaju strategiju obrazovanja koja ¢e se odnositi na cijelu jav-
nu upravu, a ne samo njezin dio najblizi europskim integracijama.

Prema istrazivanju misljenja drzavnih sluzbenika i politicara u
Estoniji, Litvi, Poljskoj i Ceskoj, prvi korak reforme trebala bi biti de-
politizacija — odvajanje drzavne sluzbe od politike (King i sur., 2002).

Poljska je usvojila jo§ 1997. godine zakon o drzavnoj sluzbi,
prema kojemu su neka mjesta u javnoj upravi definirana kao drzavna
sluzba. Za prijelaz su bile potrebne odredene kvalifikacije i ispiti. No-
va verzija zakona usvojena je ve¢ 1998. (nakon promjene vlasti) i mo-
ze se re¢i da na papiru izgleda dobro jer sadrzava elemente koji bi tre-
bali dovesti do poboljsanja rada drzavnih sluzbenika (O'Dwyer,
2002:29). Medutim, od usvajanja drugog zakona tek je 560 (od 110
000) zaposlenih u javnoj upravi zadovoljilo uvjete da postanu dio dr-
zavne sluzbe. Ostatak njih dio su novoformiranog “drzavnog tijela”, $to
nije ni$ta nego promjena imena i ostavljanje mogucnosti za protekcio-
nizam u zaposljavanju i napredovanju. Vecina zapravo ne zeli prijeéi u
drzavnu sluzbu jer su prednosti neznatne, a opasnosti nepoznate. Osim
tog zakona, u Poljskoj je 1991. godine otvorena Nacionalna $kola jav-
ne uprave.xvii U pocetku je izazvala velik interes i oduSevljenje, ali s
vremenom joj se profil srozao, a utjecaj postao minimalan. Naime, iz
nje je izasao premalen broj ljudi da bi mogao ostvariti neku promjenu,
samo njih 400 za 10 godina. Osim toga, moguénost zaposljavanja u jav-
noj upravi ovisila je o pojedinim politi¢arima. Najveéi je problem bilo
neprijateljsko stajaliste ostatka javne uprave koji ih je dozivljavao kao
prijetnju, “outsidere koji nikome ne pripadaju”. Primjer Poljske najbo-
lje pokazuje da zakoni nisu dovoljni ako se ne uklone politi¢ki pritisci.

U Slovackoj je zakon o drzavnoj sluzbi 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” postojece polozaje zaposlenih u javnoj upravi te
institucionalizirao protekcionizam (O Dwyer, 2002:31).
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U Ceskoj nisu napravljeni brojni potrebni koraci, ali barem sta-
nje nije pogorsano lose provedenim reformama. Zakon o drzavnoj sluz-
bi je pred donoSenjem; razmislja se o osnivanju Instituta za javnu upra-
vu 1 lokalnu samoupravuxxii, a razraduje se i eticki kodeks (EPF,
2002). Bilo kako bilo, prigovori Europske komisije na javnu upravu u
Ceskoj redoviti su.

ZAKLJUCCI I PREPORUKE

Usporedba kvalitete governancea u Hrvatskoj, EU i odabranim
zemljama kandidatkinjama, nazalost, pokazuje da je on znatna prepre-
ka u pridruzivanju Hrvatske EU, ali i u ostvarivanju odrzivoga eko-
nomskog i drustvenog razvoja. Prema svim odabranim pokazateljima
governancea Hrvatska zaostaje za prosjekom EU-a i CES zemalja, $to
se osobito ocituje na podrucju vladavine prava. Medutim, pozitivno je
to Sto se svi pokazatelji u posljednjih nekoliko godina polako poprav-
ljaju; jedini je “sumnjivi” element governancea u tom smislu djelo-
tvornost drzave. To samo dokazuje da je potrebno posebno paziti na
javnu upravu kao jednu od potencijalno najslabijih karika u institucio-
nalnom razvoju zemlje. LoSa javna uprava u kombinaciji s niskom
razinom vladavine prava vjerojatno je jedna od najvecih prepreka u
procesu europskih integracija. Naime, ako ne postoje odredena pravi-
la i norme koje ¢e poticati drzavne sluzbenike i namjestenike u ostva-
rivanju op¢ih ciljeva, a ograni€iti ih u arbitrarnom djelovanju, njihov
¢e oportunizam rasti. Bez vladavine prava, prije svega bez efikasnog
sudstva, onemogucen je nadzor nositelja politike, nedostaje pravni
okvir potreban za razvoj civilnog drustva, stvara se okruzenje koje ne
pogoduje ekonomskom razvoju.

Javne se uprave mijenjaju jer se mijenja i drustvo, s tim $to se
drustvo uvijek mijenja brze. Cilj nije stvaranje odredene strukture
javne uprave i zatim njezino cementiranje. Iskustvo visokorazvijenih
zemalja s dobrim javnim upravama pokazuje da se reforme stalno
provode. Reforma javne uprave ne moze biti odvojena od reforme dr-
zave, njezine uloge i funkcija. Otpor ugrozenih interesnih skupina si-
gurno ¢e se pojaviti, ali ga nije nemoguce rijesiti uz veéu javnu pot-
poru reformama.
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Preporuke

* Jacanje vladavine prava. O jaCanju vladavine prava ovisi uspjeh svih
ostalih reformi. Potrebno je provesti nedavno usvojenu strategiju re-
forme sudstva uz pomo¢ konkretnog plana akcije i smanjiti broj zao-
stalih slu€ajeva; provesti program izobrazbe sudaca i tuZzitelja te dru-
goga sudskog osoblja.

* Depolitizacija javne uprave. Prvi potez u reformi javne uprave treba-
la bi biti njezina depolitizacija, $to se postize zapo$ljavanjem na teme-
lju sposobnosti (obrazovanja i provjere znanja), a ne na osnovi poli-
tickih veza. Jedno od rjeSenja za depolitizaciju jest osnivanje nezavi-
sne agencije zaduzene za zaposljavanje u javnoj upravi i, opcenito, za
upravljanje ljudskim resursima. Alternativa je osnivanje tijela unutar
Vlade kojemu bi se namijenio taj zadatak, uz osiguranje mogucnosti
sudske zalbe na odluke vezane za zaposljavanje. Osim toga, treba raz-
motriti i osnivanje instituta za obrazovanje drzavnih sluzbenika.
Otvaranje prema gradanima. Kao ni osoba dobrog ugleda, ni drzava
ne bi trebala nista kriti. Intenzivno ukljucenje gradana u rad javne
uprave biti ¢e teSko; to je nesto $to joS§ nije potpuno svladao ni EU.
Gradani se trebaju osjecati ovlastenima da primaju informacije o radu
javne uprave; civilno se drustvo mora razviti u jak kontrolni mehan-
izam rada javne uprave i biti njezin suradnik. Porast transparentnosti
nuzno zahtijeva i ve¢u slobodu medija. Tome ¢e vjerojatno pridonije-
ti novi Zakon o medijima, ali jo$ uvijek nedostaje zakon o pravu na
pristup informacijama.

Povecanje motiviranosti drzavnih sluzbenika. Veliku ulogu u pobolj-

Sanju rada javne uprave ima motivacija zaposlenih. Ne smije do¢i do

toga da se drzava pretvara da placa radnike, a da se oni pretvaraju da

rade. Nagradivanjem placama koje su usporedive s onima u privat-
nom sektoru za istu razinu odgovornosti i potrebnih vjestina zadrzava
se najbolje osoblje. Buduéi da proracun ogranicava zeljenu visinu iz-
dataka za plaée zaposlenih u javnoj upravi, potrebni su dodatni moti-

vi koji ¢ée mlade, visokoobrazovane ljude zadrzati u javnoj upravi.

Javna uprava nikako ne smije biti dozivljavana kao uzletiste za dalj-

nju karijeru u privatnom sektoru; posao u javnoj upravi trebao bi biti

stvar prestiza.

Dodatni kriteriji za napredovanje u javnoj upravi. Napredovanje ne

smije biti bazirano samo na godinama radnog iskustva (koje prevlada-

va u Hrvatskoj) ve¢ i uspjesnosti u radu, za §to je nuzno stalno ocje-
njivanje zaposlenih, ali uz oprez da se to ne pretvori u instrument po-
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litickog upletanja. Kao dodatni poticaj moguce je uvesti selektivno
povedéanje placa, a ne da one rastu po automatizmu.

* Suzbijanje korupcije. Uz dobre poticaje smanjuje se “Zelja” za prima-
njem mita. Tako su u Hrvatskoj uéinjeni pocéetni koraci u suzbijanju
korupcije, potrebno je poticati intenzivniji napredak na tom podrudju,

* Razvijanje nove kulture medu drzavnim sluzbenicima. Medu zaposle-
nima u javnoj upravi potrebno je uspostaviti nove vrijednosti i staja-
lista — razviti novu kulturu. Drzavni sluzbenici trebaju biti §to vise us-
mjereni prema gradanima i postizanju rezultata, §to se moze postici i
poticajima koji nisu vezani za pla¢u kao $to su javna priznanja ili na-
grade. Potrebno je stalno provoditi istrazivanje misljenja gradana o ra-
du javne uprave.

* Obrazovanje. Obrazovanje ne smije biti usredotoc¢eno samo na MEI,
veé se treba protegnuti na cijelu javnu upravu. Ljudi su odlu¢ujuéi ¢i-
nitelj kvalitete javne uprave.

 Kvalitetniji rad drzavnih duznosnika. Kvaliteta drzavnih duznosnika
treba biti komplementarni element javnoj upravi jer javna uprava mo-
ze biti dobra samo onoliko koliko su dobri politic¢ari i ciljevi $to ih oni
postavljaju. Kako bi se ta kvaliteta poboljSala, presudan je pritisak
javnosti koja mora zahtijevati da politi¢ari zastupaju njezine interese.
Usto, potrebno im je omoguciti dodatno obrazovanje, kakvo npr. pro-
laze ministri u Velikoj Britaniji. Ako niSta drugo, mora se stvoriti
okruzenje visokokvalificiranih pomo¢nika.

 Debirokratizacija. Debirokratizaciji se moze pridonijeti npr. uvode-
njem razliitih cjenika za iste usluge, ovisno o brzini kojom se one
obavljaju. Osim toga, bilo bi dobro kad bi svi formulari bili lako
razumljivi gradanima i kad bi se putem Interneta mogao obaviti odre-
deni dio upravnih formalnosti.

* Pracenje kvalitete governancea. Kako bi se mogla kontinuirano pra-
titi kvaliteta governancea u svim zemljama, pa tako i u Hrvatskoj, po-
trebno je jo§ dosta raditi na podizanju kvalitete pokazatelja governan-
cea. To se moze posti¢i ponajprije putem dubinskih, sustavnih istrazi-
vanja prilagodenih pojedinim zemljama.

lako je Svjetska banka prva pokrenula lavinu istraZivanja o temi governancea, ne
moze se reci da se time nitko prije nije bavio. Pitanje javnog upravljanja i viadanja
zaokupljalo je brojne politicke filozofe. Tako je znacenje pojma politeia (u Platona)
blisko definiciji governancea Svjetske banke.

Za dodatna objasnjenja pojma governance vidjeti: Ahrens (2002).
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Mozda bi rije¢ vladanje bila prikladnija, u kombinaciji s javnim upravijanjem.
Jones (2002) umjesto termina governance u slicnom kontekstu rabi izraz drustve-
na infrastruktura, tj. social infrastructure.

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

Civilno drustvo obuhvaca sve vrste dobrovoljnih udruga: socijalne pokrete, crkve,
sindikate, profesionalna udruzenja, lokalne zajednice, humanitarne zajednice,
interesne grupe (Ured za strategiju razvitka RH, 2001:21)

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

Europsko je vijece u Madridu 1995. godine naglasilo vaznost administrativnih spo-
sobnosti kao kriterij ulaska u EU.

Clanak 75. SSP-a (Jacanje institucija i viadavine prava) odnosi se na governance i
Javnu upravu: “U suradnji na podrucju pravosuda i unutarnjih poslova stranke ce
posebnu vaznost pridavati konsolidiranju viadavine prava i jacanju institucija na svim
razinama u podrucju uprave opcenito, a posebice u provodenju prava i u pravosud-
nim mehanizmima. Suradnje na podrucju pravosuda usredotocit ce se posebice na
neovisnost sudstva, poboljSanje njegove ucinkovitosti i na izobrazbu pravne struke”
(SSP, 2001).

Izvedba projekta pod vodstvom medunarodnog konzorcija zapoceta je u studenome
2002, a predvideno je da traje 21 mjesec.

CES5 cine Ceska, Madarska, Poljska, Slovacka i Slovenija.

U izradi svih grafikona, osim grafikona 6, koristeni su podaci Kaufmanna i sur.
(2003). Bududi da je metodologija agregiranja pokazatelja prilicno sloZena, za
vise informacija o njoj preporucujemo vidjeti taj rad.

Ne moze se sa sigurnoscu tvrditi da demokracija pozitivno utjece na ekonomski
rast, ali je bitan element drustvenog razvoja.

Oporba se u listopadu 2003. usprotivila donosenju tog zakona po hitnom postupkau.
Korupcija povecava transakcijske troskove, §to smanjuje investicije.

Moze se postaviti pitanje je li pravi problem u korupciji ili u velicini administra-
tivnih prepreka koje poticu korupciju.

NN 88/01; Izmjene i dopune tog zakona: NN 12/02.

Vise o tome vidjeti u: Badun i Obadicé (2003).

Prema tom istraZivanju, neadekvatnost javne uprave ocituje se u sporom i
nestrucnom obavljanju svojih zadataka.

Od 1998. godine Vlada dodjeljuje stipendije za poslijediplomski studij u inozem-
stvu, ¢ime se dobivaju kvalitetni drzavni sluzbenici. Osim toga, MEI vodi ciklus
seminara pod nazivom Abeceda EU-a kao jedan od nacina obrazovanja drzavnih
sluzbenika.

Posebnu kategoriju zaposlenih u javnoj upravi ¢ine drzavni (politicki imenovani)
duznosnici ¢ija su prava regulirana posebnim Zakonom o obvezama i pravima dr-
Zavnih duznosnika (NN 101/98). Ceste 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.
Prema sociologu Maxu Weberu (1968), javna uprava koja se temelji na zaposija-
vanju prema sposobnosti i lukrativnim karijerama sluzbenika jedna je od temeljnih
institucionalnih osnova za kapitalisticki rast.

Nastojat ce se izbjeci osnivanje novih upravnih organizacija i zaposljavanje novih
sluzbenika i namjestenika.

Za vise informacija o reformi javne uprave (opcenito) pogledati: Simac (2002).
Studijski dio obuhvaca podrucja kao $to su javno pravo, ekonomija, medunarodni
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, opce kulture i jednog predmeta po
_ izboru) traju po pet sati, a ocjenjivaci ne smiju znati identitet kandidata.
XXVL - Birokracija u ovom kontekstu nema negativno znacenje vec se odnosi na specifican
__ oblik organizacije javne uprave.

YXVIL - Krajowa Szkola Administracji Publicznej.

XXVIL Negativno obiljeZje osnivanja takvog instituta jest stvaranje zatvorene elite koja bi
mogla preuzeti monopol u donoSenju odluka o funkcioniranju javne uprave. Ako se
Institut locira u glavni grad, moglo bi doci do daljnje marginalizacije regija (O’
Dwyer, 2002).
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Poglavlje 7.

SPREMNOST JAVNE UPRAVE ZA
PRIKLJUCENJE EUROPSKOJ UNLJI

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

SAZETAK

JaCanje institucija kljuéno je za uspjes$nu integraciju u Europ-
sku uniju (EU). Hrvatska se Sporazumom o stabilizaciji i pridruziva-
nju (SSP) obvezala jacati institucije na svim razinama u podrucju
uprave, a prioritetna su podruéja zastita konkurencije i pravila pruza-
nja drzavne pomodi.

Na temelju zahtjeva koje je EU postavio javnoj upravi drzava
pristupnica u pretpristupnom razdoblju, identificirat ¢emo kriterije za
¢lanstvo. Razinu ispunjavanja uvjeta za ¢lanstvo i mjere koje bi se mo-
rale provesti tijekom reforme u Hrvatskoj odredit cemo komparativnom
analizom stanja u Hrvatskoj, u zemljama kandidatkinjama i u ¢lanica-
ma EU-a. Glavni je zakljucak da su slabosti institucija u Hrvatskoj re-
zultat nedefiniranosti prioriteta i redoslijeda provedbe pojedinih mjera.

Kljuéne rijeci:

javna uprava, trzi§no natjecanje, institucionalni kriteriji za ¢lanstvo, je-
dinstveno trziste, Europska unija, Hrvatska, kandidati

* Izneseni stavovi osobni su stavovi autorice, ni¢im ne obvezuju instituciju u kojoj je
zaposlena i ne podudaraju se nuzno sa sluzbenim stavovima VRED-a.
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UvVOD

Cilj je ovog rada analizirati ulogu javne uprave u ispunjavanju
ekonomskih kriterija za ¢lanstvo u EU. Pojam javne uprave u ovom ra-
du oznacava institucije za provedbu pravila, a fokus je na institucijama
koje su zaduzene za “pozitivne” akcije na razini drzave (tabl. 1).

Tablica 1. Javna uprava u Hrvatskoj*

DrZzavna uprava

Ostala tijela

ministarstva

drzavne 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 poduzetnistvo

— poljoprivrede i Su-
marstva

— pomorstva, prometa
iveza

— pravosuda

— zastite okolisa i pro-
stornog uredenja

— prosvjete i §porta

—rada i socijalne skrbi

— turizma

— zdravstva

— znanosti i tehnologije

Drzavna geodetska
uprava

Drzavna uprava za vo-

de

DrZavni hidrometereo-
loski zavod

DrZzavni zavod za za-
§titu obitelji, materin-
stva i mladezi

Drzavni zavod za inte-
lektualno vlasnistvo
DrZavni zavod za nor-
mizaciju i mjeritelj-
stvo

DrZavni zavod za sta-
tistiku

Drzavni inspektorat

— za unutarnji nadzor

— za internetizaciju

— za drzavnu imovinu

— za nacionalne manjine

— za odnose s javnoséu

— za socijalno partner-
stvo

— za strategiju razvitka

— za zakonodavstvo

— za udruge

— za suzbijanje zloupo-
rabe opojnih droga

— za suradnju s Medu-
narodnim sudom i
medunarodnim kaz-
nenim sudovima

— za suradnju s medu-
narodnim institucija-
ma

— za zatoGene i nestale

— zastupnika Vlade
pred Europskim su-
dom za ljudska prava

Agencija za zastitu tr-
zi$nog natjecanja
Komisija za vrijedno-
sne papire

Agencija za nadzor
mirovinskih fondova i
osiguranje (HAGENA)

Drzavna agencija za
osiguranje $tednih
uloga i sanaciju bana-
ka

Direkcija za nadzor
drustava za osiguranje

Sredisnji registar osi-
guranika (REGOS)

Vijece za telekomuni-
kacije**

Vijece za radio i tele-
viziju¥*

Vijece za regulaciju
energetskih djelatnosti

* Okvir prikazuje javnu upravu koja je predmet ovog rada. Pri tome nije obuhvacena dr-
Zavna uprava na lokalnoj razini (uredi drzavne uprave u Zupanijama i lokalna samoupra-
va). U okviru nisu navedena sva tijela s javnim oviastima, nego samo ona koja imaju re-
gulativne ovlasti, prema kriterijima OECD-a (OECD, 2003). Viada drugacije kategorizi-
ra javni sektor. Vise o tome na www.vlada.hr

**Prema novom Zakonu o telekomunikacijama (NN 122/03), ovlasti Vijeca za telekomu-
nikaciju i Vijeca za radio i televiziju trebala bi preuzeti Hrvatska agencija za telekomu-
nikacije.

Na pocetku éemo prikazati uvjete za ¢lanstvo i analizirati ulogu javne
uprave u njihovu ispunjavanju. Na temelju kriterija za ¢lanstvo i uloge
javne uprave u njihovu ispunjavanju u drugom ¢emo dijelu identificira-
ti elemente koji mogu posluZiti za procjenu sposobnosti javne uprave u
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ispunjavanju kriterija za ¢lanstvo. U tre¢em ¢emo dijelu na temelju ta-
ko identificiranih elemenata ocijeniti razinu do koje javna uprava u Hr-
vatskoj ispunjava uvjete za ¢lanstvo i u mjeri u kojoj je moguce, uspo-
rediti je sa zemljama kandidatkinjama i ¢lanicama EU-a. Cetvrti dio
usredotocen je na slabe to¢ke Hrvatske, §to ée pomoéi da se na kraju ra-
da donesu zakljucci i preporuke.

ULOGA JAVNE UPRAVE U ISPUNJAVANJU
KRITERIJA EUROPSKE UNIJE

Prema Osnivackom ugovoruii (¢l. 6. i 49), za ¢lanstvo u EU mo-
ze se kandidirati svaka europska drzava uz uvjet da poStuje zajednicka
nacela drzava ¢lanica, tj. slobodu, demokraciju, ljudska prava i vlada-
vinu prava. Zemlja kandidatkinja mora ispuniti i ostale kriterije $to ih
je definiralo Europsko vije¢e u Kopehnhagenu 1993. godine. Obi¢no se
navode politi¢ki, ekonomski i pravni kriteriji, iako se od kandidatkinja
jos zahtijeva prihvacanje ciljeva ekonomske i monetarne unije. Peti kri-
terij za ¢lanstvo odnosi na sposobnost EU-a da prihvati nove ¢lanice.
Kriteriji iz Kopenhagena dodatno su objasnjeni na sastanku Europskog
vije¢a u Madridu 1995. godine, kada je, izmedu ostaloga, eksplicitno
naveden institucionalni kriterij (tabl. 2).

Institucionalni zahtjev implicitno je sadrzan u kriterijima iz Ko-
penhagena: “politi¢ki” kriterij (stabilnost institucija koje jamce vlada-
vinu zakona) i “pravni” kriterij (usvajanje acquisa) zajedno impliciraju
“institucionalni” kriterij, tj. odgovarajucu primjenu pravila uskladenih
s EU-om. Ujedno, procjena sposobnosti EU-a da prihvati nove ¢lanice
temelji se na sposobnosti institucija EU-a da prihvate predstavnike no-
vih ¢lanica bez smanjenja u¢inkovitosti donosenja odluka (tabl. 2). Eu-
ropsko vije¢e u Madridu zapravo je istaknulo vaznost provedbe propi-
sa 1 uloge institucija, a kriterije za ¢lanstvo nije dopunilo. To se ocituje
i u metodi pracenja napretka zemalja kandidatkinja §to ga Europska ko-
misija prati prema kriterijima iz Kopenhagena. Eksplicitni elementi za
procjenu uskladenosti zemalja kandidatkinja s kriterijem iz Madrida ne
postoje, a ocjena institucionalnog napretka temelji se na uspjesnosti u
ispunjavanju kriterija iz Kopenhagena. To je rezultat ¢injenice da zna-
tan dio prava Zajednice ¢ine smjernice i da EU postuje nacelo supsidi-
jarnosti. Za provedbu smjernica zaduzene su drzave ¢lanice koje treba-
ju odabrati odgovarajuci na¢in ostvarivanja postavljenih ciljeva te ugra-
diti smjernice u domace zakonodavstvo. Ujedno, nacelo supsidijarnosti
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Tablica 2. Kriteriji za ¢lanstvo

Opis

Element za procjenu

1. Kriteriji iz Amsterdama*
Geografski
Politicki

2. Kriteriji iz Kopenhagena
Politicki

posti¢i stabilnosti institu-
cija koje jamce vladavinu
zakona

Ekonomski
razviti trzi§no gospodar-
stvo

razviti sposobnost suoca-
vanja s konkurencijskim
pritiskom Zajednice

Pravni
usvojiti pravnu steevinu
Zajednice (acquis)

europska drzava

postovanje slobode, demokracije, ljudskih prava i vladavi-
ne prava

—analiza formalnih ovlasti institucija (parlament, vlada,
sudstvo)
—nacin na koji se pojedina prava provode u praksi

liberalizirane cijene i trgovina

— nepostojanje veéih zapreka za ulazak i izlazak s trzista (u
smislu otvaranja novih poduzecéa ili ste¢aja postojecih)

— uspostavljanje i provodenje sustava trzi$nih zakona
(ukljucujuéi regulativu vlasni¢kih odnosa)

— postizanje makroekonomske stabilnosti, ukljucujuéi od-
govarajucu cjenovnu stabilnost, odrzive javne financije i
bilancu placanja s inozemstvom

— postojanje suglasnosti o kljuénim pitanjima gospodarske
politike zemlje i dovoljno razvijen financijski sektor ko-
ji moze usmyjeriti $tednju prema proizvodnom ulaganju

sposobnost prilagodbe poduzeca

— postojanje djelotvornoga trzi§noga gospodarstva, s do-
voljnim stupnjem makroekonomske stabilnosti koji
omogucuje donosenje odluka u stabilnim uvjetima, s mo-
guénoscu realnog predvidanja

—dovoljno raspolozivih resursa uz prihvatljive troskove
(ljudski potencijal, kapital i infrastruktura) i moguénost
njihova razvoja i izgradnje (obrazovanje, istrazivanje)

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

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

— znatan udio malih i srednjih poduzeca u razmjeni s EU-
om jer takva poduzeca prema dosadasnjem iskustvu ima-
ju vece koristi od boljeg pristupa trzistu (European Com-
mission, 1997)

screening — uskladenost nacionalnog zakonodavstva s
acquisom
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Prihvacdanje ciljeva utvrduje se tijekom pregovora
ekonomske, politicke
i monetarne unije

Sposobnost EU-a da pri-  — provedba institucionalnih reformi EU-a koje omogucuju
hvati nove ¢lanice funkcioniranje prosirenog EU-a
— usvajanje proracuna za proSireni EU
— usvajanje 1 provedba reformi pojedinih politika (poljo-
privredne, strukturne)

3. Kriterij iz Madrida

Institucionalni

udinkovita primjena zako- — specifi¢ni zahtjevi prema institucijama utvrduju se ako je
nodavstva putem admini- prilagodba prema kopenhaskim kriterijima neu¢inkovita
strativnih i sudskih struktura

*Kriteriji iz Amsterdama zapravo su kriteriji sadrzani u osnivackim ugovorima. Dopunjeni su
njihovom revizijom u Amsterdamu, a navodimo ih pod tim imenom (a ne kao kriterije iz osnivac-
kih ugovora) radi konzistentnosti teksta jer se tako navode u sluzbenim hrvatskim dokumentima.

podrazumijeva da ¢e Zajednica djelovati u podrucju koje nije u njezi-
noj isklju¢ivoj nadleznosti samo ako se ciljevi ne bi mogli ostvariti na
razini drzava ¢lanica. Zbog toga je uskladenost institucija na razini EU-
a ograni¢ena u malom broju podrucja, pa se i od zemalja kandidatkinja
ocekuje da ispune uvjete a da same izaberu mjere i nacin postizanja ci-
ljeva. EU donosi eksplicitne preporuke o organizaciji pojedinih tijela
javne uprave u zemljama kandidatkinjama u naprednijoj fazi praéenja
napretka, kad se pobliZze upozna sa stanjem u svakoj od njih. Te se pre-
poruke temelje na analizi specifiénih problema pojedine drzave, odno-
sno institucije. Tako su institucionalni zahtjevi koje EU postavlja zem-
ljama kandidatkinjama na pocetku procesa pridruzivanja bili opceniti —
npr. konsolidacija demokracije i povecanje uéinkovitosti 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 poveéanja broja zaposlenih u statistickom odjelu rev-
izijskog ureda.

Kriteriji za ¢lanstvo sadrzani su i u uvjetima za institucionalno
povezivanje EU-a s drzavama koje nisu obuhvacene procesom proSire-
nja. EU u svom pristupu prema tre¢im zemljama primjenjuje nacelo
uvjetovanosti, pri ¢emu osobitu vaznost daje politickim uvjetima. Ka-
$njenje u njihovu ispunjavanju ko¢i daljnji napredak veza s EU-om.

Politicki kriterij za napredak odnosa za sve je zemlje jednak:
uspostavljena pravna drzava, tj. stabilnost institucija koje jamce provo-
denje zakona. Razli¢ita razina ispunjavanja tog zahtjeva odrazava se u
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razli¢itoj razini odnosa s EU-om. Za drzave koje su u procesu stabiliza-
cije 1 pridruzivanja, medu kojima je i Hrvatska, eksplicitno se navode
obveze postovanja mirovnih sporazuma, suradnje s Medunarodnim su-
dom i povratka izbjeglica. Medutim, time se, sli¢no zaklju¢cima Europ-
skog vijeca iz Madrida, ne dopunjuju kriteriji za ¢lanstvo nego tumace
na individualiziranoj osnovi.

Ovisno o razini ispunjavanja kriterija iz uvjetovanog pristupa
prema drzavama u procesu stabilizacije i pridruzivanja moze se identi-
ficirati Sest razina ispunjavanja uvjeta za ¢lanstvo (tabl. 3). Prvi je uvjet
potreban za odobravanje unilateralnih trgovinskih preferencijala. Drugi
je potreban za uspostavu ugovornih odnosa. Treci, onaj za stjecanje sta-
tusa kandidata, podrazumijeva postizanje vise razine ispunjavanja poli-
ti¢kih kriterija za ¢lanstvo nego za uspostavu ugovornih odnosa. Napre-
dak pregovora i uklju¢ivanje u ¢lanstvo uvjetovani su daljnjim napret-
kom u uskladivanju s normama i praksom EU-a.

Tablica 3. Uvjetovani pristup Europskoj uniji prema zemljama kandidatkinjama
i drzavama zapadnog Balkana

Kandidati Zapadni Balkan

status kandidata trgovinski preferencijali
pocetak pregovora ugovorni odnos
napredak pregovora status kandidata

poziv u ¢lanstvo otvaranje pregovora

napredak pregovora
ukljucivanje u ¢lanstvo

Dakle, za uklju¢ivanje u strukture EU-a nuzno je posti¢i dostat-
nu razinu uskladenosti s politickim uvjetima, a brzina daljnje ekonom-
ske integracije ovisi o napretku u ispunjavanju ekonomskih i pravnih
uvjeta za ¢lanstvo.

Ekonomska integracija prema EU jedan je od ciljeva SSP-a, pa bi
uspjesno uskladivanje s pravilima EU-a na podru¢ju jedinstvenog trzista
trebalo omoguciti postupno uklju¢ivanje Hrvatske u strukture EU-a. Pre-
duvjet za napredak procesa jest ispunjavanje politickih kriterija. Postova-
nje obveza iz mirovnih sporazuma, povratak izbjeglica i drugi politicki
kriteriji izravno ne utje¢u na ispunjavanje ekonomskih uvjeta za ¢lanstvo.
Ipak, ti kriteriji upucuju na kredibilnosti institucija opéenito. Istodobno,
nepostovanje preuzetih obveza koci razvoj odnosa te tako ograni¢ava po-
tencijal za iskori$tavanje pozitivnih u¢inaka integracije u EU.
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Planom provedbe SSP-a za ispunjavanja svih kopenhagenskih i
amsterdamskih kriterija i uvjetaiii zaduzeni su Vlada, Ministarstvo vanj-
skih poslova i tijela drzavne uprave. Dakle, u procesu integracije u EU
kljuénu ulogu imaju tijela javne uprave.

ELEMENTI ZA OCJENU SPOSOBNOSTI
JAVNE UPRAVE

U skladu s kriterijima iz Kopenhagena, procjenjuju se elementi
za ocjenu uspjes$nosti javne uprave u ispunjavanju politi¢kih, ekonom-
skih i pravnih kriterija te u prihvac¢anju politika EU-a.

Elemente za procjenu uspjesnosti javne uprave identificirali smo
na temelju izvjestaja o napretku kandidata, pristupnih partnerstava, ak-
cijskog plana za ja¢anje administrativne i sudske strukture i analize pro-
jekata §to ih financira PHARE program. Na temelju tih dokumenata od-
redeni su elementi zajednicki svim zemljama kandidatkinjama u proce-
su integracije, te individualni politicki 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

EU Zemlje kandidatkinje Hrvatska
—izvjeStaji Komisije o — izvje$taj o napretku — izvjestaj Europske
provedbi politika EU-a  kandidata komisije o provedbi

— State Aid Scoreboard — pristupna partnerstva SSP-a
—2002 Rewievs of the  — akcijski plan za jacanje — plan provedbe SSP-a

Internal Market administrativne — nacionalni program za
Strategy i sudske strukture pridruzivanje EU

— Internal Market — projekti PHARE — plan uskladivanja
Scoreboard programa zakonodavstva

— Internal

Market-Infringements ~ projekti CARDS-a

Politicki kriteriji

U skladu s primjenom nacela uvjetovanosti u razvoju odnosa
EU-a, kasnjenje u postovanju politi¢kih kriterija bio je glavni razlog
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zbog kojega su zemlje kandidatkinje helsinske grupeiv zapocele prego-
vore o ¢lanstvu dvije godine kasnije od luksemburskihv, kao i to da Tur-
ska ima status kandidata (od 1997. godine)"i, a ne pregovora o ¢lanstvu.
Politicki problemi koji koce napredak svake drzave individualni su.
Stoga ¢emo elemente za procjenu ispunjavanja politickih kriterija svr-
stati u dvije grupe: u zajednicke i individualne elemente.

Zajednicke elemente svaka drzava mora ispuniti radi napretka
odnosa s EU-om. Ispunjavanje tih elemenata nuzan je, ali ne i dovoljan
uvjet za napredak odnosa. Ispunjavanjem zajedni¢kih elemenata stvara-
ju se uvjeti za uspostavu uc¢inkovite javne uprave. Oni obuhvacaju:

* uspostavu pravnog okvira za javnu upravu

* odvajanje politickih od upravnih funkcija

* osiguranje trajne izobrazbe drzavnih sluzbenika i namjestenika (za Sto
je pak potrebna uspostava nacionalne strategije obrazovanja)

* definiranje javno dostupnih informacija

* jacanje financijske kontrole

* razvoj borbe protiv korupcije.

Individualne elemente EU identificira za svaku drzavu pojedi-
nac¢no na temelju njezinih specifi¢nih problema.

Ekonomski kriteriji

Zadace javne uprave u ispunjavanju prvog ekonomskog kriteri-
ja, odnosno razvoja trzisnoga gospodarstva (tabl. 2) jesu:

» omogucivanje jednostavne procedure registracije (uspostave) novih
poduzeéa

* u¢inkoviti stecajevi

* u¢inkovita regulativa vlasni¢kih odnosa, §to podrazumijeva azurne
zemljisne knjige te katastar i u¢inkovito sudstvo

* suglasnost o smjeru gospodarske politike.

Zadace javne uprave u ispunjavanju drugoga ekonomskog krite-
rija za ¢lanstvo, tj. razvoja sposobnosti suocavanja s konkurencijskim
pritiskom i trZisSnim snagama ponajprije obuhvacaju u¢inkovitu proved-
bu usvojenih politika (trgovinska politika, politika konkurentnosti, sub-
vencije, potpora malim i srednjim poduzec¢ima). Za to je potrebno:
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* jacanje financijskog sektora

» reforma sustava javnih financija

* jacanje carinskih i poreznih uprava (npr. za provedbu mjera trgovin-
ske politike, ukljucujuéi sporazume o slobodnoj trgovini, ué¢inkovitu
naplatu poreza)

« uskladivanje i nadzor sustava drzavnih potpora

» uskladivanje politike konkurencije s pravilima EU-a i njihova pro-
vedba, §to podrazumijeva i uspostavu i jaéanje ekonomskih regula-
tora

* smanjivanje razine sive ekonomije u gospodarstvu.

Pravne prilagodbe

Za ispunjavanje politickih kriterija nuzno je poStovati temeljna
nacela Zajednice. To podrazumijeva uspostavu pravnog okvira koji
jam¢i demokraciju, postovanje ljudskih i manjinskih prava i ravnoprav-
nost spolova.

Za ispunjavanje ekonomskih kriterija nuzan je razvoj sposobno-
sti sudjelovanja na jedinstvenom trzistu, pa su kljuéne pravne prilagod-
be na tom podrucju vezane za prilagodbe jedinstvenom trzistu. Dakle,
pravne prilagodbe preduvjet su za ispunjavanje politickih i ekonomskih
uvjeta za ¢lanstvo. Za Hrvatsku su prioriteti pravnih prilagodbi defini-
rani SSP-om, a obuhvaéaju ve¢ navedena podrucja: postovanje temelj-
nih nacela Zajednice i prilagodba jedinstvenom trzistu. Prilagodba je-
dinstvenom trzistu podrazumijeva uskladivanje propisa na 11 podru-
¢javii koja obuhvacaju:

* trzi$no natjecanje (pitanja vezana za drzavne monopole i sektorske re-
gulatore, pravo drustava, kontrolu spajanja te liberalizaciju prometa) i
drzavne potpore

« industrijsko, intelektualno i trgovacko vlasnistvo

* javne nabave

» tehni¢ko zakonodavstvo, ukljucujuéi normizaciju, mjeriteljstvo, ovla-
§¢ivanje 1 ocjenu sukladnosti (Mayhew, 2003).

Uskladenost pravnog sustava s EU-om procjenjuje se na teme-
lju analize zakonodavstva zemalja kandidatkinja s pravom Zajedni-
ce, a podrazumijeva normativne propise i na¢in njihova provodenja
u praksi.
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Prihvacanje ciljeva ekonomske, politicke
i monetarne unije

Spremnost kandidata za prihvacéanje ciljeva ekonomske, politic-
ke 1 monetarne unije utvrduje se tijekom pregovora o ¢lanstvu. Veéina
pitanja javne uprave obuhvacena je u 30. poglavlju pregovora (institu-
cije) i 31. poglavlju (ostala pitanja). U ovom radu ta su pitanja obuhva-
¢ena u dijelu o sposobnostima institucija da prihvacaju novi acquis.

USKLADENOST JAVNE UPRAVE U
HRVATSKOJ S UVJETIMA ZA CLANSTVO

Minimalna razina ispunjavanja politickih kriterija za ¢lanstvo
uvjet je za daljnji napredak odnosa s EU-om, odnosno za ekonomsku
integraciju. Zato ¢emo najprije utvrditi razinu ispunjavanja politickih
elemenata koji su, prema iskustvima kandidata, klju¢ni za napredak in-
tegracijskog procesa. Medutim, kao $to je iz prethodno navedenih ele-
menata za analizu ispunjavanja politickih, ekonomskih i pravnih uvje-
ta za Clanstvo vidljivo, oni se medusobno preklapaju. Primjerice, insti-
tucionalni zahtjevi za suzbijanje korupcije ukljucuju definiranje prav-
nog okvira za javnu upravu (npr. na¢ina zaposljavanja), definiranje jav-
no dostupnih informacija, smanjivanje razine sivoga gospodarstva,
ucinkovito sudstvo i sl. Sli¢no, jacanje financijske kontrole obuhvaca
jacanje financijskog sektora i provedbu potrebnih pravnih prilagodbi.
Stoga je u nastavku teksta podjela na politicke i ekonomske elemente
zadrzana samo radi lakSeg pracenja identificiranih elemenata. Sadrzaj-
no, medutim, ocjena politickih elemenata obuhvaca i ekonomske ele-
mente, a u mjeri u kojoj je to potrebno za razumijevanje sadrzava i
pravne elemente te ciljeve prihvacanja politika Zajednice. Takav pri-
stup potaknut je ¢injenicom da pravni sustav omogucuje provedbu de-
finiranih politika, a o uspjes$nosti te provedbe ovisi razina ispunjava-
nja ekonomskih uvjeta za ¢lanstvo. Na temelju analize provedene u
skladu s identificiranim elementima u zakljucku (tabl. 8) utvrdujemo
razinu uspjesnosti javne uprave u Hrvatskoj radi ispunjavanja uvjeta
za ¢lanstvo.

Budu¢i da spremnost kandidata za ¢lanstvo ocjenjuje Komisija,
kad god je bilo moguce, 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 specifi¢nosti Hrvatske te uspo-
redbom s drugim drzavama zapadnog Balkana na koje EU primjenjuje
politiku stabilizacije i pridruzivanja, identificirali i druge elemente ko-
ji bi mogli utjecati na uspjesnost procesa prilagodbe.

Politicki 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 drzavnim sluzbenicima i zapo-
slenicima (NN 30/01) i Zakonom o obvezama i pravima drzavnih duz-
nosnika (NN 101/97, 135/98; 105/99, 25/00, 73/00, 30/01, 59/01,
114/01 1 153/02).viii

Odvajanje politickih od upravnih funkcija. Napredak na tom pod-
ru¢ju u zemljama kandidatkinjama je nejednolik. U nekima od njih (ali ne
u svima) uspostavljena su pravila postupanja (code of conduct) te jasne
razlike izmedu politi¢kih 1 upravnih funkcija. U Hrvatskoj su pravnim
okvirom (Zakon o drzavnim sluzbenicima i zaposlenicima i Zakon o ob-
vezama i pravima drzavnih duznosnika) jasno razluceni politicki imeno-
vani duznosnici od drzavnih sluzbenika. Na razini EU-a jasna pravila za
rad u institucijama nakon izvjestaja o prijevarama, loSem menadzmentu i
nepotizmu definirana su u Europskoj komisiji 1999. godine (Kodeks po-
nasanja za ¢lanove Komisije, Kodeks ponasanja za suradnju ¢lanova Ko-
misije 1 odjela za koje su zaduzeni, Proceduralna pravila, Pravila interne
suradnje, Nacela uspostave grupa ¢lanova Komisije, Pravila napredova-
nja; vise o tome vidjeti u IMO, 2001-2003 br. 45).

Izobrazba drzavnih sluzbenika i namjestenika. U svim su zemlja-
ma kandidatkinjama uspostavljeni programi trajne izobrazbe sluzbenika.
U Hrvatskoj je Vlada prepoznala da je preduvjet za uspjeh pridruzivanja
EU podizanje razine znanja i sposobnosti kadrova, te je zatrazila da sva ti-
jela drzavne uprave analiziraju kadrovsku i stru¢nu pripremljenost za pro-
ces integracije. Analiza je provedena u ozujku 2001, ali program izobraz-
be jo$ nije napravljen (MEI, 2003). Kako je sluzbeno ciljani datum dovr-
Setka nuznih prilagodbi za ¢lanstvo u EU kraj 2006. godine, vise 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 izvjeStajem 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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Osim toga, izobrazba drzavnih sluzbenika i namje$tenika ele-
ment je koji se moze iskoristiti i za analizu ispunjavanja drugoga go-
spodarskog kriterija za ¢lanstvo, tj. sposobnosti suo¢avanja s konkuren-
cijskim pritiskom Zajednice. Ispunjavanje tog kriterija, naime, procje-
njuje se prema postojanju dostatnih resursa uz prihvatljive troskove i
mogucnost daljnjeg razvoja i izgradnje. Tako je 30% pomoci iz PHA-
RE programa u pretpristupnom razdoblju bilo usmjereno na razvoj in-
stitucija. Projekti vezani za jacanje upravnih struktura provode se i u
sklopu programa CARDS. Projektom reforme javne uprave, pokrenu-
tim u studenome 2002, iz programa CARDS 2001 obuhvacena je anal-
iza potrebnih programa izobrazbe i sustava nagradivanja. Projekti veza-
ni za jacanje upravnih struktura vezani su i za program CARDS 2002,
¢iji se pocetak ocekuje u drugoj polovici 2003, a nastavak 2004. 1 2005.
Prioriteti i aktivnosti programa CARDS 2002 usporedivi su s priorite-
tima pristupnih partnerstava (tabl. 5).

Tablica 5. Prioriteti u zemljama kandidatkinjama i drzavama zapadnog Balkana

Drzave zapadnog Balkana ~ Kandidati

Identificirani prioriteti demokratska stabilizacija ~ ekonomska politika

gospodarski i socijalni gospodarska reforma
razvoj jacanje upravne
pravosude i unutarnji sposobnosti
poslovi jedinstveno trziste
jacanje upravne
sposobnosti
zaStita okolisa i prirodnih
resursa

Financijska i tehnicka

pomoc CARDS PHARE

Medutim, iako CARDS, bas kao i PHARE, omogucuje sufinan-
ciranje nuznih reformi, teskocu ¢ini i sposobnost prihvata takve pomo-
¢i. Za provedbu programa i kori§tenje pomoc¢i treba postojati dovoljna
razina institucionalne sposobnosti u sastavljanju prijedloga projekata,
uvjeta njegove provedbe (ferms of reference), izvjestavanja o provedbi
i sl. Iskustva drzava kandidatkinja pokazuju da je u poéetnim godinama
provedbe PHARE programa teskoca bila i osmisljavanje, predlaganje i
praéenje projekata. Primjerice, u Poljskoj je vise od polovice sredstava
PHARE programa ostalo neiskoristeno ba§ zbog slabosti institucija da
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osmisle i predloZe projekte. Sli¢no se dogada i u Hrvatskoj, u kojoj je
izrada strategije suradnje s EU-om na podrucju tehni¢ke pomoci kasni-
la otprilike godinu dana (umjesto u prosincu 2001, kao §to je planirano,
bila je dovr$ena u prosincu 2002). Rebalansom prorac¢una za 2003. go-
dinu sredstva Ministarstva pravosuda prenamijenjena su u druge svrhe,
jer nisu pokrenuti projekti za koje su sredstva bila osigurana. Pritom je
indikativno da je Ministarstvo pravosuda nositelj provedbe projekta re-
forme javne uprave.

Za izgradnju institucija vazno je da osim drzavnih sluzbenika i na-
mjestenika, i nositelji odluka budu upudéeni u znacajke 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 Zelje za brzim pravnim prilagodbama, Poslovnik
Sabora (NN 117/01) omogucuje da se na zahtjev predlagatelja zakon ko-
ji se uskladuje s propisima EU-a donese po hitnom postupku. To zna¢i da
se objedinjuje prvo i drugo ¢itanje, tj. da se u istom ¢itanju mora raspra-
viti 1 odluciti i o amandmanima. Postupak nije ogranien na prioritetna
podruéja iz SSP-a. Prema Poslovniku Vlade (NN 107/00), svi zakoni ko-
je predlaze Vlada morali bi biti uskladeni s propisima EU-a. Dakle, Vla-
da moze za svaki zakon koji predlaze traziti hitni postupak. Kako se pre-
ma hitnoj proceduri ograni¢ava mogucnost analize predlozenih amand-
mana 1/ili njihove uskladenosti s propisima EU-a, te odredbe omogucu-
ju da se u praksi postigne suprotni u¢inak od Zeljenoga. Usto, ograni¢a-
vanjem rasprava otezava se razumijevanje procesa integracije i zahtjeva
koje on donosi na svim razinama — od donositelja odluka, do opce jav-
nosti koja prati njihov rad. Hitna procedura usto olakSava (percepciju)
da se u sklopu europskih zakona usvajaju i propisi koji nisu nuzni u tom
procesu, a potaknuti su “obi¢nim” politickim ciljevima.

Definiranje javno dostupnih informacija. Javnost rada instituci-
jana razini EU-a uspostavljena je jo§ pocetkom 1990-ih, u skladu sa za-
klju¢cima Europskog vijeca u Edinburghu, otkada se u Sluzbenom listu
EZ-a objavljuju rezultati glasovanja Vijeca i informacije ¢ije 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 zapoceti. Ujedno, javnost
rada institucija sluzi kao instrument u borbi protiv korupcije i organizi-
ranog kriminala. Od 1999. godine, tj. od ostavke Santerove Komisije',
na razini EU-a sve se veca vaznost pridaje javnosti rada institucija EU-
a. Javnost rada je, uz definiranje kodeksa ponasanja, jacanje financijske
kontrole i uspostavu novog Ureda za borbu protiv prijevara, postala
vazno orude u suzbijanju neregularnosti unutar EU-a.
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Jacanje financijske kontrole. Kandidatima je zajednicko da re-
forma financijskog sektora i sustava javnih financija stvara najvise te-
Skoca u pretpristupnom razdoblju. Zakonom o drzavnim sluzbenicima
i namjestenicima i Zakonom o obvezama i pravima drzavnih duznosni-
ka utemeljen je strozi i ujednaceni rezim placa kao dio nastojanja da se
ogranice troskovi i omoguci financijska kontrola. Ipak, financiranje
djelatnosti javne uprave nije transparentno. To je rezultat slabog susta-
va dodjele sredstava iz proracuna, koji se sve do 2001. godine temeljio
na raspodjeli proracunskih sredstava po institucijama, a ne po ekonom-
skoj klasifikaciji niti po unaprijed jasno utvrdenim programima rada.
Zbog nepostojanja jasno utvrdenih programa rada javne uprave nije bi-
lo moguce izraditi pokazatelje niti pratiti kvalitetu i uspje$nost njezina
rada. Stoga je reforma proracunskog sustava od 2001. godine i usmje-
renje na proracun prema programima dobra osnova za mjerenje i prace-
nje uspjesnosti obavljanja poslova javne uprave.

Na razini EU-a od 1999. godine provodi se reforma nacina izra-
de proracuna, te ¢e on za 2004. biti prvi put napravljen isklju¢ivo na te-
melju aktivnosti. Glavni je cilj takve izrade proracuna raspodjela sred-
stva u skladu s unaprijed definiranim politickim ciljevima. Stoga se od-
redivanje prioriteta, planiranje, izrada proracuna, monitoring i izvjesta-
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 drzavama ¢lanicama EU-a carinske i/ili porezne
uprave, a u zemljama kandidatkinjama policije, ministarstva financija
i/ili njihove uprave (npr. uprava za kontrolu proracuna, carinska upra-
va). U Hrvatskoj se poduzimaju usporedive mjere za borbu protiv ko-
rupcije i organiziranog kriminala te postupno prihvac¢aju medunarodni
standardi. Kaznenopravna konvencija Vije¢a Europe o korupciji ratifi-
cirana je 2000. godine (NN Medunarodni ugovori 11/00), a gradansko-
pravna 2003. godine (NN Medunarodni ugovori 6/03). Od 2001. Hrvat-
ska je ukljucena 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 ucinkovitiju
borbu protiv korupcije. Uskladivanje hrvatskih standarda s medunarod-
nim konvencijama i njihova provedba, jacanje sposobnosti za preven-
ciju, istragu i gonjenje, te borba protiv korupcije identificirana su kao
prioritetna podrucja u borbi Hrvatske protiv organiziranog kriminala
(Republic of Croatia, 2002). Usprkos tome, percepcija korupcije (defi-
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nirane kao zlouporaba javne moéi za privatnu korist), prema indeksu
kojim se koristi Transparency International u Hrvatskoj je veca nego u
drzavama c¢lanicama EU-a, a usporediva je s Bugarskom, Poljskom,
Ceskom, Latvijom i Slovagkom.

Individualni elementi

Pri identificiranju individualnih teSko¢a odabrane su drzave ¢iji
primjeri mogu oslikati specifiéne probleme koji su otezali daljnji razvoj
odnosa.

Rumunjska — neadekvatna briga za siro¢ad. EU je postavio eks-
plicitni zahtjev za izda$nije financiranje dje¢jih domova i institucija so-
cijalne skrbi.

Turska — nedovoljno postovanje ljudskih i manjinskih prava te
nepostojanje civilnog nadzora vojske. Kr$enja ljudskih prava izrazita su
u zatvorima, te se postavio problem zastite prava Kurda. Stoga je EU
zahtijevao poboljSanje uvjeta u zatvorima, a izrijekom se u izvjestajima
Komisije navodio i problem izvr§enja smrtne kazne izre¢ene kurdskom
vodi Abdulahu Ocalanu.

Hrvatska — osnovne prepreke napretku odnosa jesu suradnja s
Hagom (slu¢aj Gotovina), povratak izbjeglica i njihove imovine. Razi-
na do koje Hrvatska ispunjava politi¢ke kriterije, osobito one koje se
odnose na suradnju s Medunarodnim sudom u Hagu, definirane za-
kljuécima Vije¢a EU-a iz 1997, bit ¢e klju¢na za prihvacanje njezine
kandidature (Prodi, 2003).

Ekonomski kriteriji

Procedura registracije. U zemljama kandidatkinjama prepreke
za pristup trziStu u smislu otvaranja novih poduzeéa dosegnule su za-
dovoljavajuéi stupanj u¢inkovitosti i pravne sigurnosti. Za olakSavanje
ulaska na trziste u Hrvatskoj Planom provedbe SSP-a predvidena je re-
vizija Zakona o sudskom registru i izrada Pravilnika o nac¢inu upisa u
sudski registar do kraja 2004. godine.

Kao $to podaci u tablici 6. pokazuju, proces pokretanja poduzeca
u Hrvatskoj obuhvaca velik broj administrativnih procedura. Usprkos to-
me, njegovo trajanje i troSak nisu veéi nego u drzavama pristupnicama.
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Tablica 6. Otvaranje novih poduzeca, institucionalni pokazatelji

Trajanje (dani) Broj administrativnih Trosak (USD)
procedura
Hrvatska 50 13 843
Austrija 29 9 1534
Belgija 56 7 2633
Cetka 88 10 648
Slovenija 61 10 1518
Slovacka 98 10 401

Izvor: World Bank, 2003b.

Stecajevi. U vecini zemalja kandidatkinja postignut je napredak
u provedbi stecajeva, te ga Komisija smatra zadovoljavajué¢im. Komi-
sija smatra da je napredak na tom podrucju u Hrvatskoj ograni¢en zbog
neadekvatne zastite vlasni¢kih prava (detaljnije u nastavku).

Tablica 7. Provedba stecajeva

Trajanje Trosak  Indeks uspje$nosti Indeks uloga

(godine) (% imovine) provedbe * suda**
Hrvatska 3,1 18 50 67
Austrija 1,3 18 71 33
Belgija 0,9 4 93 67
Ceska 9,2 38 22 0
Slovenija 3,7 18 41 67
Slovacka 4.5 18 71 67

*Indeks je u rasponu od 1 do 100, pri cemu 100 pokazuje ucinkovitu provedbu. Najvece
indekse imaju Finska, Norveska i Singapur, 99.

** Indeks je prosjek triju pokazatelja: odreduje li sud stecajnog upravitelja, jesu li izvje-
Staji upravitelja dostupni samo sudu (a ne i vjerovnicima) i odlucuje li sud o prihvacanju
plana provedbe stecaja. Vece vrijednosti oznacavaju vecéu ukljucenost suda, vise trosko-
ve i manje izglede za postizanje ucinkovitog rezultata.

Izvor: World Bank, 2003b.

Podaci u tablici 7. pokazuju da je provedba ste¢ajeva u Hrvat-
skoj dulja nego u EU, a po pokazateljima uspje$nosti provedbe stec¢aje-
va Hrvatska ne zaostaje za kandidatima.

Regulativa vlasnickih odnosa. U zemljama kandidatkinjama
vlasnicka su prava uspostavljena. Razvoj katastra zajednicki je problem
svih njih. Za Hrvatsku je glavni izazov na tom podrué¢ju uspostava pro-
vedivog pravnog sustava, ali reforma pravosuda i zemljisnih knjiga ka-
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sni prema planiranim rokovima. Primjerice, donoSenje Pravilnika o
prelasku s ruéne na elektronicku obradu zemljisnih knjiga, kao proved-
bena uputa nuzna za modernizaciju, kasni vie od godinu dana.

Provedba projekta sredivanja katastra i zemlji$nih knjiga mora-
la bi osigurati bolju zastitu vlasnic¢kih prava i ugovornih odnosa, a sa-
mim time i olak8ati uéinkovitost sudstva i upravljanje steajevima.
Ujedno, provedba projekta trebala bi pridonijeti smanjivanju zaostata-
ka u rjeSavanju zemljiSnoknjiznih predmeta u opéinskim sudovima. Ti-
me projekt reforme katastra i zemljisnih knjiga izravno utje¢e na ucin-
kovitost javne uprave. Usto, povecanje sigurnosti imovinskih prava
stvara uvjete za razvoj privatnog sektora i posredno olaksava ulazak na
trziste (World Bank, 2002). Opseg i znacaj projekta reforme katastra i
zemljis$nih knjiga ilustrira podatak da je predvideno trajanje projekta 15
godina. Za prvih pet godina provedbe projekta Svjetska je banka omo-
gucila koristenje zajma u iznosu od 26 milijuna eura.

Suglasnost o smjeru gospodarske politike. Taj element ko¢i na-
predak Hrvatske u ispunjavanju gospodarskih uvjeta za ¢lanstvo. 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. stoljecu. Studijom UNDP-a (UNDP, 2002) ustanovljeno je da je u
Hrvatskoj od osamostaljenja doneseno vise od 100 strategija. Medutim,
strategije se multipliciraju i ne provode. Sli¢no se dogodilo i sa strate-
gijom reforme javne uprave u sklopu projekta Hrvatska u 21. stoljecu,
koja je objavljena na sluzbenim (Vladinim) stranicama tog projekta
(www.hrvatska21.hr), a nije prihva¢ena. U drzavama pristupnicama pri-
hvacanjem ciljeva ekonomske i monetarne unije tijekom pregovora de-
finiran je 1 smjer gospodarskih politika. Time suglasnost o integraciji s
EU ujedno namece pretpostavke za suglasnost o smjeru gospodarske
politike.

Provedba prihvacenih nacela. Kao §to je ve¢ navedeno, iako se
u Hrvatskoj strategije donose, njihova provedba nije u¢inkovita. Nai-
me, ne postoje provedbene upute, nije jasno tko je za Sto odgovoran, ni-
ti su utvrdeni konkretni rokovi. U zemljama kandidatkinjama uspostav-
ljen je transparentan naéin praé¢enja napretka, osobito u pretpristupnom
razdoblju.

Razina sive ekonomije. Razina sive ekonomije izravno utjece
na provedivosti trzi$nih zakona. Veci udjel nesluzbenoga gospodarstva
u BDP-u pokazatelj je neucinkovitosti trzisnih mehanizama te neucin-
kovitosti javne uprave u provedbi svojih (osobito fiskalnih) funkcija
(Bajec, 2002).x Drzavni zavod za statistiku objavio je procjene prema
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kojima je u 1998. siva ekonomija dosezala 11,3% sluzbenog BDP-a,
a 1999. godine 10,3% (DZS, 2002). Analiza razli¢itih pokazatelja ko-
ju su proveli Johnson i Kaufmann (2001) pokazuje da se u veéini slu-
¢ajeva procjena razine sive ekonomije temelji, izmedu ostaloga, i na
procjeni razine korupcije.xi Prema empirijskim rezultatima (Johnson,
Kaufmann i Ziodo-Lobaton, 1998) razina nesluzbenoga gospodarstva
u ¢vrstoj je korelaciji s indeksom percepcije korupcije $to ga je utvr-
dio Transparency International (r=0,76). Buduci da indeks percepcije
korupcije u Hrvatskoj od 1999. godine stalno pada, mozemo zakljuci-
ti da se i razina sive ekonomije smanjuje. Na isti zakljuc¢ak upucuju
rezultati projekta “Nesluzbeno gospodarstvo u Hrvatskoj 1990-2000”
(1JF, 2002).

Iako su usporedbe razine sive ekonomije u razli¢itim zemljama
vrlo nepouzdane, prema Cesto 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%), veéi nego u dr-
zavama pristupnicama (npr. u Madarskoj 24,4%)xii i ¢lanicama EU-a
(npr. u Danskoj 17,9%, Francuskoj 15%, a najve¢i udjel ima Gr¢ka,
28,5%), ali manji nego u drugim drzavama zapadnog Balkana (npr. u
Makedoniji 45,1%).

Jacanje carinskih i poreznih uprava. Jacanje carinskih uprava
nuzno je radi provedbe trgovinske politike u kojoj je Hrvatska znatno
napredovala. Napredak se ocituje ukljuc¢ivanjem u regionalne, bilate-
ralne i multilateralne organizacije te liberalizacijom trgovine. Svi kan-
didati zakljucili su s EU-om sporazume o medusobnoj suradnji u ca-
rinskim pitanjima. Hrvatska je tek na pocetku tog procesa. Jacanje ca-
rinskih i poreznih uprava je nuznost radi u¢inkovite provedbe formal-
ne liberalizacije, smanjivanja razine sive ekonomije i sl. EU pomaze
razvoj carinskih, poreznih uprava i policije u zemljama kandidatkinja-
ma putem twinning projekata.xii U Hrvatskoj je pokrenut jedan takav
projekt. Medutim, slabost carinskih uprava i policije moze se takoder
pratiti na osnovi neispunjavanja politickih kriterija (slucaj Gotovina).

Uskladivanje sustava drzavnih potpora s EU-om i nadzor nji-
hova pruzanja. Drzavne 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 trzisnih
neuspjeha 1 namijenjene svim poduzecima; npr. istrazivanje i razvoj,
zastita okolia i sl.) trostruko manje nego u EU (Kesner-Skreb, Plese i
Miki¢, 2003). Tijekom postupnog integriranja u EU drzavne ¢e se pot-
pore morati smanjiti i nacela njihova pruzanja uskladiti s nacelima ko-
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ja vrijede u EU. Planom provedbe SSP-a bila je predvidena uspostava
novog neovisnog tijela za nadzor potpora do prosinca 2001. Zakonom
o drzavnim potporama iz 2003. godine (NN 47/03) ta je zadaca dodi-
jeljena Agenciji za zastitu trziSnog natjecanja. Dakle, tijekom proved-
be, koja je prema predvidenim rokovima kasnila vise od godine dana,
promijenjena je predvidena institucionalna struktura. Promjena osnov-
nog institucionalnog okvira u odnosu prema zami$ljenome pokazuje
da prijedlog nije dobro pripremljen ili da su prevladali politi¢ki intere-
si. Oba moguca razloga upucuju na predlaganje propisa bez jasne sli-
ke kako se njima nastoje ostvariti ciljevi, tj. upozoravaju na slabosti
javne uprave.xv Usto, od donoSenja Zakona u Agenciji nije formiran
odjel koji bi uspostavio registar drzavne pomo¢i. U svim su zemljama
kandidatkinjama definirana tijela zaduZena za pracenje drzavne pomo-
¢i. Ona su dio ministarstva (Estonija, Bugarska), agencije za zastitu tr-
zi$nog natjecanja (Litva, Poljska), ili su uspostavljena kao posebna ti-
jela (Madarska, Latvija, Slovacka). Registar pomoc¢i EU-a od 2001.
javno je dostupan na Internetu (http://europa.cu.int/ comm/competi-
tion/state_aid/register), a odluku o tome je li drzavna pomo¢ usklade-
na s pravilima jedinstvenog trzista donosi Europska komisija.
Uskladivanje politike konkurencije s pravilima EU-a i usposta-
va ekonomskih regulatora. Na podrucju primjene pravila trziSnog na-
tjiecanja kljuénu ulogu ima izgradnja trzi$nih institucija. Institucional-
ni preduvjet za uvodenje trziSnoga gospodarstva i ostvarivanje eko-
nomskog rasta jest uspostava trzi$ne strukture i postojanje drzavne in-
tervencije samo u slucaju neucinkovitosti trzista, tj. obuzdavanje drza-
ve u obavljanju preraspodjele (Srinvasan i Bhagwati, 1999). Zadaca tr-
zi$nih institucija jest nadzor liberalizacije trzista i pracenje provedbe
propisa, a ¢ine ih tijela za zastitu konkurencije i sektorski regulatori
(financijski, telekomunikacijski i oni u energetici). Takve su instituci-
je u ¢lanicama EU-a i zemljama kandidatkinjama organizirane kao po-
sebni odjeli u ministarstvima ili kao neovisna tijela. U ¢lanicama EU-
a trzi$ne su se institucije pocele osnivati uglavnom 1980-ih i 1990-ih,
a uspostava neovisnih tijela pridonijela je u jacanju pravne sigurnosti
ograni¢avanjem mogucnosti politickog intervencionizma (OECD,
2003). Neovisnost trzi$nih institucija o politici kljuéni je uvjet za pri-
vlacenje investitora u sektorima koji su nedavno liberalizirani i priva-
tizirani (promet, energetika, telekomunikacije) u drzavama razvijeno-
ga trzi§noga gospodarstva, te opéenito investicija u tranzicijske drza-
ve. Medutim, neovisne institucije nisu nuzno kredibilne u drzavama s
neu¢inkovitim pravnim sustavom, zbog Cega se moraju uspostaviti
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procedure izvjeStavanja vlade i parlamenta te osigurati javnost rada
(op. cit.). Trzisne institucije u tranzicijskim drzavama ujedno olaksa-
vaju privatizaciju, koja se obi¢no povezuje s u¢inkovitos¢u. Medutim,
bez odgovarajucih trzi$nih institucija privatizacija je ozbiljna pogre-
Ska, rasprodaja imovine umjesto kreiranja bogatstva (Stiglitz, 1999).

U Hrvatskoj su uspostavljene osnovne trzi§ne institucije: Agen-
cija za za$titu trziSnog natjecanja, Vijece za telekomunikacije, Vijeée
za radio 1 televiziju, Vijeée za regulaciju energetskih djelatnosti. Na
podruéju financijskih usluga dio regulatornih funkcija obavlja Hrvat-
ska narodna banka, a uspostavljena su i posebna tijela kao $to su Di-
rekcija za nadzor drustava za osiguranje i Komisija za vrijednosne pa-
pire. Mirovinska reforma potaknula je osnivanje Sredi$njeg 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 ¢lanicama EU-a, a razlike su u ustroju (npr. slovenski
Ured za zastitu konkurencije agencija je ministarstva, dok su u veéini
drugih drzava to neovisni regulatori ili tijela drzavne administracije) i
nacinu financiranja (iz proracuna ili iz naknada koje im se izravno pla-
¢aju). U podru¢jima koja su nedavno liberalizirana (telekomunikacije,
energetika) uskladenost drzava pristupnica s acquisom u nekim je od
njih ve¢a nego u &lanicama EU-a. Cini se da je uskladivanje s novim
acquisom u¢inkovitije u drzavama pristupnicama, ponajprije zbog pri-
mjene uvjetovanosti. Tako su sve pristupne drzave uspostavile regula-
cijska tijela u energetskom sektoru, ali ne i Njemacka (detaljnije vid-
jeti OECD, 2003).

Vecéina trzi$nih institucija u Hrvatskoj formalno je neovisna, a
Vlada kontrolira njihov rad prihvacanjem godisnjih izvjestaja o radu te
prihvaéanjem financijskih planova i izvjestaja. Medutim, u postupku
odobravanja financijskih planova i revizije godi$njih financijskih iz-
vjestaja Vlada primjenjuje nacela koja se koriste u drzavnoj upravi, te
tako utjeCe na prioritete i aktivnosti te na uéinkovitost tih tijela, kao i
na ukupnu ocjenu sposobnosti drzave za ispunjavanje uvjeta za ¢lan-
stvo. Naime, u ocjeni sposobnosti zemalja kandidatkinja za suocava-
nje s konkurencijskim pritiskom i trzi§nim snagama u EU vaznu ulogu
ima stupanj do kojeg politika Vlade i zakonodavstvo utje¢u na konku-
rentnost putem trgovinske politike, politike konkurentnosti i potpora
(tabl. 2). Stoga utjecaj Vlade na trzi$ne institucije moze znatno ogra-
niciti sposobnost Hrvatske da ispuni uvjete za ¢lanstvo.
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TOCKE RANJIVOSTI JAVNE UPRAVE
U HRVATSKOJ

U procesu integracije u EU klju¢nu ulogu ima postovanje obve-
za iz uvjetovanog pristupa i SSP-a. U prvom godi$njem izvjestaju o
provedbi SSP-a Europska je komisija navela da je “provedba prihvace-
nog zakonodavstva i dalje glavni izazov te se uprava mora okrenuti vla-
stitim resursima za provedbu reformi, nastojeci rjeSavati probleme na
koje naide” (European Commission, 2002a). U drugom izvjestaju istak-
nut je napredak, ali i dalje se navodi da “Hrvatska treba posvetiti oso-
bitu pozornost ja¢anju javne uprave kako bi se osiguralo da odgovara-
juca ministarstva mogu ispravno provoditi brojne zakonodavne reforme
na koje se obvezala” (European Commission, 2003b).

Svojom veli¢inom, javna uprava u Hrvatskoj trebala bi biti do-
statna za provedbu planiranih mjera. Ilustrativni je podatak da Austrija
ima 11 ministarstava, Ceska 13, Slovenija 14, Poljska 15, a Hrvatska 19
(v. tabl. 1). Na razini EU-a 24 su op¢e uprave koje funkcionalno odgo-
varaju ministarstvima. Znaci, 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 pla¢a u op¢oj drzavi
¢ini 11,1% BDP-a. Izdaci za opée javne usluge ¢ine 2,9% BDP-a u
2002. godini. Dakle, ¢injenica da javna uprava, na ¢ije place odlazi vi-
Se 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 nuzne za
pridruzeno ¢lanstvo tijekom prijelaznog razdoblja od Sest godina. Ro-
kovi definirani SSP-om veéinom padaju na kraj prijelaznog razdoblja.
Time bi se u pocetnoj fazi trebale provesti odgovarajuée pripreme, me-
du kojima je jedna od klju¢nih modernizacija javne uprave radi pove-
¢anja njezine ucinkovitosti.

Medutim, plan provedbe SSP-a koncentrira glavninu predvide-
nih mjera ve¢ u prvim godinama provedbe, a nositelji tih mjera tijela su
drzavne uprave, koja se i sama moraju reformirati. Ujedno, Nacionalni
plan za pridruzivanje Europskoj uniji (NPPRH) dopunjuje Plan proved-
be SSP-a mjerama potrebnim za prilagodbe ukupnom sustavu EU-a ti-
jekom razdoblja od Sest godina. Takav pristup odrazava namjeru da do
kraja 2006. godine ispunimo sve kriterije za ¢lanstvo u EU. Medutim,
kasnjenja identificirana drugim redovitim polugodi$njim izvjeStajem na
kljuénim podru¢jima reforme, tj. na reformi pravosuda, regulativi dr-
zavnih potpora i jacanju institucionalnih sposobnosti postojecih tijela



180

(Vlada RH, 2002) ugrozavaju proces integracije u EU. Naime, ispunja-
vanje svih kopenhaskih i amsterdamskih kriterija i uvjeta koordinira
Vlada, a za provedbu su zaduZena sva tijela drzavne uprave. Kako je za
uspje$nu provedbu procesa integracije nuzna u¢inkovita javna uprava,
kasnjenje provedbe njezine reforme (modernizacije i povecanja ucinko-
vitosti) ugrozava integraciju.

NPPRH identificira potrebu osposobljavanja postojecih ili osni-
vanja novih, neovisnih i kompetentnih tijela, te osiguravanja njihova dje-
lovanja (osiguranjem prostora, financiranja i opreme). Predvida da ¢e u
tu svrhu biti potrebno “znatno povecanje broja djelatnika u odnosu na
postojece stanje, te njihova osnovna i specijalisticka izobrazba”. Pri to-
me se ne navodi potreba smanjivanja broja djelatnika u tijelima drzav-
ne uprave. Reforma kojom ¢e proracun biti usmjeren na programe i re-
zultate u srednjoro¢nom razdoblju trebala bi biti dobra osnova za stabi-
liziranje, pa ¢ak i za smanjenje rasta zaposlenih u javnoj upravi.

U¢inkovtost i povezivanje s financiranjem pojedinih institucija
vazan je element u modernizaciji javne uprave. Dosada objavljeni do-
kumenti Vlade ne predvidaju uvodenje mjerila uéinkovitosti u javnu
upravu, sustavno ne odreduju koja bi se tijela morala reorganizirati i ka-
ko, te tko bi trebao pratiti provedbu novih propisa. MEI je zaduZen za
koordinaciju donosenje propisa i prati ih do trenutka upudivanja u sa-
borsku proceduru. Nakon toga postupak se ne prati, pa se dogada da mi-
nistarstva zaduzena 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 utjece na uéinkovitost i prioritete djelovanja neovisnih tijela.
Zakljuc¢kom iz travnja 2003. godine Vlada je obvezala regulatorna tije-
la (Agenciju za zastitu trzi§nog natjecanja, Komisiju za vrijednosne pa-
pire, Direkciju za nadzor drustava za osiguranje, Vijece za telekomuni-
kacije i Vijeée za regulaciju energetskih djelatnosti) da pri izradi finan-
cijskih planova primjenjuju nacela koja se primjenjuju u tijelima drzav-
ne uprave (prema tro§kovnoj metodi, bez ugradenih mehanizama za
pracenje ucinkovitosti). Nadalje, Vlada je zaklju€¢kom ogranicila visinu
sredstava za pojedinu stavku financijskog plana po zaposlenome na
razinu ministarstva, tako da ne bude veca od one u ministarstvu koje za
tu stavku ima najvedée izdatke po zaposlenome. Vezanjem iznosa s naj-
veéim iznosom po zaposlenome u drZzavnoj upravi stvoren je poticaj za
zapo§ljavanje veceg broja slabije obrazovanoga i lo§ije pla¢enoga ad-
ministrativnog i pomo¢nog osoblja i/ili neracionalno poveéanje trosko-
va prema stavkama koje postoje u ministarstvima.
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Ujedno, istim je zaklju¢kom Vlada obvezala regulatorna tijela i da
razlike izmedu prihoda i rashoda uplate u drzavni proracun. Time je Vla-
da regulatorna tijela koja se ne financiraju iz drzavnog proracuna iz nepro-
fitnih ustanova redefinirala u profitne institucije, ¢iji se profit ostavlja vla-
sniku (drzavi). Iako je pristup koji podrazumijeva nadzor Vlade nad finan-
cijskim planovima i izvjestajima opravdan zbog manjkavog pravnog su-
stava i odgovornosti za moguce zlouporabe, s druge pak strane neu¢inko-
vitost Vlade ograni¢ava rad i tih tijela. Nadalje, pojedina¢nim uputama,
npr. o sastavljanju proracuna, kojima prema Zakonu o Vladi (¢l. 30, st. 3)
Vlada ne bi smjela obvezivati neovisna tijela, dodatno se smanjuje pravna
sigurnost ve¢ naruSena ¢estim promjenama zakona.

Primjerice, Vijece za telekomunikacije uspostavljeno je 2001. go-
dine Izmjenama i dopunama Zakona o telekomunikacijama (NN 68/01).
Tijekom procedure izbora ¢lanova trajanje mandata skraceno je s pet na
dvije godine (NN 109/01), te ¢e prvi mandat biti zavr$en krajem 2003. go-
dine. U meduvremenu je donesen novi zakon, pa ¢e Vijece prestati posto-
jati, a poslove ¢e preuzeti Hrvatska agencija za telekomunikacije. Novi
Zakon o telekomunikacijama usvojen je tijekom postupka privatizacije
treeg programa HTV-a, a najbolju ponudu izabrali su ¢lanovi Vijeca za
radio i televiziju. To ¢ée Vijeée takoder prestati postojati, a i njegove ¢e
ovlasti preuzeti Hrvatska agencija za telekomunikacije.

Sljedeé¢im revizijama propisa o regulatornim tijelima i trzi$nim in-
stitucijama ukida se mogu¢nost sudjelovanja neovisnih stru¢njaka u njiho-
vu radu jer se sve funkcije “profesionaliziraju”, odnosno stru¢njaci mora-
ju u njima raditi puno radno vrijeme. (Zakonom o zastiti trzi§nog natjeca-
nja regulirane su funkcije ¢lanova Vijeca za zastitu trziSnog natjecanja, a
Zakonom o telekomunikacijama funkcije u Hrvatskoj agenciji za teleko-
munikacije.) Puno radno vrijeme samo po sebi nije lose i omoguéuje, teo-
rijski, snazniji angazman pojedinca. Ipak, prema rezultatima istrazivanja
OECD-a, u malim drzavama s ograni¢enim resursima teze je osigurati
uc¢inkovit rad neovisnih i profesionalnih regulatora (OECD, 2003). Usto,
imajuci na umu stanje u javnoj upravi, namjere Vlade da ujednaci place s
plaéama drzavnih sluzbenika i da se u tim tijelima proracun izraduje kao
u ministarstvima, da se ne poti¢e profesionalni razvoj i obrazovanje, takve
bi odredbe mogle dovesti do smanjivanja “profesionalne” razine tih tijela.

Kona¢no, promjenom institucionalnog okvira omoguéuje se pro-
mjena provedbene prakse i otvara prostor za spekulacije o tome jesu li
promjene zakona vezane uz kadrovske promjene, jesu li oblik politickog
pritiska 1/ili nije li novi zakonski okvir, koji predvida profesionalizaciju
obavljanja tih duznosti, nacin da se poveca podloznost neovisnih regula-
tora politi¢kim pritiscima.
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ZAKLJUCAK I PREPORUKE

Od uspostave drzave jedina “ozbiljna” reforma javne uprave u
Hrvatskoj jest njezina ekspanzija. Velik broj ministarstava dovodi do
fragmentiranog djelovanja i otezava koordinaciju. Rezultat je slaba
ucinkovitost i nepovjerenje u javnu upravu. Ujedno, ¢este promjene za-
kona kojima se ureduje rad tijela s javnim ovlastima poveéavaju nesta-
bilnost institucija zaduzenih za primjenu zakona.

Tablica 8. Ocjena uspjesnosti javne uprave Hrvatske u vezi s ispunjavanjem
uvjeta za clanstvo*

1. Politicki kriteriji ®
a) Zajednicki elementi ©
uspostava pravnog okvira za javnu upravu ©
odvajanje politickih od upravnih funkcija ©
osiguranje trajne izobrazbe drzavnih sluzbenika i namjestenika ®

definiranje javno dostupnih informacija o!
jacanje financijske kontrole Ov
razvoj borbe protiv korupcije Ov

b) Individualni elementi
postovanje mirovnih sporazuma ©
suradnja s Medunarodnim sudom ®
@)

povratak izbjeglica v
I1. Ekonomski kriteriji ©
a) Razvoj trzisnoga gospodarstva ©
jednostavna registracija poduzeca Ov
ucinkoviti ste¢ajevi Ov
ucinkovita regulativa vlasnic¢kih odnosa ®
suglasnost o smjeru gospodarske politike
b) Sposobnost suo¢avanja s konkurencijskim pritiskom ®
i trzi$nim snagama
jacanje financijskog sektora Ov
reforma sustava javnih financija ®
jacanje carinskih i poreznih uprava o!
uskladivanje i nadzor sustava drzavnih potpora ®
uskladivanje politike konkurencije s pravilima EU-a ®
smanjivanje razine sive ekonomije €]

* Javna uprava u Hrvatskoj procijenjena je uspjesnom u slucajevima kad je prema razmatra-
nim pokazateljima usporediva sa zemljama kandidatkinjama koje su pozvane u clanstvo EU-a.
Legenda:

© zadovoljava uvjete za ¢lanstvo

©!  formalno zadovoljava uvjete za clanstvo, valja pratiti provedbu

Ov  nije postignuta odgovarajuca razina za primanje u clanstvo, ali napredak je zamjetan
® ne zadovoljava uvjete za clanstvo
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Vlada je prepoznala da je u¢inkovita javna uprava kljuc¢na za
provedbu propisa nakon njihova usvajanja. Medutim, u provedbi refor-
me pojavljuju se teskoce. Prvo, nije definirana strategija razvoja javne
uprave. Iz toga proizlazi i kontinuirana potreba za prilagodbama, Sto
dovodi do pravne nesigurnosti. Time se smanjuje kredibilnost instituci-
ja ijaca potreba za njihovim nadzorom, $to pak premasuje moguénosti
Vlade. Drugo, ne prati se uc¢inkovitost, financijska je kontrola slaba, a
proracun se temelji na troskovima. TeSkoc¢e na tim podruc¢jima imaju i
drzave pristupnice, pojedine ¢lanice EU-a, kao 1 institucije na razini EU-
a. Razlike su u razini tih problema, tj. u tome koliko oni ograni¢avaju
uspjesnost obavljanja zadaca javne uprave. Na temelju opce ocjene Eu-
ropske komisije, u skladu s uvjetovanim pristupom, Hrvatska je uspore-
diva s helsinskom grupom zemalja kandidatkinja neposredno prije po-
¢etka pregovora, 1999. godine. Glavnu prepreku razvoju odnosa ¢ine
slabosti institucija zaduzenih za u€inkovitu suradnju s Medunarodnim
sudom i provedbu drugih obveza iz mirovnih sporazuma, tj. individual-
ni elementi za procjenu uskladenosti s politickim kriterijima (tabl. 8).

Prema elementima za ocjenu javne uprave glede ispunjavanja
ekonomskih uvjeta za ¢lanstvo, Hrvatska kasni prema ostalim kandidat-
kinjama i drzavama ¢lanicama ponajprije u provedbi mjera nuznih za
prilagodbu jedinstvenom trzitu (npr. institucije zaduzene za pracenje
pruzanja drzavne pomoci). Usporedba prioriteta PHARE programa s
CARDS-om pokazuje da su problemi s kojima se suocava Hrvatska
usporedivi s problemima ostalih kandidatkinja tijekom prilagodbe EU.
Kasniji pocetak prilagodbi objasnjava i manju razinu uskladenosti s
EU-om.

Reforma javne uprave trebala bi stvoriti uvjete za uc¢inkovitu pro-
vedbi reformi i na drugim podru¢jima. Time bi se povecala uéinkovi-
tost javne uprave, omogucilo postovanje rokova i pojacalo povjerenje u
drzavuxv. Koristenje iskustva drzava pristupnica te tehnicke i financij-
ske pomoé¢i moze ubrzati taj proces. Pri tome kljué¢nu ulogu u procesu
jacanja javne uprave ima planiranje i priprema njezine reforme. Za po-
veéanja ucinkovitosti javne uprave i njezina doprinosa priklju¢ivanju
EU preporuke su:

* definirati ciljeve reforme, njihov redoslijed i rokove

» odrediti i jasno razgraniéiti ovlasti tijela drzavne uprave od institucija
s javnim ovlastima (objasniti institucionalni okvir)

* na temelju ciljeva i zadataka tijela drzavne uprave i institucija s jav-
nim ovlastima utvrditi njihov ustroj
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* smanjiti broj ministarstava radi olaksavanja koordinacije

» utvrditi mjerila u¢inkovitosti i s njima povezivati proracune institucija

* postupno uvoditi prora¢un na temelju aktivnosti

* prosiriti praéenje provedbe prilagodbi do njihove provedbe

* za svaku mjeru imenovati samo jedno, a ne vise tijela, koje ¢e biti za-
duzeno za koordinaciju

* smanjiti angazman Vlade u upravljanju reformama koje nisu prioritet-
ne radi povecanja njezine uéinkovitosti

* uz pomo¢ neovisnih tijela jaati neovisnost i transparentnost rada.

Sudovi i druge institucije koje imaju ovlasti izricanja sankcija svakako su vazne za
ucinkovitu provedbu propisa. Ipak, ovaj je rad usredotocen na mogucnost provedbe
propisa, a ne na ucinkovitost sankcioniranja propusta.

Osnivacki ugovor oznacava Ugovor iz Nice (Treaty of Nice, 2001), odnosno Treaty
Establishing the European Community, konsolidiranu verziju s izmjenama dogovo-
renim na sastanku Europskog vijeca u Nici (European Council, 2000, 1).

Termin uvjeti ovdje (i dalje u tekstu kad se navode uz kriterije za clanstvo) podrazu-
mijeva uvjete iz politike uvjetovanosti EU-a prema drzavama regije, tj. obveze posto-
vanja mirovnih sporazuma, suradnje s Medunarodnim sudom i obvezu stvaranja
uvjeta za povratak izbjeglica.

Rijec je o Slovackoj, Latviji, Litvi, Bugarskoj, Rumunjskoj i Malti, koje su pregovo-
re o clanstvu zapocele nakon sastanka Europskog vijeca u Helsinkiju u prosincu
1999. Za sve drzave osim Malte razlog kasnijeg pocetka pregovora bilo je neispunja-
vanje politickih kriterija. Malta je 1996. zamrznula svoj zahtjev za élanstvo, origi-
nalno podnesen 1990. godine, a 1998. ponovno ga je aktivirala.

To su Ceska, Estonija, Madarska, Poljska, Slovenija i Cipar, koji su pregovore o
Clanstvu zapoceli pocetkom 1998, u skladu s odlukom Europskog vijeca u Luksem-
burgu iz prosinca 1997.

Turska je s EZ-om potpisala sporazum o pridruzenom clanstvu 1963. godine. Preda-
la je zahtjev za c¢lanstvo 1987. godine, ali je Komisija u prvom misljenju o kandida-
turi Turske iz 1998. godine bila protiv otvaranja pregovora. Europsko vijece u Luk-
semburgu potvrdilo je 1997. da je Turska kandidat za clanstvo, a od 1998. Turska se
postupno ukljucuje u programe namijenjene kandidatima. Prvo pristupno partner-
stvo prihvaceno je u oZujku 2001.

To su trzisno natjecanje i drzavne potpore, intelektualno, industrijsko i trgovacko
viasnistvo, javne nabave, normizacija, mjeriteljstvo, ovlascivanje i ocjena sukladno-
sti, zastita potroSaca, pravo drustava, racunovodstveno pravo, financijske usluge,
kopneni promet, zdravlje i sigurnosti na radu te zastita podataka.

Ocjena da li javna uprava u Hrvatskoj omogucava ispunjavanja razmatranih politic-
kih i ekonomskih kriterija prikazana je u tablici 8.

Svih 20 ¢lanova Komisije i njezin predsjednik Jacques Santer podnijeli su u ozZujku
1999. ostavku neposredno nakon sto je objavijen izvjestaj neovisnih strucnjaka o
tvrdnjama o prijevarama, loSem menadzmentu i nepotizmu u Komisiji (vise v. IMO,
2001-2003, br. 42).

Kao sto je uvodno navedeno, pojedini se pokazatelji preklapaju. Za usporedbu razi-
ne sive ekonomije indirektno mogu posluziti indikatori korupcije, ucinkovitost carin-
skih i poreznih uprava.
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Istrazivanje je obuhvatilo devet pokazatelja sto su ih razvile razlicite institucije. Njih
Sest temeljilo se i na razini korupcije.

Izuzetak je Latvija, u kojoj je udio sive ekonomije procijenjen na 39,6%.

Program twinninga omogucuje razmjenu znanja izmedu strucnjaka specificnog pod-
rucja iz drzave primateljice pomoci i drzava clanica EU-a. Taj je instrument pomo-
di razvijen u sklopu PHARE programa za razvoj institucionalne sposobnosti kandi-
data u pretpristupnom razdoblju, a primjenjuje se i u sklopu CARDS programa.
Ujedno, taj primjer pokazuje preklapanje pokazatelja ucinkovitosti javne uprave,
primjerice provedbe prihvacenih nacela kao opcenitog zahtjeva s pojedinacnim zah-
tievom za uskladivanjem na pojedinim podrucjima acquisa.

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

ZASTITA POTROSACA U PROCESU
PROSIRENJA EUROPSKE UNLJE:
1ZAZOVI ZA HRVATSKU

Aida Liha
Institut za medunarodne odnose
Zagreb

SAZETAK

Tekst daje pregled triju vaznih aspekata razvoja zastite potrosa-
¢a u procesu prilagodbe standardima i normama Europske unije (EU):
zakonodavnog aspekta, aspekata provedbe zastite i aspekta zastupanja
potrosaca. Na temelju iskustava pristupnih drzava (Madarske, Slovag-
ke i Bugarske) u prilagodbi zastiti potrosac¢a Europske zajednice, ovaj
rad podsjeca na inicijalne nedostatke, ali i na znacajne rezultate postig-
nute u sektoru zastite potrosaca u buduéim ¢lanicama EU-a. Osnovna
je postavka da je, kao i u bilo kojoj drugoj pristupnoj drzavi, Zakon o
za$titi potrosaca u Hrvatskoj tek pocetak procesa razvoja visokih stan-
darda zastite prava i interesa potroSaca.

Kljuéne rijeci:
zaStita potrosaca, politika zastite potrosaca, Hrvatska, pristupne drzave,
Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju, acquis, Europska unija

UvOD

Prilagodba pravilima zastite potroSaca jedan je od uvjeta za
uklanjanje trzi$nih zapreka i integraciju trzista s proizvodima i uslugama
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jednakih standarda sigurnosti i kvalitete. K tomu, pravo potrosaca na
zastitu danas je jedno od temeljnih ljudskih prava. Stoga je jasno da pi-
tanje zastite potrosaca i njezine koristi, inter alia, za transparentnost i
trziSno natjecanje, kao i obveze koje proizlaze iz Sporazuma o stabil-
izaciji i pridruzivanju (dalje: SSP) u Hrvatskoj nisu dovoljno rasprav-
ljene. Ne manje vazno, rasprava na temelju iskustava koje su stekle pri-
stupne drzave i drzave kandidatkinje (dalje: pristupne drzave) u svojoj
prilagodbi zakonodavnom naslijedu Europskih zajednica (dalje: acquis)
na podrucju zastite potroSaca nije ni pocela.

Stoga je jedan od ciljeva ovog teksta ispitati zadatke koji ocekuju
hrvatske institucije i organizacije nadlezne za zastitu potroSaca u Hrvat-
skoj u svjetlu obveza preuzetih SSP-om, $to iziskuje analizu razvoja sa-
mostalne politike zastite potrosaca u Europskoj zajednici (dalje: EZ), kao
i najnovije trendove te splet nacela koji obiljezavaju to podrucje (pogl. 1).

Nakon opéeg pregleda, u poglavlju 2. predstavljena su iskustva
u razvoju politike zaStite potrosaca u pristupnim drzavama, posebice
nastale teskoce i izazovi koji slijede nakon stupanja na snagu Zakona o
za§titi potrosaca. U tom smislu, paralela je povucena izmedu tri drzave
skore ¢lanice EU-a (Madarske, Slovacke i Bugarske), ¢ime su prikaza-
ne osnovne znacajke procesa usvajanja standarda i normi zastite potro-
$aca u zadanom tranzicijskom okruzenju. Konac¢no, poglavlje 3. daje
pregled prve zakonske osnove za zastitu potroSaca u Hrvatskoj — Zako-
na o zastiti potroSaca (NN 96/2003) s tri aspekta spomenuta na pocetku
i zadatke koji, prema iskustvima u pristupnim drzavama, trebaju biti
ostvareni u pocetnoj fazi njegove provedbe.

Potrebno je naglasiti da zbog sadrzajnih ograni¢enja ovaj tekst
neizbjezno pada u zamku pojednostavljivanja pregleda podrudja zastite
potrosaca. Osnovna poruka ipak ostaje ista — dugo ocekivani Zakon o
za$titi potroSaca nije kraj ve¢ pocetak dugoroCnog procesa stvaranja
drustva po mjeri potroSaca u Hrvatskoj.

RAZVOJ ZASTITE POTROSACA
U EUROPSKOJ UNLJI

Zastita potrosaca obuhvaca ekonomska i zakonodavna pitanja te
pitanja povezana sa sigurnoscu zdravlja i prehrane potrosaca, informi-
ranje i obrazovanje potro$aca i doprinos potrosackih udruga razvoju po-
litike zastite potroSaca i, opéenito, trziSnoga gospodarstva.l Ve¢ u sa-
mim pocecima Ugovorom iz Rima 1957. godine stvara se nepovoljna
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zakonodavna podloga za podruéje zastite potrosaca jer Ugovor sadrza-
va samo Cetiri izri¢ite reference o potrosacima vezane za zajednic¢ku po-
ljoprivrednu politiku, njezino uredenje i zlouporabu dominantnog polo-
zaja poduzeéa na trzi$tu. Nijedno od njih ne znaci pokusaj razvoja so-
fisticirane strukture potro$ackih interesa ili prava, ve¢ pretpostavku da
¢e potrosa¢ imati koristi od procesa integriranja i transparentnijeg trzi-
$ta, koje ¢e rezultirati ve¢om konkurentno$éu, ve¢im izborom, nizim ci-
jenama i kvalitetnijim proizvodima i uslugama (Weatherill, 1997). Za-
Stita potrosaca stoga je dulje vrijeme bila obiljezena kao politika pod-
redena dovrSetku projekta europskog unutarnjeg trzista jer su mjere za-
Stite potrosaca poduzimane u obliku smjernica, usko povezanih s pita-
njem zajednickog trzista (Stuyck, 2000).i Prvo priznanje znacaja zasti-
te potrosaca uvodi se Rezolucijom Vije¢a 14. travnja 1975. godine o
preliminarnom programu Europske ekonomske zajednice za zastitu po-
trosaca i politiku informiranja (Official Journal C92/1, 1975) i obuhva-
¢a pet kategorija temeljnih prava potrosacaiii:

* pravo na zastitu zdravlja i sigurnosti — koristenje dobara i usluga ne tre-
ba znaciti opasnost ako se obavlja u normalnim uvjetima; utvrdi li se
da je proizvod ili usluga Stetan, njegovo bi povlacenje s trzista treba-
lo osigurati propisanim mjerama

* pravo na zastitu ekonomskih interesa — kupac mora biti zasti¢en od
mogucih zlouporaba, posebice u podruéju potrosackih kredita i sl.

* pravo na informiranje i obrazovanje — potro$a¢ mora biti informiran o
osnovnim obiljezjima proizvoda i usluga

* pravo na naknadu i pravni lijek

* pravo na predstavljanje — potrosac¢i moraju biti predstavljeni u ostalim
politikama EU-a.

Rezolucija iz 1975. godine formalna je inauguracija politike za-
Stite 1 informiranja potro$aca EZ-a, i premda je bila usmjerena na eko-
nomsku integraciju, ona je danas temelj zakonodavstva EZ-a na podru-
¢ju zastite potroSaca. Iz perspektive potrosackih interesa, projekt eko-
nomske integracije dobio je svoje “ljudsko lice” Ugovorom iz Maast-
richta 1991. godine, koji uvodi posebno poglavlje XI. (¢I. 129.a) posve-
¢eno zastiti potroSaca i prvi put daje puni legitimitet nezavisnoj politi-
ci zastite potro$aca, ¢ime se Zajednici daje pravo na poduzimanje mje-
ra na tom podrucju. Taj je sektor potpuno osloboden povezanosti sa za-
konodavstvom zajedni¢kog trzista tek Ugovorom iz Amsterdama iz
1996. godine. Zasto je tako?
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Novi ¢lanak 129.a obvezao je Zajednicu da pridonosi zastiti
zdravlja i sigurnosti potrosaca te njihovim ekonomskim interesima, kao
i promidzbi prava potroSaca na informiranje, obrazovanje i organizira-
nje radi ocuvanja zajednickih interesa. Provedba navedenih ciljeva tre-
bala bi biti izvedena mjerama prihvacenima u kontekstu zavrsetka eu-
ropskog unutarnjeg trziSta i mjerama koje podrzavaju, dopunjavaju i
nadziru politike §to ih provode drzave ¢lanice EU-a. Ugovor, nadalje,
jasno potvrduje pravo potro$aca na informaciju, obrazovanje i organizi-
ranje. Kako prava potroSaca nikada nisu bila potvrdena kao (subjektiv-
na) prava, ve¢ kao interes o kojemu je potrebno voditi brigu, potvrda
prava potrosaca moze se smatrati jednim od glavnih doprinosa Amster-
damskog ugovora politici zastite potrosaca.

U srpnju 2003. godine kao rezultat rada Konvencije o buduéno-
sti EU-a sastavljena je preliminarna verzija novog Ustavnog ugovora.
U preliminarnoj verziji dokumenta zastita potrosaca dana je u ¢lanku
13, unutar tzv. podijeljenih nadleznosti Unije, u istoj grupi s politikama
u kojima su nadleznosti podijeljene izmedu EU-a i nacionalnih ovlasti
kao $to su politika zajednickog trzista, podrucje sloboda, sigurnosti i
pravde, politika zastite okoliSa, prometna politika i ostale. Nadalje, Po-
velja o temeljnim pravima, inkorporirana u preliminarnu verziju Ugo-
vora, zbog socijalnih, znanstvenih i tehnoloskih promjena, izmedu osta-
loga, naglasava i obvezu osiguravanja visokog stupnja zastite potrosa-
¢a kao jednoga od temeljnih prava, sloboda i nac¢ela u EU (Draft Treaty,
2003). Time se jo$ jedanput potvrduje znacenje politike zastite potrosa-
¢a za razvoj Unije u cjelini.

Jedna je od osnovnih zadaéa ovog rada istraziti znacajke zastite
potrosaca u kontekstu prosirenja EU-a te je stoga potrebno navesti ne-
ka nacela koja oblikuju tu politiku i, prema tome, proces prilagodbe
njezinim normama i standardima. Obveza uskladivanja zastite potrosa-
¢a s acquisom drugim rije¢ima znaci obvezu prihvacanja svih standar-
da i mjera zastite koji su na snazi samo na zajednickoj razini EZ-a. Cilj
zaStite potrosaca jest garantiranje prava potrosac¢ima, izmedu ostaloga,
provedbom nacela horizontalne provedbe, supsidijarnosti i nacela mini-
malne harmonizacije. Horizontalna provedba zna¢i da zahtjev za zasti-
tom potroSaca treba uzeti u obzir kad se definiraju i provode politike
koje imaju krajnji utjecaj na tu kategoriju gradana. Nacelo supsidijar-
nosti nalaze da se nacionalna zakonodavstva trebaju dopunjavati mje-
rama za$tite potrosaca prije nego mijenjati, dok je posljednje nacelo mi-
nimalne harmonizacije zajedni¢ko mnogim smjernicama zastite potro-
§aca. Naime, minimalnim se uskladivanjem umjesto postavljanja jedin-
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stvenog pravila kao donje i gornje granice mjere EZ-a postavljaju kao
donja granica, dok je gornja uredena primarnim zakonodavstvom EZ-a
(Weatherill, 1997). Drugim rije¢ima, drzave ¢lanice dobile su moguc-
nost da unutar svojih granica zadrze ili uvedu stroza pravila zastite po-
trosaca koja su sukladna pravu EZ-a. Privla¢nost “formule minimuma”
i supsidijarnosti lezi u njihovoj moguénosti da reflektiraju i saéuvaju
raznolikost medu drzavama ¢lanicama, izbjegavajuéi situacije u kojima
zajednicke mjere na europskoj razini istiskuju dobro razvijene nacio-
nalne mjere zastite potrosaca (Weatherill, 1997). Smjernice su tipi¢an
primjer instrumenta minimalnog uskladivanja i obi¢no su rezultat kom-
promisa postignutog medu drzavama ¢lanicama radi uskladivanja na-
cionalnih sustava zastite potroSaca. Medutim, zajednicke smjernice za-
Stite potrosaca Cesto kao ishod imaju neke nepovoljne ucinke (Stuyck,
2000) kao $to su nekonzistentno zakonodavstvo zastite potrosaca na eu-
ropskoj razini ili razli¢it stupanj razvijenosti potro$ackih prava i zastite
u drzavama ¢lanicama EU-a. Dakle, takav bi trend u navedena tri nace-
la mogao izazvati fragmentaciju trziSta EZ-a (Sto se zapravo i dogada),
ali iz navedenoga proizlazi da je to i najbolji pokusaj prilagodbe razli-
¢itih nacionalnih tradicija zastite potroSaca drzava ¢lanica EU-a.

Osim zakonodavnih aspekata, Europska komisija radi prilagod-
be zastite potroSaca najnovijim izazovima i trendovima, redovito izlaze
svoje planove za razvoj prioriteta potrosaca u obliku akcijskih planova.
Ti dokumenti postavljaju opéa nacela i ciljeve te odreduju smjer zasti-
te potrosaca EZ-a, pa stoga mogu biti shvaéeni kao vrsta opéenitih za-
jednickih nacionalnih planova za zastitu potro$aca u zadanom razdob-
lju. Primjerice, u svjetlu ograni¢enog uspjeha do tada postignutog na
podrucju informiranja i obrazovanja potrosaca (posebice na podrucju
pruzanja javnih usluga, financijskih usluga i sigurnosti hrane), cilj tro-
godisnjega Akcijskog plana Europske komisije za razdoblje 1996 —
1998. bilo je spre¢avanje negativnih uéinaka tehnoloskih promjena i
otvaranje nacionalnih trzista (COM/95/519 final). Plan je imao deset
prioritetnih zadacéa: poboljsati sustav obrazovanja i informiranja potro-
$aca, ojacati njihovu zastupljenost, osigurati interese potroSaca na za-
jedni¢kom europskom trzistu, pripremiti potro$ace na izazove informa-
vratiti povjerenje potrosaca u prehrambene proizvode, ohrabriti praktic-
ni pristup potro$nji u skladu sa zaStitom okoliSa te zavrsiti i revidirati
zakonodavni okvir politike zastite potrosaca. Komisija je na temelju to-
ga akcijskog plana ulozila dosta truda kako bi osuvremenila i informa-
cijskom razvoju prilagodila glavne ciljeve zastite potrosaca, ali i uredi-
la sektore kao $to su telekomunikacije, poStanske usluge i ostale.
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Sljedeci trogodisnji akeijski plan rezultat je promjene prirode tr-
zista 1 o¢ekivanja potrosaca. Naime, do tada je postalo jasno da jaci na-
glasak treba biti stavljen na povezivanje interesa potrosaca u ostalim
politikama i sektorima na zajedni¢koj razini EU-a (vidjeti naéelo hor-
izontalnosti). Stoga je Komisijin Akcijski plan za zastitu potro$aca u
razdoblju 1999-2001. postavio tri osnovna cilja ¢ijom bi se provedbom
stvorili preduvjeti za unapredenje zastite potrosaca u drzavama ¢lanica-
ma Unije: jacanje potrosackih udruga, postizanje visokog stupnja zasti-
te zdravlja i sigurnosti te puno postovanje ekonomskih interesa potro-
$aca (COM/696/98). U razdoblju koje je slijedilo opéi se prioriteti Eu-
ropske komisije nisu promijenili ve¢ su zadani iz perspektive skorog
prosirenja Unije na 25 drzava ¢lanica (Moussis, 1998). Tako je posljed-
nja Strategija za zastitu potrosaca za razdoblje 2002-2006. godine kao
cilj postavila tri srednjoro¢na prioriteta kojima je krajnji doseg integra-
cija interesa potrosaca u sve ostale politike EU-a, poveéanje neposred-
nih koristi od integriranja trzi§ta drzava ¢lanica i pripreme za bududée
prosirenje. Dakle, srednjoro¢ni su prioriteti ostvarivanje visokog stup-
nja zastite potroSaca, u¢inkovitija provedba mjera zastite potrosaca i ak-
tivnije ukljucivanje potroSackih udruga u stvaranje politika EU-a
(COM/208/2002). Analiza ciljeva zastite potrosaca EZ-a odrazava sla-
bosti u provedbi i zastupanju potroSaca koji se ponavljaju kroz skoro
desetljece zastite potrosaca u EZ-u.

ZASTITA POTROSACA U PROCESU
PROSIRENJA EUROPSKE UNLJE

Poznato je da se postizanje punog postivanja prava i interesa po-
trosaca smatra jednim od znakova uspje$ne demokratske tranzicije. S
ekonomskoga gledista, prilagodba standardima zastite potrosaca odra-
zava stupanj transparentnosti na trzistu i pridonosi cjelokupnoj slici pri-
jelaza na trzisnu ekonomiju. Ipak, iskustva steena u pristupnim drza-
vama pokazuju da je glavni razlog za uvodenje zakona o zastiti potro-
$aca i pratece legislative, kao i za osnivanje institucija i tijela koja se
bave politikama zastite potrosaca bila upravo obveza usvajanja acqui-
sa EU-a. Drugim rije¢ima, osiguravanje prilagodbe zastite potrosaca
zakonodavstvu EZ-a u primjerenom vremenskom roku u pristupnim je
drzavama uglavnom rezultat politicke volje (International Consumer
Research Institute and International Consumer Policy Bureau, 2000).
Isti je fenomen moguce primijetiti i u Hrvatskoj.
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Radi boljeg razumijevanja onoga $to u procesu prosirenja EU-a
¢ini zastitu potrosaca, potrebno je spomenuti Bijelu knjigu o pripremi
pridruzenih clanica srednje i istocne Europe za integraciju na unutar-
nje trziste Europske komisije koja je jedan od stupova procesa pristu-
panja. Taj dokument daje osnovne postavke zakonodavstva EZ-a u sva-
kom od sektora, objasnjava organizacijski i administrativni kontekst u
kojemu bi zakonodavstvo trebalo djelovati i drzavama kandidatkinjama
preporucuje jasan redoslijed prema kojemu bi prilagodba trebala biti
napravljena (COM/95/519). Na podrucju zastite potroSaca Bijela knji-
ga daje listu potroSackih pitanja koje bi drzave kandidatkinje trebale po-
krenuti, dok su odluke o prioritetima i dinamici prepustene odabiru sa-
mih drzava. Drugim rije¢ima, svaka od drzava donijela je na temelju
unutarnje politicke i gospodarske situacije odluku o tome koja su pod-
rucja prioritetna.iv Kako bi bilo moguée predvidjeti dinamiku prilagod-
be Hrvatske zadanim normama i standardima zastite potro$aca, nuzno
je napomenuti da je Bijelom knjigom poseban naglasak stavljen na po-
trebu sudjelovanja drzava kandidatkinja u programima zakonske i teh-
nic¢ke potpore kojima bi bio osiguran daljnji razvoj politike zastite po-
trosaca. Time je ve¢ 1995. godine u drzavama kandidatkinjama zapocet
projekt zastite potroSaca unutar programa PHARE, kojemu je cilj bilo
stvaranje, razvoj i provedba ucinkovite potrosacke politike.

Drugi, jednako vazan stup procesa prilagodbe jesu Europski
ugovori prema kojima su se drzave kandidatkinje obvezale na prilagod-
bu svojih zakonodavstava, posebice na podrucjima relevantnim za unu-
u daljnjem tekstu.

Prilagodba zakonodavstvu zastite potrosaca nesto je drugacija
od ostalih podru¢ja jer obuhvaca zastitu ekonomskih i pravnih interesa,
zaStitu zdravlja i sigurnosti, te zastupanje, informiranje i obrazovanje
potrosaca. Zbog horizontalne prirode politike zastite potroSaca gotovo
je nemogucée nabrojiti sve smjernice koje je potrebno prenijeti u zako-
nodavstvo i koje se odnose na polozaj potrosaca na trzistu. Ipak, kori-
sno je spomenuti neke od njih koje pripadaju prioritetnim mjerama pr-
ve faze prilagodbe drzava kandidatkinja zakonodavstvu EZ-a.v Neke od
bitnih smjernica sadrzanih u poglavlju 23 — o potrosacima i zastiti zd-
ravlja, jesu Smjernica o zavaravaju¢em oglaSavanju (84/450/EEC i iz-
mjena Smjernicom 97/55/EC), Smjernica o potro$ackom kreditu
(87/102/EC i izmjena Smjernicom 98/7/EC, faza I), Smjernica o neposte-
nim odredbama u potroSac¢kim 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 ponudenih proizvoda (79/581/EEC i izmje-
ne 98/6/EC, faza I), Smjernica o pravu na vremenski ograni¢enu upora-
bu nekretnina (94/47/EC), Smjernica o sklapanju ugovora na daljinu
(97/7/EC) 1 ostale. Specifi¢ne aspekte zastite potrosa¢a moguce je pro-
nadi i izvan poglavlja 23, u tekstovima o sigurnosti hrane i slobodnog
kretanja dobara i usluga, ¢ime se jo§ jedanput potvrduje horizontalnost
i heterogenost toga sektora.

Primjeri Madarske, Slovacke i Bugarske

Uspjeh prilagodbe u tri aspekta zastite potrosaca (zakonodavs-
tvu, provedbi i zastupanju potros$ac¢a) u pristupnim drzavama slika je
napretka postignutog u zastiti potrosaca, ali i razlika u tradiciji i socioe-
konomskom okruzenju u svakoj od drzava. Radi ocjene uskladenosti i
utvrdivanja osnovnih izazova prilagodbe europskim standardima zasti-
te potrosaca u Hrvatskoj, potrebno je utvrditi pojedine aspekte procesa
prilagodbe na tom podruc¢ju u nekim pristupnim drzavama i drzavama
kandidatkinjama. Povuc¢i ¢emo paralelu izmedu Madarske, drzave tzv.
prvoga vala proSirenja, koja je primjer uspje$nog prijelaza na drustvo
uredeno prema potrebama potrosaca, te Slovacke, koja pripada istoj
grupi pristupnih drzava s nesto drugacijim rezultatima na podrucju za-
Stite potrosaca i Bugarske, drzave kandidatkinje tzv. drugog vala prist-
upnih drzava koje trebaju dovrsiti znac¢ajan dio zakonodavnih i institu-
cionalnih prilagodbi.

Europski ugovori zakonodavni su stup koji obvezuje sve drzave
kandidatkinje na uskladivanje zakona s podrucja zastite potrosaca s ac-
quisom. Tri drzave potpisale su Europske ugovore izmedu 1991. (Ma-
darska) i 1993. godine (Slovacka i Bugarska), dakle u razdoblju ogra-
ni¢enog ali naprednog shvacanje zastite potrosaca u EZ-u u kojemu
zdravlje, sigurnost i ekonomski interesi potrosaca jos uvijek imaju sta-
tus interesa a ne prava. To se jasno odrazilo i na sadrzaj naslova VI.
Europskih ugovora koje je EZ potpisao s tri drzavevi. Njime se predvi-
da puna kompatibilnost madarskoga, slovackoga i bugarskog sustava
zaStite potroSaca s onim EZ-a, ali i suradnja koja obuhvaca razmjenu
informacija i stru¢njaka, pristup bazama podataka, usavrSavanje i teh-
ni¢ku pomo¢.

U Bijeloj knjizi Europska je komisija naglasila da glavni izazov
prilagodbe nije usvajanje zakonodavstva ve¢ spremnost javne uprave i
drustva u cjelini na njegovu provedbu (COM/95/519). Kao $to je veé
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navedeno, taj je aspekt na isti na¢in potvrden i akcijskim planovima za
zaStitu potrosaca. Nadleznost za provedbu zakona i mjera zastite potro-
$aca imaju institucije, za koje je bitna njihova koordiniranost, §to rezul-
tira manje ili vie u¢inkovitom zastitom potroSaca. Za potrebe ovog ra-
da izdvojena su samo dva kriterija ¢ijom je analizom moguce ispitati i
ocijeniti provedbu zastite potro$aca i njihovih interesa. To su sustav
nadzora trzi$ta i izvansudski nacin rjeSavanja sporova.

Treci aspekt obuhvada potrosace i potrosacke udruge te informi-
ranje i obrazovanje potrosaca. Iskustva potrosackih udruga svijedoce o
otezanoj provedbi zakona povezanih sa zastitom potrosaca i o oteZanom
nadzoru trzi$ta ako sami potroSaci ne upozoravaju na teSkoce na trzistu.
Drugim rije¢ima, informacija i informiranje potrosaca klju¢ su uspjesne
zaStite potrosaca. Stoga je potrosackim udrugama potrebno omoguciti
vodenje dugoro¢nih projekata usmjerenih na olaksavanje dostupnosti
potrebnih informacija i na razvoj ciljanog obrazovanja potro$aca. Usto,
poticanjem neovisnog istrazivanja na sveucdilistima i u ostalim centrima
izvrsnosti trebalo bi osigurati 1 unaprijediti stru¢no poznavanje brojnih
aspekata potrosnje i politike zastite potroSaca. Naravno, definiranje i raz-
voj zastite potroSaca olakSava se zakonskim propisima kojima se name-
¢e obveza suradnje udruga i javne uprave, §to u konacnici utjece i na
uc¢inkovitiji nadzor provedbe politike. Svemu tome unato¢, iskustva iz
sektora potrosackih udruga u Madarskoj, Slovackoj i Bugarskoj pokazu-
ju da dostupnost izvora financiranja potro$ackih udruga najvise uvjetu-
ju njihovo osnazivanje i njihov konacan utjecaj na potrosacku kulturu.

Kako bi bilo mogucée predvidjeti teSkoc¢e u nekim aspektima raz-
voja zaStite potro$aca u Hrvatskoj, donosimo tablicu 1. s najjednostav-
nijom sistematizacijom triju aspekata sustava zastite potrosaca u tri pri-
stupne drzave. U tablici su navedene klju¢ne teskoce u provedbi zasti-
te potrosaca i vrijeme koje je potrebno da bi neki segmenti poceli pra-
vilno funkcionirati.

Sve tri drzave odredile su zastitu potro$aca kao srednjoro¢ni pri-
oritet prilagodbe acquisu. Uvodenjem zakona o zastiti potrosaca te su
drzave uspostavile op¢i sustav zastite potrosaca, koji je na samim poce-
cima zahtijevao vece zakonske izmjene. Tako je ve¢ do 1997. godine
vedina pristupnih drzava zapocela proces prilagodbe i znacajnije refor-
me kojima je cilj bila promidzba potrosackih prava i interesa. Unato¢
tomu, opéa je slika bila obiljezena rasprSenim zakonodavstvom za za-
Stitu potroSaca, administrativnim zaprekama, manjkom uskladenosti, a
zaStita potrosaca i dalje je esto 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 zastite potrosaca u Madarskoj, Slovackoj
i Bugarskoj

Aspekti Madarska Slovacka Bugarska
Zakonodavili. ) Proglasen 1997., Proglasen 1992., Proglasen 1994.,
Zakor} ° zastiti stupio na snagu  stupio na snagu  stupio na snagu
potrosaca 1998. 1993. 1999.

Provedbeni Op¢i inspektorat  Trgovacki Odbor za trgovi-
Tijelo za nadzor  za zastitu potro-  inspektorat nu i zastitu potro-

trzista vit

Izvansudsko
rjeSavanje sporova
— tijelo osnova-
no/pocelo raditi

Zastupanja
potroSaca

Saca

Prednosti: podru-
¢je rada prosireno
na aktivnosti
obrazovanja i in-
formiranja

Nedostaci: nedo-
voljna usklade-
nost medu tijeli-
ma nadleZnima
za nadzor trzista
(npr. lokalne jedi-
nice)

Arbitrazni odbor,
1998/2001.

Visok stupanj
poznavanja prava
potroSaca.
Potrosacke udru-
ge vrlo su u¢in-
kovite i raspolazu
trima moguéim
izvorima financi-
ranja iz nacional-
nog proracuna.vii

Prednosti: u¢in-
kovitost u radu

Nedostaci: nedo-
voljna usklade-
nost medu tijeli-
ma nadleZnima
za nadzor trzita

Ne postoji

Osvijestenost po-
troSaca u porastu.
Zabiljezen i na-
predak u radu po-
trosackih udruga
omogucen izmje-
nama i dopunama
zakona iz 1998. i
1999. godine.

Saca

Prednosti: ojacani
administrativni
kapaciteti

Nedostaci: Zakon
se provodi ad
hoc; neuinkovita
uskladenost i su-
radnja medu tije-
lima za nadzor tr-
7ista; nedostatak
strateskog pristu-
pa nadzoru trzita

Pomirbeni odbor
iz 1999. jo$ ne
funkcionira na
zadovoljavajuéi
nacin

Nizak stupanj
osvijestenosti po-
trosaca. Udruge
za zastitu potrosa-
¢a jo§ nemaju do-
voljne kapacitete
i stalnu financij-
sku potporu, $to
rezultira nedo-
voljnim utjecajem
na razvoj potro-
Sacke kulture.

Izvor: European Commission Annual Country Reports (1999-2002); International Con-
sumer Research Institute (ICORI) and International Consumer Policy Bureau, 2000,

autoricina kompilacija
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Iskustva ste¢ena u pristupnim drzavama svjedoce o sloZenosti
provedbe politike zastite potrosaca u razdoblju nakon donosenja zako-
na za zaStitu potrosaca. Naime, u veéini pristupnih drzava bile su po-
trebne dvije do tri godine kako bi razli¢iti segmenti za provedbu zasti-
te potrosaca poceli raditi. Tablica 1. takoder pokazuje da se u Bugarskoj
i Slovackoj, djelomice i u Madarskoj (kao i u veéini pristupnih drzava),
segment za nadzor trzista, odnosno za koordinaciju i suradnju medu ti-
jelima odgovornima za nadzor trzi§ta pokazuje kao usko grlo provedbe
zastite potrosaca. U teoriji i malobrojnoj literaturi s podrucja zastite po-
trosaca naglaSava se da je upravo proces institucionalnog uskladivanja
dio Sireg procesa razvoja prava i politika usmjerenih na potrosace (We-
atherill, 1997), $to dovodi do zaklju¢ka da neucinkovit sustav nadzora
trzista zbog nedovoljne uskladenosti odrazava neu¢inkovit sustav zasti-
te potroSaca. Drugi je kriterij za ocjenu provedbe zastite potroSaca seg-
ment sustava ad hoc arbitraze, u koju su uklju¢ene potrosacke organ-
izacije. Detaljniji podaci o tom segmentu nedostupni su, ali opca slika
odaje problemati¢nu provedbu i tog segmenta. Stoga sve tri drzave, uo-
stalom kao i sve pristupne drzave, i danas nastavljaju pravne prilagod-
be koje bi (dugoro¢no) trebale poboljsati uskladenost institucija, njiho-
vu ucinkovitost i u¢inkovitost zastupanja potroSackih prava i interesa.
U vezi sa zastupanjem potrosa¢a moguce je zakljuciti da zadano nacio-
nalno okruZenje, kao $to je sustavno i trajno pruzanje financijske pot-
pore, pretezito odreduje krajnji ishod rada potrosackih udruga. Ta bi se
¢injenica trebala imati na umu kad se promislja razvoj zastite potrosa-
¢a u Hrvatskoj.

Sustav koji pridonosi poboljsanju uskladivanja i suradnje jest
RAPEX, sustav za brzu razmjenu podataka o §tetnim posljedicama
uporabe odredenih proizvoda na trzi$tu, uveden 1984. godine. RAPEX
osigurava prijenos podataka o hitnim mjerama poduzetima na nacional-
noj razini zbog “ozbiljnog i neposrednog rizika koji predstavljaju pro-
izvodi za zdravlje ili sigurnost potrosaca koristeni u normalnim ili pred-
vidivim uvjetima” (Weatherill, 1997).ix Taj sustav predvida prijenos
podataka kako bi se smanjila neu¢inkovitost ondje gdje nastale proble-
me pokusavaju rijesiti razli¢ita tijela u razli¢itim drzavama i razli¢itim
pristupima. U procesu prilagodbe acquisu sve pristupne drzave sudje-
luju u TRAPEX-u (Transitional Rapid Exchange of Information Sy-
stem), sustavu sastavljenome na temelju RAPEX-a kojemu je cilj pove-
zivanje institucija za nadzor trzista u srednjoj i isto¢noj Europi.x Na
prakti¢noj razini, te bi institucije trebale raspolagati potrebnim financij-
skim sredstvima, biti transparentne i mo¢i primijeniti u¢inkovite mjere.
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Danasnji stupanj zastite potro$aca u tri navedene drzave uvelike
oslikava stanje u gotovo svim pristupnim drzavama. Madarska se danas
smatra najboljim scenarijem, djelomice uvjetovanim socioekonomskim
i kulturnim naslijedem.x Pocetne slabosti u provedbi zastite potroSaca
odrazavale su se u nedostatnoj stru¢nosti osoblja, nedovoljnoj tehnickoj
opremi 1 osvijestenosti potrosaca o njihovim pravima, $to se s vreme-
nom poboljsalo projektima financijske pomo¢i iz programa PHARE.
Danas se sustav zastite potrosaca u Madarskoj moze opisati u¢inkovi-
tim, a potpomognut je i uspje$nom provedbom programa obrazovanja i
informiranja, ¢ime Madarska potpuno zadovoljava obveze preuzete ti-
jekom pregovora o pristupanju (COM/2002/700). Slovacka je znatno
napredovala u procesu zakonodavne prilagodbe i u razvoju administra-
tivnih kapaciteta, $to tu drzavu svrstava u grupu s funkcionirajué¢im su-
stavom zastite potro$aca i njihovih prava (COM/2002/700). Suprotno
tome, Bugarskoj su bile potrebne Cetiri godine da po¢ne primjenjivati
potrosacko zakonodavstvo. Nedostatke u samim pocecima ¢inile su ne-
dovoljne prilagodbe zakonodavstva i nizak stupanj poznavanja prava i
obveza potrosaca te privatnih i javnih institucija. Nedostatak jasnog
koncepta i strategije zastite potroSaca odrazio se u pasivnosti bugarskog
Ministarstva financija i Nacionalnog vijeéa za zastitu potrosaca kao sa-
vjetodavnog tijela (COM/2002/700), $to je znatno utjecalo i na opéu
sliku zastite potroSaca u Bugarskoj.

OSNOVNE ZNACAJKE ZASTITE POTROSACA
U HRVATSKOJ

Iz iskustava pristupnih drzava u procesu prilagodbe moguée je
ceteris paribus predvidjeti dinamiku prilagodbe u Hrvatskoj, kako u ve-
¢ini pitanja zajednickih drustvima u tranziciji, tako i o pitanjima razvo-
ja zastite potrosaca. O tom se nedovoljno, gotovo uopée ne raspravlja u
hrvatskom drustvu. U vezi sa samom zastitom potrosaca, iskustva su-
sjednih drzava mogla bi biti vrsta “vodi¢a” institucijama odgovornima
za razvoj i unapredenje zastite potrosaca u Hrvatskoj. Naime, SSP iz-
medu Hrvatske i EZ-a i njegovih ¢lanica, ba§ kao i Europski sporazum,
odreduje, izmedu ostaloga, obvezu prilagodbe pravnom sustavu EZ-a
te, na temelju ¢lanka 74, obvezu prilagodbe zastiti potrosaca koja je tre-
nuta¢no na snazi u EZ-u (NN 14/01). Sporazum, dakle, osigurava pri-
lagodbu i uskladivanje Zakona o zastiti potro$ac¢a u Hrvatskoj s onima
koji se provode u Zajednici; promidzbu aktivne politike zastite potrosa-
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¢a, ukljucujuéi veéu informiranost i razvoj neovisnih potrosackih udru-
ga, te uCinkovitu zakonsku zastitu potrosaca radi poboljSanja kvalitete
proizvoda i odrzavanja primjerenih sigurnosnih standarda. Sporazum,
nadalje, naglaSava nuznost uc¢inkovite zastite potro$aca za pravilno
funkcioniranje trzi$ne ekonomije te kao osnovni preduvjet za nadzor tr-
zista 1 provedbu zakona na tom podrudju isti¢e razvoj administrativne
infrastrukture.

Prije predstavljanja zadataka i izazova razvoja zastite potrosaca
u Hrvatskoj potrebno je dati pregled stanja uoci stupanja na snagu pr-
vog Zakona o zastiti potroSaca. Cilj zastite potrosaca prvi je put pred-
stavljen Programom Vlade 2000. godine. Od tada je medijska slika de-
finirana naprednim uvodenjem pitanja zaStite potroSaca, posebice za-
hvaljujuci suradnji izmedu organizacija za zastitu potrosaca i predstav-
nika lokalnih i nacionalnih medija (Upitnik, 2003).

Korak naprijed oznacila je ratifikacija SSP-a 2001. godine. Isto-
vremeno zakonskim okvirom znacaj zastite potroSaca kao vrijednosti
demokratskih drustava i trziSne transparentnosti nije bio potvrden. Ne
slu¢ajno, zakonsko okruzenje, kao i u samim pocecima procesa prila-
godbe u pristupnim drzavama, bilo je fragmentirano brojnim postoje-
¢im zakonima koji su osiguravali odredenu zastitu, ali ipak kvantitativ-
no i kvalitativno zastitu koja nije na istom stupnju zastite zajamcene po-
troSa¢ima u EZ-u (Bareti¢, 2002).xi

Prihvaéanje Zakona o zastiti potroSaca u lipnju 2003. godine
(NN 96/03) glavni je korak ka sustavnom razvoju zastite potrosaca (stu-
pa na snagu u rujnu 2003). Iako u ozbiljnom zakasnjenju za svim poz-
natim trendovima u tranzicijskim drZzavama, taj je zakon uvelike uskla-
den s potrosackim zakonodavstvom Zajednice, a obuhvada temeljne
odrednice zastite potro$aca pri sklapanju ugovora izvan poslovnih pro-
storija trgovca, pri sklapanju ugovora na daljinu i ugovaranju potrosac-
kog kredita, $titi ga od nepostenih odredbi u potrosackim ugovorima, u
pravima na vremenski ograni¢enu uporabu nekretnine, od zavaravaju-
¢eg oglasivanja i isticanja cijena ponudenih proizvoda, §to su prema Bi-
jeloj knjizi Europske komisije prioritetne mjere u procesu prilagodbe
politici zastite potro$ac¢a EZ-a. Opéenito, javnim institucijama i potro-
Sackim udrugama Zakon daje jasne pravne temelje za razvijanje zasti-
te, informiranja i obrazovanja potroSaca, ali i obvezu poslovnom sekto-
ru da uzme u obzir pitanja zatite interesa i prava potroSaca.

Zakon odreduje glavne nositelje zastite potrosaca u Hrvatskoj.
Nacionalni program za zastitu potro§a¢a ponajprije odreduje prioritetna
podrucja koja trebaju biti financirana iz nacionalnog proracuna za raz-
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doblje od dvije godine. Program nadalje odreduje glavna nacela, ciljeve
i prioritete zastite potrosaca, ali i program i cilj kori$tenja financijskih
sredstava potrebnih za razvoj nevladinih organizacija. Kako bi Program
trebao biti pripremljen tijekom druge polovice 2003, nije moguce te-
meljito analizirati njegove prioritete i njegove prednosti i nedostatke.
Ipak, rezultati istrazivanja pokazuju da u Hrvatskoj ne postoji sustavna
analiza osnovnih problema potro$aca na trzistu ili djelovanja potrosac-
kih udruga koju su provele institucije nadlezne za razvoj zastite potrosa-
¢a, niti postoje podaci utemeljeni na neovisnim istrazivanjima, odnosno
na znanju. Stoga ostaje nejasno na kojim ée osnovama i prema kojoj st-
rategiji biti odabrani nacionalni prioriteti zastite potro$aca.

Vijece za zastitu potroSaca savjetodavno je tijelo ¢iji je cilj raz-
voj sustavnog dijaloga izmedu predstavnika javnih institucija, potroSac-
kih udruga i ostalih institucija relevantnih za unapredenje zastite potro-
$aca u Hrvatskoj (Hrvatska gospodarska komora, Hrvatska udruga po-
slodavaca, udruge za zastitu potrosaca, akademske institucije itd.).xv
Zadatak je Vijeca i redovito ocjenjivanje provedbe Programa za zastitu
potroSaca.

Aspekt provedbe zastite podrazumijeva postojanje u¢inkovitih
institucija koje je potrebno osnovati na nacionalnoj i na lokalnoj razini.
Na temelju prikazanih iskustava Slovacke, Bugarske i Madarske mogu-
¢e je ocekivati da ¢e za ostvarenje tog cilja biti potrebno vise vremena.
S tim u vezi, nuzna je daljnja prilagodba na razini sekundarnog zakono-
davstva (smjernice, uredbe) kojim ¢e se urediti i dati potpora provedbi
Zakona, kao i uskladiti rad ministarstava, Drzavnog inspektorata odgo-
vornog za nadzor trzista i, konaéno, potroSackih udruga. Boljim prace-
njem razvoja zastite potrosackih prava moguce je zakljuciti da je samo
potpuna uskladenost na¢in na koji bi tijela javne uprave strateski rijesi-
la to podrucje. Stoga je potrebno §to ranije uklju¢ivanje nadleznih insti-
tucija u Hrvatskoj u sustav TRAPEX.

To dovodi do posljednjega, ali ne manje vaznog aspekta zastite
potrosaca — do potrosackih udruga, predvodenih dvjema najveé¢ima —
PotroSacem i Hrvatskom udrugom za zastitu potrosaca. Dosadasnji rad
udruga bio je obiljezen nepostojanjem ozbiljnog dijaloga izmedu potro-
Sackih udruga 1 tijela javne uprave ili poslovnog sektora u Hrvatskoj
(Upitnik, 2003). Ministarstvo gospodarstva, zaduzeno za to podrucje, za-
pocelo je blisku suradnju s udrugama za zastitu potrosaca tek 1998. go-
dine s ciljem revidiranja i pripreme zakonodavnog okvira za zastitu po-
trosaca. Prekretnica u radu i odnosu prema potrosac¢kim udrugama bio
je tek napredak u odnosima i suradnji izmedu Hrvatske i EU-a, §to je
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dovelo do intenziviranja suradnje izmedu udruga i tijela nadleznih za
zaStitu potroSaca i uspostavljanja svojevrsnog “aktivnog partnerstva”
(Upitnik, 2003). Koliko je aktivno partnerstvo medu tim tijelima vaz-
no, moguce je zakljuciti i iz prioriteta projekata predvidenih progra-
mom CARDS za 2002. godinu.xv

Koristenje sredstava iz programa CARDS konaéno dovodi i do
promisljanja financijskih kapaciteta koji uvjetuju jacanje i krajnji utje-
caj hrvatskih potrosackih udruga na potroSacku kulturu. Nacionalni
program za zastitu potro$aca pretpostavlja financijsku potporu, iako u
vrijeme pisanja ovog teksta nije bilo poznato u kojem obujmu. Potro-
Sacke su udruge u Hrvatskoj dugo bile iskljucene iz znacajnijih proje-
kata financijske potpore iz nacionalnog proracuna, ali i iz medunarod-
nih programa financijske potpore. Primjer (ne)uspjesnog djelovanja po-
troSackih udruga u tri pristupne drzave pokazuje koliko je vazno da dr-
zava osigura stalne potpore. Stoga je jo$ jedanput potrebno naglasiti da
¢e u skoroj buducnosti sve potro$acke organizacije i dalje ovisiti o vanj-
skom financiranju, $to ¢e, kako bi se omogucio nastavak njihova djelo-
vanja, trebati promijeniti i financirati ih iz nacionalnih izvora. U uspo-
redbi s programom PHARE, koji je ponudio tehni¢ku pomo¢ drzavama
kandidatkinjama ve¢ od 1995. godine, kasnjenje u suradnji Hrvatske s
Unijom, koju definira SSP (ili bilo koji drugi ugovorni akt) stvorilo je
svojevrstan domino efekt zakasnjenja u svim aspektima, pa tako i u za-
§titi potrosaca. Usto, nedostatak financijske potpore iz medunarodnih
programa bio je popracen izostankom tehnicke pomoc¢i dogovorene na
razini javne uprave, pri ¢emu smo ozbiljno zaostajali za vremenskom
dinamikom zabiljezenom u pristupnim drzavama. Primjera radi, mo-
gucénost sudjelovanja javne uprave u programima potpore njemacke
fondacije Deutsche Gesellschaft fiir technische Zusammenarbeit (GtZ)
2001. i 2002. godine neslavno je propala upravo zbog neprimjerenoga
vremenskog planiranja u Ministarstvu gospodarstva (Br¢i¢ Stipcevic,
2002). Sve to dodatno potvrduje nedostatke u uskladivanju rada hrvat-
skih institucija odgovornih za provedbu zastite potrosaca.

S obzirom na nedavno stupanje na snagu Zakona o zastiti po-
trosaca nije moguce ocijeniti stupanj osvijeStenosti potrosaca o njiho-
vim pravima i moguénostima koje iz Zakona proizlaze. Potrosacke ¢e
udruge ipak morati staviti poseban naglasak na obrazovanje, informira-
nje i kampanje kako bi se razvio model aktivnog potrosaca i aktivne za-
Stite potrosaca. U nadleznosti je udruga i stvaranje tijela za izvansudske
sporove (ad hoc arbitraza), iako sam Zakon ne daje previse detalja o sa-
moj proceduri. Prema slovackom i bugarskom iskustvu moze se oceki-
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vati da ¢e biti potrebno uvesti dodatne zakonske mjere kojima ¢e se omo-
guditi pravilan rad te vrste arbitraze, uz onu koja ve¢ postoji unutar Hr-
vatske gospodarske komore.

ZAVRSNE NAPOMENE I PREPORUKE

Sama ¢injenica da Zakon o zastiti potroSaca stupa na snagu u
2003. godini upozorava na ozbiljan zaostatak Hrvatske u razvoju jed-
noga od danas temeljnih gradanskih prava, o ¢emu svjedoci i naglasak
koji je stavljen na pitanje zastite potroSaca u preliminarnom tekstu
Ustavnog ugovora EU-a. Navedena obiljezja zakonodavstva o zastiti
potrosaca EZ-a §to ga je Hrvatska prema SSP-u obvezna usvojiti, kao i
horizontalnost i heterogenost koji obiljeZzavaju politiku zastite potrosa-
¢a upucuju na vrlo vjerojatne teSkoce s kojima bi se institucije §to se u
Hrvatskoj bave zastitom potrosaca vrlo brzo mogle suociti. S obzirom
na iskustva u vezi sa zakonodavstvom, provedbom zastite potrosacéa i
njezinim institucionalnim okvirom, te zastupanjem zaStite potroSaca
moguce je navesti neke od izazova razvoja zastite potrosaca i dati od-
redene preporuke.

Zakonodavna i institucionalna sfera zastite potroSaca:

* Provedba Zakona o za$titi potroSaca temelj je razvoja potroSacke
kulture u Hrvatskoj. Uspje$na provedba obuhvaéa daljnje prilagodbe,
izmjene i dopune zakonodavstva, ali i inkorporiranje potrosacke di-
menzije u hrvatsko zakonodavstvo (tzv. pozitivna diskriminacija po-
troSaca).

Ako se uzmu u obzir iskustva drzava kandidatkinja, uspjeh razvoja
zaStite potroSackih prava i interesa uvjetovan je uspjehom nadzora za-
Stite na trziStu. Stoga bi nadlezna tijela trebala unaprijed strateski
osmisliti u€inkovitiju koordinaciju i suradnju. Jednako je vazno da
proces pokretanja svih predvidenih administrativnih struktura ne zao-
staje za procesom zakonodavne prilagodbe.

Tijela javne uprave u Hrvatskoj trebala bi $to prije zapoceti suradnju
s pristupnim drzavama u sustavu TRAPEX.

U svjetlu opravdanih ocekivanja potrosaca potrebno je unaprijediti
rad tijela za izvansudsko rjeSavanje sporova. Pomirbena tijela koja da-
nas djeluju unutar Hrvatske gospodarske komore trebala bi biti smje-
Stena na “neutralnije” mjesto.
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» Udruge za zastitu potrosaca imaju klju¢nu ulogu u procesu razvoja pot-
rosacke kulture u Hrvatskoj. One bi trebale pridonositi pravilnoj pro-
vedbi zaStite potrosaca nadgledanjem trzista kao vrstom reality che-
cka (COM/208/2002), posebice na podruéju usluga od opéeg interesa
kao $to su telekomunikacije, javni promet itd.

* Sustav financijske potpore ¢iji je cilj jacanje kapaciteta potroSackih
udruga i razvoj tehni¢ke ekspertize trebao bi biti uveden kao stalan.

Informiranje i obrazovanje potro$aca te istrazivanje zastite potro$aca:

* Trajna financijska potpora aktivnostima povezanim s obrazovanjem i
informiranjem potrosaca, koja se dodjeljuje iz nacionalnih izvora
(npr. opce publikacije ili specijalizirani materijali i knjige o oblicima
zaStite potrosaca), trebala bi omoguéiti u¢inkovito informiranje i ob-
razovanje potro$aca. Takoder bi trebalo osigurati uvjete za objavljiva-
nje neovisnih profesionalnih publikacija o zastiti potrosaca.

* Potrebno je uvesti obrazovanje o pravima potro$a¢a u programe os-
novnih i srednjih $kola i sveucilista te objavljivati radne materijale,
usavrSavati uditelje i organizirati ostale aktivnosti potpore.

* [strazivanje i razvoj znanja o zastiti potroSaca trebali bi biti stimulira-
ni razli¢itim akademskim programima.

Ocito je da posljedice uéinkovite zastite potrosaca sezu izvan sa-
mog procesa pristupanja Uniji. Prihvac¢anje Hrvatske sa statusom drza-
ve kandidatkinje za ¢lanstvo u EU i uspje$na provedba Zakona pocet ¢e
utjecati na osvijestenost potrosaca i sve ¢e trziSne subjekte u konacnici
udiniti zrelijima i svjesnima svojih prava i obveza. Ipak, nepovratnost
tog procesa i njegov dugorocan utjecaj na cijelo drustvo ¢ini se ¢ak i ve-
¢im izazovom.

Ovaj se tekst nece baviti pitanjima sigurnosti zdravlja i prehrane potrosaca.
Zakonodavstvo na podrudju zastite potrosaca razvijalo se uglavnom u obliku smjer-
nica koje su cinile rjeSenje za postojece zapreke slobodnom kretanju roba i usluga na
europskom unutarnjem trzistu.

Prema paragrafu 4. pravima potrosaca trebao bi biti dodan veci sadrzaj ne samo mje-
rama informiranja i zastite vec i mjerama poduzetim u sklopu ekonomske politike,
zajednicke poljoprivredne politike, politike zastite okolisa i prometa, kao i prilagod-
bom zakona koji utjecu na polozaj potrosaca na trZistu (Official Journal C92/1,
1975).

U pocetku su mnoge drzave imale problem pretrpanih parlamentarnih rokova i
nepoznavanja pitanja, $to je rezultiralo sporim napretkom (COM/95/519).

ii
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Europska je komisija u Bijeloj knjizi iz 1995. godine zakonodavstvo u svakom od po-
drucja podijelila na fazu I. i fazu II. Od tada su mnoge mjere izmijenjene, neke su
Cak i nestale s lista prioriteta.

Europski ugovori potpisani 1995. godine u odredenoj su mjeri obogaceni aspektima
informiranja i suradnje.

Samo za tijela nadzora svih sektora osim prehrambenoga.

Danas se potroSacke udruge u Madarskoj mogu koristiti trima izvorima financiran-
Jja: opéim programom za financijsku potporu svim nevladinim udrugama, godisnjim
subvencijama za potrosacke udruge uredene Zakonom o zastiti potrosaca i fondom
Opceg inspektorata. Uredbom o radu Opceg inspektorata Vlade Republike
Madarske iz 1998. godine odredeno je da 30% ukupnog iznosa svih kazni naplacenih
od trgovaca treba biti ulozeno u fond za istraZivanje, usavrsavanje i ostale projekte
potrosackih organizacija.

Ipak, vazno je istaknuti da uskladivanje rada institucija nadleznih za zastitu
potroSaca nije moguce ostvariti centraliziranim mjerama odozgo prema dolje.
Naime, smatra se da lokalne inicijative odozdo prema gore te neformalna suradnja
medu razlicitim agencijama i tijelima, pokrenuta s pomocu lokalnog znanja, mogu
stvoriti bolje informirani sustav od onoga koji je daleko od prakticne primjene
(Weatherill, 1997).

TRAPEX je osnovan u svibnju 1999. Tajnistvo mu je u Budimpesti, a odgovornost
organiziranja preuzeo je madarski Opci inspektorat za zastitu potrosaca.

Madarska je jedna od prvih zemalja srednje i istocne Europe s pokretom za zastitu
potrosaca od 1982. godine i, opcenito, razvijenom potrosackom kulturom.

Uz iznimku Zakona o trgovini, nijedan drugi zakon ne jamci zastitu potrosaca kao po-
sebne kategorije. Dakle, moguce je zakljuciti da u Hrvatskoj ne postoji sustavna poli-
tika zastite potrosaca.

Prema revidiranoj verziji Plana provedbe SSP-a, Ministarstvo gospodarstva trebalo
bi do listopada 2003. osnovati Agenciju za zastitu potrosaca, a Sest mjeseci od stu-
panja na snagu Zakona o zastiti potrosaca i Nacionalni plan za zastitu potrosaca.

Vijece za regulaciju energetskih djelatnosti jos je jedno tijelo koje bi, izmedu ostalo-
ga, trebalo promovirati ucinkoviti dijalog izmedu potrosaca i regulatora.

Projekt Razvijanje administrativnih kapaciteta u podrucju zastite potrosaca finan-
ciran iz programa CARDS u 2002. godini.
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Poglavlje 9.

ZASTITA OKOLISA: INFORMIRANJE
1 SUDJELOVANJE JAVNOSTI

Alida Ban
Zagreb

SAZETAK

Svijest o potrebi zastite okoli$a u Hrvatskoj mora se pretvoriti u
jasan, cjelovit i dugoroCan koncept, osobito zbog postupka priblizava-
nja Europskoj uniji (EU), u kojoj je to jedna od klju¢nih tema. U tekstu
se ukratko prikazuje postojeéi sustav zastite okolisa u Hrvatskoj, s na-
glaskom na institucionalnom okviru, informacijskom sustavu, sustavu
obrazovanja i participacije javnosti. U kontekstu informiranja i sudjelo-
vanja javnosti posebno je obradena Aarhuska konvencija, te odnos pre-
ma toj konvenciji u Danskoj, Estoniji i Hrvatskoj. Upravo na temelju
odnosa prema Aarhuskoj konvenciji kao jednome od mogucih nacina
demokratizacije procesa zastite okolisa na kraju teksta izvedeni su od-
redeni zakljucci i preporuke nositeljima politickih odluka i provodite-
ljima tih politika na putu priblizavanja Hrvatske EU.

Kljuéne rijeci:
zastita okolisa, priblizavanje standardima Europske unije, informacijski

sustav, svijest o okoli$u, informiranje javnosti, sudjelovanje javnosti,
Aarhuska konvencija

UvVOD

Postupak priblizavanja EU otvara nove izazove u zastiti okolisa.
EU zahtijeva detaljno uredenje svih pitanja s tog podrugja, uz brojne za-
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konske, administrativne i financijske promjene. Istodobno su potrebne
i znacajne promjene u organizaciji ljudskih resursa, a u skladu s europ-
skom pravnom ste¢evinom na podrucju zastite okolisa (environmental
acquis). Pri tome je potrebno paziti na brojne hrvatske nacionalne po-
sebnosti 1 potrebe. Tom poslu treba prici krajnje ozbiljno te ga pazljivo
isplanirati, organizirati, financirati i, kona¢no, obaviti sve $to je u dugo-
ro¢nom nacionalnom interesu bez obzira na ishod kandidature za EU.
Naime, preuzimanje standarda zastite okolisa EU-a, neovisno o nasem
kona¢nom statusu u EU, omogucit ¢e nam visu razinu zastite okolisa, te
otvaranje hrvatskog trziSta europskome u smislu razmjene roba i usluga.

Osim objektivne, tekst ima i subjektivnu komponentu. Pri radu
na nizu projekata Ministarstva zastite okoliSa i prostornog uredenja (u
daljnjem tekstu Ministarstvo zastite okoli$a), posljednjih godina uocen
je nedostatak kvalitetnoga strateskog pristupa cjelokupnoj politici zasti-
te okoli$a. Projekte su uglavnom pokretala, financirala i provodila rele-
vantna europska tijela i konzultantske kuce. Cilj projekata bio je omo-
guciti Hrvatskoj upoznavanje buduceg postupka priblizavanja standar-
dima EU-a, te uo¢avanje svojih prednosti i nedostataka u sklopu tog po-
stupka. Iskustva drugih zemalja pokazala su da nas veé i u osnovnom
organizacijskom dijelu o¢ekuje niz promjena kako bismo prenijeli i pri-
mijenili standarde EU-a. Ojacati druStveni kapital, odnosno bolje ob-
razovati i informirati javnost te joj omoguciti sudjelovanje u pitanjima
zastite okolisa samo je iduci korak na tom putu. Taj je korak, naravno,
uvjetovan promjenama organizacijskog oblika. Prema tome, zastita
okoliSa zahtijeva integrirani i multidisciplinarni pristup.

U tekstu se analizira postojeci sustav zastite okolisa u Hrvatskoj
te njegove prednosti i nedostaci. Teziste se stavlja na drustveni kapital
koji postojeci sustav zastite okoliSa ima, uz naglasak na sustave infor-
miranja, obrazovanja te sudjelovanja javnosti. Posebno se prikazuje Aar-
huska konvencija i odnos Danske, Estonije i Hrvatske prema ratificira-
nju i primjeni te konvencije. Zakljucci i preporuke koji se daju na kra-
ju ovog teksta ponajprije se odnose na postupak izrade buduce Strate-
gije za postupak uskladivanja propisa iz podrudja zastite okolisa, §to ju
je Hrvatska prijavila u program pomoéi CARDS 2002-2004.

TRENUTACNO STANJE U HRVATSKOJ

Postupak priblizavanja EU sam je po sebi izrazito predvidiv i u
biti se svodi na usvajanje standarda i postupaka koje je EU postavio



213

sam sebi te koje je veéinom i sam ispunio, a dodatno ih je postavio kao
uvjet svim kandidatima. Kroz mno$tvo “kuharica”, vodi¢a (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 mozda najbolje krenutiiii. [skustva upucu-
ju na to da ée upravo priblizavanje politici i standardima zastite okoli-
$a biti izuzetno zahtjevno i slozeno za zemlje kandidatkinje zbog izrazi-
tih razlika u dosadas$njim standardima, razlika u zakonodavnom i admi-
nistrativnom sustavu te u samom stanju u okoli$u. Priblizavanje ée, na-
ravno, biti i skupo. Racuna se da ¢e ukupna cijena osnovnih koraka pri-
blizavanja u pitanjima zastite okoli$a za deset istoénoeuropskih zema-
lja kandidatkinja biti oko 120 milijardi eura. Slovenija je izracunala da
¢e njezin troSak priblizavanja standardima EU-a i priklju¢enja na pod-
rucju zastite okoliSa iznositi 1 300 eura po stanovnikui.

Hrvatska je potpisivanjem SSP-a u listopadu 2001, a zatim sluz-
benim podnosenjem kandidature za punopravno ¢lanstvo u EU u ozuj-
ku 2003. potvrdila Zelju, a time i obvezu usvajanja postojeéeg zakono-
davstva EU. Postoje ve¢ i konkretne obveze Hrvatske na tom podrucju
koje proizlaze iz SSP-a. Detaljnije mjere te neki rokovi za dono$enje
uskladenih zakona ve¢ su odredeni Planom provedbe SSP-a, koji je pr-
vi operativni dokument u tom podruc¢ju. U njemu su za sve sektore, pa
i za zastitu okolisa, odredena klju¢na podrucja na kojima se mora radi-
ti u razdoblju 2001-2006. Budu¢i da su zadane izmjene i dopune propi-
sa s podrugja zastite okolisa, za sada manje opsezne nego izmjene i do-
pune u drugim sektorima, relevantna ih tijela relativno uspjesno ostva-
ruju u zadanim rokovimay.

Zastita okoliSa prvi ¢e put biti ukljucena i u nacionalni program
integracije u EU za 2004.i godinu Sto ga izraduje Ministarstvo europ-
skih integracija. Rije¢ je o dokumentu koji ¢e detaljnije od Plana pro-
vedbe SSP-a razraditi postupak uskladivanja propisa o zastiti okolisa.

Medutim, Ministarstvo zastite okoli$a ve¢ je poduzelo i niz ko-
raka neovisno o propisanim mjerama Plana provedbe SSP-a. U sklopu
raznih medunarodnih projekata, a u suradnji s relevantnim konzultant-
skim kuéama iz EU-a, izradene su preliminarne studije i analize uspo-
redbe hrvatskih zakona s propisima EU-a u ve¢ini sektoravii. Projekti su
trebali omoguditi Ministarstvu bolji uvid u buduée zahtjeve u smislu iz-
mjena propisa i usvajanja standarda EU-a, ali i uvid u trenuta¢nu situa-
ciju u Hrvatskoj. Izgradnja kapaciteta (capacity building)'ii Cest je za-
jednicki nazivnik projekata, Sto odmah upucuje na Cinjenicu da ¢e Hr-
vatska morati dodatno ojacati i dograditi postojece kapacitete.
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Prvi rezultati provedenih analiza i studija upuéuju na prili¢no
dobru zakonsku osnovu u svim sektorima (gospodarenju otpadom, za-
§titi zraka, zastiti prirode itd.), koju je, naravno, potrebno uskladivati sa
standardima EU-a (tzv. vertikalno zakonodavstvo). U vezi s pitanjima
horizontalnog zakonodavstva situacija je bitno losija. Rije¢ je o odred-
bama koje horizontalno prolaze kroz sva podrucja zastite okolisa. Nor-
mativno su opcenitije i vi§e proceduralne, a sadrzajno postavljaju raz-
ne metode i mehanizme kojima se nacelno pospjesuje postupak dono-
Senja odluka. Takve su npr. smjernice o procjeni utjecaja na okolis u pri-
jedlogu razvojnih programa, o pristupu javnosti podacima o okolisu, o
zahtjevima za ispravno izvje$éivanje, o promicanju uloge nevladinih
udruga u pitanjima zastite okoli$a itd. Problem je u tome $to su u rjesa-
vanje tih pitanja vodoravno ukljuc¢ene sve strukture drzavne uprave, a
nuzno je i ukljuc¢ivanje gradana u niz postupaka koji su do sada bili is-
klju¢ivo u nadleznosti drzavnih tijela.

Rije¢ je o posebno izazovnom podruéju jer se potpuno mijenja
odnos javnosti i tijela drzavne uprave te njihova interakcija. Iskustva s
pokusajem ratifikacije jednoga takvog medunarodnog instrumenta —
Aarhuske konvencije — detaljnije se objasnjavaju u kasnijem tekstu. Ze-
limo naglasiti bitnu ulogu drustvenog kapitala u razvoju drustva i po-
boljsanju svake politike, a osobito politike zastite okolisa koja svoje te-
melje nalazi u konceptu odrzivog razvoja. Taj se koncept temelji na no-
voj spoznaji i svijesti o potrebi razvoja koji zadovoljava potrebe sada-
$njice, ali omogucuje i budué¢im narastajima da zadovolje svoje potre-
beix. Naravno, problem je i to $to mi danas ne mozemo sa sigurno$éu ni
to¢no znati potrebe buducih generacija, ali se naéelo odrzivog razvoja
temelji na pretpostavki da one neée biti manje od danasnjih. Upravo je
to nacelo osnova cjelokupne politike zastite okolisa, a gradani moraju
biti svjesni njegova postojanja i znacaja, primjenjivati ga i Zivjeti s
njim. Postojanje takvog drustvenog kapitala nuzna je pretpostavka us-
pjesne politike zastite okolisa.

Vecina do sada provedenih projekata pokazala je da jo§ uvijek
postoji priliéna neuskladenost u radu nadleznih tijela, i to ne samo na
organizacijskoj, ve¢ i na konceptualnoj razini, §to je ¢est kamen spoti-
canja pri provedbi bilo kojeg projekta, programa ili zakonskog propisa.
Cesto ne postoji evidencija o tome koji se sve projekti provode i kako,
¢ak ni unutar jednog ministarstva, a kamoli medu vise njih.

I pri samoj izvedbi projekata ¢esto se mozda prevelik znacaj da-
je relevantnim iskustvima susjednih zemalja, njihovim zakonskim rje-
Senjima i strategijama. Istodobno se izraduje premalo potrebnih podlo-
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ga i studija o specifi¢nostima hrvatskih problema na odredenom podru-
¢ju. Najcesce se pripremaju opsezne analize relevantnih dokumenata
drugih zemalja koje su prosle taj put, pri ¢emu se ne pita koliko nam
njihova iskustva zaista mogu pomoc¢i. Osvréuci se na dokumente Slo-
venije, Ceske ili Slovacke, trebali bismo se zapitati koliko nam ta isku-
stva — osim metodoloski — mogu pomo¢i npr. u pitanju zastite jadran-
ske obale, mora i otoka, zastite kr§kog podrucja, problematici minira-
nih $uma ili zapustenih poljoprivrednih zemljista kao nekih od brojnih
posljedica proslog rata. Pritom je izuzetna teskoc¢a nedostatak primjere-
noga informacijskog sustava koji bi omogucio uvid u stvarno stanje na
nasem terenu. Time je znatno ograni¢ena mogucénost da vise mislimo
svojom glavom a manje gubimo vrijeme na upoznavanje, pa ¢ak i pre-
pisivanje primjera strategija i dokumenata drugih zemalja.

Cini se da ipak postaje jasno kako Hrvatska mora shvatiti svoj
postupak priblizavanja standardima EU-a te svoj postupak vertikalnoga
i horizontalnog uskladivanja. Zbog toga je u CARDS programu 2002 —
2004. Hrvatska prijavila izradu strategije za postupak uskladivanja pro-
pisa s podrudja zastite okolisa. Time je istaknuta hitnost strateSskog pri-
stupa jer ve¢ donesena Nacionalna strategija zastite okoli$a (2002) (sa-
stavio Ured za strategiju razvitka), zajedno s Nacionalnim planom dje-
lovanja za okoli§ (2002) (sastavilo Ministarstvo zastite okolisa uz asi-
stenciju Svjetske banke), nisu dostatni. Stovise, ti dokumenti stalno
upucuju na potrebu uskladivanja hrvatskih propisa s relevantnim propi-
sima EU-a te na nuznost usvajanja strateSkog dokumenta za cjelokupni
postupak uskladivanja propisa, $to je provedeno i u ostalim zemljama
kandidatkinjama. Takav je dokument potreban kako se vise ne bi nepo-
trebno gubilo vrijeme i energija u stihijskim i nekoordiniranim pokusa-
jima uskladivanja hrvatskih propisa putem raznih projekata u brojnim
tijelima drzavne uprave.

ZASTITA OKOLISA U HRVATSKOJ

Institucionalni okvir

Buduéi da je zastita okoli$a vrlo slozena jer zadire u gotovo sve
sektore (vode, Sume, poljoprivredu, turizam, energiju, ljudsko zdrav-
lje), Ministarstvo zastite okoli$a ne moze pokriti sve probleme, ve¢ se
nadleznosti za njihovo rjeSavanje dodjeljuju raznim tijelima drzavne
uprave. Koordinacija svih nadleznih tijela i jasno razgrani¢avanje nji-
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hovih djelatnosti unutar odredenih nadleznosti bit ¢e jedan od najvecih
izazova u postizanju ucinkovitoga institucionalnog ustroja zastite oko-
lisa, kako na nacionalnoj, tako i na regionalnoj i lokalnoj razini.

U sustavu zakonodavne vlasti nadlezan je Sabor s Cetiri odbora:
(1) za prostorno uredenje i zastitu okolisa, (2) za poljodjelstvo, (3) za po-
morstvo, promet i veze te (4) za turizam.

U sustavu izvr$ne vlasti nadlezni su (1) Ministarstvo zastite oko-
lisa, ali i ostala relevantna ministarstva, (2) drzavne upravne institucije
(Drzavna uprava za vode, Drzavni hidrometeoroloski zavod i Drzavni
hidrografski institut) te (3) Zupanijski uredi koji se bave prostornim ure-
denjem i zaStitom okoliSa, stambeno-komunalnim poslovima i gradi-
teljstvomx, te inspekcijskim nadzorom. Usto djeluju i gradske isposta-
ve zupanijskih ureda.

Ministarstvo zastite okoliSa nadlezno je za sve provedbe zakona,
donosenje podzakonskih propisa te za sve struéne, upravne i druge po-
slove u opcoj politici zastite okolisa, odnosno zastite zraka, gospodare-
nja otpadom i zastite prirode. Inspekcijske poslove zastite okolisa Mini-
starstvo dijeli s upravama za graditeljstvo i prostorno uredenje. Takva
institucionalna rjeSenja nisu bas najspretnija u administrativnom smislu.
Gospodarenje vodama, na primjer, izvan je nadleznosti Ministarstva za-
Stite okoliSa, Sto Cesto stvara teSkoce pri rjeSavanju problema ili planira-
nju buducih projekata koji se odnose i na zastitu voda. Sli¢an se problem
pojavio i na CARDS-ovu projektu izrade Nacionalne strategije gospoda-
renja komunalnim otpadomxi, u kojemu je bilo sporno to¢no razgranice-
nje izmedu Ministarstva zastite okoli$a i Ministarstva javnih radovaxii,

Svakako treba spomenuti i dva novoosnovana tijela. Prvo je
Agencija za zastitu okoli$a, osnovana Vladinom uredbom (NN 75/02)
kao jedna od obveza definirana SSP-om. Osnovna zadaca Agencije jest
organiziranje prikupljanja svih podataka o stanju okoli$a na razini dr-
zave 1 stvaranje jedinstvenoga informacijskog sustava zastite okoliSa
(ISZ0). Radi djelotvorne provedbe politike zastite okoliSa, Agencija je
obvezna analizirati i interpretirati te podatke za tijela drzavne uprave,
Vladu i Sabor. Djelatnost Agencije obuhvaca i proaktivno sudjelovanje
u planiranju i razvoju novih oblika zastite okolisa, te pracenje proved-
be akcijskih programa i projekata zastite okoliSa. Organizacijska struk-
tura Agencije planirana je tako da odgovara strukturi i kriterijima Eu-
ropske agencije za zastitu okoliSa s kojom je uspostavila uspjesnu su-
radnju te je u sustavu Europske informacijske i promatracke mreZze.

Jedna od obveza definiranih SSP-om jest i stvaranje Fonda za-
Stite okoli$a, koji je osnovan zakonom (NN 107/03), a na snagu treba
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stupiti tek 1. sije¢nja 2004. godine. U Fondu ¢e se obavljati poslovi ve-
zani za financiranje pripreme, provedbe i razvoja programa, projekata i
sli¢nih aktivnosti na podruéju ocuvanja, odrzivog koristenja, zastite i
unaprjedivanja okoli$a, te za projekte energetske ucinkovitosti i iskori-
Stavanja obnovljivih izvora energije. Kao i Agencija, ustrojen je po
uzoru na sli¢na tijela u EU s kojima ¢e u buduénosti usko suradivati.
Oba su tijela pravne osobe s javnim ovlastima, potpuno neovisne o Mi-
nistarstvu zastite okolisa.

Hrvatska je u zastiti okoliSa izuzetno aktivna na medunarodnoj
sceni, i to na viSe razina: multilateralnoj, regionalnoj¥iii, subregional-
noj*iv i bilateralnoj*v. Ta aktivnost ponajprije proizlazi iz medunarodnih
pravnih instrumenata kojima je Hrvatska ve¢ jedna od strana ili za sa-
da tek potpisnica. Svi vazniji medunarodni instrumenti ipak su ve¢ ra-
tificirani u Hrvatskoj, ali ima dosta i onih koji jo§ ¢ekaju ratifikaciju.
Uzrok tome su brojne promjene potrebne za donosenje odredenog pro-
pisa. Osim samih zakonodavnih promjena, ucestali je problem izdvoji-
ti i znatna financijska sredstva, a zatim pokrenuti i obaviti velike admi-
nistrativno-institucionalne promjene jer je provedba odredenoga medu-
narodnog pravnog instrumenta vrlo ¢esto u nadleznosti razli¢itih drzav-
nih tijela.

Bez obzira na to, Hrvatska je potpisnica tridesetak najvaznijih do-
kumenata kao $to su Konvencija o zastiti ozonskog omotaca (Be¢, 1985),
Montrealski protokol o tvarima koje oStecuju ozonski omota¢ (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 bioloskoj raznolikosti (Rio de Jane-
rio, 1992), Protokol o posebno zasticenim podruc¢jima Sredozemnog
mora i o biologkoj raznolikosti Sredozemnog mora (Zeneva, 1982),
Konvencija o nuklearnoj sigurnosti (Be¢, 1994), Konvencija o procjeni
utjecaja na okoliS§ preko drzavnih granica (Espoo, 1991).

Informacijski sustav

Preduvjet za efikasno funkcioniranje zastite okolisa jest kvali-
tetan informacijski sustav. Sustav bi se trebao temeljiti na adekvatnom
monitoringu i brojnim socioekonomskim podacima, ali, nazalost, u
Hrvatskoj je evidentan nedostatak osnovnih podataka o stanju u okoli-
Su. Iz toga slijedi i nedostatak ve¢ obradenih i kvalitetnih statistickih
podataka.
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Slab ili nikakav informacijski sustav boljka je svih tranzicijskih
zemalja koje tek odnedavno, preuzimajuéi obveze raznih medunarod-
nih konvencija, preuzimaju i obvezu prosljedivanja raznih podataka i
izvjes¢a odredenim medunarodnim ustanovama. U Hrvatskoj se te ob-
veze poloviéno uspijevaju ispuniti prikupljanjem relevantnih podataka
koji su rasprSeni u raznim javnim i znanstvenim ustanovama (u Institu-
tu “Ruder Boskovi¢”, Institutu za geoloska istrazivanja), zavodima (Dr-
zavnome hidrometeoroloskom zavodu, Zavodu za javno zdravstvo) ili
¢ak trgovackim drusStvima (npr. u INA-Naftaplinu) te u nekim temat-
skim centrima poput geoinformacijskog sustava u Hrvatskim vodama.

Iako predviden raznim propisima, informacijski sustav zaStite
okolisa (ISZO) u pravom smislu te rije¢i za sada ne postoji. Zakon o za-
stiti okolisa (NN 82/94), primjerice, propisuje obvezu svim nadleznim
tijelima za zastitu prirode i okoli$a da u suradnji s ministarstvima i dru-
gim upravnim tijelima rade na uspostavljanju tog sustava. Jo$ detaljnije,
Uredba o informacijskom sustavu zastite okolisa (NN 74/99) propisuje
sadrzaj, metodologiju, obveze sudionika te na¢in prosljedivanja podata-
ka o okolisu i, kona¢no, nacin upravljanja tim podacima. Prema toj ured-
bi, ISZO obuhvaca podatke o zraku, tlu, vodi, moru, bioloskoj i krajo-
braznoj aktivnosti, klimi, kulturnoj bastini, prostornim obiljezjima i ot-
padu te ostale vazne podatke o zastiti okoliSa. Jo§ uvijek nije rijeSena po-
vezanost tih podataka s drugim drustveno-ekonomskim podacima, $to ¢e
se morati rijesiti putem posebnih indikatoraxi, a svaki od tih tematskih
dijelova bit ¢e mali kompleksan informacijski sustav za sebe. Nakon to-
ga slijedi i poseban sustav povezanosti ISZ0O-a sa svim ostalim sustavi-
ma: informacijskim sustavom Sabora, Vlade, Predsjedni¢kog ureda, go-
spodarskih ustanova, medunarodnih organizacija, s gradanima te njego-
vim svakodnevnim korisnicima. Veliku ée odgovornost imati i Agenci-
ja za zastitu okolisa, koja ¢e biti glavna spona u procesu prilagodbe s in-
formacijskim sustavom Europske agencije za okoli§ smjestene u Kopen-
hagenu te s Europskom informacijskom i promatrackom mrezom (EIO-
NET-om), kako bi se potrebni podaci o okolisu iskoriStavali za izradu is-
pravnih izvje$ca o stanju u Hrvatskoj. Trenuta¢no se radi i na znac¢ajnim
izmjenama i dopunama Pravilnika o katastru emisija u okoli§ (KEO) ko-
ji ¢e biti jedna od okosnica ukupnoga informacijskog sustava okolisa, a
¢ija je dosadasnja primjena u praksi zakazala zbog niza nedostatka.

Informacijski sustav do sada nije ustrojen ponajprije zbog nedo-
statnih institucionalnih snaga nadleznih drzavnih tijela te nepotpuno ri-
jesenoga pravnog i tehni¢kog okvira. Ozbiljna su prepreka tome i slo-
zenost sustava, veliki troskovi uspostave te ve¢ postojeci problemi vo-
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doravne i okomite koordinacije medu sudionicima. Dodatni problemi
nastaju i zbog sporosti drzavne uprave i neupotrebljivosti postojecih ba-
za podataka. Ni ljudski faktor nije zanemariv, jer jo§ uvijek ne postoji
svijest o nuznosti kvalitetnih podataka za donosenje odluka. Osim toga,
ne postoji ni potrebna izobrazba i interes za uklju¢ivanje u medunarod-
ne programe i projekte za razmjenu podataka.

Zahtjevi EU-a u vezi s tim podru¢jem gotovo su bezbrojni. Prak-
ti¢ki svaka smjernica ima niz odredbi o potrebnome monitoringu, a za-
tim o sustavu izvje$¢ivanja relevantnih tijela. Svi se ti izvjestaji zaseb-
no prosljeduju posebnim tijelima koja izraduju specijalne izvjestaje za
odredene prilike. Gotovo je nemogude sustavno i ukratko objasniti zah-
tjeve informacijskog sustava EU-a. Ipak, koordinacije radi, svim su ¢la-
nicama zajednicka i za osnivanje gotovo obvezna tijela poput Agencije
za zastitu okoliSa, koja su uz Ministarstvo zastite okoli$a sredi$nja toc-
ka odredene zemlje za prikupljanje svih potrebnih podataka te proslje-
divanje izvjestaja u skladu s obvezama iz raznih dokumenata ili proje-
kata (vidjeti tekst o obvezama Agencije).

Sustav obrazovanja

Sustav obrazovanja o pitanjima zastite okolisa EU je uglavnom
prepustio drzavama ¢lanicama, a ocekuje se da ¢e one i u tom sustavu
uciniti sve §to je u njihovoj moéi za $to bolju primjenu standarda.

Hrvatska, nazalost, nije jo§ dovoljno razvila praksu povezivanja
znanstveno-istraziva¢kog rada s donoSenjem odluka ili strateskim pro-
misljanjem. Integrirani pristup koji bi omogucéio potpunu i otvorenu ra-
zmjenu podataka izmedu svih sudionika zamis$ljen je kroz postavljanje
ISZO-a. Sli¢no tome, bilo bi uputno postaviti i adekvatan obrazovni su-
stav na svim razinama drustva koji bi omoguéio upoznavanje s osnova-
ma filozofije zastite okoliSa, njezinim modelima, a osobito s njezinom
svakodnevnom primjenom.

U hrvatskim osnovnim i srednjim $kolama ne postoji poseban
predmet koji bi to omogucdio, ve¢ je prema programskim dokumentima
Ministarstva prosvjete to segmentirano uklopljeno u nekoliko nastavnih
predmeta. Cak je i ta izobrazba stihijska, prepustena $kolama ili profe-
sorima osobno. Prema Nacionalnom planu djelovanja za okolis (2002),
izgleda da ne postoji analiza koja bi dala empirijsku sliku zastupljeno-
sti ekoloskih sadrzaja u visokom Skolstvu i znanosti*vii. Naprotiv, osim
nekoliko smjerova (npr. na studiju kemijskog inZenjerstva i tehnologi-
je — smjer ing. za zastitu okoliSa ili na prirodoslovno-matematickom fa-
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kultetu, na biolo§kom odsjeku — smjer ing. ekologije), smatra se da su-
stavne izobrazbe o ekoloskim sadrzajima na razini viSega i visokog k-
olstva nema. Tek se u posljednje vrijeme na odredene fakultete uvode
odgovarajuéi predmeti, ali neobaveznog karaktera (npr. izborni pre-
dmet Pravo okoli$a na pravnim fakultetima), dok se predmeti ekoloskih
sadrzaja na fakultetima prirodnih znanosti i tehnickim fakultetima pre-
daju kao obvezni, ali u sklopu razli¢itih kolegija. Podaci o stanju na po-
stdiplomskim studijima takoder su nepregledni i spomenuti dokument
predlaze osnivanje interdisciplinarnih i medufakultetskih studija s pod-
rucja zastite okoli$a i odrzivog razvoja na postdiplomskoj razini.

Mogli bismo ovdje izdvojiti izvaninstitucionalni sustav koji se u
sklopu raznih programa bavi izobrazbom i usavr§avanjem drzavnih za-
poslenika pojedinih upravnih tijela. Te programe prema potrebi organ-
iziraju i financiraju sama ta tijela. Pritom ne mozemo govoriti ni o ne-
kom organiziranom izvaninstitucionalnom sustavu odgoja i izobrazbe
na tom podrucju. Takvi su djelatnici npr. inspektori zastite okolisa ili sa-
nitarni inspektori (Zupanijski, gradski i opéinski uredi po pravilu zapo-
$ljavaju samo jednu takvu osobu).

U posljednjem je desetlje¢u porastao broj nevladinih udruga ko-
je promicu zastitu okoli$a, a mnoge od njih upozoravaju na pitanje od-
goja 1 obrazovanja o okolisu. Njihovi povremeni tecajevi, tribine ili ak-
cije, naravno, nisu dovoljni. Nedovoljna je i odgojna i obrazovna uloga
sredstava javnog priopc¢avanja, iako moramo priznati da na radiju i te-
leviziji u posljednje vrijeme ima viSe emisija o okolisu. Dnevne novine
najce$ée imaju senzacionalisticki pristup toj problematici, a ostali ti-
skovni mediji uglavnom su dio izdavacke aktivnosti pojedinih stru¢nih
tijela (npr. ¢asopis “Okoli§” Ministarstva zastite okolisa ili ¢asopis “Hr-
vatske vode”). Prili¢no je slab interes izdavaca i korisnika popularnih
ili drugih knjiga i publikacija s tog podrudja, a trenuta¢no najatraktiv-
niji medij — Internet — u Hrvatskoj takoder ne pruza bas mnogo. Releva-
ntne stranice, npr. sluzbene stranice Ministarstva zastite okoliSa, ne
azuriraju se dovoljno Cesto tako da je upitno efikasno koristenje prika-
zanih podatakaxviii, Taj nedostatak sustavne izobrazbe o okoliSu i njego-
voj za$titi smatra se djelomiénim uzrokom neadekvatnog sudjelovanja
javnosti u pitanjima zastite okolisa.

Sudjelovanje javnosti

Aktivno sudjelovanje javnosti u kreiranju i provedbi politike za-
stite okolisa preduvjet je za ostvarivanje ve¢ spomenutog nacela odrzi-
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vog razvoja. U Hrvatskoj je $ira javnost slabo upoznata s pitanjima za-
Stite okoli$a, a jo§ manje s moguénostima aktivnog sudjelovanja pri do-
nosenju i primjeni odredenih zakonskih odredbi, ¢ak ako pravna osno-
va za to 1 postoji (v. daljnji tekst).

Prepoznavsi znacaj i mo¢ javnosti, posebice u tim pitanjima, EU
je najprije krenuo u institucionaliziranje prikupljanja i protoka informa-
cija. Pocevsi sa Smjernicom 90/313/EEC o pravu na zahtijevanje oba-
vijesti o okolisu, otvorio je pojedincima moguénost trazenja svih poda-
taka od upravnih tijela u vezi s okolis§em bez prethodnog dokazivanja
svog interesa i potrebe za tim obavijestima (informacijama). Korak da-
lje za EU je bilo sudjelovanje javnosti u strateSkom planiranju odrede-
nih zahvata u okoli§u. Smjernica 85/337/EEC (izmijenjena i dopunjena
Smjernicom 97/11/EC) o procjeni utjecaja nekih javnih i privatnih pro-
jekata na okoli§, omogucuje davanje obavijesti i sudjelovanja javnosti
ved pri izradi strategija, planova i programa zastite okoli$a. U skladu s
tim, donesena je Aarhuska konvencija o pristupu javnosti, sudjelovanju
u odlucivanju te pristupu pravosudu.xix

AARHUSKA KONVENCIJA: INFORMIRANJE
I SUDJELOVANJE JAVNOSTI

Aarhuska konvencija

Trenuta¢no najznacajniji medunarodni instrument na podrucju
informiranja i sudjelovanja javnosti jest Konvencija UN/ECE koja se
sastoji od prvog stupa — pristupa informacijama, drugog stupa — sudje-
lovanja javnosti u odlu¢ivanju, i tre¢eg stupa — pristupa sudstvu u pita-
njima okoliSa. Konvenciju su 1998. u Aarhusu, u Danskoj, potpisali EU
i svih njegovih 15 ¢lanica. Nakon toga, pojavilo se pitanje njezine rati-
fikacije i primjene u pravnim sustavima svake zemlje ¢lanice. I Hrvat-
ska je potpisnica te konvencije te se ve¢ dvije godine priprema njezina
ratifikacija unutar projekta Primjena Aarhuske konvencije u Hrvatskoj.

Kako je Danska svladala AarhuSku konvenciju?

Danska je prva zemlja koja je ratificirala Konvenciju te pritom
otisla ¢ak i dalje od njezinih zahtjeva kad je rije¢ o informiranju i sud-
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jelovanju javnosti. Danska se oduvijek smatrala progresivnom zemljom
u zastiti okolisa, osobito zbog demokratizacije svoje politike zastite ok-
olisa. Niz desetlje¢a Dansko drustvo za zastitu prirode prethodnik je u
mnogim podru¢jima. Zahvaljujuéi Konvenciji, koja je dala veéa prava
nevladinim organizacijama, ojacala je veza izmedu prava okolisa i de-
mokracije.

Naravno, jedno je potpisati konvenciju, a drugo je prenijeti je
u nacionalno zakonodavstvo te joj primjenom udahnuti zivot. U Dan-
skoj su pripreme za ratifikaciju pocele 1999. Kako bi se ispunili zah-
tjevi Konvencije, dansko Ministarstvo zastite okolisa i energije poku-
Salo je ve¢ od samog pocetka $to viSe otvoriti postupak javnosti. Mi-
nistarstvo je organiziralo konferenciju na kojoj su drzavni sluzbenici,
nevladine udruge i novinari raspravljali o Konvenciji, a stodobno je
pokrenuta i jaka medijska kampanja. Krajem 1999. prijedlog nacrta
zakona ponovno je pusten u javnu raspravu kako bi se prikupilo $to vi-
Se komentara i prijedloga o ratifikaciji Konvencije. Kona¢no su pri-
kupljeni komentari sa svih javnih rasprava i prijedlog zakona je kre-
nuo u parlament na ¢itanje. Zakon je proglasen u svibnju i sluzbeno st-
upio na snagu u rujnu 2000. godine. Od tog trenutka mnoge su se
stvari u Danskoj promijenile.

Za pocetak, trebalo je promijeniti 13 zakona s podrucja zastite
okolia. Osobito je bilo teSko ostvariti prava na zalbu prema treéem stu-
pu Konvencije (pristup pravosudu u pitanjima zastite okoliSa) jer su sve
nevladine udruge koje se bave pitanjima zastite okoli$a ratifikacijom
Konvencije dobile pravo zalbe pred sudbenim tijelima. Isto je pravo da-
no i drugim nevladinim udrugama koje se ne bave mozda samo pitanji-
ma zastite okoliSa. Danska je u tome ucinila i korak dalje u odnosu pre-
ma zahtjevima Konvencije.

Ukratko, Danska je poduzela pet velikih koraka.

* Rijesila je pitanje pristupa posebnim dokumentima — pitanje pristupa
dokumentima, izvjestajima i raznim materijalima u posjedu tijela dr-
zavne uprave ili poduzeéa promijenjeno je i rijeSeno u Zakonu o jav-
nosti, Zakonu o drzavnoj upravi i Zakonu o pravu pristupa podacima
(Aarhuski zakon).

* Ojacala je pristup informacijama —u skladu s Konvencijom, tijela dr-
zavne uprave obvezna su u elektroni¢kom obliku pohraniti sve rele-
vantne i pravilno obradene informacije o okolisu. Ta se obveza uza
sredi$nju odnosi 1 na sve nize razine vlasti, §to je od izuzetne vazno-
sti za informacijsku mrezu i sustav.
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* Ojacano je sudjelovanje javnosti pri donoSenju odluka — javne ras-
prave i sudjelovanje javnosti u donosenju odluka bile su uobi¢ajena
praksa u Danskoj i prije, u skladu sa zakonima o prostornom planira-
nju i zastiti prirode ili prilikom procjene utjecaja na okoli$. Ratifika-
cijom Konvencije uspostavljena su dodatna pravila o javnim raspra-
vama i sudjelovanju javnosti prije i u sklopu donosenja odredenih
odluka.

Poticanje na grupno sudjelovanje — u odredenim slu¢ajevima nevla-
dine udruge imaju veéa prava nego pojedinci te Danska potie poje-
dince na udruzivanje snaga kako bi mogli bolje djelovati na kona¢ne
ishode. Pritom se prije svega misli na pravo da se bude saslusan, pra-
vo prigovora ili pravo obavijeStenosti o odlukama (tako je, primjeri-
ce, novo pravo izuzetno jake i poznate nevladine udruge za zastitu pri-
rode Danish Natur da joj se Salju sve sluzbene odluke u vezi sa zasti-
tom prirode).

Olaksan je pristup pravosudu —pravila zalbe regulirana su posebnim
propisima. Za sva je nadlezna tijela bitno da sve njihove pisane odlu-
ke ubuduée moraju sadrzavati upute o Zalbi u kojima moraju biti i po-
daci o postupku zalbe, o tome gdje se i kome se treba zaliti u skladu
s postupkom.

Nakon silnog truda da §to bolje primijeni Konvenciju u svojoj
zemlji, Danska je odluéila uloziti i dodatni trud. Strategijom pomo¢i u
pitanjima okoli$a zemljama isto¢ne Europe u razdoblju 2001-2006 (Mi-
nistry of Environment and Energy, Danish Environmental Protection
Agency, 2001). Danska je kao jedno od prioritetnih podru¢ja pomoci
izdvojila i pomo¢ u pripremama za ratifikaciju i primjenu Konvencije.

Kako je Danska pomogla Estoniji da ratificira
AarhuSku konvenciju?

Estonija se odmah javila Danskoj za ponudene programe pomo-
¢i. Danska je uz snaznu potporu svoje agencije za zastitu okolisa (DE-
PA) revno krenula s Estonijom u taj projekt. Situacija prije ratifikacije
izgledala je dosta povoljno. Estonija je vec 1 prije ratifikacije poznava-
la neke elemente Konvencije, a sve potrebne izmjene i dopune relevant-
nih zakona obavljene su u najkraéemu mogucem roku.

Unato¢€ brzim izmjenama predmetnih propisa, postupak kroz ko-
ji je prosla Estonija bio je daleko od bezbolnoga. lako je estonska Vla-
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da isticala da ¢e Konvencija biti ratificirana §to je prije moguce, prvi je
vedi zastoj nastao veé prilikom ratifikacije. Kabinetu Vlade trebalo je
gotovo pola godine da pomno razmotri uc¢inke ratifikacije te da istrazi
jesu li zahtjevi treceg stupa Konvencije — pristupa pravosudu — u skla-
du sa sustavom sudova u Estoniji. Nadalje, nakon §to su nacela Konve-
ncije ipak usvojena i ugradena u estonsko zakonodavstvo, iskrsnuli su
mnogi izazovi u vezi s praktiénom primjenom.

Prvi je problemati¢ni korak bilo dodatno osposobljavanje upra-
ve za nove obveze. Za drzavne sluzbenike napravljen je poseban vodi¢
koji objasnjava ispunjenje zahtjeva Konvencije u svakodnevnom radu,
a osobito u slozenim postupcima procjene utjecaja na okolis ili izdava-
nja dozvola vezanih uz okoli$ i prostorno planiranje. Vodi¢ takoder ob-
jasnjava kojim vrstama podataka/informacija javnosti mora biti omogu-
¢en pristup, ovisno i o fazi postupka donosenja neke odluke ili kojim
podacima §ira publika ne smije imati pristup.

Medutim, glavna prepreka dobroj primjeni Konvencije bila je
¢injenica da Estonci u biti nisu bili svjesni politicke otvorenosti ni libe-
ralno-demokratskog duha koji ona donosi. Istodobno, tijela drzavne
uprave ne samo $to su bila suo¢ena s primjenjivanjem novih zahtjeva iz
Konvencije, ve¢ je “zahtjevna Konvencija” u tome i$la jo§ dalje. Tijela
drzavne uprave dobila su i novu obvezu da stalno obavjestavaju javnost
0 njezinim novim pravima, kao i o tome gdje ¢e, kada i kako mo¢i naj-
bolje iskoristiti svoja prava. Stoga su ih u biti ¢ekala dva slozena me-
dusobno uvjetovana zadatka: (1) pravo neposrednog sudjelovanja prili-
kom donosenja odluka bila je novost mnogim pojedincima, ponajprije
zbog shvacanja i naslijedenih stavova da se drzavnim tijelima ne treba
vjerovati te da je besmislena svaka suradnja s njima; i (2) tijela drzav-
ne uprave trebaju zato biti $to otvorenija i glasnija o novim pravima gra-
dana te ih aktivno poticati na sudjelovanje.

U prvi se tren Cinilo da ée se ti zadaci izuzetno teSko ostvariti te
da je mozda ratifikacija Konvencije preuranjena jer ¢e biti potrebno jo$
dosta vremena da ona zazivi u glavama gradana Estonije. No, sre¢om,
na kraju ipak nije bilo tako. Posredan dokaz dobre prakse u Estoniji mo-
ze biti 1 jedan, na prvi pogled mozda nevazan, ali vrlo indikativan, po-
sredan podatak. Rije¢ je o Vladinu projektu otvaranja Internet portala
Danas odluc¢ujem ja (Today I Decide), kojim se javnosti omogucilo da
komentira sve prijedloge novih propisa ili da nadleznim tijelima Salje
svoje prijedloge propisa. Za manje od godine dana razna su ministar-
stva dobila gotovo 300 komentara na prijedloge i gotovo jos toliko no-
vih prijedloga propisa od svojih gradana (od zahtjeva za uvodenjem
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ljetnoga radnog vremena do zahtjeva za uvodenjem smrtne kazne). Me-
dutim, statistike portala pokazuju da je najmanje prijedloga i komenta-
ra bilo o pitanjima zastite okoli$a (samo nekoliko). To upucuje na za-
kljucak da su se sve interesne skupine, od pojedinaca do najagresivni-
jih nevladinih udruga, ocito uspjesno i zadovoljno koristile novim pra-
vima ste¢enim Konvencijom (pristup podacima, sudjelovanje prilikom
donosenja odluka ili pristup pravosudu) te da se gotovo nisu ni osvrnu-
li na taj novi, tada poprili¢no popularan komunikacijski kanal izmedu
javnosti i Vlade.

Iz svega prikazanog jasno je da Konvencija, ako se ratificira i
pocne primjenjivati, iz korijena mijenja odnos javnosti i tijela drzavne
uprave uzrokujuci intenzivnije dijaloge i interakcije. Zato je u pocetku
otezano prihvacéaju zemlje koje su imale autoritarna politicka uredenja
s praksom isklju¢ivanja svojih gradana bilo neinformiranjem, bilo ne-
mogucnoscu sudjelovanja u postupcima donosenja odluka.

Sto je problem u Hrvatskoj?

U danskom se programu pomoc¢i nasla i Hrvatska u sklopu pro-
jekta Pomo¢ Hrvatskoj prilikom primjene Aarhuske konvencije (Mini-
starstvo zastite okoliSa i prostornog uredenja, 2002). Projekt je sluzbe-
no poceo u sije¢nju 2002. i jo$ uvijek traje. Zahtjevno je krenuo s ana-
lizom svih hrvatskih propisa koji pokrivaju podrucja iz prva dva stupa
Konvencije, dok je treéi stup ostavljen za neki iduci projekt. U sklopu
projekta odrzan je i niz interministarskih radnih skupina na kojima su
predstavnici svih ministarstava mogli komentirati zahtjeve Konvencije
te davati svoje prijedloge i najbolja rjesenja za usvajanje tih zahtjeva.
Organizirana su i brojna putovanja u zupanijske, gradske i opc¢inske ur-
ede drzavne uprave koji ¢e dobiti mnostvo novih obveza i dozivjeti velike
promjene. Cijelo je vrijeme bio neizostavan i rad s nevladinim udruga-
ma koje se bave pitanjima zastite okoliSa, a kojima ¢e ratifikacija Kon-
vencije osobito koristiti. No uza sav trud, rezultati rada jo§ su uvijek
jedva vidljivi. Uzrok tome mogao bi biti i prili¢an nedostatak politicke
volje (za razliku od situacije u Estoniji) da se Konvencija §to prije rati-
ficira jer rezultati obavljenih analiza ne upuéuju na prevelike prepreke
ratifikaciji u Hrvatskoj, koja je potpisnica Konvencije od njezina prvog
dana.

Mozemo reci da su u Hrvatskoj ocite sljedeée (ne)spremnosti na
zahtjeve prvog stupa Konvencije o pristupu javnosti podacima.
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* Primjena Konvencije svakome jam¢i mogucénosti pristupa specificnim
informacijama, §to moze iziskivati dosta vremena za identifikaciju i
procesuiranje. Informacije su ve¢inom pohranjene samo u tijelima
nadleznima za okoli$ na lokalnoj ili regionalnoj razini (Zupanijski, op-
¢inski, gradski uredi za zastitu okoli$a). Za te drzavne sluzbenike
Konvencija zahtijeva uvodenje novih radnih rutina i nove nacine ispu-
njavanja zahtjeva u usporedbi s postojecom praksom. Sadasnja prak-
sa, mjerena u sklopu projekta na slu¢ajnom uzorku od Cetiri Zupanije,
pokazuje da Zupanije primaju godi$nje 30 do 200 zahtjeva za informa-
cijama o okoliSu, dok neki gradovi primaju i vise od 300 zahtjeva (Osi-
jek), a u Dubrovniku ¢ak 800 do 1000 zahtjeva u godini ((Ministarstvo
zastite okoli$a i prostornog uredenja, 2002). Zahtjev moze biti bilo §to,
od telefonskog poziva o specificnom pitanju koji se obavi za dvije mi-
nute do zahtjeva poslanoga u pismenom obliku, $to vodi otvaranju ad-
ministrativnog predmeta o tom upitu.

Hrvatski propisi ne sadrzavaju detaljne odredbe o svim aspektima po-
stupanja s trazenjem informacija. Iako Ustav (NN 41/2000, 55/2001,
¢l. 38, st. 3) novinarima jam¢i pravo pristupa informacijama, on ne
uvjetuje da bilo koja osoba ima pravo pristupa informacijama. Zakon
o zastiti okolisa (NN 82/94) u ¢lanku 49. pod naslovom Javna priro-
da podataka o okolisu sadrzava klju¢nu odredbu kojom se osigurava
javnost podataka o okolisu tako §to se javnost mora upoznati s pitanji-
ma vezanim uz okoli§ te se mora odgovoriti na sva trazenja informa-
cija o okolisu. Medutim, nacin daljnjeg postupanja u sluc¢aju da javne
sluzbe ne posjeduju trazene informacije nije predviden zakonom. U
tom je slucaju primjenjiv Zakon o opéem upravnom postupku (NN
53/91), koji opéenito obvezuje sva upravna tijela i njihove radne po-
stupke. Clanak 66, st. 3. odreduje da ée, ako upravno tijelo nije nad-
lezno za prihvat zahtjeva, sluzbenik tog tijela obavijestiti trazitelja i
proslijediti zahtjev stvarno nadleznom tijelu. Ako trazitelj, unato¢
obavijesti, ipak inzistira da mu nenadlezno tijelo odgovori, to je tije-
lo obvezno zahtjev prihvatiti, ali mora izdati zaklju¢ak o odbijanju
zahtjeva. Isti zakon dalje odreduje (¢l. 218, st. 1) da ¢ée nadlezno tije-
lo odgovoriti na zahtjev trazitelja $to je prije moguce ili najkasnije za
mjesec dana. Pitanje je moZe li se to smatrati razumnim rokom na ko-
ji upudéuje Konvencija.

Otkriveni su i razli¢iti postupci vezani za pitanja razli¢itih vremenskih
ogranicenja i razli¢itih razina ambicija glede odgovora na zahtjeve te
razlicitih percepcija o tome trebaju li se svi trazitelji informacija treti-
rati jednako. Postoji jo§ jedan zahtjev u opreci s upravnim postupkom
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u Hrvatskoj. Zakon o opéem 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 traze informacije ne
moraju dokazivati svoj interes za zahtjevom, ne moraju se legitimira-
ti ili se na drugi nac¢in dokazati "sposobnima" da dobivene informaci-
je mogu ispravno protumaciti. Rezultati istrazivanja na spomenutom
projektu pokazali su i jasne indikacije diskriminacije prema onim zah-
tjevima koje drzavni sluzbenici smatraju “provokativnima” ili podne-
senima “iz isklju¢ivo politi¢kih razloga”.

¢ Jedan od kljuénih problema jest kako identificirati ispravne izvore in-
formacija. Prema iskustvima nekih nevladinih udruga, nije ¢ak ni te-
Sko dobiti neke podatke, ali je tesko znati gdje bi se oni mogli nalazi-
ti. Problem je koordinacija medu drzavnim tijelima nadleznima za za-
Stitu okolisa te nepostojanje konzistentnog sustava razmjene podataka
na svim razinama. Postojeci sustav kao da se temelji na nacelu dobro-
voljnosti, ¢ak i medu tijelima koja zajedno provode politiku zastite
okolisa, osobito izmedu tih tijela i javnosti.

« Cini se da postoji manjak resursa zbog povecane potraznje specifi¢nih
informacija, i to osobito manjak stru¢njaka. Uocena je i sklonost dod-
jeljivanja statusa niske prioritetnosti davanju informacija o okolisu
ako je to u sukobu s ispunjavanjem drugih duznosti.

Na temelju tih nedostataka mozemo zakljuciti da ¢e uspjeh Kon-
vencije ovisiti prije svega o ekonomic¢nosti i ambicioznosti procesa pro-
vedbe. U suprotnome postoji rizik da se Konvencija uopce ne provede.

Kona¢no, utvrdene su i sljedeée prednosti u vezi s prvim stup-
om. Naime, na deklarativnoj razini sva tijela nadlezna za zastitu okoli-
$a podrzavaju Konvenciju. Velika je prednost ¢injenica da su mnoge
uprave do danas ve¢ uspostavile neke od procedura za davanje informa-
cija, stoga ne moraju osmisliti potpuno nove procedure, veé¢ samo bolje
izvrSavati ve¢ postojece. Takoder je prednost da u Hrvatskoj postoji
razmjerno razvijena tradicija sudjelovanja u donos$enju procjena utjeca-
ja na okolis.

Drugi stup konvencije odnosi se na sudjelovanje javnosti u po-
stupku donosenja odluka vezano uz “specificne aktivnosti”, “planove,
programe i politike” i “izvr$ne propise i/ili opéenito primjenjive prav-
no obvezujuce normativne instrumente”. U spomenutom projektu Mi-
nistarstva zastite okoli$a analiza je usredotoc¢ena na PUO i prostorno
planiranje. Hrvatska ima dugu praksu u provodenju PUO-a i ukljuciva-
nju javnosti u taj proces jer je to podrucje pravno regulirano jos od 1984
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godine (danas Pravilnikom o procjeni utjecaja na okoli§, zadnja verzi-
ja, NN 59/00). Stoga je op¢i dojam da obveze iz drugog stupa nisu ra-
dikalne inovacije u upravnoj praksi. Javne su rasprave obvezne za sve
planove korisStenja zemljista na zupanijskoj, opéinskoj i gradskoj razi-
ni. Nastavljaju¢i se na prvi stup, treba istaknuti da se najceséi zahtjevi
za informacijama o okoliSu odnose na informacije o koriStenju zemlji-
Sta. Na lokalnoj se razini dobiva oko deset zahtjeva godi$nje. Na nacio-
nalnoj razini ima ih izmedu 80 i 100 u godini. Intenzitet sudjelovanja
javnosti ovisi o konkretnim pitanjima. Zanimanje najéesce nije veliko
—nema pisanih komentara i na javnim je raspravama vrlo malo sudio-
nika. Smatra se da je uzrok toj apstinenciji biv§a autoritarna politicka
kultura koja je, unato¢ relativno visokom stupnju zanimanja za politi-
ku, usadila gradanima svijest da nemaju nikakav utjecaj na stvaranje
politike. To otezava bilo kakvu motivaciju za sudjelovanje i tome se
treba suprotstaviti pojacanim sustavom informiranja i odgovarajuéim
sustavom obrazovanja.

ZAKLJUCCI I PREPORUKE

Na temelju analize opéeg stanja u Hrvatskoj, prikaza znacaja
Aarhuske konvencije za razvoj informiranja i participacije javnosti te
prikaza odnosa prema Konvenciji u Danskoj, Estoniji i Hrvatskoj, u
ovom ¢emo dijelu teksta donijeti odredene zakljucke i preporuke koje
se prije svega odnose na demokratizaciju procesa zastite okolisa.

Opcenito, moze se naglasiti da postoje ve¢ isprobani sustavi ko-
ji sigurno mogu smanjiti brojne i opasne dugoro¢ne pogreske. Prije bi-
lo kakvog donosenja odluka potreban je ozbiljan i otvoren pristup mul-
tidisciplinarnoj problematici zastite okoli$a, multilateralne i bilateralne
i regionalne suradnje sa zemljama ¢lanicama i/ili kandidatkinjama pu-
tem svih dostupnih projekata i programa, iscrpna proucavanja i analize
zahtjeva EU-a 1 domacih prilika i specifi¢nosti. Nuzan je konzistentan
i strateski pristup prilikom donoSenja odluka, dobar zakonodavni pro-
ces prilikom pretvaranja tih odluka u obvezujuée propise i, kona¢no,
poticanje sudjelovanja javnosti u cjelokupnom procesu kako bi te odlu-
ke i zazivjele u svakodnevici drustva te postale njezin sastavni dio.

Ministarstvo zastite okoli$a treba izraditi strategiju koja ¢e biti
razuman okvir i dati jedinstvenu metodologiju uskladivanja propisa u
podrucju zastite okoli$a koji ¢e precizno utvrditi ciljeve, postojeée sta-
nje prema sektorima, prioritete, redoslijed, sudionike postupka, pitanje
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nadleZnosti itd. Strateski bi pristup cjelokupnoj situaciji smanjio sve da-
ljnje stihijske pokuSaje primjene nekog instrumenta bez prethodnoga
stvarnog konzistentnog pristupa, §to je bio slucaj s dugoro¢nim projek-
tom primjene Aarhuske konvencije kojemu nije prethodila potrebna
analiza svih postojecih struktura u Hrvatskoj koje provode politiku za-
stite okoli$a, a na koje primjena jedne takve konvencije neposredno ut-
jece. Stovise, ¢ini se da su s tim projektom najslabije bili upoznati sa-
mi gradani. Stoga je potrebno krenuti drugim putem, strateskim, kako
bismo, za pocetak, to¢no saznali §to sve imamo i §to nam je potrebno
napraviti radi Sto efikasnije primjene bilo kojeg instrumenta, a u skladu
sa zahtjevima EU-a. Sveobuhvatna strategija uskladivanja svih hrvat-
skih propisa sa svim relevantnim zahtjevima EU-a svakako je nuzan
pocetak. Strategija bi trebala obuhvatiti i plan primjene s realnim vre-
menskim rasporedom, rokovima, redoslijedom postupaka i procjenom
troskova primjene, te unaprijed utvrditi i tijela koja ¢e biti odgovorna
za planiranje, provedbu i kontrolu svih postupaka. Preporuéeni redosli-
jed mogucih aktivnosti prilikom izrade strategije za postupak uskladi-
vanja propisa iz podrucja zastite okolisa bio bi sljedeci.

* Utvrditi, odnosno potvrditi prioritete u uskladivanju propisa. U skla-
du s dosadasnjim shvacanjem stanja u okoli$u, pretpostavlja se da bi
njihov poredak mogao biti ovakav: gospodarenje otpadom, zastita
zraka, klimatske promjene, zastita voda, zastita prirode, industrijska
oneciscenja, kemikalije, geneticki modificirani organizmi te cjelokup-
no vodoravno zakonodavstvo.

Prema utvrdenim prioritetima odnosno sektorima potrebno je utvrditi
sve relevantne sudionike za svaki sektor na svim razinama i jasno raz-
grani¢iti njihove nadleznosti.

Uzeti u obzir rezultate ve¢ provedenih analiza uskladenosti propisa
sa zahtjevima EU-a. Ministarstvo zastite okoliSa vec¢ ih je provelo na
raznim projektima te ih samo treba azurirati i napraviti one koji ne-
dostaju.

Osnovati meduresorne i interinstitucionalne radne grupe za analizu
propisa s podru¢ja koja nisu isklju¢ivo u nadleznosti Ministarstva za-
Stite okolisa (npr. zastita voda u suradnji s Drzavnom upravom za vo-
de).

Na temelju svih prikupljenih podataka napraviti svojevrsnu temeljnu
podlogu, odnosno studiju za svaki sektor posebno, s utvrdenim sudio-
nicima, podacima o uobi¢ajenim praksama, institucionalnom okviru i,
opcenito, trenutaénom stanju u sektoru.
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* Interinstitucionalno utvrditi sve sliéne projekte i analize koje su veé
provedene ili su u fazi planiranja kako ne bi do$lo 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 specific-
ne situacije u Hrvatskoj.

» Uvijek kad je moguée, u forume ukljuéivati sve zainteresirane, nevla-
dine udruge koje se bave zastitom okolisa te relevantne ljude iz stru-
ke i znanosti.

* Prikupiti rezultate svih provedenih zakonskih analiza, izvjestaja, stu-
dija i komentara te ih pokuSati povezati u cjeloviti strateski pristup za
svaki sektor. U toj fazi vec je bitno znati kljuéne smjernice i razliko-
vati one koje ¢e biti lako ugraditi u hrvatske propise te ih brzo i jefti-
no provesti u praksi od onih s kojima ¢e biti problema.

* Potrebno je osigurati stru¢nu i tehnicku pomo¢ pravnim sluzbama ti-
jela drzavne uprave koje izraduju prijedloge nacrta, izmjena, dopuna
ili potpuno novih uskladenih propisa.

* Paralelno istrazivati i izradivati studije o svim potrebnim zahvatima i
promjenama u administrativno-institucionalnom okviru, s posebnom
paznjom usmjerenom na ukupne troskove buducih potrebnih i predlo-
zenih zahvata.

* I, konac¢no, na osnovi iscrpnih zakonskih i ostalih analiza u¢inka pri-
mjene dobivenih i predloZenih rjeSenja izraditi aproksimacijske pla-
nove u kojima ¢e se navesti sve zakonske i institucionalne promjene
te njihovi troSkovi, te sastaviti lista prakti¢nih provedbenih koraka za
svaki sektor, ukljucujuéi i procjene prikladnih projekata za provedbu
te potrebnih ljudskih resursa.

Tek bismo nakon zavrsetka svega navedenog mogli reéi da ok-
virno imamo pojma o tome koliko smo daleko s obzirom na zahtjeve
EU-a i §to nam je sve ¢initi kako bismo ih ispunili te stekli uvjete za pu-
nopravno ¢lanstvo. Posao pred nama u biti je zasada nepregledan i ne-
predvidiv u smislu opsega i rezultata. No ako i zanemarimo taj upravo
predlozeni put izrade strategije za postupak uskladivanja hrvatskih pro-
pisa s propisima EU-a, moramo odnekud krenuti. Stoga mozemo uvi-
jek, $to je najjednostavnije, “poceti od onoga §to je nuzno, zatim prije-
¢i na ono $to je moguce i na kraju ¢emo se sigurno naci kako radimo
nemoguce.”’xx
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Environmental acquis communautaire — svi oblici politika, zakona i ciljeva o okolisu
0 kojima se suglasio EU; obuhvaca sve smjernice i odluke koje se odnose na okolis, a
prihvacene su na temelju razlicitih ugovora koji zajedno cine primarne zakone EU-a.
Na temelju Uredbe Vijeca EU-a br. 2666/00 od 5. prosinca 2000. za zemlje bivse
Jugoslavije (osim Slovenije, te ukljucujuci Albaniju) za razdoblje 2000-2006.
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.

Development of a Costing Assessment for the Slovenian Environmental
Aproximation Strategy, PHARE SLO-101 (1998)

Za 2001. godinu bila je dogovorena izrada nacrta prijedloga Zakona o fondu zastite
okolisa i usvajanje strategije zastite okolisa. Za 2002. godinu bilo je vise obveza
vezanih uglavnom za izmjene propisa u koordinaciji s drugim nadleznim tijelima.
Od znacajnijih mjera izdvajamo obvezu osnivanja Fonda zastite okolisa i Agencije
za zastitu okolisa te izradu nacrta Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o zasti-
ti okolisa. Za 2003. godinu predvidena je izmjena nekoliko podzakonskih propisa,
analiza stupnja uskladenosti zakonodavstva s pravnom stecevinom EZ-a te izrada
programa provedbe koja ce se pokusati ostavriti CARDS programom.

Jos u izradi; drugi relevantni dokumenti dostupni na [http://www.mei.hr].

Prva analiza tog tipa provedena je ve¢ 2001. u vezi s propisima kojima se regulira
gospodarenje otpadom, a radi izrade nacrta izmjena i dopuna Zakona o otpadu.
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.
Definicija tzv. Brundtlandske komisije; World Commission on Environment and De-
velopment, objavljeno u dokumentu Our Common Future (1987).

Zupanijski uredi obavljaju sve poslove zastite okolisa na podrucju Zupanije ili grada
provodeci obveze u skladu s odredbama Zakona o zastiti okolisa te Zakona o pros-
tornom uredenju cije su posljednje izmjene i dopune prenijele niz poslova zastite
okolisa na regionalnu i lokalnu razinu (NN 30/94, NN 68/98 i NN 61/00).
Prijedlog dokumenta dostupan na [http://www.mzopu.hr].

Zakon o komunalnim djelatnostima stavlja gospodarenje komunalnim otpadom u na-
dleznost Ministarstva javnih radova, ali su istovremeno svi poslovi gospodarenja
otpadom nacelno u nadleznosti Ministarstva zastite okolisa.

Na regionalnoj razini, Hrvatska je 1998. potvrdila izmjenu Konvencije o zastiti mo-
rskog okolisa i obalnog podrucja Sredozemlja i u njoj aktivno sudjeluje. Hrvatska
Jje ukljucena i u sve regionalne inicijative u sklopu Programa zastite okolisa Duna-
vskog slivnog podrudja.

Hrvatska je aktivna c¢lanica hrvatsko-talijansko-slovenske komisije o zastiti Jadrana
u sklopu Pakta za stabilnost.

Osobito je izrazena bilteralna suradnja sa susjednim zemljama u podrucju zastite
voda, koju regulira niz bilateralnih sporazuma, npr. s Madarskom (1994), Bosnom
i Hercegovinom (1996).

Indikatori su sintetizirani podaci koji stanje okolisa, tj. potrosnju prirodnih dobara
povezuju sa socio-ekonomskim razvojem, npr. uporaba javnog prijevoza u uspored-
bi s osobnim prijevozom. Postoje razliciti prijedlozi za uspostavu indikatora. Jedan
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od njih je i Indicators of Sustainable Development Framework and Metodologies
_ (UN, 1996).

I Vidjeti NEAP, MZOPU 2002; poglavje 6.5. Odgoj i izobrazba za okolis.

XVUL 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 jos tri relevantne analize pravnih praznina koje se
uopce ne spominju. Dalje nema ni jednoga relevantnog dokumenta na web strani-

~ cama iz tog projekta.

XX Syvi dokumenti dostupni na www.europa.eu.int/eur-lex/en/index.html.

XX Sv. Franjo Asiski, 1181-1226. god.
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Zakon o prostornom uredenju, NN 82/94, 68/98, 61/00. Zagreb: Na-
rodne novine.

Zakon o zastiti okolisa, NN 82/94, 128/99. Zagreb: Narodne novine.
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Poglavlje 10.

PRAVNI ASPEKTI ZASTITE MANJINA
U PROCESU STABILIZACIJE
I PRIDRUZIVANJA

Snjezana Vasiljevié
Pravni fakultet
Zagreb

SAZETAK

Medu glavnim uvjetima za pristupanje Europskoj uniji (EU) je-
su zastita ljudskih prava, posebno prava manjina. U ovom ¢e se radu
razmotriti zaStita manjinskih prava u Hrvatskoj od osamostaljenja
1991. do 2003. U cetiri poglavlja ¢lanak analizira neke bitne segmente
zaStite manjina u medunarodnopravnom okviru, kao i obveze Hrvatske
u tom kontekstu. Okosnica analize je Ustavni zakon o pravima nacio-
nalnih manjina usvojen u prosincu 2002. U ¢lanku se usporeduje polo-
7aj manjina prije i nakon stupanja tog zakona na snagu.

Kljucne rijeci:

ljudska prava, nacionalne/etni¢ke manjine, nacionalno podrijetlo, dis-
kriminacija, jednake moguénosti, Ustavni zakon o pravima nacionalnih
manjina, medunarodna zajednica, Europska unija

UvVOD

Clanak razraduje poloZaj i prava nacionalnih manjina u Hrvat-
skoj. U svjetlu uvodnih napomena potrebno je ograniciti cilj ovog rada.
U cetiri poglavlja s pravnog Ce se aspekta dati prikaz i analiza zakon-
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skih rjesenja koja se odnose na manjinsko pitanje u Hrvatskoj od 1991.
do 2003. Osim prikaza medunarodnopravne zastite manjina, obveza
Hrvatske prema EU u rjeSavanju manjinskog pitanja i analize dosada-
$njih te trenutaéno vazecih normativnih rjeSenja, u ¢lanku ée se iznije-
ti niz mjera i preporuka za pobolj$anje pravnog polozaja manjina u Hr-
vatskoj. O definiciji i shva¢anju pojma nacionalne, odnosno etni¢ke
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 ¢lanak ne bavi. Budu-
¢i da hrvatski Ustav govori o nacionalnoj ravnopravnosti i zabrani dis-
kriminacije utemeljene na nacionalnom podrijetlu, pod manjinama se u
ovom tekstu razumijevaju “nacionalne manjine”. Medunarodni doku-
menti i pravo EU-a koriste se izrazom etnicke manjine.

Hrvatska je preuzela obvezu zastite ljudskih prava ve¢ samom
¢injenicom da je ¢lanica UN-a, najvaznije organizacije u piramidi za-
Stite ljudskih prava. Visoki standardi zastite ljudskih prava i norme me-
dunarodnih ugovora te zakonodavstvo EU-a namecu obvezu postova-
nja prava pojedinaca i u sklopu toga prava pripadnika manjinskih sku-
pina.i Kroz prizmu manjinskih prava u Hrvatskoj, u Cetiri poglavlja
razradit ¢e se problematika manjinskog pitanja u Hrvatskoj od dana
proglaSenja samostalnosti do danas. Ustavni zakon o pravima nacional-
nih manjina bit ¢e okosnica za usporedbu stanja prije i nakon njegova
stupanja na snagu. Novi Ustavni zakon priloZen je uz kandidaturu za
¢lanstvo u EU u veljaci 2003. godine pa je Ustavni zakon temelj za ana-
lizu stanja prije i nakon toga.

MEDUNARODNA PERSPEKTIVA

Medunarodnopravna zastita manjina

Medunarodna zastita manjina pocinje jo$ u 17. stolje¢u spora-
di¢nim uno$enjem odredaba o zastiti vjerskih i nacionalnih manjina u
medunarodne ugovore koji rjeSavaju neka temeljna europska politicka
i teritorijalna pitanja. Najc¢esce se kao prvi znacajniji medunarodni ugo-
vor spominje Westfalski mirovni ugovor (1648), kojim je ugovorena
medusobna tolerancija vjerskih zajednica na njemackom podruéju (Vu-
kas, 2003). Sadrzajno i prostorno znacajniji bio je tek Berlinski ugovor,
zaklju¢en 1878. godine. Turska i balkanske drzave, koje su se osloba-
dale od njezine petostoljetne agresije i okupacije, morale su preuzeti
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medunarodne obveze o vjerskim slobodama i ravnopravnosti gradana.”
Sustavna zaStita manjina uspostavljena je tek u vrijeme Lige naroda.

Za razliku od zastite prava ¢ovjeka, zastita manjina ne spominje
se u Povelji Ujedinjenih naroda (1945). Pri sastavljanju Povelje i Opce
deklaracije o pravima ¢ovjeka (1948) prevladavao je interes za zastitom
svakog pojedinca, a ne posebno ugrozenih skupina ljudi, kao u vrijeme
Lige naroda (izbjeglice, apatridi, manjine). Ipak, 1947. osnovana je Pot-
komisija za sprecavanje diskriminacije i zaStitu manjina. Potkomisija je
nastojala dati definiciju manjina, ali sluzbena definicija do danas nije
usvojena.ii U UN-u naglasak je na medunarodnopravnoj zastiti svakog
pojedinca, pa tako u ¢lanku 27. Medunarodnog pakta o gradanskim i
politickim pravima stoji: “U drzavama gdje postoje etnicke, vjerske ili
jezi¢ne manjine ne smije se osobama koje pripadaju takvim manjinama
uskratiti pravo da zajedno s ostalim ¢lanovima svoje skupine imaju vla-
stiti kulturni zivot, da ispovijedaju vlastitu vjeru ili da se sluze vlastitim
jezikom” (Hrzenjak, 1992). Medunarodnopravna zastita manjina kulmi-
nirala je 1992. godine usvajanjem Deklaracije o pravima osoba koje pri-
padaju nacionalnim ili etni¢kim, vjerskim i jezi¢nim manjinama. Usva-
janjem Deklaracije nastojalo se odgovoriti na pitanja postavljena jos od
stupanja na snagu Medunarodnog pakta o gradanskim i politi¢kim pra-
vima (1978. godine), poput pitanja o tome treba li za koristenje prava iz
¢lanka 27. Pakta priznati postojanje pojedine manjine na svom podrudju;
pripadaju li ta prava samo pripadnicima manjine, pojedincima ili manji-
nama kao zajednicama te jesu li drzave potpisnice Pakta na temelju ¢lan-
ka 27. obvezne samo tolerirati samostalna djelovanja manjina radi kori-
Stenja prava iz tog ¢lanka ili su i drzave same duzne pomo¢i da manjine
ostvare ta prava. Drzave ¢lanice UN-a deklaracijom su preuzele obvezu
da zakonite interese pripadnika manjina uzmu u obzir u svojim nacional-
nim politikama i programima, kao i u medudrzavnim programima surad-
nje 1 pomoci. Obvezale su se i da ée suradivati u promicanju prava pri-
padnika manjina navedenih u Deklaraciji. Sva svoja prava pripadnici
manjina bez ikakve diskriminacije mogu ostvarivati pojedinac¢no, ali i
zajedno s ostalim ¢lanovima svoje skupine.

Kako je za$tita manjina unutar medunarodnog prava zapoceta u
Europi, a u vrijeme Lige naroda stvoren je relativno efikasan sustav za-
Stite manjina, najveca ocekivanja postavila su se pred europske regio-
nalne organizacije u smislu razvoja medunarodnih normi o zastiti ma-
njina u europskim drzavama. Iako se to prije svega oc¢ekivalo od Vije-
¢a Europe, Europska konvencija o zastiti prava ¢ovjeka i temeljnih slo-
boda (1950) nema posebne odredbe o zastiti manjina. Jedina odredba u



238

kojoj se spominju manjine jest ¢lanak 14. Konvencije, u kojemu se kao
jedan od nedopustivih temelja diskriminacije ljudi u uzivanju prava i
sloboda navedenih u Konvenciji navodi i “pripadnost jednoj nacionalnoj
manjini”. Vazno je napomenuti da su prethodno spomenuti dokumenti
medunarodni ugovori ¢ija je potpisnica i Hrvatska. Hrvatski Ustav u
¢lanku 140. (NN 41/01) odreduje da se ratificirani i objavljeni meduna-
rodni ugovori primjenjuju izravno i da imaju nadzakonsku snagu.

Vijec¢e Europe osnivanjem Venecijanske komisije 1990. godine
nastojalo je izraditi dokument kojim ée se jamciti zastita manjina. Ipak,
ono nikada nije dokraja izradilo tako zamisljen 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. Vec u zavrsnom aktu Konferencije, potpisanome u Helsin-
kiju 1. kolovoza 1975, u sklopu nacela o pravima ¢ovjeka izricito se ja-
mce prava i zakoniti interesi osoba koje pripadaju nacionalnim manji-
nama (vi$e u Vukas, 2003). Konaéno, u Zakljuénom dokumentu sastan-
ka KESS-a o ljudskoj dimenziji, odrzanoga 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 genericki naziv za sve manjine na ¢ija se prava ti dokumenti odno-
se, dakle, na manjine koje obiljezavaju posebne etnic¢ke, kulturne, jezic-
ne ili vjerske znacajke.

Vec¢ 1994. godine sastavljen je i usvojen instrument zastite pra-
va manjina unutar Srednjoeuropske inicijative (SEI) koji sadrzava jed-
nu od najiscrpnijih lista manjinskih prava §to se moze na¢i u meduna-
rodnim dokumentima. U tom dokumentu drzave te skupine preuzele su
bitna, ve¢ postojeca pravila opcega i europskoga medunarodnog prava
o za§titi manjina, a unesena su i dodatna pravila koja odgovaraju speci-
fi¢nostima srednjoeuropskog podru¢ja. lako dokument nije medunarod-
ni ugovor, vazan je po tome $to u njemu postoji definicija nacionalnih
manjina, $to se do tada nije moglo naci u dokumentima donesenim na me-
dunarodnoj razini, veé samo unutar internih zakonodavstava nekih drzava.
“Nacionalna manjina” oznacava se kao “skupina koja je brojéano ma-
nja od ostatka stanovnistva neke drzave, ¢iji pripadnici kao drzavljani
te drzave imaju etnicke, vjerske ili jezi€ne osobine razli¢ite od onih
ostatka stanovnistva te Zele sacuvati svoju kulturu, tradicije, vjeru ili je-
zik” (Vukas, 2003:305). Unutar Vijeéa Europe, nakon mnogobrojnih
inicijativa, ipak je donesen ugovor o zastiti manjina usvajanjem Okvir-
ne konvencije o zastiti nacionalnih manjina 1. veljaée 1995. godine.¥
Glavna zamjerka tom dokumentu jest da je opseg prava pripadnika ma-
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njina, prema tekstu Konvencije, dosta ogranic¢en. Ipak, on je posluzio
Hrvatskoj kao drzavi €lanici Vije¢a Europe za stvaranje Ustavnog za-
kona o pravima nacionalnih manjina.

Europska unija i drZzave kandidatkinje

Diskriminacija manjinskih skupina postala je jedan od glavnih
problema s kojim se suo¢avaju drzave ¢lanice EU-a, ali i drzave kandi-
datkinje. Pitanja rasne, etnicke i spolne diskriminacije postala su glav-
na briga ¢elnika Unije te je stoga odlu¢eno da se posebna pozornost us-
mjeri na suzbijanje navedenih oblika diskriminacije i zastitu prava zr-
tava. Stovide, zastita i razina prava postali su jedan od glavnih predu-
vjeta za drzave koje bi u buduénosti trebale postati ¢lanice Unije (Re-
cital, 1997). Sadasnji tekst i oblik antidiskriminacijskog zakonodavstva
u EU na temelju dosadasnjeg iskustva pokazuje da je osim zakonodav-
nih okvira nuzna i u¢inkovita strategija u suzbijanju rasne i etni¢ke dis-
kriminacije.” Stoga Europski parlament konzistentno naglasava potrebu
multidisciplinarnog pristupa u rjeSavanju navedenih oblika diskrimina-
cije. Osim multidisciplinarnog djelovanja, postoji potreba za boljom
uskladenosti razli¢itih podrué¢ja politike EU-a u promicanju jednakih
mogucnosti za manjine. Takvu politiku EU ne promic¢e samo unutar
svojih granica ve¢ i izvan njih. Zato sadasnje i bududée kandidatkinje za
¢lanstvo u EU moraju ispuniti zahtjev za zastitom od svih oblika diskri-
minacije, posebice rasne, etnicke, vjerske i spolne. Tek ispunjavanjem
tog kriterija drzave stje¢u moguénost podnosenja kandidature. Tako je
i hrvatski Ustavni zakon o pravima nacionalnih manjina priloZen uz hr-
vatsku kandidaturu za ¢lanstvo u Uniji. S problemom rasne i etnicke ne-
snogljivosti susrecu se i danadnje drzave kandidatkinje poput Ceske i
Rumunjske. Najugrozenija manjinska skupina u tim drzavama su Romi
(ELDR, 1997:13).

Kako bi se uklonila rasna i etnicka diskriminacija na razini dr-
zava Clanica EU-a jedna od ideja bila je postavljanje kriterija ratifikaci-
je UN-ove Konvencije o uklanjanju rasne diskriminacije (1969) kao
uvjeta za ¢lanstvo u EU. Taj je uvjet ipak odbacen kao nerealan jer ni
sve drzave Clanice trenutac¢no nisu stranke spomenute Konvencije.v
Druga ambicija EU-a bila je poticanje potencijalnih drzava kandidatki-
nja da kreiraju vlastito antidiskriminacijsko zakonodavstvo. To je tako-
der bilo nerealno o¢ekivanje. Kako bi se ipak stvari pomaknule s “mr-
tve toc¢ke”, primarno zakonodavstvo EU-a postalo je bogatije stupa-
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njem na snagu Ugovora iz Amsterdama 1999. godine te uvrStenjem an-
tidiskriminacijske odredbe u ¢lanak 13. Ugovora.¥ii Prema ¢lanku 13.
spomenutog ugovora, koji je primaran izvor prava Europske zajednice,
Unija se obvezuje poduzeti sve mjere nuzne za spre¢avanje 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 gradanstva” (Euro-
pean citizenship), koje ne zamjenjuje nacionalnost odnosno drzavljan-
stvo drzave ¢lanice veé je pokusaj stvaranja “europskog naroda” (Clo-
sa, 1997). Ogranien je opseg prava europskog gradanina zajamcen
ugovorom, a rijec je o iskljuc¢ivo politickim pravima. Medutim, ono §to
je zanimljivo jest ¢injenica da je uvodenje spomenutog koncepta pokre-
nulo brojne rasprave o definiranju i razumijevanju pojmova kao §to su na-
cionalnost, drzavljanstvo, gradanstvo (Beenen, 2001). Razvojem konce-
pta gradanstva moglo bi se promijeniti shvacanje i definiranje pojma
manjina, posebice nakon priklju¢enja drzava srednje i istoéne Europe
EU. Za potrebe ¢lanka potrebno je objasniti da cjelokupno pravo Eu-
ropske zajednice, bilo da je sadrzano u Osnivackom ugovoru, aktu in-
stitucije Zajednice ili bilo kojem drugom izvoru, ima nadreden status
s obzirom na cjelokupno nacionalno pravo, ukljué¢ujuéi i ustavne od-
redbe (Capeta, 2003). Nadredenost prava Zajednice uvjet je da se one-
moguci ukidanje ili izmjena prava Zajednice bez volje svih drzava ¢la-
nica koje su samo skupno za to ovlastene. Osim toga, uloga zakonodav-
nih tijela drzava ¢lanica pristupanjem EU bitno je smanjena zbog pre-
nosenja regulatornih ovlasti na europska tijela, a uloga nacionalnih su-
dova poveéana je zbog toga $to upravo o njima ovisi stvarna primjena
europskog prava. Naime, nacionalni parlamenti ne smiju regulirati onu
materiju koja je u podrué¢ju regulacije Unije, a sudovi su duzni ne samo
primjenjivati europska pravna pravila, ve¢ i metodom izuzeéa protuza-
konitosti izuzimati iz primjene norme nacionalnog prava, pa i ustavnog
karaktera ako su suprotne europskim pravnim normama (Rodin, 1997).
Direktiva o jednakom postupanju bez obzira na rasno ili nacionalno
podrijetlo (Race Equality Directive) iz 2000. godine (Council Directi-
ve, 2000/43/EC) sekundarni je izvor prava Zajednice kojim se Unija
obvezala, putem mjera “osvijestene politike”, na promicanje jednakih
mogucnosti za pripadnike razli¢itih etni¢kih skupina (mainstreaming
equal opportunities for ethnic minorities), ali 1 na suzbijanje rasne dis-
kriminacije. Svrha Direktive je postavljanje okvira za suzbijanje diskri-
minacije na temelju rasnoga i nacionalnog podrijetla, ¢ime se u drzava-
ma ¢lanicama ozakonjuje nacelo jednakog postupanja. Osim toga, Di-
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rektiva prvi put definira izravnu i neizravnu diskriminaciju, a te su de-
finicije kasnije ugradene u Direktivu o jednakom postupanju.vii Uzne-
miravanje na temelju rasnoga i nacionalnog podrijetla takoder je diskri-
minacija, kao i svako nepozeljno ponaSanje usmjereno prema osobama
razli¢ite rasne i etnicke pripadnosti kojemu je cilj ili u¢inak povreda
osobnog dostojanstva, posebno stvaranjem zastraSujuce, neprijateljske,
degradirajuée, ponizavajuce ili ugrozavajuce okoline. Svako poticanje
na diskriminaciju takoder se smatra diskriminacijom u smislu Direkti-
ve. Opseg primjene Direktive prosirit ¢e se na javni i privatni sektor,
kao i na podru¢ja zapoSljavanja, samozaposljavanja i usavr$avanja,
ukljucujuéi i kriterije pri zapoSljavanju, usavriavanju i napredovanju.
Tu se primjecuje nedostatak Direktive jer je njezin opseg na neki nacin
sirok i neodreden, a ipak ogranicen s obzirom na to da je naglasak u nje-
zinoj primjeni stavljen na vrlo usko podrucje. Direktiva bi se trebala
primjenjivati i na ostalim podru¢jima poput socijalne sluzbe, zdravstva
i obrazovanja. Najvazniji novitet koji se uvodi Direktivom jest normi-
ranje posebnih mjera ¢ija bi primjena bila dopustena u odredenim slu-
¢ajevima u kojima su pripadnici rasnih ili etni¢kih skupina podzastup-
ljeni s obzirom na pripadnike veéinskih skupina. Ipak, posebne mjere
nisu posebno razradene Direktivom ve¢ je drzavama ¢lanicama prepu-
Steno da sadrzaj posebnih mjera pojedina¢no razrade u nacionalnom za-
konodavstvu. Drzave ¢lanice se ujedno obvezuju i na promicanje soci-
jalnog dijaloga te dijaloga s nevladinim organizacijama. Rok za primje-
nu Direktive je 19. srpnja 2003. Nazalost, Direktiva nije primijenjena u
svim drzavama ¢lanicama Unije u predvidenom roku. Cak jedanaest dr-
zava ¢lanica jo§ nije primijenilo Direktivu u nacionalnom zakonodav-
stvu.ix Do sada je samo Francuska obavijestila Europsku komisiju o
“djelomi¢nom” usvajanju Direktive. Sli¢no je do sada u¢injeno i u Dan-
skoj. Belgija, Italija, Svedska i Velika Britanija potpuno su ugradile od-
redbe Direktive u domace zakonodavstvo. Nazalost, time se ne mogu
pohvaliti Austrija, Finska, Njemacka, Gréka, Luksemburg ni Spanjol-
ska, koje jo§ nisu ni zapocele postupak usvajanja Direktive. Kad je ri-
je¢ o napretku drzava kandidatkinja, u Rumunjskoj je ve¢ usvojen anti-
diskriminacijski zakon te osnovano posebno tijelo za nadzor i prituzbe.
Njegova je primjena zasada ostala samo na normativnoj razini. Madar-
ska trenutacno ulaze iznimno velike napore da to isto ucini do kraja
2003. godine. Kvaliteta novostvorenih normi bit ¢e vidljiva tek u njiho-
voj provedbi u praksi. U buduénosti ¢e se vidjeti koje ¢ée posljedice
izazvati njezino neprimjenjivanje. Jedna od posljedica bit ¢e odgovor-
nost drzave za Stetu zbog neprimjene Direktive u predvidenom roku.
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Najvazniji razlog odgovornosti drzava za Stetu jest zahtjev za postiza-
njem S$to viseg stupnja djelotvornosti prava Zajednice. Drzave moraju
poduzeti sve potrebne mjere da osiguraju ispunjenje svojih obveza ute-
meljenih na pravu Zajednice. Jedna od takvih mjera je i obveza poniste-
nja protupravnih posljedica krsenja prava Zajednice (Capeta, 2002).

Zakonodavstvo EU-a jo$ uvijek nema efikasnu pravnu zastitu
ljudskih prava. Naime, jedini pravno obvezuju¢i dokument za zastitu
ljudskih prava u Europi jest Europska konvencija za zastitu temeljnih
prava i sloboda (skr. Konvencija). Prema ¢lanku 14. Konvencije (opca
klauzula), koristenje prava i sloboda priznatih u Konvenciji mora se os-
igurati bez diskriminacije na bilo kojoj osnovi — prema spolu, rasi, boji,
jeziku, vjeri, politiCkome ili drugome misljenju, nacionalnome ili soci-
jalnom podrijetlu, pripadnosti nacionalnoj manjini, bogatstvu, rodu ili
kojoj drugoj osnovi. Taj ¢lanak nije primjenjiv bez pozivanja na povre-
du nekog drugog prava.x lako EU nije stranka Konvencije jer nema
pravnu osobnost, Europski sud u Luxembourgu poceo je primjenjivati
njezina pravila. To zna¢i da su stranke Konvencije (a to su drzave ¢la-
nice Vijeca Europe) obvezne osigurati da njezina pravila doista budu i
primijenjena. Trenuta¢no se u Uniji vode rasprave o buducem izgledu
prosirene Europe. Konvencija o budu¢nosti Europe, ¢iji bi rad trebao
rezultirati novim “Ustavom Europe” donijet ¢e neke znacajne promje-
ne u mehanizmima zastite ljudskih prava u Uniji. EU bi tako trebao ste-
¢i pravnu osobnost i time bi automatski postao stranka Europske kon-
vencije za zastitu temeljnih prava i sloboda. Europski sud za ljudska pra-
va u Strasbourgu time bi prosirio svoju nadleznost i na jo§ jedan pravni
entitet, na EU.

Hrvatska: nacionalne manjine i obveze za ¢lanstvo
u Europskoj uniji

Obveza usvajanja novog Ustavnog zakona o pravima nacional-
nih manjina potjece iz 1996. godine, od primitka Hrvatske u Vijeée Eu-
rope. Hrvatska pripadnicima naroda svih biv§ih jugoslavenskih republi-
ka koji su hrvatski drzavljani priznaje status pripadnika manjina. Me-
dutim, u skladu s medunarodnim pravom, manjine moraju imati ma-
njinska prava bez obzira na priznanje njihova manjinskog statusa od dr-
zave u kojoj zive.

U vezi s Vijeéem Europe treba reéi da je Hrvatska 15. ozujka
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 slozila s Venecijan-
skom komisijom o osnivanju Vijeca nacionalnih manjina, ¢ija je svrha
bila stvaranje foruma u kojemu bi se predstavnici nacionalnih manjina
mogli redovito sastajati s predstavnicima Vlade kako bi razgovarali o
pitanjima politike zastite manjina.x Vijeée je osnovano u sije¢nju 1998.
godine. Venecijanska komisija je 1997. godinexii preporucila da svaka
revizija Ustavnog zakona obuhvati i relevantne odredbe Pisma namje-
re (HRT, 2003). U travnju 1999. godine Parlamentarna skupstina Vije-
¢a Europe usvojila je rezoluciju kojom poziva Vladu na usvajanje us-
tavnog zakona koji ¢e revidirati suspendirane odredbe Ustavnog zako-
na iz 1991. godine, sukladno preporukama Venecijanske komisije te
uzimajuéi u obzir novu stvarnost, i to najkasnije do kraja listopada
1999. godine.xii Tek 2000. godine Vlada je Venecijanskoj komisiji do-
stavila nacrt zakona koji je razradio odbor stru¢njaka i predstavnika
manjina. Komisija je taj nacrt ocijenila pozitivnim u smislu napretka u
za$titi prava nacionalnih manjina u Hrvatskoj. U veljaci 2000 godine
nova je Vlada predstavila svoj zakonodavni program, obvezujuéi se da
¢e poduprijeti prava manjina te da ¢e uvesti zakonodavne i administra-
tivne promjene koje omogucuju 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-
¢jima posebne drzavne skrbi.

Obveze zastite ljudskih prava, posebice prava manjina, Hrvatska
je preuzela i potpisivanjem SSP-a s EU-om i njegovim drzavama ¢lani-
cama 29. listopada 2001. godine. Tim je ugovorom Hrvatska dobila sta-
tus potencijalne kandidatkinje. SSP jo$ uvijek nije stupio na snagu, no
od 28. sije¢nja 2002. na snazi je Privremeni sporazum kojim je dan uci-
nak isklju¢ivo gospodarskim odredbama Sporazuma (v. Rodin, 2003).
Obveza Hrvatske proizlazi i iz rezolucije Vijeéa ministara Vije¢a Euro-
pe iz veljace 2002. godine o primjeni Okvirne konvencije o zastiti na-
cionalnih manjina,*v Izvjes¢a Europske komisije o stabilizaciji 1 prid-
ruzivanju iz travnja 2002. godine te izvjeS¢a Misije o statusu iz lipnja
2002. godine.xv U izvje$¢u Europske komisije o procesu stabilizacije i
pridruzivanja u Hrvatskoj moguce je uociti vaznost zadovoljenja poli-
tickih kriterija, o ¢ijem ispunjenju ovisi ocjena provedbe cjelokupnog
procesa. Tri glavna politi¢ka uvjeta odnose se na jaéanje demokracije i
vladavine prava, poStovanje ljudskih prava i zastitu manjina te na regio-
nalnu suradnju (Rodin, 2003). Usvajanjem novog Ustavnog zakona o
pravima nacionalnih manjina Hrvatska je u¢inila napredak u zadovolje-
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nju jednoga od uvjeta za ¢lanstvo u EU — kriterija zastite ljudskih pra-
va. Tako se danas pravni polozaj manjina u Hrvatskoj temelji na odred-
bama Ustava, koji jam¢i ravnopravnost pripadnika svih nacionalnih
manjinaxvi i na Ustavnom zakonu o pravima nacionalnih manjina.

STANJE U HRVATSKOJ PRIJE DONOSENJA
NOVOGA USTAVNOG ZAKONA

Sabor je u prosincu 1991. godine usvojio Ustavni zakon o ljud-
skim pravima i slobodama i o pravima nacionalnih i etni¢kih zajednica
ili manjina u Republici Hrvatskoj (NN 65/91). Usvajanje zakona bilo je
preduvjet za medunarodno priznanje Hrvatske kao neovisne drzave u
sije¢nju 1992. godine. U to vrijeme Hrvatskoj je, kao i ostalim drzava-
ma nastalima na podru¢ju bivse Socijalisticke Federativne Republike
Jugoslavije (SFRJ), ista ta bivSa savezna drzava ostavila u naslijede re-
lativno visok stupanj zastite kolektivnih prava manjina (pravo na ob-
razovanje na vlastitom jeziku i pismu na svim razinama $kolovanja,
pravo na sluzbenu upotrebu jezika, raznovrsne moguénosti o¢uvanja et-
ni¢koga, jezi¢noga i vjerskog identiteta i institucije politiCkog predstav-
ljanja manjinskog interesa). Hrvatska je sva ta steCena prava preuzela i
priznala te potpisala dva bilateralna sporazuma u svezi sa zastitom na-
cionalnih manjina: Sporazum izmedu Hrvatske i Madarske o zastiti ma-
darske manjine u Hrvatskoj i hrvatske manjine u Madarskoj iz 1995. go-
dine te Sporazum izmedu Hrvatske i Italije o manjinskim pravima. Pro-
blem je, medutim, nastao s “novim manjinama”, odnosno s pripadnici-
ma naroda koji su u biv8oj SFRIJ bili konstitutivni narodi, a pogotovo
sa Srbima iz Hrvatske koji su i u socijalistickoj Hrvatskoj imali status
suverenog naroda (Daskalovi¢, 2003). Ipak, 1992. godine Hrvatska je
morala izmijeniti i dopuniti postojec¢i Ustavni zakon tako da je donesen
Ustavni zakon o izmjenama i dopunama Ustavnog zakona o ljudskim
pravima i slobodama i o pravima etni¢kih i nacionalnih zajednica ili
manjina. Glavni razlog tome bila je ¢injenica da tadasnji tekst Ustav-
nog zakona nije dovoljno uklju¢ivao pravo manjine na politiCku auto-
nomiju na podrucju gdje ona ¢ini veéinu (v. Matulovié¢, 1996).

U glavi III. Ustavnog zakona bilo je odredeno pravo manjina na
kulturnu autonomiju, kao i druga kolektivna prava koja obuhvaéaju za-
Stitu 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 uzivanja politi¢-
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kih i ekonomskih sloboda u drustvenoj sferi, u medijima te na podru¢ju
obrazovanja i, opéenito, kulture, pravo odluc¢ivanja kojoj etnickoj i na-
cionalnoj zajednici ili manjini gradanin ili gradanka Zele pripadati. Gla-
va IV. odredivala je pravo na proporcionalno sudjelovanje u predstav-
nickim i drugim tijelima. Manjina koja sudjeluje u stanovnistvu s vise
od 8% ima pravo na zastupljenost u Saboru razmjerno svom udjelu u
ukupnom stanovniStvu. Manjina koja u stanovniStvu ¢ini manje od 8%
ima pravo na pet zastupnika u Saboru. Ustavnim zakonom bilo je pred-
videno da se posebnim zakonom regulira zastupljenost manjina u dru-
gim tijelima drzavne vlasti. Ustavni zakon takoder je odredivao i pravo
na politicku autonomiju. Pravo na politi¢ku autonomiju imale su manji-
ne u kotarevima (s posebnim statusom) u kojima su ¢inile natpolovi¢nu
veéinu prema popisu stanovnistva iz 1981. godine. Osim toga, Ustavni
je zakon predvidao i dvije vrste nadzora svoje provedbe: medunarodni
nadzor i suradnju u provedbi njegovih odredbi u kotarevima s posebnim
statusom. Posebnom je odredbom Ustavnog zakona omogudéeno kotare-
vima da podnesu ustavnu tuzbu Ustavnom sudu ako su aktom drzavne
vlasti povrijedene slobode i prava zajam¢ena tim zakonom.

Krajem rujna 1995. godine, nakon vojno-redarstvenih operacija
kojima je Vlada RH ponovno uspostavila nadzor nad cjelokupnim pod-
ru¢jem $to su ga dotad kontrolirali Srbi, osim nad isto¢nom Slavonijom
koja je stavljena pod privremenu upravu UN-a, Sabor je “privremeno”
obustavio primjenu vecine zakona, posebno onih odredbi koje se odno-
se na srpsku manjinu. To je Hrvatskoj stvorilo brojne probleme i dove-
lo do pritiska medunarodne zajednice.*"ii Opce odredbe te odredbe o za-
stupljenosti koje se odnose na manje manjinske zajednice (tj. Talijane,
Madare) ostale su na snazi.xVii [ako se prema normama medunarodnih
dokumenta Hrvatska obvezala na zastitu 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 jamcila takva
razina zastite koja bi bila u skladu s europskim standardima.

STANJE U HRVATSKOJ NAKON DONOSENJA
NOVOGA USTAVNOG ZAKONA

Novi Ustavni zakon o pravima nacionalnih manjina

Prema novom Ustavnom zakonu, Hrvatska se obvezuje na po-
Stovanje i zastitu prava nacionalnih manjina i drugih temeljnih prava i
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sloboda ¢ovjeka i gradanina, vladavinu prava i poStovanje svih ostalih
vrednota svoga ustavnog i medunarodnoga pravnog poretka za sve svo-
je drzavljane. Pritom nije samo rije¢ o ljudskim pravima i slobodama
koje su zajam¢ene Ustavom, ve¢ i o svim ostalim pravima predvidenim
medunarodnim ugovorima ¢ija je Hrvatska potpisnica. Time se Hrvat-
ska obvezala jamc¢iti jednaka prava svima bez obzira na spol, rasu, bo-
ju koze, jezik, vjeru, politicko ili drugo uvjerenje, nacionalno ili drust-
veno podrijetlo, povezanost s nacionalnom manjinom, vlasnistvo, sta-
tus naslijeden rodenjem ili po nekoj drugoj osnovi. Tako zajamcena pra-
va nedjeljiv su dio demokratskog sustava i imaju potrebnu potporu i za-
Stitu, ukljucujuéi pozitivne mjere u korist nacionalnih manjina.

Nacionalne manjine, prema novom Ustavnom zakonu, ¢ine “sku-
pinu hrvatskih drzavljana ¢iji su pripadnici tradicionalno nastanjeni na
teritoriju Republike Hrvatske i imaju etnic¢ka, jezi¢na, kulturna i/ili
vjerska obiljezja razli¢ita od drugih gradana i vodi ih Zelja za oCuva-
njem tih obiljezja” (El. 5). Time se prvi put u hrvatskom pravnom po-
retku definira pojam nacionalnih manjina.

Radi promicanja razvoja Hrvatske, uz postovanje multikulturne
i jezi¢ne raznolikosti te prava i sloboda pojedinaca, u novi Ustavni za-
kon nastojali su se inkorporirati visoki standardi zastite prava covjeka
postavljeni u medunarodnim ugovorima.*x Osim toga, Ustavni zakon o
pravima nacionalnih manjina u ¢lanku 4, st. 4. zabranjuje svaki oblik
diskriminacije utemeljen na pripadnosti nacionalnoj manjini. Pripadni-
cima nacionalnih manjina jamc¢i se jednakost pred zakonom i jednaka
pravna zastita.

Iako tijekom rasprava o nacrtu Ustavnog zakona nije postojala
izrazito pozitivna politicka klima za njegovo usvajanje, donoSenjem Us-
tavnog zakona o pravima nacionalnih manjina, stvoren je ustavnopravni
okvir za koristenje manjinskih prava. Ovdje se ne razraduje politicka po-
zadina njegova donoSenja ve¢ ponajprije pravni okvir. Unutar pravnog
okvira, kako i sam Ustavni zakon propisuje, odredbe Ustavnog zakona i
odredbe posebnih zakona kojima se ureduju prava i slobode pripadnika
nacionalnih manjina moraju se tumaciti i primjenjivati sa svrthom posto-
vanja pripadnika nacionalnih manjina i hrvatskog naroda, razvijanja
razumijevanja, solidarnosti, snosljivosti i dijaloga medu njima (¢l. 8). S
obzirom na to da je Zakon usvojen i stupio na snagu u prosincu 2002.
godine, ocjenu stanja bit ¢e moguce dati tek nakon duljeg razdoblja bu-
dudi da odredbe Zakona ne jamée nuzno i sigurno pobolj$anje socioeko-
nomskih, kulturnih i drugih uvjeta za ostvarivanje manjinskih interesa,
jer su oni najvise uvjetovani ukupnim razvojem Hrvatske.
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Politicka prava manjina

Novi Ustavni zakon propisuje da ¢e manjine birati zastupnike u
posebnim izbornim jedinicama. Prema postojeéem tekstu Zakona, do-
pustene su posebne mjere, ali u kontekstu politickih prava manjina ni-
je izri¢ito normirano dvostruko pravo glasa. Osim toga, nije normirana
razmjerna zastupljenost u lokalnim izvr$nim te drzavnim upravnim i
sudskim tijelima niti postoji moguénost da se manjinski zastupnici bi-
raju sa stranackih lista. Umjesto razmjerne zastupljenosti, Ustavni za-
kon omogucuje “zastupljenost...uzimajuéi u obzir udio pripadnika na-
cionalnih manjina u ukupnom stanovni$tvu na razini na kojoj je osno-
vano tijelo drzavne uprave ili sudsko tijelo”. Srpska manjina, koja u
ukupnom stanovnistvu ¢ini 1,5 posto, imat ¢e od jednog do tri zastup-
nika. Deset broj¢ano manjih manjina, kao i do sada, imat ¢e ukupno ce-
tiri zastupnika. Po jednoga ¢e i dalje imati Talijani i Madari, a jednog
zajedni¢kog zastupnika imat ée Cesi i Slovaci. Pripadnici austrijske,
bugarske, njemacke, poljske, romske, rumunjske, rusinske, ruske, tur-
ske, ukrajinske i zidovske nacionalne manjine biraju zajedno jednog za-
stupnika u Sabor. Pripadnici albanske, bosnjacke, crnogorske, make-
donske i slovenske nacionalne manjine takoder 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 jo$ tri mjesta za “ma-
njinske” zastupnike (NN 69/03, ¢l. 16). Tako je u Sabor nakon izbora
odrzanih 23. studenoga 2003. godine uslo ukupno osam zastupnika na-
cionalnih manjina, od kojih su tri obvezatno pripadnici srpske nacional-
ne manjine. Hrvatska je jedna od tri europske drzave koja ima zajam-
¢ena mjesta za manjine, uz Sloveniju, koja ima dva mjesta, i Rumunj-
sku s 15 mjesta. Ustavni zakon ureduje osnivanje vije¢a nacionalnih
manjina i predstavnika manjina u jedinicama samouprave, poznatoga i
kao manjinska samouprava.

Ustav (€l. 15, st. 3: “Zakonom se moze, osim opcega birackog
prava, pripadnicima nacionalnih manjina osigurati posebno pravo da
biraju svoje zastupnike u Hrvatski sabor”) i Ustavni zakon o pravima
nacionalnih manjina (L. 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 uzivaju potreb-
nu potporu i zastitu, ukljucujuéi pozitivne mjere u korist nacionalnih
manjina”) dopustaju tumacenje da je manjinama dopusteno dvostruko
pravo glasa. Ipak, to pravo na posljednjim vi$estranackim izborima za
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Zastupnicki dom Sabora nije konzumirano. Naime, odredba o dvostru-
kom pravu glasa nije unesena u posljednje izmjene i dopune Zakona o
izborima zastupnika za Zastupnicki dom Hrvatskog sabora. Stoga se po-
stavlja pitanje njegove uskladenosti s odredbama Ustava te medunarod-
noga i europskog prava, koji su, kako je ve¢ objasnjeno, po pravnoj sna-
zi ja¢i od slova zakona.** Ostvarivanje posebnih prava zajaméeno je i
¢lankom 7. Ustavnog zakona kada ih pripadnici nacionalnih manjina
uzivaju pojedinacno ili zajedno s drugim osobama koje pripadaju istoj
nacionalnoj manjini.xxi Ostvarivanje posebnih prava, prema Ustavnom
zakonu, duzna je osigurati Republika Hrvatska.

Zahtijevanje posebnih prava, iako ¢esto osporavano, opravdanje
moze naci 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 razli¢itim izborima ili na nejednakim
okolnostima”. To je bitno pitanje jer posebna prava manjine povlace i
posebne troskove za druge ljude, ograni¢avajuéi njihova prava. Ako bi
se kulturalna prava manjine opravdavala na osnovi promicanja njezinih
izabranih vrijednosti, tad bi to bilo nepravedno i nesuglasno nacéelu ne-
utralnosti drzave, koja ne dopusta uporabu politicke vlasti za zastitu
manjine od djelovanja trzita. Posve je legitimno zahtijevati od manjin-
ske zajednice da oblikuje svoj plan zivljenja uzimajuéi u obzir trosko-
ve koje moraju platiti drugi, a koje odreduje trziste. Medutim, Kymlic-
ka smatra da se manjinska prava mogu i trebaju opravdati ne na osnovi
zajednickog izbora, ve¢ na osnovi nejednakih okolnosti. Opre¢no vla-
dajucoj kulturi vec¢inske zajednice, samo postojanje kulturalne zajedni-
ce manjine ovisi o odlukama veéine. Ona moze biti nadglasana ponu-
dom za sredstva koja su nuzna za njezin opstanak, a to je mogucnost s
kojom nisu suoceni pripadnici veéinske kulturalne zajednice. Kao re-
zultat toga, pripadnici manjinske zajednice moraju trositi vlastita sred-
stva da bi osigurali pripadnost vlastitoj kulturalnoj zajednici, §to ¢ini
smisao njihova zivljenja, do¢im veéinski narod to dobiva besplatno. Na
taj nac¢in Kymlicka pokazuje da posebne mjere koje zahtijeva manjina
sluze za ispravljanje prednosti koju veéina ima prije nego bilo tko izvr-
§i 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 ¢lanku 23 (NN 154/02) propisuje pra-
vo nacionalnih manjina da biraju svoje predstavnike radi sudjelovanja
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u javnom Zzivotu i upravljanju lokalnim poslovima putem vijeca i pred-
stavnika nacionalnih manjina u jedinicama samouprave. Pripadnici na-
cionalne manjine u jedinicama samouprave na ¢ijem podrucju sudjelu-
ju s najmanje 1,5% u ukupnom stanovnistvu te jedinice, u jedinicama
lokalne samouprave na ¢ijem podruéju zivi vise od 200 pripadnika po-
jedine nacionalne manjine te u jedinicama podrucne (regionalne) samo-
uprave na ¢ijem podrucju zivi vise od 500 pripadnika nacionalne ma-
njine mogu izabrati vijec¢e nacionalnih manjina. U vijece nacionalnih
manjina opéine, prema Ustavnom zakonu, bira se 10 ¢lanova, u vijece
nacionalnih manjina grada bira se 15, a u vijec¢e nacionalnih manjina
zupanije 25 pripadnika nacionalne manjine. lako iz samog teksta Zako-
na nije jasno je li rije¢ o maksimalnom ili o fiksnom broju ¢lanova,
pretpostavka je da je posrijedi fiksni broj. Clanovi vije¢a nacionalnih
manjina i predstavnici nacionalnih manjina biraju se neposredno, taj-
nim glasovanjem za razdoblje od Cetiri godine.

Zakonom se predvida i osnivanje Savjeta za nacionalne manji-
ne, tijela koje bi se bavilo predlaganjem i rjeSavanjem pitanja vezanih
za zaStitu prava i sloboda nacionalnih manjina. Savjet se osniva prije
svega radi sudjelovanja nacionalnih manjina u javnom zivotu, a osobi-
to radi razmatranja i predlaganja, uredivanja i rjeSavanja pitanja u vezi
s ostvarivanjem i zastitom prava i sloboda nacionalnih manjina. Savjet
je duzan suradivati s nadleznim drzavnim tijelima i tijelima jedinica sa-
mouprave, vije¢ima nacionalnih manjina, odnosno predstavnicima na-
cionalnih manjina, udrugama nacionalnih manjina i pravnim osobama
$to obavljaju djelatnosti kojima se ostvaruju manjinska prava i slobode
(¢l. 35, st. 1). Savjet ima $irok djelokrug rada, a ¢lanove imenuje Vla-
da na vrijeme od cetiri godine. Prema postoje¢im odredbama, nije sa-
svim jasan sadrzaj propisane suradnje. To je bilo nuzno detaljnije razra-
diti. Nejasan je i djelokrug rada Savjeta jer nigdje nije objasnjeno Sto
znadi izri€aj “savjet ima $irok djelokrug rada”. Osim toga, nejasno je iz
kojih se redova i prema kojim kriterijima imenuju njegovi ¢lanovi. Sa-
vjet ponajprije ima pravo:

« predlagati tijelima drzavne vlasti da rasprave pojedina pitanja vazna
za nacionalnu manjinu, osobito provodenje Ustavnog zakona i poseb-
nih zakona kojima su uredena manjinska prava i slobode

* predlagati tijelima drzavne vlasti mjere za unapredivanje polozaja na-
cionalne manjine u drzavi ili na nekom njezinu podrucju

» davati mi$ljenja 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 priop¢avanja

* predlagati gospodarske, socijalne i druge mjere na podrucjima tradi-
cionalno ili u znatnijem broju nastanjenim pripadnicima nacionalnih
manjina kako bi se osigurao njihov opstanak na tim podru¢jima

» traziti i od tijela drzavne vlasti i tijela lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave dobiti podatke i izvje§éa potrebna za razmatranje pitanja
iz svoga djelokruga

* pozivati predstavnike tijela drzavne vlasti i tijela lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave, u ¢iju nadleznost pripadaju pitanja iz djelo-
kruga Savjeta utvrdena Ustavnim zakonom i statutom Savjeta.

Iz toga proizlazi da Savjet ima iskljuc¢ivo savjetodavnu ulogu
u provodenju odredaba Ustavnog zakona. Funkcija nadzora proved-
be Ustavnog zakona i ostvarivanja prava i sloboda nacionalnih ma-
njina dodijeljena je tijelima drzavne uprave u pitanjima iz njihova
djelokruga. Vlada je duzna najmanje jedanput godi$nje podnijeti Sa-
boru izvjesée o provedbi Ustavnog zakona. Pozitivnom se svakako
moze ocijeniti zajaméena samostalnost u radu i djelovanju Savjeta za
nacionalne manjine te vije¢a nacionalnih manjina. Naime, vijeca 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 tuzbu Ustavnom sudu
ako prema vlastitoj ocjeni ili na osnovi inicijative pripadnika nacio-
nalne manjine smatraju da su povrijedena njihova prava i slobode
propisane Ustavnim zakonom i posebnim zakonima (¢l. 38, st. 3).
Ipak, iz odredaba Ustavnog zakona, osim ustavne tuzbe, ne vidi se
jasan mehanizam zastite manjina od razli¢itih oblika diskriminacije.
Drugim rije¢ima, zakonodavcu je prepusteno da nacelo promicanja
jednakih moguénosti za manjinske skupine stanovnistva, $to je jedno
od temeljnih nacela zastite manjina u EU, uvrsti u druge zakone i na
taj nac¢in pojac¢a mehanizam zastite manjinskih prava. Zakonom o iz-
boru zastupnika u Zastupnic¢ki dom Hrvatskog sabora to je samo dje-
lomiéno uc¢injeno. Gotovo godinu dana nakon usvajanja Ustavnog za-
kona nije, dakle, u¢injeno mnogo. Najveci posao tek slijedi jer bi se
nacionalno zakonodavstvo moralo uskladiti kako s normama ustavnog
prava, tako i s normama medunarodnoga i europskog prava. Mozda
bi ipak jednostavnije rjeSenje bilo usvajanje jedinstvenoga antidis-
kriminacijskog zakona.
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MJERE I PREPORUKE

Jedno od glavnih pitanja teorije ljudskih prava jest pitanje op-
ravdanja ljudskih prava: zasto ljudska bica imaju ljudska prava i koja
ljudska prava imaju (Matulovié, 1996)? Da bi postojala ljudska prava,
moraju postojati valjani eticki kriteriji ili nacela koja ih opravdavaju. U
tom smislu potrebno je naci i razumjeti opravdanje zastite prava manji-
na jer su i to ljudska prava. Drugim rije¢ima, Hrvatska nije obvezna §ti-
titi manjinska prava samo zato §to je to zahtjev medunarodne zajedni-
ce ijedan od uvjeta za ¢lanstvo u EU. Jedan od razloga je izgradnja Hr-
vatske kao demokratske, multikultularne i multietni¢ke drzave. Razlog
je svakako i Ustavom zajam¢eno pravo na nacionalnu ravnopravnost,
kao i jednakost svih pojedinaca pred zakonom, neovisno o rasi, boji ko-
ze, spolu, jeziku, vjeri, politiCkom ili drugom uvjerenju, nacionalnom
ili socijalnom podrijetlu, imovini, rodenju, naobrazbi, drustvenom po-
lozaju ili drugim osobinama.

Duznost je hrvatske drzave da osigura suzivot svih pojedinaca
bez obzira na njihovu nacionalnu pripadnost. S obzirom na broj i za-
stupljenost nacionalnih manjina na hrvatskom teritoriju nuzno je priz-
nati specifi¢nosti pojedinih manjinskih zajednica s obzirom na njihovu
kulturnu i povijesnu razli¢itost. Vlada u svom programu aktivnosti za
razdoblje 2000-2004. godine navodi: “Vlada ¢e ukloniti sve prepreke
koje spre¢avaju punu gradansku integraciju pripadnika nacionalnih ma-
njina u hrvatskom drustvu. S tim ciljem, ona ée predlagati, izmedu osta-
loga, prikladna rjeSenja kojima se osigurava pozitivna diskriminacija u
izbornom zakonu kako bi im se osigurala, uz opca gradanska prava, i
posebna prava kao i predlaganje i izbor njihovih predstavnika.” U svje-
tlu odrzavanja petih viSestranackih izbora u Hrvatskoj od njezine samo-
stalnosti, pripadnici nacionalnih manjina imali su moguénost glasovati
za kandidate s manjinske liste, no nisu mogli glasovati i za ostale kan-
didate, odnosno stranke i stranacke koalicije na redovitim listama. lako
Ustavom i Ustavnim zakonom o pravima nacionalnih manjinama po-
stoji mogucnost tzv. dvostrukoga glasovanja, Sabor je posljednjim iz-
mjenama i dopunama Zakona o izborima zastupnika u Zastupnicki dom
Sabora odbacio takvu moguénost. Pripadnicima manjina tako je ponu-
dena alternativa, glasovanje za redovitu ili manjinsku listu. U sljedec¢ih
nekoliko godina trebalo bi se vidjeti koliko ¢e novi Ustavni zakon o
pravima nacionalnih manjina pridonijeti poboljSanju polozaja manjina
u drustvu. Bit ¢e potrebno uvesti neke izmjene i dopune sadasnjih od-
redbi kako bi one bile §to jasnije i preciznije. U svakom slucaju, Ustav-
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ni je zakon vrijedan iskorak u zastiti manjinskih prava kako za Hrvat-
sku, tako i za zemlje u regiji. Hrvatska bi u tom dijelu trebala imati klju-
¢nu ulogu kao faktor stabilnosti u regiji, $to je jedan od bitnih preduvje-
ta integracije u EU. Za postizanje pozitivnih pomaka bit ¢e nuzno do-
nijeti mjere i preporuke kako bi taj proces bio brzi i kvalitetniji. Narav-
no, i na tom ¢e putu vjerojatno postojati odredene prepreke. Rije¢ je po-
najprije o politi¢koj situaciji, ekonomskoj stabilnosti, ali i svijesti po-
jedinaca o potrebi promicanja raznolikosti i tolerancije u drustvu. Us-
tavni zakon isti¢e da etni¢ka i multikulturalna raznolikost i duh razumi-
jevanja, postovanja i tolerancije pridonose promicanju razvoja. Za kraj
donosimo neke preporuke za unaprjedenje polozaja i prava manjina u
Hrvatskoj.

» Uskladiti nacionalno zakonodavstvo na podru¢ju zastite nacionalnih
manjina s Ustavom, medunarodnim i europskim pravom.

* Donijeti jedinstveni antidiskriminacijski zakon kojim bi se sprijecila
diskriminacija pojedinaca na bilo kojoj osnovi.

* Omogucditi razmjernu zastupljenost manjina u lokalnim izvr$nim tije-
lima te tijelima drzavne uprave i sudstva.

* [zmjenama i dopunama Zakona o izborima zastupnika u Sabor omo-
guciti isticanje posebnih lista za manjine tijekom izbora u predstav-
nicka tijela, uz jam¢enje dvostrukog prava glasa.

* Zakonski omoguditi primjenu posebnih mjera kada su pripadnici ma-
njina u podzastupljenom poloZzaju (npr. pri zaposljavanju).

* Jam¢iti povratak svim izbjeglicama hrvatskim drzavljanima i omogu-
¢iti im suzivot s ostalim stanovnicima.

* Osigurati povrat tijekom rata oduzete imovine, odnosno osigurati pri-
mjereno obestecenje (sudovi bi po hitnom postupku trebali rjesavati
slu¢ajeve povrata imovine, neovisno o tome je li ih pokrenulo drzavno
odvijetnistvo ili vlasnik imovine).

* Omoguciti obnovu razrusenih kuca i objekata ako se povratnici zele 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 obestecenje.

* Osigurati da se vladina pomo¢ pruza bez diskriminacije na temelju na-
cionalnog podrijetla.

» Zakonski omoguditi vlasnicima imovine da od drzave traze naknadu
Stete ako je Steta nastala kao posljedica ¢ina nasilja koje je drzava bi-
la obvezna sprijeciti.

* Omoguciti izgradnju obrazovnih i zdravstvenih ustanova, kao i zapo-
Sljavanje struénog osoblja u obnovljenim i naseljenim podruéjima.
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* Educirati pojedince, gradane, politicare, suce, odvjetnike, drzavne slu-
zbenike, nastavnike i zaposlenike medija o vaznosti promicanja tole-
rancije prema manjinskim grupama.

» Omoguciti funkcioniranje pravne drzave — procesuirati ratne zlo¢ine i
ostala kaznena djela (uz posStovanje ustavnog nacela jednakosti svih
pred zakonom tijekom sudskih procesa).

iii

Vi
vii

Viii

Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima, Deklaracija o pravima osoba
koje pripadaju nacionalnim ili etnickim, vjerskim i jezicnim manjinama, Europska
konvencija za zastitu prava i temeljnih sloboda, Europska povelja o regionalnim i
manjinskim jezicima, Okvirna konvencija o zastiti nacionalnih manjina, Zakljucni
dokument iz Kopenhagena o zastiti manjina, Dokument Srednjoeuropske inicijative za
zastitu manjinskih prava. Amsterdamski ugovor iz 1997, koji ¢ini primarni izvor prava
EU-a, u clanku 13. zabranjuje svaki oblik diskriminacije, pa i diskriminaciju utemel-
Jenu na rasnom ili etnickom podrijetlu te vjerskom ili drugom uvjerenju. Od sekun-
darnih izvora prava EU-a najvaznija je Smjernica o primjeni nacela jednakog postu-
panja prema svim pojedincima bez obzira na njihovo rasno ili etnicko podrijetlo.

O tome opsirnije u: Andrassy, Bakotic i Vukas (1995).

Manjine bi bile “nedominantne grupe” stanovnika koje imaju ili Zele ocuvati svoje
etnicke, vjerske ili jezicne tradicije ili karakteristike, razlicite od onih koje su svo-
Jstvene ostalom stanovnistvu iste drzave. Toj je definiciji dodavan uvjet brojnosti,
prema kojemu bi takve grupe trebale biti doista brojne kako bi bile sposobne cuvati
svoje karakteristike. Time se zapravo zanemaruju upravo one manjine koje bi
najvise trebalo zastiti. No najveca je teskoca u tome $to se problem manjina u
razlicitim zemljama postavlja na razlicite nacine, tako da je bilo tesko naci zajed-
nic¢ka nacela i pravila koja bi zadovoljavala u svim uvjetima (Andrassy, Bakotic i
Vukas, 1995).

Okvirna konvencija o zastiti nacionalnih manjina, European Treaty Series/157.
Hrvatska je stranka Konvencije od 1. veljace 1998, NN Medunarodni ugovori,
14/1997. Dana 12. svibnja 2003. Konvencija je obvezivala 35 drzava (medu kojima
nisu Belgija, Francuska, Grcka, Nizozemska, Turska, Ukrajina).

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

Vidjeti opsirnije o tome na http.//www.europaparl.eu.int/workingpapers/libe/102/#top
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).
Direktiva 2002/73/EC Europskog parlamenta i Vijeca EU od 23. rujna 2002. o dop-
unama Direktive 76/207/EEC Vijeca o primjeni nacela jednakog postupanja za
muskarce i Zene pri zaposljavanju, strucnoj praksi, napredovanju i uvjetima rada.
European Network Against Racism (ENAR), govor $to ga je odrzao Bashy Qua-
raishy, predsjednik ENAR-a, u Brusselesu 8. srpnja 2003.

Hrvatska je potpisala Europsku konvenciju 6. studenoga 1996, a ratificirala ju je 17.
listopada 1997. Isprave o ratifikaciji polozila je 5. studenoga te je nakon toga objavlj-
ena u NN 18/97; dodatak: Medunarodni ugovori.
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Godine 1997. Slovenci i Bosnjaci izbrisani su s posebne liste manjina Sto se
pojavljuju u preambuli hrvatskog Ustava, u kojoj se navodi kako je “Republika
Hrvatska osnovana kao nacionalna drzava hrvatskog naroda i drzava pripadnika
autohtonih nacionalnih manjina: Srba, Ceha, Slovaka, Talijana, Madara, Zidova,
Nijemaca, Austrijanaca, Ukrajinaca i Rusina te ostalih koji su njeni drzavljani”.
Usprkos izmjenama i dopunama Ustava, od kojih posljednje potjecu iz 2001.
godine, te dvije manjine, kao i Romi, i dalje su iskljucene iz ustavnog popisa man-
Jina (v. Ustav Republike Hrvatske, NN 41/01). Viadin ured za nacionalne manjine
osnovan je Vladinom uredbom u prosincu 1990. godine, prije medunarodnog priz-
nanja Hrvatske kao nezavisne drzave.

U svom izvjescu iz ozujka 1998. godine Venecijanska je komisija ponovila vaznost
usvajanja revidiranog Ustavnog zakona i zamijetila negativan utjecaj Sto ga sus-
pendiranje velikih dijelova Ustavnog zakona ima na raseljene osobe i izbjeglice
koje pripadaju manjinama.

Izmjenama i dopunama Zakona o izboru zastupnika u Hrvatski drzavni sabor iz lis-
topada 1999. godine, odreduje se da ce pet predstavnika (za manjine ispod 8%) biti
rasporedeno ovako: Talijani, Madari i Srbi imat e pravo izabrati po jednoga, Cesi
i Slovaci izabrat ce jednoga, te Ukrajinci, Rusini, Zidovi, Nijemci i Austrijanci
Jednog zastupnika. Time je zastupljenost Srba na nacionalnoj razini pala s tri na je-
dnog predstavnika, a slovenska i bosnjacka manjina nisu dobile pravo na zastu-
pljenost. Taj je model o manjinskoj zastupljenosti primijenjen na parlamentarnim
izborima 2000. godine, Sto je rezultiralo, prema navedenoj formuli, s pet pred-
stavnika manjina u Saboru.

Hrvatska je ratificirala Okvirnu konvenciju o zastiti nacionalnih manjina u
listopadu 1997. godine i podnijela svoje prvo izvjesée u oZujku 1999. godine. U
travnju 2001. godine Savjetodavni je odbor objavio stajaliste koje je postalo osno-
va za rezoluciju Vijeca ministara iz 2002. godine.

Usvajanje izmijenjenog Ustavnog zakona o nacionalnim manjinama takoder je
uvjet za pristupanje Hrvatske NATO-u.

Ustav jamci pripadnicima svih nacionalnih manjina slobodu izraZavanja
nacionalne pripadnosti, slobodu sluzenja svojim jezikom i pismom te kulturnu
autonomiju (NN 41/01).

Izmedu 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).

Medu odredbama koje su suspendirane u rujnu 1995. godine bio je clanak 18,
stavak 1, koji je manjinama Sto su cinile vise od 8% stanovnistva prema popisu iz
1981. godine jamcio razmjernu zastupljenost u Saboru, Viadi i vrhovnim sudskim
tijelima. Samo je srpska manjina bila pogodena tom suspenzijom. Prava na zastu-
plienost na drzavnoj razini za manjine koje su cinile 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 medunarodnim nadzorom
posebnih autonomnih kotareva u kojima su Srbi prema popisu iz 1981. godine cinili
vedinu stanovnistva, kao i one kojima je osnovan Sud za ljudska prava.

Zakon o izborima zastupnika u Hrvatski sabor, NN 69/03.

Povelja Ujedinjenih naroda (1945), Opca deklaracija o pravima covjeka (1948),
Konvencija Vijeca Europe za zastitu prava covjeka i temeljnih sloboda (1950) te
protokoli uz tu Konvenciju, Medunarodna konvencija o ukidanju svih oblika rasne dis-
kriminacije (1969), Deklaracija UN-a o pravima osoba pripadnika nacionalnih ili
etnickih, vjerskih i jezicnih manjina (1992), Okvirna konvencija o zastiti nacional-
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nih manjina Vijeca Europe (1997), Europska povelja o regionalnim i manjinskim

Jezicima (1992), Instrumenti SEI za zastitu manjinskih prava (1994) i dr.

Clanak 7. Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina glasi: "Republika Hr-

vatska osigurava ostvarivanje posebnih prava i sloboda pripadnika nacionalnih

manjina koja oni uZivaju pojedinacno ili zajedno s drugim osobama koje pripada-

Ju istoj nacionalnoj manjini, a kada je to odredeno ovim Ustavnim zakonom ili

posebnim zakonom, zajedno s pripadnicima drugih nacionalnih manjina, narocito:

* sluZenje svojim jezikom i pismom, privatno i u javnoj uporabi, te u sluzbenoj
uporabi;

* odgoj i obrazovanje na jeziku i pismu kojim se sluze;

* uporabu svojih znamenja i simbola;

e kulturnu autonomiju odrzavanjem, razvojem i iskazivanjem vlastite kulture, te
ocuvanjem i zastitom svojih kulturnih dobara i tradicije;

 pravo na ocitovanje svoje vjere te na osnivanje vjerskih zajednica zajedno s
drugim pripadnicima te vjere;

e pristup sredstvima javnog priopcavanja i obavljanja djelatnosti javnog priopca-
vanja (primanje i Sirenje informacija) na jeziku i pismu kojim se sluze;

* samoorganiziranje i udruzivanje radi ostvarivanja zajednickih interesa;

* zastupljenost u predstavnickim tijelima na drzavnoj i lokalnoj razini, te u upravn-
im i pravosudnim tijelima;

* sudjelovanje pripadnika nacionalnih manjina u javnom Zzivotu i upravljanju
lokalnim poslovima putem vijeca i predstavnika nacionalnih manjina;

* zastitu od svake djelatnosti koja ugrozava ili moze ugroziti njihov opstanak, ost-
varivanje prava i sloboda."
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Poglavlje 11.

VISOKO SKOLSTVO U HRVATSKOJ
1 ZAHTJEVI EUROPSKE UNLJE

Darko Polsek
Pravni fakultet
Zagreb

SAZETAK

Cilj ovog rada je upozoriti na uvjete koje Hrvatska treba ispuniti
na podrucju visokoga Skolstva na putu pridruzivanja Europskoj uniji
(EU). Premda visoko $kolstvo nije jedan od prioritetnih sektora na koji-
ma bi Hrvatska morala djelovati kako bi ispunila odredbe iz Sporazuma
o pridruzivanju i suradnji, posve je jasno da ée uskladivanje hrvatskoga
zakonodavstva s normama europskoga sustava u podru¢ju visokoga
Skolstva €initi bitnu okosnicu druStvenoga razvoja, a potom i stvarnog
prikljuc¢enja EU.

Glavno sredstvo objedinjavanja i reforme visoko$kolske nastave
u Europi naziva se Bolonjski proces. Tek su se odnedavno, nominalnim
pristupanjem Bolonjskom procesu, u Hrvatskoj poceli osvjeséivati im-
perativi koje je EU postavio svim zemljama ¢lanicama, pristupnicama
i onima koje bi jednoga dana to zeljele postati. Medutim, Hrvatska ima
i dodatnih, tradicijom naslijedenih problema prije negoli po¢ne rjeSava-
ti imperative vezane za prikljuéenje europskome prostoru visokoga
obrazovanja.

Najprije ¢emo ukratko prikazati stanje u Europi i obrazloziti za-
htjeve Bolonjske deklaracije. Usporedit ¢emo stanje u Hrvatskoj i
zemljama pristupnicama s obzirom na parametre koji se prate u proce-
su integracije. Potom ¢emo istaknuti samo neke stvarne probleme ko-
ji proizlaze iz tradicije ili koji ¢ée se pojaviti u procesu uskladivanja s
Bolonjskom deklaracijom. Naposljetku ¢emo ponuditi niz preporuka.
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Kljuéne rijeci:
uvjeti pridruzivanja Europskoj uniji, hrvatsko visoko $kolstvo, Bolonj-
ska deklaracija, izvjes¢a Europske komisije (Trends I, II i IIT)

UvVOD

Europa danas ima vise od 530 sveucilista, oko sto milijuna stu-
denata u Cetrdeset i jednoj zemlji, i po tome je najveci svjetski centar
znanja (EURIDICE/EUROSTAT, 2002). Tek se odnedavno pocinje
shvacati da je rije¢ o golemom socijalnom kapitalu kojim se Europa do-
sada nije zajednicki koristila. Jezi¢ne barijere i zatvorenost obrazovnih
sustava u nacionalne granice bili su glavni razlozi $to Europa nije isko-
ristila sve svoje konkurentne potencijale na svjetskom trzistu znanja.
To je bio razlog da se brojni dokumenti acquisa communautairea na
podrucju visokoga Skolstva temelje na ideji mobilnosti studenata i na-
stavnika i ideji medunarodne 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 $kolstvu u Salamanki 2001. usvojena je Deklaracija o obliko-
vanju Europskog istrazivackog prostora (ERA) kojom se poti¢u napori
vezani za objedinjavanje drustvenih resursa na podrucju znanosti i vi-
sokoga skolstva.i Glavni dokumenti koji su prethodili toj izjavi bili su
Sorbonska deklaracija o harmonizaciji iz 1998. i Bolonjska deklaracija
iz 1999. Smisao tih deklaracija bilo je shvaéanje da tek ujedinjenjem re-
sursa Europa moze konkurirati vrlo jakoj poziciji Sjedinjenih Drzava,
Australije i Azije na podruc¢ju znanosti i obrazovanja. Ali od deklaraci-
ja do ostvarenja moze biti dug put. Gledajuéi ¢etiri godine unatrag, una-
to¢ inicijativi zemalja potpisnica Bolonjske deklaracije, ideja o nuzno-
sti medunarodne suradnje i mobilnosti nije dosla od nacionalnih vlada
niti od samih sveuéili$ta, ve¢ “odozgo”, od EU-a. Ta ¢injenica upozor-
ava i na potencijalne probleme: na odupiranje drzava ¢lanica, odnosno
pojedinih sveucilista integracijskim promjenama.

Usporedo s tim trendom objedinjavanja i mobilnosti uo€eni su i
drugi suprotstavljeni trendovi. Jedan takav trend su sve vece upisne
kvote, odnosno sve veci broj upisanih studenata u tercijarno obrazova-
nje u gotovo svim zemljama. Tijekom posljednjeg desetljeca 20. stolje-
¢a prosjecan broj upisanih studenata u Europi porastao je za vise od
20% (OECD, 2000).
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Tome se, medutim, suprotstavlja tendencija manjeg ulaganja dr-
zavnoga sektora u podrucje visokoga obrazovanja ili, to¢nije, sve veca
pragmatizacija drzave u odnosu prema institucijama visokoga skolstva.
Taj se trend ne ocituje uvijek manjim prora¢unskim sredstvima, ve¢ no-
vim imperativima koje drzava postavlja sveucili§tima. Umjesto tradi-
cionalne ideje humboldtovskog sveucilista, koja istiCe obrazovanje po-
jedinca i autonomiju znanja, pojavljuje se potreba za sve ve¢om odgo-
vornos$cu (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 odludile za li-
beralizaciju domadeg sveuciliSnog prostora i otvorile moguénost osni-
vanja novih institucija, podruznica medunarodnih sveucili§ta, odnosno
privatnih domacih obrazovnih ustanova. Radi rastere¢enja proracuns-
kih izdataka katkada se pokuSavaju uvesti i §kolarine kojima bi se sve
veci teret financiranja prebacio na same korisnike javnih usluga. Kra-
jem 2003. pozicija zemalja EU-a, odnosno njihovih predstavnika na
podrucju visokoga $kolstva, jo§ je posve nejasna s obzirom na pregovo-
re koji se vode unutar Svjetske trgovinske organizacije, tj. Opéeg spo-
razuma o trgovini na podru¢ju usluga (GATS).i

U kontekstu sve vece potrebe za odgovorno$éu obrazovnih su-
bjekata prema izvorima financiranja (tj. javnosti) te spoznaje da se na
svjetskom trzi§tu sve vise konkurira znanjem, kao i radi rjeSavanja pro-
blema nezaposlenosti, pojavljuje se sve veca potreba da se znanje stavi
na raspolaganje gospodarskim subjektima. Taj se trend o€ituje na neko-
liko nacina: pokusajima skracenja studija, sve veéim isticanjem tehnic-
ke osposobljenosti studenata i isticanjem cijeloZivotnoga obrazovanja,
odnosno zahtjevom doskolovanja ve¢ osposobljenih kadrova. Krutost i
inercija tradicionalnih institucija visokoga $kolstva opire se takvim po-
kuSajima vlade. Za institucije visokoga Skolstva takvi novi imperativi
stvaraju brojne tehnicke teskoce: kako priznavati vrijednost tudih kva-
lifikacija? Na koji na¢in usporedivati vrijednost pojedinih studija ili na-
stavnih predmeta? Kako teorijski postavljenu nastavu u kratkom vre-
menskom razdoblju pretvoriti u “pragmati¢nu”? Kako skratiti i prag-
matizirati nastavni program a da se ne zadire u strukturu kadrova?

Svi navedeni trendovi potvrduju da je rije¢ o dinami¢nom pro-
cesu reformiranja visokoga Skolstva u Europi i da, unato¢ deklaracija-
ma, zbog suprotstavljenih interesa zainteresiranih subjekata na doma-
¢em planu ishod tih reformi nije posve izvjestan. U nekim se zemljama
pojavljuju otpori skracenju dodiplomskog studiranja, u drugima uvode-
njem jedinstvenih kriterija kvalitete raste strah od ugrozavanja nacio-
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nalne kulture ili jezika. Upravo zbog toga deklaracije EU-a pruzaju vla-
dama sredstva za pokretanje reformi na domacéem planu. Ime za takav
proces reformiranja svih struktura visokoga Skolstva u Europi, prema
deklaraciji kojom su ustanovljeni imperativi EHEA, zove se Bolonjski
proces. Proces reformi trebao bi zavrsiti do 2010. godine.

BOLONJSKA DEKLARACIJA I BOLONJSKI
PROCES

Bolonjska deklaracija, dokumenti vezani za Bolonjski proces, uz
tzv. Lisabonsku konvenciju o medusobnome 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
zeljele postati pokuSavaju ostvariti zajednicke ciljeve na podrucju viso-
koga skolstva. Bolonjsku deklaraciju potpisalo je 19. lipnja 1999. dva-
deset i devet europskih zemalja.iii

U Bolonjskoj deklaraciji istie se da je podrucje visokoga ob-
razovanja drustveno podrucje koje moze stvoriti “savrSeniju i utjecajni-
ju Europu”, posebno izgradnjom i jacanjem zajednickih demokratskih,
kulturnih, drustvenih, znanstvenih i tehnoloskih dimenzija. Njezini su ci-
ljevi:

« prihvacanje sustava lako prepoznatljivih i usporedivih akademskih i
struénih stupnjeva te uvodenje dodatka diplomi radi brzega i lakseg
zapoS§ljavanja i medunarodne konkurentnosti EHEA

* prihvacanje jedinstvenog sustava dvaju ciklusa studiranja, dodiplom-
skoga i poslijediplomskoga. Trogodisnji je studij nuzan uvjet kvalifika-
cije na europskom trzistu rada, a drugi vodi magisteriju ili doktoratu

 uvodenje bodovnog sustava (tzv. ECTS), a bodovi se mogu akumuli-
rati 1 izvan visokoskolskog 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 podru¢ju visokoga $kolstva.iv

Bolonjski proces, medutim, jo$ nije odredio neka kljuéna na-
¢ela za poticanje atraktivnosti europskoga prostora visokoga $kolstva,
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kao ni nac¢ela mobilnosti. Primjerice, takva su pitanja hoce li studira-
nje za strane studente biti besplatno, hoée li i dalje ostajati na poseb-
nim natjecajima i “programima” mobilnosti studenata i nastavnika ili
¢e se pak uvesti trziSna mjera — $kolarina. S obzirom na otpore refor-
mama nekih vaznih zemalja poput Njemacke, koja nema obrazovnu
politiku na razini cijele drzave, two tier sustav’ (najprije diploma —
potom magisterij) i vrlo ¢vrsto utvrdeni ¢etverogodisnji studij, ili pak
Francuske koja se pribojava ustanovljivanja zajednickih kriterija za
procjenu kvalitete visokih §kola, postavlja se takoder pitanje hoce li
biti zadrzan prijedlog o jedinstvenom vremenskom nacinu studiranja
3+2+3. Postoje takoder ideje o kodifikaciji doktorskih studija, koji su
dosada u velikom broju zemalja strukturirani isklju¢ivo odnosom
mentora i kandidata.

Stoga treba zakljuciti da je Bolonjski proces tek “proces” demo-
kratskog preispitivanja opéepozeljnih sredstava i ciljeva integracije. Ri-
je€ je o ocrtavanju prostora u kojemu mnoge ideje jos nisu posve dore-
¢ene. Ipak, spomenuti su ciljevi ¢vrsta uporista. DvogodiS$njim izvjesci-
ma Europske komisije prati se napredak u njihovoj realizaciji.

POSTIZANJE CILJEVA EUROPSKOGA
VISOKOSKOLSKOG PROSTORA

Uskladivanje mjera i predvidenih ciljeva (tzv. monitoring dekla-
racije) trajno prati Europska komisija, odnosno Generalni direktorat za
obrazovanje i kulturu. Pri izradi izvje$¢a kontaktiraju se European Uni-
versity Association (EUA), European Association of Institutions in
Higher Education (EURASHE), National Unions of Students in Euro-
pe 1 Vije¢e Europe. Dosad su objavljena tri izvjes¢a.Vi Europska komi-
sija i njezine ¢lanice financiraju i posebne seminare s tematskim podru-
¢jima iz Bolonjske deklaracije. 1zvje$éa obuhvacaju analize struktura
visokoga Skolstva, analize zakonodavstava i namjeravanih reformi te
analize drugih aspekata visokoga $kolstva, posebno vezanih za ciljeve
Bolonjskoga procesa.

Izvjesc¢a Europske komisije — Trends I, II i III - prate spomenu-
te glavne parametre objedinjavanja europskoga visokoskolskog sustava
zacrtane Bolonjskom deklaracijom.

U prvom izvje$céu (Trends 1) zakljucuje se da visokoskolski su-
stavi u Europi pokazuju krajnju slozenost i raznolikost te da ne postoji
nikakva znacajna konvergencija prema predvidenom sustavu od 3-5-8
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(ili 3+2+43) godina studiranja. Ni razdvajanje u tzv. binarni sustav (sv-
euciliSta — visokoskolska stru¢na nastava) nije univerzalno; usporedba
zemalja koje ga imaju pokazuje velike medusobne razlike. U Trendsu
L. isti¢e se kako je potreba za objedinjavanjem sustava sve jaca s obzi-
rom na medunarodnu konkurenciju, kao $to je na podruéju rada i trzi-
$ta sve intenzivnija potreba za skra¢ivanjem studiranja. Stoga se u tom
izvje$éu predlaze usvajanje spomenutih ciljeva, koji su potom i izgla-
sani potpisivanjem Bolonjske deklaracije.

Cilj izvjeséa Trends I1. bila je usporedba parametara koji bi pre-
ma Bolonjskoj deklaraciji trebali dovesti do zajedni¢kog sustava. Kada
je rije¢ o objedinjavanju, u razdoblju izmedu 1999. i 2001, kada je pi-
san Trends II, doslo je do nekoliko institucionalnih i stvarnih reform-
skih pomaka, a ciljevi Bolonjske deklaracije ugradeni su u strateske
planove vecine zemalja potpisnica.

Prvi institucionalno-zakonodavni pomak bilo je osnivanje Eu-
ropske mreze agencija za procjenu kvalitete (ENQA) u travnju 2000.
Smisao te mreze jest uspostava jedinstvenog sustava procjene kvalitete
nastave. Premda je Bolonjska deklaracija stalni izvor rasprava, mreza
ENQA nije imala posebnog uspjeha u izgradnji jedinstvenog sustava
procjene kvalitete. Razlog tome je dvostruka bojazan: da ¢e jedinstve-
ni sustav kvalitete koristiti “najboljima”, ali je jo§ mnogo veca bojazan
da ¢e se utvrditi standardi kojima “slabije” zemlje ne¢e mo¢i udovolji-
ti. Mnoge zemlje, posebice Francuska, pokazuju i osobit strah koji pro-
izlazi i iz spoznaje da su najveci i gotovo jedini uvoznici s trzista zna-
nja (studenata), odnosno glavni dobitnici konkurentske utrke za studen-
te Britanija i Irska, zemlje u kojima se studira na engleskome jeziku.

Bitno je druk¢ija situacija s mrezom 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-
zu, tzv. ENIC/NARIC, koja prati stvaranje baze informacija o visoko-
Skolskim sustavima i institucijama radi lakSeg priznavanja akademskih
stupnjeva. Od osnivanja skupine ENIC/NARIC nadalje gradani drzava
koje ne budu imale razraden sustav informacija o kvalifikacijama, di-
plomama i programima imat ¢e velikih teskoca u priznavanju diploma
u drugim zemljama. Premda je Hrvatska nominalno stvorila nacionalnu
(ENIC/NARIC) skupinu za priznavanje diploma jo§ 2000. godine, ona
donedavno nije bila posebno aktivna ni na domacemu ni na medunarod-
nom podrugju. Vi

Prema tvrdnjama iz Trendsa II. (str. 17), medu europskim zem-
ljama najvecu potporu ima cilj mobilnosti studenata i nastavnika. EU je
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odredio niz programa i izdvojio znac¢ajna financijska sredstva za ostva-
renje toga cilja (Socrates, Erasmus, PHARE), kao i za ostvarenje me-
dunarodne suradnje (tzv. framework, tj. okvirni programi). Hrvatska se
ukljucila u te programe tek 2001. godine, stoga bitno zaostaje u ostva-
renju medunarodne studentske i nastavnicke mobilnosti.

Prema Trendsu II, zaposljavanje je vrlo kontroverzan cilj Bo-
lonjske deklaracije jer mnoge zemlje ¢lanice EU-a smatraju da ugroza-
va nacionalne planove za rjeSavanje problema nezaposlenosti. Medu-
tim, u Trendsu II. zaklju¢uje se kako Bolonjska deklaracija “obraca po-
zornost na sve europejskiju dimenziju tema vezanih uz zaposljavanje”
i kako je sve uoc€ljiviji trend osnivanja novih, medunarodnih ili ad - hoc
programa za zaposljavanje gradana drugih zemalja u vlastitoj zemlji.

Tema konkurentnosti posebno je aktualna u Britaniji, Irskoj,
Norveskoj, Flandriji i Svicarskoj, a najslabije je izrazena u zemljama
jugoistoéne Europe. Francuska je izrazila zabrinutost zbog sve manje
atraktivnosti europskoga visokog Skolstva, koja se, primjerice, ocituje u
sve manjem broju europskih studenata iz zemalja koje nisu ¢lanice EU-a
(Trends 11, str. 22). Neke manje razvijene zemlje isti¢u potrebu za po-
veéanjem konkurentnosti na nacionalnoj razini, kako bi se smanjio od-
liev mozgova. Mnoge zemlje, poput Svedske, Njemacke i Britanije, po-
stavile su programe za aktivnu promociju vlastitog visokog $kolstva u
svijetu, a tema reklamiranja postaje sve vaznija. Neke se zemlje u ta-
kvoj promociji vode nefinancijskim motivima, a neke (poput Britanije)
gotovo iskljuc¢ivo financijskima. Takvome trendu suprotstavlja se, me-
dutim, vrlo kaoti¢na, rigorozna i Cesto diskriminativna politika dodje-
ljivanja viza.

Bolonjska je deklaracija motivirala zemlje potpisnice da rasp-
ravljaju o sve intenzivnijem povezivanju binarnoga sustava. U sve vise
zemalja uvodi se dodatak diplomi predviden Bolonjskom deklaracijom
i sustav bodovanja vise ili manje kompatibilan s ECTS-om.

Dok se Trends II. usredoto¢io na pocetak legislativnih promjena
(posebno u jugoistoénoj Europi), i na procese kojima se jacaju zajed-
nicka obiljezja integracijskih procesa, izvjes¢e Trends III. zbog vre-
menskog pomaka od potpisivanja Bolonjske deklaracije mogao je dati
temeljitiju analizu toc¢aka slaganja i otpora. Unato¢ ¢injenici da je rije¢
o djelovanju “odozgo”, ¢ime europske institucije pod okriljem EU-a tek
pokusavaju stvoriti okvir za zajednicko zakonodavstvo, Trends III. ob-
uhvacda analize stajaliSta ¢elnika institucija visokoga obrazovanja, mini-
stara i sluzbenika s podru¢ja visokoga obrazovanja, i iz tih se statistic-
ki obradenih stajaliSta mogu izvu¢i neki zakljucci.
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Trends 111, poput prethodnih, prati europske pokazatelje vezane
za ciljeve Bolonjskog procesa — mobilnost, strukturu kvalifikacija, uvo-
denje ECTS-a i programa cijelozivotnog obrazovanja te interne i ek-
sterne sustave pracenja kvalitete. Prema tom izvje$¢u, mobilnost stude-
nata i nastavnika bitno se povecava, ali veci trend uvoza biljeze zemlje
koje imaju programe na engleskome jeziku (osim Britanije i Irske, spo-
minju se Nizozemska, Danska i Svedska, a Francuska je uvoznik s ne-
europskih podruéja). Samo 30% ispitanika s europskih visokoskolskih
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-
veci uvoznici i najveéi korisnici.

Trends III. spominje sve veci broj zemalja koje imaju ili uvode
“dvoredno” studiranje (diploma — magisterij), kao i binarni sustav (sv-
eucilisni — veleucilisni studij), $to je vazno radi postizanja suglasnosti
o vrijednosti pojedine diplome.

Pra¢enjem broja programa s uzajamnim kvalifikacijama sveuci-
lista iz razli¢itih zemalja pokazalo se da je njihov broj vrlo malen. U ve-
¢ini zemalja ne postoji zakonska mogucénost dodjeljivanja zajednickih
(medunarodnih) akademskih stupnjeva.

Status Lisabonske konvencije bitan je pokazatelj stupnja obje-
dinjavanja europskoga visoko§kolskog prostora. On je zasada jo$ uvi-
jek u razmjerno pocetnom stanju. Unato¢ ¢injenici da su mnoge zem-
lje potpisale Lisabonsku konvenciju, u stvarnosti to ne znaci da insti-
tucije koje bi trebale pratiti strukturu kvalifikacija funkcioniraju, kao
ni to da se konzultiraju nacionalne institucije kao §to su skupine
ENIC/NARIC. Prema Trendsu III, samo 20% visokos§kolskih instituci-
ja suraduje s nacionalnom komisijom ENIC/NARIC, 25% ne suradu-
je, a 28% uopce i ne zna $to je to ili postoji li uopce njihova ENIC/NA-
RIC komisija. Priznanje diploma vrlo je nestrukturirano, ¢esto ovisi o
sveucilistu ili ¢ak o fakultetu na kojemu student zeli dalje studirati, ili
se smatra da je kvalificirano samo procijeniti kvalitetu diplome radi
zaposljavanja na domaéem trzistu. To se izrijekom protivi tendenciji
Bolonjske deklaracije.

Dvije trecine institucija visokoga skolstva u Europi, prema iz-
vjescu, koristi se ECTS-om kao sustavom kreditnih bodova, a ostali se
koriste nekim drugim sustavima bodovanja. Medutim, autori dodaju
kako tako visok broj korisnika bodovnih sustava treba dodatno ispitati
jer se ¢ini da on ne odgovara stvarnome stanju.

Neovisno o stanju u Hrvatskoj, trebalo bi reé¢i 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 opterecenje kolegija po se-
mestru glavni kriterij procjene kvalifikacije, stoga vecina kolegija ili
studija ima jednak broj bodova, a u nekim zemljama u kojima se studi-
ra dulje, student moze skupiti i viSe ECTS bodova, §to ne znaci da je
njegova kvalifikacija “bolja”. Priznanje diploma moze uslijediti tek na-
kon temeljitije analize “diplomskog dodatka”, koji prema Bolonjskoj
deklaraciji postaje svojevrsna obveza potpisnica.

U zaklju¢ku ovoga kratkog prikaza stanja u Europi moramo
istaknuti kako u Bolonjskom procesu jo§ uvijek postoji niz neizvjesno-
sti, npr. hoce li stvarno do¢i do univerzalnog priznavanja diploma, ho-
¢e li se uspostavljati jedinstveni Skolski programi, hoce li skraéenje stu-
dija stvoriti potrebnu kvalitetu za drustvo utemeljeno na znanju, hoce li
do¢i 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-
¢e li skracenje studija dovesti do nezaposlenosti u sektoru visoke nao-
brazbe, posebno u zemljama koje trebaju najvise socijalnog kapitala.
Hodée li ECTS biti jedini izvor procjene kvalitete studija?

S ozbirom na to da i veéina 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 ¢ega se govori o Bolonjskom procesu), za potrebe
ovoga rada usporedba realnih statistickih kriterija ne¢e nam dati pravu
sliku domacega stanja ili zaostajanja. Stovise, zanimljivo je u tome
kontekstu spomenuti da zemlje poput Hrvatske i ostalih zemalja na
podrucju jugoistoéne Europe, koje se de iure smatraju “zemljama dru-
goga reda”, tj. zemlje u kojima zbog bespogovorne namjere prikljuce-
nja Europi postoji gotovo potpuno slaganje s ciljevima europskih refor-
mi, povratno sluze kao instrument pritiska na veée zemlje, u kojima je
zbog tradicije joS teze provesti namjeravane reforme (Trends II:5).
Spoznaja da je tako pruza mogucénost aktivne promocije tih ciljeva i ak-
tivnije uloge Hrvatske na medunarodnome planu.

Za razliku od drugih podrucja uskladivanja zakonodavstva s
EU-om, podru¢je zakonodavstva visokoga Skolstva u Europi jos je re-
lativno nestrukturirano, $to za Hrvatsku kao zemlju koja se namjerava
prikljuciti EU ima nekih prednosti: ona moze aktivno sudjelovati u pri-
premi zakonskih okvira kojima ¢e se potom prilagoditi, a terminologi-
ja "zaostajanja za Europom" manje je primjerena na podruéju visokoga
Skolstva negoli na drugim podru¢jima.
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HRVATSKA, ZEMLJE PRISTUPNICE
I ZEMLJE U REGUJI

Za nas najznacajniji dio izvje$¢a Trends II. odnosi se na poseb-
no izvjescée o zemljama pristupnicama te zemljama jugoistocne Europe.
1z tog posljednjeg dijela izvjeSca vidljiva je usporedba Hrvatske s dru-
gim zemljama u regiji, odnosno sa zemljama pristupnicama. Skraceni
dio toga velikog usporednog tabli¢nog prikaza donosimo u prilogu 1.

Izvjesce se sastoji od dva dijela: prvi se odnosi na pravnu legi-
slativu zemalja pristupnica i zemalja jugoisto¢ne Europe. Stvoreno je
na temelju posebne radne skupine LRP Europske komisije. Ta je sku-
pina u Hrvatskoj de facto pocela djelovati tek 2000. godine, kada je
program ve¢ bio na kraju. Aksiom te radne skupine bio je da bez inte-
griranoga sveuciliSta nema napretka. LRP je, primjerice, inzistirao da
Ceska i Madarska odustanu od reformi koje bi vodile parcijalizaciji
sveucilista (po uzoru na sustav iz bivse Jugoslavije). U tome je kontek-
stu Hrvatska, uz zemlje jugoistocne Europe, bila apostrofirana kao
zemlja u kojoj se ne moze ocekivati razvoj visokoga Skolstva bez inte-
gracije sveucilista.

U drugom se dijelu posebnoga izvjesca Trends I1. 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 sveucili§tima (s iznimkom Madarske), ali je zamjetna i velika
razlika s obzirom na podjelu i trajanje samih $kola (sveucilista — viso-
ke Skole). Druga tablica, koja isti¢e usporedbu vrsta kvalifikacija koje
se nude na obrazovnim sustavima tih zemalja pokazuje golemu razno-
likost u dodjeljivanju akademskih stupnjeva.

Okvirno, podatke mozemo protumaciti na sljedec¢i na¢in. Prvo,
Hrvatska ima binarni (sveuciliSta — visoke $kole) i dvoredni sustav
(two-tier sustav: diploma — magisterij) kakav se predvida uskladiva-
njem u Bolonjskom procesu. Unitarni sustavi* (samo sveucilita) godi-
ne 2001. imale su Albanija, BiH, Ceska, Makedonija, Rumunjska, Slo-
vacka, Srbija i Crna Gora. Jednoredni sustav (izravna titula magistra)
imala je Madarska. Doktorski studij takoder moze biti dvoredni (dokto-
rat — habilitacija). Takav sustav ima samo Litva, premda su ga neki fa-
kulteti i neke struke u nas takoder prakticirale po uzoru na Njemacku.
Sustav dualnoga upisa (redoviti studenti — studenti za vlastite potrebe)
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prema tablici 6. postoji i u brojnim drugim zemljama isto¢ne Europe. U
usporedbi sa zemljama Europe, velik broj zemalja isto¢ne Europe ima
sustav plac¢anja $kolarina. Zanimljivo je spomenuti da je u nekim zem-
ljama (poput Malte) potpuno ukinut numerus clausus, kao i to da ga
pokatkad odreduje drzava, a katkada regija ili sama sveucilista. Hrvat-
ska, dakle, nije jedinstvena po tome §to ima nejednak sustav upisa, a
potom i financiranja studija. S obzirom na to da Bolonjski proces ne
govori nista o sustavu numerusa claususa, niti posebno isti¢e vaznost
drzavnih matura, navedeni ¢e podaci postati bitni mozda u kasnijem ti-
jeku integracija.

Dok se u veéini zemalja magisterij moze ste¢i ve¢ nakon pet go-
dina, u Hrvatskoj, Bosni, Albaniji, Litvi, Srbiji i Crnoj Gori i Makedo-
niji magisterij se stjee tek nakon Sest ili vise godina studiranja. Tabli-
ca 2. stoga objasnjava zaSto 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
rije¢ o drzavno sponzoriranim studentima. Za ostale vrijedi “autonomi-
ja sveucili$ta” uz dodatnu skolarinu.

Zanimljivo je da vecéina zemalja pristupnica i zemalja u regiji
ima razmjerno sli¢an sustav financiranja studija, tj. kvote studenata ko-
jima studij plaéa drzava i slobodno upisivanje studenata na temelju kri-
terija visokoskolskih ustanova —uz placanje. U nekim se zemljama raz-
mislja o opéem sustavu $kolarina (prema kojemu bi svi studenti placa-
li studij). Takvi sustavi odudaraju od “standarda” zemalja zapadne Eu-
rope, pogotovo skandinavskih zemalja, gdje ne postoje privatne visoko-
Skolske ustanove niti sustav placanja studija za osobne potrebe.

Sli¢nosti vrijede i za sustav “vertikalne mobilnosti”. U vecini
srodnih zemalja upis na strué¢nu visoku skolu ne omogucuje daljnje na-
predovanje u sustavu viSegodi$njega “akademskog” obrazovanja, §to
odudara od ciljeva Bolonjske deklaracije.

U sazetku usporedbe mozemo reci da u gotovo svim formalnim
parametrima izvje$¢a Trends II. Hrvatska ne odskace od standarda ze-
malja pristupnica i zemalja u regiji. Medutim, kako ¢emo vidjeti dalje,
uvodenje binarnoga sustava u Hrvatskoj 1998. stvorilo je niz problema
koji danas nagrizaju cijeli sustav visokoga $kolstva. Usto, jo§ ne moze-
mo prosuditi kakve ¢e stvarne posljedice imati nominalno uvodenje kri-
terija iz Bolonjskoga procesa u na$ novi zakon jer deklarativno uvode-
nje novih institucija kako bismo se “priblizili Europi” samo po sebi ni-
je dovoljno.
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USKLADENOST S EUROPSKIM SUSTAVOM
I BOLONJSKOM DEKLARACIJOM

Prihvacdanje ciljeva Bolonjske deklaracije putem domacega za-
konodavstva tek je prvi korak prema stvarnim reformama. Hrvatska je
nedavno izglasanim zakonom nominalno prihvatila gotovo sva nacela
Bolonjskog procesa. Ona je stavkom o autonomiji sveu¢iliSta u novo-
me Zakonu o znanstvenoj djelatnosti i visokome $kolstvu iz srpnja
2003. preskocila stubu koja je bila glavni kamen spoticanja, zbog koje-
ga nas EU nije pratio kao “punopravnu” ¢lanicu ili potpisnicu Bolonj-
skog procesa. Godine 2002. potpisali smo i ratificirali Lisabonsku kon-
venciju, ¢ime smo (bez prave svijesti o posljedicama) preskocili legal-
no stanje drugih, veéih zemalja koje su je samo potpisale, ali ne i rati-
ficirale. Promotrivsi zakonodavni okvir za prikljuéenje, ¢ini se da nema
odve¢ velikih problema za “priklju¢enje” Europi.* Novi zakon, postav-
ljanjem dobrih namjera, ne mora nuzno i stvarno posti¢i ono $to se na-
mjerava posti¢i reformskim procesima u Europi. Unato¢ tomu, treba re-
¢i da je zakonski okvir ono $to ponajprije zanima EU.

Prema nekim realnim pokazateljima, Hrvatska ne zaostaje bitno
za ostalim zemljama pristupnicama (i zemljama u regiji). Ona trenutac-
no ima pet sveucilista i po tome je na razini europskoga prosjeka (jed-
no sveuciliste na osamsto tisu¢a do milijun stanovnika). Razina investi-
cija u podrucje visokoga skolstva krece se oko 1% GDP-a, a prema ne-
kim podacima, rashod na tom podruéju je i visi od europskoga prosje-
ka (Bajo, 2003). Hrvatska ne odudara ni brojem studenata, ni brojem
nastavnika, ni brojem sveucilista i visokih $kola (prema demografskim
kriterijima), ni financijskim ulaganjima. Postoje ¢ak i trendovi uo¢eni u
najrazvijenijim sustavima, poput sve veéeg broja upisanih Zena, a slije-
dimo i trend sve vecega ukupnog upisivanja studenata u generaciji, i
sve veée pragmatizacije studija, mjerimo li taj parametar sve vecim
brojem studenata upisanih na vocational studij, tj. na stru¢nu nastavu.

Hrvatska, medutim, ima vrlo malo visokoobrazovanih stanovni-
ka (7%), i to je bio jedan od motiva za uvodenje veleucilista i za osni-
vanje Sveucili§ta u Zadru 2002. godine. Medutim, umjesto osnivanja
novih institucija, ¢ini se mnogo vaznijim uvodenje programa cjelozi-
votnog obrazovanja jer je razmjerno najlosija situacija sa starijim gene-
racijama. Regionalna distribucija znanja vrlo je losa. Vise od 50% zn-
anstvene proizvodnje i jo§ veéi dio prorauna za visoku naobrazbu i
znanost koncentrirano je u Zagrebu. Te dvije ¢injenice upucéuju na ve-
like probleme za regionalni razvoj. Osim brain draina prema drugim
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zemljama, u Hrvatskoj je mnogo vazniji brain drain iz lokalnih zajed-
nica prema Zagrebu.

Strukturni problemi visokog Skolstva

Medutim, postoje i brojni drugi, vazniji problemi. Glavni su in-
stitucionalni problemi koji optere¢uju integracijske procese u Europski
prostor visokoga $kolstva realizacija autonomije sveucilista, slaba dr-
zavna uprava, financijski i pravni polozaj visokoskolskih institucija,
nemobilnost nastavnog osoblja i dr. (Polsek, 2003).

Autonomije sveucilista. Premda ¢e od 2005. poceti funkcionira-
ti sustav financiranja preko sveuciliSta, a ne preko fakulteta kao Sto je
bilo do sada, ¢ime ¢e se jamciti veci utjecaj sveucili§ta u kreiranju pro-
grama i mobilnosti, postavlja se pitanje hoce li fakulteti kao dosadasnji
nositelji autonomije biti spremni prihvacati tude programe i studente,
kako je predvideno Bolonjskom deklaracijom.

Primjena ECTS sustava bodovanja i nostrifikacije diploma.
Sveucilista ¢e morati omoguciti internu mobilnost studenata unutar ve-
¢ih institucija, Sto do sada nije bila praksa, ili pak mobilnost studenata
na nacionalnoj razni. Sustav ECTS bodovanja temelji se na ideji radno-
ga optereéenja (30 bodova po semestru) i zamisljen je ponajprije kao
sustav nostrifikacije pojedinih predmeta “prema van”, naravno za stra-
ne studente.

Nostrifikacije diploma. Neupletanje drzave u nostrifikaciju di-
ploma (unato¢ postojanju agencije ENIC/NARIC) pokazuje da bi sveu-
¢ilista i dalje mogla stvarati probleme studentima koji bi Zeljeli studira-
ti u Hrvatskoj ili pak onima koji su samo dio studija proveli na nekom
drugom sveucilistu. Dosadasnja iskustva pokazuju da ¢e biti golemih
problema s nostrifikacijama studija. Prema sadasnjoj praksi ¢ini se da
¢e ionako slaba mobilnost domadih studenata ostati na istoj razini, bez
obzira na uvodenje novog sustava kreditnih bodova. Stoga ¢e problem
autonomije sveudili§ta uskoro postati prije svega problem priznavanja
odslusanih kolegija na drugim fakultetima ili sveuciliStima. Varijanta
istoga problema mogla bi se pojaviti i ako sveuciliSta svojim statutima
utvrde da su ona mjerodavna za nostrifikacije, ¢ime bi se onemoguéili
pokusaji da se putem ENIC/NARIC skupine poja¢a mobilnost i zapo-
$ljavanje stranaca.

Mobilnost studenata i nastavnika te problemi zaposljavanja.
Kada je rije¢ o zaposljavanju, ¢ini se da Hrvatska nije previse atraktiv-
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na, te se zbog toga zasada ne bi trebalo posebno brinuti o stranim stu-
dentima ili zaposlenicima. Medutim, kada dode do stvarnih problema u
oba slucaja mobilnosti, ¢ini se da ée drzava morati intervenirati. Pret-
postavimo li da je namjera Bolonjske deklaracije stvaranje sustava
3+2+2 (o ¢emu se u raznim dokumentima na temelju Bolonjske dekla-
racije izri¢u vrlo uvjetni sudovi), tada ¢e se postaviti novi problem: ka-
ko reformirati sada$nji sustav studiranja da se kolegiji i studiji koji da-
nas traju Cetiri godine pretvore u trogodi$nje? Hode li se pojaviti visak
radne snage? Hoce li tada doci do “prestrojavanja” nastavnika na vaz-
nije ili atraktivnije predmete?

Niz problema vezan je za horizontalnu i vertikalnu mobilnost na-
stavnika i studenata. Programi kojima se financiranje stru¢nog osposob-
ljavanja vezalo za ostanak na regionalnim sveucilistima nisu uspjeli. Pi-
tanje medunarodne konkurencije nastavnika dosad se nije postavljalo jer
su barijere za zapoS$ljavanje stranaca bile nesavladive, a nastavni se pro-
grami nude gotovo isklju¢ivo na hrvatskom jeziku, pa na§ akademski
prostor nije posebno privladan. Cesto smo o mobilnosti visokoobrazova-
nih razmisljali u kategoriji “odljeva mozgova”. Da je za to postojala po-
liticka volja, taj se odljev mogao nadoknaditi “priljevom” iz drugih ze-
malja, kao $to su ¢inili nasi susjedi u Sloveniji. Hrvatska nije bila uklju-
¢ena u programe PHARE i Socrates za razmjenu studenata i nastavnika,
ito je bila velika prepreka integracijama. Studenti i nastavnici nisu ima-
li priliku suradivati s kolegama na stranim sveu¢ilistima. Veéina takvih
programi mobilnosti vise ne postoji, pa ¢e Hrvatska ostvarivanje tog
naoko jednostavnog cilja — postizanje stvarne integracije u europski pro-
stor visokoga $kolstva o€ito morati financirati iz domacih proracunskih
sredstava. Taj izgubljeni korak tesko ¢emo nadoknaditi.

Mnogi stru¢njaci vjeruju da Hrvatska ima visokokvalificirano
osoblje koje lako moze konkurirati u Europi i svijetu, te da barem neke
institucije imaju visoku reputaciju kakvu su imale neko¢ (u doba hlad-
noga rata). Nazalost, konkurencija stru¢njaka iz drugih dijelova Europe
postala je tako jaka da je vioskoobrazovani kadar iz Hrvatske za Euro-
pu postao nevidljiv. Nase obrazovanje Sirokoga spektra bilo je dobro
kao kvalifikacija u uvjetima “trecega vala” — u uvjetima industrijaliza-
cije, ali ono je uglavnom nedovoljno specijalizirano u uvjetima “indu-
strije znanja” ili informaticke tehnologije. To ne znaci da ne raspolaze-
mo dobrim informati¢arima, ve¢ da se drugi stru¢njaci nedovoljno ko-
riste informatickom tehnologijom. Medutim, pozitivna je ¢injenica da
je EU shvatio kako brain drain de facto oslabljuje kulturni i socijalni
kapital upravo onih zemalja koje ga najviSe trebaju, stoga programi mo-
bilnosti izrijekom isticu nuznost povratka struénjaka u mati¢ne zemlje.
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Financijska neracionalnost. U sustavu dezintegriranih sveucili-
$ta nastaju veliki problemi zbog neracionalnosti tro$enja novca odno-
sno rasipanja akademskih resursa. To je vidljivo iz ¢injenice da svaki
fakultet ima svoje nastavnike za identi¢ne predmete na razli¢itim fakul-
tetima. Za neke je taj problem tek nominalan (jer bi veci broj studena-
ta ionako zahtijevao vise nastavnika). Medutim, neracionalnost se ogle-
da u gomilanju administracije i pomanjkanju medufakultetskih ili inter-
disciplinarnih programa (Polsek, 2003; Bajo, 2003).

Lose stanje drzavne uprave. Drzavna uprava mjerodavna za po-
druéje visokoga skolstva u vrlo je loSem stanju i prema strukturi kvali-
fikacija ona ne moze zadovoljiti elementarne zahtjeve vodenja visokoo-
brazovne politike. Ne postoji sustavno vodenje statistika niti sredstva
kojima bi se institucije sustava prisilile da vode relevantne statistike.
Mali broj zaposlenih u Upravi za visoku naobrazbu MZT-a rasporeden
je kao logistika parainstitucijama sustava kao $to je, primjerice, Nacio-
nalno vijeée za visoku naobrazbu (a prema novome Zakonu iz 2003. si-
tuacija ¢e se pogorsati uvodenjem veéeg broja sli¢nih “agencija”). Me-
dutim, 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 stru¢nih i
znanstvenih studija i institucija. Na sveucilis§tima u nas, naime, posto-
je Cetverogodisnji studiji koji su zapravo “stru¢ni” a ne “znanstveni”,
pa se studentima nude isti studiji, ¢ak s istim nastavnicima, jednom
kao “stru¢ni”, a drugi put kao “znanstveni”. Veéina tih stru¢nih, veleu-
¢ilisnih studija odrzava se na sveucili§tima, samo pod drugim institu-
cionalnim imenom. Do institucionalnog razdvajanja u stvarnosti nika-
da nije doslo. U gotovo svim primjerima postoje nerijeSena imovinska
pitanja, pa ¢ak i sudski sporovi na teret poreznih obveznika. Prema po-
dacima iz 2001. godine, na tri hrvatska veleuciliSta nije bilo nijedne
zaposlene osobe, ukljucujuéi i funkciju rektora. Za 19 529 studenata
(danas je taj broj bitno veéi) nastavu obavlja 91 predavac, od kojih sa-
mo 25 ima znanstveno-nastavno zvanje (za sve podatke v. Polsek,
2002). Nastavu uglavnom obavljaju nastavnici sa sveucilista, ali taj
outsourcing smanjuje kvalitetu nastave na sveucéilistima. Niski trosko-
vi, kratko vremensko trajanje studija i velik broj studenata koji placa-
ju “struéni” studij (63%) ¢ine takve studije gospodarski vrlo atraktiv-
nima. Ali ekonomska profitabilnost takvih studija nije se pretocila u
kvalitetu: Stovise, vrlo su €esto “stru¢ni” studiji paravan za dodatni iz-
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vor prihoda sveucilista ili ¢ak za posve privatne interese njihovih no-
sitelja. Premda sam po sebi koristan, poduzetnicki mentalitet veleuci-
lisnih institucija nagriza znanstvenu i struénu jezgru nastave. Cinjeni-
ca da isti nastavnici uglavnom rade na obje vrste institucija i studija
otezava ionako velik problem nepragmati¢nosti studija, tj. problem od-
vojenosti studija od prakse i stvarnog zivota. Unato¢ ¢injenici da dual-
ni sustav danas ima velik broj europskih zemalja, te da je predviden
Bolonjskim procesom, nas “dualni” sustav nije idealno rijeSen i njego-
vo je uvodenje 1998. de facto na razliite nacine ugrozilo cijeli sustav
visokoga $kolstva.

Kontrola kvalitete i zaposlenost. Sve eksterne (medunarodne) pr-
ocjene kvalitete nasih visokoskolskih institucija (Salzburg seminar,
2000; CRE Review, 2000) isti¢u problem zaposlenosti i zaposljavanja
u podrucju visokoga Skolstva (i znanosti). Nastavnicko je osoblje raz-
mjerno staro i nemobilno. Unato¢ nekim zakonskim prerogativima za
obnovu nastavnoga osoblja, te se zakonske odredbe ne primjenjuju.
Programi zaposljavanja znanstvenih novaka svakako su dobrodosli, ali
oni neée rijesiti probleme sve dok se ne uvedu sustavi eliminacije ne-
kvalitete. Stovise, u sustavu “stalne zaposlenosti” (de facto), oni ¢e za-
pravo stvoriti “usko grlo” i onemogucditi daljnje zaposljavanje mladih.
Ali to je problem gotovo svih europskih zemalja. Medutim, statistike
znanstvene proizvodnje (Jovi€i¢ i sur., 1999.; Sorokin i sur., 2002) po-
kazuju da skleroza u zaposljavanju ima izravne znanstvene posljedice:
broj znanstvenih referenci, unatoc tzv. “Matejevu uéinku efektu” u zna-
nosti (“tko ima — dat ¢e mu se”) pada s rastom prosje¢ne starosti nastav-
noga i znanstvenog osoblja.xi

Cjelozivotno obrazovanje. Programi cjelozivotnoga obrazovanja
uglavnom se smatraju produzetkom nastave petog ili Sestog stupnja
(kao dopuna srednjoj ili ¢ak osnovnoj $koli), unato¢ ¢injenici da neka
“otvorena sveucilista” nude diplome nalik na visokoskolske. Medutim,
premda bujaju “struc¢ni”, tj. veleucilisni studiji, mnoge elementarne
struke, obrti, vape za struénom radnom snagom. Zbog svijesti da ¢e Hr-
vatskoj u buduénosti 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. Medutim, zbog sve ja¢e konkurencije na svjetskom
trziStu usku je specijalizaciju potrebno dopunjavati cjelozivotnim
obrazovanjem zbog mogucnosti prekvalifikacije. Takvih je programa u
nas izuzetno malo.

Slaba suradnja gospodarstva i visokoga skolstva. Suradnja go-
spodarstva i drzavnih visokoskolskih ustanova simboli¢na je. Gospo-
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darska komora i neki vazni hrvatski industrijski subjekti ¢esto su istica-
li kako kvalifikacije koje se dodjeljuju na sveucistima nisu dovoljno do-
bre za zaposljavanje u njihovim organizacijama. Usto, utjecaj gospo-
darstva na izgradnju programa gotovo je nemoguc. Zbog nekoliko
razloga sveucilista na takve prijedloge reforme nastavnih programa gle-
daju sa sumnjom: prvo, ona smatraju da je “znanstveno” obrazovanje
fundamentalnije od pragmati¢nih potreba te da se pragmati¢no$céu “sni-
zava” razina studiranja; drugo, pragmatizam takvih zahtjeva legalno se
treba usmjeriti na strué¢ne a ne na sveuciliSne studije; trece, medu 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 omogucuje ili bitno otezava transfer stru¢no-
sti bez potrebnih akademskih stupnjeva u nastavu.

Marketing visokoga Skolstva. Premda postoje dani sveudilista
na kojima se oglasavaju aktivnosti visokoskolskih institucija, sustav-
ni marketing hrvatskoga $kolstva ne postoji. Na domadem trzistu ta-
kva je poduzetnost bila dvosjekli mac: povecanje broja studenata nije
pratilo analogno povecanje ulaganja u atraktivnije struke vec je sma-
njivala kvalitetu nastave. Posve je realna opasnost da se marketinski
najambicioznije institucije novom zakonskom regulativom (o autono-
miji sveucili$ta) upisnim kvotama destimuliraju i izjednace s onim
neambicioznijima.

Sve navedene ¢injenice govore da i na podrucju visokog obrazo-
vanja nastavljamo na$ stariji model drugih grana: slijedimo prijedloge
zakonske regulative koja se od nas zahtijeva, ali ta je zakonska regula-
tiva tek prvi korak, koji najéesée nije presudan za stvarnu integraciju i
pojacanje konkurentnosti. Ne treba, medutim, smetnuti s uma da su
brojni navedeni problemi i problemi Sireg konteksta: da model socijal-
ne drzave na kojemu se temelje danasnja europska sveucilista dozivlja-
va krizu te da se ne moze oduprijeti konkurenciji jakih privatiziranih i
poduzetnih sveucilista u Sjedinjenim Drzavama, Japanu i Australiji; da
je humboldtovsko sveuciliste (Sirokoga opéeg prosvjeéenja pojedinaca)
u biti mrtvo; da se nacini zaobilaZenja platne uravnilovke u Europi i Hr-
vatskoj (tzv. moonlightingom — zaposljavanjem na viSe radnih mjesta
istodobno) ne mogu odrZati usporedno sa zahtjevima kvalitete; da se ti-
me potice ionako jaka skleroza u zaposljavanju itd. Ali to je slaba utje-
ha za one koji sustavu §to tek namjerava postati konkurentan (Bolonj-
skom procesu integracija) zele pristupiti.
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ZAKLJUCAK

Zakonom o znanstvenoj djelatnosti i visokom $kolstvu iz srpnja
2003. te ratificiranjem Lisabonske konvencije (2002) skinute su gotovo
sve legalne barijere za “prikljucenje Europi”. Za razliku od drugih pod-
rucja, ¢ini se da na podrucju visokoga Skolstva nece biti problema sa za-
konskom regulativom kakvi postoje na drugim podrué¢jima. To je dobra
vijest. Medutim, valja upozoriti na nekoliko ¢injenica: Prvo, “prikljuce-
nje Europi” na podruéju visokoga $kolstva nije cilj samo po sebi, stanje
koje se moze “dovesti u red” tek kozmetickim prepravkama zakona. Ali
¢ak bi i taj zadatak slijeda europskih trendova mogao postati problem
ako se ne pojaca drzavna uprava i sveucili§na administracija. Nadalje,
posve je mogucée, a i realno, da éemo zakonodavno biti “priklju¢eni Eu-
ropi”’, a da ¢emo se od nje, ne bude li reforma zakona pratila stvarne
promjene na tom podrucju, sve vise udaljavati: da ée sve vise studena-
ta studirati u inozemstvu i da ¢e se stopa brain draina pojacavati te da
¢e sve viSe nastavnika smatrati druge zemlje i sveucilista atraktivniji-
ma. Posljedice takvoga dobrovoljnog “prikljucka” tada ¢e biti loSe. Pri-
marni ciljevi Bolonjske deklaracije, medutim, nisu prisiljavanje zema-
lja ¢lanica ili potpisnica da djeluju u nekom smjeru koji same ne Zele,
ve¢ da potaknu na razmisljanje o tome §to pridonosi opcoj atraktivno-
sti nekog obrazovnog sustava, kao i na djelovanje u tom smjeru. Valja
se stoga pripremiti na o$tru konkurenciju medu sveucilistima i drugim
visokoskolskim ustanovama uvodenjem 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 medunarodne programe s internacionalnim diploma-
ma. Potrebno se pripremiti i za o§tru konkurenciju medu samim nastav-
nicima i studentima ponudom atraktivnih, visokostru¢nih i tehnoloski
zahtjevnih programa. Tek ¢emo takvim poboljSanjem stvarne kvalitete
nastave i istrazivanja moci postati pravi partneri u ujedinjenoj Europi.

Tjesi nas, medutim ¢injenica da na tom novootvorenom trzistu
ideja i studenata nasi problemi nisu samo rasi. Veéina zemalja Europe
trenuta¢no ima negativnu bilancu socijalnog kapitala koji zovemo stu-
dentima. Ali iz toga ne smijemo zakljuciti da pomaci nisu potrebni, jer
bez mobilnosti, novim zatvaranjem, ne¢emo postici kvalitetu koja je po-
trebna na tome trzistu. Buduci da je (engleski) jezik danas glavni krite-
rij stvaranja takve bilance, u tome treba vidjeti nasu Sansu jer nasa po-
¢etna pozicija (naoko losa) prema tome kriteriju nije nista losija od broj-
nih zemalja, pogotovo onih s golemom kulturnom tradicijom, koje se i
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dalje upinju da zadrze samo domacde trziste. Iskoristimo li je, tek ¢emo
time postati ravnopravni partneri na svjetskom trzi$tu znanja i ideja.

PREPORUKE

Pretpostavimo li da su isklju¢ivo zakonodavne prepreke priklju-
¢enju rijeSene (primjerice, o integraciji sveucilista), nudimo neke vaz-
ne preporuke.

* Potrebno je rijesiti nelegalnosti u radu postojecih ustanova visoko-
ga Skolstva koje proizlaze iz spomenutih nerijeSenih pravnih, imo-
vinskih, ali i akademskih pitanja. Posve je opravdano pitanje koliko
ima smisla “pojacavati” novostvorene institucije stru¢nog obrazova-
nja dok se ne rijeSe otvorena pitanja nastavnoga i imovinskog raz-
granicenja.

Potrebno je reformirati drzavnu upravu na podruc¢ju visokoga $kolstva
kako bi mogla slijediti i rjeSavati zadatke sve intenzivnijeg transfera
ljudi i znanja. To se posebno odnosi na kadrovsko ekipiranje te na in-
tenziviranje suradnje izmedu uprava za visoku naobrazbu i meduna-
rodnu suradnju.

Potrebno je kadrovski ekipirati i osigurati financijska sredstva za
agencije (predvidene Zakonom iz 2003) za pitanja nostrifikacija iz Li-
sabonske konvencije i informiranja prema zahtjevima skupine
ENIC/NARIC.

Potrebno je pojacati “vizibilnost” hrvatskoga visokog Skolstva na aka-
demskome i diplomatskom planu sudjelovanjem u aktivnostima razli-
¢itih studentskih, nastavnickih, profesionalnih, rektorskih i drugih
akademskih organizacija kako bismo preskocili stubu integracija koje
su u drugim zemljama obavljene putem programa poput PHAREA ili
Socratesa.

Nastavnici se trebaju upoznati s velikim medunarodnim projektima po-
put prioriteta “Sestog okvira” (obuhvatnog programa znanstvenih istra-
zivanja EU-a). Treba prebroditi teSkoce u uspostavljanju kontakata na-
stavnika i istrazivaca s inozemnim institucijama radi dobivanja medu-
narodnih projekata jer malodusnost koja je zahvatila domace nastavni-
ke postaje proro¢anstvo koje se samo ispunjava: ako smatramo da takva
participacija nema smisla, teSko ¢e neka druga zemlja to u€initi za nas.
Potrebno je intenzivirati eksternu kontrolu kvalitete. Prema rije¢ima
¢lanova LRP-a, agencije za kontrolu kvalitete, poput naseg Nacional-
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nog vijeca za visoku naobrazbu, morale bi imati vi§e od 50% inozem-
noga znanstvenoga osoblja kako bi se sprije¢io sukob interesa koji na-
staje kada predstavnici takve agencije ocjenjuju rad ili dopustaju ne-
ku djelatnost u institucijama konkurentnim njihovoj.

Takoder bi bilo dobro kada bi o takvim ocjenama kvalitete ovisilo i
drzavno financiranje. Interna kontrola kvalitete imat ¢e smisla tek ka-
da radna mjesta budu ovisila o kvaliteti pojedina¢nih nastavnika.

1z takve kontrole morao bi proizlaziti marketing izuzetnih institucija.
Za sada, medutim, formiranje “centara izvrsnosti” (zami$ljenih Zako-
nom iz 2003) moze biti dvosjekli ma¢: birokracija EU-a primjecuje
naglo bujanje i natjecanje u osnivanju novih “centara izvrsnosti” (e-
sto zbog unutrasnjepoliti¢kih ciljeva) — i smatra to ostapbenderovsti-
nom svojstvenom zemljama srednje i isto¢ne Europe.

Umjesto osnivanja “centara izvrsnosti”, uz jaku kontrolu kvalitete,
potrebno je regionalno pravilnije rasporediti kvalitetu institucija, pro-
grama i nastavnoga osoblja. U suprotnome ¢e zahtjev za ravnomjerni-
jom raspodjelom u zapoSljavanju i investicijama biti izliSan.
Potrebno je otvoriti domade trziste stranim sveucilistima, kako bi na-
§i studenti imali moguénost usporedbe kvalitete.xii Sveucilista bi se
trebala §to prije prikljuciti za sada malobrojnim interdrzavnim progra-
mima studiranja (intersveucili$ne diplome). Takoder je potrebno uve-
sti §to viSe studijskih programa na engleskome jeziku kako bismo se
Sto prije ukljudili u zahuktalu konkurenciju.

Jedan od glavnih imperativa (i opravdanja integracije sveucilista) jest
razbijanje profesionalnih bunkera i feudalnog mentaliteta nasljediva-
nja akademskih pozicija. Smisao je takvih sveucili$nih integracija u
sve intenzivnijem uvodenju novih, interdisciplinarnih programa koji
bi odgovorili suvremenim i promjenljivim zahtjevima domacega i
stranoga gospodarstva, ali i sve specifi¢nijim zahtjevima samih kori-
snika, tj. studenata.

Novo izvjesée Europske komisije Trends III. spominje nuznost formi-
ranja medunarodnih komisija za dodjelu doktorata ili osnivanje medu-
narodnih doktorskih studija, kako bi se izbjegao “mentorski” rad koji
se do sada u vecini europskih zemalja de facto svodio na mentorovo
Citanje teze.

Potrebno je $to prije aktivirati rad postojec¢e Hrvatske zaklade za zna-
nost, obrazovanje i tehnologiju. Jedan od prioriteta te zaklade trebao
bi biti osnivanje popularno-znanstvenog ¢asopisa kojim bi se akadem-
ska javnost informirala o suvremenijim intedisciplinarnim kretanjima.
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Tablica 1. Sustavi visokog obrazovanja i stupnjeva (skraceno)

Zemlja Visokoskolski  Struktura stupnjeva  Struktura doktorskih
sustav na sveuciliStu studija
unitarni  binarni jednostruka dvostruka jednostruka dvostruka
(dipl.- mr.)

Bugarska X X X

Hrvatska X X X

Ceska X X X

Madarska X X X

Poljska X X X

Rumunjska X X X

Slovacka X X X

Slovenija X X X

Izvor: Trends II. (full report), 71.
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Tablica 3. Pristup visokome obrazovanju (numerus clausus)

Zemlja

Upisi u institucije

Ograni¢enja upisa

Bugarska

Hrvatska

Madarska

Poljska

Rumunjska

Slovacka

Slovenija

Op¢i zahtjevi (priznati certifikat
srednje Skole) i posebni uvjet
(prijamni ispit koji organizira
ustanova visokoga $kolstva).
Op¢i je uvjet zavrsna svjedodz-
ba srednje $kole i prijamni ispit
koji organizira visokoSkolska
ustanova.

Op¢i zahtjev (priznati certifikat
srednje Skole) i posebni uvjet
(prijamni ispit koji organizira
ustanova visokoga Skolstva).
Op¢i zahtjev (priznati certifikat
srednje $kole) i posebni uvjet
(prijamni ispit koji organizira
ustanova visokoga $kolstva iz
dva predmeta prema izboru stu-
dijskog programa).

Op¢i zahtjev (priznati certifikat
srednje $kole) i posebni uvjet
(prijamni ispit koji organizira
ustanova visokoga skolstva).
Op¢i zahtjev (priznati certifikat
srednje Skole) i posebni uvjet
(prijamni ispit prema kriteriji-
ma ministarstva obrazovanja).
Op¢i zahtjev (priznati certifikat
srednje Skole) i posebni uvjet
(prijamni ispit koji organizira
ustanova visokoga S$kolstva,
ministarstvo ili zajedno).

Uvjet za pristup akademskim
programima jest zavrSena sred-
nja $kola (matura ili, u budud-
nosti, pokli¢na matura) i ispit iz
dodatnog predmeta. Uvjet pri-
stupanju profesionalnim pro-
gramima takoder je matura ili
pokli¢na matura.

Bez informacije.

Upisne kvote za redoviti studij
odreduje ministarstvo znanosti,
za osobne potrebe institucije vi-
sokoga $kolstva.

Nema. Upisna je politika de-
centralizirana.

Postoji numerus clausus za upi-
snike koje financira drzava.
Ustanove visokoga Skolstva
mogu upisati dodatne studente
uz plaéanje.

Jo$ nema, ali novi zakon predvi-
da mogucnost uvodenja u nekim
disciplinama.

Odreduje ga drzava, ali svaka
ustanova moze upisati dodatne
studente uz placanje.

Nema. Ustanove mogu uvesti
lokalni numerus clausus.

Nema, ali ustanova moze uvesti
lokalna ograni¢enja uz drzavnu
autorizaciju (na podru¢ju medi-
cine, prava i ekonomije).

Izvor: Trends II. (full report), 75-78.
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Tablica 4. Sustavi transfera kreditnih bodova

Zemlja

Kreditni sustav

Bugarska

Hrvatska

Ceska

Madarska

Poljska

Rumunjska

Slovacka

Slovenija

Nema nacionalnoga kreditnog sustava. Dosad su ga koristila
samo dva sveucilista. Opc¢e uvodenje predmet je rasprave, kao
srednjoroéni prioritet.

Nema nacionalnog sustava kreditnih bodova. Od srpnja 2003.
uveden ECTS.

Nema nacionalnoga kreditnog sustava. Postoji op¢i trend uvo-
denja ECTS-a ve¢ i na temelju programa Socratus/Erasmus,
koji bi se uveo i za domace, a ne samo za strane studente.

Uveden je Zakonom iz 1998, obvezan je za sve ustanove, a
primjenjivat ¢e se od rujna 2002. i nadzirat ¢e ga Nacionalni
savjet za akreditaciju. Bit ¢e kompatibilan ECTS-u. Instituci-
je ¢e imati odredeni stupanj autonomije u definiranju opera-
cionalnih detalja.

Nema nacionalnoga kreditnog sustava. Neke su institucije po-
¢ele uvoditi ECTS u posebnim disciplinama.

Godine 1998/99. uveden je decentralizirani sustav transfera
kredita na dobrovoljnoj osnovi. Kompatibilan je s ECTS-om.

Nema nacionalnoga kreditnog sustava. Individualne instituci-
je eksperimentiraju s ECTS-om. U budu¢énosti ¢e se ECTS
uvesti u sve institucije.

Nema nacionalnog sustava. Oba sveucilita uvode kreditni su-
stav i koriste se ECTS-om za razmjenu studenta u sklopu pro-
grama Socratus/Erasmus, ali ne na temelju optereéenja stu-
denta veé prema satima nastave.

Izvor: Trends IL. (full report), 78-80.
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Tablica 5. Skolarine i potpore studiranju u inozemstvu

Zemlja

Skolarine za obi¢ne
studijske programe

Nacionalni sustav
potpore za studij u inozemstvu

Bugarska

Hrvatska

Ceska

Madarska

Poljska

Rumunjska

Slovacka

Slovenija

Sustav kolarina uveden je 1999. Iznos
ovisi o vrsti studija, a odreduje ga drzava.
Strani studenti takoder placaju $kolarinu.

Veci dio upisnih mjesta financira drzava,
a ostali upisnici placaju $kolarine ustano-
vama. Strani studenti placaju $kolarinu.
Raspravlja se o uvodenju opéeg sustava
Skolarina.

U drzavnim se ustanovama regularni stu-
dij na svim razinama ne placa, i to u tra-
janju studija i jedne apsolventske godine.
Studenti koji prekorade taj rok placaju
$kolarinu. Strani studenti placaju za pred-
mete koji se poducavaju na stranom jezi-
ku. Skolarine naplaéuju i 24 privatne in-
stitucije (nesveucilisne vrste).

Op¢i sustav $kolarina uveden je 1996, ali
je ukinut 1998. Veci broj upisnih mjesta
financira drzava, a za ostala mjesta insti-
tucije naplacuju $kolarinu (400-2 400 eu-
ra po semestru).

Obicni se studij ne placa, ali se placaju sko-
larine za vecernje satove, za studij izvan
sredista institucije ili za ponavljanje ispita.
Te cijene, koje odreduje ministarstvo, ne-
maju veze sa nacionalnoscu studenata.

U drzavnim ustanovama veéi broj upi-
snih mjesta financira drZava, a za ostala
se naplacuju $kolarine (1 500 eura godi-
§nje). Privatne institucije naplacuju sli¢-
ne $kolarine. Strani studenti placaju oko
400 eura mjese¢no, bez obzira na to tko
je vlasnik institucije.

Nema $kolarina za redoviti studij slovac-
kih studenata (naplacuju se samo naknade
za odredene usluge ili za parcijalni studij,
cjeloZivotno obrazovanje i sl.). Skolarine
se mogu naplaéivati stranim studentima.

Nema $kolarina za dodiplomski studij u
drzavnim institucijama. Svi postdiplo-
manti, kao i dodiplomski studenti u privat-
nim institucijama placaju $kolarine. Strani
studenti placaju izmedu 1 500 1 2 000 eu-
ra godi$nje za dodiplomski te 2 250-3 000
eura za postdiplomski program.

Nema nacionalnog sustava potpore, ali
postoje stipendije koje strane institucije
nude u sklopu bilateralnih programa.

Vlada nudi stipendije za magistarske i
doktorske programe u inozemstvu. Stra-
ne vlade nude stipendije na temelju bila-
teralnih sporazuma.

Nema nacionalnog sustava potpore, ali
stipendije mogu ponuditi odsjeci, institu-
cije ili ministarstvo u sklopu medunarod-
ne suradnje.

Postoji vrlo ograni¢en broj stipendija za
studij u inozemstvu, obi¢no unutar bilate-
ralnih sporazuma.

Ne postoji nacionalni sustav potpore, ali
se uvodi takav sustav za sve vrste studira-
nja.

Nema sustava potpore za studij u ino-
zemstvu, ali stipendije dodjeljuju strane
vlade u sklopu sporazuma o suradnji.

Nema nacionalnog sustava potpore za
studij u inozemstvu. Takav studij financi-
raju studenti ili se $koluju uz stipendije
stranih vlada u sklopu bilateralnih spo-
razuma.

Nema nacionalnog sustava potpore, ali
neke se stipendije dodjeljuju prema bila-
teralnim sporazumima.

Izvor: Trends II. (full report), 83-86.
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O pokusajima objedinjavanja visokoga Skolstva u Europi prije Bolonjske deklaraci-
Je vidjeti: Zidaric (1996).

TRENDS III (2003:11). Prema nekim nesluzbenim informacijama, EU ne namjerava
u pregovaracki paket usluga podloznih liberalizaciji ukljuciti i obrazovanje.
Hrvatska nije bila medu njima jer na ministarski sastanak u Bologni nije bila poz-
vana. Tek je na ministarskom sastanku u Pragu 2001. Hrvatska Praskom izjavom
(vidjeti www.eua.uni-graz.at), kao jedina zemlja regije, pristupila Bolonjskom pro-
cesu.

Za novi akcijski plan Europske komisije na podrucju ujedinjavanja visokoga skolst-
va vidjeti European Commission (2003). On obuhvaca i Sirenje “europske dimenzi-
Je Skolstva” na druge kontinente.

Two tier, “dvotracni” ili dvostruki studij, odnosi se na razdvajanje diploma i magis-
terija. U nekim se zemljama nakon zavrsetka studija stjece titula magistra. Takvi se
sustavi nazivaju jednostranima. U vecini zemalja u kojima se magisterij stjece nakon
visegodisnjega postdiplomskog obrazovanja doktorat se stjece pismenim radom. Ali
neke zemlje koje “preskacu” 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.

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).

Vise o ENIC/NARIC mrezi na www.enic-naric.net

Naime, priznavanje diploma bilo je de facto pod ingerencijom pojedinih fakulteta, a
ne pod ingerencijom drzave. Tako su se u stvarnosti stvarali posebni problemi: prvo,
fakultet nije priznavao diplome vrlo uglednih sveucilista, posebno trogodisnjih studi-
Jja, primjerice britanskih, poput London School of Economicsa, pod izgovorom da
studiji “nisu istovjetni”'; drugo, student kojemu diplomu nije priznalo jedno sveucil-
iSte, obracao se drugome s istim zahtjevom.

Opreka unitarnoga i binarnoga (dualnoga) sustava odnosi se na razdvajanje
strucnih i znanstvenih studija. U zemlji koja ima unitarni sustav ista ustanova
odrzava obje vrste studija.

Zapravo je bas navodni “zahtjev Europe” bio glavni motiv da se bez velike javne
rasprave donese novi zakon, dok su prethodni pokusaji donoSenja zakona bez “peca-
ta” EU-a nailazili na goleme otpore institucija visokoga skolstva i znanosti.
“Prosjecno (za sva znanstvena podrucja) ima gotovo 18% znanstvenika koji nisu
nista objavili, tj. 1 160 doktora znanosti nije objavilo nista u Sest godina. Medu
zaposlenima najvise neproizvodnih doktora znanosti ima izmedu 54 i 62 godine
zZivota” (Jovicié i sur., 1999:520-522). Vidjeti slicno u: Andreis (1998) i Klaic¢
(1998).

Prema nesluzbenim izvjescima, neki takvi vec postojeci programi na razini post-
diplomskog studija (poput studija europskoga prava koji se odrzava u suradnji
Paris-Sorbonne 111 i Pravnog fakulteta u Zagrebu) pokazali su da su studenti zado-
voljniji domadim nastavnicima, pa je vec i takva usporedba odredena dobit
(apstraktne naravi).
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Poglavlje 12.

SOCIOKULTURNE VRIJEDNOSTI,
GOSPODARSKA RAZVIJENOST

I POLITICKA STABILNOST KAO
CIMBENICI POVJERENJA U EUROPSKU
UNLJU*

Ivan Rimac
Institut za drustvena istrazivanja “Ivo Pilar”
Zagreb

Aleksandar Stulhofer
Filozofski fakultet
Zagreb

SAZETAK

Rad nudi usporednu empirijsku analizu drustvenih vrijednosti u
Hrvatskoj, Europskoj uniji (EU), zemljama pristupnicama prvog kruga
te u skupini europskih zemalja izvan EU-a. Na temelju analiza podata-
ka dobivenih medunarodnim istrazivanjem Europske studije vrijedno-
sti, provedenim krajem 90-ih na nacionalnim uzorcima veéine europ-
skih zemalja, autori nastoje odrediti razlike u zastupljenosti postmate-
rijalistickih vrijednosti i obujmu drustvenog kapitala. Cilj je utvrditi gd-
je se, kada je rije¢ o drustvenim vrijednostima, Hrvatska trenuta¢no na-
lazi, te tako ocrtati njezinu (ne)spremnost za ukljuc¢ivanje u EU. U dru-
gome dijelu rad donosi usporednu analizu ¢imbenika koji utjeCu na
razinu povjerenja javnosti u EU.

* Autori su ravnopravno sudjelovali u izradi rada. Zahvaljujemo anonimnom recenzentu
na komentarima i prijedlozima kojima je ispravljen barem dio nedostataka.
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Kljuéne rijeci:
sociokulturne vrijednosti, postmaterijalizam, drustveni kapital, tranzi-
cijski tros§kovi, povjerenje u Europsku uniju, Hrvatska

UvVOD

Prema podacima Ministarstva za europske integracije (http://-
www.mei.hr), veéina gradana Hrvatske prizeljkuje 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 ¢etvrtine ispitanika smatra da bi takav razvoj dogadaja bio pozitivan.
Je li rije¢ isklju¢ivo o procjeni osobnog boljitka koja zanemaruje mo-
guce ucinke integracije na zemlju u cjelini? Podaci upuéuju na logi¢nu
povezanost procjene osobne i nacionalne koristi od priklju¢enja EU.
op¢i 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 razli¢it od nas. Veli¢ina je razlika, nai-
me, vazna kako za zemlju koja zeli postati ¢lanicom (veée razlike pod-
razumijevaju vece te§koce prilagodivanja sustava normama EU-a), ta-
ko i za one koji odlu¢uju o primanju novih ¢lanica. Primjer posljednjeg
argumenta priguseni su glasovi koji Tursku kao muslimansku zemlju
ocjenjuju vrijednosno neuskladivom s europskom tradicijom.

Kako bismo usporedbu uéinili $to jasnijom, zastupljenost odre-
denih vrijednosti odnosno vrijednosnih sklopova prikazujemo u tri
skupine zemlja: u ¢lanicama EU-a, novim ¢lanicama EU-a (tzv. zem-
ljama pristupnicama) i zemljama koje nisu dio EU-a. U empirijskim
analizama koje slijede kre¢emo od pretpostavke da se individualne vri-
jednosti koje zahvaéaju drustvenu, politi¢ku i gospodarsku dimenziju
mogu saZeto prikazati (Stulhofer i Rimac, 2002; Fuchs & Klingemann,
2002), tj. analizirati pomocu tri teorijska modela. Prvi od njih, teorija
postmaterijalizma, opisuje globalnu vrijednosnu promjenu s materija-
listi¢kih na postmaterijalisti¢ke vrijednosti, a drugi, teorija drustvenog
kapitala, propitkuje druStvenu koheziju, povjerenje i kooperativnost.
Treéi model u raspravu uvodi specifi¢nost procesa postkomunisti¢ke
tranzicije (Stulhofer, 2000). Dosadadnja su istraZivanja (Inglehart,
1997; Putnam, 1993; Torsvik, 2000) upozorila na pozitivahu poveza-
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nost postmaterijalizma i drustvenog kapitala s gospodarskim rastom i
politi¢kim razvojem.

Budu¢i da u radu Zelimo ocrtati i mjere koje mogu potaknuti vri-
jednosnu konvergenciju, u drugome dijelu teksta prikazujemo analizu
strukture povjerenja u EU. U tom dijelu nastojimo identificirati politi¢-
ke, gospodarske i drustvene prediktore povjerenja u EU, §to nam omo-
gucuje izvodenje preporuka vezanih uz pripreme za pridruzivanje.

TEORIJSKI OKVIR: TRI MODELA

Vaznost kulture, specifi¢nih drustvenih vrijednosti, institucija i
obicaja (tradicija) za gospodarski rast i politi¢ki razvoj viSe 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 drustvenih vrijednosti mno-
go je slozenije i kontroverznije (Grix, 2001). Kako bismo izbjegli za-
kljuéivanje na temelju jednostavnih pokazatelja, poput pitanja: “Podr-
zavate li demokraciju?”, koji zanemaruju probleme razli¢itog razumije-
vanja demokracije i konformiranja drustvenim ocekivanjima, analizu
zastupljenosti specifi¢nih vrijednosti temeljimo na dva teorijska kon-
strukta. Svaki od njih medusobno je povezani sklop politi¢kih, gospo-
darskih i sociokulturnih vrijednosti.

Model postmaterijalisticke promjene

Model drustvene promjene koji je predlozio ameri¢ki politolog
Ronald Inglehart jedna je od teorijski najelegantnijih i empirijski naji-
strazenijih teorija globalizacije (Abramson & Inglehart, 1995; Inglehart,
1997). Model polazi od pretpostavke da drustveni razvoj nije kaoti¢an ili
slu¢ajan proces, ve¢ je neraskidivo povezan sa specificnom 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 politickog
razvoja. Na taj nacin velika medusobna sli¢nost postoji unutar skupine
razvijenih zemalja i unutar skupine nerazvijenih zemalja, no ne i izme-
du njih. Inglehartove se pretpostavke, lako je uociti, temelje na modern-
izacijskoj teoriji i postuliraju predvidivost razvoja.
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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 rije¢ o postmodernoj vrijednosnoj orijentaciji, njezin se pocetak
obi¢no smjesta u Sezdesete godine proslog stoljeca, kada je u razvije-
nim zemljama Zapada pocela postmoderna tranzicija, obiljeZena §ire-
njem tzv. postmaterijalisti¢kih vrijednosti. Tablica 1. sazeto prikazuje
opisanu transformaciju vrijednosti. Na mikrorazini najnovije se prom-
jene iskazuju u porastu broja postmaterijalista, osobito u mladim gene-
racijama (Abramson i Inglehart, 1995; Inglehart, 1997). Istodobno je
zamjetan pad popularnosti materijalisti¢kih vrijednosti, dominantnih u
modernim industrijskim drustvima.

Tablica 1. Materijalisticke i postmaterijalisticke vrijednosti

Moderna drustva Postmoderna drustva
(dominacija (dominacija
materijalisti¢kih postmaterijalistickih
vrijednosti) vrijednosti)
Temeljni drustveni cilj gospodarski rast razvoj ljudskih prava
i politicka stabilnost i sloboda
Osobni ciljevi maksimiziranje kori- maksimiziranje
sti; rast kupovne mo¢i  osobnosti; razvoj
identiteta
Sredi$nji drustveni racionalno-legalni samoregulacija
autoritet (zakoni)

Cime je uvjetovan postmaterijalisticki razvoj? Prema Ingle-
hartu, rije¢ je poglavito o posljedicama rasta blagostanja. Odnos izme-
du dominantnih druStvenih vrijednosti i razine drustvene razvijenosti,
primarno iskazane u zivotnom standardu, Inglehart definira dvjema me-
dusobno povezanim hipotezama (Inglehart, 1995). Prva od njih, Aipo-
teza o oskudici, isti¢e 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, istiCuéi presudni utjecaj procesa rane
socijalizacije. Tako odrastanje u stabilnom okruzju, sigurnosti i blago-
stanju poti¢e usvajanje i razvoj postmaterijalistickih vrijednosti. Vaz-
nost postmaterijalisti¢ke vrijednosne orijentacije iskazuje se u novim
civilnim inicijativama, rastu ekoloske osjetljivosti, sve vecoj toleranci-
ji, multikulturalnosti i kozmopolitizmu, sve jatem naglasku na ljud-
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skim pravima i osobnim identitetima, snaZenju ideje samoregulacije i
odbacivanju klasi¢nih politi¢kih ideologija.i U tom smislu, o¢ekivanje
je modela da ¢e potpora EU odrazavati rasprostranjenost postmaterija-
listickih, transnacionalnih, vrijednosti u nacionalnoj populaciji.i

Teorija drustvenog kapitala

Ideja drustvenog kapitala vjerojatno je najpopularnija od svih
koje su se tijekom proslog desetljeca pojavile u drustvenim znanostima
(Grix, 2001; Hospers i Van Lochem, 2002).iii Razlog tome valja potra-
ziti u nezadovoljstvu prediktivnim moguénostima klasi¢ne teorije mo-
dernizacije, prema kojoj se rast i razvoj temelje na univerzalnim, racio-
nalnim, institucijama. Protivno tom postulatu, niz je istraZivanja upozo-
rio na medijacijsku “ulogu kulture” koja u nekim slucajevima podupi-
re, a u drugima onemogucuje ili ko¢i razvoj. Specifi¢ne norme i obica-
ji (kolektivne navike) mogu, iza fasade formalnih institucija, trzi$no i
demokratsko natjecanje pretvoriti u ruglo. Posljedica nepovoljne kul-
turne matrice jest kroni¢no gospodarsko, politicko i drustveno zaosta-
janje (Stulhofer, 2001:53-78). Prvo se iskazuje u nedostatku rasta, dru-
20 u trajnoj politickoj nestabilnosti i nedemokratskim postupcima, a
posljednje u opéem nepovjerenju, cinizmu, oportunizmu i visokoj razi-
ni drustvene patologije.

Sto je temeljno obiljezje povoljne kulturne matrice? Prema teo-
retiCarima drustvenog kapitala (Coleman, 1990; Putnam, 1993; Tor-
svik, 2000; Fukuyama, 2000), njezina su obiljezja medusobno povjere-
nje, opc¢eprihvaéene norme kooperativnosti i drustvena umrezenost, od-
nosno povezanost ¢lanova zajednice. Prema utjecajnoj Putnamovoj
(1993) studiji razvoja Italije, cjelina tih obiljezja — drustveni kapitaliv —
generator je gospodarskog razvoja i politicke stabilnosti. Za razliku od
zatvorenog kruga nerazvijenosti, u sredinama bogatim drustvenim ka-
pitalom na djelu je pozitivna razvojna petlja: kulturne navike “proizvo-
de” blagostanje, koje zatim reproducira te iste navike.

Empirijski, drustveni se kapital sastoji od tri dimenzije (sl. 1).
Prva od njih, povjerenje, oznacava inicijalnu spremnost na suradnju —
ne samo s ¢lanovima obitelji ili znancima (Fukuyama, 1995; Misztal,
1996). Druga dimenzija, udruzivanje, usko je povezana s prvom. Udru-
zivanje i pripadajuce kolektivne akcije omoguéuju neposredno iskustvo
suradnje i njezinih prednosti, kao §to je ostvarivanja interesa koji su iz-
van dometa individualne akcije. Drustveno povezivanje ili umreZavanje
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tako djeluje kao “mala $kola” povjerenja i suradnje. Posljednja dimen-
zija, postovanje normi ili civilnost*, istodobno je rezultat djelovanja pr-
vih dviju dimenzija i njihov potporan;.

Slika 1. Struktura sociokulturnog kapitala

povjerenje \

postovanje normi
(civilnost)

udruzivanje /

Kakav odnos izmedu drustvenog kapitala i povjerenja u EU pred-
vida taj model? Premda teorijska veza nije jasno izrazena kao u postma-
terijalizmu, valjalo bi ocekivati da ¢e koli¢ina socijalnog kapitala pozi-
tivno utjecati na videnje EU-a, kako zbog njezina poticanja drustvene i
gospodarske suradnje, tako i zbog koristi vezanih za moguénost Sireg
umreZzavanja. No moguce je i alternativno tumadenje. Dozivljava 1i se
proces europske integracije, te time institucije i praksa EU-a, kao prijet-
nja uspostavljenim — lokalnim i nacionalnim — mrezama (McLaren,
2002), socijalni ¢e kapital biti negativno koreliran s povjerenjem u EU.

Model situacijske reakcije

Cinjenica je da ni model postmaterijalizma ni teorija drustvenog
kapitala ne uzimaju u obzir tranzicijske specifi¢nosti europskih postko-
munisti¢kih zamalja. Unutar univerzalistickih postavki Inglehartove te-
orije sociokulturne specifiénosti u najboljem sluc¢aju imaju sekundarno
znacenje 1 odgovorne su za kratkotrajne oscilacije u opéem trendu po-
stmaterijalizacije (Inglehart, 1995). U drugom modelu kulturna je spe-
cifiénost centralna, ali isklju¢ivo u kvantitativnom smislu (Putnam,
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1993). Zemlje je tako moguce razlikovati prema kolicini, ali ne i tipu
drustvenog kapitala. Smatrajuci da oba modela zanemaruju tranzicijske
specifi¢nosti postkomunizma, procesa tako vaznoga za zemlje srednje,
juzne 1 jugoisto¢ne Europe, u teorijski smo okvir rada odlucili ukljuéi-
ti 1 tre¢i eksplanatorni model. Njegova je uloga pridonijeti tumacenju
strukture povjerenja u EU, tj. objasniti vaznost tzv. situacijski inducira-
nih prepreka.

Model situacijske reakcije (Stulhofer, 2000:149-177) pretpost-
avlja da u trenucima krupnih drustvenih promjena percepcija-i-ocjena
trenutaénih gospodarskih, politickih i drustvenih uvjeta determinira do-
minantne vrijednosti. Primjerice, uo¢avanje brojnih nepravednosti, ne-
pravilnosti i zlouporaba tijekom procesa gospodarskih i politi¢kih pro-
mjena — te, osobito, njihova nesankcioniranja — rezultirat ¢e $irenjem
cinizma i oportunizma. Polaze¢i od definicije postkomunizma kao fun-
damentalne promjene gospodarskoga, politi¢koga i druStvenog Zivota,
popracene golemim tranzicijskim troSkovima (kolektivnim i indivi-
dualnim), model predvida da ¢e na percepciju EU-a znatno utjecati ispi-
tanikova procjena dosadasnjeg tijeka tranzicijskih procesa. S obzirom
na to da gradani zemalja koje ne pripadaju EU po pravilu znaju vrlo
malo o institucijama i djelovanju EU-a, njihova ¢e procjena EU-a biti
odraz procjene djelotvornosti relevantnih domacih institucija (Ander-
son, 1998).

METODOLOGIJA

Uzorak

U analizama se koristimo podacima prikupljenima u tre¢em va-
lu istrazivanja Europska studija vrijednosti (EVS; European Values
Survey), projekta koji je zapocet 1980. godine kao sustavno pracenje
vrijednosnih (religijskih, moralnih, radnih, politi¢kih i socijalnih) ori-
jentacija gradana u vise europskih zemalja. Po¢etno mjerenje u deset
zapadnoeuropskih zemalja iz 1981. pro$ireno je u idu¢im mjerenjima
1990. i 1999/2000. na trideset i tri zemlje. Stoga su podaci prikupljeni
1999/2000. dobra osnova za usporedbu vrijednosti i stajalita u razli¢i-
tim europskim zemljama. U svim je zemljama primijenjen jedinstveni
anketni upitnik, koji je viSestruko provjeravan u smislu ekvivalentnosti
sadrzaja pitanja u njemu. U svakoj je zemlji ispitan probabilisticki uzo-
rak stanovniStva starijega od 18 godina, a svi su uzorci imali najmanje
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1000 ispitanika. Hrvatsku dionicu EVS projekta proveo je istrazivacki
tim okupljen oko projekta Europska studija vrednota, koji se provodi
na Katoli¢kome bogoslovnom fakultetu u Zagrebu pod vodstvom J. Ba-
lobana (Rimac i Crpi¢, 2000).

Provjerama prikupljenih podataka i radom timova iz svih uklju-
¢enih zemalja, uz posebno angaziranje Istrazivackog centra Sveucilista
u Tilburgu (WORC, Tilburg University) i Centralnog arhiva u Kélnu
(Zentral Archiv Kdln), podaci su dovedeni na takav stupanj da su mogu-
¢e komparativne analize zemalja ukljuc¢enih u projekt. U ovom radu ana-
lizirana je Cetvrta revizija podataka iz istrazivanja 1999/2000. godine.

Instrumenti

Dio upotrijebljenih pokazatelja rezultat su sazimanja veceg bro-
ja varijabli primijenjenih u Europskoj studiji vrijednosti. [zvedena mje-
ra sklonosti postmaterijalistickim, nasuprot materijalistickim, vrijedno-
snim orijentacijama uobicajeno je rekodiranje izbora preferiranih cilje-
va zemlje koji se pojavljuju u pitanju o postmaterijalistickim orijenta-
cijama. Ispitanicima je ponudeno da izaberu od Cetiri ponudena odgo-
vora (odrzavanje reda u drzavi; davanje vise prava ljudima da se izja-
sne o vaznim vladinim odlukama; borba protiv rasta cijena; zastita slo-
bode govora) izaberu prvi i drugi najvazniji prioritet za svoju zemlju.
Ako su izabrali prvi i tre¢i ponudeni odgovor, koji opisuju materijali-
sti¢ku orijentaciju, svrstavani su u materijalisticki tip orijentacije. Ako
su pak izabrali oba odgovora koji upucuju na postmaterijalisticka staja-
lista, svrstani su u postmaterijalisti¢ki tip, dok su ispitanici koji su bira-
li jedan materijalistic¢ki i jedan postmaterijalisti¢ki odgovor svrstavani
u mjesoviti tip orijentacije. U regresijskoj je analizi primijenjen indeks
postmaterijalizma, na kojemu veca vrijednost oznacava veée prihvaca-
nje postmaterijalistickih vrijednosti.

Indeks oportunizma formiran je kao prosje¢na ocjena iskazana
na skali od deset stupnjeva za dvije Cestice kojima se mjeri stajalite o
tome treba li utajiti porez ako imas mogucnost 1 primiti mito na radno-
me mjestu. Povezanost medu varijablama je umjerena (r = .38). Vise
vrijednosti na skali iskazuju veci oportunizam.

Indeks povjerenja u institucije politickog sustava zemlje predo-
¢uje aritmeticku sredinu odgovora ispitanika na skali od Cetiri stupnja,
pri ¢emu su nize vrijednosti obuhvatile potpuno povjerenje, a vise vri-
jednosti potpuno nepovjerenje u procjenjivane institucije. U kona¢ni in-
deks uvrstene su procjene sljedecih institucija: Crkve, vojske, odgojno-
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-obrazovnog sustava, tiska, sindikata, policije, parlamenta, javnih sluz-
bi, sustava socijalnog osiguranja, zdravstvenog sustava i pravosudnog
sustava. Pouzdanost indeksa vrlo je dobra (Cronbach alfa = .83).

Pokazatelj drustvene umreZenosti, tj. pokazatelj ukljucenosti
gradana u civilne inicijative varijabla je kojom se procjenjuje ucestalost
provodenja vremena “s ljudima u klubovima i dobrovoljnim organiza-
cijama” (NGO). Ispitanicima je bila ponudena skala sa sljede¢im odgo-
vorima: “uopée ne”, “nekoliko puta u godini”, “jedanput ili dvaput na
mjesec” ili “svaki tjedan”.

Generalizirano povjerenje mjerili smo sljede¢im pitanjem: “Op-
¢enito, biste li rekli da se vecini ljudi moze vjerovati ili da covjek treba
biti oprezan prema ljudima?”

Povjerenje u norme mjereno je posredno, na temelju poimanja
ispitanika o postovanju/krSenju normi u njihovoj okolini. Logika koriste-
nja tog indeksa percepcije civilnosti jest: §to vise drugi postuju norme,
raste motivacija ispitanika/ispitanice da ugini isto. Sto se vise norme kre,
ispitanik/ispitanica manje je motiviran ¢initi suprotno. Vjerojatnost da ¢e
akter poStovati norme ovisi, dakle, o njegovoj/njezinoj percepciji relevant-
nih postupaka drugih. Takva je bihevioralna “strategija” dvostruko racio-
nalna — u cost/benefit smislu i drustveno (reputacijski). Indeks percepcije
civilnosti ¢ine prosjecni odgovori ispitanika na deset pitanja o ucestalosti
kr$enja normi u njihovoj zajednici.¥ Za odgovore je primijenjena skala s
Cetiri stupnja (“gotovo svi”, “mnogi”, “neki” i “gotovo nitko”). Pouzda-
nost indeksa posve je zadovoljavajuca (Cronbach alfa = .80).

Zadovoljstvo razvojem demokracije u zemlji u kojoj ispitanik-
/ispitanica zivi mjereno je odgovorima na pitanje: “Koliko ste zadovolj-
ni razvojem demokracije u svojoj zemlji?”” Kao pokazatelj zadovoljstva
vlascéu odnosno ljudima koji vode zemlju i na¢inom na koji to ¢ine uze-
li smo pitanje: “Ljudi imaju razli¢ito mi$ljenje o nacinu (sustavu)
upravljanja zemljom. Na skali oznacite svoje miSljenje o tome 'kako
stvari stoje'.” Ispitanicima je ponudena skala s deset stupnjeva, od 1 =
“vrlo lose” do 10 = “vrlo dobro”.

Podaci o BDP-u pojedine zemlje nisu izvorni dio podataka EVS
projekta ve¢ su dodani naknadno radi procjene u¢inka gospodarskih uv-
jeta na stajalista gradana.

REZULTATI I: SOCIOKULTURNE RAZLIKE

U ovome odjeljku prikazujemo rezultate statistickih analiza vri-
jednosnih orijentacija. Prvi dio donosi deskriptivnu analizu zastuplje-
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nosti vrijednosnih orijentacija, poglavito postmaterijalisti¢kih vrijedno-
sti i dimenzija druStvenog kapitala, u tri skupine zemalja: u ¢lanicama
EU-a, u zemljama pristupnicama i zemljama koje nisu ¢lanice EU-a
(uklju€ujuéi 1 Hrvatsku). Tu raspravu drzimo iznimno vaznom u svje-
tlu buduénosti kolektivnoga europskog identiteta $to ga predvida ideja
EU-a. Europski demos nije zamisliv, $to primjecuje Prentoulis (2001:
196), kao plod zajednicke povijesti ili kulture ve¢ isklju¢ivo kao proiz-
vod “novooblikovanih politickih vrijednosti”.

Slika 2. Usporedba udjela osoba materijalisticke, postmaterijalisticke i mjesovite
vrijednosne orijentacije u populacijama razlicitih zemalja (%)
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Slika 2. prikazuje rasprostranjenost postmaterijalisti¢kih vrijed-
nosti. Sukladno rezultatima jednog starijeg rada (Inglehart & Baker,
2000), nasi podaci pokazuju znaéajne razlike u zastupljenosti postma-
terijalizma izmedu sve tri skupine zemalja (F=1047.7; p<.01). Prema
ocekivanju, utemeljenome na Inglehartovoj pretpostavci veze izmedu
blagostanja i napustanja materijalistickih vrijednosti, postmaterijalizam
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je najzastupljeniji u zemljama EU-a, a najrjedi je u skupini zemalja iz-
van EU-a. No Hrvatska zna¢ajno odstupa od prosjeka zemalja izvan
EU-a. Lako je uoditi da je razina postmaterijalisti¢kih vrijednosti u Hr-
vatskoj na razini prosjeka EU-a. Cinjenica da isto vrijedi za Tursku i za
Sloveniju (unutar zemalja pristupnica) upuéuje na kombinaciju gospo-
darskih (zZivotni standard) i negospodarskih (dugogodi$nja izloZenost
zapadnim utjecajima) izvora postmaterijalizma.

Slika 3. Generalizirano povjerenje prema ljudima u razlicitim zemljama (%)
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Slika 3. prikazuje prvi pokazatelj zastupljenosti drustvenog po-
vjerenja, prve od tri dimenzije drustvenog kapitala. Rije¢ je o tzv. ge-
neraliziranom povjerenju, odnosno o mjeri inicijalne spremnosti na su-
radnju s neznancima. Analiza upucuje na razliite razine generalizira-
nog povjerenja (F=570.01; p<.01). Prema o¢ekivanju, najvisa je u zem-
ljama EU-a, bez obzira na velike varijacije unutar skupine. Najveée ge-
neralizirano povjerenje u EU nalazimo u zemljama sjeverne Europe
(Danskoj, Svedskoj, Nizozemskoj i Finskoj), a najmanje u njezinu me-
diteranskom dijelu (Portugalu, Francuskoj i Gr¢koj). Razlika u razini
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povjerenja izmedu EU pristupnica i zemalja izvan EU-a nije statisticki
znaéajna. Premda je generalizirano povjerenje obiljezje veéine stanov-
nistva samo u zemljama sjeverne Europe — §to upucéuje na razmisljanje
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 politicke institucije u razlic¢itim zemljama (%)
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Drugi pokazatelj drustvenog povjerenja jest povjerenje u institu-
cije. Slika 4. predoCuje 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 rije¢ o tom vaznom segmentu drustvene stabilnosti, po-
vjerenje u Hrvatskoj na razini je prosjeka zemalja pristupnica. Medu
tim zemljama povjerenje u institucije najveée je u Poljskoj, Litvi, Slo-
vackoj i Sloveniji, §to je, ¢ini se, posljedica gospodarskog rasta (Polj-
ska, Litva), politi¢ke stabilnosti (Slovenija) odnosno ukidanja autoritar-
ne vlasti (Slovacka).



299

Na slici 5. posljednji je pokazatelj drustvenog povjerenja, povje-
renje u vaze¢e norme. Kao §to je veé¢ objasnjeno, indeksom percepcije
civilnosti, kojim se ovdje koristimo, ne mjeri se povjerenje u norme (i,
primjereno tome, njihovo postovanje) izravno, ve¢ neizravno — otkriva-
njem vjerojatnosti ispitanikova povjerenja u norme. Sto je, naime, kr-
Senje normi, prema ispitanikovu misljenju uéestalije, manja je vjerojat-
nost da ¢e sdm/sdma imati povjerenje u te iste norme. Jedino §to, zapra-
vo, pritom pretpostavljamo jest da su ispitanici, barem ograni¢eno, ra-
cionalni, tj. da njihovi postupci nisu neovisni o iskustvu i taktickom
promisljanju istih. U sredini u kojoj se norme ne postuju, legalisticko je
ponasanje financijski i reputacijski — izrazito skupo.

Slika 5. Povjerenje u vazece drustvene norme — indeks civilnosti (%)
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Prema nagim rezultatima, percepcija civilnosti najizrazenija je
u zemljama EU-a, pri ¢emu je njezina razina najvisa u Nizozemskoj,
Danskoj i Svedskoj, a najniza u mediteranskom pojasu (Grékoj, Itali-
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ji 1 Portugalu). Najvise krSenja normi, tj. najnizu razinu civilnosti,
percipiraju ispitanici tranzicijskih drustava, podjednako u zemljama
pristupnicama i zemljama izvan EU-a.Vii Razmotrimo li poblize gra-
ficki prikaz, nepostojanje razlike izmedu zemalja pristupnica i zema-
lja izvan EU-a (obje se skupine razlikuju od zemalja EU-a /F=96.2;
p<.01/) posljedica je ekstremno uvrijezene percepcije kr§enja normi u
Madarskoj. Isklju¢imo li tu zemlju iz analize, razina civilnosti u zem-
ljama pristupnicama postaje statisticki znacajno visa od zemalja izvan
EU-a. U tom je smislu vazno naglasiti da je u Hrvatskoj percepcija ci-
vilnosti (postovanja normi) negdje izmedu prosjeka zemalja EU-a i
zemalja pristupnica.

Uz povjerenje i postovanje normi, drustvena je umrezZenost tre-
¢a i posljednja klju¢na dimenzija drustvenog kapitala. Umjesto uobica-
jenog nacina mjerenja gustoce drustvenih mreza, koji se koristi postot-
kom ispitanika uklju¢enih u neku nevladinu udrugu, ovdje smo se od-
lucili za drukéiji pristup. Smatrajuéi da je uvrijeZeno mjerenje upitne
pouzdanosti jer je neosjetljivo na razliitu razinu aktivnosti ¢lanova
(Putnam, 2000), za mjeru umrezenosti uzeli smo koli¢inu slobodnog
vremena koje ispitanik provodi u aktivnostima udruga kojih je ¢lan/¢la-
nica. Slika 6. prikazuje rezultate usporedne analize vremena provede-
noga u civilnim aktivnostima.

Sve tri skupine zemalja razlikuju se prema razini drustvene um-
rezenosti (F=834.63; p<.01). Imajuéi na umu da je druStvena umreze-
nost simptom civilnog drustva, poredak je ocekivan: gustocéa je najve-
¢a u zemljama EU-a, a najmanja u zemljama koje ne pripadaju EU. S
obzirom na teorijsku i empirijsku povezanost izmedu povjerenja i um-
rezenosti (Fuchs 1 Klingemann, 2002), nalaz je posve ocekivan i nagla-
Sava teSkoce s kojima se razvoj civilnog drustva susrece u drustvima
deficitarnog povjerenja (Mishler i Rose, 1997).

Kao i u vecini prethodnih analiza, Hrvatska se i u tome razliku-
je od ostalih zemalja u skupini. Naime, gusto¢a dru$tvene umreZenosti
u Hrvatskoj veéa je od prosjeka skupine pridruZzenih ¢lanica EU-a. Ka-
ko to objasniti? Dva su moguéa objasnjenja. Prema prvome, Hrvatska
je (kao i Slovenija), za razliku od ostalih postsocijalistickih zemalja, na-
slijedila kakve-takve temelje civilnog organiziranja — zahvaljujuci ve-
¢oj otvorenosti bivSeg rezima — $to je omogucilo brzi razvoj civilnog
sektora. Prema drugom tumacenju, brz razvoj civilnih udruzenja ponaj-
prije je posljedica rata, odnosno odgovarajucih lokalnih i internacional-
nih humanitarnih inicijativa.
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Slika 6. Slobodno vrijeme koje gradani provode radeci u nevladinim gradskim
udrugama
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Sljedeca dva grafikona predocuju podatke vezane za model si-
tuacijske reakcije. Tablica 2. donosi usporedni prikaz ocjene demokra-
cije u mati¢noj zemlji. Imajué¢i na umu da su demokratski rezimi u
isto¢noj Europi uspostavljeni nakon rusenja komunisti¢ke vlasti, rije¢
je o pokazatelju koji odrazava zadovoljstvo ishodom politi¢ke tranzici-
je u tim zemljama. U tom smislu valja biti oprezan u tumacenju razlika
izmedu zemalja sa solidnom demokratskom tradicijom i onih s razmjer-
no malim iskustvom demokratske vlasti. Moguce je, naime, da je prag
osjetljivosti na pogreske i zlouporabe demokratske procedure u prvim
zemljama niZi naprosto zato $to su gradani nauceni na visoke standar-
de politi¢kog ponasanja i opéu politicku stabilnost.
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Tablica 2. Zadovoljstvo demokracijom u razlicitim zemljama (%)

Vrlo zadovoljni  Zadovoljni Ne bas Nezadovoljni
zadovoljni
Danska 12,3 54,7 30,0 3,0
Portugal 10,1 66,5 20,2 3,2
Njemacka 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
Greka 7,5 47,8 35,8 9,0
Spanjolska 6,6 53,9 333 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
Svedska 2,9 57,0 34,4 5,7
Belgija 2,4 46,9 35,0 15,7
Italija 1,6 343 52,7 11,4
Zemlje EU-a 6,5 54,5 32,1 6,9
Poljska 2,0 432 41,6 13,1
Estonija 2,0 33,8 51,8 12,3
Madarska 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
Slovacka 0,8 22,6 52,9 23,7
Ceska 0,7 36,5 49,7 13,0
Pridruzene ¢lanice 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 6,7 429 50,0
Zemlje izvan EU-a 2,5 18,2 45,3 34,1

Prema rezultatima, znacajne razlike u ocjeni stanja demokracije
postoje izmedu sve tri skupine zemalja (F =3121.11; p <.001). Bez ob-
zira na pretpostavljenu vecu osjetljivost, najveée zadovoljstvo iskazuju
upravo ispitanici iz EU-a. Predvidljivo, najmanje je zadovoljstvo zabi-
ljezeno u zemljama izvan EU-a, u sredinama u kojima su zaobilazenje
i zlouporabe demokratskih procedura ne samo najkrupnije ve¢ i najce-
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§c¢e. Za razliku od prethodnih analiza, u ovoj se Hrvatska nalazi blize
prosjeku zemalja izvan EU-a nego prosjeku zemalja pridruzenih ¢lani-
ca. Valja podsjetiti da su podaci u Hrvatskoj prikupljani u travnju 1999.
godine, osam mjeseci prije posljednjih izbora.

Sljede¢i pokazatelj, zadovoljstvo trenutaénom politickom vla-
$¢u, prikazuje slika 7. Kao i u prethodnom primjeru, sve se tri skupine
zemalja znacajno razlikuju (F=3064.62; p<.01). Razina zadovoljstva naj-
visa je u zemljama EU-a, a najniza u zemljama izvan EU-a. I ta je pro-
sjecna vrijednost za Hrvatsku niza od prosjeka pridruzenih zemalja. Od
svih prikazanih zemalja samo je u tri zemlje (Litvi, Rusiji i Turskoj) za-
biljezeno nize zadovoljstvo vlaséu od onoga u Hrvatskoj.

Slika 7. Prosjecna razina zadovoljstva aktualnom vilaséu u razlicitim zemljama
(skala od deset stupnjeva)
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Zelimo 1i saZeti nalaze do sada prikazanih analiza, valja ustvrdi-
ti kako u gotovo svim mjerenim vrijednosnim dimenzijama postoje zna-
¢ajne razlike izmedu 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 $irenja i budué¢nost EU-a s optimiz-
mom (Zielonka i Mair, 2002; Laitin, 2002) ili s pesimizmom (Fuchs i
Klingemann, 2002; Rohrschneider, 2002)? Prema nasem sudu, obje su
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pozicije ideologizirane jer primijenjena metodologija — na kojoj se te-
melje sve dosadasnje studije, uklju¢ujuéi i nasu — ne omogucéuje razli-
kovanje kvantitativnih (“razlika u stupnju”) od kvalitativnih razlika.®

Kada je rije¢ o postmaterijalizmu i dru§tvenom kapitalu u Hrvat-
skoj, njihove su razine uglavnom identi¢ne prosjeku zemalja pristupni-
ca, odnosno znac¢ajno odstupaju od prosjeka zemalja izvan EU-a. No to
ne vrijedi za ocjenu demokracije i vlasti, §to smatramo situacijskim
u¢inkom ili, preciznije, odrazom nezadovoljavajuceg upravljanja tran-
zicijskim procesima tijekom devedesetih godina. Dakako, time ne zeli-
mo redi da situacijski u¢inci ne mogu imati trajnije posljedice, osobito
ako nezadovoljstvo vlaséu postane kroni¢no obiljezje. Kao Sto Misler i
Rose (1997:441) pokazuju, procjena vlasti usko je povezana s povjere-
njem i objasnjava veci postotak njegove varijance nego pokazatelji tzv.
kulturne inercije (naslijede socijalizma).

REZULTATI II: POVJERENJE
U EUROPSKU UNIJU

Nas je sljededi zadatak ispitati povjerenje u EU, koje smatramo
kljuénim za raspravu o dinamici (i posljedicama) Sirenja EU-a i ulasku
Hrvatske u taj proces. Najprije éemo pokazati razlike u povjerenju u
EU, a zatim ih nastojati rastumaciti analiziraju¢i prediktorsku struktu-
ru, tj. ¢cimbenike koji utjeu na povjerenje.

Postojanje povjerenja u EU u tri skupine zemalja, $to se vidi na
slici 8, pokazuje razlike izmedu zemalja EU-a i pridruzenih ¢lanica s
jedne, te zemalja koje ne pripadaju EU s druge strane. Povjerenje je naj-
vise upravo u zemljama ¢lanicama, a potom u pridruzenim ¢lanicama.
Razlika izmedu te dvije skupine zemalja ne doseZze statistiCku znacaj-
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 pridruzenih zemalja.

Cinjenica je da uspje$nije tranzicijske zemlje iskazuju veée po-
vjerenje u EU od manje uspje$nih, najvjerojatnije stoga $to gradani u
integraciji vide jamstvo nastavka reformi kojima su zadovoljni. Kori-
steci 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 §to nji-
hove analize pokazuju, uspjesniji individualni akteri (winners) imaju
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veée povjerenje u EU od manje uspjesnih (losers). Na tranzicijsku spe-
cifiénost dinamike povjerenja u EU upuéuje i Alvarezovo (2002) istra-
zivanje, koje pokazuje, primjerice, da ¢lanstvo u sindikatu u zapadnim
zemljama smanjuje, a u istoénima povecava povjerenje u EU.

Slika 8. Povjerenje u Europsku uniju u razlicitim zemljama (%)

B nikakvo O ne bas veliko O veliko @ vrlo veliko

Kako objasniti razlike u povjerenju u EU? Da bismo identifici-
rali ¢imbenike koji su najsnaznije povezani s povjerenjem i odgovorili
na pocetno pitanje, u regresijsku smo jednadzbu uvrstili pokazatelje
svih triju eksplanatornih modela (modela postmaterijalisticke promje-
ne, modela drustvenog 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 veli¢ine ukupnog uzor-
ka (oko 35 000 ispitanika) sedam od devet pokazatelja doseze unapri-
jed zadanu razinu statisti¢ke znacajnosti (p<.01), najsnazniji je predik-
tor povjerenja u EU povjerenje u institucije unutar zemlje. Taj se nalaz
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poklapa s veé¢ spomenutom Andersonovom tezom (1998), prema kojoj
se gradani, zbog nedostatka informacija o EU, koriste procjenom lokal-
nih institucija i vlasti kao proxyjem. Slijede dva pokazatelja situacijske
reakcije — zadovoljstvo demokracijom i zadovoljstvo vlas¢u. Njihova je
povezanost s povjerenjem u EU bitno slabija, no pokazuje specifi¢an
utjecaj tranzicije na poimanje EU-a.

Protivno o¢ekivanju, pokazatelj gospodarske razvijenosti (BDP)
nije se pokazao ¢imbenikom koji snazno utjece na povjerenje u EU. Ka-
ko to protumaciti? Ostavljajuéi po strani raspravu o tome koliko je BDP
pouzdan pokazatelj gospodarskog stanja, moguée je da je utjecaj BDP-
a neizravan, tj. da se ve¢im dijelom iskazuje utjecajem negospodarskih,
tzv. egzogenih varijabli.x Analiza tablice korelacija upucuje na znacaj-
nu poveznost stupnja gospodarske razvijenosti sa sociokulturnim poka-
zateljima.x Dakako, za provjeru teze o neizravnom ucinku bit ¢e potre-
ban novi rad i primjena tehnika modeliranja (Arminger & Clogg, 1995).

Tablica 3. Cimbenici povjerenja u Europsku uniju

b Beta
Generalizirano povjerenje .05% .03*
Povjerenje u institucije .62% 36*
Povjerenje u norme (civilnost) .04* .03*
UmreZenost .01 .02
Zadovoljstvo demokracijom 2% A1*
Zadovoljstvo vlaséu .03%* .08*
Oportunizam -.02%* -.03*
Postmaterijalizam .09* .06%*
GDP po stanovniku (1999) .00%* .06*

#p<.01; R2 =18

Sazimljuéi nalaze analiza povjerenja u EU, vazno je naglasiti dvi-
je stvari. Prvo, povjerenje u EU znacajno je veée u skupini tranzicijski us-
pjesnih zemalja. Zemlje koje jos§ uvijek traZe izlaz iz tranzicijske recesi-
je 1 anomije obiljeZzava veée nepovjerenje. Drugo, naSe analize pokazuju
da su sociokulturni ¢imbenici vazan prediktor razine povjerenja. Buduci
da zbog niza metodoloskih ograni¢enja nije moguce precizno odrediti (ni
razdvojiti) ukupni utjecaj gospodarskih i negospodarskih ¢imbenika, pre-
vlast posljednjih u prikazanoj regresijskoj analizi valja uzeti s oprezom.

U svakom sluéaju, nasi rezultati ne daju pravo Laitinu (2002:76)
koji tvrdi da problemi s integracijom novih ¢lanica EU-a, bude li ih
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uopée, sigurno nece biti “posljedica kulturnih razlika”.x Ne odbacujucéi
mogucnost politickih frikcija, koje se trenutaéno najbolje mogu opisati
kao strah novih ¢lanica od drugorazrednog statusa (Zielonka i Mair,
2002), sociokulturne su razlike stvarne i u odredenim bi uvjetima mo-
gle postati generator razmimoilazenja.

ZAKLJUCCI I PREPORUKE

U prethodnim smo odjeljcima nastojali odgovoriti na dva pitanja:
koliko je Hrvatska u vrijednosnom smislu udaljena od EU-a i §to, zapra-
vo, utjece na povjerenje u EU. Odgovor na prvo pitanje jest da smo u ve-
¢ini dimenzija — izuzetak je zadovoljstvo politickom vlas¢u — identi¢ni
drustvima koja upravo postaju ¢lanice EU-a (10 zemalja pristupnica).
Kada je pak rije¢ o povjerenju u EU, temeljnim se ¢imbenikom pokaza-
lo povjerenje ispitanika u institucije mati¢nih drustava. Anderson (1998)
ponudio je logi¢no tumadenje 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 rijeci-
ma, ispitanici, osobito oni slabijeg obrazovanja, o transnacionalnim in-
stitucijama Cesto sude na temelju stajaliSta o nacionalnima.

Oba nasa odgovora jasno upucéuju na vaznost mjera kojima bi se
povecala vrijednosna konvergencija s EU-om. Smisao tih mjera, daka-
ko, nije samo olakSanje i ubrzanje integriranja Hrvatske u EU veé, po-
najprije, ostvarenje vece razine drustvenog povjerenja, gospodarske us-
pjesnosti i politi¢ke stabilnosti. Premda se to moze €initi trivijalnim,
potrebno je jasno istaknuti kako Zelja za promjenom nekih vrijednosnih
sklopova nije motivirana “politiCkom korektnoséu”, odnosno potrebom
da se dopadnemo onima u ¢iji klub zelimo uéi, ve¢ nastojanjem da se un-
aprijedi hrvatska stvarnost. Zajednic¢ku EU kulturu autori rada ne shva-
¢aju kao vrijednost po sebi, ve¢ kao neSto §to svakodnevni zivot u
okupljenim drustvima ¢ini ugodnijim 1 uspjesnijim.

1z dosadasnje rasprave proizlazi Sest kratkih preporuka. Njihov
poredak, valja upozoriti, ne odrazava vaznost ve¢ vrijeme potrebno za
provodenje.

Borba protiv korupcije. Cilj je zaustaviti §irenje cinizma i opor-
tunizma, osobito medu mladim generacijama (Stulhofer i Rimac,
2002). Kako bi se to postiglo, potrebno je intenzivirati djelovanje po-
stojecih sluzbi, osobito novog odjela za borbu protiv korupcije, dijelom
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i medijskom zastupljeno$¢u. Kampanja bi trebala biti sustavna, §to zna-
¢i da je valja zapoceti u jednom sektoru, a potom prenositi u druge.

Unaprjedivanje otvorenosti i neovisnosti, ali i kriticnosti i odgo-
vornosti medija. Cilj je omoguciti bolje razumijevanje drustvenih odlu-
ka i, pritiskom javnosti, unaprijediti proces njihova donosenja. Kvali-
tetniji mediji utje¢u na povecanje povjerenja u institucije na dva naci-
na: povecavajuci povjerenje u vlastiti rad, te povecavajuci kvalitetu do-
nosenja odluka, §to (dugoro¢no) rezultira rastom povjerenja gradana u
vlast.

Povecanje djelotvornosti pravosuda. Ciljevi su povecanje po-
vjerenja gradana u institucije i, osobito, poticanje generaliziranog po-
vjerenja. Cinjenica je, naime, da se povjerenje ne moze razvijati u sre-
dini u kojoj se moze lako izigrati. Ako tzv. neplatiSe (free riders) nisu
brzo i u¢inkovito sankcionirani, povjerenje i kooperativnost kopne.
Trenuta¢no, trajanje sudskih procesa u Hrvatskoj gura drustveno povje-
renje prema rubu iracionalnosti.

Povecanje informiranosti javnosti o EU. Cilj je povecanje kva-
litete povjerenja u EU boljim poznavanjem njegove uloge i aktivnosti,
te ve¢im koriStenjem njegovih programa i pravosudnih usluga. Premda
je, prema podacima Ministarstva za europske integracije, vise od 95%
gradana ¢ulo za EU, znanje hrvatske javnosti o djelatnostima, strukturi
i procedurama EU-a, prema nasemu mis$ljenju, jo§ je uvijek skromno.
Najvazniju ulogu u sustavnom informiranju o EU mora preuzeti
obrazovni sustav.

Unaprjedivanje obrazovne i civilizacijske razine populacije. Ci-
ljevi su poticanje vrijednosne konvergencije i poveéanje kapaciteta jav-
nosti za pribavljanje i razumijevanje informacija. Za ostvarivanje tih
zadataka nuzna je temeljita reforma obrazovnog sustava na svim razi-
nama. Imajuci na umu da Hrvatska izrazito zaostaje za obrazovanim
prosjekom EU-a (10% visokoobrazovanih u Hrvatskoj prema 17% u
EU; *** 2003a: 5; ***, 2003b: 13), osobito vaznim smatramo promje-
ne u sustavu visokog obrazovanja. Tu reformu, koja je nedavno pocela,
treba usmyjeriti na povecanje obuhvata i propusnosti s jedne, te na uvo-
denje edukacijskih inovacija s druge strane.

Povecanje ucinkovitost izvrsne vlasti. Kao i u prethodnoj tocki,
cilj je obnova povjerenja gradana u institucije vlasti, osobito u Vladu,
poveéanjem zadovoljstva u¢inkom donositelja odluka. Kako bi se to
postiglo, nuzno je provesti niz akcija sa zadatkom:

* ostvarivanja vece profesionalnosti ljudi na vlasti, $to, osim uspostave
kulta stru¢nosti i profesionalne etike, obuhvacda i brizljivo razdvajanje
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politickih od gospodarskih uloga (usp. stranacko nominiranje ravna-
telja javnih poduzeca); u sredini u kojoj su stranacki interesi iznad
javnih, profesionalnost je nuzno deficitarna;

* ostvarivanja veée transparentnosti rada ministarstava i Vlade, te, po-
glavito, azurnijega i potpunijeg obracanja javnosti kako bi se objasni-
li i argumentirali razlozi za donosenje odredene odluke;

* stroge personalizacije odgovornosti za propuste i pogreske ucinjene u
“zoni odgovornosti” pojedinog djelatnika/djelatnice — bez obzira na to
je li rije¢ o neadekvatnoj institucionalnoj praksi ili pogre$noj odluci;
promasaji vlasti za koje nitko ne odgovara i neresponzivnost institu-
cija sustava temeljni su izvor nepovjerenja gradana.

iii

Vi

vii

Vviii

Xi

Inglehart je nedavno pokazao kako se “Zapad™ i “Istok” zamjetno razlikuju u zas-
tupljenosti postmaterijalistickih vrijednosti (Inglehart & Baker, 2000).

Za empirijsku potvrdu usp. Deflem i Pampel (1996).

Ovdje ostavljamo po strani niz kritika upucenih koncepciji drustvenog kapitala, oso-
bito u Putnamovoj verziji, koje upucuju na njezinu teorijsku nejasnocu i prevelik
obujam, pojednostavnjeno empirijsko mjerenje, zanemarivanje negativnih oblika
drustvenog kapitala (mafija) itd. (Grix, 2001; Woolcock, 1998; Hospers & Van
Lochem, 2002).

Drustveni kapital (social capital) mozemo definirati kao skup kulturnih obiljezja koja
stvaraju i odriavaju povjerenje i suradnju unutar drustvene zajednice (Stulhofer,
2001). Drustveni je kapital obiljezje zajednice i kao takav odrzava se u svakodnevn-
im interakcijama.

Nase se shvacanje kategorije civilnosti bitno razlikuje od onoga §to ga predlazu
Billante i Saunders (2002), za koje je ono poglavito kognitivno i bihevioralno posto-
vanje drugih ¢lanova zajednice.

Indeks obuhvaca ova krSenja normi: zahtijevanje drzavnih povlastica na koje se
nema pravo, varanje na porezu, podmicivanje kako bi se izbjeglo placanje poreza,
uporaba narkotika, odlaganje smeca na javnim povrsinama, prebrza voznja, voznja
pod utjecajem alkohola, izbjegavanje placanja voznje javnim prijevozom, laganje iz
koristoljublja i primanje mita.

Na nedostatak povjerenja u tranzicijskim zemljama do sada su upozorili mnogi
autori (Rose-Ackerman, 2001; Mishler & Rose, 1997; Fuchs & Klingemann, 2002;
Mishler & Rose, 1997), naglasavajuci negativan ucinak rasprostranjene korupcije.
To najbolje ilustrira empirijski upitan pokusaj argumentiranja fundamentalne raz-
like u percepciji demokracije na “Zapadu” i “Istoku” (Fuchs i Klingemann, 2002).
To, drugim rijecima, pretpostavija sekvencijski utjecaj gospodarskih i negospo-
darskih ¢imbenika na povjerenje u EU.

BDP je povezan s generaliziranim povjerenjem (r=.12), povjerenjem u institucije
(r=.12), civilnoscéu (r=.04), drustvenom umrezenoscu (r=.27), postmaterijalistickim
vrijednostima (r=.21) te zadovoljstvom demokracijom (r=.36) i viascu (r=.37).
Laitinova (2002) tvrdnja da zajednicka europska kultura (common culture) vec pos-
toji temelji se poglavito na evidenciji o konvergenciji popularnog ukusa u europskim
zemljama. Laitin, naime, smatra da se dokazi o zajednickoj kulturi mogu naci u pre-
viasti engleskog jezika, preferiranju americkih filmova i globalnoj pop kulturi.
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Premda na jednome mjestu upozorava na nepopularnost europskog filma, Laitin i ne
pomislja da bi se kulturne novosti koje uocava mogle mnogo bolje opisati terminom
amerikanizacija. To, prema nasem shvacanju, upucuje na nesto posve razlicito od
strukture koju bismo mogli nazvati zajednickom europskom kulturom.
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POJMOVNIK EUROPSKE UNIJE

ACQUIS COMMUNAUTAIRE — PRAVNA STECEVINA
ZAJEDNICE

AGENDA 2000 — dokument Europske komisije koji sadrzava program
aktivnosti vezanih za razvoj EU te financijski okvir za prosirenje novim
drzavama ¢lanice u razdoblju 2000-2006. godine.

BIJELA KNJIGA (White Paper) — dokument EU s prijedlozima budu-
¢ih aktivnosti na pojedinom podrucju.

CARDS (Community Assistance for Reconstruction, Development and
Stabilisation) — novi program tehni¢ko-financijske pomo¢i EU za jugo-
isto¢nu Europu (drzave korisnice: Albanija, Bosna i Hercegovina, Hr-
vatska, Srbija i Crna Gora i Makedonija), namijenjen provedbi procesa
stabilizacije i pridruzivanja. Prioriteti su CARDS programa: obnova,
povratak izbjeglica i prognanika, stabilizacija regije; uspostava institu-
cionalnoga i zakonodavnog okvira (demokracija, ljudska prava, prava
manjina, pomirba, civilno dru$tvo, neovisnost medija, borba protiv or-
ganiziranoga kriminala); odrzivi gospodarski razvoj i ekonomska refor-
ma usmjerena prema trziSnom gospodarstvu; socijalni razvoj; preko-
grani¢na, transnacionalna i regionalna suradnja.

EKONOMSKA I MONETARNA UNUA (Economic and Monetary Un-
ion, EMU) — proces kojim zemlje ¢lanice EU uskladuju svoje ekonom-
ske i monetarne politike s krajnjim ciljem usvajanja jedinstvene valute,
eura. Ugovorom iz Maastrichta potpuno je razraden cilj monetarne uni-
je, metoda i vremenski okvir njezina stvaranja. Za provedbu europske
monetarne politike zaduzena je Europska sredisnja banka koja je 1999.
godine fiksirala tecajeve i uvela jedinstvenu valutu. Od sije¢nja 1991.
EMU ima 11 zemalja ¢lanica, a Grcka se pridruzila 1993. godine. Je-
dinstvenu valutu nisu usvojile tri zemlje ¢lanice: Danska, Svedska i Ve-
lika Britanija.

EUROPSKA KOMISIJA (European Commission) — izvr$no tijelo EU
zaduzeno za inicijative, provedbu osnivackih ugovora, upravljanje i
kontrolu. Sastavljena je od 20 ¢lanova (po dva iz Francuske, Njemac-
ke, Italije, Spanjolske i Velike Britanije te po jedan ¢lan iz ostalih ze-
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malja). Clanove Komisije sporazumno dogovaraju zemlje &lanice, a
potvrduje ih Europski parlament kojemu je Komisija odgovorna. Man-
dat ¢lanova Komisije traje pet godina. U sklopu institucionalnog troku-
ta Unije (Europska komisija, Vije¢e EU i Europski parlament), Komi-
sija predstavlja Europsku zajednicu.

EUROPSKA SREDISNJA BANKA (European Central Bank, ECB) —
upravlja europskim sustavom sredi$njih banaka, a zadaca joj je odredi-
vanje tijekova gotovog novca, vodenje deviznih transakcija, upravlja-
nje sluzbenim inozemnim pri¢uvama zemalja Clanica te osiguravanje
urednoga platnog prometa. Osnovana je 30. lipnja 1998, kada je preu-
zela odgovornost provodenja europske monetarne politike.

EUROPSKA STRATEGIJA ZAPOSLJAVANIA (European Employ-
ment Strategy, EES) — dio Sirega politiCkog programa §to ga je Unija
pokrenula 1997. godine u Luxembourgu, a potvrdila 2000. u Lisabonu,
s ciljem stvaranja EU kao najdinamiénijega i najkonkurentnijeg podru-
¢ja svijeta te za poticanje veéeg zaposljavanja i socijalne kohezije.

EUROPSKA UNIJA (European Union, EU) — nadnacionalna zajednica
nastala kao rezultat procesa suradnje i integracije koji je 1951. godine
zapocelo Sest zemalja (Belgija, Francuska, Njemacka, Italija, Luksem-
burg i Nizozemska). Nakon vise od 50 godina i Cetiri vala prosirenja
(1973. Danska, Irska i Velika Britanija; 1981. Grcka; 1986. Portugal i
Spanjolska; 1995. Austrija, Finska i Svedska) EU danas ima 15 zemalja
¢lanica. Naziv Europska unija uveden je Ugovorom o Europskoj uniji iz
Maastrichta (1992. g.). Prvi stup EU ¢ine tri zajednice: Europska zajed-
nica za ugljen i ¢elik, Europska ekonomska zajednica i Europska zajed-
nica za atomsku energiju; drugi stup ¢ine zajednicka vanjska i sigurno-
sna politika, a tre¢i — suradnja u pravosudu i unutarnjim poslovima.

EUROPSKA ZAJEDNICA (European Community) — izraz koji se ra-
bio u nesluzbenom govoru (do pregovora o Europskoj uniji) kao zajed-
ni¢ki naziv za tri zajednice: Europsku zajednica za ugljen i Celik
(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 sluzbenoj komunika-
ciji EU spomenute se tri zajednice skraceno nazivaju Zajednicom.
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EUROPSKI GOSPODARSKI PROSTOR (European Economic Area,
EFEA) — nastao 1992. godine sporazumom §to ga je potpisalo tadasnjih
12 drzava EZ-a i EFTA-e radi stvaranja jedinstvenog trzista na kojemu
bi se postovala sloboda kretanja ljudi, roba, usluga i kapitala. Danas se
EEA sastoji od 18 drzava: 15 drzava EU i 3 drzave ¢lanice EFTA-e
(Island, Lihtenstajn, Norveska). Na podru¢ju EEA-e primjenjuje se oko
80% propisa jedinstvenog trzista EU.

EUROPSKI MONETARNI SUSTAV (European Monetary System,
EMS) — dogovor kojim su zemlje ¢lanice EU vezale svoje valute kako bi iz-
bjegle velike fluktuacije deviznih te¢ajeva i inflaciju. Taj monetarni sustav
osnovan 1979. godine preteca je Ekonomske i monetarne unije.

EUROPSKI PARLAMENT (European Parliament) — predstavnicko ti-
jelo stanovnika EU. Zastupnici u Parlamentu biraju se izravnim glaso-
vanjem jo$ od 1979. godine, a broj zastupnika koji se bira u pojedinoj
zemlji €lanici razmjeran je udjelu stanovnika te zemlje u ukupnom bro-
ju stanovnika EU. Europski parlament trenuta¢no ima 626 zastupnika,
a njegove su ovlasti razmatranje prijedloga Europske komisije, sudjelo-
vanje u donoSenju propisa, imenovanje i razrjesenje ¢lanova Europske
komisije, pravo upita vezanih za rad Europske komisije i Vijeca EU, po-
djela ovlasti u dono$enju godi$njeg proracuna i nadzor (zajedno s Vije-
¢em) njegove provedbe. U sklopu institucionalnog trokuta Unije (Eu-
ropska komisija, Vije¢e EU i Europski parlament) Parlament predstav-
lja gradane Unije.

EUROPSKI SPORAZUMI — UGOVORI O PRIDRUZIVANJU

EUROPSKO UDRUZENJE SLOBODNE TRGOVINE (European
Free Trade Association, EFTA) — medunarodna organizacija koja uje-
dinjuje trzista Islanda, Lihten3tajna, Norveske i Svicarske u zonu slo-
bodne trgovine te je istodobno platforma za sudjelovanje njezinih triju
¢lanica (bez Svicarske) u Europskome gospodarskom prostoru zajedno
s 15 drzava EU. EFTA je osnovana Konvencijom u Stockholmu 1960.
godine kao alternativa tadasnjem EEZ-u.

EUROPSKO VIJECE (European Council) — pojam je nastao u praksi,
a potom je utemeljen Jedinstvenim europskim aktom (Single European
Act, 1986. g.). Celnici drzava ili vlada zemalja ¢lanica EU sastaju se
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najmanje dvaput godi$nje s predsjednikom Europske komisije kako bi
raspravili o bitnim pitanjima za EU.

EVOLUTIVNA KLAUZULA (Evolutionary Clause) — formulacija iz
Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju. Njome drzava koja zapocinje
pridruzivanje izrazava svoju opredijeljenost za pristup EU, a EU to pri-
hvaca.

KRITERUI 1Z KOPENHAGENA (Copenhagen Criteria, Accession
Criteria) — nacela i mjerila utvrdena na sastanku Europskog vijeca u
Kopenhagenu 1993. godine. Celnici drzava ¢lanica EU slozili su se da
¢e primiti u ¢lanstvo zemlje sredi$nje i istocne Europe ako ispune ove
politi¢ke i ekonomske kriterije: (1) stabilnost institucija koje osigurava-
ju demokraciju, pravnu drzavu, poStovanje ljudskih prava i prava ma-
njina; (2) postojanje djelotvornoga trzi§noga gospodarstva i (3) sposob-
nost preuzimanja obveza koje proizlaze iz pravne steCevine Zajednice,
ukljucujuéi provedbu politickih, ekonomskih i monetarnih ciljeva. EU
zadrzava pravo odlucivanja kada ¢e prihvatiti nove ¢lanove.

KRITERIJI IZ MAASTRICHTA (Maastricht Criteria) — nacela utvr-
dena ugovorom potpisanim u Maastrichtu 1992. godine, kada su zem-
lje ¢lanice uspostavile EU te dogovorile ove kriterije za uspostavu eko-
nomske i monetarne unije te jedinstvene valute: (1) stopa inflacije mo-
ze biti najvise 1,5% veca od prosjeéne stope inflacije za tri zemlje EU
s najnizom inflacijom; (2) dugoroéne kamatne stope ne smiju biti vece
od 2% s obzirom na prosjek triju zemalja EU s najnizom inflacijom; (3)
deficit drzavnog proracuna ne smije biti veéi od 3% BNP-a; (4) javni
dug ne smije biti ve¢i od 60% BNP-a; (5) nacionala se valuta mora na-
laziti u normalnom rasponu ERM-a (Tecajni mehanizam) tijekom dvi-
je prethodne godine.

PAKT O STABILNOSTI (Stability Pact for South Eastern Europe) — po-
liticki dokument usuglasen 10. lipnja 1999. u Kélnu, sa strateskim ciljem
priblizavanja zemalja jugoistoéne Europe euroatlantskim strukturama i
jacanja medusobne suradnje. Pakt postavlja okvir za suradnju drzava ju-
goisto¢ne Europe, drzava ¢lanica EU, SAD-a, Ruske Federacije, medu-
narodnih organizacija (ukljuéujuci i medunarodne financijske institucije)
te raznih regionalnih inicijativa. U Hrvatskoj je za koordinaciju svih ak-
tivnosti u vezi s Paktom zaduzeno Ministarstvo vanjskih poslova.
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PAKT O STABILNOSTI I RASTU (Stability and Growth Pact) —
osnova za treéi stupanj uspostave Ekonomske i monetarne unije koji je
zapoceo 1. sije¢nja 1999. Cilj mu je osiguranje proracunske discipline
zemalja ¢lanica nakon uvodenja jedinstvene valute. Prema njegovim
odredbama, Europsko vije¢e moze kazniti zemlju ¢lanicu koja ne po-
duzme mjere smanjivanja prevelikog deficita.

PHARE PROGRAM - program pomoc¢i ustanovljen 1989. godine, na-
kon pada komunizma u zemljama srednje i isto¢ne Europe, a cilj mu je
obnova tih zemalja. Isprva je obuhvac¢ao samo Poljsku i Madarsku pa
se nazivao Pologne-Hongrie: Assistance a la restructuration écono-
mique (odakle i danasnji akronim). S vremenom se prosirio na danasnje
zemlje srednje i isto¢ne Europe (osim Poljske i Madarske, to su Alba-
nija, Bugarska, Ceska, Estonija, Makedonija, Latvija, Litva, Rumunj-
ska, Slovacka i Slovenija, pri ¢emu je u Albaniji i Makedoniji 2000. go-
dine PHARE program zamijenjen CARDS-om). Osim pomo¢i u obno-
vi gospodarstava tih zemalja, PHARE je glavni financijski instrument
pretpristupne strategije za deset zemalja srednje i isto¢ne Europe koje
su podnijele molbu za ¢lanstvo u EU. Ciljevi PHARE programa za raz-
doblje 2000-2006. ponajprije su usmjereni na izgradnju institucija nuz-
nih za proces priblizavanja ekonomskim integracijama te na financira-
nje investicija u zemljama kandidatkinjama za ¢lanstvo.

PRAVNA STECEVINA ZAJEDNICE (franc. acquis communautaire,
engl. Community Acquis) — skup prava i obveza koji sve zemlje ¢lani-
ce obvezuje i povezuje unutar EU. Ona ne obuhvaca samo zakone u
uzem smislu ve¢ i zajednicke ciljeve utvrdene pojedinim osnivackim
ugovorima. Svaka drzava koja zeli postati ¢lanicom EU mora prihvati-
ti odluke iz osnivackih ugovora i uskladiti svoje zakonodavstvo s Prav-
nom ste¢evinom Zajednice.

PRIDRUZENE ZEMLIJE (4ssociated Countries) — zemlje koje su za-
kljucile sporazume o pridruzenom ¢lanstvu, dakle zemlje kandidatkinje
za Clanstvo iz srednje 1 istoéne Europe.

PRISTUPNA STRATEGIJA (Pre-accession Strategy) — oblik pomo¢i
koja treba olaksati ekonomsku i politi¢ku tranziciju zemalja srednje i
isto¢ne Europe. Europsko vije¢e usvojilo ju je 1994. godine, a zasniva
se na produbljivanju suradnje pridruzenih zemalja i institucija EU, raz-
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voj ugovora o pridruzivanju, financijsku pomo¢ putem PHARE progra-
ma i pripreme za integraciju u jedinstveno trziste.

PRISTUPNO PARTNERSTVO, PRISTUPNI ORTAKLUCI (4cce-
ssion Partnerships) — glavni instrument pretpristupne strategije zema-
lja kandidatkinja i EU. Namjena mu je odredivanje prioriteta i potreb-
ne financijske pomoci za svako podrucje tijekom njegove prilagodbe
zakonodavstvu Unije. Svaka zemlja mora razraditi detaljan program
primjene Pravne ste¢evine 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 izmedu zemalja Europske zajednice za ugljen i celik
(ECSC) i postavljeni ciljevi za stvaranje zajednickog trzista koje bi osi-
guravalo slobodno kretanje ljudi, roba, usluga i kapitala. Ugovori o
EEC-u i EURATOM-u ¢esto 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 Svedska. Njime
zemlje potpisnice izrazavaju svoju namjeru da povecaju zaposlenost,
poboljsaju zivotne i radne uvjete itd. Ta je problematika naknadno
uklju¢ena 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 uskladivanje razvoja ekonomskih
odnosa izmedu zemalja potpisnica, podizanje zivotnog standarda i osi-
guranje boljih moguénosti zaposljavanja, poveéanje produktivnosti, po-
rast financijske stabilnosti te uklanjanje trgovinskih zapreka izmedu ze-
malja potpisnica. CEFTA ostvaruje jednu od pripremnih aktivnosti na
putu ka punopravnom ¢lanstvu u EU. U prosincu 1992. Sporazum su
potpisale tadasnja Cehoslovacka, Madarska i Poljska, 1996. Slovenija,
1997. Rumunjska, a 1999. Bugarska. Hrvatska je potpisala Ugovor o
pristupanju CEFTA-i 12. prosinca 2002, a punopravnom je ¢lanicom
postala 1. ozujka 2003. godine.
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SPORAZUM O STABILIZACII 1 PRIDRUZIVANJU, SSP (Stabil-
ization and Association Agreement, SAA) — nova generacija europskih
sporazuma ponudena zemljama jugoisto¢ne Europe u sklopu procesa
stabilizacije i pridruzivanja. Sporazumom se ureduju opca nacela, poli-
ticki dijalog, regionalna suradnja, slobodno kretanje roba, kretanje rad-
nika, osnivanje pravnih osoba, pruzanje usluga i kapitala, uskladivanje
zakona, provedba zakona i pravila trzi$nog natjecanja, pravosude i unu-
tarnji odnosi, politika suradnje i financijska suradnja. Sporazum zemlji
potpisnici daje status potencijalnog kandidata za ¢lanstvo u EU. Hrvat-
ska je potpisala takav sporazum s EU 29. listopada 2001.

TECAINI MEHANIZAM (Exchange Rate Mehanism, ERM) — za&etak
Ekonomske i monetarne unije. To je sustav prilagodljivih tecajeva u
kojemu su tecajevi zemalja ¢lanica fluktuirali unutar definiranih grani-
ca. Ocekivalo se da Ce taj sustav stabilizirati tecajeve, kontrolirati infla-
ciju te potaknuti trgovinu. Sliéno ERM-u, razvijen je sustav ERM II
kao pomo¢ zemljama koje nemaju euro da se, postujuci zajednicke eko-
nomske kriterije, pripreme za ¢lanstvo 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 poduzeca,
liberalizacija trzi$ta i stanje financijskih institucija.

UGOVOR O EUROPSKOJ UNIJI, UGOVOR 1Z MAASTRICHTA
(Treaty on the European Union, EU Treaty) — ugovor kojim je uspo-
stavljena Europska unija i definirani ciljevi Ekonomske i monetarne
unije, jedinstvena valuta, zajedni¢ka vanjska i sigurnosna politika, za-
jednicka obrambena politika, uvodenje drzavljanstva Unije te uska su-
radnja u pravosudu i unutarnjim poslovima. Zemlje ¢lanice potpisale su
ga 1992. godine i ratificirale 1993. godine.

UGOVORI O PRIDRUZIVANJU, EUROPSKI SPORAZUMI (4sso-
ciation Agreements, European Agreements) — poseban oblik sporazuma
o pridruzivanju izmedu EU i pojedinih zemalja srednje i istoéne Euro-
pe te baltickih zemalja. Osnovni je cilj sporazuma priprema pridruze-
nih zemalja za priklju¢ivanje EU. Temelji se na nac¢elima postovanja
ljudskih prava, demokracije, pravne drzave i trziSnoga gospodarstva.
Europski su sporazumi sklopljeni s deset zemalja: Bugarskom, Ce-
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Skom, Estonijom, Madarskom, Latvijom, Litvom, Poljskom, Rumunj-
skom, Slovackom i Slovenijom.

URUGVAIJSKA RUNDA (Uruguay Round) — trgovinski pregovori ko-
ji su zapoceli 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 uspjesni jer su obuhvatili
niz trgovinskih pitanja i najavili osnivanje WTO-a.

VIJECE EUROPE (Council of Europe) — meduvladina organizacija ko-
ja u zemljama ¢lanicama poti¢e razvoj demokracije, poStovanje ljud-
skih prava i pravila pravne drzave te promice europsko kulturno nasli-
jede. Vijece Europe osnovalo je 1949. godine deset europskih zemalja
(Belgija, Danska, Francuska, Irska, Italija, Luksemburg, Norveska,
Nizozemska, Velika Britanija i Svedska), a danas ima 43 ¢lanice. Sve
zemlje EU c¢lanice su i Vije¢a Europe Cije je sjediSte u Strasbourgu.

VIJECE EUROPSKE UNIIE (Council of the European Union) (u tek-
stovima ¢esto Vijece ili VijeCe ministara) — najvaznije tijelo EU koje
donosi odluke. Clanovi Vijeéa resorni su ministri 15 zemalja ¢lanica,
koji se sastaju ovisno o odredenim temama: radi vanjskih poslova, po-
ljoprivrede, industrije i sl. Bez obzira na razli¢it sektorski sastav mini-
stara Vijeca, ovisan o temi o kojoj se raspravlja, Vijece djeluje kao je-
dinstvena institucija. Svaka zemlja ¢lanica predsjeda Vije¢em Sest mje-
seci. Ugovorom iz Amsterdama glavni tajnik Vijeca djeluje kao visoki
predstavnik za zajedni¢ku vanjsku 1 sigurnosnu politiku. U sklopu in-
stitucionalnog trokuta Unije (Europska komisija, Vije¢e EU i Europski
parlament) Vije¢e EU predstavlja drzave ¢lanice.

ZAJEDNICKA POLJOPRIVREDNA POLITIKA, ZPP (Common Ag-
vrednih proizvoda za europske potrosace, odgovarajuéih prihoda za po-
ljoprivrednike te primjena nacela jedinstvenih cijena, financijska soli-
darnost i preferencijski pristup poljoprivrednim proizvodima s podrucja
EU. Jedna je od vaznijih zajedni¢kih politika EU na ¢iju provedbu ot-
pada oko 45% proracuna EU.



Zanimljive web stranice

Naziv institucije

URL

Opis

CEFTA http://www.cefta.org/ stranice posveéene 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 udruzenja 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 ¢lanica EU

EUobserver http://www.euobserver.com/ stranice o EU s najnovijim vijestima

iz Europe

Europska investicijska banka

http://eib.eu.int/

Europska sredi$nja banka

http://www.ecb.int/

Europska unija

ttp://europa.eu.int
http://europa.eu.int/comm/enlargement/
enlargement.htm

sluzbene stranice Europske unije
stranice o pros$irenju EU-a

Statisti¢ki ured EU

http://europa.eu.int/comm/eurostat/

Vije¢e EU

http://ue.eu.int/

Europska komisija

http://europa.eu.int/comm/index_en.htm

sluzbeni internetski portal Europske
komisije

T¢E



http://europa.cu.int/comm/enlargement/
docs/newsletter/weekly_arch.htm

Newsletter Opée uprave za prosirenje
Europske komisije

Europski parlament

http://www.europarl.eu.int/

zadaci, ¢lanovi, obavijesti

Europski pokret

http://www.europeanmovement.org/

Ministarstvo za europske
integracije

http://www.mei.hr

http://www.mei.hr/default.asp?ru=16

pojmovnik europskih integracija

http://www.mei.hr/download//2002/06/05/
E-H Glosar-final.pdf

englesko-hrvatski glosar SSP-a

NYU School of Law —
Jean Monnet Center

http://www .jeanmonnetprogram.org/
calendar/index.html

godisnji kalendar konferencija i semi-
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 drzavne uprave i javnog sektora
u zemljama srednje i isto¢ne Europe

Ured slovenske vlade
za informiranje

http://evropa.gov.si/

javne rasprave o EU i slovenskom
procesu prikljuéivanja

Sud Europske zajednice

http://curia.eu.int/

Sud revizora EU

http://www.eca.eu.int/

¢ee



Indeks pojmova

A

Aarhuska konvencija. . . . . 221-228
B

bankarstvo............... 33-39
Bolonjska deklaracija . . . . 262-263
Bolonjski proces . . ... ... 262-263
C

CARDS ............... 130-131
(o721 511 [ 50
D

demokracija............ 134-136
drustvene

vrijednosti . ...... 10-11, 287-312

medunarodne usporedbe. 293-304
model situacijske reakcije . 292-293
postmaterijalistiCki model . 289-291

preporuke . ........... 307-309
teorija drustvenog
kapitala . ............. 291-292
teorijski okvir . ........ 289-293
drzavne potpore ............. 59
E
ekonomskirast ........... 22-29
EU
ekonomski kriteriji . . . .. 166-167
fiskalna pravila.......... 62-66
kriteriji za ¢lanstvo. . . .. 162-165
politi¢ki kriteriji . . . . ... 165-166
povjerenje u . ......... 287-312
pravne prilagodbe ......... 167
reforme javne uprave. . . .. 145-147
socijalna politika. . ....... 79-84
transferi Hrvatskoj ....... 52-56
trenutni problemi . ......... 4-5
uvjeti..........o.o.o.... 128-131
uvjetovani pristup ......... 164
zahtjevi javnoj upravi . ... 161-165
zaStita manjina . ....... 239-242
zastita potrosaca . ... ... 192-196

323

Europski sud

za ljudska prava. ... ..... 112-115
Europski visokoskolski
prostor................ 263-267
F
fiskalna politika. ... ....... 47-73
preporuke .............. 66-67
fiskalna pravila EU .. ... ... 62-66
fiskalni uéinci
pridruzivanja............. 49-61
G
gospodarski rast
strategije . . ............. 27-29
governance . ......... 8, 125-157
definicija ................ 127
Hrvatska ............. 131-144
nacela................... 129
preporuke . ........... 150-151
H
Hrvatska
CariNe ... oveveeeann 50
demokracija .......... 134-136
drzavne potpore ... ......... 59
fiskalna politika ......... 47-73
governance . . ......... 131-144
izdaci za infrastrukturu. . . . 59-60
izdaci za okoli§.......... 59-60
javnauprava . . . 131-144, 160-161
OCJeNA . . oo v e 182
problemi ........... 142-144
korupcija............. 137-139
nejednakost. . ........... 89-90
politicka stabilnost . . . . . 139-140
porez na dodanu vrijednost . . 49-50
pravosude ............ 102-103
prednosti i nedostaci. . . . .. 13-14
preporuke
fiskalnoj politici . ...... 66-67

javnoj upravi. 150-151, 183-184



324

pravosudu .......... 115-119
socijalnoj politici . ... .. 92-95
visokom $kolstvu . ...277-278
za drustvene
vrijednosti.......... 307-309
za pridruzivanje ....... 14-16
za za§titu manjina . . . . 251-253
za za$titu okolisa. . . . . 228-230
za za$titu potrosaca. . . 206-207

problemi javne

uprave ....... 142-144, 179-181

problemi u zastiti okolisa . 225-228
promjene u godinu dana. .. 11-13

proradun . .............. 47-73
proracunski prihodi. . ... .. 49-56
proracunski rashodi ... ... 56-60
siromastvo. . ............ 85-89
socijalna politika. . ....... 84-90
trofarine ............... 51-52
ucinci uélanjenja . .. 60-61, 72-73
uskladenost javne
Uprave . . ............. 168-178
Ustavni zakon o pravima
manjina.............. 245-250
visoko Skolstvo........ 268-269
problemi ........... 271-275
vladavina prava. . ...... 132-134
zadovoljavanje kriterija EU
ekonomskih. ........ 173-178
politickih. .......... 169-173

zaStita manjina
nakon Ustavnog

zakona............. 245-250
politicka prava ... ... 247-250
prije ustavnog zakona . 244-245
zahtjeviEU ... ...... 242-244
zastita okolisa ... ...... 212-221

informacijski sustav. . . . 217-219
institucionalni okvir . .. 215-217
sudjelovanje javnosti . . . 220-221
sustav obrazovanja . . . 219-220

zastita potrosaca . ... ... 202-206
zastita vlasnickih prava . .. .. 133
I
infrastruktura. . ........... 59-60
institucionalne prilagodbe. . .. 1-18

investicije ............... 24-27
1ZVOZ .o 27-29
J
javna uprava .. .8, 125-157, 159-189
Hrvatska . .. .. 131-144, 160-161
medunarodne usporedbe. . 140-142
ocjena Hrvatske ... ........ 182
ocjena sposobnosti . . . . . 165-168
preporuke. . . . . 150-151, 183-184
problemi . ............ 142-144
problemi u Hrvatskoj . . . . 179-181
reforme.............. 144-149
EU................ 145-147
kandidatkinje. . ... ... 147-149
zahtjeviEU........... 161-165
K
kapitalni tokovi........... 39-43
korupcija .............. 137-139
kriteriji EU ............ 162-165
ekonomski. ........... 166-167
politicki.............. 165-166
pravne prilagodbe ......... 167
M
makroekonomija . ....... 6, 19-45
manjine . ................. 9-10
medunarodna perspektiva
zastite .. ............. 236-244
nakon Ustavnog
zakona ............... 245-250
politicka prava ........ 247-250
prije Ustavnog zakona . . . 244-245
zastita .. ............. 235-257
EU i kandidatkinje . . . 239-242
mediji ... 136
N
nejednakost
Hrvatska ............... 89-90
(0]
okoli§......... 9, 59-60, 211-234
ovr$ni postupak. . ........... 110
P

parni¢ni postupak . ...... 108-109



platna bilanca ............ 29-33
politicka stabilnost ... ... 139-140
porez na dodanu vrijednost. . 49-50
povjerenjeu EU ........ 287-312
prava potroSaca. ............ 193
pravosude ............ 7,99-123
dugotrajni postupci. . . . . 102-103
medunarodne usporedbe . . . 103-106
preporuke . ........... 115-119
ubrzanje postupaka. . . .. 106-107
pridruzivanje
fiskalni u€inei........... 49-61
preporuke .............. 14-16
procesno zakonodavstvo. .. 107-112
ovrsni postupak . .......... 110
parni¢ni postupak . . . ... 108-109
ste¢ajni postupak . ... .. 111-112
proracun. .. .............. 47-73
deficit ................... 6-7
prihodi.......... ... ... 49-56
rashodi ................ 56-60
S
siromastvo
Hrvatska ............... 85-89
slobodamedija............. 136
socijalna politika........ 7, 75-98
EU...........o... 79-84
Hrvatska ............... 84-90
preporuke .............. 92-95
sociokulturne vrijednosti . .. 287-312
stecajni postupak. ... .... 111-112
strategijerasta............ 27-29
T
transferi................. 52-56
trofarine. ................ 51-52
U
uclanjenje
uéinci. . .......... 60-61, 72-73
A%
visoko $kolstvo . . .. .. 10, 259-285
Bolonjski proces. . . . . .. 262-263
Europski prostor. . .. ... 263-267

Hrvatska . ............ 268-269

kvalifikacije . . ............ 280
moguénosti upisa. . ........ 281
preporuke . ........... 277-278
problemi ............. 271-275
sustavi ... 279
Skolarine i potpore . ........ 283
transferi kreditnih bodova . . . 282
vladavina prava........ 7,99-123
Hrvatska ............. 132-134
preporuke . ........... 115-119
vlasni¢ka prava............. 133
z
zakonodavstvo
ovr$ni postupak . .......... 110
parni¢ni postupak . . . ... 108-109
procesno ............. 107-112
ste¢ajni postupak . ..... 111-112
zaStita manjina. . . . . 9-10, 235-257
EU i kandidatkinje . . . .. 239-242
medunarodna
perspektiva ... ........ 236-244
nakon Ustavnog zakona. . . 245-250
politi¢ka prava ........ 247-250
preporuke ............ 251-253
prije Ustavnog zakona . . 244-245
zahtjeviEU........... 242-244
zastita okolisa . .. ... .. 9,211-234
Aarhuska konvencija . ..221-228
informacijski sustav . ...217-219
institucionalni okvir
u Hrvatskoj ........... 215-217
preporuke . ........... 228-230
problemi u Hrvatskoj . . . 225-228
stanje u Hrvatskoj. . . ... 212-221
sudjelovanje javnosti . ..220-221
sustav obrazovanja . . . .. 219-220
zastita potrosaca. . . . . 8-9, 191-210
EU.................. 192-196
Hrvatska ............. 202-206
iproSirenje EU ........ 196-202
kandidatkinje ......... 198-202
preporuke . ........... 206-207
zastita vlasnic¢kih prava . ... .. 133
znanost . ........... 10, 259-285



326



	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7
	8
	9
	10
	11
	12
	13
	14
	15
	16



