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Uvod — Zasto bismo otvorili ovu
knjigu?

Knjige o drzavi obic¢no staju na jednu od dvije strane. Jedne je brane kao rjesenje gotovo svakog
problema, druge je napadaju kao teret koji ko¢i gospodarstvo, a citatelj na kraju dobije stav koji
¢e braniti, a ne alat kojim ¢e misliti. Ova je knjiga zamisljena drukcije. Ne pokusava presuditi
treba li viSe ili manje drzave, nego izostriti osje¢aj za to kada drzava pomaze, kada odmaze i
zasto ista politika na jednome mjestu uspije, a na drugome se izjalovi.

Da bismo dotle stigli, kreéemo od necega sto se lako previdi, a to je koliko je drzava prisutna i
ondje gdje je obi¢no ne trazimo, u odlukama koje smatramo posve privatnima i trziSnima.

Drzava koju ne primjecujemo

Drzava je u nasem svakodnevnom zivotu prisutnija nego sto to obi¢no primjeéujemo. Vidimo je
kada pla¢amo porez, ¢ekamo pregled u bolnici, koristimo subvencionirani obrok, upisujemo dijete
u vrti¢, pokre¢emo posao, trazimo gradevinsku dozvolu ili raspravljamo o cijenama energije. No
drzava nije samo aparat koji prikuplja novac i pruza usluge. Ona odreduje pravila po kojima
funkcioniraju trzista, oblikuje poticaje gradana i poduzeca, utjece na raspodjelu dohotka i rizika
te odlucuje koje ée se aktivnosti poticati, ograni¢avati ili zabranjivati.

Zato ovu knjigu ne otvaramo pitanjem s$to je drzava u uskom administrativnom smislu, nego Sirim
pitanjem o tome kako drzava utjece na trziSte i na nase zivote. TrziSte nije prostor bez pravila,
a drzava nije samo vanjski promatra¢ koji povremeno intervenira. Trzista funkcioniraju zato sto
postoje vlasnicka prava, ugovori, sudovi, novac, regulacija, konkurencijska pravila i institucije
koje ta pravila provode. Istodobno, drzava moze ispravljati trziSne neuspjehe, ali moze stvarati
i vlastite. Moze Stititi potrosace, ali i gusiti konkurenciju, moze smanjivati nejednakosti, ali i
odrzavati privilegije, moze stabilizirati gospodarstvo, ali ga i destabilizirati ako javni novac trosi
kratkoro¢no, politicki oportuno ili neu¢inkovito.

Drzava, trziste i institucije

U sredistu knjige zato stoje tri pojma koja se na prvi pogled ¢ine apstraktnima, blize udzbeniku
nego svakodnevici. Drzava, trziste i institucije zvuce udaljeno sve dok ne shvatimo da su upravo
oni ono od ¢ega su svi navedeni primjeri sazdani.

Trziste je mehanizam kroz koji pojedinci i poduzeéa donose odluke o proizvodnji, potrosnji,
radu, Stednji i investicijama. Drzava je politicki i administrativni sustav koji donosi pravila,
prikuplja prihode, trosi javni novac, regulira ponasanje, pruza javne usluge i provodi odluke
koje se odnose na cijelo drustvo. Institucije su pravila igre, formalna i neformalna ogranicenja
koja odreduju sSto je dopusteno, Sto se isplati, sto se kaznjava i kome se vjeruje. One nisu
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samo ministarstva, agencije, sudovi i regulatorna tijela, nego i zakoni, norme, procedure, obicaji,
ocekivanja i mehanizmi provedbe.

Odnos tih triju pojmova kroz povijest se neprestano mijenjao, od no¢obdijske drzave devetnaesto-
ga stoljeCa, ograni¢ene na obranu, red i pravosude, preko sirenja socijalne drzave u dvadesetome
stolje¢u, do suvremene regulatorne drzave koja trzista oblikuje, a ne samo nadzire. Ono $to se
u jednom razdoblju ¢inilo prirodnom zadacom drzave, u drugom je bilo prepusteno trzistu, i
obratno. Drzava i trziste, koliko god zvucali kao prirodni neprijatelji, rijetko to uistinu jesu.
Trziste ne moze funkcionirati bez drzave koja stiti vlasnicka prava, provodi ugovore i osigurava
stabilan novac, a drzava se oslanja na trziste kao izvor sredstava, informacija i uc¢inkovitosti.
Ono $to ta dva sustava drzi na okupu jesu institucije, tihi okvir unutar kojega i drzava i trziste
tek postaju ono sto jesu.

Institucije su vazne zato sto objasnjavaju zasto iste politike ne daju iste rezultate u razlic¢itim
zemljama. Dobar zakon na papiru ne znac¢i mnogo ako ga javna uprava ne moze provesti. Porez-
na reforma nece imati isti uc¢inak u zemlji s u¢inkovitom poreznom administracijom i u zemlji
s rasirenom sivom ekonomijom. Regulacija nece stititi gradane ako je regulator zarobljen inte-
resima onih koje bi trebao nadzirati. Decentralizacija ne¢e nuzno poboljsati javne usluge ako
lokalne institucije nemaju kapacitet, odgovornost i transparentnost. Institucije su zato most iz-
medu drzave i trzista, jer odreduju kako se pravila donose, kako se provode i tko od njih stvarno
ima koristi.

Tri perspektive i jedna metoda

Iz tih triju pojmova izrastaju tri pogleda kroz koje knjiga promatra svaku javnu politiku. Eko-
nomski pogled kreée od neugodne istine da svaka politika ima cijenu. Porezi mijenjaju ponasanje
gradana i poduzeca, subvencije stvaraju poticaje, ali i ovisnost ili rente, regulacija stiti potrosace,
ali poskupljuje poslovanje, a javna potrosnja moze podi¢i blagostanje ili opteretiti buduée gene-
racije ako se financira dugom. Ekonomska nas analiza zato u¢i da dobre namjere nisu dovoljne
i da o svakoj mjeri valja pitati koji problem rjesava, kakve poticaje stvara i kakve posljedice za
sobom povlaci.

Politicki pogled objasnjava kako te odluke uopée nastaju. Javne politike ne oblikuju se u labo-
ratoriju, nego u procesu u kojem sudjeluju politic¢ari, biraci, birokrati, interesne skupine, mediji
i strucnjaci, svaki sa svojim interesima, informacijama i ograni¢enjima. Zato je javna politika
rijetko plod hladne racunice. Ona je ceSé¢e ishod pregovora, pritisaka, kompromisa, izbornih
obec¢anja i odnosa mod¢i, sto objasnjava zasto dobra ideja ne postaje nuzno i dobra odluka.

Institucionalni pogled objasnjava zasto iste politike ne daju iste rezultate na razli¢itim mjestima.
Pravila koja smo prepoznali kao tihi okvir djelovanja ovdje pokazuju svoju punu tezinu. Dobar
zakon na papiru ne vrijedi mnogo ako ga administracija ne moze provesti, a decentralizacija ¢e
poboljsati usluge ondje gdje lokalne institucije rade dobro, ali produbiti nejednakosti ondje gdje
su slabe.

Ta tri pogleda nisu tek tri nacina da se opise ista pojava, nego zajedno ¢ine metodu, odreden
nacin na koji se pristupa svakom problemu javne politike. Tri perspektive pritom radaju cetiri
koraka jer se institucionalni pogled razdvaja na dva pitanja, ono o preduvjetima provedbe i
ono o raspodjeli uc¢inaka. Prvi korak trazi precizniju formulaciju problema umjesto njegove
sazete politicke verzije, jer nacin na koji problem imenujemo unaprijed suzava prostor rjesenja.
Drugi trazi poticaje koje politika stvarno stvara, jer upravo poticaji, a ne ciljevi zapisani u
dokumentima, oblikuju ponasanje. Treéi trazi institucionalne preduvjete provedbe, jer politika
koja prelazi kapacitete administracije daje ishode neovisne o svojoj teorijskoj kvaliteti. Cetvrti
trazi uc¢inke na pojedine drustvene skupine, jer agregatni saldo rijetko opisuje ono Sto politika



Mjesto ove kngjige

¢ini ljudima koji se s njom stvarno susre¢u. Tek kada se sva Cetiri pitanja postave zajedno, opis
politike postaje analiza, a namjera se razdvaja od mehanizma kojim se ostvaruje.

Mjesto ove knjige

Ova knjiga nastaje u podrucju koje u Hrvatskoj ve¢ ima vaznu udzbenicku tradiciju, a tri djela
iz nje najbolje govore i o njezinoj snazi i o onome $to je u njoj ostajalo po strani. Jurkoviceva
knjiga dobro pokazuje narav te tradicije (Jurkovi¢ 2002). Pisana je s ekonomskoga gledista,
organizirana oko Musgraveove podjele na alokacijsku, distribucijsku i stabilizacijsku funkciju
(Musgrave 1959), i polazi od jednostavne, ali lako zaboravljene tvrdnje da nema besplatnog
rucka, jer za svaku javnu odluku netko na kraju placa. Upravo je ta misao, da svaka politika
ima svoju cijenu, polaziste i ove knjige.

Ako je Jurkovié ponudio domacu sintezu, najiscrpniji je pregled cijeloga podrucja u hrvatske
ucionice stigao prijevodom. Hrvatski prijevod Rosenova i Gayerova udzbenika, koji Institut za
javne financije objavljuje u vise izdanja jos od 1999. godine (Rosen i Gayer 2010), postao je
obvezna literatura na nizu fakulteta, pa su cijele generacije studenata upravo iz njega prvi put
upoznale javne financije i ekonomiku javnog sektora. Njegova je snaga u sustavnosti i Sirini, u
tome sto cijelo podruéje izlaze s mnostvom primjera, podataka i slika, no u prijevodu stranog
udzbenika gotovo nuzno izostaju slucajevi bliski domacem citatelju. Upravo to tlo pokriva novija
ekonomika javnog sektora Simoviéa i Deskar-Skrbica, koja teoriju sustavno povezuje s hrvatskim
primjerima i suvremenom praksom, od uloge drzave i proracuna do oporezivanja, mirovina,
zdravstva i javnoga duga (Simovié i Deskar-Skrbié¢ 2020).

Sve te knjige, koliko god se razlikovale, teziste zadrzavaju na fiskalnoj strani drzave, na tome
kako ona prikuplja i trosi sredstva, dok javni izbor, institucije i kvaliteta upravljanja u njima os-
taju u drugom planu. Ova knjiga zato nije zamisljena kao zamjena za postojece udzbenike, nego
kao njihova dopuna. Ona pretpostavlja da je fiskalna jezgra veé¢ obradena i na nju dodaje sljedeci
sloj, politicku ekonomiju drzave, teoriju javnog izbora, novu institucionalnu i konstitucionalnu
ekonomiku te suvremene rasprave o kvaliteti javnog upravljanja. Tamo gdje standardni udzbe-
nici uglavnom pitaju sto bi drzava trebala ¢initi, ova knjiga dodatno pita kako drzava stvarno
odlucuje, pod kojim pravilima djeluje i zasto dobre politike ¢esto ne daju dobre rezultate.

Od tih se tiskanih udzbenika ova knjiga razlikuje i oblikom. Osim u tiskanom izdanju, ona pos-
toji i u otvorenom online izdanju, slobodno i besplatno dostupnom na webu i za preuzimanje.
Dok tiskani udzbenik zastari onoga trenutka kad izade iz tiska, online izdanje neprekidno do-
punjujemo i ispravljamo, pa svaka nova razrada do citatelja stize odmah, bez ¢ekanja na novo
izdanje. Modeli u njoj vise nisu nepomicne slike, nego ih citatelj sam pokreée u pregledniku,
mijenja pretpostavke medijanskoga glasaca, eksternalija ili fiskalnih ciklusa i prati kako se ishod
pomice. Kroz cjelinu vodi i vizualni vodi¢, pregledna mentalna mapa s posebnom stranicom za
svako poglavlje, koja veze medu pojmovima pokazuje prije ulaska u tekst. U pozadini svega stoje
stvarni podaci, popraceni pregledom izvora i alata, koje ¢itatelj moze sam preuzeti, reproducirati
i prosiriti.

Pitanja prije odgovora

Cilj ove knjige nije uvjeriti citatelja da uvijek treba vise drzave ili uvijek manje drzave, jer je
takva rasprava cesto prejednostavna. Vaznije je nauciti razlikovati kada je drzava potrebna, kada
je korisna, kada je preskupa, kada je zarobljena interesima i kada joj nedostaje kapacitet za ono
sto pokusava napraviti. Jednako je tako vazno razumjeti kada trziste daje ucinkovite ishode, a
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kada proizvodi monopole, eksternalije, nejednakosti ili rizike koje samo ne moze rijesiti. Takav
okvir vrijedi vise od recepta zato sto javne politike rijetko imaju univerzalan odgovor, pa je
sposobnost da se postave prava pitanja vrednija od bilo kojega gotovog odgovora.

To znaci gledati svaku javnu odluku kroz nekoliko povezanih pitanja. Koji problem zapravo
rjeSavamo? Zasto ga ne mogu rijeSiti samo trziste ili privatna inicijativa? Sto drzava tu moze
uciniti i kakve poticaje time stvara? Tko dobiva, a tko gubi? Tko odlucuje, tko provodi i tko
snosi odgovornost? I kako ¢emo uopce znati je li politika uspjela? Ta pitanja ne jamce savrsene
odgovore, ali ¢uvaju od povrsnih, ideoloskih i kratkovidnih rjesenja.

Ako nakon ¢itanja ove knjige Citatelj svaku raspravu o drzavi, trzistu, porezima, javnoj potros-
nji, regulaciji ili reformama bude promatrao kroz pitanje poticaja, institucija, troskova, koristi
i provedbe, knjiga je ispunila svoju svrhu. Razumjeti drzavu ne znac¢i samo znati $to ona for-
malno radi, nego razumjeti kako njezina pravila oblikuju trziste, kako njezine odluke mijenjaju
ponasanje gradana i poduzeca i zasto kvaliteta institucija ¢esto odlucuje hoée li dobra namjera
postati dobar rezultat.

Put kroz knjigu

Tih nekoliko pitanja citatelj nece svladati odjednom, nego ih knjiga otvara postupno, dio po dio,
tako da svaki sljedeé¢i pomak prosiruje pogled stecen u prethodnome. Put zato pocinje ondje gdje
pocinje i sama disciplina, s razlozima zbog kojih drzava uopce zalazi u trzisno gospodarstvo, a
vodi do pitanja kako bi mogla djelovati bolje. Tko knjigu prati tim redom, neée samo skupiti
pet zasebnih tema, nego ¢e vidjeti kako se slika drzave postupno produbljuje i komplicira.

Prvi dio polazi od pitanja zasto drzava uopce intervenira. Kre¢emo od Musgraveova okvira
i klasi¢ne teorije javnih financija (Musgrave 1959), u kojoj prevladava razmjerno romantican
pogled na drzavu kao aktera koji ispravlja trziSne neuspjehe, osigurava javna dobra, ublazava
nejednakosti i stabilizira gospodarstvo. Iz tog okvira izrastaju njezine tri temeljne funkcije, alo-
kacijska, distribucijska i stabilizacijska, a intervencija dobiva opravdanje ondje gdje trziste ne
daje uéinkovite, pravedne ili stabilne ishode. No to je tek polaziste.

Drugi dio donosi zaokret prema politici bez romantike. Kada smo veé¢ vidjeli da trziste moze
zakazati i da drzava ima korektivnu ulogu, slijedi neugodnije pitanje o tome Sto se dogada ako
zakaze i sama drzava. Teorija javnog izbora polazi od jednostavne zamisli da politicki proces ne
¢ine apstraktne institucije, nego konkretni akteri, biraci, politi¢ari, birokrati i interesne skupine,
koji djeluju unutar vlastitih poticaja i ogranic¢enja. Ona ne tvrdi da su ti akteri sebic¢ni, nego da
dobre namjere ni ovdje nisu dovoljne, pa politiku valja suditi po tome tko je oblikuje, tko od nje
ima korist i tko snosi njezin trosak.

Treci dio postavlja pitanje koje slijedi samo po sebi. Ako i trziste i drzava mogu zakazati, osta-
je pitanje sto onda odlucuje hoée li javna politika uspjeti, a odgovor lezi u institucijama. Nova
institucionalna ekonomika premjesta pozornost s pojedinacnih politika na pravila igre, dok kons-
titucionalna ekonomika pita kakva pravila treba postaviti jos prije svakodnevnog odlucivanja.
Kvaliteta javnih politika tako se pokazuje kao odraz kvalitete institucija, jer dobre politike ne
rastu iz dobrih namjera, nego iz dobrih pravila, poticaja i odgovornosti.

Cetvrti dio spusta te pristupe na tlo konkretnih politika i prati kako drzava prikuplja sredstva,
i kako ih trosi, kroz poreze, javnu potro$nju i dug, regulaciju, subvencije i javna poduzeca.
Posebna se pozornost posvecuje javnoj potrosnji, poreznom sustavu i suvremenom europskom
okviru u kojem Hrvatska vodi fiskalnu politiku, pa se ovdje obraduju i najnovije teme poput
novih fiskalnih pravila Europske unije, Europskog semestra i zajednickog europskog financiranja
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kroz NextGenerationEU. Sve to ima smisla samo ako istodobno gledamo ciljeve, instrumente,
poticaje, institucije i stvarne uéinke.

Zavrsni dio iz svega izvlaci prakticne lekcije. Kada ve¢ znamo da trzista mogu zakazati, da
drzava moze zakazati, da akteri slijede razli¢ite poticaje i da institucije oblikuju ishode, ostaje
najteze pitanje o tome kako onda osmisliti bolju politiku. Taj dio prati cijeli put od definiranja
problema, preko izbora instrumenata i procjene troskova i koristi, do provedbe, evaluacije i prila-
godbe, jer kvalitetna javna politika nastaje ondje gdje se dobar cilj spoji s dobrim instrumentom,
provedivim institucionalnim okvirom i jasnom odgovornoséu. Tim redom krece i ova knjiga, od
pitanja zasto drzava djeluje do pitanja kako bi mogla djelovati bolje, pa je upravo tim redom i
vrijedi prodi.
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Uloga drzave u gospodarstvu

Vodic¢ kroz poglavlje

1. Zasto trzisnom gospodarstvu uopce treba drzava?

2. Kako Musgraveov okvir razvrstava alokacijsku, distribucijsku i stabilizacijsku zadac¢u dr-
zave?

3. Zasto je konkurentsko trziste ucinkovit mehanizam alokacije resursa?

Sto znaci Pareto uéinkovitost i koje su njezine granice?

5. Sto teoremi ekonomike blagostanja govore o odnosu ucinkovitosti i pravednosti?

e

Uvod je drzavu, trziste i institucije postavio kao pojmove iz kojih izrastaju svi kasniji argumenti,
ali ih je zadrzao na razini nacela. Prvi dio knjige spusta prvi od njih na tlo ekonomske analize,
a ovo poglavlje postavlja njegov temelj. Ono kreé¢e od pitanja koje zvuci gotovo provokativno u
drustvu naviknutom na trziste, a to je zasto takvu gospodarstvu uopée treba drzava. Odgovor
ne trazimo u politickom ukusu, nego u tome Sto trziste objektivno radi dobro i gdje su granice
te sposobnosti.

Do odgovora dolazimo postupno. TrziSte najprije promatramo kao snazan mehanizam koordina-
cije, jer se uloga drzave ne moze ocrtati dok se ne vidi sto ono postize samo. Tek na toj podlozi
Musgraveova podjela na alokacijsku, distribucijsku i stabilizacijsku funkciju dobiva smisao, kao
tri razli¢ita razloga zbog kojih drzava ulazi u gospodarstvo, od kojih svaki u nastavku knjige
dobiva vlastito poglavlje. Srz poglavlja ¢ine Pareto ucinkovitost i teoremi ekonomike blagostanja,
mjerila koja precizno kazu sto znaci da trziste daje dobar ishod, ali i koliko malo time govore o
pravednosti raspodjele. Poglavlje se zatvara pitanjem koliko su stvarna trzista blizu tom idealu,
jer razmak izmedu idealnog i stvarnog trzista otvara ostatak prvoga dijela.

Zasto trzisnom gospodarstvu treba drzava

U demokratskim drustvima koja se temelje na slobodnom trzistu prirodno se postavlja pitanje
zasto nam drzava uopce treba. Ako pojedinci mogu slobodno donositi odluke, ako poduzeca
mogu proizvoditi i nuditi dobra i usluge, ako se cijene oblikuju na trzistu, a potrosaci svojim
izborima odlucuju sto zele kupovati, zasto bi drzava trebala intervenirati? Ne bi li trziste samo,
kroz konkurenciju, poduzetnistvo i slobodnu razmjenu, trebalo dovesti do najboljih moguéih
ishoda?

To je jedno od temeljnih pitanja javnih financija i ekonomike javnog sektora. U trziSnom gos-
podarstvu veéina odluka doista se donosi decentralizirano. Kuéanstva odlucuju koliko ée raditi,
sto ¢e kupovati, koliko ée Stedjeti i u sto ¢e ulagati. Poduzeéa odlucuju sto ¢e proizvoditi, koje
¢e radnike zaposliti, koje ¢e tehnologije koristiti i po kojim ¢e cijenama nuditi svoje proizvode.
Trziste povezuje te odluke kroz sustav cijena. Ako potrosaci vise Zele neki proizvod, potraznja
raste, cijena Salje signal proizvodacCima, a oni imaju poticaj povecati proizvodnju. Ako se neko
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dobro proizvodi neucinkovito, konkurencija pritisée proizvodace da smanje troskove, poboljsaju
kvalitetu ili izadu s trzista.

Upravo je u tome velika snaga trzista. Ono omoguéuje koordinaciju golemog broja pojedinacnih
odluka bez sredisnjeg planera. TrziSte potice inovacije, nagraduje uspjesnost, omogucuje izbor i
koristi rasprseno znanje pojedinaca i poduzeca. Zato se u modernim demokratskim drustvima
trziste smatra temeljnim mehanizmom organizacije gospodarskog zivota.

Medutim, iz ¢injenice da je trziSte snazan mehanizam koordinacije ne proizlazi da ono uvijek
daje drustveno najbolji ishod. Trziste moze biti u¢inkovito u mnogim situacijama, ali postoje
okolnosti u kojima zakazuje, proizvodi premalo ili previse odredenih dobara, ne uzima u obzir sve
drustvene troskove i koristi, dopusta preveliku trzisSnu mo¢ pojedinih aktera ili stvara raspodjelu
dohotka koju drustvo ne smatra prihvatljivom. Upravo se u tim situacijama otvara prostor za
drzavu.

Drzava u demokratskom trzisSnom gospodarstvu zato nije zamisljena kao zamjena za trziste,
nego kao institucija koja treba osigurati pravila igre, ispraviti trzisne neuspjehe, pruziti dobra
i usluge koje trziste ne moze uc¢inkovito osigurati, ublaziti pretjerane nejednakosti i stabilizirati
gospodarstvo kada se pojave velike krize. Drzava ne postoji zato da bi ukinula trziste, nego
zato da bi omoguéila da trziste funkcionira unutar Sireg drustvenog i institucionalnog okvira.
Vazno je, medutim, naglasiti da ova normativna slika same moguénosti drzavne intervencije nije
neosporena. Teorija javnog izbora i austrijska skola upozoravaju da drzava sama moze zakazati
jednako sustavno kao i trziste, pa pravo pitanje nije treba li intervenirati, nego moze li konkretna
javna intervencija biti uc¢inkovitija od alternativnog trzisnog rjesenja.

Sam prijelaz s opisa na preporuku zasluzuje oprez. Tvrdnja da trziste negdje zakazuje pripada
pozitivnoj analizi koja predvida kako se trziste ponasa pod danim pretpostavkama, dok tvrdnja
da drzava tu treba djelovati pripada normativnom sudu koji ishode vrednuje prema nekom drus-
tvenom cilju (Friedman 1953). Iz prve ne slijedi druga automatski, nego tek kada se izrijekom
izabere mjerilo blagostanja i pokaze da izvediva drzavna alternativa doista nadmasuje izvedivi
trzisni ishod. Taj je razdvojeni korak lako previdjeti jer se u svakodnevnoj raspravi opis i prepo-
ruka stapaju, pa se tvrdnja da trziSte ovdje zakazuje nesvjesno Cita kao tvrdnja da drzava ovdje
mora intervenirati, premda druga trazi vlastito opravdanje.

Ovdje se pojavljuje klasi¢na logika javnih financija. Drzava je potrebna onda kada slobodno
trziste samo ne moze ostvariti ucinkovite, pravedne ili stabilne ishode. U tom smislu javne
financije ne pocinju pitanjem koliko drzava treba troSiti, nego pitanjem koje funkcije drzava
treba obavljati. Tek nakon toga mozemo raspravljati o porezima, javnoj potrosnji, javnom dugu,
subvencijama, regulaciji i drugim instrumentima javne politike.

Musgraveov okvir

Najpoznatiji okvir za takvo razumijevanje uloge drzave dao je Richard A. Musgrave. On je tu
ulogu sistematizirao kroz alokacijsku, distribucijsku i stabilizacijsku funkciju (Musgrave
1959). Te tri funkcije pokazuju da drzava intervenira iz razli¢itih razloga. Ponekad intervenira
zato Sto trziste ne osigurava odredena dobra ili ih osigurava u pogresnoj koli¢ini. Ponekad inter-
venira zato $to drustvo zeli pravedniju raspodjelu dohotka i zivotnih Sansi. Ponekad intervenira
zato Sto gospodarstvo prolazi kroz recesiju, inflaciju, nezaposlenost ili druge makroekonomske
nestabilnosti.

Musgraveov okvir daje pocetni odgovor na pitanje zasto demokratskom drustvu sa slobodnim
trzistem ipak treba drzava. Trziste moze biti iznimno moéan mehanizam stvaranja bogatstva,
ali nije dovoljno za rjesavanje svih drustvenih problema. Ono moze dobro koordinirati privatne
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odluke, no ne moze uvijek samo osigurati javna dobra, rijesiti eksternalije, sprijeciti monopole,
nadoknaditi informacijske neravnoteze, zastititi najugrozenije ili stabilizirati gospodarstvo u
velikim krizama.

Snaga te podjele lezi u tome sto tri funkcije odgovaraju na tri razli¢ita pitanja, a ne na isto
pitanje iz tri kuta. Alokacijska funkcija pita proizvodi li gospodarstvo prava dobra u pravim
koli¢inama, pa polazi od sluc¢ajeva u kojima trziste zakaze i ishod nije ucinkovit. Distribucijska
funkcija ostavlja po strani u¢inkovitost i pita je li raspodjela dohotka i prilika koju trziste proizvo-
di drustveno prihvatljiva. Stabilizacijska funkcija napusta razinu pojedinog trzista i promatra
gospodarstvo u cjelini, jer i kada svako trziste radi ispravno, ukupna proizvodnja, zaposlenost i
cijene mogu zapasti u recesiju, inflaciju ili krizu.

Razdvajanje je vazno jer svaka funkcija trazi vlastiti analiticki aparat i vlastito mjerilo uspjeha,
pa se njima u ovoj knjizi bavimo zasebno. Alokacijska i distribucijska funkcija pripadaju mikro-
ekonomskoj analizi pojedinih trzista i raspodjele, dok stabilizacijska pociva na makroekonomskoj
analizi agregata. Ista mjera koja popravlja jednu funkciju moze pritom opteretiti drugu, jer po-
rez koji ublazava nejednakost moze oslabiti poticaje na koje se oslanja ucinkovita alokacija, sto
¢ini odnos medu trima funkcijama trajnom temom javnih financija, a ne tek nac¢inom njihova
nabrajanja.

Tri funkcije drzave

Alokacijska Distribucijska Stabilizacijska
Mikroekonomska analiza Makroekonomska analiza
TrZi$ni neuspjesi Pitanje pravednosti
Utilitarizam Ciljevi

Eksternalije

Robni egalitarizam ekonomske politike

Meritorna dobra
Paternalizam

Razlozi za intervenciju

Slika 1: Musgraveov okvir povezuje tri funkcije drzave s pripadnim analitickim pristupom i nor-
mativnim osnovama drzavne intervencije.

Trziste kao mehanizam ucinkovite alokacije

Prije nego $to objasnimo zasto drzava intervenira u trziste, vazno je razumjeti zasto trziste uopée
ima tako vazno mjesto u ekonomskoj analizi. U trziSnom gospodarstvu odluke o proizvodnji,
potrosnji, radu, stednji i investicijama ne donosi jedan srediSnji planer, nego milijuni pojedinaca
i poduzeca. Potrosa¢i odlucuju sto zele kupiti, poduzeéa odlucuju sto ¢e proizvoditi, radnici
odlucuju gdje ¢e raditi, a investitori gdje ¢e usmjeriti kapital. Sve te odluke medusobno se
povezuju kroz sustav cijena.

U idealnim uvjetima cijene imaju vrlo vaznu informacijsku i koordinacijsku funkciju. One govore
proizvodacima Sto potrosaci zele, potrosac¢ima koliko su dobra relativno oskudna, a svima zajedno
gdje se resursi mogu koristiti produktivnije. Ako potraznja za nekim dobrom raste, cijena raste
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i Salje signal proizvodacima da povecaju proizvodnju. Ako se neko dobro proizvodi preskupo,
konkurencija pritisée proizvodace da smanje troskove ili poboljsaju kvalitetu. Upravo zato trziste
moze biti iznimno snazan mehanizam alokacije resursa.

Snagu cijena kao mehanizma koordinacije najlakse je vidjeti u usporedbi s alternativama. Sustav
racioniranja dijeli unaprijed odredene koli¢ine bez obzira na to tko ih najvise cijeni, pa se cesto
dogada da je netko spreman platiti viSe od svoga sljedovanja, dok drugi prodaje svoje. Sustav
anketa o potrebama ovisi o iskrenom otkrivanju preferencija, Sto ispitanici nemaju razloga ¢initi
ako anketa nije obvezujuca, a ako jest, ona se prebraja u prikriveni oblik racioniranja. Centralno
planiranje pokusava obje zamijeniti administrativnim odlukama, ali pritom trazi informaciju
koju cijene daju gotovo besplatno.

Cijena ne trazi od pojedinca da otkrije svoje preferencije rije¢ima, nego ih razotkriva kroz pona-
sanje. Ona je istodobno mjera oskudice, signal proizvodacima, kazna za neucinkovite uporabe i
nagrada za inovacije, sve to jednim mjernim instrumentom koji se neprestano azurira, a ¢ije su
pogreske decentralizirane i samokorektivne.

Informacijska funkcija cijena dublja je od posrednog signaliziranja oskudice. Cijena svakog dobra
istodobno sazima ono Sto stotine tisuc¢a pojedinaca pojedinacno znaju o uvjetima ponude, lokal-
noj potraznji, dostupnosti supstituta i oéekivanjima buduéih kretanja. Kada se rudnik bakra
zatvori na drugom kraju svijeta, ostali proizvodaci ne moraju znati zasto. Promjena cijene koja
do njih stigne dovoljna je informacija za prilagodbu tehnologije, supstituciju ulaznih sirovina ili
promjenu koli¢ine proizvodnje.

Takvu informaciju nijedan sredisnji planer ne moze prikupiti unaprijed. Znanje koje cijene ko-
ordiniraju je rasprseno, kontekstualno i ¢esto presutno da bi se moglo prenijeti nekom statistic-
kom uredu ili planskom tijelu. TrziSte zato nije samo mehanizam alokacije, nego i mehanizam
stvaranja i agregacije znanja koje bi bez njega ostalo neiskoristeno. Razumijevanje cijena kao
informacijskog sustava jedan je od najsnaznijih argumenata u korist decentraliziranih trzisnih
institucija i ujedno objasnjava zasto centralno planiranje proizvodnje gotovo redovito zakazuje
(Hayek 1945).

Sve dosad navedeno govori u prilog trzistu na temelju u¢inkovitosti, no postoji i drugi, neovisni
razlog zbog kojeg drustvo povlaci granice trzistu. Neke se razmjene odbacuju i kad bi obje strane
na njih pristale i kad bi povecéale ukupnu korisnost, jer se smatra da novéana cijena izopacuje
samo dobro o kojem je rijec ili da spremnost na pla¢anje tek prikriva nejednake polazne polozaje
(Sandel 2012). Prodaja glasova, ljudskih organa ili mjesta na listi za presadivanje primjeri su
razmjena koje veéina drustava zabranjuje iz razloga koji nemaju veze s uc¢inkovitoséu. Time se
otvara pitanje na koje sama Pareto logika ne moze odgovoriti, a to je gdje leze granice onoga
sto uopce smije postati predmet trzisne razmjene, pitanje koje pripada demokratskoj zajednici,
a ne trzistu.

Pareto ucinkovitost i mjerila blagostanja

Kada ekonomisti procjenjuju je li neka raspodjela resursa dobra, polaze od skromnog mjerila.
Ne pitaju je li alokacija savrsena ni je li pravedna, nego je li u njoj ostalo neiskoristenih prilika
za poboljsanje. To je mjerilo Pareto uc¢inkovitosti.

Definicija 0.0.1. Alokacija je Pareto uc¢inkovita ako nije moguée poboljsati polozaj jedne
osobe, a da se pritom ne pogorsa polozaj barem jedne druge osobe.
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Drustvo se nalazi u takvom stanju kada su iscrpljene sve moguénosti za medusobno korisnu
razmjenu i bolju uporabu resursa. Sve dok je nekoga mogudée uciniti boljestoje¢im, a da nitko
drugi ne bude losije, pocetna alokacija nije uc¢inkovita i postoji promjena koju je tesko odbiti.
Upravo zato Pareto kriterij ima snagu minimalnog mjerila. Ako neka promjena nekome koristi,
a nikome ne steti, malo je razloga da se ne provede. No ta je snaga ujedno i granica kriterija. On
ne govori nista o pravednosti raspodjele, pa drustvo moze biti Pareto uc¢inkovito, a istodobno
duboko nejednako. Ako jedna osoba posjeduje gotovo sve resurse, a druga vrlo malo, takva
alokacija ostaje Pareto ucinkovita sve dok se polozaj siromasne osobe ne moze poboljsati bez
smanjenja bogatstva bogate. Pareto uc¢inkovitost zato nije isto sto i drustvena pravednost.

Drugo, ozbiljnije ograni¢enje pokazuje se ¢im se kriterij pokusa primijeniti na stvarne odluke.
Gotovo svaka mjera, od strukturne reforme do promjene poreznog razreda, stvara dobitnike i
gubitnike, pa stroga Pareto poboljSanja u praksi gotovo da ne postoje. Da bi se okvir ekonomike
blagostanja uop¢e mogao primijeniti na konkretne politike, ekonomisti se sluze slabijim Kaldor-
Hicksovim kriterijem.

Definicija 0.0.2. Prema Kaldor-Hicksovu kriteriju promjena je drustveno opravdana ako
su agregatni dobici dobitnika dovoljni da bi se u nacelu mogli kompenzirati gubici gubitnika,
cak i ako se kompenzacija stvarno ne provede.

Na tom kriteriju pociva analiza troskova i koristi kao standardni alat javnog odlucivanja (Bo-
ardman i ostali 2018). Pristup ima svoju cijenu. Sazimanjem dobitaka i gubitaka u zajednicku
novcéanu mjeru implicitno se pretpostavlja da je dodatni euro jednako vrijedan svima, ¢ime se
zaobilazi pitanje raspodjele dohotka. Kaldor-Hicksov kriterij zato olaksava donosenje odluka, ali
ne uklanja politicku odgovornost za to tko stvarno gubi, a tko dobiva.

Edgeworthova kutija i krivulja ugovora

Pareto kriterij dosad je ostao apstraktan, pa ga vrijedi vidjeti na slici koja ga ¢ini opipljivim.
Edgeworthova kutija upravo to omogucuje jer na jednom dijagramu pokazuje sve nacine na koje
se dva dobra mogu podijeliti izmedu dvoje ljudi i to¢no ondje gdje razmjena vise nikoga ne moze
poboljsati bez da nekoga osteti.

Edgeworthova kutija prikazuje sve moguce raspodjele dvaju dobara izmedu dvaju potrosaca.
Svaka tocka u kutiji oznacava jednu alokaciju. Ono sto dobije potrosa¢ A mjeri se od donjeg
lijevog ishodista, a ono Sto dobije potrosa¢ B iz suprotnog, gornjeg desnog ishodista.

Alokacija je Pareto u¢inkovita kada vise nije moguée poboljsati polozaj jednog potroSaca bez
pogorsanja polozaja drugog. Izvan ugovorne krivulje takve preraspodjele postoje i krivulje indife-
rencije dvaju potrosaca se sijeku. Na samoj ugovornoj krivulji krivulje indiferencije su tangentne,
pa su granic¢ne stope supstitucije obaju potrosaca jednake i daljnja preraspodjela moze poboljsati
polozaj jednog samo uz pogorsanje polozaja drugog.

Krivulja ugovora prolazi kroz sve tocke u kojima se krivulje indiferencije dvaju potrosaca dodi-
ruju. Tocke A, B i C primjeri su takvih Pareto ucinkovitih alokacija. Graf koji slijedi prikazuje
upravo tu kutiju s krivuljom ugovora, a interaktivan je, pa kliza¢i mijenjaju polozaj tocke A te
naklonost svakog potrosaca jednom od dvaju dobara.
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ViSe dobra X za B
Potrosac B

ViSe dobra Y za A
ViSe dobra Y za B

Krivulja ugovora

&B\.
/ \ = Krivulje indiferencijd A
/'&

= Krivulje indiferencije|B

Potrosac A Vise dobra X za A

Slika 2: Tocke na krivulji ugovora predstavljaju Pareto uc¢inkovite alokacije.

Kutija tako pokazuje da ucinkovitost ne odreduje jednu raspodjelu, nego cijeli niz njih duz
krivulje ugovora, od kojih su neke vrlo nejednake. Ostaje pitanje moze li trziste samo, bez
vanjskog usmjeravanja, dovesti gospodarstvo do neke od tih ucinkovitih tocaka. Upravo na to
odgovaraju dva teorema ekonomike blagostanja.

Teoremi ekonomike blagostanja

Na temelju tog pojma razvijena su dva temeljna teorema ekonomike blagostanja. Prvi teorem
ekonomike blagostanja kaze da, pod odredenim uvjetima, konkurentsko trziste vodi do Pare-
to ucinkovite alokacije resursa. Ti uvjeti ukljucuju savrsenu konkurenciju, potpune informacije,
jasno definirana vlasnicka prava, nepostojanje eksternalija, nepostojanje javnih dobara i nepos-
tojanje trzisne moéi. Ako su ti uvjeti zadovoljeni, pojedinci i poduzeca, slijedeci vlastite interese,
kroz trzisnu razmjenu mogu dovesti do uc¢inkovite alokacije resursa (Arrow i Debreu 1954).

Ovaj teorem pruza snazan argument u korist trzista. On pokazuje da trziste, u idealnim uvjetima,
ne mora biti kaotican ili sebi¢an sustav koji vodi drustvenom neredu. Naprotiv, decentralizirane
odluke pojedinaca i poduze¢a mogu, kroz cijene i konkurenciju, dovesti do ucinkovite upora-
be drustvenih resursa. To je jedan od razloga zasto se trziSte smatra temeljnim mehanizmom
alokacije u modernim gospodarstvima.

Medutim, prvi teorem ekonomike blagostanja nije tvrdnja da su stvarna trzista uvijek ucinko-
vita. On vrijedi samo ako su zadovoljeni strogi uvjeti. Upravo tu nastaje prostor za raspravu o
drzavnoj intervenciji. Ako postoje javna dobra, eksternalije, asimetricne informacije, monopol
ili druga odstupanja od savrsene konkurencije, tada trziste vise ne mora voditi do Pareto ucin-
kovite alokacije. Trzisni neuspjesi su upravo situacije u kojima uvjeti prvog teorema ekonomike
blagostanja nisu zadovoljeni.
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Temeljna znanstvena istrazivanja dobar su primjer dobra koje trziste sustavno podproizvodi. Ot-
kri¢e poput strukture molekule ili matematickog algoritma koristi svima, a onaj tko ga financira
tesko prisvaja njegovu punu vrijednost, pa privatna ulaganja zaostaju za drustveno pozeljnom
razinom. Zbog toga gotovo sve razvijene zemlje javno financiraju sveucilista i nacionalne zaklade
za znanost te agencije poput americkog NIH-a ili Europskog istrazivackog vijeca. Trziste ovdje
ne zakazuje zato Sto je neucinkovito, nego zato sto priroda dobra onemogucéuje da izumitelj
naplati sve koristi koje stvara. Procjene drustvenog povrata na temeljna istrazivanja redovito
su znatno vise od privatnog povrata, sto upravo objasnjava sustavno podulaganje prepusteno
samom trzistu. Zbog toga javno financiranje znanosti nije iznimka od trzisne logike, nego njezina
izravna posljedica jer ispravlja jaz izmedu privatne i drustvene koristi.!

Drugi teorem ekonomike blagostanja kaze da se, pod odredenim uvjetima, svaka Pareto
ucinkovita alokacija moze posti¢i konkurentskim trzistem ako se prethodno na odgovarajuéi
nac¢in preraspodijele pocetna prava ili resursi (Arrow i Debreu 1954). Ovaj teorem je vazan jer
razdvaja pitanje uc¢inkovitosti od pitanja pravednosti. U idealnom svijetu drustvo bi prvo moglo
odlucéiti kakvu pocéetnu raspodjelu resursa smatra pravednom, a zatim prepustiti trzistu da iz
te raspodjele proizvede ucinkovit ishod.

Drugi teorem time sugerira da se pravednost i uc¢inkovitost mogu analiticki odvojiti. Drzava bi
se mogla baviti preraspodjelom pocetnih resursa, dok bi trziste nakon toga osiguralo u¢inkovitu
alokaciju. No i taj teorem pociva na vrlo snaznim pretpostavkama. U stvarnosti preraspodje-
la nije jednostavna, informacije nisu potpune, porezi i transferi stvaraju poticaje, trziSta nisu
savrsena, a politicki proces ima vlastita ograni¢enja. Zato u praksi nije moguée jednostavno
,hamjestiti” pocetnu raspodjelu i zatim pustiti trziSte da bez problema odradi ostatak.

Glavna teorijska prepreka takvom razdvajanju lezi u problemu informacija. Drugi teorem pret-
postavlja da drzava moze preraspodijeliti pocetne resurse jednokratnim transferima koji ne ovise
o naknadnim odlukama pojedinaca. U stvarnosti drzava ne moze izravno promatrati sposobnosti
ili produktivnost, nego samo opazene zarade. Svaki realan instrument preraspodjele zato djeluje
preko zarada i time mijenja poticaje za rad, Stednju i ulaganje u ljudski kapital.

Iz tog uvida razvio se istrazivacki program optimalnog oporezivanja koji eksplicitno modelira
kompromis izmedu jednakosti i uéinkovitosti uz ogranicenje da je individualna sposobnost pri-
vatna informacija pojedinca (Mirrlees 1971). Glavni rezultat te literature je da optimalna stopa
grani¢nog poreza ne ovisi samo o vrijednosnim sudovima drustva, nego i o tome koliko jako
porez utjece na ponudu rada. Drugi teorem zato ne propada zbog administrativnih poteskoca
preraspodjele, nego zato Sto sama informacijska struktura gospodarstva ¢ini idealne pausalne
instrumente nedostupnima.

Druga, jednako vazna prepreka tice se same izvedivosti preraspodjele kao odvojenog politickog
¢ina. Drugi teorem implicitno pretpostavlja politickog aktera koji moze jednom obaviti raspo-
djelu pocetnih prava i nakon toga ostaviti trziste da nesmetano radi. Stvarnost je da svaki ¢in
preraspodjele istodobno mijenja politicku moé¢ aktera nad buduéim preraspodjelama, sto stva-
ra stalan pritisak na ponovno otvaranje pitanja koje je teorem zatvorio. Tko god ima sredstva
nakon prve preraspodjele, ima i sredstva utjecati na sljedeéu (Acemoglu i Robinson 2012).

Ta dinamika pokazuje da odvajanje ucinkovitosti od pravednosti nije samo administrativna
pretpostavka, nego pretpostavka o postojanju depolitiziranog institucionalnog okvira koji se sam
ne mijenja. Tamo gdje politicke institucije nisu vjerodostojno odvojene od raspodjele dohotka,
drugi teorem opisuje koristan misaoni eksperiment, ali ne i provedivu strategiju ekonomske
politike.

'Daljnje ¢itanje: Bloom i dr. (2020), Are Ideas Getting Harder to Find?; Fieldhouse i Mertens (2025), The Social
Returns to Public RED.
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Unato¢ tim ogranicenjima, oba teorema ekonomike blagostanja vrlo su vazna za razumijevanje
uloge drzave. Prvi teorem objasnjava zasto trziSte moze biti uc¢inkovit mehanizam alokacije.
Drugi teorem objasnjava zasto pitanje ucinkovitosti nije isto Sto i pitanje pravednosti. Zajedno
nam pokazuju temeljnu logiku klasi¢ne javne ekonomike. Trziste je vazno jer moze uéinkovito
alocirati resurse, ali drzava je vazna jer uvjeti za savrseno funkcioniranje trzisSta Cesto nisu
zadovoljeni i jer drustvo moze zeljeti drugaciju raspodjelu dohotka i Zivotnih prilika.

Koliko su stvarna trzista blizu idealu

Iz takve teorijske rasprave prirodno slijedi pitanje koliko su empirijska trzista blizu uvjetima
prvog teorema. Teorijska analiza pokazuje da je pretpostavka priblizno u¢inkovite alokacije naj-
jaca u trzistima s velikim brojem aktera, niskim troskovima ulaska, jasno definiranim vlasnickim
pravima i jednostavnim, ponovljivim transakcijama, kao sto je veleprodaja roba Siroke potrosnje
ili dnevna trgovina valutama (Stiglitz 1994).

Najjaca empirijska odstupanja pojavljuju se u trzistima s mreznim uc¢incima (digitalne platfor-
me), s dugoro¢nim ugovorima u kojima jedna strana ne moze opozvati svoj izbor (mirovinski
proizvodi, dugogodisnja medicinska skrb) i u trzistima u kojima sam ulazak novog ponudaca
zahtijeva velika fiksna ulaganja (telekomunikacije, lijekovi, energetski sustavi). U tim su sek-
torima Pareto poboljsanja rijetka bez aktivne regulacije, sto ¢ini empirijsku osnovu za veéinu
intervencija koje knjiga razraduje u sljedeé¢im poglavljima. Postojanje trzisSnog neuspjeha pritom
ne jamdéi da ée regulatorni odgovor doista popraviti ishod, jer i sam regulator moze zakazati ili
biti zarobljen, o ¢emu raspravljaju poglavlja o interesnim skupinama i drzavnim neuspjesima.

Tome prethodi i jedan dublji, ¢isto ekonomski oprez. Teorija drugog najboljeg pokazala je
da kad u gospodarstvu istodobno postoji vise odstupanja od idealnih uvjeta, ispravljanje samo
jednoga od njih, uz ostala koja ostaju, ne mora povecéati blagostanje, a katkad ga i smanjuje
(Lipsey i Lancaster 1956). Uredan, djelomic¢an popravak jednog trzisnog neuspjeha zato nije
automatski poboljSanje, nego ovisi o tome sto se dogada na povezanim, i dalje iskrivljenim
trzistima. To je dodatni razlog zasto se intervencija ne moze opravdati pukim postojanjem jedne
nesavrsenosti, nego trazi procjenu cijelog sklopa u kojem djeluje.

Najveta odstupanja od prvog teorema nisu rubna iznimka, nego predvidiva znacajka citavih
sektora poput zdravstva, osiguranja i mreznih industrija, ondje gdje su informacije asimetricne,
transakcije rijetke, a ulazak skup (Stiglitz 1994). U tim se sektorima ucinkovitost ne postize
sama od sebe, nego ovisi o regulaciji, standardima i nadzoru koji nadomjestaju uvjete koje
konkurentno trziste inace osigurava. Time empirijska slika potvrduje teorijsku poruku da prvi
teorem opisuje poseban slucaj, a ne opée pravilo stvarnih trzista.

Upravo iz te logike proizlazi Musgraveova podjela funkcija drzave. Alokacijska funkcija odnosi se
na ispravljanje situacija u kojima trziste ne daje Pareto ucinkovit ishod. Distribucijska funkcija
odnosi se na pitanje je li trzisna raspodjela dohotka i bogatstva drustveno prihvatljiva. Stabili-
zacijska funkcija dodaje makroekonomsku dimenziju. Cak i ako pojedina trzista funkcioniraju,
gospodarstvo kao cjelina moze prolaziti kroz recesije, nezaposlenost, inflaciju i krize.

Zato trzisni neuspjesi ne dolaze kao negacija trzista, nego kao nastavak analize uvjeta pod
kojima trziste moze dobro funkcionirati. Kada uvjeti prvog teorema ekonomike blagostanja nisu
zadovoljeni, trziste moze zakazati. A kada trziSna raspodjela, iako ucinkovita, nije drustveno
prihvatljiva, otvara se pitanje distribucijske funkcije drzave. U tom smislu ekonomika blagostanja
daje teorijski most izmedu trzista, drzave, uc¢inkovitosti i pravednosti.
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Sazetak

Sazetak

Trziste je snazan mehanizam koji kroz cijene koordinira rasprseno znanje i, dok vrijede pretpos-
tavke prvog teorema ekonomike blagostanja, alocira resurse ucéinkovito. Kada tih pretpostavki
nema, u slucaju javnih dobara, eksternalija, asimetri¢nih informacija ili trziSne modéi, otvara se
prostor za drzavu, Sto Musgraveov okvir sazima kroz alokacijsku, distribucijsku i stabilizacij-
sku funkciju. Pareto uc¢inkovitost i Kaldor-Hicksov kriterij pokazuju da se ishodi trzista mogu
ocijeniti, ali da ucinkovitost nije isto sto i pravednost, pa razdvajanje tih dvaju pitanja ostaje
polaziste za sve sto u knjizi slijedi. Pitanje ucéinkovitosti time trazi prvo produbljenje, popis
okolnosti u kojima stvarna trzista odstupaju od tog ideala i u kojima cijene prestaju nositi sve
drustvene troskove i koristi.

Promotrite reformu javne nabave koja snizava cijene za poreznog obveznika, ali zatvara skupinu
zasti¢enih dobavljac¢a. Reforma donosi godisnju ustedu od 90 milijuna eura, koja se raspodjeljuje
na velik broj poreznih obveznika, dok pet istisnutih dobavljac¢a gubi ukupno 40 milijuna eura
godisnje.

a. Izracunajte neto agregatni ucinak reforme.

b. Utvrdite je li reforma Pareto poboljsanje i obrazlozite odgovor pozivajuéi se na polozaj
dobavljaca.

c. Pretpostavite da bi se gubitnicima moglo jednokratno isplatiti 40 milijuna eura, a da
dobitnici i dalje ostanu na dobitku. Prolazi li reforma Kaldor-Hicksov kriterij i mijenja li
se odgovor ako se kompenzacija stvarno ne isplati?

d. Pretpostavite sada da su gubitnici siromasni, a dobitnici imuéni. Objasnite zasto isti agre-
gatni iznos moze zadovoljiti kriterij uc¢inkovitosti, a istodobno otvoriti pitanje pravednosti
koje sam Kaldor-Hicksov racun ne razrjesava.
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Alokacijska funkcija i trzisni
neuspjesi

Vodic¢ kroz poglavlje

1. Sto je trzisni neuspjeh i zasto opravdava ulogu drzave u alokaciji resursa?

2. Sto su javna dobra i zasto ih trziSte sustavno podproizvodi?

3. Kada eksternaliju treba ispraviti porezom ili subvencijom, a kada je dovoljno odrediti
vlasnicka prava i prepustiti pregovore?

4. Zasto asimetricne informacije vode k nepovoljnom izboru i moralnom hazardu?

Kako trzisna mo¢ i prirodni monopoli narusavaju ucinkovitost?

6. Po ¢emu se zajednicka i meritorna dobra razlikuju od ostalih trzisnih neuspjeha?

ot

Nakon sto smo objasnili zasto konkurentsko trziste u idealnim uvjetima moze dovesti do Pa-
reto ucinkovite alokacije, mozemo jasnije razumjeti Sto znaci trzisni neuspjeh. On nastaje
onda kada stvarna trzista ne zadovoljavaju uvjete pod kojima vrijedi prvi teorem ekonomike
blagostanja. Tada cijene ne odrazavaju sve drustvene troskove i koristi, trzista ne postoje ili ne
funkcioniraju potpuno, pojedini akteri imaju trziSnu mo¢ ili informacije nisu jednako rasporede-
ne. U takvim okolnostima drzava moze imati alokacijsku ulogu kroz ispravljanje ili ublazavanje
neucinkovitosti koje nastaju u trziSnom procesu.

Definicija 0.0.1. Trzisni neuspjeh nastaje kada stvarna trzista ne zadovoljavaju uvjete prvog
teorema ekonomike blagostanja pa cijene ne odrazavaju sve drustvene troskove i koristi, Sto znaci
da trzisni ishod nije Pareto uc¢inkovit s drustvenog stajalista. Klasi¢ni oblici su javna dobra,
eksternalije, asimetri¢ne informacije i trzisna mo¢.

Trzisni neuspjeh ne znaci da trziste uopce ne funkcionira. On znaci da rezultat trziSnog procesa
nije najbolji moguéi s drustvenog stajalista. Trziste moze proizvoditi premalo necega Sto je
drustveno korisno, previse necega Sto je drustveno Stetno, ili moze proizvesti cijene i koli¢ine
koje ne odrazavaju stvarne troskove i koristi. Klasi¢ni primjeri trzisnih neuspjeha su javna dobra,
eksternalije, asimetri¢ne informacije, trziSna mo¢ i prirodni monopoli (Pigou 1920; Samuelson
1954; Akerlof 1970; Stiglitz 2015).

Vazno je naglasiti da alokacijska funkcija drzave nije isto Sto i tvrdnja da drzava uvijek zna
bolje od trziSta. Njezina je osnovna logika uza i preciznija. Drzava moze imati opravdanje za
intervenciju onda kada trziSte ne uspijeva osigurati uc¢inkovitu alokaciju resursa. Tada se pos-
tavlja pitanje koji je oblik trzisnog neuspjeha prisutan i koji instrument javne politike moze taj
problem najbolje ublaziti.

Ostatak poglavlja prolazi kroz te oblike redom, svaki kao zaseban razlog zbog kojeg drzava moze
udi u alokaciju i svaki sa svojim instrumentom ispravljanja. Poc¢injemo od onoga koji najjasnije
pokazuje granice trzista, a to su javna dobra.
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Javna dobra

Najpoznatiji primjer trziSnog neuspjeha su javna dobra. Razlog zbog kojega ih privatno trziste
sustavno podbacuje lezi u dvama svojstvima koja takva dobra dijele, a koja zajedno potkopavaju
uobicajeni mehanizam naplate (Samuelson 1954; Musgrave 1959).

Definicija 0.0.1. Javno dobro je dobro koje je istodobno nekonkurentno (potrosnja jednog
korisnika ne smanjuje dostupnost drugima) i neiskljuc¢ivo (tesko ili skupo je sprijeciti nekoga
da ga koristi). Zbog te kombinacije trziste javno dobro ne moze financirati jer korisnici imaju
poticaj ne otkriti svoje preferencije i ostvariti ga besplatno.

Ta dva svojstva rijetko su prisutna u ¢istom obliku, pa je javnost nekog dobra pitanje stupnja, a
ne ostre podjele. Nerivalnost znaci da dodatni korisnik ne umanjuje dostupnost dobra ostalima,
dok neiskljucivost znaci da ga je tesko ili preskupo uskratiti onome tko ne plati. Kada se ta
dva svojstva poklope, uobi¢ajeni mehanizam naplate po jedinici prestaje raditi jer nitko nema
razloga dragovoljno otkriti koliko mu je dobro vrijedno. Najlakse je tu kombinaciju svojstava
prepoznati na konkretnim primjerima, od klasiénih udzbenic¢kih do suvremenih.

Svjetionik je klasican udzbenicki primjer javnog dobra jer njegovo svjetlo koristi svim brodovi-
ma u blizini, a tesko je naplatiti ga svakom pojedinom brodu. Suvremeniji je primjer satelitska
navigacija. Europski sustav Galileo svoj otvoreni signal nudi besplatno svima, pa nijedan po-
jedinacni korisnik nema poticaj sam ga financirati, zbog Cega je izgraden javnim sredstvima
Europske unije. U oba slucaja trziste bi takvo dobro proizvelo u premaloj koli¢ini ili ga uopce ne
bi proizvelo, pa njegovo osiguravanje preuzima javni sektor. Granica izmedu javnog i privatnog
dobra pritom nije uvijek ostra jer tehnologija moze promijeniti iskljucivost, kao kada naplatne
ceste ili kriptirani satelitski signali omoguce da se prije neiskljuc¢ivo dobro ipak naplati. Upravo
zato pitanje treba li neko dobro osigurati drzava nije jednom zauvijek rijeseno, nego ovisi o
troskovima iskljuc¢ivanja i o tome koliko bi trzi$no rjeSenje smanjilo korist za drustvo.!

Klasi¢ni primjeri javnih dobara su nacionalna obrana, javna rasvjeta, svjetionici, zastita od
poplava, osnovna javna sigurnost, parkovi, Setnice i odredeni oblici javne infrastrukture. Ako
drzava organizira nacionalnu obranu, svi stanovnici imaju korist od sigurnosti teritorija, neovisno
o tome koliko je svatko pojedinacno spreman platiti. Ako se osvijetli ulica, korist imaju svi
prolaznici. Ako se izgradi nasip protiv poplave, svi stanovnici zasti¢enog podrucja imaju korist
od zastite.

U slucaju javnih dobara pojavljuje se problem slobodnog jahaca (free rider problem). Bududéi
da se pojedinca tesko moze iskljuciti iz koristenja javnog dobra, on ima poticaj prikriti koliko
mu je to dobro stvarno vazno i pokusati izbjeéi pla¢anje. Ako zna da ée ulica biti osvijetljena
i bez njegova doprinosa, racionalno mu je prepustiti drugima da plate. Medutim, ako se svi
ponasaju na taj nacin, javno dobro nece biti financirano ili ée ga biti premalo. Trziste tada ne
uspijeva otkriti stvarnu drustvenu potraznju jer pojedinci nemaju poticaja iskreno otkriti svoje
preferencije (Olson 1965).

Zato drzava javna dobra najcesce financira kroz poreze. Porezi omoguéuju da se trosak javnog
dobra raspodijeli na Siru zajednicu, a ne samo na one koji bi dobrovoljno platili. To ne znaéi da
je svaka drzavna potrosnja automatski opravdana. Drzava i dalje mora odluciti koliko javnog
dobra treba osigurati, koliko ono kosta i je li drustvena korist ve¢a od drustvenog troska. Kod
c¢istih javnih dobara trzisni mehanizam naplate pojedinacne cijene jednostavno ne funkcionira

dobro.

!Daljnje ¢itanje: Coase (1974), The Lighthouse in Economics; NIST/RTI (2019), Economic Benefits of GPS.
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Javna dobra

U praksi je vazno razlikovati ¢ista javna dobra od mjeSovitih dobara. Cista javna dobra, poput
nacionalne obrane, gotovo su potpuno nekonkurentna i neiskljuéiva. Mjesovita dobra imaju neka
obiljezja javnih, a neka obiljezja privatnih dobara. Primjerice, park je javno dostupan, ali ako
postane prenapucen, potrosnja jedne osobe smanjuje kvalitetu koristenja drugima. Cesta je ne-
konkurentna dok nema guzve, ali u prometnoj guzvi koristenje jedne osobe smanjuje moguénost
koristenja drugima. Autocesta moze biti iskljuc¢iva ako se napla¢uje cestarina, ali je do odredene
razine prometa nekonkurentna.

Sli¢no pitanje o granicama iskljucivosti danas se postavlja oko umjetne inteligencije. Kada se
tezinski parametri nekog jezicnog modela jednom javno objave, gotovo nikoga vise nije moguce
iskljuciti iz njihove uporabe, a to sto ih jedan korisnik preuzme i pokreée ne umanjuje moguénost
da to ucini bilo tko drugi, pa otvoreno objavljeni modeli poprimaju obiljezja javnog dobra.
Racunalna snaga i golemi troskovi treniranja najsposobnijih modela, naprotiv, ostaju iskljucivi
i skupi, slicno kao naplatna cesta, pa najnaprednije sustave pruzaju zatvorene komercijalne
platforme. Zbog te napetosti izmedu otvorenog koda i zatvorene infrastrukture u javnim se
financijama sve vise raspravlja o tome treba li temeljne sastavnice umjetne inteligencije, od
racunalnih kapaciteta do podataka za treniranje, tretirati kao novu klasu javnih dobara (Korinek
i Lockwood 2026).

Alokacijska funkcija drzave zato nije ogranicena samo na c¢ista javna dobra. Drzava Cesto finan-
cira i dobra koja imaju sire drustvene koristi, iako nisu ¢ista javna dobra. Ceste, Skole, bolnice,
komunalna infrastruktura i javni prijevoz nisu uvijek javna dobra u strogom ekonomskom smis-
lu, ali snazno utje¢u na funkcioniranje gospodarstva i kvalitetu zivota. Cesta povezuje ljude i
poduzeca, smanjuje troskove prijevoza i poveéava dostupnost trzista. Obrazovanje povec¢ava ljud-
ski kapital. Zdravstvo povecava radnu sposobnost i smanjuje drustvene troskove bolesti. Zbog
tih Sirih koristi drzava moze imati vaznu ulogu u financiranju, organizaciji ili regulaciji takvih
usluga.

Graf koji slijedi prikazuje kako se kod javnog dobra odreduje drustveno pozeljna koli¢ina i zasto
je trziste samo ne osigurava. Buduéi da svaka jedinica istovremeno koristi svim potrosacima
(nerivalnost), agregatna potraznja dobiva se vertikalnim zbrajanjem pojedina¢nih krivulja D;, pa
taj zbroj predstavlja marginalnu drustvenu korist ¥D; = MSB. Drustveni optimum Q* nalazi se
ondje gdje MSB sijece granic¢ni trosak MC. Bez prisilne koordinacije svaki pojedinac plac¢a samo
prema vlastitoj krivulji potraznje, pa najvise sto bi trziste osiguralo (Q,;) odreduje pojedinac
s najve¢om spremnoséu da plati, a razlika izmedu Qy; i Q* posljedica je problema svercerana.
Graf je interaktivan, pa kliza¢i mijenjaju broj potrosaca, njihovu heterogenost, najvisu spremnost
platiti i razinu grani¢nog troska.
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Slika 1: Vertikalno zbrajanje individualnih krivulja potraznje za javnim dobrom i problem Sver-
cerana: trziSna razina Q_ M premala je u odnosu na drustveni optimum Q*.

Javna dobra time pokazuju prvi nacin na koji se trzisni i drustveni ra¢un razilaze, naime kada
korist nekog dobra ne moze biti napla¢ena pojedina¢nom korisniku. Postoji i zrcalni problem,
kada se trosak ili korist neke odluke prelije na druge koji u njoj nisu sudjelovali. Tom se obliku
neuspjeha okreé¢emo sljedece.

Eksternalije

Drugi veliki oblik trzisSnog neuspjeha nastaje kada cijena ne uhvati sve posljedice neke odluke.
Akter koji odlucuje tada ne snosi sve troskove ni ne ubire sve Kkoristi koje njegov izbor stvara za

druge, pa se privatni i drustveni racun razilaze i trziSna ravnoteza vise nije Pareto ucinkovita
(Pigou 1920; Baumol i Oates 1988).

Definicija 0.0.1. Eksternalija nastaje kada odluka jednog aktera utjece na dobrobit drugih,
a taj se ucinak ne odrazava u trzisnoj cijeni, pa se privatni i drustveni trosak (ili korist) razilaze
i trzisna ravnoteza nije Pareto ucinkovita. Negativna eksternalija vodi prema prekomjernoj, a
pozitivna prema nedovoljnoj aktivnosti.

Eksternalije mogu biti negativne i pozitivnhe. Negativna eksternalija nastaje kada privatna
aktivnost stvara trosak za druge. Klasican primjer je zagadenje. Tvornica koja ispusta Stetne
tvari u rijeku moze smanjiti vlastite troskove proizvodnje jer ne placa puni trosak oneciséenja.
Medutim, taj trosak snose stanovnici nizvodno, ribari, lokalna zajednica, zdravstveni sustav ili
buduce generacije. Bududi da se trosak zagadenja ne nalazi u trzisnoj cijeni proizvoda, proizvod-
nja takvog proizvoda moze biti ve¢a nego sto je drustveno pozeljno.
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Pozitivne eksternalije i instrumenti ispravijanja

Sliéni primjeri negativnih eksternalija su emisije staklenickih plinova, buka, prometne guzve,
pusenje u zatvorenim prostorima, prekomjerna uporaba antibiotika ili voznja koja povecéava rizik
za druge sudionike u prometu. U svim tim sluc¢ajevima privatna korist pojedinca ili poduzeca
ne ukljuc¢uje puni drustveni trosak.

Graf koji slijedi prikazuje standardni model negativne eksternalije. Krivulja MPC (marginal-
ni privatni trosak) odrazava ono $to proizvoda¢ uzima u obzir, dok krivulja MSC (marginalni
drustveni trosak) ukljucuje i vanjske troskove koje snosi drustvo. Trzi$no ravnotezno presjeciste
MPC i potraznje (D) daje premasenu koli¢inu Q,; po prenisko postavljenoj cijeni Pypc, dok je
drustveno optimalna razina proizvodnje Q*, koja se postize uz cijenu P*. Osjencani trokut izme-
du Q* i Qy predstavlja gubitak blagostanja (DWL). Graf je interaktivan, pa kliza¢i mijenjaju
vanjski trosak po jedinici i elasti¢nost potraznje.

Gubitak blagostanja (DWL) = 60.0
100

75
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Slika 2: Negativna eksternalija i gubitak blagostanja: trzisna ravnoteza (Q_M, P_MPC) pre-
masuje drustveni optimum (Q, P) jer MPC ne ukljucuje vanjski trosak.

Negativna eksternalija pokazuje sluc¢aj u kojem trziste proizvodi previse necega Stetnog. Jednako
je Cest i obrnut slucaj, kada aktivnost stvara korist za druge pa je trziste proizvodi premalo. Taj
zrcalni problem i instrumente kojima ga drzava ispravlja razmatramo u nastavku.

Pozitivne eksternalije i instrumenti ispravljanja

Pozitivna eksternalija nastaje kada aktivnost pojedinca ili poduzeéa stvara korist za druge,
a ta korist nije u potpunosti pla¢ena. Primjer je cijepljenje. Osoba koja se cijepi Stiti sebe, ali
istodobno smanjuje vjerojatnost sirenja bolesti na druge. Sli¢no vrijedi za obrazovanje. Obrazova-
niji pojedinac ima vecu osobnu korist kroz ve¢e mogucénosti zaposljavanja i dohotka, ali drustvo
takoder ima koristi kroz veé¢u produktivnost, informiranije gradane, manju sklonost kriminalu
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i bolju sposobnost prilagodbe tehnoloskim promjenama. Istrazivanje i razvoj takoder stvaraju
pozitivne eksternalije jer se nova znanja mogu prelijevati na druga poduzeca, sektore i buduce
inovacije.

Kod negativnih eksternalija trziSte obi¢no proizvodi previse aktivnosti koja stvara stetu. Kod
pozitivnih eksternalija trziste obi¢no proizvodi premalo aktivnosti koja stvara korist. Zadaca
drzave je pribliziti privatne poticaje drustvenim troskovima i koristima.

Graf koji slijedi prikazuje zrcalnu sliku prethodnog, slucaj u kojem drustvene koristi premasuju
privatne. Krivulja MPB (marginalna privatna korist) odrazava potraznju koju potrosaci sami
iskazuju, dok krivulja MSB (marginalna drustvena korist) ukljucuje i vanjske koristi, primjerice
vecu produktivnost cijelog gospodarstva od obrazovanijih pojedinaca. Trzisno presjeciste MPB i
ponude (S) daje nedovoljnu koli¢inu Q) po cijeni Py;, dok je drustveno optimalna razina Q* uz
cijenu P*. Osjencani trokut prikazuje propustenu drustvenu korist, odnosno gubitak blagostanja
zbog premale proizvodnje. Graf je interaktivan, pa klizac¢i mijenjaju vanjsku korist po jedinici i
elasti¢nost ponude.
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Slika 3: Pozitivna eksternalija i propustena korist: trzisna razina Q_ M preniska je u odnosu na
drustveni optimum Q* jer MPB ne ukljucuje vanjsku korist.

Najpoznatiji instrument za ispravljanje negativnih eksternalija je Pigouov porez. Ako aktiv-
nost stvara drustveni trosak koji nije ukljucen u cijenu, drzava moze uvesti porez koji povecava
privatni trosak te aktivnosti. Time se poduzecéa i potrosaci poticu da smanje stetno ponasanje.
Primjeri su porezi na emisije ugljika, trosarine na gorivo, porezi na duhan ili porezi na alkohol.
Logika je jednostavna jer ako neka aktivnost stvara drustveni trosak, njezina cijena treba taj
trosak odrazavati.

Koliko bi to¢no takav porez trebao iznositi pitanje je koje vodi do empirijske veli¢ine vanjskog
troska. Za klimatske emisije ta se veli¢ina naziva drustvenim troskom ugljika (social cost
of carbon) i predstavlja procijenjenu Stetu koju nanosi svaka dodatna tona ugljicnog dioksida, a

26



Coaseov teorem i vlasnicka prava

upravo bi joj Pigouov porez na emisije trebao biti jednak. Procjene se, medutim, kreéu u sirokom
rasponu i s vremenom rastu kako modeli ukljuéuju sve vise dugoroc¢nih i tesko mjerljivih Steta,
od desetak do vise stotina dolara po toni (Nordhaus 2017; Rennert i ostali 2022). Sam taj raspon
pokazuje da visina ispravnog poreza nije tehni¢ka ¢injenica nego procjena optereéena pretpos-
tavkama o diskontiranju i budué¢im Stetama, sto objasnjava zasto je i kod nacelno prihvac¢enog
instrumenta njegova kalibracija predmet trajnog spora.

Kod pozitivnih eksternalija drzava moze koristiti subvencije, javno financiranje ili porezne olak-
sice. Ako obrazovanje, cijepljenje ili istrazivanje i razvoj stvaraju drusStvene Kkoristi veée od pri-
vatnih koristi pojedinca, drzava ih moze poticati kako bi se povecala njihova razina. Zato drzave
financiraju skole i sveucilista, subvencioniraju istrazivanje, organiziraju javnozdravstvene kam-
panje ili financiraju preventivne programe.

Drzava eksternalije moze rjesavati i regulacijom. Moze propisati maksimalne emisije, tehnicke
standarde, obveznu uporabu sigurnosne opreme, zabranu odlaganja otpada u rijeke ili standarde
energetske ucinkovitosti. Moze koristiti i trziSne instrumente poput trgovanja emisijskim dozvo-
lama.

Coaseov teorem i vlasnicka prava

Pigouova logika eksternaliju promatra kao jednosmjernu krivnju u kojoj zagadiva¢ nanosi stetu
zrtvi, pa zaklju¢uje da drzava mora korektivnim porezom ili regulacijom prisiliti zagadivaca da
internalizira vanjski trosak. Coase (1960) tu logiku okreée. Eksternalija je nusproizvod interakcije
obiju strana, a ne svojstvo jedne od njih. Tvornica koja ispusta dim u nenaseljenom kraju ne
stvara nikakav vanjski trosak. Tek kad se nizvodno nasele ribari, oko istog resursa nastaje sukob,
pa je steta jednako tako posljedica njihove prisutnosti kao i tvornicke proizvodnje. Zabrani
li drzava tvornici rad da zastiti ribare, stetu nanosi vlasnicima, radnicima i potrosac¢ima koji
ostaju bez proizvoda. Pitanje s gledista blagostanja zato nije kako kazniti zagadivac¢a nego
kako izbjeéi tezu od dviju Steta i pronadi razinu aktivnosti koja maksimizira ukupnu vrijednost
resursa. Tako preformuliranu, eksternaliju ne definira trzisni neuspjeh nego nedovoljno odredena
vlasnicka prava nad oskudnim dobrom.

Coaseov se uvid najlakse pokaze na modelu pregovaranja dvaju aktera. Tvornica F proizvodi
koli¢inu ¢ uz profit m(q), pri ¢emu je funkcija strogo konkavna (7'(gq) > 0, 7”(q) < 0) sve do ko-
li¢ine privatnog maksimuma g,,,, gdje grani¢ni profit pada na nulu, 7’(g,,,) = 0. Ista proizvodnja
stvara zagadenje koje ribarima nizvodno nanosi stetu D(q), koja raste sa sve ve¢om grani¢nom
stetom (D’(q) > 0, D"(q) > 0). Drustveno blagostanje zbroj je profita tvornice umanjen za Stetu
ribara,

W(q) = n(q) — D(q).

Drustveno optimalna proizvodnja ¢* maksimizira to blagostanje. Deriviranje po ¢ i izjednacava-
nje s nulom daje uvjet prvoga reda

u kojem je granicni profit tvornice jednak grani¢noj Steti ribara. Pigouovo rjesenje do iste tocke
dolazi izvana, porezom po jedinici ¢ = D’(¢"), koji tvornicin privatni trosak izjednacuje s drus-
tvenim. Coase pokazuje da pregovori daju isti ¢* neovisno o tome kome su prava dodijeljena,
dokle god su transakcijski troskovi zanemarivi.
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Pripadnu li prava ribarima, oni imaju pravo na ¢istu vodu, pa proizvodnja kre¢e od nule i
tvornica im mora platiti naknadu P za pravo na zagadenje. Tvornica pristaje platiti samo dok je
naknada manja od profita koji ostvaruje, P < 7(q), a ribari je primaju samo dok premasuje Stetu,
P > D(q). Za svaku dodatnu jedinicu tvornica je spremna dati do 7’(q), a ribari je prihvatiti za
bilo $to iznad D’(q). Sve dok vrijedi

7'(¢) > D'(q),

postoji raspon naknade koji objema stranama koristi, pa proizvodnja raste. Pregovori staju kad
se granice izjednace, upravo u ¢*, jer bi svaka daljnja jedinica nosila veéu stetu od profita.

Pripadnu li prava tvornici, ona slobodno kre¢e od svog privatnog maksimuma g,,,, gdje ribari
trpe najvecu Stetu, pa sada oni pla¢aju njoj za smanjenje proizvodnje. Za smanjenje s g,, na ¢
ribari su spremni dati do iznosa izbjegnute stete D(g,,) — D(q), a tvornica pristaje samo ako
plac¢anje premasuje propusteni profit 7(g,,,) — 7(¢). Na margini ribari nude do D’(q), a tvornica
prihvaéa sve iznad 7'(q), pa se proizvodnja smanjuje sve dok vrijedi

D'(q) > 7' (q).

I ovdje se pregovori zaustavljaju kad se granice izjednace, opet tocno u ¢*. Konac¢na je alokacija
time identi¢na bez obzira na to je li pravo isprva pripalo zagadivacu ili zrtvi, ¢ime je Coaseov
teorem dokazan.

Neutralnost vrijedi za ucinkovitost, ne i za raspodjelu. Tko kome placa ovisi upravo o pocetnoj
dodjeli prava. Pripadnu li ona ribarima, tvornica im pla¢a za pravo na rad, pa ribari ostvaruju
neto dobitak, a profit tvornice pada za iznos naknade. Pripadnu li tvornici, ribari pla¢aju njoj,
snose financijski teret, a tvornica ubire prihod veéi od svog proizvodnog profita. Onaj tko od-
lucuje o dodjeli prava ne rjesava problem ucinkovitosti, jer trziste do optimuma dolazi u oba
sluc¢aja, nego pitanje pravednosti pocetne raspodjele bogatstva. Vlasnicka prava tako postaju
instrument preraspodjele koji djeluje bez gubitka ukupne ucinkovitosti, sto je jedna od trajnih
lekcija konstitucionalne ekonomike za dizajn javnih politika.

Transakcijski troskovi i granice pregovaranja

Dokaz vrijedi uz pretpostavku nultih transakcijskih troskova, koju Coase u drugom dijelu ra-
da napusta. U stvarnom svijetu pregovaranje, prikupljanje informacija, koordinacija i provedba
ugovora trose stvarne resurse, koje Williamson usporeduje s trenjem u stroju, energijom koja
se gubi koliko god dobar bio nacrt (Williamson 1985). Ti se troskovi javljaju u tri faze. Prije
pregovora akteri moraju utvrditi tko su pogodene strane i koliko vrijedi steta, $to kod masov-
nog zagadenja s tisuéama pogodenih i stotinama izvora postaje logisticki nesavladivo. Tijekom
pregovora javlja se stratesko ponasanje, od zadrzavanja pristanka u nadi za vecom isplatom
do Olsonova slobodnog jahaca, u kojem pojedinci unutar skupine zrtava izbjegavaju svoj dio
naknade oc¢ekujuéi da ¢e ga snositi drugi (Olson 1965). Nakon dogovora strane moraju nadzirati
ponasanje druge strane i provoditi ugovor pred sudom, pa bez jeftine pravne zastite troskovi
nadzora mogu ponistiti svaku korist od pregovora. Institucije koje odreduju visinu tih troskova,
pravila igre koja pregovaranje ¢ine jeftinijim ili skupljim, sustavno se razmatraju u poglavlju o
institucionalnoj ekonomici.

Kad su ti troskovi visoki, privatni akteri ne mogu pregovarati, trziste ostaje u neucinkovitoj tocki
s prekomjernim zagadenjem, a pocéetna dodjela prava prestaje biti neutralna. Pravo tada valja
dodijeliti strani koja resursom moze upravljati uz najnize troskove. Coaseov uvid time postaje
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korektiv automatskom povjerenju u drzavnu intervenciju. Tradicionalni pigouovski pristup pati
od onoga sto Demsetz naziva zabludom nirvane, usporedbom stvarnih, nesavrsenih trzista s
idealiziranim planerom koji bez troska i s potpunim informacijama bira optimum (Demsetz
1969). Ni drzavna intervencija nije besplatna. Porezna administracija, regulacija i sudski postupci
stvaraju vlastite troskove, a Pigouov porez pretpostavlja da drzava poznaje to¢ne oblike funkcija
profita i Stete, premda su te informacije privatne i rasprsene u smislu Hayekove analize znanja
(Hayek 1945).

Sami troskovi intervencije ne ostaju neutralni jer regulacija otvara prostor lovu na rentu, gdje
interesne skupine umjesto pregovora s pogodenim gradanima usmjeravaju sredstva u lobiranje
oko poreznih stopa i standarda, pa ishod intervencije zna stvoriti veéi trosak od neuspjeha koji
je trebala ispraviti. Coaseova logika zato nalaze usporedbu nesavrsenih institucija umjesto vjere
u savrsenu, decentralizirano pregovaranje sa svojim trosSkovima, drzavnu regulaciju s rizikom
drzavnog neuspjeha, ili toleriranje eksternalije kad je svako rjesenje skuplje od same stete (North
1990).

Logika pregovaranja oko prava nije ostala teorijska. Europska unija svoj sustav trgovanja emisi-
jama gradi upravo na njoj.

Europski sustav trgovanja emisijama (EU ETS) zamjenjuje jedinstveni porez na ugljik prenosi-
vim emisijskim kvotama. Ukupna dopustena emisija strogo je ogranicena, a kvote se dodjeljuju
ili prodaju postrojenjima koja njima potom trguju. Poduzecéa koja emisije mogu smanjiti jeftino
to ¢ine i visak kvota prodaju onima kojima je prilagodba skupa, pa trziste zadani ekoloski cilj
postize uz najmanji ukupni trosak. Granice modela vide se na istom mjestu na kojem ih predvida
teorija. Transakcijski troskovi optere¢uju manja poduzeca, a mocni industrijski lobiji pritiséu
na besplatnu dodjelu kvota i blaze uvozne prilagodbe, ¢ime se teorijska optimalnost sustava
narusava na ustavnoj razini, ondje gdje se pisu pravila.?

Gdje su prava jasna, a pogodenih malo, pregovor radi i bez trzisne infrastrukture poput EU
ETS-a.

Oko velikih zra¢nih luka u Sjedinjenim Drzavama buka noénih letova godinama je izvor tuzbi
okolnih kuéanstava. Buduéi da je pravo stanara na miran posjed pravno neupitno, a broj pogo-
denih kuca ogranicen, troskovi pregovaranja bili su podnosljivi. Zra¢ne kompanije i uprave luka
zaobisle su rigidnu regulaciju i ponudile izravne naknade, preuzele ugradnju zvuéne izolacije i
klimatizacije na tisu¢ama kuca ili otkupile zemljiste iznad trzisne cijene. Luke su zadrzale noéni
rad klju¢an za teretni promet, a stanari dobili naknadu i zastitu, uz minimalnu ulogu drzave.?

Hrvatski priobalni sukob pokazuje zrcalni slucaj, u kojem nejasna prava i visoki troskovi koor-
dinacije pregovor unaprijed iskljucuju.

Na jadranskoj obali masovni turizam i lokalno stanovnistvo sukobljavaju se oko buke, zagusenja
i devastacije pomorskog dobra. Da su prava nad obalom i mirom jasno dodijeljena zajednici,
a troskovi organiziranja niski, problem bi se mogao rijesiti naknadom, zvu¢nom izolacijom ili
ulaganjem u lokalnu infrastrukturu u zamjenu za dogovorenu razinu buke. U praksi je prego-
vor blokiran. Pomorsko dobro ustavno je odredeno kao opée dobro pod zastitom drzave, sto
ostavlja nedoreéenim tko zapravo raspolaze pravom odlucivanja, a troskovi koordinacije velikog
broja rasprsenih stanara nasuprot promjenjivim turistickim subjektima previsoki su. Sukob se
zato prepusta drzavnoj regulaciji i lokalnim vlastima, sa svojim troSkovima sporih inspekcija,
neujednacene primjene i sumnji u pogodovanje.

2Daljnje ¢itanje: Clo (2010), Grandfathering, auctioning and Carbon Leakage, Energy Policy 38(5).
3Daljnje ¢itanje: Wolfe, Malina, Barrett i Waitz (2016), Costs and benefits of US aviation noise land-use policies,
Transportation Research Part D 44.
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Tablica koja slijedi sazima dvije paradigme rjesavanja eksternalija, od dijagnoze uzroka do uloge
koju u svakoj od njih ima drzava.

Tablica 1: Pigouov i Coaseov pristup eksternalijama. Izrada autora prema Pigou (1920) i Coase

(1960).

Dimenzija

Pigouov pristup

Coaseov pristup

Uzrok problema

Priroda uéinka

Glavni instrument
Uloga drzave
Informacijski zahtjevi

Glavna prepreka

Trzisni neuspjeh, cijena ne
ukljuéuje drustveni trosak

Jednosmjerna krivnja
zagadivaca nad pasivnom
Zrtvom

Porezi, subvencije ili
administrativna regulacija
Planer koji ra¢una optimum i
propisuje mjere

Visoki, drzava mora znati
oblike funkcija troska i koristi
Drzavni neuspjeh, lobiranje i
informacijski deficit

Nedovoljno odredena
vlasnicka prava i visoki
transakcijski troskovi
Recipro¢na interakcija dviju
strana oko oskudnog resursa

Odredivanje prava i
dobrovoljni pregovori

Cuvar pravila, sudstva i
ugovornog poretka

Niski, akteri sami raspolazu
informacijama

Visoki transakcijski troskovi i
stratesko ponasanje

Coaseova poruka nije da drzava nema ulogu, nego da kvalitetan okvir koji prava jasno odreduje,
Stitii ¢ini prenosivima Cesto znadi vise za blagostanje od samog opsega intervencije. Sto su pravila
jasnija, a troskovi pregovaranja i sudske zastite nizi, to je manja potreba za skupom regulacijom.
Prije nego sto posegne za novim porezom ili zabranom, odgovorna politika najprije provjerava
moze li stvoriti uvjete u kojima problem rijese sami akteri. Time se sukob oko eksternalije seli
iz domene znanja, gdje je trziste bilo neuspjesno, u domenu informacija o tudim namjerama i
svojstvima, Sto je tema sljedeéeg oblika trzisnog neuspjeha.

Asimetricne informacije

Tredi oblik trzisnog neuspjeha su asimetri¢cne informacije. Trzista funkcioniraju najbolje kada
kupci i prodavatelji, poslodavci i radnici, banke i duznici ili osiguravatelji i osiguranici raspolazu
relevantnim informacijama. U stvarnosti to cesto nije slucaj. Jedna strana u razmjeni moze
znati mnogo vise od druge, a ta informacijska neravnoteza moze dovesti do neucinkovitih ili
nepravednih ishoda, bilo prije sklapanja ugovora bilo nakon njega.

Definicija 0.0.1. Asimetri¢cne informacije nastaju kada jedna strana u razmjeni raspolaze
relevantnim znanjem koje druga strana nema, $to moze dovesti do nepovoljnog izbora (adver-
se selection, pred sklapanjem ugovora) ili moralnog hazarda (moral hazard, nakon sklapanja
ugovora). Oba mehanizma smanjuju uc¢inkovitost trzisnog ishoda.

Najpoznatiji primjer dao je George Akerlof u radu o trzistu ,limuna”; odnosno rabljenih automo-
bila lose kvalitete (Akerlof 1970). Prodavatelj rabljenog automobila zna viSe o stvarnom stanju
automobila od kupca. Kupac ne moze lako razlikovati kvalitetan automobil od loseg, pa je spre-
man platiti samo prosjecnu cijenu. Ta prosjec¢na cijena moze biti preniska za vlasnike kvalitetnih
automobila, koji se zato povlace s trzista. Na trzistu ostaju uglavnom losiji automobili. Rezultat
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je pad kvalitete i smanjenje razmjene, iako bi u uvjetima potpunih informacija trziste moglo
bolje funkcionirati.

Asimetri¢ne informacije stvaraju dva vazna problema, nepovoljan izbor i moralni hazard.
Nepovoljan izbor nastaje prije sklapanja ugovora. To je situacija u kojoj se zbog informacijske
neravnoteze na trzistu zadrzavaju losiji rizici ili losija kvaliteta. Primjer je trziste zdravstvenog
osiguranja. Osobe koje znaju da imaju veéi zdravstveni rizik sklonije su kupiti osiguranje, dok
se zdraviji pojedinci mogu povuéi ako je premija previsoka. Ako osiguravatelj ne moze dobro
razlikovati rizi¢ne i manje rizicne pojedince, premije rastu, a trziste moze postati nestabilno.

Graf koji slijedi prikazuje kako nepovoljan izbor postupno istiskuje kvalitetnu robu s trzista.
Kada kupci ne razlikuju kvalitetu, spremni su platiti samo prosjeénu cijenu, a ta je cijena
preniska za prodavace kvalitetne robe (krivulja S, ;.x.), Pa oni napustaju trziste. Ostaje samo
losa roba (krivulja S, ), a ravnoteza se pomice s tocke (Q , Pisora) D2 (Q , Pligka), Pri Cemu se
u grani¢nim slucajevima trziste moze potpuno urusiti. Graf je interaktivan, pa kliza¢i mijenjaju
premiju za kvalitetu i elasticnost potraznje.
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Slika 4: Trziste limuna i nepovoljan izbor: informacijska asimetrija tjera kvalitetne prodavace s
trzista, pa ravnoteza pada s (Q , P_visoka) na (Q , P_ niska).

Nepovoljan izbor pokazuje kako informacijska neravnoteza djeluje veé prije sklapanja ugovora,
kroz odabir onih koji u razmjenu ulaze. Drugi se njezin oblik javlja tek nakon sto je ugovor sklop-
ljen, kada zastita koju on pruza poc¢ne mijenjati ponasanje strane koja je njome pokrivena.

Moralni hazard i informacijske mjere drzave

Moralni hazard nastaje nakon sklapanja ugovora. To je situacija u kojoj osiguranje ili zastita
mijenja ponasanje pojedinca jer on vise ne snosi puni trosak svojih odluka. Osoba koja ima
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potpuno osiguranje moze biti manje oprezna. Banka koja ocekuje da ¢e je drzava spasiti u krizi
moze preuzimati vece rizike. Poduzeée koje ocekuje stalne drzavne potpore moze manje ulagati u
ucinkovitost i prilagodbu. Klasi¢na rjesenja ukljucuju dijeljenje rizika kroz fransizu, suosiguranje
i nadzor.

Graf koji slijedi prikazuje kako osiguranje mijenja razinu rizika koju akter dragovoljno preuzima.
Agent bira razinu rizi¢nog ponasanja e usporedujuéi privatnu korist, primjerice brzinu, prinos
ili udobnost, s troskom moguéih Steta. Bez osiguranja snosi puni trosak C(e) i bira nisku razinu
rizika e*, a s osiguranjem osiguratelj pokriva dio () Stete, pa agent percipira samo (1— ) - C(e),
krivulja postaje pli¢a i bira visu razinu rizika ey; > e*. Razlika je posljedica moralnog hazarda.
Graf je interaktivan, pa kliza¢i mijenjaju pokri¢e osiguranja i konveksnost troska.

Porast rizika: e_M - e* = 5.00 (+100 %) /'
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/
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Slika 5: Moralni hazard: osiguranje smanjuje percipiranu krivulju troska, pa agent bira visu
razinu riziénog ponasanja e M umjesto optimalne e*.

Asimetri¢ne informacije posebno su vazne u zdravstvu, financijama, obrazovanju, osiguranju i
trzistu rada. Pacijent obi¢no zna manje od lijeCnika o dijagnozi, terapiji i kvaliteti lijecenja.
Stedisa zna manje od financijske institucije o slozenim financijskim proizvodima. Roditelj ne
moze uvijek lako procijeniti kvalitetu skole. Poslodavac ne zna uvijek stvarnu produktivnost
radnika prije zaposljavanja.

Prije nego sto se umijesa drzava, na te probleme reagira i samo trziste. Bolje informirana strana
ima poticaj svoje skriveno svojstvo uciniti vidljivim kroz signaliziranje, odnosno kroz skupu
i tesko krivotvorivu radnju koju si moze priustiti samo onaj tko doista posjeduje kvalitetu, po-
put diplome koja poslodavcu signalizira sposobnost ili jamstva kojim prodava¢ jamci za stanje
automobila (Spence 1973). Slabije informirana strana zauzvrat pribjegava probiru (screening),
nudedi niz ugovora osmisljenih tako da se sugovornici sami razvrstaju prema svojem skrivenom
tipu, kao kad osiguravatelj ponudi izbor izmedu police s visokim sudjelovanjem u sSteti i skuplje
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police s punim pokriéem, pa se rizi¢niji i manje rizi¢ni osiguranici sami otkriju izborom (Rot-
hschild i Stiglitz 1976). Tek kada su takvi trzisni mehanizmi preskupi ili kada se uspostavi
ravnoteza u kojoj se tipovi ne mogu razdvojiti, postaje jasno gdje drzavna intervencija doista
dodaje vrijednost, a ne samo dvostruko pokriva ono sto bi trziste rijesilo samo.

Drzava moze smanjiti informacijske probleme na vise nacina. Moze propisati obvezno objavlji-
vanje informacija, primjerice deklaracije na hrani, energetske certifikate, financijske prospekte,
informacije o kamatnim stopama ili usporedive podatke o kvaliteti javnih usluga. Moze uvesti
licenciranje i standarde za lije¢nike, odvjetnike, revizore, nastavnike ili financijske institucije.
Moze uspostaviti nadzorne agencije, javne registre, sustave certifikacije i mehanizme zastite
potrosaca.

No informacijske mjere nisu uvijek dovoljne. Informacije moraju biti razumljive, dostupne i
vjerodostojne. Ako potrosa¢ dobije dokument od pedeset stranica, formalno je informiran, ali
stvarno mozda nije sposoban donijeti bolju odluku. Zato se u suvremenim javnim politikama sve
vise naglasava jednostavnost informacija, standardizirani prikazi, jasna upozorenja i bihevioralni
uvidi u nacin na koji ljudi donose odluke.

s, o

Trzisna moc¢ i monopol

Cetvrti oblik trzisnog neuspjeha je trzisna moé, posebno monopol. U idealnom konkurentskom
trzistu nijedno poduzeée ne moze samo odredivati cijenu. Poduzeéa se natjecu, potrosaci biraju,
a cijene odrazavaju troskove i preferencije. Medutim, kada jedno poduzeée ili mali broj poduzecéa
ima znacajnu trzisSnu mod¢, taj se mehanizam narusava.

Monopol nastaje kada na trzistu postoji samo jedan ponuda¢ odredenog dobra ili usluge. Mo-
nopolist moze ograniciti koli¢inu proizvodnje i naplatiti cijenu visu od konkurentske. Potrosaci
tada plac¢aju vise, kupuju manje, a dio potencijalne drustvene koristi nestaje. U ekonomskoj
analizi taj gubitak naziva se mrtvi teret monopola. Problem monopola nije samo u tome da
monopolist ostvaruje visoku dobit, nego u tome da drustvo dobiva manju koli¢inu dobra po visoj
cijeni nego sto bi dobilo u uvjetima konkurencije.

Trzisna moé¢ moze nastati iz vise razloga. Moze biti posljedica vlasnistva nad klju¢nim resursom,
patenata, visokih pocetnih ulaganja, regulatornih prepreka ulasku, mreznih uc¢inaka ili strateskog
ponasanja poduzec¢a. U nekim digitalnim trzistima trzisSna mo¢ nastaje jer vrijednost usluge
raste s brojem korisnika. Sto vise ljudi koristi neku platformu, to ona postaje korisnija novim
korisnicima, pa konkurenti sve teze ulaze na trziste.

Definicija 0.0.1. Prirodni monopol nastaje kada su fiksni troskovi infrastrukture toliko viso-
ki da prosjecni trosak neprekidno pada s koli¢inom, pa jedan ponuda¢ moze sve kupce posluziti
po nizem trosku nego dva ili vise. Konkurencija na takvom trzistu nije stabilna jer naposljetku
pobjeduje jedan ponudac, pa regulacija postaje zamjena za trzisnu disciplinu.

Poseban slucaj je prirodni monopol. Prirodni monopol nastaje kada su fiksni troskovi vrlo
visoki, a prosjecni troskovi padaju kako se povecava koli¢ina proizvodnje. U takvim okolnostima
jedan veliki ponudaé¢ moze proizvoditi po nizem trosku nego vise manjih ponudacéa. Primjeri su
vodoopskrba, elektroenergetske mreze, plinovodi, zZeljeznicka infrastruktura i odredene komunal-
ne usluge.

Graf koji slijedi prikazuje kako trzisna mo¢ podize cijenu i smanjuje proizvedenu koli¢inu u od-
nosu na konkurenciju. Monopolist odreduje koli¢inu na razini gdje se marginalni prihod (MR)
izjednacava s marginalnim troskom (MC), a zatim postavlja cijenu prema krivulji potraznje D.
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Rezultat je niza koli¢ina Qy i viSa cijena Py; u odnosu na konkurentsku ravnotezu (Qgq, Pc), u
kojoj bi D sjekao MC, a osjencani trokut izmedu Qy; i Q¢ predstavlja gubitak blagostanja (de-
adweight loss) zbog trzisne modi. Graf je interaktivan, pa klizaci mijenjaju elasti¢nost potraznje
i nagib marginalnog troska.
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Slika 6: Monopol i gubitak blagostanja: monopolist ograni¢ava koli¢inu na Q_ M i podize cijenu
na P_ M iznad konkurentske razine (Q__C, P_C), ¢ime nastaje osjenc¢ani trokut mrtvog
tereta.

Drzava moze odgovoriti na trzisSnu mo¢ na nekoliko nac¢ina. Prvi je politika zastite trzisnog
natjecanja. Ona ukljucuje zabranu kartela, nadzor spajanja poduzeca, sprjecavanje zloupotrebe
dominantnog polozaja i uklanjanje neopravdanih prepreka ulasku na trziste. Cilj nije kaznjavati
velika poduzeéa zato sto su velika, nego sprijeciti ponasanja koja ogranicavaju konkurenciju i
Stete potrosacima.

Drugi odgovor je regulacija prirodnih monopola. Ako nije uc¢inkovito imati vise ponudaca,
drzava moze regulirati cijene, kvalitetu usluge, investicije i pristup infrastrukturi.

Sama regulacija cijena, medutim, nije bez vlastitih izobli¢enja. Kada regulator dopusta poduzecu
prinos vezan uz vrijednost njegova kapitala, poduzece dobiva poticaj predimenzionirati ulaganja
i napuhati kapitalnu osnovicu kako bi povecalo dopustenu dobit, ¢ak i ondje gdje to nije naj-
jeftiniji na¢in pruzanja usluge (Averch i Johnson 1962). Zbog tog su ué¢inka razvijene regulacije
koje cijenu vezu uz unaprijed zadanu putanju umjesto uz trosak, pa poduzeéu prepustaju ustede
koje samo pronade i time mu vracaju poticaj na ucinkovitost, doduse uz slabije jamstvo kvali-
tete. Pouka je da reguliranje monopola nije ¢ist popravak nego problem dizajna instrumenta s
vlastitim kompromisima, jednako kao i intervencije kod ostalih oblika trziSnog neuspjeha.

Treé¢i odgovor je javno vlasnistvo. Drzava moze odluciti da odredeni prirodni monopol bu-
de u javnom vlasnistvu, osobito ako se radi o strateski vaznoj infrastrukturi. Medutim, javno
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vlasnistvo samo po sebi ne jaméi ucinkovitost. Javna poduzeéa mogu imati probleme politickog
utjecaja, slabih poticaja i neuc¢inkovitog upravljanja.

Trzisna mo¢ pokazuje da konkurencija nije uvijek prirodno i trajno stanje trzista. Ponekad je
drzava potrebna upravo zato da bi zastitila konkurenciju. U tom smislu drzava nije nuzno protiv
trzista, nego moze biti ¢cuvar uvjeta pod kojima trziste moze funkcionirati.

Mrezni ucinci, dvostrana trzista i trzisna mo¢ platformi

Digitalne platforme zaoStravaju upravo onaj oblik trzisne modi koji nastaje iz mreznih ucinaka.
Mnoge od njih istodobno posreduju izmedu dviju skupina korisnika, primjerice izmedu vozaca
i putnika, trgovaca i kupaca ili oglasivaca i citatelja, pa se nazivaju dvostranim trzistima
(two-sided markets). Vrijednost koju platforma nudi jednoj strani raste s brojem korisnika na
drugoj strani, zbog Cega cijena nije samo pitanje razine nego i strukture, pa platforma jednu
stranu Cesto posluzuje besplatno ili uz subvenciju kako bi privukla drugu (Rochet i Tirole 2003).
Trazilica je tako besplatna za korisnike, a naplacuje se oglasivac¢ima, dok je trznica besplatna za
kupce, a prihod dolazi od trgovaca. Ta unakrsna povratna sprega objasnjava zasto vrijednost i
broj korisnika na takvim trzistima rastu zajedno.

Kada su mrezni u¢inci dovoljno jaki, trziste tezi prevagnuti u korist jednog pobjednika. Korisnici
se okupljaju ondje gdje su ve¢ drugi korisnici, pa i tehnoloski slabiji, ali ranije rasireni sustav
moze istisnuti boljega, a jednom stecena prednost postaje tesko premostiva (Katz i Shapiro
1985). Tu se prednost dodatno uc¢vrséuje podacima koje platforma prikuplja i paznjom korisnika
koju preprodaje oglasiva¢ima, jer i jedno i drugo postaju ulazni resursi koje pridoslica tesko
moze dosti¢i. Zbog te kombinacije klasi¢ni instrumenti zastite trziSnog natjecanja, gradeni za
svijet u kojem se konkurencija mjeri cijenom pojedina¢nog proizvoda, slabije pristaju digitalnim
trzistima na kojima je usluga prividno besplatna, sto je nadlezna tijela navelo na zakljucak da
su za njih potrebna nova, unaprijed zadana pravila (Tirole 2017; Crémer, Montjoye, i Schweitzer
2019).

Trzisna mo¢ platformi proizvodi i poseban oblik eksternalije. Budué¢i da poslovni model pociva
na zadrzavanju paznje, algoritmi nagraduju sadrzaj koji izaziva snaznu reakciju, a ne nuzno onaj
koji je tocan, pa se niskokvalitetne i lazne informacije Sire kao svojevrsno oneciséenje zajednickog
informacijskog prostora ¢iji trosak snosi cijelo drustvo, a ne onaj tko ga proizvodi (Allcott i
Gentzkow 2017). Rijec¢ je o negativnoj eksternaliji iste vrste kao one koje smo razmotrili ranije
u poglavlju, samo sto se ovdje prelijeva kroz informacije umjesto kroz dim ili buku.

Odgovor drzave na platformsku mo¢ zato nadilazi klasi¢nu zabranu kartela. Uz naknadni nadzor
zloupotrebe dominantnog polozaja sve se vise uvode unaprijed zadana pravila ponasanja za naj-
vece platforme, a kako ti instrumenti izgledaju u praksi razradujemo u poglavlju o instrumentima
javnih politika.

Zajednicki resursi

Uz javna dobra, eksternalije, asimetri¢ne informacije i monopol, vazno je spomenuti i zajednicke
resurse. Zajednicki resursi su dobra koja su tesko iskljuciva, ali su konkurentna u potrosnji. To
znaci da je tesko sprijeciti pojedince da ih koriste, ali koristenje jedne osobe smanjuje dostupnost
drugima.

Primjeri su riblji fond, podzemne vode, Sume, pasnjaci, atmosfera, ¢isti zrak ili zajednicki okolisni
resursi. Ako jedan ribar ulovi vise ribe, manje je ostaje za druge. Ako jedno poduzeée Koristi
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rijeku kao odvodni kanal, kvaliteta vode za druge se smanjuje. Ako mnogi Kkoriste isti pasnjak
bez ogranicenja, pasnjak se moze iscrpiti.

Problem zajednickih resursa cesto se naziva tragedijom zajednickog dobra (tragedy of the
commons) (Hardin 1968). Svaki pojedinac ima poticaj koristiti resurs sto vise jer korist pripada
njemu, dok se trosak iscrpljivanja dijeli na sve. Ako se svi ponaSaju na taj nacin, resurs se
prekomjerno koristi i dugoro¢no propada. To je trzisni neuspjeh jer individualno racionalno
ponasanje vodi kolektivno losem ishodu.

Prekomjerno iskoristavanje zajednickih resursa nije samo teorijska moguénost, nego dokumen-
tirana pravilnost. Svjetske ribolovne zalihe pokazuju upravo obrazac koji je Hardin opisao kao
tragediju zajednickog dobra (Hardin 1968), pri ¢emu je velik dio morskih ribljih stokova prelov-
ljen jer svaki ribar snosi tek dio troska iscrpljivanja, a punu korist od dodatnog ulova. Ondje
gdje su uvedena prenosiva prava na ulov ili zajedni¢ko upravljanje resursom, kolaps je cesto
zaustavljen, sto potvrduje da problem nije u resursu, nego u pravilima pristupa. Elinor Ostrom
pokazala je da zajednice ponekad i bez drzavne i bez privatne kontrole razviju vlastita pravila
odrzivog koristenja resursa, ali da takva rjesenja zahtijevaju jasne granice, nadzor i sankcije
(Ostrom 1990). Empirijska je pouka da kolaps zajednic¢kog dobra nije neizbjezan, nego ovisi o
tome postoje li institucije koje ograni¢avaju prekomjerno koristenje.

Drzava moze intervenirati regulacijom koli¢ine koristenja, dozvolama, kvotama, naknadama, po-
rezima, zasti¢enim podrucjima ili definiranjem vlasnickih prava. Rjesenje, medutim, nije uvijek
izbor samo izmedu trzista i drzave, jer i zajednicko upravljanje samih korisnika moze odrzati
resurs, kako pokazuje prethodni nalaz. Time klasi¢na rasprava dobiva tre¢i put koji lako previ-
di.

Meritorna dobra

Tako se meritorna dobra ¢esto prikazuju uz alokacijsku funkciju, ona nisu trzisni neuspjeh u istom
uskom tehnickom smislu kao javna dobra, eksternalije ili monopol. Meritorna dobra su dobra
za koja drustvo smatra da ih treba poticati ili osigurati svima, ¢ak i ako ih pojedinci ne bi sami
izabrali u dovoljnoj mjeri. Pojam je razvio Musgrave kako bi objasnio zasto drzava intervenira
u podruéjima poput obrazovanja, zdravstva, kulture, mirovinske sigurnosti ili osnovne socijalne
zastite (Musgrave 1959).

Obrazovanje je dobar primjer. Ono nije ¢isto javno dobro jer je moguée organizirati privatne
skole i naplatiti skolarinu. Ipak, drustvo c¢esto smatra da obrazovanje ne smije ovisiti samo o
plateznoj sposobnosti roditelja. Razlog nije samo u¢inkovitost, nego i jednakost Sansi, drustvena
ukljuc¢enost i dugorocni razvoj. Slicno vrijedi za osnovnu zdravstvenu zastitu.

Meritorna dobra otvaraju pitanje paternalizma. Ako drzava obvezno propisuje osnovno obra-
zovanje, obvezno zdravstveno osiguranje ili obveznu mirovinsku stednju, ona ne prepusta odluku
u potpunosti pojedincu. Time ogranicava izbor, ali to opravdava tvrdnjom da pojedinac mozda
ne bi sam donio odluku koja je dobra za njega i za drustvo. Zbog toga meritorna dobra treba
promatrati kao prijelazno podrucje izmedu alokacijske i distribucijske funkcije.

Alokacijska funkcija kao prvi argument za drzavu

Alokacijska funkcija drzave pokazuje zasto slobodno trziste, iako je temeljni mehanizam orga-
nizacije gospodarskog zivota, nije dovoljno za sve drustvene potrebe. Javna dobra trziste ne
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moze lako financirati jer se korisnike tesko moze iskljuciti iz potrosnje. Eksternalije nastaju ka-
da privatne odluke stvaraju drustvene troskove ili koristi koje cijene ne odrazavaju. Asimetri¢ne
informacije narusavaju razmjenu jer jedna strana zna vise od druge. Trzisna mo¢ i prirodni mo-
nopoli ogranicavaju konkurenciju i omogucéuju cijene i koli¢ine koje nisu drustveno ucinkovite.
Zajednicki resursi mogu biti prekomjerno iskoristeni jer pojedinci ne snose puni trosak iscrpljiva-
nja. Meritorna dobra pokazuju da drustvo ponekad zeli osigurati odredena dobra i usluge zbog
njihovih Sirih uc¢inaka i drustvene vrijednosti.

U svim tim slucajevima drzava moze imati vaznu ulogu. Moze financirati javna dobra, oporezivati
negativne eksternalije, subvencionirati pozitivne eksternalije, propisivati standarde, smanjivati
informacijske probleme, regulirati monopole, Stititi zajednicke resurse i osiguravati meritorna
dobra. Medutim, prepoznavanje trzisSnog neuspjeha samo je prvi korak. Nakon toga treba oda-
brati pravi instrument, procijeniti troskove i koristi, uzeti u obzir kapacitete provedbe i paziti
da drzavna intervencija sama ne proizvede nove probleme.

Najvaznija pouka alokacijske funkcije zato glasi da je drzava potrebna ne zato da zamijeni trziste,
nego zato da ispravi situacije u kojima trziste samo ne moze proizvesti drustveno ucinkovit

ishod.

Ta pouka ujedno ocrtava granicu alokacijskog argumenta. Svi neuspjesi koje smo razmotrili ticu
se ucinkovitosti, odnosno pitanja proizvodi li trziste pravu koli¢inu pravih dobara. Cak i kad
trziste prode sve te testove i alocira resurse savrseno ucinkovito, ostaje otvoreno drugo pitanje,
naime je li raspodjela dohotka i bogatstva koja iz toga proizlazi drustveno prihvatljiva. Pareto
ucinkovit ishod moze biti duboko nejednak, a trziste nema unutarnji mehanizam koji bi tu
nejednakost ispravio. Time alokacijska funkcija prirodno predaje palicu distribucijskoj, kojoj se
okrecemo u sljede¢em poglavlju.

Sazetak

Trzisni neuspjeh nastaje kad stvarna trzista odstupe od pretpostavki prvog teorema ekonomike
blagostanja, pa cijene vise ne odrazavaju sve drustvene troskove i koristi. Javna dobra, ekster-
nalije, asimetri¢ne informacije te trzisna moc¢ i prirodni monopoli pokazuju razli¢ite nacine na
koje to odstupanje nastaje, dok zajednicka i meritorna dobra prosiruju popis situacija u kojima
trzisni ishod nije drustveno najbolji. U svakom od tih slucajeva drzava raspolaze prepoznatljivim
instrumentom, od financiranja i oporezivanja do regulacije, standarda i definiranja vlasnickih
prava koja stranama dopustaju da pojedine neuspjehe rijese i bez izravne drzavne intervencije.
Alokacijska funkcija zato ne tvrdi da drzava zna bolje od trzista, nego precizno locira neuspjeh
i nalaze da se uz njega odvaze pravi instrument, njegovi troskovi i kapaciteti provedbe. I sama
savrseno ucinkovita alokacija pritom ostavlja otvorenim pitanje je li raspodjela koju proizvodi
drustveno prihvatljiva, pa se mjerilo uc¢inkovitosti iscrpljuje i ustupa mjesto pitanju pravednos-
ti.

Promotrite hipotetsku industriju u kojoj je trziSna potraznja zadana izrazom P = 120 — Q, a
marginalni privatni trosak proizvodnje iznosi MPC = 30 + 0,5Q, pri ¢emu se Q mjeri u tisu¢ama
jedinica. Svaka proizvedena jedinica stvara onecis¢enje koje drustvu namecée vanjski trosak od
30 novcanih jedinica, pa je marginalni drustveni trosak MSC = MPC + 30.

(a) Izracunajte trzisnu ravnotezu koju daje presjeciste potraznje i marginalnog privatnog tro-
ska, odnosno kolicinu Q,; i cijenu koju proizvodaci uzimaju u obzir.

(b) Izrac¢unajte drustveno optimalnu koli¢inu Q* koja izjednacava potraznju s marginalnim
drustvenim troskom, a zatim usporedite Q* s koli¢inom Q,; iz prethodnog dijela.
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Odredite veli¢inu gubitka blagostanja kao povrsinu trokuta izmedu kolicina Q* i Q,; Cija
je visina jednaka vanjskom trosku po jedinici.

Pretpostavite da drzava zZeli privatne poticaje uskladiti s drustvenim troskom. Izracunajte
Pigouov porez po jedinici koji trziSnu proizvodnju vra¢a na drustveni optimum i objasnite
zasto upravo iznos jednak vanjskom trosku otklanja gubitak blagostanja, premda proizvod-
nja ne pada na nulu.

Umjesto poreza, pretpostavite da drzava jasno dodijeli vlasnicka prava i dopusti dvjema
stranama da pregovaraju uz zanemarive transakcijske troskove. Pokazite da je dogovorena
koli¢ina jednaka optimumu Q* iz dijela (b) bez obzira na to pripadne li pravo na ¢istu
okolinu pogodenoj strani ili proizvodacu, te objasnite po ¢emu se dva ishoda razlikuju u
tome tko kome placa i kakva je posljedi¢na raspodjela blagostanja.



Distribucijska funkcija — drzava i
pitanje pravednosti

Vodic¢ kroz poglavlje

Zasto trzisni ishod moze biti uc¢inkovit, a istodobno drustveno neprihvatljiv?
Kojim instrumentima drzava mijenja raspodjelu koju proizvodi trziste?

Sto o preraspodjeli govore utilitarizam, Rawlsov pristup i robni egalitarizam?
Kada je paternalizam opravdan i gdje su njegove granice?

Kako se odmjeravaju efikasnost i pravednost te zasto je preraspodjela skupa?
Zasto je distribucijska funkcija temelj drustvene solidarnosti?

A e

Prethodno je poglavlje pitalo radi li trziSte uc¢inkovito. Ovo postavlja pitanje koje ucinkovitost
ostavlja po strani, ono o tome je li ishod koji trziste proizvodi ujedno i pravedan. Te se dvije
ocjene ne moraju poklapati. Trziste moze besprijekorno rasporediti resurse, a ipak jedne ostaviti
u izobilju, a druge bez osnovnih zZivotnih uvjeta, pa distribucijska funkcija drzave pocinje upravo
ondje gdje alokacijska prestaje.

Odatle poglavlje razdvaja raspodjelu od preraspodjele i pokazuje kojim instrumentima drzava
mijenja trzisni ishod. Zatim provjerava na koje se sve nacine pravednost moze opravdati, od
utilitarizma i Rawlsova nacela do robnog egalitarizma i paternalizma, jer iza svake porezne
i socijalne politike stoji neki od tih odgovora. Naposljetku se vra¢a napetosti koja prati cijelu
raspravu, onoj izmedu jednakosti i u¢inkovitosti, i pokazuje zasto je preraspodjela uvijek i pitanje
cijene, a ne samo pravednosti.

Ucinkovit ishod koji drustvo ne mora prihvatiti

Distribucijska funkcija drzave odnosi se na utjecaj javnih politika na raspodjelu dohotka, bogat-
stva i zivotnih prilika. Dok alokacijska funkcija polazi od pitanja funkcionira li trziste ucinkovito,
distribucijska funkcija pita je li raspodjela koju trziste proizvodi drustveno prihvatljiva.

Trziste raspodjeljuje dohodak prema razli¢itim ¢imbenicima koji ukljucuju vlasnistvo nad kapita-
lom i imovinom, obrazovanje, vjestine, radno iskustvo, produktivnost, poduzetni¢ku sposobnost,
naslijede, trzisnu moc¢, pregovaracku poziciju, sre¢u i okolnosti u kojima se pojedinac rodio. Neki
ljudi nasljeduju imovinu, kvalitetno obrazovanje i mreze poznanstava. Drugi odrastaju u siromas-
tvu, slabijim skolama, nepovoljnijim lokalnim sredinama ili obiteljima s manjim moguénostima
ulaganja u djecu. Trziste te pocéetne razlike ne uklanja automatski. Naprotiv, éesto ih moze
dodatno pojacati.

Jedan od razloga zasto trziste te razlike pojacava, a ne smiruje, lezi u odnosu prinosa na kapital
i stope rasta. Piketty je upozorio da kada je prinos na kapital trajno visi od stope gospodarskog
rasta, akumulirano bogatstvo raste brze od dohotka iz rada, pa se vlasnistvo i dohodak koncen-
triraju kroz narastaje, neovisno o zaslugama (Piketty 2014). Iz te perspektive visoka nejednakost

39



Distribucijska funkcija — drZava i pitanje pravednosti

nije nuzno znak da trziste lose radi, nego moze biti i ishod njegova normalnog djelovanja u uvje-
tima u kojima kapital nadmasuje rast, sto daje strukturni razlog zasto je redistribucija trajna,
a ne tek prijelazna zadaca drzave.

Zato trzisni ishod moze biti u¢inkovit s ekonomskog stajalista, ali istodobno neprihvatljiv s drus-
tvenog stajalista. Ako netko ostvari visok dohodak zato sto posjeduje trazene vjeStine, preuzima
rizik, inovira ili stvara vrijednost, trziste ga nagraduje. No ako drugi pojedinac nema pristup
kvalitetnom obrazovanju, zdravstvu ili osnovnim zivotnim uvjetima, drustvo moze smatrati da
takva raspodjela nije pravedna, cak i ako je nastala kroz trzisne procese. Distribucijska funkcija
drzave upravo se bavi tom napetoséu izmedu trzisnih ishoda i drustvenih kriterija pravednosti.

Drzava zato porezima, transferima i javnim uslugama mijenja raspodjelu koja nastaje na trzistu.
Progresivni porez na dohodak, socijalna pomo¢, mirovine, javno zdravstvo, besplatno ili subven-
cionirano obrazovanje, naknade za nezaposlene, djecji doplatci, stambene potpore i programi
pomodéi osobama s invaliditetom primjeri su instrumenata kojima drzava pokusava ublaziti ne-
jednakosti i osigurati minimalnu razinu sigurnosti. U suvremenim drzavama blagostanja velik
dio javne potrosnje upravo je povezan s distribucijskom funkcijom kroz mirovine, zdravstvo,
obrazovanje, socijalne transfere i zastitu od zivotnih rizika (Musgrave 1959; Stiglitz 2015).

Distribucijska funkcija izaziva vise rasprava od alokacijske funkcije jer nije uvijek izravno po-
vezana s tehnickim trzisnim neuspjehom. Ako trziSte ne osigurava javno dobro, argument za
drzavnu intervenciju moze se relativno jasno pokazati. No pitanje Sto je pravedna raspodjela do-
hotka ne moze se rijesiti samo tehnickom analizom. Ono ukljucuje vrijednosne sudove, socijalnu
filozofiju, politicke preferencije i drustvene norme.

Ekonomija moze pomodéi u analizi posljedica razli¢itih oblika preraspodjele. Ona moze pokazati
kako porezi utjecu na rad, investicije i Stednju, kako socijalni transferi utje¢u na siromastvo,
kako javno obrazovanje utjece na jednakost prilika ili kako razli¢iti modeli mirovinskog sustava
raspodjeljuju teret izmedu generacija. No ekonomija sama ne moze dati konacan odgovor na
pitanje koliko nejednakosti drustvo smatra prihvatljivim. To pitanje pripada podrucju politickog
odlucivanja i drustvenih vrijednosti.

Distribucija i redistribucija

Zbog toga se uz distribucijsku funkciju veze pojam redistribucije, odnosno preraspodjele. Dis-
tribucija opisuje raspodjelu dohotka i bogatstva u drustvu, bilo prije bilo nakon drzavne inter-
vencije. Redistribucija opisuje promjenu te raspodjele kroz poreze, transfere i javne usluge. U
praksi se politika raspodjele gotovo uvijek pretvara u politiku preraspodjele jer drzava mijenja
trzisne ishode kako bi ostvarila socijalne, politicke i eticke ciljeve.

Vazno je primijetiti da redistribucija ne znac¢i samo izravni novcani transfer od bogatih pre-
ma siromasnima. Redistribucija se dogada i kroz javne usluge. Kada drzava financira osnovno
obrazovanje iz poreza, ona ne prenosi nuzno novac izravno pojedincima, ali mijenja raspodjelu
zivotnih prilika. Kada drzava financira javno zdravstvo, ona smanjuje rizik da bolest postane
izvor financijskog sloma obitelji. Kada drzava financira mirovinski sustav, ona prenosi dohodak
izmedu generacija i kroz zivotni ciklus pojedinca. Kada drzava osigurava naknade za nezaposlene,
ona raspodjeljuje rizik gubitka posla na Siru zajednicu.

Zato distribucijska funkcija ima dvije dimenzije. Prva je vertikalna redistribucija, odnosno
preraspodjela izmedu bogatijih i siromasnijih ¢lanova drustva. Druga je horizontalna redis-
tribucija, odnosno preraspodjela izmedu ljudi koji se razlikuju po zivotnim okolnostima, dakle
izmedu zdravih i bolesnih, zaposlenih i nezaposlenih, mladih i starijih, obitelji s djecom i onih bez
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djece, radno sposobnih i osoba s invaliditetom. Moderna drzava blagostanja ne preraspodjeljuje
samo dohodak, nego i rizike.

Ispod distribucijske funkcije obi¢no se smjesta obitelj normativnih pristupa koji pomazu objas-
niti zasto drustva prihvacéaju razli¢ite oblike preraspodjele. Tu spadaju utilitarizam, Rawlsov
pristup pravednosti, robni egalitarizam i paternalizam. Ti pristupi ne nude jednake od-
govore, ali pokazuju razli¢ite naéine razmisljanja o pravednosti, jednakosti i ulozi drzave.

Utilitarizam

Prvi od tih pristupa izravno odgovara na pitanje smije li drzava uopcée preraspodjeljivati, jer pra-
vednost mjeri posljedicama za ukupno blagostanje, a ne poc¢etnom raspodjelom kao takvom.

Utilitarizam polazi od ideje da javne politike treba vrednovati prema njihovu uc¢inku na ukupno
drustveno blagostanje. U najjednostavnijem obliku, cilj je maksimizirati zbroj korisnosti svih
¢lanova drustva. Ako neka politika smanjuje blagostanje jedne osobe, ali povecava blagostanje
druge osobe jos vise, tada ukupno drustveno blagostanje moze porasti.

Ova logika cesto se koristi kao argument za preraspodjelu dohotka. Zamislimo drustvo u kojem
jedna osoba ima vrlo visok dohodak, a druga vrlo nizak. Ako drzava oporezuje bogatiju osobu
za 1.000 eura i taj iznos transferira siromasnijoj osobi, bogatija osoba gubi dio dohotka, a
siromasnija ga dobiva. Medutim, isti iznos novca nema jednaku vrijednost za obje osobe. Za
osobu s vrlo visokim dohotkom 1.000 eura moze znaciti vrlo malu promjenu zivotnog standarda.
Za osobu s vrlo niskim dohotkom isti iznos moze znaciti moguénost placanja hrane, grijanja,
lijekova, stanarine ili Skolskih potreba za dijete.

Definicija 0.0.1. Opadajuéa grani¢na korisnost dohotka znaci da svaka dodatna novcana
jedinica donosi sve manji porast zadovoljstva kako ukupni dohodak raste. Premjestanje iste svote
od bogatijeg prema siromasnijem akteru povecava ukupnu korisnost u drustvu ako oba aktera
dijele tu osobinu.

Ovdje se pojavljuje vazan ekonomski pojam, opadajuéa grani¢na korisnost dohotka. Kako
dohodak raste, dodatna jedinica dohotka obi¢no donosi sve manji porast korisnosti. Prvih 1.000
eura dohotka za osobu koja nema osnovne zivotne uvjete ima ogromnu vrijednost. Dodatnih
1.000 eura za osobu koja veé¢ ima vrlo visok dohodak moze donijeti mnogo manju dodatnu
korisnost. Ako je povecanje korisnosti siromasnije osobe veée od smanjenja korisnosti bogatije
osobe, preraspodjela moze povecati ukupno drustveno blagostanje.

Ovo je jedan od najjednostavnijih ekonomskih argumenata za redistribuciju. On ne polazi nuzno
od moralne osude bogatstva, nego od pretpostavke da dodatni dohodak ima veéu drustvenu
vrijednost kada ide onima koji imaju manje. U tom smislu progresivni porezi i socijalni transferi
mogu se opravdati ne samo pravednoséu, nego i poveéanjem ukupnog blagostanja. Libertarna i
prava-orijentirana kritika, medutim, osporava meduosobne usporedbe korisnosti kao empirijski
nedokazive te istice da argument zanemaruje negativne poticajne ucinke preraspodjele i pravo
vlasnistva nad zaradenim dohotkom kao vrijednost neovisnu o agregatnom blagostanju.

Medutim, preraspodjela nije besplatna. Arthur Okun je taj problem slikovito opisao metaforom
»Supljeg vedra” (leaky bucket) (Okun 1975). Kada drzava prenosi dohodak od bogatih prema
siromasnima, dio sredstava ,iscuri” putem administrativnih troskova, promjena u ponasanju,
porezne evazije, smanjene ponude rada, manjeg poduzetnickog napora ili drugih neucinkovitosti.
Drzava moze uzeti 1.000 eura od bogatije osobe, ali do siromasnije osobe mozda nece sti¢i svih
1.000 eura.
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Okunova metafora pokazuje temeljnu napetost izmedu efikasnosti i pravednosti. Drustvo moze
biti spremno prihvatiti odredeni gubitak ucinkovitosti kako bi postiglo pravedniju raspodjelu.
No ako su gubici preveliki, preraspodjela moze smanjiti ukupno blagostanje. Zato kvalitetna
redistribucijska politika mora paziti na dizajn poreza i transfera. Porezni sustav treba biti do-
voljno progresivan da pridonosi pravednosti, ali ne toliko distorzivan da snazno smanjuje rad,
ulaganja, poduzetnistvo ili poreznu disciplinu.

Tu se intuicija moze i formalno izvesti. Pretpostavimo da svi pojedinci dijele istu rastucu i strogo
konkavnu funkciju korisnosti U(y) te da drzava rasporeduje zadani ukupni dohodak Y tako da
maksimizira zbroj korisnosti,

n n

max W = Uly;) uz y; =Y.
{v:} i=1 ( ) Z:ZI

Uvjet prvoga reda izjednacava grani¢nu korisnost dohotka svih pojedinaca s istim mnoziteljem
A,

U'(y;) =\ za svaki 1,

a kako je funkcija U ista za sve i strogo konkavna, jedina raspodjela koja taj uvjet zadovoljava
jest ona u kojoj svi imaju jednak dohodak (Pigou 1920). Cisti utilitaristicki rac¢un tako, uz
pretpostavku jednakih sklonosti, u svom krajnjem obliku vodi do potpune jednakosti dohotka.

No taj zakljucak pociva na pretpostavci koja u stvarnosti ne vrijedi, naime da raspodjela ne dira
u veli¢inu onoga §to se dijeli. Cim se uvede problem poticaja, slika se mijenja. Ako dodatni rad,
znanje, inovacija, Stednja ili poduzetnicki rizik ne donose nikakvu dodatnu nagradu, ljudi mogu
manje raditi, manje ulagati, manje inovirati i manje preuzimati rizik. Potpuna uravnilovka
moze povecati formalnu jednakost, ali smanjiti proizvodnju, produktivnost i dugoro¢ni rast.
Zato suvremeni pristupi rijetko zagovaraju potpunu jednakost dohotka. Umjesto toga, traze se
oblici redistribucije koji ublazavaju siromastvo i nejednakost, ali zadrzavaju poticaje za rad,
obrazovanje, inovacije i poduzetnistvo (Mirrlees 1971).

Tu se postavlja i pitanje kako bi optimalan porez zapravo trebao izgledati. Buduéi da drzava ne
moze oporezivati sposobnost, koju ne vidi, nego samo ostvareni dohodak, svaka porezna stopa
istodobno preraspodjeljuje i obeshrabruje napor, pa se optimalna stopa na svakoj razini dohotka
odreduje vaganjem koristi za pravednost nasuprot gubitku koji nastaje jer porez smanjuje rad
i prijavljeni dohodak (Mirrlees 1971). Saez je pokazao da se ta optimalna stopa moze izraziti
pomocdu tek nekoliko mjerljivih veli¢ina, ponajprije elasti¢nosti oporezivog dohotka, oblika raspo-
djele dohotka i drustvene sklonosti preraspodjeli (Saez 2001). Za najvise dohotke ta se ovisnost
moze sazeti u kratku formulu. Oznaci li e elasticnost oporezivog dohotka, a parametar koji mjeri
debljinu gornjeg repa raspodjele, a g drustvenu vrijednost dodatnog eura u rukama najbogatijih,
optimalna gornja grani¢na stopa iznosi

N l—yg
T = .
l1—g+ae

Stopa je to niza Sto je elasti¢nost e veca, jer porez tada jace izobliCuje ponasanje, a to visa Sto
je g manji, to jest Sto drustvo manje vrednuje dodatni dohodak na samom vrhu. Kad se vrhu
ne pridaje gotovo nikakva drustvena tezina (g — 0), izraz se svodi na stopu koja maksimizira
porezni prihod, 7% = 1/(1 + ae) (Saez 2001). Iz toga slijedi i protuintuitivan nalaz da grani¢ne
stope mogu biti visoke na oba kraja raspodjele, pri dnu gdje se ukidaju naknade i pri samom
vrhu gdje je malo poreznih obveznika pa je porezna baza koju mjera izobli¢uje uska.
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Utilitaristicki zbroj korisnosti suti o tome kako je blagostanje rasporedeno, pa ga Rawlsov
pristup pravednosti zamjenjuje drugacijim pitanjem. Umjesto da pita koliko je korisnosti
ukupno stvoreno, pita kakva bi pravila ljudi izabrali kada ne bi znali kakav ¢ée polozaj sami
zauzeti. Tu misao Rawls gradi na pojmu vela neznanja. Ako nitko unaprijed ne zna hoée li
biti bogat ili siromasan, zdrav ili bolestan, talentiran ili manje talentiran, roden u privilegiranoj
ili depriviranoj obitelji, tada bi racionalni pojedinci izabrali pravila koja stite i one koji se nadu
u najlosijem polozaju (Rawls 1971).

Definicija 0.0.1. Rawlsov pristup pravednosti polazi od vela neznanja, pri ¢emu se pravila
biraju pod pretpostavkom da ne znamo koji ¢emo polozaj u drustvu zauzeti, iz cega slijedi
maximin pravilo prema kojemu institucije treba oblikovati tako da maksimiziraju polozaj onih
u najlosijem polozaju, a nejednakosti su prihvatljive samo ako koriste i najugrozenijima (Rawls
1971).

Iz toga proizlazi Rawlsovo maximin pravilo, prema kojem drustvene institucije treba obliko-
vati tako da maksimiziraju polozaj onih koji su u najlosijem polozaju. Rawls ne trazi potpunu
jednakost. Nejednakosti mogu biti prihvatljive ako koriste i najlosije stoje¢ima. Primjerice, veé¢e
nagrade za lije¢nike, inzenjere, znanstvenike ili poduzetnike mogu biti opravdane ako poticu veéu
produktivnost, inovacije i rast koji u konacnici poboljsavaju polozaj najsiromasnijih. No nejed-
nakosti koje samo povecavaju privilegije ve¢ bogatih, a ne poboljSavaju polozaj najugrozenijih,
teze je opravdati.

Rawlsov pristup vazan je jer pomice raspravu s ukupnog zbroja korisnosti prema zastiti naj-

obrazovanje, dostupno zdravstvo, minimalne dohotke i politike koje sprjecavaju da se zivotne
Sanse pojedinca previse odrede okolnostima rodenja.

Utilitaristicki i Rawlsov pristup nisu posve odvojeni svjetovi, nego dva kraja istoga raspona.
Obje se logike mogu obuhvatiti jednom funkcijom drustvenog blagostanja s parametrom € > 0
koji mjeri koliko se drustvo protivi nejednakosti,

1 n
1_52:%;1_67 57&17
W. = =1

n
Zlnyi, e=1.
i—1

Kad je ¢ = 0, funkcija je puki zbroj dohodaka i drustvo je ravnodusno prema raspodjeli, Sto
je utilitaristicki krajnji slucaj. Kako e raste, sve ve¢u tezinu nose niski dohodci, a u grani¢cnom
slucaju € — oo blagostanje ovisi samo o najsiromasnijem ¢lanu, sto je upravo Rawlsovo maximin
pravilo (Atkinson 1970). Spor izmedu dvaju pristupa tako se svodi na pitanje o jednom broju,
o tome koliko zapravo iznosi parametar .

Robni egalitarizam

Rawlsova zastita najlosije stojecih i dalje se mjeri njihovim dohotkom i polozajem, no dio dobara
drustvo ne zeli prepustiti dohotku ni kada je raspodjela dohotka prihvatljiva. Robni egalitarizam
polazi od ideje da drustvo ne mora teziti potpunoj jednakosti dohotka, ali treba osigurati da
svi gradani imaju pristup odredenim klju¢nim dobrima i uslugama. Razlike u dohotku mogu
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biti prihvatljive, ali nije prihvatljivo da dio stanovnistva nema pristup osnovnom obrazovanju,
zdravstvenoj zastiti, sigurnosti, prehrani, stanovanju, pitkoj vodi, pravnoj zastiti ili minimalnim
zivotnim uvjetima.

Ovaj pristup posebno je vazan jer se udaljava od iskljuc¢ive usmjerenosti na novcéani dohodak.
Novac je vazan jer omogucuje izbor, ali zZivotne prilike ne ovise samo o dohotku. Dvije osobe
mogu imati isti novcani dohodak, ali vrlo razliCite stvarne moguénosti ako jedna ima pristup
kvalitetnoj skoli, lijeéniku, sigurnom susjedstvu i javnom prijevozu, a druga nema. Zato se u
analizi pravednosti sve vise naglasava da je vazno promatrati ne samo dohodak, nego i pristup
kljuénim dobrima, sposobnostima i prilikama (Sen 1999).

Robni egalitarizam ne trazi nuzno jednak rezultat za sve. On ne tvrdi da svi moraju imati isti
dohodalk, isti posao ili isti zivotni standard. Umjesto toga, naglasava da svi trebaju imati pristup
temeljnim uvjetima koji im omogucéuju dostojanstven zivot i realnu moguénost sudjelovanja u
drustvu. U tom smislu, cilj nije izbrisati sve razlike, nego sprijeciti da razlike u dohotku prerastu
u trajnu iskljucenost iz osnovnih drustvenih dobara.

Zdravstvo i obrazovanje najceséi su primjeri. Ako je obrazovanje dostupno samo onima koji ga
mogu platiti, djeca iz siromasnijih obitelji imat ¢e slabije zivotne prilike bez obzira na sposobnosti.
Javno financirano obrazovanje zato se ne opravdava samo time sto povecava ljudski kapital i
produktivnost, nego i time Sto smanjuje ovisnost zivotnih sansi o dohotku roditelja. Sli¢no
vrijedi za zdravstvo. Ako je osnovna zdravstvena zastita dostupna samo onima koji je mogu
platiti, bolest moze postati izvor trajne socijalne iskljuc¢enosti.

Koliko ¢e drustvo prihvatiti robni egalitarizam ovisi o njegovim vrijednostima, povijesti, politic-
koj kulturi i institucijama. Europske drzave blagostanja tradicionalno vise naglasavaju univerzal-
ne javne usluge, solidarnost i socijalna prava, dok liberalniji modeli vise naglasavaju individualnu
odgovornost, trzisni izbor i ciljanu pomo¢ najsiromasnijima. Skandinavske se zemlje primjerice
snazno oslanjaju na univerzalne usluge i visoke poreze, dok anglosaksonski modeli ¢esée kombi-
niraju trzisSne mehanizme s ciljanim programima za ranjive skupine.

Nordijske zemlje pokazuju kako se snazna preraspodjela moze spojiti s otvorenim trzisSnim gospo-
darstvom. One kombiniraju visoke grani¢ne porezne stope i univerzalne javne usluge u zdravstvu,
obrazovanju i skrbi za djecu s razmjerno fleksibilnim trzistem rada. Trzisna nejednakost dohotka
prije poreza ondje nije osobito niza nego u drugim razvijenim zemljama, ali je nejednakost nakon
poreza i transfera medu najnizima u svijetu. Klju¢ nije samo u visini poreza, nego i u tome sto
su usluge univerzalne, pa ih koristi i srednja klasa, ¢ime se odrzava siroka politicka potpora za
njihovo financiranje. Takav model ima i svoju cijenu jer zahtijeva visoko porezno opterecéenje,
snaznu poreznu disciplinu i povjerenje gradana da se sredstva trose namjenski. Ondje gdje to
povjerenje ili administrativni kapacitet izostaju, isti se model tesko preslikava, sto pokazuje da
preraspodjela nije samo pitanje politicke volje, nego i institucionalnih preduvjeta.’

U kriznim situacijama, poput rata, pandemije, velike prirodne katastrofe ili energetskog soka,
c¢ak i drustva koja inace manje naglasavaju egalitarizam céesto prihvacaju Sire oblike drzavne
intervencije. Razlog je u tome Sto kriza povetava osjecaj zajednickog rizika. Tada se robni ega-
litarizam ne odnosi samo na zdravstvo i obrazovanje, nego i na energiju, hranu, stanovanje ili
osnovnu likvidnost kucanstava i poduzeca.

Paternalizam

Dok prethodna dva koncepta pitaju sto drustvo duguje pojedincu, treéi okreée pitanje i pita
smije li drzava odlucivati umjesto njega. Rije¢ je o paternalizmu, izrazu koji dolazi od latinske

!Daljnje ¢itanje: Kleven (2014), How Can Scandinavians Tax So Much? (JEP).

44


https://doi.org/10.1257/jep.28.4.77

Efikasnost i pravednost

rijeci pater, otac, i upucuje na drzavu kao zastitnika koji pretpostavlja da pojedinac mozda neée
sam donijeti odluku u svojem dugoroénom interesu.

Definicija 0.0.1. Paternalizam je drzavna intervencija koja ogranic¢ava, usmjerava ili oblikuje
ponasanje pojedinca uz obrazlozenje da to ¢ini za njegovo dobro, a ne radi zastite tre¢ih strana.
Razlikujemo tvrdi paternalizam (prisila ili zabrana) i meki libertarijanski paternalizam koji
oblikuje zadane opcije bez ukidanja slobode izbora.

Paternalizam se razlikuje od robnog egalitarizma po naglasku. Robni egalitarizam pita koja
dobra trebaju biti dostupna svima. Paternalizam pita smije li drzava pojedinca potaknuti ili
prisiliti da donese odluku koju drzava smatra boljom za njega. Primjeri su obvezno osnovno
obrazovanje, obvezno mirovinsko osiguranje, obvezno zdravstveno osiguranje, obvezno vezanje
sigurnosnim pojasom, zabrana prodaje alkohola i cigareta maloljetnicima ili obvezna uporaba
zasStitne opreme na radu.

Paternalisticke politike mogu biti razli¢itog intenziteta. Tvrdi paternalizam ukljucuje izravnu
prisilu, zabranu ili obvezu. Meki ili libertarijanski paternalizam pokusava utjecati na pona-
Sanje bez izravne zabrane izbora. Umjesto prisile koristi zadane opcije, podsjetnike, upozorenja,
pojednostavljenje procedura ili promjenu nacina na koji se odluke predstavljaju. Najpoznatiji
primjer je automatsko ukljucivanje zaposlenika u mirovinsku stednju uz moguénost izlaska iz
sustava. Pojedinac i dalje moze izabrati drugacije, ali zadana opcija povecava vjerojatnost od-
luke koja se smatra dugoro¢no korisnom. Ovaj pristup posebno se povezuje s radom Thalera i
Sunsteina te njihovim konceptom nudgea (Thaler i Sunstein 2008).

Paternalizam je posebno vazan u podruc¢jima u kojima ljudi ¢esto donose odluke s dugoroénim
posljedicama, ali pod utjecajem kratkoro¢nih motiva, ograni¢ene paznje ili nepotpunih infor-
macija. Ljudi mogu znati da je zdrava prehrana korisna, ali ipak birati nezdravu hranu zbog
navike, cijene ili neposrednog zadovoljstva. Mogu znati da treba stedjeti za mirovinu, ali odga-
dati odluku jer je starost daleko. Bihevioralna ekonomija pokazuje da ljudi ¢esto nisu potpuno
racionalni u klasi¢nom smislu, nego su skloni pristranostima, inerciji, pretjeranom optimizmu i
podcjenjivanju buduéih rizika.

Medutim, paternalizam je kontroverzan jer ukljucuje ogranicenje individualne slobode. Kriticari
upozoravaju da drzava moze pretjerati u ulozi zastitnika i poceti nametati gradanima odluke
koje bi trebale ostati privatne. Zato paternalisticke politike moraju imati jasno opravdanje. Mora
biti jasno koji se rizik smanjuje, zasto pojedinac ne moze sam dobro odluciti, postoji li Steta
za druge i moze li se cilj postié¢i blazim instrumentom. U liberalnoj tradiciji vazno mjesto ima
Millovo nacelo stete, prema kojem je ogranic¢enje slobode pojedinca najlakse opravdati onda kada
njegovo ponasanje moze nanijeti Stetu drugima, a mnogo teze kada drzava ogranicava pojedinca
samo radi njegova vlastitog dobra (Mill 1859).

Efikasnost i pravednost

Distribucijska funkcija drzave gotovo uvijek otvara pitanje odnosa izmedu efikasnosti i praved-
nosti. Efikasnost se odnosi na to koristi li drustvo svoje resurse na najbolji nacin. Pravednost
se odnosi na to kako su koristi i troskovi raspodijeljeni medu ¢lanovima drustva. Javne politike
¢esto pokusavaju povecati pravednost, ali pritom mogu utjecati na poticaje, ponasanje i ukupnu
ucinkovitost gospodarstva.

Primjerice, progresivni porez na dohodak moze smanjiti nejednakost i financirati javne usluge,
ali moze utjecati na ponudu rada, izbor zanimanja, poduzetnicki rizik ili sklonost poreznom
planiranju. Socijalni transferi mogu smanjiti siromastvo, ali ako su lose dizajnirani, mogu stvoriti
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zamku neaktivnosti, odnosno situaciju u kojoj se korisniku ne isplati prihvatiti posao jer bi
izgubio prava. Besplatne javne usluge mogu povecati jednakost pristupa, ali ako se ne upravlja
potraznjom i kvalitetom, mogu dovesti do dugih lista ¢ekanja ili prekomjerne uporabe.

To ne znaci da pravednost nuzno smanjuje uc¢inkovitost. U mnogim slucajevima pravednije po-
litike mogu povecati ucinkovitost. Ulaganje u obrazovanje djece iz siromasnijih obitelji moze
istodobno smanjiti nejednakost i poveé¢ati buduéu produktivnost. Dostupna primarna zdravs-
tvena zastita moze smanjiti nejednakosti u zdravlju i sprijeciti skuplje lijeCenje u buduénosti.
Socijalna sigurnost moze potaknuti ljude da preuzmu produktivne rizike, promijene posao ili
ulazu u obrazovanje jer znaju da nece ostati potpuno nezasti¢eni ako ne uspiju.

Zato odnos efikasnosti i pravednosti nije jednostavna razmjena u kojoj se uvijek mora Zrtvovati
jedno za drugo. Ponekad postoji stvarni konflikt, ali ponekad se dobro dizajniranim politikama
mogu istodobno poboljsati i pravednost i u¢inkovitost. Klju¢ je u dizajnu. Porezi trebaju biti
pravedni, ali $to manje distorzivni. Transferi trebaju biti ciljani, ali ne administrativno presku-
pi. Javne usluge trebaju biti univerzalno dostupne, ali i kvalitetno upravljane. Socijalna prava
trebaju pruzati sigurnost, ali ne smiju ukloniti sve poticaje za rad i aktivnost.

Distribucijska funkcija zato nije samo pitanje koliko drzava preraspodjeljuje, nego i kako pre-
raspodjeljuje. Dvije drzave mogu imati slican udio javne potrosnje u BDP-u, ali vrlo razlicite
uc¢inke na siromastvo, nejednakost i zivotne prilike. Jedna moze trositi mnogo, ali lose ciljati
programe i stvarati ovisnost o transferima. Druga moze trositi sli¢no, ali kroz kvalitetno obrazo-
vanje, zdravstvo, aktivne politike trzista rada i dobro dizajnirane transfere stvarati ve¢u socijalnu
mobilnost.

Da bi se takve razlike uopée mogle usporediti, nejednakost treba svesti na mjeru koju je mogucée
pratiti kroz vrijeme i medu zemljama. Dva su povezana alata za to postala standard.

Definicija 0.0.1. Lorenzova krivulja graficki prikazuje raspodjelu dohotka tako da vodorav-
na os nosi kumulativni udio stanovnistva (poredanog od najsiromasnijeg prema najbogatijem),
a okomita os kumulativni udio dohotka, pri ¢emu savrSena jednakost odgovara dijagonali. Gi-
nijev koeficijent mjeri omjer povrsine izmedu dijagonale i Lorenzove krivulje naspram ukupne
povrsine ispod dijagonale i kreée se od 0 (potpuna jednakost) do 1 (potpuna nejednakost).

Tu se definiciju moze i precizno zapisati. Ako L(p) oznacava Lorenzovu krivulju, to jest udio
ukupnog dohotka koji pripada najsiromasnijem udjelu p stanovnistva, Ginijev je koeficijent dvos-
truka povrsina izmedu dijagonale jednakosti i te krivulje,

G—1—2/1L(p)dp—2 COV(% F(y))7

gdje je F'(y) mjesto pojedinca u poretku od najsiromasnijeg prema najbogatijem, a y prosjecni
dohodak. Prvi je oblik upravo onaj koji interaktivni graf nize rac¢una numerickom integracijom,
dok drugi pokazuje da nejednakost raste kako se visi dohodci sve sustavnije poklapaju s visim
mjestima u poretku (Atkinson 2015).

Ginijev koeficijent tako sazima cijelu raspodjelu u jedan broj, ¢ime uc¢inak preraspodjele postaje
izravno usporediv medu zemljama.

raspodjele, a razmjerno slabo registrira ono Sto se dogada u samom vrhu, pa dvije zemlje s vrlo
razli¢itom koncentracijom dohotka u gornjem postotku mogu dijeliti gotovo isti Gini. Upravo
zato se novija literatura o nejednakosti sve vise oslanja na gornje dohodovne udjele, to jest na
udio ukupnog dohotka koji pripada najbogatijem jednom ili desetom postotku, rekonstruiran iz
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poreznih podataka koji vrh hvataju bolje od anketa na kojima Gini obi¢no pociva (Piketty 2014;
Atkinson 2015). Korisno je razlikovati i dohodovnu od potrosne nejednakosti, jer kucanstva
stednjom i zaduzivanjem izgladuju potrosnju, pa ona obi¢no pokazuje manju nejednakost od
dohotka u jednom presjeku.

Isti parametar averzije prema nejednakosti omogucéuje i mjeru koja, za razliku od Ginijeva ko-
eficijenta, u sebi nosi eksplicitan vrijednosni sud.

Definicija 0.0.2. Atkinsonov indeks A, mjeri udio ukupnog dohotka kojega bi se drustvo
bilo spremno odreéi kad bi preostali, jednako raspodijeljeni dohodak donosio jednako blagostanje
kao postojec¢a nejednaka raspodjela. Za parametar averzije prema nejednakosti € # 1 glasi

1
11 v
A=1—= =3y
‘ y(ni_lyz )

pri ¢emu vedi £ znaci da drustvo nejednakosti pridaje ve¢u tezinu (Atkinson 1970).

Ako Atkinsonov indeks uz odabrani e iznosi 0,3, to znaci da bi se drustvo bilo spremno odreci
30 % dohotka u zamjenu za potpuno jednaku raspodjelu preostatka. Time mjera nejednakosti
prestaje biti samo opisna i postaje povezana s tim koliko nam nejednakost smeta.

Treéa uobicajena mjera, Theilov indeks, dolazi iz teorije informacije i ima svojstvo koje Gini
nema. Uz prosjecni dohodak y glasi

1 Yi, Y
T—fE ZIn = =T utar + Lismedus
n - y y unuta edu

i moze se egzaktno rastaviti na dio koji potjece od nejednakosti unutar skupina i dio koji potjece
od razlika medu skupinama (Theil 1967). Upravo zato je koristan kad se pita koliko ukupne
nejednakosti dolazi od razlika izmedu regija ili razina obrazovanja, a koliko od razlika unutar
njih.

Ucinak poreza i transfera na nejednakost moguce je izravno izmjeriti. Podaci OECD-a pokazuju
da porezi i socijalni transferi u prosjeku smanjuju Ginijev koeficijent razvijenih zemalja za ot-
prilike treéinu, s priblizno 0,47 prije drzavne intervencije na oko 0,31 nakon nje (OECD 2024).
Razmjer toga smanjenja jako varira, od vrlo snaznog u nordijskim i kontinentalnim europskim
sustavima do osjetno slabijeg u dijelu anglosaksonskih zemalja. Veéi dio toga ucinka u veéini
zemalja dolazi od transfera, osobito mirovina i naknada, a ne od same progresivnosti poreza na
dohodak. To je vazno jer pokazuje da se nejednakost moze jednako snazno smanjiti rashodovnom
stranom proracuna kao i poreznom. Usporedbe takoder pokazuju da zemlje sa slicnom razinom
dohotka po stanovniku mogu imati vrlo razli¢ite razine nejednakosti, sto znaci da konacéna ras-
podjela nije zadana trzistem, nego je u velikoj mjeri rezultat politike.

Graf koji slijedi prikazuje Lorenzovu krivulju i pripadni Ginijev koeficijent. Vodoravna os no-
si kumulativni udio stanovnistva poredanog od najsiromasnijeg prema najbogatijem, okomita
kumulativni udio dohotka, a dijagonala oznacava savrsenu jednakost, pa sto je plava krivulja
udubljenija, to je raspodjela nejednakija. Graf je interaktivan, pa kliza¢i mijenjaju polazisnu
nejednakost trzisnog dohotka i razinu preraspodjele kroz poreze i transfere.
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Slika 1: Lorenzova krivulja udaljava se od dijagonale jednakosti kako raste nejednakost trzisnog
dohotka, a preraspodjela je vraca prema dijagonali i smanjuje Ginijev koeficijent.

Mjera nejednakosti tako pokazuje koliko je preraspodjele ostvareno, ali ne i koliko ga drustvo
zeli, jer taj izbor ostaje vrijednosni sud o tome kako odvagnuti efikasnost i pravednost. Time se
rasprava vraca na pitanje s kojega je i krenula, na to ¢emu cijela distribucijska funkcija na kraju
sluzi.

Distribucijska funkcija kao temelj drustvene solidarnosti

Distribucijska funkcija drzave pokazuje da javne financije nisu samo tehnicko pitanje prikuplja-
nja i troSenja novca. One su i izraz drustvenog dogovora o tome koliko nejednakosti prihva¢amo,
koje rizike dijelimo, kome pomazemo i koje zivotne prilike Zelimo osigurati svim gradanima. Tr-
zZiste moze stvarati bogatstvo i poticati uc¢inkovitost, ali ne jamdéi da ¢e dohodak, bogatstvo i
prilike biti raspodijeljeni na nacin koji drustvo smatra pravednim.

Utilitarizam naglasava da preraspodjela moze poveéati ukupno blagostanje ako dodatni doho-
dak vise koristi siromasnima nego bogatima. Rawlsov pristup naglasava zastitu onih koji su
u najlosijem polozaju. Robni egalitarizam naglasava jednak pristup temeljnim dobrima poput
obrazovanja i zdravstva. Paternalizam pokazuje da drzava ponekad oblikuje izbore pojedinaca
radi njihove dugoro¢ne dobrobiti ili zastite drugih.
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Sazetak

Drzava ne intervenira samo zato da bi trziste bilo ucinkovitije, nego i zato da bi drustvo bilo
pravednije, sigurnije i ukljucivije. No pritom mora stalno voditi ra¢una o poticajima, troskovima
i provedbi. Dobra distribucijska politika ne tezi jednostavnoj uravnilovci, nego pokusava osigu-
rati da trzisno gospodarstvo bude povezano s drustvenom solidarnoséu, jednakim prilikama i

Alokacijska i distribucijska funkcija dosad su gledale pojedina trzista i raspodjelu dohotka, no
gospodarstvo kao cjelina moze posrnuti i kada svako pojedino trziste radi ispravno. Trec¢a Mus-
graveova funkcija zato napusta razinu pojedinog trzista i pita kako drzava ukupnu zaposlenost,
cijene i proizvodnju c¢uva od velikih oscilacija, ¢ime se zaokruzuje klasicna slika triju zadaca
drzave.

Sazetak

Trziste raspodjeljuje dohodak prema vlasnistvu, vjestinama i okolnostima rodenja, pa ishod mo-
ze biti ucinkovit, a istodobno drustveno neprihvatljiv. Distribucijska funkcija bavi se upravo
tom napetoséu i kroz poreze, transfere i javne usluge mijenja raspodjelu koju trziste proizvodi.
Utilitarizam, Rawlsov pristup i robni egalitarizam nude razli¢ita mjerila pravednosti, dok pater-
nalizam pokazuje da drzava ponekad oblikuje i sam izbor pojedinaca. Preraspodjela pritom nije
besplatna jer dira u poticaje, pa razboritost politike lezi u trazenju ravnoteze izmedu efikasnosti
i pravednosti, a ne u uravnilovci. Tako se zaokruzuju dvije zadace koje gledaju pojedina trzista i
raspodjelu dohotka, dok ukupnu stabilnost gospodarstva, treéu Musgraveovu funkciju, tek treba
osigurati.

Promotrite hipotetsko drustvo s pet kuéanstava ¢iji godisnji dohodci iznose 10, 20, 30, 40 i 100
tisucéa eura.

a. Izracunajte koliki udio ukupnog dohotka pripada najsiromasnijih 40 % kucanstava.

b. Skicirajte Lorenzovu krivulju spajanjem kumulativnih udjela dohotka.

c. Pretpostavite da drzava najsiromasnijem kuc¢anstvu transferom doda 10 tisuéa eura, finan-
ciranih porezom na najbogatije kucanstvo. Kako se mijenja udio najsiromagnijih 40 % i
zasto se Lorenzova krivulja priblizava dijagonali jednakosti?
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Stabilizacijska funkcija — drzava i
makroekonomska stabilnost

Vodic¢ kroz poglavlje

Zasto trzisno gospodarstvo nije uvijek samo po sebi stabilno?

Kako fiskalna politika djeluje na ukupnu gospodarsku aktivnost?
Sto je fiskalni multiplikator i o ¢emu ovisi njegova veli¢ina?

Kako automatski stabilizatori ublazavaju ciklus bez izric¢ite odluke?
Koje su prednosti i opasnosti diskrecijske intervencije?

Zasto se stabilnost moze promatrati kao javno dobro?

A e

Treca velika funkcija drzave je stabilizacijska funkcija. Ona se odnosi na ulogu drzave u ublaza-
vanju gospodarskih ciklusa, recesija, inflacije, nezaposlenosti, financijskih poremecaja i drugih
makroekonomskih neravnoteza. Za razliku od alokacijske funkcije, koja se bavi pitanjem ucin-
kovite raspodjele resursa na pojedinim trzistima, i distribucijske funkcije, koja se bavi pitanjem
pravednosti raspodjele dohotka i bogatstva, stabilizacijska funkcija promatra gospodarstvo kao
cjelinu. Zato ona pripada podruc¢ju makroekonomske analize.

U sredistu stabilizacijske funkcije nalazi se jednostavna ideja da trzisno gospodarstvo nije uvijek
samo po sebi stabilno. Iako trzista imaju snaznu sposobnost prilagodbe, gospodarska aktivnost
moze snazno oscilirati. Razdoblja rasta mogu se pretvoriti u razdoblja pregrijavanja, rasta in-
flacije, pretjeranog kreditiranja i rasta cijena imovine. S druge strane, razdoblja pada mogu
dovesti do smanjenja potrosnje, pada investicija, rasta nezaposlenosti, pada poreznih prihoda i
pogorsanja javnih financija. Ako se takvi procesi prepuste sami sebi, prilagodba moze biti spora,
drustveno skupa i politicki destabilizirajuéa.

Upravo zato drzava ima stabilizacijsku ulogu. Ona pokusava ublaziti najdublje padove i sprijeciti
najopasnija pregrijavanja. Cilj nije ukloniti svaki gospodarski ciklus, s§to ionako nije moguée, nego
smanjiti njihove najstetnije posljedice. Stabilizacijska politika nastoji o¢uvati visoku zaposlenost,
stabilnost cijena, odrziv rast, financijsku stabilnost i odrzive javne financije.

Kako drzava tu zadacu obavlja, poglavlje razlaze korak po korak, od fiskalnog multiplikatora
i automatskih stabilizatora do dosega i opasnosti diskrecijskih mjera. Odatle slijedi neugodan
zaokret, jer ista vlada koja ciklus treba smirivati moze ga i sama proizvoditi kada stabilizaciju
podredi izbornom kalendaru, pa se uz nju javlja potreba za pravilima koja toj napasti staju na
put. Na kraju se sama stabilnost pokazuje kao javno dobro koje trziste ne osigurava samo, ¢ime
se zatvara luk triju Musgraveovih funkcija.

Zasto trzisno gospodarstvo moze biti nestabilno?

Gospodarski ciklusi nastaju zato sto se odluke kuéanstava, poduzeca, banaka, investitora i drzave
ne uskladuju uvijek savrseno. U razdobljima optimizma poduze¢a mogu pretjerano investirati,
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banke mogu previse kreditirati, ku¢anstva mogu povecavati zaduzenost, a cijene nekretnina i
financijske imovine mogu rasti brze od temeljnih ekonomskih pokazatelja. Takva razdoblja ¢esto
stvaraju dojam stabilnosti i prosperiteta, ali se ispod povrsine mogu nakupljati rizici.

Kada se oc¢ekivanja promijene, proces se moze naglo preokrenuti. Poduzeéa smanjuju investicije
jer oCekuju slabiju potraznju. Banke poostravaju uvjete kreditiranja jer se boje rasta nenaplati-
vih kredita. Kuéanstva odgadaju kupnju stanova, automobila i trajnih dobara. Drzavni prihodi
padaju jer se smanjuju dohoci, potrosnja i dobit poduzecéa. Nezaposlenost raste, a rast nezapos-
lenosti dodatno smanjuje potrosnju. Tako pocetni Sok moze pokrenuti negativnu spiralu pada
potraznje, proizvodnje i zaposlenosti.

Keynesova analiza upravo je naglasila taj problem. Keynes je pokazao da gospodarstvo moze
zapeti u stanju nedovoljne agregatne potraznje, u kojem nema dovoljno privatne potrosnje i
investicija da bi se odrzala puna zaposlenost. U takvoj situaciji ¢ekanje da se trziste samo
vrati u ravnotezu moze biti drustveno preskupo, jer nezaposlenost, neiskoristeni kapaciteti i
izgubljena proizvodnja mogu trajati dugo (Keynes 1936). Zato drzava moze imati aktivnu ulogu
u stabilizaciji ukupne potraznje.

No nestabilnost ne dolazi samo iz pada potraznje. Gospodarstvo moze biti destabilizirano i
inflacijskim pritiscima, primjerice kada potraznja raste brze od proizvodnih kapaciteta ili kada
dode do snaznog rasta cijena energije i hrane. Moze biti pogodeno financijskim krizama, kada
poremecaji u bankarskom sustavu smanje kreditiranje i povjerenje. Moze biti pogodeno vanjskim
sokovima, poput naglog rasta uvoznih cijena, prekida opskrbnih lanaca ili pada potraznje kod
glavnih trgovinskih partnera. Stabilizacijska funkcija drzave obuhvaca sve te situacije.

Fiskalna politika kao instrument stabilizacije

Ako gospodarstvo moze zapasti u stanje nedovoljne potraznje, drzavi je potreban instrument
kojim na tu potraznju moze izravno djelovati. Taj instrument nalazi se u samom proracunu.

Najvazniji instrument stabilizacijske funkcije drzave je fiskalna politika, koja se odnosi na
upravljanje javnim prihodima, javnim rashodima, proracunskim saldom i javnim dugom. Kroz
promjene poreza, javne potrosnje i transfera drzava moze utjecati na ukupnu potraznju u gos-
podarstvu.

U recesiji drzava moze djelovati ekspanzivno. To znaci da moze povecéati javnu potrosnju, ubrzati
javne investicije, povecati transfere ku¢anstvima, smanjiti poreze ili dopustiti rast proracunskog
deficita. Cilj takvih mjera je ublaziti pad privatne potraznje. Ako kucanstva i poduzeca trose
manje, drzava moze privremeno povecati svoju potrosnju kako bi sprijecila dublji pad proizvodnje
i zaposlenosti. Primjerice, u recesiji drzava moze povecati ulaganja u infrastrukturu, energetsku
obnovu, Zeljeznice, skole ili bolnice.

U razdoblju snazne ekspanzije drzava bi trebala djelovati suprotno. Ako gospodarstvo raste vr-
lo brzo, nezaposlenost je niska, place i cijene snazno rastu, a potraznja premasuje proizvodne
kapacitete, fiskalna politika moze postati restriktivnija. To znac¢i smanjivanje deficita, uspora-
vanje rasta rashoda, odgadanje manje vaznih projekata ili povec¢anje prihoda. Cilj je sprijeciti
pregrijavanje gospodarstva i stvoriti fiskalni prostor za buduce krize.

Upravo se ovdje vidi jedna od najveéih poteskoca stabilizacijske politike. Ekspanzivna fiskalna
politika u krizi Cesto je politicki popularna, dok je restriktivna fiskalna politika u dobrim vre-
menima politicki teska. Lako je povecati rashode ili smanjiti poreze kada postoji kriza. Teze je
stvarati proracunske viskove u razdobljima rasta. Zbog toga drzave ¢esto ulaze u krize s premalo
fiskalnog prostora, a nakon kriza izlaze s veé¢im javnim dugom.
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Tvrdnja da drzava potrosnjom i porezima pomice ukupnu potraznju ostaje neodredena dok ne
znamo koliko snazno to ¢ini. Koliko proizvodnje pokrene jedan euro javne potrosnje pitanje je
na koje odgovara fiskalni multiplikator.

Fiskalni multiplikator pokazuje za koliko se promijeni proizvodnja kada se promijeni neka
fiskalna varijabla. U jednostavnom keynesijanskom okviru pocetni fiskalni impuls ne djeluje
samo jednom, nego se siri kroz gospodarstvo. Dodatna potrosnja postaje neciji dohodak, dio tog
dohotka ponovno se trosi, pa ukupni u¢inak na BDP moze biti veéi od pocetnog impulsa.

Definicija 0.0.1. Fiskalni multiplikator je omjer ukupne promjene BDP-a i pocetne promje-
ne fiskalne varijable (potrosnje ili poreza) koja tu promjenu uzrokuje. Ako poveéanje drzavne
potrosnje za 1 mlrd. eura podize BDP za 1,5 mlrd. eura, multiplikator je 1,5. Ovisi o grani¢noj
sklonosti potrosnji, otvorenosti gospodarstva i stanju monetarne politike.

U lijevom panelu prikazano je povecanje drzavne potrosnje. Buduéi da je drzavna potrosnja
sastavnica agregatne potraznje, njezin rast izravno pomice krivulju planiranih izdataka prema
gore. Nova ravnoteza nastaje na visoj razini proizvodnje, pa je multiplikator drzavne potrosnje
pozitivan.

U desnom panelu prikazano je pove¢anje poreza. Visi porezi smanjuju raspolozivi dohodak ku-
¢anstava, a time i osobnu potrosnju. Zato se agregatna potraznja pomice prema dolje, a ravno-
tezna proizvodnja pada, pa je porezni multiplikator negativan. Graf je interaktivan, pa klizaci
mijenjaju porast drzavne potrosnje, porast poreza i grani¢nu sklonost potrosnji.

Povecanje drzavne potrosnje Povecanje poreza

Multiplikator AY/AG = 3.33

Multiplikator AY/AT = -2.33
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Slika 1: Keynesijanski kriz s dvije ploce: lijeva prikazuje ucinak povecanja drzavne potrosnje
(AG), desna ucinak povecanja poreza (AT), uz prikaz multiplikatora i pomaka ravno-
teznog dohotka.

U kontekstu stabilizacijske funkcije fiskalne politike, multiplikator objasnjava zasto fiskalna po-
litika moze ublazavati poslovni ciklus. U recesiji, kada je proizvodnja ispod potencijalne razine,
drzava moze povecati potrosnju ili smanjiti poreze kako bi podrzala agregatnu potraznju. U
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ekspanziji, kada postoji rizik pregrijavanja i inflacijskih pritisaka, moze uciniti suprotno tako da
smanji potrosnju ili poveé¢a poreze. Time fiskalna politika djeluje protuciklicki. Ona ne uklanja
ciklus, ali moze smanjiti amplitudu pada i uzleta gospodarske aktivnosti.

Empirijska razlika multiplikatora izmedu recesije i ekspanzije nije zanemariva nuansa, nego
sredisnji predmet rasprava o fiskalnoj politici nakon krize 2008. godine.

Velic¢ina fiskalnog multiplikatora nije konstanta, nego ovisi o stanju gospodarstva. Procjene na
podacima razvijenih ekonomija pokazuju da je multiplikator drzavnih izdataka u recesijama
Cesto izmedu 1,5 1 2,0, dok u ekspanzijama moze pasti ispod 1,0 (Blanchard i Leigh 2013). U
uvjetima neiskoristenih kapaciteta i visokog udjela kucanstava koja trose gotovo cijeli dohodak
dodatni euro javne potrosnje mobilizira spavajuée resurse, dok u punoj zaposlenosti dijelom is-
tiskuje privatnu potraznju. Razlika je posebno izrazena kada je monetarna politika na donjoj
granici kamatnih stopa, jer tada izostaje uobi¢ajeno monetarno ublazavanje koje bi inace dje-
lomi¢no ponistilo fiskalni poticaj. U takvim uvjetima procjene multiplikatora dodatno rastu,
sto je jedan od razloga zasto je fiskalna politika nakon 2008. ponovno dobila sredisnju ulogu u
stabilizaciji.

Politicka implikacija nije da je fiskalna ekspanzija uvijek pozeljna, nego da je njezino vrijeme
vaznije od njezine veli¢ine. Ista intervencija primijenjena u dubokoj recesiji i u kasnoj ekspan-
ziji proizvodi razlic¢ite ishode, a politicki proces ne razlikuje uvijek ta dva trenutka. Upravo to
pomicanje ucinkovitosti instrumenta kroz ciklus jedan je od najjacih argumenata za instituci-
onalne mehanizme koji odvajaju odluku o stabilizacijskom djelovanju od kratkoro¢nih izbornih
kalkulacija.

Automatski stabilizatori

Dio stabilizacije gospodarstvo obavlja samo od sebe, prije nego sto ijedna vlada o tome odludi.
Taj posao obavljaju automatski stabilizatori, ve¢ ugradeni u porezni i socijalni sustav, pa
proracun reagira na ciklus bez ijednog novog zakona ili posebne politicke odluke.

Definicija 0.0.1. Automatski stabilizatori su elementi fiskalnog sustava koji bez ikakve po-
sebne odluke vlade automatski ublazavaju gospodarski ciklus, tako da u recesiji porezni prihodi
padaju i rashodi za socijalne naknade rastu (fiskalna ekspanzija), dok se u ekspanziji dogada
suprotno (fiskalna kontrakcija).

Kada gospodarstvo ude u recesiju, dohoci, potrosnja i dobit poduzeca padaju. Zbog toga auto-
matski padaju porezni prihodi od poreza na dohodak, doprinosa, PDV-a i poreza na dobit.
Istodobno rastu rashodi za naknade za nezaposlene, socijalnu pomo¢ i druge oblike zastite. Ti-
me se dio pada privatnog dohotka automatski nadoknaduje kroz proracun. Kuéanstva ne gube
sav dohodak odjednom, pa pad potrosnje nije toliko snazan koliko bi bio bez socijalnog sustava.
U ekspanziji se dogada suprotno, jer porezni prihodi automatski rastu, a rashodi za nezaposlene
i neke oblike socijalne pomodéi padaju.

Prednost automatskih stabilizatora je u tome sto djeluju brzo, predvidljivo i bez politickog
kasnjenja. Diskrecijske mjere ¢esto zahtijevaju raspravu, pripremu, donosenje zakona, adminis-
trativnu provedbu i politicki dogovor. Automatski stabilizatori djeluju odmah, jer su ugradeni
u postojeéi porezni i socijalni sustav. Njihova snaga ovisi o strukturi javnih financija. Zemlje
s veéim udjelom progresivnih poreza, razvijenijim sustavom socijalne zastite i veéim javnim
sektorom obi¢no imaju snaznije automatske stabilizatore.
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Diskrecijska fiskalna politika

Snaga automatskih stabilizatora zato sustavno varira medu zemljama. U drzavama s velikim i
progresivnim poreznim sustavom te razvijenom socijalnom zastitom, kakve su nordijske i konti-
nentalne europske ekonomije, automatski stabilizatori apsorbiraju znatno veéi dio Soka nego u
zemljama s manjim javnim sektorom i slabijim sustavom naknada (Tanzi 2011). Posljedica je da
gospodarstva sa snaznijim stabilizatorima u prosjeku pokazuju manje izrazene ciklicke oscilacije
i manju potrebu za diskrecijskim intervencijama, ali po cijenu viseg trajnog poreznog optere-
¢enja. Velic¢ina i struktura drzave tako nisu samo pitanje preraspodjele, nego izravno odreduju
koliko je gospodarstvo automatski zasti¢eno od recesija, Sto pokazuje da je institucionalni dizajn
javnih financija dio same stabilizacijske politike, a ne tek njezina pozadina.

Diskrecijska fiskalna politika

Ondje gdje automatski stabilizatori nisu dovoljni, na red dolazi diskrecijska fiskalna politika.
Za razliku od ugradenih mehanizama koji djeluju tiho i odmah, ona trazi da netko prepozna
situaciju, osmisli odgovor i progura ga kroz politicki proces, sto je istodobno njezina snaga i
njezina slabost.

Definicija 0.0.1. Diskrecijska fiskalna politika su posebne mjere koje vlada svjesno do-
nosi kao odgovor na konkretnu gospodarsku situaciju, poput privremenih smanjenja poreza,
jednokratnih pomodi, javnih investicija ili programa zaposljavanja. Za razliku od automatskih
stabilizatora, zahtijeva izri¢itu politicku odluku i trpi kasnjenja u pripremi i provedbi.

Diskrecijska politika moze biti vrlo vazna u velikim krizama, kada automatski stabilizatori nisu
dovoljni. U financijskoj krizi drzava moze intervenirati kako bi sprijecila slom bankarskog susta-
va. U pandemiji moze subvencionirati plac¢e kako bi sprijecila masovna otpustanja u sektorima
kojima je rad privremeno zabranjen. U energetskoj krizi moze privremeno pomo¢i kué¢anstvima
i poduzeé¢ima suocenima s naglim rastom cijena.

Medutim, diskrecijska fiskalna politika ima nekoliko ograni¢enja. Prvo je vremensko kasnjenje.
Potrebno je vrijeme da se kriza prepozna, da se mjere osmisle, usvoje i provedu. Ako mjere dodu
prekasno, mogu djelovati tek kada se gospodarstvo ve¢ oporavlja, pa dodatno pojacati inflacijske
pritiske. Drugo je problem ciljanja. Mjere mogu biti presiroke i pomoéi i onima kojima pomoé
nije potrebna, ili preuske i propustiti one koji su najpogodeniji. Treée je fiskalni trosak, jer
privremene mjere mogu povecati deficit i javni dug. Cetvrto je politicka ekonomija, buduéi da,
mjere uvedene kao privremene mogu postati trajne jer korisnici razviju interes da se nastave.

To se kasnjenje isplati razloziti jer nije jedno, nego dvojako. Unutarnji rok obuhvaca vrijeme
potrebno da se Sok uopée prepozna u podacima i da se o mjeri politicki odluci, a vanjski rok
vrijeme koje protekne dok usvojena mjera doista pocne djelovati na potraznju i zaposlenost
(Friedman 1953). Buduéi da podaci o ciklusu stizu sa zakasnjenjem, a zakonodavni i provedbeni
postupak je spor, poticaj skrojen prema danasnjem dnu recesije moze stupiti na snagu tek kada
je oporavak ve¢ poceo, pa umjesto da ublazi ciklus, pojaca ga. Upravo zbog tih rokova automatski
stabilizatori, koji djeluju bez ijedne nove odluke, imaju strukturnu prednost pred diskrecijom
¢iji unutarnji rok nikada nije nula.

Zato diskrecijska fiskalna politika mora biti pravodobna, privremena, ciljana i razmjerna. U

krizi je ¢esto opravdano djelovati snazno, ali je jednako vazno unaprijed razmisljati o izlaznoj
strategiji.
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Monetarna politika i fiskalno-monetarni splet

Fiskalna politika nije jedini instrument stabilizacije, jer uz nju stoji i monetarna politika, a
njihova podjela rada odreduje koji od dvaju instrumenata nosi glavni teret u kojem trenutku.
Da bi se ta podjela razumjela, korisno je najprije vidjeti kako monetarna politika uopce djeluje na
potraznju. Snizavajuéi referentnu kamatnu stopu, sredisnja banka snizava troskove zaduzivanja
u cijelom gospodarstvu, ¢ime potic¢e investicije poduzeca i kupnju trajnih dobara kuéanstava,
dok u otvorenom gospodarstvu istodobno slabi tecaj i jaca izvoz. Promjena jedne kamatne stope
tako se kroz nekoliko kanala 8iri na ukupnu agregatnu potraznju, i o tom lancu ovisi koliko je
monetarna politika djelotvorna u danom trenutku.

Klasi¢na postavka prema kojoj monetarna politika nosi glavnu odgovornost za stabilizaciju, a fi-
skalna djeluje samo dopunski, ima jasnu iznimku. Kada referentne kamatne stope dosegnu donju
nominalnu granicu (zero lower bound), sredisnja banka vise ne moze stimulirati gospodarstvo
daljnjim smanjenjem stopa. U tom rezimu fiskalna politika preuzima primarnu ulogu jer izravno
utjece na potraznju bez ovisnosti o kanalu kamata, a njezin multiplikator postaje znatno veéi
nego u normalnom monetarnom okruzenju (Blanchard 2018).

Sira pouka iz iskustva dvaju desetljec¢a niskih kamatnih stopa jest da podjela rada izmedu mone-
tarne i fiskalne politike nije fiksna nego ovisi o makroekonomskom rezimu. U razdobljima visoke
inflacije i ucinkovite monetarne transmisije fiskalna disciplina i monetarna prilagodba mogu
funkcionirati gotovo neovisno. U razdobljima trajno niskih kamatnih stopa, deflacijskog pritiska
ili financijske fragmentacije, fiskalna i monetarna politika moraju se koordinirati izravnije, a
granice izmedu njih postaju propusne. Odgovorna stabilizacijska politika prepoznaje koji rezim
trenutno vrijedi i prilagodava raspored instrumenata, umjesto da slijepo primjenjuje pravilo
»svaka politika svojim alatom” koje je nastalo u drugacijem makroekonomskom kontekstu.

Razlika izmedu pravodobne i zakasnjele reakcije vidljiva je u dvama odgovorima na krizu na-
kon 2008. Sjedinjene Drzave usvojile su 2009. velik paket poticaja u ranoj fazi recesije, dok je
dio europskih zemalja od 2010. presao na fiskalnu konsolidaciju dok su gospodarstva jos bila
slaba. Naknadne analize sugeriraju da je restriktivna politika u uvjetima visokih multiplikatora
produbila pad u nekoliko zemalja europske periferije. Isti instrument, primijenjen u razli¢itom
trenutku ciklusa, proizveo je suprotne ishode. Naknadne procjene Medunarodnog monetarnog
fonda priznale su da su multiplikatori u tom razdoblju bili podcijenjeni, pa je konsolidacija sma-
njila proizvodnju vise nego sto se ocekivalo. Iskustvo je pokazalo da pitanje nije samo treba li
konsolidirati javne financije, nego i kada, jer ista mjera u krivom trenutku ciklusa moze produbiti
upravo onu nestabilnost koju pokusava ukloniti.!

Pitanje koji instrument nosi teret stabilizacije postaje jos vaznije kada zemlja dijeli valutu s
drugima. Teorija optimalnih valutnih podrucéja, koju je utemeljio Robert Mundell, pita pod
kojim je uvjetima skupini zemalja isplativo odreéi se vlastite monetarne politike i prijeéi na
zajednicku valutu (Mundell 1961). Korist je niza neizvjesnost tecaja i nizi troskovi razmjene, a
trosak je gubitak monetarnog instrumenta prilagodbe na Sokove koji ne pogadaju sve ¢élanice
zajednicki proracun koji prelijeva sredstva prema pogodenim regijama, to su ti troskovi manji
(Kenen 1969). Kada tih ublazivaca nema, asimetri¢ni Sok mora se apsorbirati drugim kanalima,
prije svega fiskalnom politikom pogodene zemlje.

Za Hrvatsku to nije teorijska rasprava jer je 2023. uvela euro i monetarnu politiku prenijela
na Europsku sredisnju banku (European Central Bank 2025; De Grauwe 2022). Referentnu
kamatnu stopu za cijelo europodrucje od tada postavlja Vije¢e guvernera u Frankfurtu prema

'Daljnje ¢itanje: Blanchard i Leigh (2013), Growth Forecast Errors and Fiscal Multipliers (IMF WP 13/1);
DeLong i Summers (2012), Fiscal Policy in a Depressed Economy (BPEA).
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gospodarskim uvjetima cijelog podruéja kao cjeline, a ne prema polozaju hrvatskog ciklusa. Ako
Hrvatsku pogodi Sok kakav ne osje¢a ostatak europodruéja, zajednicka monetarna politika nece
reagirati na njezinu mjeru, pa glavni instrument stabilizacije koji zemlji preostaje postaje upravo
fiskalna politika. Time se znatno povec¢ava ulog dobrih fiskalnih pravila i fiskalnog prostora jer
fiskalna politika sada mora nositi teret koji je prije dijelila s nacionalnom monetarnom politikom,
sto je tema koju razvijamo u poglavlju o ustavnoj ekonomici.

Odnos dvaju instrumenata ima i svoju tamniju stranu kada se gleda kroz prizmu javnog duga.
Thomas Sargent i Neil Wallace pokazali su da trajni proracunski deficiti mogu na kraju nadvlada-
ti monetarnu politiku jer drzava koja jaz ne moze zatvoriti drukcije na koncu pritisée sredisnju
banku da dug monetizira, ¢ime kontrola nad inflacijom prelazi iz monetarne u fiskalnu sferu,
pojava poznata kao fiskalna dominacija (Sargent i Wallace 1981). Na nacionalnoj razini taj
mehanizam za Hrvatsku vise ne vrijedi jer ona nakon uvodenja eura nema vlastitu sredisnju ban-
ku koju bi mogla natjerati na monetizaciju, pa je glavno ograni¢enje neodrzive politike trzisna
disciplina kroz vise kamatne stope na javni dug, a ne popustljiva monetarna politika. Fiskalna
dominacija u monetarnoj uniji seli se na zajednicku razinu, gdje na zajednicku sredisnju banku
moze pritisnuti zbroj nacionalnih deficita, a ne deficit pojedine male ¢lanice. Obrnuto, kada su
kamatne stope trajno nize od stope rasta gospodarstva, postojeé¢i se dug moze odrzati cak i uz
primarni proracunski deficit, ¢ime se otvara veéi prostor za fiskalnu politiku nego sto klasi¢na
pravila sugeriraju (Blanchard 2019). Koliko ¢e prostora fiskalnoj politici ostati zato ovisi o razini
duga, kamatnim stopama i vjerodostojnosti obiju politika, a u monetarnoj uniji i o ponasanju
ostalih ¢lanica.

Oportunisticki i stranacki ciklusi

Klasi¢na analiza stabilizacije pretpostavlja dobrohotnog planera koji fiskalne i monetarne ins-
trumente koristi isklju¢ivo da gospodarstvo priblizi potencijalu. Teorija javnog izbora taj prikaz
dopunjuje (Buchanan i Tullock 1962). Donositelji odluka nisu liSeni vlastitih interesa niti dje-
luju u praznini, nego se suocavaju s izbornim kalendarima i potrebom za politickom podrskom
(Downs 1957; Mueller 2003). Kada se na ekonomsku analizu nakalemi taj poticaj, gospodarski
ciklus prestaje biti samo posljedica trzisnih sila i postaje dijelom proizvod politickog kalendara,
pa i sama vlada moze postati izvor nestabilnosti koju bi trebala suzbijati.

Prvi formalni model te vrste razvio je Nordhaus, povezavsi izborni rok s makroekonomskim fluk-
tuacijama (Nordhaus 1975). Politi¢ari u njegovu modelu nemaju ideologiju i motivirani su samo
reizborom. Model pociva na tri pretpostavke, da su birac¢i kratkovidni i rad vlade ocjenjuju re-
trospektivno, gledajuéi uglavnom posljednju godinu mandata, da inflacijska ocekivanja formiraju
adaptivno, na temelju prosle inflacije, i da u kratkom roku postoji eksploatabilna Phillipsova
krivulja koja vladi dopusta trgovinu izmedu nezaposlenosti i inflacije. Strukturu gospodarstva
opisuje Phillipsova krivulja prosirena ocekivanjima

uy = u, — B (m, — ),
gdje je u, nezaposlenost, u,, prirodna stopa, 7, inflacija, 7§ ocekivana inflacija, a 3 osjetljivost

nezaposlenosti na inflacijsko iznenadenje. Uz adaptivna ocekivanja vrijedi nf = m,_;. Vlada bira
politiku koja maksimizira retrospektivnu potporu biraca na izborima u razdoblju T,

T
V==> p"u,m), 0<p<l,

t=1
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pri ¢emu je l(u,,m,) = u, + 077 gubitak koji kaZnjava i nezaposlenost i inflaciju, 6 tezina
koju birac¢i daju stabilnosti cijena, a faktor p formalno odrazava kratkovidnost jer rezultate
neposredno prije izbora vrednuje mnogo jace od onih s pocetka mandata.

Iz tog racuna slijedi prepoznatljiva dinamika kroz mandat. Na pocetku, dok su izbori daleko,
vlada provodi nepopularnu kontrakciju, podize nezaposlenost i obara inflaciju, znajuéi da ce
birac¢i te teske godine zaboraviti. Kako se izbori priblizavaju, naglo prelazi u ekspanziju. Zbog
adaptivnih ocekivanja inflacijska ocekivanja kasne, pa ekspanzija stvara pozitivno inflacijsko
iznenadenje, nezaposlenost pada ispod prirodne razine i gospodarstvo dozivljava predizborni
bum. Nakon pobjede dolazi rac¢un, jer radnici prilagode oc¢ekivanja navise, Phillipsova se krivulja
pomakne, a vlada je prisiljena na novu kontrakciju, ¢ime se ciklus zatvara i ponavlja u ritmu
mandata.

Graf koji slijedi prikazuje taj oportunisticki ciklus, u kojem nezaposlenost pada prema dnu
neposredno prije svakih izbora i naglo se vra¢a nakon njih. Graf je interaktivan, pa klizaci
mijenjaju snagu predizborne manipulacije i prirodnu stopu nezaposlenosti.
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Slika 2: Oportunisticki politicki ciklus: nezaposlenost se obara prema dnu neposredno prije sva-
kih izbora (okomite crte), a naglo raste nakon njih kad se inflacijska o¢ekivanja prilagode.
Iscrtkana linija je prirodna stopa.

Kao odgovor na Nordhausovu pretpostavku o ideoloski neutralnim politicarima, Hibbs je stabil-
ne stranacke ciljeve povezao s makroekonomskim ishodima (Hibbs 1977). Stranke predstavljaju
razli¢ite drustvene skupine sa suprotnim interesima. Lijeva stranka zastupa radnike i nize do-
hotke, koji najvise trpe u nezaposlenosti, a manje su izlozZeni inflaciji jer drze malo financijske
imovine, pa daje prednost zaposlenosti i rastu uz toleranciju vise inflacije. Desna stranka zas-
tupa vlasnike kapitala i gradane s fiksnim prihodima, kojima inflacija obezvrjeduje imovinu, pa
prioritet stavlja na stabilnost cijena uz toleranciju vise nezaposlenosti. Budu¢i da Hibbsov model
pretpostavlja trajno eksploatabilnu Phillipsovu krivulju, razlike izmedu lijeve i desne vladavine
su postojane. Fluktuacije ovdje ne diktira blizina izbora, kao kod Nordhausa, nego sama smjena
vlasti, pa amplituda ciklusa ovisi o dubini ideoloskog jaza medu suparnicima.
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Racionalni ciklusi i izborno iznenadenje

Modeli prve generacije imaju metodolosku slabost jer pretpostavljaju trajnu kratkovidnost bi-
raca (Alesina 1989). Ako bi ih isti predizborni trik varao iz ciklusa u ciklus, biraci bi obrazac s
vremenom prozreli i prilagodili oéekivanja, ¢ime bi manipulacija izgubila realni uéinak. Druga
generacija modela zato pretpostavku o naivnim birac¢ima zamjenjuje racionalnim ocekivanjima,
a fluktuacije izvodi iz asimetrije informacija i nominalnih rigidnosti.

Racionalni oportunisticki model napusta stabilnu Phillipsovu krivulju i pozornost premjesta na
kompetenciju vlade, njezinu sposobnost da pruzi javne usluge uz nize poreze i manji dug (Rogoff i
Sibert 1988; Rogoff 1990). Kompetencija se mijenja kroz vrijeme, a kljucna je asimetrija u tome
sto je vlada poznaje, dok je bira¢i ne vide izravno, nego je procjenjuju iz vidljivih rezultata.
Donosenje proracuna time postaje signalizacijska igra. Kompetentna vlada prije izbora mijenja
strukturu rashoda, smanjuje spore i nevidljive dugorocne investicije, a sredstva preusmjerava u
vidljivu tekuéu potrosnju poput placa, doplataka i jednokratnih pomoé¢i. Manje kompetentna
vlada tesko imitira taj signal jer bi morala stvoriti deficite prevelike da ih sakrije do izbora, pa se
u ravnotezi kompetentna vlada uspjesno odvaja i pobjeduje. Uc¢inak ciklusa nije trajni rast nego
privremeno predizborno iskrivljenje strukture proracuna, nakon kojeg slijedi konsolidacija.

Racionalna ocekivanja u stranacki je model ugradio Alesina, pokazavsi da ideoloske razlike
stvaraju realne fluktuacije ¢ak i kada su svi akteri savrseno racionalni (Alesina 1987). Mehanizam
su nominalne rigidnosti, ugovori o plaédama koji se sklapaju prije nego sto se sazna ishod izbora.
Kako je ishod neizvjestan, ocCekivana inflacija u trenutku potpisivanja je ponderirani prosjek
ciljeva obiju stranaka,

¢ =Prl+(1—P)rl, ml > 7k
gdje je P vjerojatnost pobjede lijeve stranke, a 7% i 7% inflacijski ciljevi lijeve i desne stranke.
Kada se neizvjesnost razrijesi, stvarni ishod stvara inflacijsko iznenadenje. Pobijedi li lijeva
stranka, ostvarena inflacija 7% premasuje o¢ekivanu, pa je iznenadenje pozitivno,

b —7¢ = (1 - P)(xl — ) >0,

sto privremeno snizava realne place, potice zaposljavanje i stvara bum na pocetku mandata.
Pobijedi li desna stranka, iznenadenje je simetri¢no negativno, 7% — ¢ = —P (7% —7%) < 0, pa
realne place rastu, a gospodarstvo na pocetku mandata klizne u recesiju. U oba slucaja ucinci
su privremeni, jer se istekom ugovora ocekivanja usklade i gospodarstvo se vrati na prirodnu
razinu, $to je kljucna razlika u odnosu na Hibbsove trajne razlike. Intenzitet postizbornog buma
ili recesije razmjeran je predizbornoj neizvjesnosti, pa kada ankete jasno najavljuju pobjednika,
akteri to ugrade u ugovore i iznenadenja, a s njime i fluktuacija, izostaje.

Empirija ciklusa i ustavna fiskalna pravila

Postojanje ovih ciklusa nije samo teorijska moguénost nego predmet opseznih empirijskih pro-
vjera u tranzicijskim zemljama i ¢lanicama Europske unije.

Analiza hrvatskih parlamentarnih izbora izmedu 1995. i 2008. potvrduje snazan oportunistic-
ki ciklus, pri ¢emu se proracunski deficit u izbornim godinama u prosjeku poveéava za oko
0,66 postotnih bodova BDP-a, kao posljedica istodobnog rasta rashoda za priblizno 0,39 i pada
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prihoda za priblizno 0,23 postotna boda zbog predizbornih olaksica (Vuckovié¢ 2010). Kompara-
tivna dinamicka panel-analiza devet ¢lanica Europske unije u razdoblju 1995.-2012. potvrduje
politicko-proracunski ciklus na svim razinama vlasti i nalazi da ga najbolje opisuje model ute-
meljen na moralnom hazardu, u kojem politi¢ari aktivno koriste proracun za reizbor, dok su
birac¢i zrtve informacijske asimetrije, a ne pokretaci potrosnje. Ciklus je izrazeniji u fiskalno
decentraliziranim sustavima, gdje lokalni duznosnici raspolazu ve¢om diskrecijom nad vidljivim
rashodima uz slabiji nadzor (Macki¢ 2015).

Iz perspektive ustavne ekonomike, makropoliticki ciklusi su oblik drzavnog neuspjeha koji se ne
lije¢i oslanjanjem na osobnu cCestitost duznosnika, nego unaprijed zadanim pravilima koja opor-
tunisticko ponasanje ¢ine skupim ili nemoguéim (Brennan i Buchanan 1985). Logika je ista kao
kod vremenske nedosljednosti, gdje politika optimalna u trenutku najave prestaje biti optimal-
na kad dode vrijeme provedbe, pa su vladi potrebna obvezujuéa pravila koja je vezu unaprijed
(Kydland i Prescott 1977). Tri se instrumenta najcesée spominju. Numericka fiskalna pravila iz-
ravno ogranicavaju deficit i dug, primjerice Svicarska koc¢nica zaduzivanja koja dopusteni rashod
veze uz prihod i fazu ciklusa,

G =R, -k, k, = —

max,t

gdje je R, oCekivani prihod, a faktor k, omjer potencijalnog i stvarnog BDP-a, pa u recesiji (Y, <
Y;") dopusta deficit, a u ekspanziji trazi suficit. Neovisna fiskalna vijeéa smanjuju informacijsku
asimetriju nadziruéi prognoze i upozoravajué¢i na predizborna iskrivljenja, a neovisna sredisnja
banka uklanja monetarni dio ciklusa jer vjerodostojno odbija predizborni pritisak na ekspanziju
(Rogoff 1985). Ta tri instrumenta ¢ine jezgru ustavnog odgovora na cikluse, a njihovu punu
razradu, zajedno s vremenskom nedosljednos¢u i logikom vezivanja vlastitih ruku, ostavljamo
poglavlju o konstitucionalnoj ekonomici.

Razvoj teorije makropolitickih ciklusa sazet je u tablici, koja prati pomak od naivnih prema
racionalnim birac¢ima i od trajnih prema privremenim uéincima.

Tablica 1: Cetiri modela makropolitickih ciklusa. Izrada autora prema Nordhaus (1975), Hibbs
(1977), Rogoff (1990) i Alesina (1987).

Racionalni Racionalni
Oportunisticki Stranacki oportunisticki stranacki
Dimenzija (Nordhaus) (Hibbs) (Rogoff) (Alesina)
Motiv aktera samo reizbor ideoloski ciljevi reizbor uz signal ideoloski ciljevi
baze sposobnosti baze
Ocekivanja adaptivna, adaptivna, racionalna, racionalna,
biraca unazad unazad unaprijed unaprijed
Informacije potpune, ali stabilna asimetrija o neizvjesnost o
kratkovidnost Phillipsova kompetenciji pobjedniku
krivulja
Izvor fluktuacije  nezaposlenost smjena stranke struktura postizborno
prije izbora na vlasti proracuna iznenadenje
Trajanje uc¢inaka ciklus kroz cijeli  trajne razlike privremeno prijelazni ucinci
mandat iskrivljenje na pocetku

Pouka je da stabilizacijska uloga drzave ne ovisi samo o izboru instrumenata nego i o pravilima
koja odvajaju odluku o njihovoj uporabi od izbornog kalendara. Upravo zato stabilizacija dolazi
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do punog izrazaja tek u uvjetima u kojima takvih pritisaka privremeno nestane, a drzava mora
djelovati brzo i snazno, sto je slucaj u velikim krizama.

Stabilizacijska funkcija u velikim krizama

Upravo onaj rezim u kojem se monetarni prostor iscrpi, a multiplikatori narastu, najcesée nas-
tupa kada gospodarstvo pogodi snazan Sok. Stabilizacijska funkcija posebno dolazi do izrazaja
u velikim krizama. Ratovi, financijske krize, pandemije, energetski Sokovi i prirodne katastrofe
¢esto dovode do naglog rasta uloge drzave. U takvim situacijama gradani i poduzeéa océekuju
hitnu reakciju jer bi politika nec¢injenja mogla imati vrlo visoke drustvene troskove.

U velikim krizama drzava Cesto preuzima uloge koje u normalnim okolnostima ne bi imala. Moze
jamciti kredite poduzeéima, subvencionirati place, spasavati banke, privremeno ogranicavati
cijene, financirati hitne zdravstvene mjere ili uvoditi izvanredne regulacije. Pandemija je dobar
primjer krize u kojoj standardna ekonomska logika nije bila dovoljna. Problem nije nastao zato
sto su poduzeca lose poslovala, nego zato Sto je zdravstveni Ssok doveo do administrativnog
zatvaranja dijelova gospodarstva i ogranic¢enja kretanja.

Sli¢no vrijedi za financijske krize. Ako se financijski sustav po¢ne urusavati, drzava i sredisnja
banka ¢esto moraju djelovati brzo jer bankarski problemi mogu paralizirati kreditiranje, platni
promet, investicije i povjerenje. Medutim, takve intervencije otvaraju i problem moralnog hazar-
da, jer ako financijske institucije ocekuju da ¢e uvijek biti spasene, mogu preuzimati prevelike
rizike. Zato krizna stabilizacija mora biti povezana s kasnijim jacanjem regulacije i odgovornos-
ti.

Hipoteza velikih kriza i trajni rast uloge drzave

Velike krize vazne su i zato S$to Cesto trajno mijenjaju veli¢inu i ulogu drzave. Ovdje se javlja
vazna tema iz literature o rastu javne potrosnje, poznata kao hipoteza velikih kriza. Peacock i
Wiseman (1961) tvrdili su da javni rashodi u velikim krizama naglo rastu, ali se nakon krize
Cesto ne vradaju na prethodnu razinu. Taj proces nazivaju uéinkom premjestanja (displacement
effect). Kriza pomice drustveno prihvatljivu razinu oporezivanja i javne potrosnje. Gradani u
krizi prihvacaju veéi porezni teret i snazniju drzavnu intervenciju jer smatraju da je alternativa
skuplja.

Nakon krize nastupa i ono $to Peacock i Wiseman nazivaju u¢inkom nadzora (inspection effect).
Kada se uloga drzave poveca, javnost i politika pocinju pazljivije promatrati podrucja koja su
prije bila zanemarena. Robert Higgs (1987) sli¢cnu logiku opisuje kroz koncept ratchet effecta.
Prema toj ideji, uloga drzave u krizama snazno poraste, a nakon krize se smanji samo djelomiéno.
Kao kod zupcanika koji se pomice u jednom smjeru, javna potrosnja, regulacija i ocekivanja
gradana o ulozi drzave pomaknu se na visu razinu.

Ova literatura vazna je jer pokazuje da stabilizacijska funkcija ima dugoroc¢ne posljedice. Mjere
koje su uvedene kao privremene mogu postati trajne. Institucije osnovane za rjesavanje krize
mogu ostati i nakon krize. To ne mora biti lose ako su nove funkcije drustveno korisne i fiskalno
odrzive. Ali moze biti problem ako privremene mjere ostanu bez jasnog opravdanja, financiranja
i evaluacije.

Iza tog opreza krije se prava napetost koja nema jednostavno rjesenje. Propust da se djeluje
u dubokoj recesiji nije besplatan jer dugotrajna nezaposlenost ostavlja trajne oziljke u kojima
radnici gube vjestine, mladi teze ulaze na trziste rada, a dio izgubljene proizvodnje nikad se ne
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nadoknadi. Tu pojavu, u kojoj se privremeni Sok pretvori u trajni gubitak, ekonomisti nazivaju
histerezom.

Definicija 0.0.1. Histereza je pojava da privremeni gospodarski Sok ostavlja trajne posljedice
na razinu potencijalnog outputa ili zaposlenosti, jer radnici koji su dugo nezaposleni gube vjestine
i teze se vracaju na trziste rada, a dio izgubljene proizvodnje nikad se ne nadoknadi. Privremeno
odstupanje od trenda pretvara se u trajno pomicanje trenda.

Upravo zbog te dinamike kritika prebrze fiskalne konsolidacije nakon 2010. upozorava da je
inzistiranje na Stednji u krivom trenutku produbilo pad i odgodilo oporavak (Blyth 2013). S
druge strane, neogranic¢eno oslanjanje na deficit ima svoju granicu jer visok i rastuéi javni dug
povecava ranjivost na promjene kamatnih stopa i moze dovesti do nagloga gubitka povjerenja
trzista (Reinhart i Rogoff 2009). Odgovorna stabilizacijska politika zato ne bira izmedu discipline
i poticaja jednom zauvijek, nego prepoznaje da je ispravan trenutak za svaki od njih razlic¢it i
da pogreska u vremenu moze biti skuplja od pogreske u smjeru.

Stabilizacijska funkcija zato ima dvostruku prirodu. S jedne strane, ona je nuzna jer trziSna
gospodarstva mogu proizvesti duboke recesije, visoku nezaposlenost, financijske krize i infla-
cijske poremecaje. U takvim situacijama drzavna intervencija moze sprijeciti velike drustvene
troskove.

S druge strane, stabilizacijska funkcija nosi rizike. Drzava moze reagirati prekasno, presiroko
ili pogresnim instrumentima. Privremene mjere mogu postati trajne. Krizne intervencije mogu
povecati javni dug. Spasavanje poduzeca i banaka moze stvoriti moralni hazard. Kontrole cijena
mogu smanjiti inflaciju na papiru, ali stvoriti nestasice ili gubitke. Subvencije mogu zastititi
radna mjesta kratkoro¢no, ali dugoro¢no odrzavati neproduktivne strukture. Zato stabilizacijska
politika mora biti snazna kada je potrebna, ali i pazljivo dizajnirana.

Stabilnost kao javno dobro

Ostaje pitanje zasto se ta zahtjevna zadaca uopcée povjerava drzavi, a ne prepusta trzistu kao i
ostala dobra. Odgovor lezi u prirodi same stabilnosti.

Makroekonomska stabilnost moze se promatrati kao svojevrsno javno dobro. Kada je gospodar-
stvo stabilno, koristi imaju gotovo svi. Radnici lakse zadrzavaju posao, poduzecéa lakse planiraju
investicije, gradani imaju veée povjerenje, javne financije su odrzivije, a drustvene napetosti su
manje. Kada gospodarstvo postane nestabilno, troskovi se Sire kroz cijelo drustvo. Buduéi da
nitko ne moze biti isklju¢en iz koristi stabilnosti, a korist jednoga ne umanjuje stabilnost za
ostale, trziste je samo neée proizvesti u dovoljnoj mjeri.

Definicija 0.0.1. Makroekonomska stabilnost (niska nezaposlenost, umjerena inflacija, funk-
cionalan financijski sustav) ima svojstva javnog dobra jer je neiskljuciva, sto znaci da nitko ne
moze biti iskljucen iz njezinih koristi, i u dobroj mjeri nekonkurentna, jer koristi jednog aktera
ne iscrpljuju stabilnost za ostale. Kao i kod svakog javnog dobra, trziste je neée samo proizvesti
u dovoljnoj mjeri.

Stabilizacijska funkcija drzave zato je jedan od kljuc¢nih razloga za postojanje moderne ekonom-
ske politike. Ona pokazuje da drzava ne djeluje samo na pojedina trzista i raspodjelu dohotka,
nego i na ukupnu razinu gospodarske aktivnosti. U tom smislu ona nadopunjuje alokacijsku i
distribucijsku funkciju. Alokacijska funkcija pita kako ispraviti trzisSne neuspjehe. Distribucijska
funkcija pita kako raspodijeliti dohodak i rizike na drustveno prihvatljiv nacéin. Stabilizacijska
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Sazetak

funkcija pita kako ocCuvati gospodarstvo od velikih oscilacija koje mogu ugroziti zaposlenost,
cijene, financijski sustav i javne financije.

Stabilizacijska politika mora biti dovoljno snazna da odgovori na krizu, ali dovoljno disciplinirana
da ne pretvori svaku krizu u trajno Sirenje rashoda, duga i drzavnih obveza. Upravo u toj
ravnotezi nalazi se jedna od najtezih zadaca moderne drzave, koja mora zastititi gospodarstvo
od nestabilnosti, a pritom ocuvati dugoro¢nu odrzivost i odgovornost javnih financija.

Sazetak

Trzisno gospodarstvo sklono je oscilacijama koje se same po sebi ne ispravljaju brzo ni bez troska,
pa stabilizacijska funkcija gleda gospodarstvo kao cjelinu i nastoji ublaziti najdublje padove i
najopasnija pregrijavanja. Fiskalna politika na to djeluje kroz potrosnju i poreze, a snaga tog
djelovanja ovisi o fiskalnom multiplikatoru, koji je veéi u recesiji nego u dobrim vremenima.
Automatski stabilizatori djeluju bez izricite odluke i pravodobno, dok diskrecijska intervencija
nosi rizike kasnjenja, trajnosti i moralnog hazarda. Buduéi da od stabilnosti koristi imaju gotovo
svi, ona se moze promatrati kao javno dobro, a dobra stabilizacijska politika zna kada djelovati,
koliko i kada se povudi. Ista politika moze i sama postati izvor nestabilnosti kada se vodi prema
izbornom kalendaru, pa joj kao protuteza sluze ustavna fiskalna pravila i neovisne institucije.
Time zakljucujemo klasi¢nu analizu triju funkcija drzave i otvaramo pitanje koje je dosad ostalo
po strani, a to je tko zapravo donosi te odluke i s kojim poticajima, ¢ime se bavi sljede¢i dio
knjige o javnom izboru.

Pretpostavite zatvoreno gospodarstvo bez poreza u kojem je grani¢na sklonost potrosnji 0,75.

a. Izracunajte jednostavni multiplikator drzavne potros$nje prema izrazu 1/(1—c).

b. Za koliko se poveca ravnotezni BDP ako drzava trajno povec¢a potrosnju za 4 milijarde
eura?

c. Pretpostavite da je u dubokoj recesiji stvarni multiplikator blizi 1,8 od teorijske vrijednosti.
Objasnite koje pretpostavke jednostavnog modela u stvarnosti ne vrijede i zasto se procjene
iz modela i iz podataka razlikuju.
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Sto je to javni izbor i zasto nas se
tice?

Vodic¢ kroz poglavlje

Sto je teorija javnog izbora i kojom se metodologijom sluzi?

Zasto razlikujemo pravila igre od ishoda koje ona proizvode?

Sto znadi promatrati ljude kao bira¢e, politi¢are, birokrate i pripadnike interesnih skupina?
Zasto su mnoge odluke drzave predvidivo neintuitivne, racionalne za aktere, a Stetne za
drustvo?

Ll

U prvom smo dijelu knjige vidjeli da trziste zna zakazati i da drzava tada dobiva razlog za
djelovanje. No iz toga ne slijedi da ¢e drzava i uspjeti. Ako trzisni neuspjeh opravdava interven-
ciju, ostaje otvoreno hoce li sam politicki proces proizvesti bolji ishod od onoga koji popravlja.
Upravo to pitanje stoji u temelju ovoga dijela knjige i discipline koja mu je posveéena.

Teoriju javnog izbora (Public Choice Theory) najlakse je razumjeti kao primjenu ekonomskih
alata na pitanja koja tradicionalno pripadaju politickoj znanosti. Ona kolektivno odlucivanje
analizira istim pojmovima kojima ekonomija analizira trziste, odnosno maksimizacijom koris-
nosti, usporedbom troskova i koristi te poticajima. Time nudi objasnjenje zasto politicki ishodi
cesto odstupaju od idealizirane slike javnog interesa i usmjerava pozornost na institucionalne
poticaje koji oblikuju ponasanje drzavnih aktera.

Politika se tradicionalno promatra kroz idealisticnu prizmu u kojoj vlada i njezini duznosnici
teze isklju¢ivo opéem dobru i provode ,volju” naroda. Taj pogled pruza utjesan narativ, ali
slabo objasnjava zasto su politicke odluke u praksi ¢esto neucinkovite, zasto se donose zakoni koji
pogoduju uskim skupinama na stetu veéine i zasto su upravni postupci spori i nefleksibilni. James
Buchanan, dobitnik Nobelove nagrade za ekonomiju, zato je javni izbor opisao kao ,politiku bez
romantike” (Buchanan 1986). Umjesto da politiku tretira kao podruéje vodeno altruizmom, ona
polazi od pretpostavke da su svi sudionici, biraci, politicari i birokrati, racionalni pojedinci ¢ije su
motivacije sliéne onima na trzistu. Iz te jednostavne zamjene pretpostavke slijedi velik dio uvida
ovoga dijela knjige jer naizgled iracionalni politicki ishodi postaju logi¢ne posljedice interakcije
samointeresnih aktera unutar zadanih institucionalnih pravila. Ipak, empirijska literatura iz
organizacijske teorije i komparativnih politika upozorava da se motivacijska struktura javnih
sluzbenika moze bitno razlikovati od one trzisnih aktera, jer misijsko upravljanje i institucionalni
etos znaju generirati solidne javne ishode i bez pretpostavljene nultosumne igre samointeresa.

Ostatak poglavlja tu zamjenu pretpostavke provodi do kraja. Najprije razjasnjava metodu i
temeljne pretpostavke, a zatim ih primjenjuje na kljuéne aktere, na biraca koji se pita ima li
njegov glas ikakav smisao te na politicare i birokrate koji se ponasaju kao da su na trzistu. Odatle
postaje jasno zasto iz tih poticaja redovito nastaju odluke koje izvana izgledaju neracionalno, a
iznutra su savrseno logicne.
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Sto je to javni izbor i zasto nas se tice?
Definicija, metodologija i osnovne pretpostavke

Prije nego razlozimo pojedine pretpostavke, sljedec¢i prikaz sazima odakle teorija dolazi, sto tvrdi
i kojom se metodom sluzi.

Teorija javnog izbora — kljuéne ideje

Intelektualni temelji Sto je teorija javnog izbora? Kljuéna ideja
. Primjena ekonomskih nacela
An Economic Theory na politicke procese i D Kao sk
of Democracy »  donosenje odluka u javnom > reava kao skup
Downs (1957) sektoru. medusobno povezanih

trzista politickih
The Calculus of Consent

) Akteri se ponasaju racionalno odluka.
Buchanan i Tullock (1962.)

i sebi¢no, maksimiziraju vlastitu
korisnost, a ne ,javni interes".

Metodoloski okvir
Racionalni izbor Individualizam Analiza troskova i koristi
Pojedinci donose odluke Drustveni ishodi rezultat Omogucuje kvantifikaciju
usporedbom ocekivanih su interakcije pojedinaca. i evaluaciju politi¢kih
koristi i troskova, odluka u odnosu na
a ne altruizma. ucinkovitost i

distribucijske ucinke.

Drzava se ne promatra kao neutralan mehanizam, veé kao arena sukoba
interesa i kompromisa medu razli¢itim drustvenim skupinama.

Osnovne pretpostavke teorije javnog izbora

@ Racionalnost aktera @Xsimetrija informacija @(olektivno djelovanje @nstitucionalna analiza
i,besplatni jahac"
Politi¢ki subjekti djeluju Biraci Cesto raspolazu Politicke institucije
u skladu s vlastitim ograni¢enim znanjem o Pojedinci imaju poticaj oblikuju ponasanje
interesima. politickim programima, koristiti javna dobra aktera i odreduju
sto dovodi do problema bez doprinosa njihovu ishode javnih odluka.
racionalne ignorancije. financiranju.
Downs (1957, Downs (1957) Olson (1965.) Ostrom (1990.)

Slika 1: Teorija javnog izbora — intelektualni temelji, definicija, klju¢na ideja, metodoloski okvir
i osnovne pretpostavke.

Intelektualni temelji teorije postavljeni su u djelima poput An Economic Theory of Democracy
(Downs 1957) i The Calculus of Consent (Buchanan i Tullock 1962). Zajednicka im je pretpos-
tavka da se politicki akteri, biraci, politi¢ari i birokrati, ponasaju racionalno i da maksimiziraju
vlastitu korisnost umjesto apstraktnog , javnog interesa”. Na taj nacin teorija javnog izbora spaja
ekonomsku analizu i politicku znanost te promatra drzavu kao skup povezanih trzista politickih
odluka (Mueller 2003).

Definicija 0.0.1. Javni izbor je primjena ekonomske logike na kolektivno odluc¢ivanje, prema
kojoj biraci, politicari i birokrati i u politici slijede vlastite poticaje, pa se kolektivne odluke
objasnjavaju kao rezultat pojedinac¢nih izbora, a ne kao volja apstraktne cjeline poput ,,drzave”
ili ,naroda’.

Metodoloski, teorija pociva na tri postavke. Prva je racionalni izbor, prema kojem pojedinci
odlu¢uju usporedbom ocekivanih koristi i troskova, a ne altruizmom (Downs 1957). Druga je
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metodoloski individualizam, prema kojem kolektivni ishodi nisu odluke agregatne cjeline poput
ydrzave” ili ,naroda”, nego rezultat pojedinacnih izbora. Treca je shvacanje politike kao razmjene
(politics as exchange), u kojem se politicki procesi promatraju kao sustavi razmjene gdje sudionici
nastoje poboljsati svoj polozaj. Buduéi da ishod takve razmjene za svakoga ovisi i o potezima
ostalih, njezinu formalnu analizu razvijamo u poglavlju o teoriji igara. Iz tih postavki slijede
i osnovne pretpostavke teorije, od racionalnosti aktera i asimetrije informacija do problema
kolektivnog djelovanja, koje u nastavku razradujemo kroz ponasanje pojedinih skupina aktera.

Razlikovni doprinos teorije javnog izbora jest inzistiranje na razlici izmedu pravila igre (rules of
the game) i ishoda koje ona proizvode. Kvaliteta kolektivnih odluka ne ovisi samo o preferenci-
jama aktera, nego ponajprije o institucionalnim pravilima koja oblikuju proces odluc¢ivanja, jer
isti ljudi pod razli¢itim pravilima proizvode razli¢ite rezultate. Analiza se zato odvija na dvije
razine. Na ustavnoj razini biraju se pravila i ograni¢enja prema kojima ¢e se donositi buduce
odluke, a na operativnoj razini odlucuje se unutar tih pravila o konkretnim pitanjima. Tu granu
javnog izbora, konstitucionalnu politicku ekonomiju Jamesa Buchanana i Geoffreyja Brennana,
zajedno s pojmom vela neizvjesnosti i logikom kojom dobro postavljena pravila obuzdavaju i
samointeresnog aktera, razradujemo u poglavlju o konstitucionalnoj ekonomici, gdje joj pripada
puni prostor.

Biraci i paradoks glasanja

Temeljno polaziste teorije jest da se svi sudionici politickog procesa, biraci, politic¢ari i sluzbenici,
ponasaju racionalno i vode vlastitim interesima i poticajima, a ne apstraktnim ,,javnim dobrom”
(Buchanan i Tullock 1962). Taj pristup odbacuje idealiziranu sliku drzave kao neutralnog ¢uvara
zajednickih interesa i promatra je kao sustav povezanih trzista politickih odluka (Mueller 2003).
Svaka od triju skupina aktera ima vlastite ciljeve, ogranic¢enja i informacijske asimetrije, sto
zajedno oblikuje stvarne ishode javnih politika.

Pitanje individualnog sudjelovanja u donosenju politickih odluka jedno je od sredisnjih problema
teorije javnog izbora. Ono se analizira kroz prizmu racionalnog izbora, odnosno ekonomskog
pristupa ponasanju bira¢a (Downs 1957). Ako biraé¢i djeluju racionalno i nastoje maksimizirati
svoju korisnost uz najmanji trosak, postavlja se pitanje zasto bi racionalan pojedinac uopcée

izasao na izbore kada je vjerojatnost da njegov glas promijeni ishod iznimno mala (Mueller
2003).

Paradoks neglasanja (The Paradox of Not Voting), koji je istaknuo Downs (1957), nalaze da je
glasanje u velikim izborima, u strogo instrumentalnom smislu, iracionalno. Ako je vjerojatnost da
¢e jedan pojedinacni glas utjecati na ishod zanemarivo mala, gotovo jednaka nuli, i ako glasanje
podrazumijeva bilo kakav, pa i minimalan trosak poput vremena, truda ili prilagodbe rasporeda,
racionalni akter trebao bi ostati kod kucée. Taj se instrumentalni model glasanja formalno opisuje
formulom

R=P-B-C,

gdje R predstavlja nagradu za glasanje, P vjerojatnost da ¢e glas biti odluc¢ujuéi, B korist od
preferiranog ishoda, a C trosak glasanja. Buduéi da je u velikim populacijama P ~ 0, tada je R
negativan ¢im je C > 0. Unato¢ ovoj logici, izlaznost na izbore ostaje visoka.

Graf koji slijedi prikazuje neto vrijednost glasanja R u ovisnosti o veli¢ini birackog tijela na
logaritamskoj vodoravnoj osi, pri ¢emu krivulja prelazi iz pozitivnog u negativno podrucje kako
tijelo raste. Graf je interaktivan, pa klizac¢i mijenjaju veli¢inu birackog tijela, trosak glasanja i
korist od preferiranog ishoda.
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Slika 2: Neto vrijednost glasanja R = B/N — C brzo pada prema nuli kako raste biracko tijelo,
jer vjerojatnost odluc¢ujuéeg glasa P 1/N postaje zanemariva; tek nerealno velika korist
B moze nadvladati i malen trosak glasanja.

Ista logika malene vjerojatnosti utjecaja koja obeshrabruje izlazak na biralista obeshrabruje i
prikupljanje informacija. Trosak stjecanja detaljnih politickih informacija gotovo uvijek nadma-
suje ocekivanu instrumentalnu korist za pojedinog biraca, s obzirom na zanemarivu vjerojatnost
da ¢e njegov glas promijeniti ishod. Takvo racionalno nepoznavanje (rational ignorance) ne do-
vodi samo do nedostatnog prikupljanja informacija, nego i do neucinkovitog koristenja onih koje
biraci veé¢ posjeduju.

Definicija 0.0.1. O racionalnom nepoznavanju (racionalnoj ignoranciji) govorimo kada se
biracu ne isplati prikupljati politicke informacije jer je trosak informiranja veéi od ocekivane
koristi, s obzirom na zanemarivu vjerojatnost da ¢e njegov glas utjecati na ishod.

Caplan (2001) taj koncept prosiruje idejom racionalne iracionalnosti. U svom je istrazivanju
naglasio da bira¢i ne samo da ne ulazu u informacije, nego si mogu priustiti i zadrzavanje
sistemski pristranih, iracionalnih uvjerenja, jer je cijena takve pogreske u prosudbi za pojedinca
gotovo nula. Kada ne bi bilo sistemskih pristranosti, individualna bi se iracionalnost ponistila
na agregatnoj razini. Postojanje sistemskih pristranosti, primjerice u ekonomskim uvjerenjima,
medutim objasnjava zasto kolektivne odluke mogu biti suprotne ekonomskim dokazima.

Da racionalno nepoznavanje nije tek teorijska moguénost pokazuju desetljeca istrazivanja javno-
ga mnijenja. Ankete u razvijenim demokracijama dosljedno nalaze da velik dio biraca ne zna koja
stranka kontrolira zakonodavno tijelo, kolike su glavne proracunske stavke ni u kojem se smjeru
kreéu temeljni gospodarski pokazatelji, a ta razina znanja ostaje postojana unato¢ desetlje¢ima
rastuce obrazovanosti i sve dostupnijih informacija (Somin 2013). Caplan je k tome pokazao da
pogreske u ekonomskim uvjerenjima nisu slucajne, nego se grupiraju u nekoliko trajnih pristra-
nosti, od podcjenjivanja trzista i razmjene s inozemstvom do precjenjivanja same koli¢ine posla
kao mjere blagostanja, pa upravo zato prezivljavaju agregiranje i sustavno iskrivljuju kolektivni
izbor (Caplan 2007).
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Instrumentalno i ekspresivno glasanje

Suvremeni informacijski okolis mijenja, ali ne ukida tu logiku. Algoritamsko filtriranje sadrza-
ja na drustvenim mrezama i, sve viSe, generativni jezi¢ni modeli snizavaju trosak dolaska do
politickih informacija, ali istodobno snizavaju i trosak proizvodnje uvjerljivih neistina te njiho-
ve isporuke prilagodene svakom korisniku. Caplanove sistemske pristranosti, koje prezivljavaju
agregiranje upravo zato sto nisu slucajne, u takvom okolisu dobivaju pojacivac jer algoritmi na-
graduju sadrzaj koji potvrduje postojeca uvjerenja, a ne onaj koji ih ispravlja. Razmjeri pojave
nisu zanemarivi jer su lazne vijesti uoci americkih izbora 2016. na drustvenim mrezama dijeljene
desecima milijuna puta (Allcott i Gentzkow 2017). Racionalno nepoznavanje time prestaje biti
samo pitanje koliko birac¢ ulaze u informiranje i postaje pitanje tko oblikuje informacije koje mu
se besplatno nude.

Instrumentalno i ekspresivno glasanje

Ako je vjerojatnost da jedan glas odluci ishod gotovo nula, troskovi izlaska na izbore veéi su od
oc¢ekivane instrumentalne koristi (Downs 1957). Unato¢ tome, u stvarnosti velik broj ljudi ipak
glasa. Objasnjenje tog paradoksa trazi se u razlikovanju instrumentalnog i ekspresivnog glasanja
(Brennan i Lomasky 1993).

Instrumentalni pristup polazi od klasi¢ne ekonomske racionalnosti, gdje birac¢i glasaju kako bi
maksimizirali o¢ekivanu korist od politickih ishoda (Downs 1957). Oni biraju opciju koja im
donosi najveéu korist u pogledu poreza, dohotka, javnih usluga ili drugih konkretnih ucinaka.
Bududi da je vjerojatnost odlucujuceg glasa infinitezimalno mala, instrumentalni motiv sam po
sebi ne moze objasniti siroku participaciju biraca (Mueller 2003).

Teorija ekspresivnog glasanja (ezpressive voting), koju su formalizirali Brennan i Lomasky (1993),
a ¢iji je korijeni sezu do D-¢lana u Rikeru i Ordeshookovom modelu (Riker i Ordeshook 1968),
nadopunjuje instrumentalni model psiholoskom i simbolickom dimenzijom. Prema tom pristupu
biraéi ne glasaju zato sto o¢ekuju da ée promijeniti ishod, nego zato sto im ¢in glasanja omo-
guéuje izrazavanje identiteta, vrijednosti ili moralnih uvjerenja. Glasanje se promatra kao akt
samopotvrdivanja i drustvene pripadnosti, a ne kao ¢isto instrumentalno sredstvo za postizanje
rezultata. Pojedinac tako moze glasati za stranku koja promice ekoloske politike, ne zato sto
ocekuje izravnu korist, nego zato sto mu takav izbor pruza osjecaj konzistentnosti s vlastitim
uvjerenjima (Hamlin i Brennan 1999).

Pomirenje paradoksa glasanja postize se kombiniranjem instrumentalnog i ekspresivnog pristu-
pa. U suvremenim modelima korisnost sudjelovanja ukljucuje i instrumentalne koristi povezane
s ishodima i ekspresivne koristi povezane s identitetom i vrijednostima (Feddersen 2004). Takav
model prosiruje pojam racionalnosti izvan uskog ekonomskog okvira i objasnjava zasto pojedinci
mogu racionalno odluciti sudjelovati c¢ak i kad je ocekivana materijalna korist zanemariva. Poka-
zuje se da je politicko ponasanje visedimenzionalno, istodobno racionalno i simboli¢no, korisno
i vrijednosno utemeljeno (Brennan i Lomasky 1993; Hamlin i Brennan 1999).

Ekspresivno objasnjenje ipak nije bez osporavatelja. Dio literature paradoks razrjesava bez po-
zivanja na izrazavanje identiteta, pripisujudi izlazak osje¢aju gradanske duznosti i sustavnom
precjenjivanju vlastite vjerojatnosti da odluce ishod, pa se glasanje vraca blize instrumentalnoj
logici nego sto ekspresivni model dopusta (Blais 2000). Drugi prigovor je metodoloski. Korist od
izrazavanja nije izravno mjerljiva, pa se njome u nacelu moze objasniti svako ponasanje nakon
sto se ono dogodi, ¢ime model gubi sposobnost da bude opovrgnut. Upravo zato napori da se
ekspresivni izbor utemelji na neovisno provjerljivim pretpostavkama nastoje toj teoriji vratiti
predvidacku snagu umjesto pukog naknadnog tumacenja (Schuessler 2000).
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Glasanje pod neizvjesnoséu i minimax zZaljenje

Ekspresivno objasnjenje zadrzava vjerojatnost P u rac¢unu i dodaje joj nematerijalnu korist.
Drugi izlaz ide obrnuto. Zadrzava glasanje kao instrumentalan ¢in, ali napusta sam racun vje-
rojatnosti. Ferejohn i Fiorina tvrde da bira¢ vjerojatnost odlucujuceg glasa ne moze pouzdano
izracunati niti joj vjeruje, pa ne odlucuje pod rizikom, gdje su vjerojatnosti poznate, nego pod
neizvjesnoséu, u kojoj ih nema (Ferejohn i Fiorina 1974). Za takvu je situaciju Leonard Savage
ponudio pravilo koje ne trazi vjerojatnosti, nego gleda samo mogudée ishode (Savage 1951).

Definicija 0.0.1. Minimax zaljenje (minimaz regret) je pravilo odlu¢ivanja pod neizvjesnoséu
prema kojem akter za svaku radnju gleda najvece zaljenje koje bi mogao osjetiti kad se otkrije
stvarno stanje, a zatim bira radnju kojoj je to najveée Zaljenje najmanje. Zaljenje je razlika,
izmedu najboljeg ishoda koji se u danom stanju mogao postiéi i ishoda koji je odabrana radnja
donijela.

Primijenjeno na izlazak na izbore, bira¢ bira izmedu dviju radnji, glasanja ili ostanka kod kude,
dok stanje svijeta moze biti tijesno, u kojem jedan glas odlucuje, ili neodlucujuée, u kojem
pobjednik ostaje isti bez obzira na taj glas. Glasa li, najveée zaljenje snosi kad ishod ionako nije
bio tijesan, pa je uzalud potrosio trosak glasanja C. Ostane li kod kuée, najveée zaljenje snosi
kad mu favorit izgubi za jedan jedini glas, ¢ime propusta korist B uz ustedeni trosak. Oznacimo
li najvece zaljenje od glasanja s p,, a od ostanka kod kuce s p,, vrijedi

Minimax pravilo bira manje od tih dvaju zaljenja, pa birac glasa kad god je p, > p,, odnosno
kad god je B > 2C. Vjerojatnost odlucujuceg glasa u taj racun uopcée ne ulazi. Bududi da je
korist od pobjede favorita obi¢no visestruko veéa od sitnog troska izlaska, uvjet je gotovo uvijek
ispunjen, pa minimax pravilo izlazak na izbore ¢ini posve racionalnim cak i kada je izjednacenje
krajnje nevjerojatno.

Odluka se time svodi na usporedbu dvaju najveé¢ih zaljenja. Graf koji slijedi prikazuje ta dva
iznosa kao stupce i istice radnju koju minimax pravilo bira, onu s manjim zaljenjem. Graf je
interaktivan, pa kliza¢i mijenjaju korist od pobjede favorita i trosak glasanja, ¢ime se vidi gdje
lezi prag B = 2C na kojem se odluka prevrée.
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Slika 3: Najvece zaljenje od glasanja (C) i od ostanka kod kuée (B — C). Minimax pravilo bira
radnju s manjim zaljenjem, pa nalaze izlazak kad god je B veéi od dvostrukog troska
glasanja.

Model nije ostao bez prigovora. Beck je istaknuo da je pretpostavka o potpunoj neizvjesnosti
jednako nerealna kao i pretpostavka o savrSenom poznavanju vjerojatnosti, jer biraci ipak grubo
naslu¢uju koliko je koja utrka tijesna (Beck 1975). Tko zna da se ishod odluc¢uje u milijunima
glasova, znade i da je izjednacenje prakticki nemoguée, pa minimax zaljenje, koje se priprema
za najgori zamislivi slucaj, u stabilnoj demokraciji ispada pretjerano oprezna strategija.

Ondje gdje je ulog izbora doista velik, minimax zZaljenje opisuje birace bolje od ra¢una ocekivane
koristi. Kimenyi i Gutiérrez-Romero analizirali su kenijske izbore iz 2007. i pokazali da se golema
izlaznost i izrazito etni¢ko glasanje slazu upravo s tom logikom (Kimenyi i Gutiérrez-Romero
2008). Biradi su izlazili ne zato sto su vjerovali u utjecaj svog glasa, nego da izbjegnu najgori ishod
u kojem pobjeduje kandidat suparnicke skupine, sa stvarnim posljedicama za raspodjelu resursa
i sigurnost zajednice. U polariziranim i kriznim okruzenjima, gdje je korist od zeljenog ishoda
silno velika, glasanje djeluje kao obrambena strategija protiv najgoreg scenarija, sto potvrduje
da minimax model ima snagu ondje gdje ocekivana korist zakazuje.

Dva modela glasanja ne moraju se iskljucivati, nego opisuju razlicite biracke situacije. Tablica
koja slijedi sazima u ¢emu se razilaze.

Tablica 1: Dva modela odluke o izlasku na izbore. Izrada autora prema Downs (1957), Ferejohn
i Fiorina (1974) i Kimenyi i Gutiérrez-Romero (2008).

Dimenzija Model ocekivane korisnosti Model minimax zaljenja
Temeljni kriterij maksimizacija ocekivane minimizacija najveéeg
koristi zaljenja
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Dimenzija Model ocekivane korisnosti Model minimax zaljenja

Pretpostavka o informacijama odlucivanje pod rizikom, odluéivanje pod
vjerojatnosti su poznate neizvjesnoséu, vjerojatnosti

su nepoznate

Uloga vjerojatnosti glasa sredisnja, malen P nikakva, odluka ovisi samo o
obeshrabruje izlazak BiC

Tumacenje neizlaska racionalan u velikim birackim nosi prevelik rizik zaljenja
tijelima

Gdje najbolje objasnjava pad izlaznosti u mirnim, mobilizaciju u polariziranim i
stabilnim uvjetima kriznim izborima

Iz te usporedbe slijedi da se izlazak na izbore ne objasnjava jednim univerzalnim obrascem
racionalnosti. Koji model bolje opisuje biraca ovisi o tome koliko je izbor tijesan i koliko je ulog
velik, pa instrumentalni rac¢un, ekspresivni motiv i minimax oprez zajedno daju bogatiju sliku
od svakog pojedinacnog objasnjenja.

Politicari i birokrati u trzistu politika

Politic¢ari su u ovom okviru maksimizatori glasova, akteri koji na ,,trzistu politika” nude progra-
me i obecanja u zamjenu za podrsku (Downs 1957). Njihov cilj nije maksimizacija drustvenog
blagostanja, nego izborni uspjeh, odrzavanje vlasti i pristup resursima drzave. Takav sklop poti-
caja stvara sklonost kratkoro¢nim i populistickim mjerama koje dizu popularnost, a dugoro¢no
mogu opteretiti gospodarstvo i javne financije (Nordhaus 1975).

Tvrdnja da politicari prilagodavaju politiku izbornom kalendaru ima teorijsku osnovu i empi-
rijsku podlogu. Nordhaus je postavio temeljni model koji predvida da javna potrosnja i deficiti
rastu u godini uo¢i izbora, a fiskalna prilagodba dolazi tek nakon njih (Nordhaus 1975). Kasnija
empirijska istrazivanja potvrduju taj obrazac u demokracijama, pri ¢emu je uc¢inak sustavno jaci
u mladim demokracijama, u zemljama sa slabijim fiskalnim pravilima i ondje gdje biraci teze
prate dugoroc¢ne troskove odluka, dok je u zemljama s neovisnim fiskalnim vije¢ima i transpa-
rentnim prora¢unom osjetno slabiji. Empirijska je pouka da ciklus nije neizbjezan, nego ovisi o
institucijama koje povecéavaju vidljivost buduéih troskova.

Da bi pridobili podrsku, politi¢ari posezu za mehanizmima koji se provlace kroz cijeli ovaj dio
knjige. Trgovina glasovima (logrolling) razmjena je glasova kojom prolaze prijedlozi koji po-
jedinacno ne bi dobili veéinu, a njezinu logiku i posljedice za kolektivni izbor razradujemo u
poglavlju o kolektivnom izboru. Lov na rentu, kojim organizirane skupine kroz politicku arenu
stjeCu povlastice umjesto da stvaraju vrijednost, te njegov nastavak u regulatornom zarobljava-
nju, pripadaju poglavlju o interesnim skupinama, gdje ih izlazemo u cijelosti. Na ovom je mjestu
dovoljno vidjeti da politicar koji odgovara na takve pritiske djeluje racionalno, c¢ak i kada je
ishod drustveno stetan.

Logika regulatorne zarobljenosti vidljiva je u liberalizaciji telekomunikacija u Europi devedesetih
godina. Formalna pravila nalagala su otvaranje trzista, ali su nacionalni regulatori u nekoliko
zemalja u praksi Stitili dotadasnje drzavne operatere visokim naknadama za medusobno pove-
zivanje i slozenim uvjetima licenciranja, ¢ime su novim ponudacima otezavali ulazak. Tek je
pritisak Europske komisije, koja je djelovala izvan dosega pojedinac¢nih nacionalnih regulatora,
ubrzao stvarno otvaranje trzista. Primjer potvrduje uvid da regulacija cesto sluzi koncentriranim
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interesima industrije koja je ,kupuje”, a ne rasprsenoj javnosti, te pokazuje zasto neovisnost i
nadzor regulatora nisu tehnicki detalj, nego uvjet da regulacija ostane u javnom interesu.!

Isti model vrijedi i za birokrate. Za razliku od klasi¢ne, weberovske slike uprave kao nepristranog
provoditelja zakona, javni izbor pretpostavlja da i sluzbenici reagiraju na vlastite poticaje, po-
najprije na veli¢inu proracuna kao izvor place, statusa, ovlasti i moéi (Niskanen 1971). Buduéi da
birokracija o stvarnom trosku vlastitih programa zna vise od onih koji ih financiraju, ta informa-
cijska prednost vodi sustavnoj sklonosti prema veéim prorac¢unima od drustveno optimalnih. Taj
uvid, Niskanenov model maksimizacije prorac¢una i njegove kasnije nadogradnje, razradujemo u
poglavlju o birokraciji, gdje weberovski i javnoizborni pogled stoje jedan uz drugi.

Zasto su odluke drzave cCesto neintuitivne?

Kada se drzavne odluke doimaju neintuitivnima, primjerice kada se subvencioniraju neucinko-
vite industrije ili financiraju skupi projekti koji koriste tek uskom krugu, teorija javnog izbora
pokazuje da iza prividne iracionalnosti najcesée stoji posve racionalno ponasanje aktera. Za
razliku od shvacanja drzave kao jedinstvenog aktera koji djeluje u opéem interesu, ona drzavu
promatra kao skup pojedinaca koji donose odluke vodeni vlastitim interesima, informacijama
i kalkulacijama (Buchanan i Tullock 1962; Mueller 2003). Ishodi koji se iz drustvene perspek-
tive ¢ine neefikasnima cesto su, zapravo, predvidive posljedice neuspjeha drzave (government
failure).

Zajednicki nazivnik tih ishoda jedna je asimetrija. Mnoge politike donose veliku, koncentriranu
korist maloj i dobro organiziranoj skupini, dok je njihov trosak rasprSen na mnostvo poreznih
obveznika tako da je pojedinacni teret malen i jedva primjetan. Organizirana manjina ima snazan
poticaj izboriti se za mjeru, a rasprsena veé¢ina nema poticaj ni saznati za nju. Iz te asimetrije
izrastaju mehanizmi koje razraduju poglavlja koja slijede, od logike kolektivnog djelovanja i lova
na rentu u interesnim skupinama, preko trgovine glasovima u kolektivnom izboru, do birokratske
ekspanzije. Korisno ih je najprije vidjeti zajedno.

Tablica 2: Mehanizmi neuspjeha drzave. Autorska sinteza prema Olson (1965), Tullock (1967),
Niskanen (1971) i Buchanan i Tullock (1962).

Rezultat za

Mehanizam drustvo
neuspjeha Racionalni cilj (neintuitivan
drzave Glavni akteri aktera ishod) Razradeno u
Koncentrirane Interesne Organiziranje Usvajanje pogl. 8
koristi / skupine, biraci malih skupina politika s neto
rasprseni radi velikog niskim ili
troskovi dobitka, negativnim
ravnodusnost drustvenim
veéine povratom
Lov na rentu Interesne Stjecanje Rasipanje pogl. 8
skupine umjetno produktivnih
stvorenih resursa
povlastica (Tullockov
(politicke rente)  pravokutnik)

!Daljnje ¢itanje: Stigler (1971), The Theory of Economic Regulation; Cambini i Rondi (2010), Regulatory Inde-
pendence and Political Interference in EU Utilities.
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Sto je to javni izbor i zasto nas se tice?

Rezultat za

Mehanizam drustvo
neuspjeha Racionalni cilj (neintuitivan
drzave Glavni akteri aktera ishod) Razradeno u
Trgovina Politicari Razmjena Usvajanje pogl. 6
glasovima glasova radi projekata s neto
(logrolling) prolaska negativnom

specificnih drustvenom

zakona vrijednoséu
Maksimizacija Birokrati Povecanje Prekomjerna i pogl. 9
proracuna proracuna, i neucinkovita

osobne moéi opskrba javnim

dobrima

Pouka nije da su politicari ili birokrati losi ljudi, nego da i dobronamjerni akteri pod losim pravi-
lima proizvode lose ishode. Time se vracamo na razliku s pocCetka poglavlja jer popravak takvih
ishoda rjede dolazi od zamjene ljudi, a ¢eS¢e od promjene pravila pod kojima oni odlucuju.

Sazetak

Teorija javnog izbora ekonomskim alatima analizira politicko odluc¢ivanje i polazi od pretpostavke
da i u politici djeluju pojedinci sa svojim ciljevima, a ne bestjelesni zastupnici opéeg dobra.
Kljuéno je razlikovati pravila igre od ishoda jer isti akteri pod razli¢itim pravilima proizvode
razli¢ite rezultate. Kada se ljudi promatraju kao biraci, politicari, birokrati i pripadnici interesnih
skupina, mnogi naizgled iracionalni potezi drzave postaju razumljivi i predvidljivi. Veé¢ se na
samom biracu vidi snaga tog pristupa, jer paradoks glasanja otkriva da je pojedincu racionalno
i ne iza¢i na izbore i ostati neinformiran, pa sudjelovanje odrzavaju tek ekspresivni i sli¢ni
neinstrumentalni motivi. Ovo poglavlje postavlja taj okvir i njegove aktere, koji odluke ne donose
izolirano nego strateski, motreé¢i poteze jednih na poteze drugih, ¢ime se otvara analiza njihove
meduigre jezikom poteza i protupoteza.

Otvorite interaktivni graf iznad i zadrzite troSak glasanja na C' = 10 € te korist na B = 5000
€, a zatim povecavajte velicinu birackog tijela. Pri kojoj veli¢ini N neto vrijednost glasanja R
prelazi iz pozitivne u negativnu? Provjerite zatim racunski tako da iz uvjeta R = B/N —C =0
izvedete kriti¢nu velicinu N* = B/C' i usporedite je s grafom. Naposljetku, koliko bi puta morala
porasti korist B da bi se glasanje instrumentalno ,,isplatilo” u birackom tijelu od milijun ljudi
uz isti trosak? Sto vas rezultat govori o tome zasto se stvarna izlaznost ne moze objasniti samo
instrumentalnim motivom?
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Teorija igara i zakonodavno
pregovaranje

Vodic¢ kroz poglavlje

1. Zasto se drzava ne moze razumjeti kao jedan akter, nego kao arena strateske interakcije?

2. Kako zatvorenikova dilema objasnjava zasto dobrovoljnost sama ne osigurava javna dobra?

3. Po ¢emu se igra kukavice i igra koordinacije razlikuju od dileme, i sto to znaci za ulogu
pravila?

4. Kako predlagatelj proracuna dijeli javni novac i o ¢emu ovisi njegova pregovaracka moc¢?

5. Zasto se stvarno ponasanje u laboratoriju sustavno razlikuje od onoga sto model predvida?

Prethodno je poglavlje aktere politickog procesa, birace, politicare, birokrate i interesne skupine,
predstavilo kao pojedince koji slijede vlastite ciljeve, ali je svakoga promatralo zasebno. Cim ih
je vise za istim stolom, ishod svakoga ovisi i o potezima ostalih, pa drzava prestaje biti jedinstven
dobrohotan akter i postaje arena strateske interakcije u kojoj obi¢na maksimizacija korisnosti
vise ne opisuje ponasanje (Buchanan i Tullock 1962; Mueller 2003).

Za takve situacije ekonomija posuduje aparat teorije igara, matematicke discipline koja proucava
odlucivanje kada ishod ovisi o medusobno povezanim odlukama vise aktera (M. J. Osborne
2004). Ona politicke borbe prevodi u modele iz kojih se vidi zasto se sklapaju naizgled neobi¢ni
savezi, kako se dijeli prorac¢unski kolac i pod kojim uvjetima zastupnici dobrovoljno predaju moé
stranackim vodama.

Poglavlje najprije postavlja tri temeljne igre kojima javni izbor objasnjava probleme kolektiv-
nog djelovanja, a zatim ih primjenjuje na zakonodavno pregovaranje o proracunu, gdje pravila
glasovanja izravno odreduju tko koliko dobiva.

Strateske igre i kolektivno djelovanje

Igra u normalnoj formi odredena je trima elementima, skupom igraca, skupovima strategija dos-
tupnih svakom igracu i funkcijama isplata koje svakoj kombinaciji strategija pridruzuju korisnost
svakog igraca (M. J. Osborne 2004). RjeSenje igre trazi se preko pojma ravnoteze.

Definicija 0.0.1. Nashova ravnoteza je kombinacija strategija u kojoj nijedan igra¢ ne moze
povecati svoju korisnost jednostranom promjenom strategije dok ostali ne mijenjaju svoju. Stra-
tegija je strogo dominantna ako igracu donosi ve¢u korisnost od svake druge, bez obzira na
to Sto cine ostali.

Prva i najutjecajnija igra javnog izbora jest zatvorenikova dilema, koja objasnjava zasto dobro-
voljnost ne osigurava javna dobra (Hardin 1968). Dva susjedna poljoprivrednika odluc¢uju hodée
li platiti svoj dio zajednickog nasipa protiv poplava, klasi¢nog javnog dobra (Samuelson 1954).
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Teorija igara © zakonodavno pregovaranje
Svaki moze kooperirati i platiti svoj dio ili defektirati i nadati se da ¢e drugi sam financirati
nasip.

Tablica 1: Isplatna matrica zatvorenikove dileme; prvi broj je korisnost igrac¢a A, drugi korisnost
igraca B. Izrada autora.

Igrac A | Igrac B — B kooperira B defektira

A kooperira (3,3) (0, 5)
A defektira (5, 0) (1, 1)

Igra otkriva napetost izmedu pojedinacne i kolektivne racionalnosti (Olson 1965). Ako B koope-
rira, A je bolje defektirati jer time dobiva pet umjesto tri. Ako B defektira, A je opet bolje
defektirati jer dobiva jedan umjesto nule. Defekcija je stoga strogo dominantna strategija za
A, a zbog simetrije i za B. Jedina Nashova ravnoteza igre jest obostrana defekcija s isplatama
jedan za oba aktera. Ta je ravnoteza Pareto inferiorna u odnosu na obostranu kooperaciju, koja
bi obojici donijela tri. Racionalni pojedinci tako svjesno zavrsavaju u ishodu koji je za obojicu
losiji. Upravo zato decentralizirano trziste ne moze samo osigurati dovoljnu koli¢inu javnog do-
bra, pa drzava svojim autoritetom prisiljava aktere na doprinos kroz porez, prevodeéi drustvo iz
neucinkovite ravnoteze defekcije u u¢inkovitu kooperaciju (Mueller 2003).

Kukavica i koordinacija, sukob i institucije

Drugu igru, kukavicu, obiljezava to sto obostrana tvrdoca vodi u ishod koji obje strane Zzele
izbjeéi pod svaku cijenu (Mueller 2003). Dvije drzave ¢lanice monetarne unije pregovaraju o
podjeli tereta u dubokoj financijskoj krizi. Svaka moze popustiti i preuzeti veéi dio duga ili
ustrajati na tvrdom stavu, ocekujuéi da ée druga popustiti kako bi sprijecila slom zajednicke
valute.

Tablica 2: Isplatna matrica igre kukavice. Izrada autora.

Drzava A | Drzava B — B popusta B ustraje

A popusta (0, 0) (—1,2)
A ustraje (2, —1) (—10, —10)

Za razliku od dileme, ovdje nema dominantne strategije. Ako B ustraje, A je bolje popustiti i
izbjeéi slom koji nosi minus deset. Ako B popusta, A je bolje ustrajati i uzeti dva. Igra ima dvije
ravnoteze u ¢istim strategijama, onu u kojoj jedna strana popusta dok druga ustraje, i obrnutu.
Problem je strateska neizvjesnost. Ako obje strane, goneé¢i maksimalni dobitak, ustraju do kraja,
sustav zavrsava u katastrofi, sto objasnjava zasto krizni pregovori traju do posljednje sekunde i
zasto se uvode nadnacionalna pravila koja raspodjelu kriznog tereta odreduju unaprijed.

Tre¢u skupinu ¢ine igre koordinacije, poput bitke spolova, u kojima postoji vise ravnoteza, svi
imaju zajednicki interes uskladiti se, ali se razilaze oko toga koja je ravnoteza bolja (M. J.
Osborne 2004). Dva poduzeéa biraju tehnicki standard za zajednicku infrastrukturu koja radi
samo ako su standardi kompatibilni.
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Baron-Ferejohnov model zakonodavnog pregovaranja

Tablica 3: Isplatna matrica igre koordinacije. Izrada autora.

Poduzeée A | Poduzeée B— BbiraX BbiraY

A bira X (3, 2) (0, 0)
A bira Y (0, 0) (2, 3)

Ravnoteze su dvije, obje pristaju uz isti standard. Ako poduzeé¢a ne mogu komunicirati, prijeti
koordinacijski neuspjeh u kojem se resursi trose na nespojive sustave uz nulte isplate. Uloga dr-
zave ovdje nije prisila ni kazna, kao u dilemi, nego pruzanje fokalne tocke. Donosenjem zakona,
propisivanjem standarda ili objavom smjernica drzava uskladuje ocekivanja aktera i svodi tran-
sakcijske troskove pregovaranja na najmanju mjeru, sto je jedan od nacina na koje institucije
kao pravila igre stvaraju red (North 1990).

Baron-Ferejohnov model zakonodavnog pregovaranja

Kada se o podjeli proracuna odlucuje pravilom veéine, igra postaje dinamic¢na. David Baron
i John Ferejohn formalizirali su taj proces u modelu koji je postao temelj moderne politicke
ekonomije (Baron i Ferejohn 1989). Zakonodavno tijelo ima neparan broj zastupnika n, od
kojih svaki predstavlja svoj okrug i mari samo za udio proracuna koji ide njemu. Proracun je

normaliziran na jedinicu, pa raspodjela (z, ..., z, ) mora zadovoljiti

Pregovori teku u rundama pod zatvorenim pravilom. Na pocetku svake runde jedan zastupnik
biva nasumic¢no izabran za predlagatelja, svaki s jednakom vjerojatnoséu 1/n. Predlagatelj iznosi
raspodjelu, a tijelo o njoj glasuje bez amandmana. Ako prijedlog dobije veéinu, koja trazi (n +
1)/2 glasova, proracun se usvaja i igra zavrsava. Ako padne, pregovori se sele u sljede¢u rundu,
ali se vrijednost kola¢a umanjuje faktorom diskontiranja 6 € (0, 1), koji biljezi nestrpljivost,
amortizaciju resursa i trosak blokade.

Igru rjesavamo pojmom stacionarne savrsene ravnoteze u podigrama, u kojoj odluke ovise samo o
trenutnom prijedlogu i o¢ekivanjima o nastavku, a ne o povijesti pregovora. Neka je v oc¢ekivana
vrijednost pregovora za zastupnika na pocetku runde, prije nego sto se zna tko predlaze. Bududéi
da je igra simetri¢na i da se u ravnotezi proracun usvaja veé¢ u prvoj rundi, ukupna se jedinica
dijeli medu n zastupnika, pa je

Odbije li zastupnik prijedlog, dobiva tek diskontiranu vrijednost nastavka dv. Najmanji iznos
kojim predlagatelj moze kupiti njegov glas zato je njegova rezervacijska cijena dv = d/n. Pred-
lagatelju nije potreban pristanak svih, nego veéine, pa uz vlastiti glas mora kupiti jos (n —1)/2
glasova. Racionalno bira upravo toliko najjeftinijih zastupnika, nudi svakom toc¢no d/n, a osta-
lima nista. Za sebe zadrzava
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Graf koji slijedi prikazuje taj udio predlagatelja u ovisnosti o veli¢ini parlamenta, pri ¢emu
krivulja pada prema svojoj donjoj granici kako tijelo raste. Graf je interaktivan, pa klizaci
mijenjaju broj zastupnika i njihovu strpljivost.

1.00
x_p (n=15)=0.680

0.75 N

o
| @

% — granica 1 - d/2 = 0.60
S T
©
& 050
ie]
o
[oR
o
°
-]

0.25

0.00

10 20 30 40 50

Broj zastupnika n

Slika 1: Udio prorac¢una koji predlagatelj zadrzava, x_p = 1 — (n—1)/(2n), pada s veli¢inom
parlamenta prema granici 1 — /2. Vece tijelo rasprsuje mo¢ predlagatelja, a ne koncen-
trira je.

Pregovaracka mo¢ i ustavni parametri

Iz formule za udio predlagatelja slijede dva uvida o tome kako ustrojstvo parlamenta dijeli javni
novac. Derivacije udjela po veli¢ini tijela i po strpljivosti glase

oz, 5 -0 dr,  n—1

T o2 96~ o 0

Obje su negativne. Mo¢ predlagatelja opada s veli¢inom parlamenta. Veée tijelo doista ¢ini
svaki pojedini glas jeftinijim, jer je o¢ekivana vrijednost nastavka 1/n manja, ali istodobno trazi
kupnju veéeg broja glasova, a taj drugi uc¢inak prevladava, pa udio predlagatelja pada prema
granici od polovice proracuna. Veliko zakonodavno tijelo zato rasprsuje pregovaracku moé, dok
je malo koncentrira u rukama onoga tko predlaze. Mo¢ predlagatelja opada i sa strpljivoséu
predlagatelja prisiljava na izdasniju ponudu. U grani¢nom sluc¢aju potpune nestrpljivosti, kada
0 — 0, rezervacijska cijena pada na nulu i predlagatelj uzima cijeli prorac¢un. Kada su zastupnici
gotovo savrseno strpljivi, kada § — 1, udio se svodi na

n—+1
€Tr. =
p on ’

tek nesto iznad polovice, dok ostatak dijeli minimalna pobjednicka koalicija. Ustavna pravila o
rokovima donosenja proracuna time izravno odreduju raspodjelu javnog novca.
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Eksperimentalna provjera modela

Osnovni model pretpostavlja da zastupnici djeluju kao izolirani pojedinci, no u stvarnim parla-
mentima organizirani su u stranke koje namecu disciplinu. Stranacku privrzenost modeliramo
tako da zastupnik vrednuje i udio koji ode njegovu stranackom kolegi. U troclanom tijelu u
kojem zastupnici 1 i 2 dijele stranku, a 3 je oporba, njihove su korisnosti

U =2 + axy, Uy = Ty + ATy,

gdje parametar kohezije o € [0, 1] mjeri jacinu stranacke veze. Pri a = 0 vra¢amo se u osnovni
model, a pri @ = 1 kolega tudi uspjeh vrednuje kao svoj. Kohezija mijenja ravnotezu jer pred-
lagatelj svom stranackom kolegi vise ne mora platiti punu cijenu glasa, buduéi da kolega veé
uziva dio koristi od udjela koji predlagatelj zadrzava za sebe. Stranacka kohezija tako djeluje
kao mmnozitelj pregovaracke moéi vladajuce stranke, omogucéujuéi joj da zadrzi veéi dio resursa
unutar svoje politicke obitelji na Stetu oporbe (Mueller 2003).

Time se objasnjava i zasto pojedinacni zastupnici ¢esto dobrovoljno predaju svoje pravo pred-
laganja stranackom vodi, prenoseéi na njega svoju vjerojatnost izbora za predlagatelja. Takvo
je delegiranje ravnotezno samo kad su ispunjena tri uvjeta. Procedura mora vodi davati znat-
nu prednost u izboru za predlagatelja u odnosu na obi¢nog zastupnika. Kohezija o mora biti
dovoljno visoka da zastupnik vjeruje kako ¢e voda u svom prijedlogu vrednovati i interes nje-
gova okruga. Naposljetku, zastupnici moraju biti dovoljno nestrpljivi, jer pri niskom § trosak
blokade postaje prevelik, pa je racionalno prepustiti vodi brzo i koordinirano donosenje proracu-
na umjesto izlaganja riziku dugih pregovora. Gdje ti uvjeti izostaju, u mladim demokracijama
ili u razdobljima slabe discipline, zastupnici zadrzavaju svoja prava, a parlament obiljezavaju
frakcijske borbe i proracunska nestabilnost.

Eksperimentalna provjera modela

Snaga teorije igara dijelom lezi u tome Sto je podlozna provjeri u laboratoriju. Tri desetljeca
eksperimenata ispitivala su koliko stvarni ljudi u ulozi zastupnika slijede predvidanja Baron-
Ferejohnova modela (Baranski i Morton 2022). Rezultati potvrduju strukturu, ali ne i raspodjelu.
Minimalne pobjednicke koalicije doista su najceséi ishod, jer sudionici prepoznaju da ukljucivanje
suvisnih partnera samo smanjuje vlastiti udio.

Raspodjela unutar koalicije, medutim, sustavno odstupa od predvidanja. Predlagatelji svojim
partnerima nude osjetno vise od rezervacijske cijene, a nerijetko i posve jednake udjele.

U laboratorijskim pregovorima predlagatelji su izdasniji nego Sto model dopusta, a odstupanje se
objasnjava dvama kanalima (Baranski i Morton 2022). Prvi je averzija prema nejednakosti, sklo-
nost da se preniske ponude vrednuju kao nepravedne, koju formalizira model u kojem korisnost
pada s razlikom prema drugima (Fehr i Schmidt 1999). Drugi je strateski strah od odbijanja, jer
predlagatelj zna da uvrijedeni partner moze odbiti i gurnuti pregovore u novu, skuplju rundu,
pa radije nudi viSe. Uz to, ponasanje izrazito ovisi o povijesti, suprotno pretpostavci stacionar-
nosti. Zastupnik kojeg je raniji predlagatelj iskljucio ili ponizio niskom ponudom sustavno mu
se osvecuje kad sam dode na red, ¢ak i kada bi mu ukljucivanje tog zastupnika bilo najjeftiniji
put do veéine.

Mehanizam osvete i ovisnosti o povijesti stvara trajne koalicijske saveze i kaznene obrasce koji
pregovore drze stabilnima, ali i mnogo manje gipkima nego $to predvida osnovni model. Uspo-
redba teorijskih predvidanja i eksperimentalnih nalaza sazeta je u tablici.
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Tablica 4: Predvidanja modela zakonodavnog pregovaranja i eksperimentalni nalazi. Izrada auto-
ra prema Baron i Ferejohn (1989) i Baranski i Morton (2022).

Dimenzija

Predvidanje modela

Eksperimentalni nalaz

Struktura koalicije

Udio predlagatelja

Udio partnera

Vremenska dinamika

iskljucivo minimalne
pobjednicke koalicije
vrlo visok, predlagatelj
zadrzava veéinu

tek rezervacijska cijena glasa

usvajanje odmah u prvoj
rundi

minimalne su modalne, ali se
javljaju i Sire

umjereniji zbog averzije
prema nejednakosti i straha
od odbijanja

osjetno vedi, podjela tezi
pravednosti

uglavnom bez odgode, ali se
javljaju i blokade

savrSena stacionarnost izrazena ovisnost o povijesti,

osveta i trajni savezi

Uloga povijesti

Ustavni dizajn proracunskih pravila

Spoj teorije igara i modela pregovaranja nosi izravne posljedice za ustavni dizajn proracunskih
institucija (Buchanan i Tullock 1962). Ako politicki proces prirodno tezi asimetri¢nim mini-
malnim koalicijama koje iskoristavaju manjinu, zadatak ustavnog okvira jest postaviti pravila
koja te poticaje obuzdavaju unaprijed, prije nego $to se zna tko ¢e biti na dobitku (Brennan i
Buchanan 1985).

Prvi odgovor jest ustavno ogranicenje proracunskog deficita i javnog duga. Kada je gornja gra-
nica deficita zadana brojcano i obvezujuce, suzava se prostor za kupnju glasova, jer se trosak
koalicijskih dogovora vise ne moze tiho prebaciti na buduce generacije koje ne sjede za pregova-
rackim stolom. Predlagatelj koji bi pobjednicku koaliciju gradio dijeljenjem novca mora ga sada
pronadi unutar zadane granice, pa je prisiljen birati medu projektima umjesto da ih sve financira
zaduzivanjem. Pravilo time ne mijenja motive aktera, nego im skrac¢uje doseg.

Drugi odgovor jest pravilo pojac¢ane veéine za proracun i porezne zakone. Ako se umjesto nat-
polovi¢ne trazi, primjerice, dvotreéinska veéina, predlagatelj vise ne moze sastaviti najmanju
mogucu koaliciju, nego mora pridobiti i dio oporbe. U Baron-Ferejohnovu okviru to izravno oba-
ra njegov udio, jer glasove mora platiti ve¢em broju zastupnika, a manjinu je teze preglasati i
iskoristiti. Cijena su visi troskovi odlucivanja i veca opasnost od blokade, jer Siri krug koji mora
pristati lakse zapne na neslaganju.

Oba mehanizma potvrduju pouku koja povezuje cijeli ovaj dio knjige. Pravila igre nisu neutralna
pozadina kolektivne odluke nego njezin tvorac, pa se ista skupina aktera pod razli¢itim proce-
durama ponasa razli¢ito i dijeli javni novac drukéije. Kvaliteta prorac¢unskog ishoda zato se ne
popravlja zamjenom ljudi nego promisljenim izborom pravila pod kojima oni odlucuju, a taj
izbor uvijek vaga izmedu suprotstavljenih vrijednosti, u¢inkovitosti i zastite manjine, brzine i
sire suglasnosti. Strateska analiza ovoga poglavlja time vodi ravno u pitanja kojima se bave po-
glavlja koja slijede, kako se mnostvo pojedinac¢nih preferencija uopée agregira u jednu drustvenu
odluku i koliko ta odluka ovisi o pravilima kroz koja prolazi.
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Sazetak
Sazetak

Teorija igara drzavu prikazuje kao arenu strateske interakcije, a ne kao jedinstvenog dobrona-
mjernog planera. Zatvorenikova dilema pokazuje zasto dobrovoljnost ne osigurava javna dobra
i opravdava prisilno oporezivanje, igra kukavice zasto krizni pregovori prijete katastrofom, a
igre koordinacije zasto institucije djeluju kao fokalne tocke. Baron-Ferejohnov model otkriva da
pregovaracka mo¢ predlagatelja proracuna ovisi o velic¢ini tijela i strpljivosti zastupnika, dok stra-
nacka kohezija pojacava ruku vladajuée stranke. Eksperimenti potvrduju strukturu minimalnih
koalicija, ali ne i nemilosrdnu raspodjelu, jer averzija prema nejednakosti i osveta ublazavaju
ono sto model predvida. Pouka je da proracunska pravila i parlamentarne procedure izravno
oblikuju raspodjelu javnog novca. Time strateska analiza vodi ravno u pitanje koje slijedi, kako
se mnostvo pojedinacnih preferencija uopce pretvara u jednu drustvenu odluku i koliko ta odluka
ovisi o pravilima kroz koja prolazi.

Promotrite zakonodavno tijelo s n = 5 zastupnika koji dijele proracun normaliziran na jedinicu,
uz faktor diskontiranja § = 0,8.

(a) Izracunajte rezervacijsku cijenu glasa pojedinog zastupnika, odnosno najmanji iznos kojim
ga predlagatelj moze pridobiti.

(b) Odredite koliko glasova uz vlastiti predlagatelj mora kupiti za veéinu i koliki udio prorac¢una
pritom zadrzava za sebe.

(c) Ponovite izracun za n = 9 i objasnite zasto se udio predlagatelja smanjio, premda je cijena
svakog pojedinog glasa niza.

(d) Pretpostavite da ustav umjesto natpoloviéne trazi dvotreéinsku veéinu. Objasnite, bez
potpunog izvoda, u kojem smjeru se mijenja udio predlagatelja i zasto to stiti manjinu uz
vedi rizik blokade.
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Vodic¢ kroz poglavlje

Kako od mnostva pojedinacnih preferencija do¢i do jedne dosljedne drustvene odluke?
Sto je Condorcetov paradoks i zasto veéinsko glasovanje moze biti cikli¢no?

Sto tvrdi Arrowljev teorem nemoguénosti o agregaciji preferencija?

Zasto su jednovrsne preferencije i medijanski glasac¢ iznimka koja vraca stabilnost?
Zasto je kontrola dnevnog reda izvor moci i kakve to posljedice ima za javne politike?

U W

Dosad smo aktere politickog procesa promatrali kako slijede vlastite preferencije i kako strateski
djeluju jedni na druge. Ostaje pitanje Sto se dogada kada te pojedinac¢ne preferencije treba spo-
jiti u jednu zajednicku odluku. Kada odluke donosi pojedinac, ekonomska je analiza relativno
jednostavna. Pretpostavljamo da osoba ima preferencije i bira opciju koja joj donosi najveéu ko-
rist. No javne politike rijetko su rezultat odluke jednog pojedinca. One nastaju kroz kolektivni
izbor, postupak kojim skupina ljudi s razli¢itim preferencijama dolazi do zajednicke odluke. Pi-
tanje koje se tada postavlja ¢ini se jednostavnim, ali je iznenadujuce slozeno. Pitamo se kako od
mnostva pojedinac¢nih preferencija doéi do jedne drustvene odluke koja je dosljedna, pravedna i
smislena.

U svakodnevnom politickom govoru neprestano koristimo izraze poput ,,Hrvatska je odludcila”,
y,HEuropska unija smatra” ili ,volja naroda” Teorija javnog izbora poziva nas na intelektualnu
iskrenost. Skupine nemaju um, nemaju preferencije i nemaju volju, a preferencije imaju samo
pojedinci. Proces pretvaranja heterogenih pojedinac¢nih rang-lista u jedinstvenu ,,drustvenu rang-
listu” nije tehnicka formalnost, nego prijelaz pun logickih paradoksa, proceduralnih zamki i
neocekivanih ishoda (Arrow 1951; Sen 1970; Buchanan i Tullock 1962).

Na privatnom trzistu problem razli¢itih preferencija rjesava se elegantno, kroz sustav cijena i
paralelnu potrosnju. Ako vi zelite kavu, a ja ¢aj, oboje mozemo biti zadovoljeni. U javnoj sferi
vecina je dobara i politika nedjeljiva. Ne mozemo istodobno imati progresivan i proporcionalan
porezni sustav, niti istim proracunskim novcem graditi autocestu prema Splitu i prema Varazdi-
nu. Zbog toga glasovanje postaje mehanizam prisilne koordinacije, a pravila po kojima se glasovi
agregiraju postaju odlucujuéa za konac¢ni ishod. Ista skupina ljudi, s istim preferencijama, moze
do¢i do razli¢itih odluka ovisno o tome kako glasuje.

Poglavlje tu slozenost razotkriva u koracima. Poc¢inje Condorcetovim paradoksom, najjednostav-
nijim primjerom u kojem veéina zapada u krug bez pobjednika, te pokazuje da u vise dimenzija
taj ciklus prerasta u kaoti¢nu veéinu bez ikakve stabilne tocke. Odatle problem poopéava do Ar-
rowljeva teorema nemogucnosti, koji pokazuje da nijedno pravilo agregacije ne moze istodobno
zadovoljiti nekoliko razumnih zahtjeva, a onda na pozicijskim sustavima poput Bordina pravila
pokazuje kako se ta nemogucénost razdjeljuje na konkretne kompromise. Zatim trazi izlaz u jed-
novrsnim preferencijama i medijanskom glasacu te otkriva koliko moéi lezi u kontroli dnevnog
reda, ¢ime nadzor nad postupkom cesto odlucuje vise od samih preferencija.
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Condorcetov paradoks

Da problem kolektivnog izbora nije tek teorijska mogucénost, najlakse je pokazati s tri biraca i
tri opcije, A, B'i C (Condorcet 1785). Prvi bira¢ preferira A ispred B ispred C. Drugi preferira
B ispred C ispred A. Treéi preferira C ispred A ispred B. Svaki pojedinacni bira¢ ima jasne,
dosljedne (tranzitivne) preferencije, pa bismo oé¢ekivali da i njihov zbroj bude dosljedan.

Definicija 0.0.1. Condorcetov paradoks pokazuje da veéinsko parno glasovanje moze biti
ciklicno cak i kada svaki bira¢ ima dosljedne (tranzitivne) preferencije, pa A pobjeduje B, B
pobjeduje C, ali C pobjeduje A i kolektiv ostaje bez nedvosmislenog pobjednika (Condorcet
1785).

Ako te opcije usporedujemo u parovima veéinskim glasovanjem, dolazimo do neobi¢nog ishoda.
U izboru izmedu A i B pobjeduje A (dva od tri birac¢a preferiraju A). U izboru izmedu B i C
pobjeduje B. No u izboru izmedu A i C pobjeduje C. Dobivamo ciklus u kojem A pobjeduje B,
B pobjeduje C, ali C pobjeduje A. Kolektivna ,preferencija” tako postaje netranzitivna, iako
su sve pojedinacne preferencije bile dosljedne.

Graf koji slijedi prikazuje ishode parnih glasovanja kao strelice medu opcijama A, B i C te javlja
zatvara li se ciklus ili postoji stabilan Condorcetov pobjednik. Graf je interaktivan, pa izbornici
mijenjaju rang-listu svakog od triju biraca, ¢ime se vidi koja kombinacija preferencija stvara
ciklus, a koja stabilan ishod.

Ciklus — nema stabilnog pobjednika

' O

AvsB: A BvsC:B AvsC:C

Slika 1: Strelice pokazuju pobjednika svakog para u izravnom veé¢inskom glasovanju; kada tvore
zatvoreni krug, kolektivna preferencija je ciklicka i nema stabilnog pobjednika.
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0Od jednog ciklusa do kaoticne vecine

Posljedica je vazna. Kada postoji ciklus, ishod ovisi o redoslijedu glasovanja. Onaj tko kontrolira
dnevni red, to jest koje se opcije i kojim redoslijedom stavljaju na glasovanje, moze utjecati na
konac¢ni rezultat. To je prvi nagovjestaj da pravila igre nisu nevazna pozadina, nego da oblikuju
same ishode.

Od jednog ciklusa do kaotic¢ne veéine

Lako je odbaciti taj primjer kao konstrukciju u kojoj su preferencije biraca namjerno tako oda-
brane da proizvedu ciklus. Formalna analiza pokazuje suprotno. McKelveyev teorem o kaoti¢noj
veéini dokazuje da kad se u prostoru odluke pojavi vise od jedne dimenzije, ciklusi postaju pravi-
lo, a ne iznimka, i to za gotovo bilo koju raspodjelu preferencija biraca (McKelvey 1976). Ako je
ishod prve runde glasovanja pazljivo izabran, agendar moze u nekoliko koraka voditi kolektivnu
odluku od bilo koje pocetne tocke do bilo koje druge tocke u prostoru opcija.

Posljedica je dvostruka. Prvo, intuitivna pretpostavka da se ,opée dobro” moze jednostavno
utvrditi ve¢inom glasova teorijski je neodrziva ¢im se istodobno odlucuje o vise dimenzija. Drugo,
stabilnost demokratskih ishoda ne dolazi iz preferencija biraca, nego iz proceduralnih ogranicenja
(pravila glasovanja, jednodimenzionalnih agendi, pravila zastite nositelja statusa quo) koja sustav
izri¢ito uvodi da bi sprijecio teoretski kaos.

Upravo zbog tih proceduralnih ogranic¢enja cikluse je u stvarnim tijelima tesko izravno opaziti.
Parlamenti rijetko glasuju o svim parovima opcija, nego o pomno odabranom redoslijedu amand-
mana, pa konacni zapisnik pokazuje stabilan ishod ¢ak i kada bi neogranic¢eno parno glasovanje
otkrilo ciklicku ve¢inu u podlozi. Istrazivaci zato ciklicnost ne mjere izravno, nego je rekons-
truiraju iz prostornih modela glasovanja koji iz zabiljezenih glasova procjenjuju idealne tocke
zastupnika u jednoj ili vise dimenzija. Sto viSe dimenzija takav model zahtijeva da bi objasnio
glasovanje, to je veca vjerojatnost da ispod uredene proceduralne povrsine lezi nestabilna struk-
tura preferencija. Odsutnost vidljivih ciklusa zato nije dokaz da ih nema, nego c¢esto znak da ih
je procedura unaprijed prikrila.

Da nije rije¢ samo o teorijskoj moguénosti pokazuju i izravniji dokazi. Riker je u stvarnim zako-
nodavnim povijestima prepoznao niz slucajeva u kojima je redoslijed glasovanja, a ne stabilna
vecinska volja, odlucio ishod, a kontrolirani pokusi s odluc¢ivanjem u odborima potvrduju da
ciklusi nastaju to ¢esée sto je vise sudionika i Sto je prostor odluke visedimenzionalniji (Riker
1982). Cikli¢nost stoga nije rijetka anomalija, nego latentno svojstvo veéinskog odlucivanja koje
uredene procedure ve¢inom drze izvan vidokruga.

Koliko stvarnih dimenzija ima zakonodavno odluéivanje moguce je i izmjeriti. Poole i Rosenthal
rekonstruirali su idealne tocke svih ¢lanova americkog Kongresa kroz vise od dva stolje¢a poime-
ni¢nih glasovanja postupkom prostornog skaliranja (NOMINATE) i pokazali da jedna jedina
dimenzija objasnjava oko 80 % zabiljezenih glasova, a druga dimenzija gotovo sav preostali sus-
tavni dio (Poole i Rosenthal 2007). Niska dimenzionalnost nije dokaz da temeljne preferencije
nisu visedimenzionalne, nego pokazuje koliko snazno stranacka disciplina i proceduralna pravila
stis¢u prostor odlucivanja na jednu lijevo-desnu os. Kada ta stega oslabi, dimenzionalnost mjere-
no raste, a s njom i uéestalost obrnutih i nestabilnih ishoda, sto je empirijski trag McKelveyeva
teorijskog rezultata u stvarnom parlamentu.

Cim se otvori druga dimenzija ili oslabi stranacka stega, latentni ciklus ponovno ispliva na
povrsinu, pa presudnu ulogu preuzima onaj tko kontrolira redoslijed odluc¢ivanja. Sastavljanje
dnevnog reda zato nije tehnicki detalj postupka, nego mjesto na kojem se neodredenost veé¢inske
volje pretvara u konkretan ishod.
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Ciklus nije samo udzbenicki kuriozitet. Zamislimo raspravu o energetskoj politici s tri skupine i
tri opcije (nuklearna energija, plin, obnovljivi izvori). Industrija rangira nuklearnu ispred plina,
a plin ispred obnovljivih, ekolozi i turizam obnovljive ispred nuklearne, a nuklearnu ispred plina,
dok politicki centar rangira plin ispred obnovljivih, a obnovljive ispred nuklearne. U parnom
glasovanju nastaje ciklus bez stabilnog pobjednika, pa ishod uvelike ovisi o tome tko odreduje
redoslijed glasovanja (tzv. agenda-setter, primjerice predsjednik odbora, Vlada ili predsjedavajuéi
Vije¢a EU). U Hrvatskom saboru ta mo¢ ¢esto lezi u rukama Vlade pri pripremi proracuna, a
slicne dinamike vide se u uskladivanju paketa ,Fit for 55” izmedu energetskih interesa drzava
¢lanica EU.!

Razliciti sustavi glasovanja vode do razli¢itih ishoda, Sto dodatno naglasava da nijedan meha-
nizam nije neutralan (Gibbard 1973; Satterthwaite 1975). Tablica 1 sazima klju¢ne prednosti i
nedostatke najvaznijih sustava.

Tablica 1: Usporedba sustava glasovanja. Izrada autora.

Otpornost na  Postivanje
Sustav stratesko Condorcetova  Primjena u Glavni
glasovanja Jednostavnost glasovanje pobjednika praksi nedostatak
Prosta ve¢ina  visoka niska nisko 1. krug pred- rasipanje
sjednickih glasova,
izbora (RH)  ,manje zlo”
Dvokruzni srednja srednja srednje predsjednicki  visoki
vecinski izbori (RH) troskovi
kampanje
Proporcionalni srednja srednja nisko izbori za fragmentacija,
(d’Hondt) Sabor i intenzivan
Europski logrolling
parlament
Rangirano niska visoka srednje rijetko u EU  slozeno
glasovanje brojanje
(RCV)

Iz tih razlika medu sustavima slijedi jedan dublji rezultat. Gibbard i Satterthwaite dokazali su
da je svaki razuman izborni sustav s barem tri opcije podlozan strateskom glasovanju, odnosno
da u nekim situacijama biracu nije u interesu glasati za svoju iskreno najdrazu opciju, nego
takticki za onu koja ima vece izglede (Gibbard 1973; Satterthwaite 1975). Formalno, pravilo
koje nijednom biracu nikad ne dopusta da laznim rangiranjem dobije ishod koji vise voli, a bira
izmedu barem tri opcije, mora biti diktatorsko u smislu da ishod ovisi o jednom te istom birac¢u
bez obzira na ostale. Manipulabilnost zato nije mana loseg dizajna koju bi se boljim pravilom
moglo ukloniti, nego ugradeno svojstvo svake agregacije preferencija.

Koliko ¢e se ta ugradena manipulabilnost stvarno iskoristiti ogranicava dostupna informacija.
Uspjesno taktiziranje, poput pokapanja najjaceg suparnika spustanjem na dno liste pod Bordi-
nim pravilom, trazi gotovo potpuno poznavanje tudih listi¢a, sto je u velikom birackom tijelu
rijetko dostupno, pa se veéina biraca i pod manipulabilnim pravilima u praksi drzi iskrenog
poretka (Mueller 2003). Posljedica je da zabiljezeni glasovi ne otkrivaju nuzno stvarne preferen-
cije biraca, sto dodatno otezava tumacenje izbornih i parlamentarnih ishoda kao izravnog izraza
,volje naroda”.

!Daljnje ¢itanje: McKelvey (1976), Intransitivities in Multidimensional Voting Models and Some Implications
for Agenda Control.
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Arrowljev teorem nemogucénosti
Arrowljev teorem nemogucnosti

Dok Condorcetov paradoks pokazuje da veéinsko glasovanje moZe proizvesti ciklicke i nestabilne
ishode, Kenneth Arrow postavio je pitanje na fundamentalnoj razini. Pitao se postoji li uopée
tkakav sustav agregacije koji bi pouzdano i razumno pretvarao pojedinacne preferencije u drus-
tvenu odluku. Njegov odgovor, Arrowljev teorem nemoguénosti (Arrow 1951), jedan je od

.....

Definicija 0.0.1. Arrowljev teorem nemogucénosti dokazuje da ne postoji sustav agregaci-
je individualnih preferencija koji istodobno zadovoljava neograni¢enu domenu, kolektivnu raci-
onalnost, Pareto-efikasnost, neovisnost o nevaznim alternativama i nediktatorstvo kada postoje
barem tri alternative (Arrow 1951).

Arrow je trazio pravilo koje istodobno zadovoljava nekoliko razumnih i naizgled minimalnih
uvjeta. Neogranicena domena trazi da pravilo radi za sve mogucée kombinacije pojedinacnih
preferencija. Kolektivna racionalnost trazi da drustveni poredak bude dosljedan, odnosno potpun
i tranzitivan. Pareto-efikasnost trazi da, ako svi preferiraju A ispred B, i drustvo preferira A
ispred B. Neovisnost o nevaznim alternativama zahtijeva da se rangiranje izmedu A i B ne mijenja
uvodenjem ili uklanjanjem treée alternative C. Konac¢no, nediktatorstvo iskljucuje moguénost
da jedan pojedinac nametne svoju volju cijeloj skupini bez obzira na preferencije ostalih.

Arrowljev je dokaz pokazao da nijedno pravilo ne moze zadovoljiti svih pet uvjeta istodobno ¢im
postoje barem tri alternative. Ne postoji savrsen demokratski mehanizam agregacije preferencija,
pa svaki realan sustav glasovanja mora zrtvovati barem jedno od pozeljnih svojstava. To ne znaci
da je demokracija besmislena, nego da svako pravilo odlu¢ivanja ima ugradena ogranicenja i
moguce nedosljednosti, te da izbor pravila uvijek uklju¢uje kompromise.

Intuicija dokaza objasnjava zasto nemogucénost nije puka nezgoda s jednim nezgodnim uvjetom.
Iz neograni¢ene domene, Pareto-uvjeta i neovisnosti o nevaznim alternativama slijedi da nad
barem jednim parom alternativa postoji odlucujuca skupina, takva da njezino slaganje odredu-
je drustveni izbor bez obzira na ostale. Isti uvjeti potom tu odlu¢nost Sire s jednog para na
sve parove i istodobno je stezu sa skupine na sve manji krug, sve dok se ne svede na jednog
jedinog pojedinca. Taj je pojedinac upravo diktator kojeg peti uvjet zabranjuje, pa pet naiz-
gled minimalnih zahtjeva ne moze stajati zajedno. Nemoguénost je zato strukturna posljedica
istodobnog inzistiranja na dosljednosti, parnoj neovisnosti i postivanju jednoglasja (Arrow 1963;
Sen 1970).

Tablica 2 pokazuje Sto svaki uvjet zahtijeva i Sto se dogada kada se prekrsi.

Tablica 2: Arrowljevi uvjeti i njihove implikacije. Izrada autora prema Arrow (1951), Mueller
(2003) i Sen (1970).

Posljedica krsenja u stvarnom

Uvjet Sto zahtijeva svijetu

Neogranicena domena radi za sve moguce blokade u duboko
preferencije polariziranim drustvima

Kolektivna racionalnost drustveni poredak je ciklicke veéine i nestabilni
dosljedan ishodi

Pareto-efikasnost postuje jednoglasne losi kompromisi koje nitko
preferencije zapravo ne zeli

Neovisnost o nevaznim rang A i B ne ovisi o C »spoiler” efekt tre¢ih opcija

alternativama
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Posljedica krsenja u stvarnom
Uvjet Sto zahtijeva, svijetu

Nediktatorstvo nema diktatora potpuna dosljednost zahtijeva
koncentraciju moci

Posljedice teorema vide se u izbornim procesima. Pojava treée ili ¢etvrte relevantne opcije (pri-
mjerice Mosta ili Mozemo!) mozZe osjetno promijeniti odnos snaga izmedu dvije velike stranke,
iako biraci nisu bitno promijenili misljenje o tim dvjema strankama, sto je upravo krsenje uvjeta
neovisnosti o nevaznim alternativama. Na razini EU sli¢na se dinamika vidi pri glasovanju kva-
lificiranom veéinom u Vijeéu, gdje stavovi pojedinih zemalja mogu blokirati ili izmijeniti pakete
poput fiskalnih pravila ili ,,Fit for 55”.2

Bordino pravilo i pozicijsko glasovanje

Arrowljev teorem pokazuje da nijedno pravilo ne moze zadovoljiti sve uvjete odjednom, no
pravila se razlikuju po tome koji uvjet zrtvuju i kako. Ciklusi veéine, primjerice, nastaju jer
parno glasovanje odbacuje obavijest o tome koliko su opcije medusobno udaljene na svakom
listi¢u, dok pozicijski sustavi idu suprotnim putem i ¢itaju cijelu rang-listu, a ne samo prvi
izbor. Pluralno glasovanje, najrasirenije pravilo, lezi na kraju tog raspona jer broji isklju¢ivo
prvo mjesto, a sve o rasporedu ostalih kandidata zanemaruje. Kandidat kojeg vatrena manjina
obozava, a tiha ga veéina drzi najgorom opcijom, pod pluralnim pravilom moze pobijediti upravo
zato Sto rang-lista te veé¢ine nikad ne ude u zbroj.

Borda je 1781. godine predlozio da se svakom kandidatu dodijeli broj bodova prema njegovu
mjestu na biracevoj rang-listi, ¢ime u zbroj ulazi cijeli poredak, a ne samo vrh (Borda 1781).
Zamisao nije bila posve nova jer je slican postupak za izbor careva opisao Nikola Kuzanski
jos u prvoj polovici 15. stoljeca, no tek je Bordin memorandum Francuskoj akademiji znanosti
pokrenuo formalnu raspravu o svojstvima takvih pravila (McLean i Urken 1995).

Definicija 0.0.1. Bordino pravilo (Borda count) svakom kandidatu dodjeljuje bodove prema
mjestu na svakoj rang-listi, pri ¢emu uz m kandidata prvo mjesto nosi m — 1 bodova, drugo
m — 2, i tako redom do nule, a pobjeduje kandidat s najveéim ukupnim zbrojem.

Bordino je pravilo poseban slucaj Sire obitelji pozicijskih sustava. Pozicijski sustav odreden je
vektorom tezina w = (wq,wsy, ..., w,,) koji k-tom mjestu na listi¢u pridruzuje w; bodova, uz
wy; > Wy > ... > w,, 1w, > w,,. Pojedini sustavi tek su razliciti izbori tog vektora. Pluralno
glasovanje koristi w = (1,0,...,0) jer broji samo prvo mjesto, antipluralno glasovanje koristi
w = (1,...,1,0) jer kaznjava samo posljednje, a Bordin sustav uzima ravnomjeran pad

w=(m-—1, m—2, ..., 1, 0),

u kojem je bodovna razlika izmedu svaka dva susjedna mjesta jednaka. Upravo taj ravnomjeran
pad daje Bordi svojstva po kojima se izdvaja.

Da pozicijski i parni pristup pri istim preferencijama mogu proglasiti razli¢ite pobjednike, poka-
zuje primjer triju kandidata A, B i C pred devetnaest glasaca. Deset ih rangira A >~ B > C, a
preostalih devet B > C' > A. U parnim dvobojima A pobjeduje B s deset glasova prema devet
i jednako tako svladava C, dok B uvjerljivo nadjacava C. Kandidat A time je Condorcetov

2Daljnje ¢itanje: McCune i Wilson (2023), Ranked-choice voting and the spoiler effect (Public Choice).
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Bordino pravilo i pozicijsko glasovanje

pobjednik jer nadvladava svakog suparnika ponaosob. Zbrajanje bodova uz Bordine tezine 2, 1
i 0 daje drugaciju sliku.

B(A)=10-2+9-0=20, B(B)=10-1+9-2=28, B(C)=10-04+9-1=9.

Bordin pobjednik je B s dvadeset i osam bodova, dok Condorcetov pobjednik A pada na drugo
mjesto. Razlog lezi u strukturi preferencija. Devetorica koja vode B stavljaju A na samo dno, pa
je A za gotovo polovicu birackog tijela najgora opcija premda tijesno pobjeduje u svakom paru.
Kandidat B nikomu nije najgori i svima je barem drugi, Sto ga ¢ini snaznijim kompromisom.
Parno glasovanje tu razliku ne vidi jer svaki par mjeri odvojeno od treéeg kandidata, dok je
Bordin zbroj ocuva.

Odnos dvaju pravila lakse je vidjeti nego pratiti kroz brojeve. Graf koji slijedi prikazuje Bordin
zbroj svakog kandidata kao stupce i istodobno javlja tko je Condorcetov pobjednik, pa se odmah
razabire slazu li se dva pravila ili se razilaze. Graf je interaktivan, pa kliza¢i mijenjaju koliko
biraca drzi svaki od Sest moguéih poredaka triju kandidata.

Bordin pobjednik: B (28 bod.)
Condorcetov pobjednik: A
Pravila se razilaze

30 28
2
L 20
N 20
=
[}
m
10 9
0
A B C

Kandidat

Slika 2: Bordin zbroj triju kandidata i Condorcetov pobjednik za zadani profil preferencija. Pri
pocetnom rasporedu Bordin pobjednik B nije ujedno i Condorcetov pobjednik A.

Da taj ravnomjeran raspored bodova nije proizvoljan, dokazao je Young (Young 1974). Pokazao
je da je Bordino pravilo jedini pozicijski sustav koji istodobno zadovoljava neutralnost, vjernost
prema kojoj pri jednom birac¢u drustveni poredak mora biti njegova rang-lista, ponistavanje su-
protstavljenih parova i konzistentnost prema kojoj dvije skupine koje odvojeno rangiraju A iznad
B moraju i zajedno rangirati A iznad B. Svako odstupanje od linearnih tezina rusi konzistentnost,
sto sustavi s eliminacijskim krugovima redovito i ¢ine.

Dublje objasnjenje zasto se sustavi uopce razilaze dao je Saari geometrijskom analizom prostora
svih moguéih rang-lista (Saari 1995). Pri tri kandidata taj je prostor Sesterodimenzionalan jer
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postoji Sest poredaka, a Saari ga rastavlja na medusobno okomite dijelove od kojih svaki nosi
jednu vrstu birackog ponasanja. Na osnovnom dijelu, gdje su preferencije medusobno suglasne,
svi se sustavi slazu i paradoksa nema.

Razlike izviru iz dvaju preostalih dijelova. Jedan sadrzi ciklicke komponente poput Condorcetove
trojke, i upravo taj dio Bordin zbroj posve ponistava, dok parne metode ¢ini nestabilnima. Drugi
se tice obrtanja preferencija, gdje je Bordino pravilo jedini pozicijski sustav kod kojeg potpuno
obrnut poredak svih biraca daje i potpuno obrnut drustveni poredak, dok ga pluralno glasovanje
grubo krsi. Iz te dekompozicije slijedi da Bordino pravilo proizvodi najmanje paradoksa medu
pozicijskim sustavima, Sto ga ¢ini informacijski najstabilnijim.

Bordino pravilo nije ostalo na papiru. Pacificka drzava Nauru bira svoj parlament Dowdallovom
ina¢icom u kojoj bodovi opadaju harmonijski, kao 1, 1/2, 1/3 i dalje, ¢ime se jos jace nagraduje
sirok konsenzus. Slovenija Bordinim pravilom bira zastupnike talijanske i madarske manjine u
Drzavni zbor, gdje je cilj izabrati predstavnika kojeg cijela malobrojna zajednica prihvaca, a ne
onoga koji tek skupi najvise prvih glasova. Izvan politike isti se postupak koristi za izbor najboljih
sportasa i u glasovanju za Pjesmu Eurovizije, gdje se zbrajaju poredci mnogih ocjenjivaca.?

Cijena te stabilnosti je osjetljivost na takticko rangiranje, koju obuhvaé¢a opéi Gibbard-
Satterthwaiteov rezultat o manipulabilnosti. Hibridna pravila pokusSavaju spojiti obje vrline
tako da Bordin zbroj koriste za postupno ispadanje kandidata, pa Nansonov i Baldwinov
sustav uvijek izaberu Condorcetova pobjednika kada on postoji, ali zauzvrat gube monotonost
(Nanson 1882; J. M. Baldwin 1926). Nijedan izbor pravila time ne izmi¢e kompromisu izmedu
suparnickih vrijednosti koji je Arrowljev teorem veé uzdigao s razine pojedinacnih sustava na
razinu nacela.

Jednovrsne preferencije i medijanski glasac

Cikluse i nedosljednosti ne moramo uvijek ocekivati. Ciklusi iz prethodnih primjera nastaju jer
preferencije biraca nemaju zajednicku strukturu, no ¢im ta struktura postoji, kolektivni izbor
moze biti stabilan. Kljucan je slucaj onaj u kojem se sve opcije mogu poredati na jednoj dimenziji,
primjerice na osi ,,manje — vise javne potrosnje”, a svaki bira¢ ima na njoj jednu najdrazu tocku.
Takve preferencije nazivamo jednovrsnima (single-peaked preferences).

Definicija 0.0.1. Jednovrsne preferencije (single-peaked preferences) su preferencije pri ko-
jima svaki bira¢ ima jednu najdrazu tocku na nekoj dimenziji politike, a privlacnost svake opcije
monotono pada s udaljenoséu od te tocke; ta struktura jamci stabilnost ishoda veéinskog glaso-
vanja.

Kada su preferencije jednovrsne i odlucuje se o jednoj dimenziji, ve¢insko glasovanje proizvodi
stabilan ishod, i to uvijek isti. Pobjeduje opcija koja je najbliza sredini rasporeda birackih
preferencija, a biraca koji se ondje nalazi nazivamo medijanskim glasacem. To je sadrzaj
teorema o medijanskom glasacu (Black 1948), koji ¢emo detaljnije primijeniti u poglavlju o
strankama i izborima.

Definicija 0.0.2. Medijanski glasac je birac¢ ¢ija idealna tocka lezi u sredini rasporeda svih
biraca; prema teoremu o medijanskom glasac¢u (Black 1948), kada su preferencije jednovrsne i
odluka je jednodimenzionalna, pobjeduje opcija kojoj je taj bira¢ najblizi.

3Daljnje ¢itanje: Reilly (2002), Social Choice in the South Seas (International Political Science Review); Fraenkel
i Grofman (2014), The Borda Count and its Real-World Alternatives (Australian Journal of Political Science).
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Kontrola dnevnog reda ¢ politika kompromisa

Medijanski glasa¢ vazan je jer pokazuje da kolektivni izbor nije nuzno kaotican. No njegovi su
uvjeti zahtjevni jer stvarne politicke odluke rijetko su jednodimenzionalne. Kada se istodobno
odluc¢uje o vise dimenzija (porezi, zdravstvo, vanjska politika, okoli§), jednovrsnost se gubi,
ciklusi se vracaju, a mo¢ dnevnoga reda ponovno raste (McKelvey 1976).

Pitanje kada jednovrsnost vrijedi u stvarnoj politici ima konkretan odgovor. Ona vrijedi otpri-
like u onoj mjeri u kojoj se javna rasprava moze svesti na jednu lijevo-desnu os, a izrazito slabi
kada birac¢ istodobno mora rangirati paket politika koje ukljuc¢uju razlicite vrijednosne dimenzije.
Klasican primjer je porezno-socijalna politika u kojoj se pitanje veli¢ine drzave mijesa s pitanji-
ma poreznih olaksica, fiskalnog pravila i namjene rashoda. Birac¢ koji preferira nize opce stope
moze istodobno preferirati visoke ciljane transfere, sto ga ¢ini jednovrsnim u jednoj dimenziji i
dvovrsnim u drugoj.

Sira lekcija dolazi iz Senove kritike, koja pokazuje da se jednovrinost gubi gotovo pravilom
¢im politicka podjela uvodi pitanja identiteta, povjerenja u institucije ili kulturne pripadnosti
(Sen 1970). Te dimenzije nisu ,Sumovi” u inace ¢istoj ekonomskoj raspravi, nego strukturni dio
modernog politickog izbora, §to objasnjava zasto je u zadnja dva desetljeca stabilnost ishoda ve-
¢inskog glasovanja u demokracijama zapadnog svijeta opala istodobno s rastom dimenzionalnosti
njihovih politickih sustava.

Kontrola dnevnog reda i politika kompromisa

Cak i kada su kolektivne preferencije ciklicke, odluke se u praksi moraju donijeti, prora¢un se
usvaja, zakoni donose, politike provode. Kljuéno pitanje postaje tko i kako prekida cikluse te
usmjerava konac¢ni ishod. Odgovor lezi u moéi kontrole dnevnog reda (agenda-setting power),
to jest u sposobnosti da se odredi o ¢emu ¢e se glasovati, kojim redoslijedom i u kojem obliku
(McKelvey 1976; Romer i Rosenthal 1978).

Definicija 0.0.1. Moé kontrole dnevnog reda (agenda-setting power) je sposobnost odredi-
vanja o ¢emu c¢e se glasovati, kojim redoslijedom i u kojem obliku, ¢ime agendar moze usmjeriti
konacni ishod ¢ak i u uvjetima cikliénih preferencija (McKelvey 1976; Romer i Rosenthal 1978).

Osoba ili tijelo koje oblikuje proceduru, primjerice predsjednik saborskog odbora, Vlada ili pred-
sjedavajuéi Vijeca EU, cesto ima vecéu stvarnu mo¢ od same vecine glasova. Pazljivim biranjem
redoslijeda glasovanja moguce je usmjeriti ishod prema Zeljenoj alternativi i unutar istog skupa
preferencija.

Manipulacija ne staje na redoslijedu glasovanja. William Riker tu Siru vjestinu naziva heres-
tetikom (heresthetics), umijeéem strukturiranja politickog prostora kojim se postojeca veéina
razbija uvodenjem nove dimenzije odluc¢ivanja (Riker 1986). Onaj tko gubi pod trenutnom po-
djelom ne pokusava uvjeriti protivnike da promijene misljenje, nego u raspravu ubacuje novo
pitanje i, primjerice, ekonomski prijedlog poveze s nacionalnim identitetom ili sigurnoséu, ¢ime
dotadasnju koaliciju cijepa na frakcije i otvara prostor za novu pobjednicku veéinu. Herestetika
je drugo lice McKelveyeva rezultata jer pokazuje da strateski akter visSedimenzionalnost prostora
ne mora cekati, nego je moze i sam stvoriti.

Snaga te modi nije svuda jednaka. Komparativni dizajn parlamentarnih procedura pokazuje da
se agendar krece na spektru cija se dva ekstrema mogu prikazati istim modelom. Na jednom
kraju nalazi se zatvoreno pravilo, u kojem agendar predlaze jednu jedinu alternativu, a parlament
o njoj moze glasovati samo ,za” ili ,protiv”. Tu je moé¢ agendara teorijski najveca, a jasno se
vidi u proceduri donoSenja proracuna u nekim francuskim i britanskim aranzmanima (Romer
i Rosenthal 1978). Na drugom kraju nalazi se otvoreno pravilo, u kojem svaki zastupnik moze

93



Kolektivni izbor

predlagati izmjene, raspravljati o njima i predlagati alternative, sto ishod priblizava medijanu
zastupnika i smanjuje mo¢ inicijative.

Veéina stvarnih demokracija lezi izmedu tih krajeva i kombinira razli¢ite vrste pravila za razlicite
tipove zakona. Pravila pojacane veéine za ustavne i fiskalne zakone tom mjesavinom dodatno
mijenjaju ravnotezu jer ¢ak ni agendar s povlastenim pristupom ne moze iznad pojedinih pragova
nadvladati podijeljeni parlament. Pitanje koliko ¢e u jednoj demokraciji moé¢i imati onaj tko
kontrolira dnevni red zato nije pitanje pojedinaca, nego pitanje institucionalnog dizajna.

Kada se ciklusi moraju prekinuti, dolazi do kompromisa, ali kompromisi u politici rijetko pred-
stavljaju optimalno srednje rjegenje. Cesto nastaju kroz trgovanje glasovima (logrolling), pri
¢emu zastupnici uzajamno podrzavaju projekte kako bi osigurali podrsku za vlastite. Rezultat
nije prosjek, nego zbroj interesa, vise projekata i veca javna potrosnja nego sto bi veéina biraca
samostalno odobrila (Buchanan i Tullock 1962). Formalni model takvog pregovaranja, u kojem
predlagatelj prora¢una minimalnu pobjednicku koaliciju gradi kupnjom najjeftinijih glasova, ra-
zvili smo u poglavlju o teoriji igara.

Slika ipak nije jednozna¢no negativna. Obic¢no veéinsko glasovanje broji glave, ali ne mjeri koliko
je kome do cega stalo, pa moze odbiti mjeru koja malobrojnoj, ali snazno zainteresiranoj skupini
znaci mnogo, a ravnodusnoj vecini steti tek neznatno. Trgovanje glasovima upravo tu prazninu
popunjava jer dopusta da se glas o pitanju koje nam je sporedno zamijeni za podrsku o pitanju
koje nam je vazno, ¢ime mogu proci obostrano korisni dogovori koje bi anonimno glasovanje
odbacilo (Buchanan i Tullock 1962). Isti mehanizam postaje Stetan kada koalicija koja trguje
prebaci trosak na one koji u trgovini ne sudjeluju, pa neto uc¢inak na blagostanje nije unaprijed
zadan, nego ovisi o tome jesu li koristi koncentrirane na sudionike ili su troskovi rasireni na
vanjske strane. Zato Buchanan i Tullock logrolling i ne promatraju kao puku patologiju, nego
kao razlog zasto je dizajn ustavnih pravila vazniji od pojedinac¢nog ishoda.

Tu se mehaniku najlakse vidi na slici dobitaka i gubitaka dvaju zastupnika. Graf koji slijedi
prikazuje dva projekta. Projekt A koristi prvom zastupniku a Steti drugom, projekt B obrnuto,
pa nijedan sam ne bi prosao. Tek njihov spoj, A plus B, oba zastupnika smjeSta u podrucje
u kojem obojica dobivaju, ¢ime paket dobiva veéinu. Graf je interaktivan, pa klizac¢i mijenjaju
dobitak od vlastitog projekta i gubitak od tudega.

94



Kontrola dnevnog reda ¢ politika kompromisa

10 . ..
Paket A+B prolafi (oba dobivaju) opa dobivaju
BO.
5 \ h = ~
N - ~
5 ®
(2} \
© \
N \
X \
S 0 .
Ke) \
> \
(@] \\
= '
S N
: g
o) ®A
5
-10
-10 -5 0 5 10

Dobitak / gubitak zastupnika 1

Slika 3: Trgovanje glasovima na ravnini dobitaka dvaju zastupnika. Projekti A i B svaki jednom
zastupniku donose gubitak, pa sami padaju; spojeni u paket A+B mogu pasti u zeleno
polje u kojem oba dobivaju i tada prolaze.

Pri usvajanju drzavnog proracuna u Hrvatskoj zastupnici iz razli¢itih regija éesto uzajamno
podrzavaju infrastrukturne projekte (autoceste, luke, bolnice), iako bi svaki projekt zasebno
tesko prosao, pa su rezultat brojni ,,politicki” projekti niske ekonomske opravdanosti. Na razini
EU pregovori o Visegodisnjem financijskom okviru i fondu NextGenerationEU ukljucuju pakete
u kojima se poljoprivredne subvencije trguju za kohezijske ili zelene fondove, pa je konac¢ni paket
vedi i skuplji nego Sto bi ga ijedna zemlja samostalno podrzala. Klasi¢an svjetski primjer iste
logike jest americki pork-barrel, u kojem kongresnici podrzavaju projekte kolega u zamjenu za
podrsku vlastitima.?

Takvi kompromisi ¢esto vode do neintuitivnih i neuc¢inkovitih ishoda. Tablica 3 sazima njihove
tipi¢ne oblike i posljedice za javne financije.

4Daljnje ¢itanje: Weingast, Shepsle i Johnsen (1981), The Political Economy of Benefits and Costs: A Neoclassical
Approach to Distributive Politics (JPE).
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Tablica 3: Problemi politickih kompromisa. Izrada autora prema Buchanan i Tullock (1962) i
Mueller (2003).

Tip kompromisa Karakteristika Posljedica za javne financije

Logrolling (trgovanje) zbroj projekata umjesto prekomjerna potrosnja,
prosjeka pork-barrel efekti

Polovican kompromis ni A ni B, nego slaba verzija ,baceni novac”, preskupo da
C bi bilo beznacajno

Paketiranje veliki omnibus zakoni tesko je procijeniti stvarne

ucinke
Strateska neodredenost detalji se ostavljaju za kasnije jacanje birokratske modéi i

pravne nesigurnosti

Posljedice za javne politike

Teorija kolektivnog izbora nije samo apstraktna logicka vjezba. Ona ima izravne posljedice za
razumijevanje javnih politika. Prvo, pokazuje da ,volja naroda” nije uvijek jednoznacno defi-
niran pojam jer ovisi o pravilima kroz koja se izrazava. Drugo, objasnjava zasto je kontrola
dnevnog reda izvor mo¢i, budué¢i da onaj tko odreduje o ¢emu se i kojim redoslijedom glasuje
oblikuje ishod. Trece, opravdava postojanje ustavnih i proceduralnih pravila koja ograni-
cavaju proizvoljnost i daju odlukama stabilnost i predvidljivost, primjerice pravila pojacane
vedine (supermajority) za poreze i dugorocne fiskalne obveze (Buchanan i Tullock 1962; Mueller
2003).

Ako ,drustveni izbor” nije rezultat racionalnog trazenja opéeg blagostanja, nego ishod nesa-
vrsenih pravila i strateskog ponasanja, tada mnoge neucinkovite ili fiskalno neodrzive politike
prestaju biti anomalija i postaju predvidiv ishod institucionalnog dizajna. Kada sama agregaci-
ja preferencija moze proizvesti nedosljedne ili manipulabilne ishode, moramo pazljivo analizirati
konkretne aktere koji djeluju unutar tih pravila i koji ih, kad mogu, oblikuju u svoju korist, a
to su biraci, stranke, interesne skupine i birokracija.

Condorcet i Arrow pokazali su da ni logicki savrsen mehanizam agregacije ne postoji, jednovrsne
preferencije i medijanski glasa¢ da stabilnost dolazi kao poseban slucaj, a mo¢ dnevnoga reda da
kona¢ni ishod ovisi o tome tko oblikuje proceduru. Zajednicka je pouka da pravila nisu neutralna
pozadina kolektivne odluke, nego njezin tvorac. Upravo zato analiza javnih politika ne moze stati
na pitanju sto biraci zele, nego mora prijeéi na pitanje pod kojim pravilima i kroz koje aktere se
te zelje pretacu u odluke. Tim akterima, pocevsi od stranaka i izbornog natjecanja, posvecena
su poglavlja koja slijede.

Sazetak

Kolektivni izbor pretvara raznolike pojedinac¢ne preferencije u jednu drustvenu odluku, no taj
prijelaz nije tehnicka formalnost. Condorcetov paradoks pokazuje da veéinsko glasovanje moze
biti cikli¢no, a Arrowljev teorem nemoguénosti da nijedno pravilo ne moze istodobno zadovo-
ljiti sve razumne uvjete pravednosti i dosljednosti. Jednovrsne preferencije i medijanski glasac¢
vracaju stabilnost, ali samo kao poseban slucaj, dok kontrola dnevnog reda otkriva da onaj tko
odreduje redoslijed glasovanja oblikuje i ishod. Zato ,volja naroda” ovisi o pravilima kroz koja
se izrazava, a mnoge neucinkovite politike postaju predvidiv ishod institucionalnog dizajna, a
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Sazetak

ne anomalija. Tko su akteri koji ta pravila koriste i kako se natjecu za glas, pokazuje analiza
koja slijedi, pocevsi od politickih stranaka i izbornog natjecanja.

Otvorite interaktivni graf iznad. Krenite od pocetnog rasporeda koji proizvodi ciklus, a zatim
drugom bira¢u promijenite samo jedno mjesto u rang-listi i pratite kako se na grafu pojavljuje
Condorcetov pobjednik. Pokusajte na¢i barem dva razli¢ita rasporeda koji daju ciklus i barem
dva koja daju stabilnog pobjednika. Zatim razmislite racunski. S tri biraca i tri opcije svaki
bira¢ bira jednu od Sest moguéih rang-lista, pa postoji 62 = 216 kombinacija. Koliko ih proizvodi
ciklus? Ciklus nastaje samo kada sva tri biraca imaju razli¢ite rang-liste koje ,rotiraju” u istom
smjeru, a takvih je rasporeda dvanaest. Izracunajte udio ciklickih ishoda i objasnite zasto je
tako malen udio ipak dovoljan da problem agende ucini ozbiljnim u stvarnoj politici, gdje se ne
odlucuje o tri, nego o desecima alternativa istodobno.
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Politicke stranke i izbori

Vodic¢ kroz poglavlje

Zasto se stranke ponasaju slicno poduzeé¢ima koja maksimiziraju glasove?

Sto teorem medijanskog glasaca govori o tome kamo se stranke pozicioniraju?
Zasto natjecanje ponekad vodi k centru, a ponekad k polarizaciji?

Sto je racionalna neinformiranost biraca i za$to je racionalna?

Zasto izborni poticaji sustavno odgadaju nepopularne, ali nuzne reforme?

U W

Ako kolektivni izbor objasnjava kako se pojedinacne preferencije agregiraju u drustvene odluke,
politicke stranke i izbori objasnjavaju tko te odluke u praksi oblikuje i kako se nadmece za
pravo da ih donosi. Teorija javnog izbora polazi od pretpostavke da politicari i stranke nisu
apstraktni zastupnici opceg dobra, nego akteri s vlastitim ciljevima. Najvazniji od njih je dolazak
na vlast i ostanak na njoj. Stranke se zato ponasaju donekle slicno poduzeé¢ima na trzistu. Njihov
»proizvod” su politicki programi, ,valuta” kojom se plac¢a su glasovi birac¢a, a umjesto profita
maksimiziraju broj glasova i moé¢ (Downs 1957).

Politicka je konkurencija stoga strateska igra pozicioniranja, diferencijacije i maksimizacije gla-
sova unutar zadanog institucionalnog okvira, a ne potraga za objektivno najboljim rjesenjem
za drustvo. To je kljuno za razumijevanje javnih financija jer su proracun, porezni sustav i
regulatorni okvir oblikovani vise prema logici politicke profitabilnosti nego prema kriterijima
ekonomske efikasnosti i dugoro¢ne odrzivosti.

Iz te slike izrasta ostatak poglavlja. Ono krece od teorema medijanskog glasaca, koji objasnjava
zasto se stranke guraju prema centru, a potom trazi uvjete pod kojima natjecanje umjesto toga
vodi u polarizaciju. Razmatra zasto je velik dio biraca racionalno neinformiran i zasto izborni
poticaji sustavno odgadaju nuzne, ali nepopularne reforme, prije nego sto se zapita koliko taj ne-
savrseni mehanizam ipak vrijedi u usporedbi s alternativama. Sama slika stranke kao poduzecéa
pritom nije bez osporavanja, jer teorija deliberativne demokracije drzi da u odredenim institu-
cionalnim uvjetima politicka rasprava moze oblikovati i preoblikovati preferencije, a ne samo ih
agregirati, pa ,strateska igra” nije jedina primjenjiva metafora za demokratske procese.

Medijanski glasac¢ i natjecanje za centar

Najutjecajniji model politickog natjecanja polazi od jedne jednostavne pretpostavke o tome kako
bira¢i biraju. Ako ih mozemo poredati na jednoj ideoloskoj osi, primjerice od ,manje drzave”
prema ,vise drzave”, i ako svaki glasuje za stranku koja je najbliza njegovoj idealnoj tocki,
slijedi neocéekivano snazan zakljucak o tome gdje ée se stranke smjestiti. Taj zakljuéak nose
radovi Hotellinga (Hotelling 1929), Blacka (Black 1948) i Downsa (Downs 1957).

Definicija 0.0.1. Hotelling-Downsov model tvrdi da dvije stranke koje se natjecu za glasove

biraca poredanih na jednoj ideoloskoj osi imaju snazan poticaj pozicionirati se Sto blize prefe-
rencijama medijanskog glasaca kako bi pobijedile na izborima (Hotelling 1929; Downs 1957).
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Politicke stranke i izbori

Logika je jednostavna. Stranka koja zauzme krajnju poziciju osvaja birace sa svoga kraja osi, ali
gubi velik dio sredine. Pomicanjem prema centru osvaja medijanskoga glasaca, a time i veéinu.
U klasi¢énom dvostranackom natjecanju to dovodi do konvergencije prema centru u kojoj se
obje stranke pomicu prema sredini i njihovi se programi sve vise nalikuju. Taj rezultat objasnjava
cestu prituzbu biraca da ,,nema prave razlike” izmedu velikih stranaka.

Definicija 0.0.2. Konvergencija prema centru je ravnotezni ishod dvostranackog natjecanja
u kojemu obje stranke napustaju krajnje pozicije i pomicu se prema preferencijama medijanskog
glasaca, zbog cega im se programi sve vise nalikuju.

Medijanski glasa¢ ne odreduje samo ideolosku poziciju stranaka, nego i konkretne fiskalne para-
metre koji ukljucuju visinu poreznih stopa, opseg socijalnih transfera, razinu javnih investicija
i mirovinskih naknada. Model je snazan, ali poc¢iva na strogim pretpostavkama o jednoj ideolo-
skoj dimenziji, dvjema strankama, potpunoj informiranosti i sigurnosti da ¢e svi iza¢i na izbore.
Kada te pretpostavke padnu, slika postaje slozenija.

Logika konvergencije lakse se vidi nego opise. Graf koji slijedi prikazuje raspodjelu biraca na
ideoloskoj osi i polozaj dviju stranaka te izracunava udio glasova koji svaka osvaja kada svaki
bira¢ glasuje za blizu. Graf je interaktivan, pa kliza¢i pomicu stranke po osi, ¢ime se vidi zasto
se objema isplati kretati prema medijanu.

Stranka A 50 % Strank:a B 50 % pobjediik: B
A HW&(EUE}H

0.9

Gustoca biraca
o
D

0.3

0.0
0.00 0.25 0.50 0.75 1.00

Ljevica <- ideoloska os -> Desnica

Slika 1: Natjecanje za medijanskog glasaca. Svaki birac¢ glasuje za blizu stranku, pa svaka dobiva
poticaj kretati se prema sredini; ravnoteza je kad obje stranke stoje u medijanu i dijele
glasove napola.

Najkrhkija je pretpostavka o jednoj dimenziji. Stabilan pobjednik na sredini, kako pokazujemo
u poglavlju o kolektivnom izboru, postoji samo dok se preferencije mogu poredati na jednoj osi,
a ¢im politika postane visedimenzionalna, te srediSnje ravnoteze nestaje. Upravo zato ista logika
koja predvida konvergenciju prema centru istodobno objasnjava i polarizaciju koju razradujemo
u nastavku.

U Hrvatskoj je ovaj mehanizam dugo objasnjavao programsku slicnost dviju najveéih stranaka
po kljuénim ekonomskim pitanjima. Unato¢ razli¢itoj retorici, HDZ i SDP u praksi su cesto
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Kako se stranke natjecu za glas

provodili sli¢ne politike usmjerene na makroekonomsku stabilnost, koristenje europskih fondova
i o¢uvanje socijalne drzave u umjerenim okvirima. To je bila racionalna posljedica nastojanja
da se osvoji medijanski birac¢, koji u hrvatskom kontekstu tradicionalno preferira kombinaciju
socijalne sigurnosti i politicke stabilnosti. Buduéi da je velik udio stanovnistva zaposlen u javnom
sektoru ili ovisan o mirovinskom i socijalnom sustavu, ¢ak i nominalno desno orijentirane stranke
rijetko provode radikalne rezove rashoda kada dodu na vlast.!

Kako se stranke natjecu za glas

Stranke nisu pasivni prenositelji birackih preferencija, nego aktivni poduzetnici koji oblikuju
ponudu. Glavna je strategija diferencijacija ponude u kojoj stranke ne nude samo tehnicke
politike, nego cjelovite ,,brendove” koji kombiniraju ekonomske mjere, identitetske signale i emo-
cionalne apele. Takvi brendovi sluze kao informacijski precaci bira¢ima koji nemaju poticaja
ulagati velik trud u analizu programa.

Najmo¢niji alat te diferencijacije jest pakiranje (bundling). Stranka moze istodobno obeéavati
porezne olaksice poduzetnicima, ve¢e mirovine umirovljenicima i veca izdvajanja za poljoprivre-
du, iako ekonomska struka tesko moze opravdati takvu kombinaciju.

Definicija 0.0.1. Pakiranje (bundling) je izborna strategija u kojoj stranka spaja razlicite,
ponekad i medusobno proturjecne politike u jedan programski paket, Sto birac¢ima otezava raz-
dvajanje i vrednovanje pojedinih elementa.

Mehanika uspjeha takvog pakiranja izravno se oslanja na racionalnu neinformiranost o kojoj
govori sljedeca sekcija. Birac¢ koji nema poticaj proucavati program ne moze sam rastaviti paket
na sastavne dijelove i procijeniti njihovu medusobnu konzistentnost. On glas dodjeljuje paketu
kao cjelini, na temelju jednog ili dva najistaknutija elementa, dok ostatak prolazi neprimijeéeno.
Stranka tako u istom programskom okviru moze prodavati nekoliko razli¢itih obeéanja razlic¢itim
ciljanim skupinama, a interna proturjec¢ja ne kaznjavaju je na izborima sve dok nije izloZena
objavljenom programskom dokumentu na koji se moze pozvati.

Iz toga slijedi vazna posljedica za dizajn izbornih institucija. Sustavi koji potic¢u izradu detalj-
nih, javno objavljenih i obvezujuéih programskih dokumenata (referendumski elementi, obvezne
procjene fiskalnih uc¢inaka u programu, neovisne usporedne ocjene programa) poveéavaju cijenu
pakiranja jer otezavaju odrzavanje razli¢itih obec¢anja prema razli¢itim publikama. Sustavi u
kojima programi imaju primarno marketinsku funkciju omoguéuju pakiranje da bude sredisnji
strateski alat, sto u dugom roku produbljuje jaz izmedu onoga Sto stranka u kampanji obeca i
onoga Sto na vlasti moze provesti.

Pakiranje ipak ima prirodnu granicu. Svako dodatno obecanje isprva donosi nove glasove, ali u
nekom trenutku obilje obecanja poc¢ne rusiti vjerodostojnost stranke, pa ukupna podrska opada
(Downs 1957). Graf koji slijedi prikazuje tu obrnutu krivulju podrske u ovisnosti o broju obecanja.
Graf je interaktivan, pa kliza¢i mijenjaju koliko bira¢i nagraduju obecanja i koliko kaznjavaju
izgubljenu vjerodostojnost, ¢ime se pomice broj obecanja pri kojem je podrska najveca.

!Daljnje ¢itanje: Lee, Moretti i Butler (2004), Do Voters Affect or Elect Policies? Evidence from the U.S. House
(NBER WP 9315).
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Slika 2: Podrska u ovisnosti o broju obeéanja. Isprva svako obecanje dize podrsku, no previse
obecanja rusi vjerodostojnost, pa podrska opada; najvisa je na vrhu krivulje.

Druga je strategija herestetika, vjestina strukturiranja politickog prostora i nametanja tema
na kojima stranka ima komparativnu prednost (Riker i Ordeshook 1968). Umjesto da se natje¢u
ondje gdje su slabije, stranke nastoje nametnuti teme koje im idu u prilog. Kada su velike stranke
ekonomski sli¢ne, natjecanje se premjesta na identitetska, sigurnosna ili povijesna pitanja. Tomu
treba dodati i negativnu kampanju u kojoj je diskreditiranje protivnika cesto jeftinije i ucin-
kovitije od uvjeravanja biraca u superiornost vlastitog programa, premda dugoro¢no smanjuje
povjerenje u politicki sustav.

Sto oblikuje centar i polarizaciju

Uredna pric¢a o natjecanju za centar pociva na pretpostavci da postoji jedna os na kojoj sredi-
na uopce postoji. U stvarnosti politika rijetko ima samo jednu dimenziju, jer biraci istodobno
vrednuju ekonomska, vrijednosna i identitetska pitanja, vanjsku politiku i okolis. Cim se te
dimenzije ukrste, ulazimo u visedimenzionalni politicki prostor u kojem se stranke mogu
specijalizirati za pojedine skupine birac¢a umjesto da se natjecu za sredinu.

Definicija 0.0.1. Visedimenzionalni politicki prostor nastaje kada biraci istodobno vred-
nuju vise neovisnih dimenzija politike (ekonomska, vrijednosna, identitetska, vanjskopoliticka);
u takvom prostoru jasna sredisnja pozicija ¢esto ne postoji, a stabilnost ishoda veéinskog glaso-
vanja gubi se sukladno McKelveyevu teoremu (McKelvey 1976).

Na polozaj stranaka utjecu i drugi ¢cimbenici, medu kojima jedni odreduju temeljni oblik birackog
krajolika, a drugi tek pojacavaju otklon od sredine. Temeljna je distribucija samih preferencija.
Kada ona postane bimodalna, strankama se isplati napustiti centar i usredotociti na mobiliza-
ciju vlastite ideoloski motivirane baze. Uz nju djeluje izborni sustav jer proporcionalni sustavi
pogoduju veéem broju stranaka i koalicijskoj politici, dok veéinski sustavi guraju prema dvjema
velikim strankama.
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Sto oblikuje centar i polarizaciju

Na te strukturne uvjete nadograduju se pojacavajuéi ¢imbenici koji otklon prema rubu ¢ine
isplativijim. Izlaznost nije zajamcena, pa ako se biraci s krajeva spektra lakse mobiliziraju,
stranke imaju poticaj zauzeti izrazenije pozicije kako bi potaknule vlastitu bazu. Tomu treba
pridodati i ideoloske aktiviste, velike donatore i medijske saveznike koji vrse pritisak na vodstvo
da se pomakne prema rubu spektra. Zbog svega toga suvremene demokracije ¢esto pokazuju
polarizaciju umjesto konvergencije, pri ¢emu se stranke udaljavaju, a srediste slabi. Tablica 1
ilustrira raspon strategija u razli¢itim zemljama.

Definicija 0.0.2. Polarizacija je proces udaljavanja stranaka od centra prema suprotnim kra-
jevima ideoloskog spektra; nastaje kada distribucija birackih preferencija postane bimodalna,
kada izlaznost aktivira rubne birace ili kada ideoloski pritisak unutar stranaka prevlada poticaj
za osvajanje medijana. Tvrdnja da se stranke razmicu ili da je njihova distribucija postala bimo-
dalna pritom je mjerni iskaz koji poc¢iva na procjeni stranackih pozicija iz obrazaca glasovanja,
postupku prostornog skaliranja o kojem govori poglavlje o kolektivnom izboru.

Tablica 1: Primjeri centrizma i polarizacije u suvremenim demokracijama. Izrada autora prema
Downs (1957), Fiorina, Abrams, i Pope (2006) i Mudde i Rovira Kaltwasser (2017).

Prevladavajucéa Kljuéne Posljedice za javne
Zemlja strategija karakteristike financije
Hrvatska centrizam konvergencija relativna fiskalna
(2010.—2020.) HDZ-SDP po stabilnost, ali sporost
ekonomskim reformi
pitanjima
Njemacka (Merkelina  centrizam velike koalicije visoka stabilnost,
era) CDU-SPD, niska volatilnost duga
Mittepolitik
SAD polarizacija bimodalna veliki zaokreti u
distribucija, fiskalnoj politici,
mobilizacija baze visok dug
Madarska (Orbén) polarizacija + dominacija Fidesza centralizacija fiskalne
centar—periferija kroz nacionalno- modi, rast potrosnje
identitetsku
mobilizaciju
Francuska ,hovi centar” Macronov pokret kao  pocetna fleksibilnost,
(2017.-2022.) pokusaj nadilazenja kasnije prosvjedi
lijevo-desne osi
Italija fragmentirana jacanje populistickih ~ visoka nestabilnost
polarizacija stranaka (M5S, Liga) proracuna i duga

U Hrvatskoj je ova dinamika vidljiva kroz jacanje stranaka pozicioniranih izvan tradicionalnog
centra, koje umjesto ekonomskih programa naglasavaju identitetska i antielitisticka pitanja. Slic¢-
no, Emmanuel Macron 2017. uspjesno se pozicionirao kao ,ni lijevo ni desno”, dok su u Italiji i
Spanjolskoj Pokret pet zvijezda i Vox nametnuli teme korupcije i imigracije kako bi se odvojili
od etabliranih stranaka. Rezultat je Cesto ,Sizofrena” ponuda koja kombinira umjerenu retoriku
u kampanji za $iru javnost s radikalnijim stavovima prema stranackoj bazi.?

2Daljnje ¢itanje: Guriev i Papaioannou (2022), The Political Economy of Populism (JEL); Colantone i Stanig
(2018), Global Competition and Brexit.
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Politicke stranke 1 izbori
Racionalna neinformiranost i izlaznost

Posebnost izbora kao mehanizma kolektivnog odluc¢ivanja jest da pojedinac¢ni glas gotovo nikada
ne odlu¢uje ishod. Anthony Downs (Downs 1957) formalizirao je to kroz ra¢un glasovanja, koji
su Riker i Ordeshook (Riker i Ordeshook 1968) zapisali kao

R=(PxB) —C+D

gdje je P vjerojatnost da ¢e glas biti odluc¢ujuéi, B korist ako pobijedi preferirani kandidat, C
trosak izlaska na izbore, a D neinstrumentalne koristi samog ¢ina glasovanja (osje¢aj duznosti,
zadovoljstvo, drustveni pritisak). U velikim demokracijama P je toliko malen da instrumentalni
dio (P x B) postaje zanemariv.

Za pojedinca je zato racionalno uloziti vrlo malo vremena u informiranje o politikama jer trosak
informiranja snosi sam, a korist od ,ispravnog” glasa rasprsena je na cijelo drustvo. Tu pojavu
nazivamo racionalnom neinformiranoséu (rational ignorance). Pojedinac ne ostaje neinfor-
miran zato sto je lijen, nego zato sto je to ekonomski racionalno. Trosak razumijevanja porezne
reforme ili mirovinskog sustava daleko premasuje ocekivanu korist na biralistu.

Racun (ne)sudjelovanja vidljiv je u podacima. Mulligan i Hunter (Mulligan i Hunter 2003) proci-
jenili su da je vjerojatnost odlucujuceg glasa na americkim predsjednickim izborima oko 1 prema
10 milijuna. U Hrvatskoj je izlaznost na izborima za Europski parlament 2024. iznosila oko 21 %,
medu najnizima u EU, a sli¢ni obrasci (ispod 30 %) biljeZe se u Poljskoj, Slovackoj i Rumunjskoj.
Komparativne studije (Blais 2000) pokazuju da instrumentalna motivacija objasnjava tek mali
dio razlika u izlaznosti, dok mnogo veéi utjecaj imaju institucionalni ¢imbenici. U zemljama s
obveznim glasovanjem (Belgija, Australija) izlaznost je znatno visa.

Racionalna neinformiranost ima vazne posljedice. Otvara prostor pojednostavljenim porukama,
simbolickoj politici i utjecaju dobro organiziranih skupina koje jesu informirane i motivirane.
Posljedica je i fiskalna iluzija (R. E. Wagner 1976) u kojoj vlade imaju poticaj dizajnirati
poreze tako da troskovi budu Sto manje vidljivi (doprinosi koji se odbijaju prije neto plade,
PDV ukljucen u cijenu), pa gradani podcjenjuju stvarni porezni teret i precjenjuju koristi javnih
usluga.

Empirijska potvrda fiskalne iluzije moze se naé¢i u nacinu na koji bira¢i reagiraju na razlicite
porezne instrumente identi¢nih ekonomskih uc¢inaka. Eksperimentalne studije u SAD-u, Italiji i
Njemackoj pokazuju da je politicka otpornost na povecanje PDV-a znacajno niza od otpornosti
na isti iznos prikupljen kroz porez na dohodak, ¢ak i kada bi konacni teret bio identi¢can. Razlog
je vidljivost, jer PDV se upla¢a u trenutku kupnje bez odvojene linije, dok se porez na dohodak
vidi na svakom platnom listi¢u (Caplan 2007).

Ova asimetrija ima sustavne posljedice za dizajn poreznih sustava. Politicki kalkulus gura prema
poreznim instrumentima manje vidljivosti, ¢ak i kada su distortivniji ili manje progresivni, jer
takvi porezi smanjuju trosak prikupljanja politicke potpore. Iz perspektive normativne porezne
teorije to znac¢i da formalna optimalnost porezne strukture ne prezivljava put kroz politicki
proces u kojem vidljivost utjece na ishod jednako kao ucinkovitost.

Slican paradoks vrijedi i za samu odluku o izlasku na izbore. Ako je vjerojatnost odlucujuéega
glasa zanemariva, ¢isto instrumentalni racun sugerira da se ne isplati glasovati, a ipak ljudi
masovno izlaze. Objasnjenje lezi u ¢lanu D, odnosno u ekspresivnom glasovanju (Brennan i
Lomasky 1993; Schuessler 2000) koje birac¢a shvac¢a kao nositelja identiteta, pripadnosti i vrijed-
nosti, a ne samo kao pokusaj utjecaja na ishod. Bas kao sto navijac¢ navija za svoju momcad iako
zna da to neée promijeniti rezultat, bira¢ izrazava lojalnost svjetonazoru ili zajednici. Caplan
tomu dodaje racionalnu iracionalnost (Caplan 2001, 2007) prema kojoj biraci, buduéi da ih
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pogresno misljenje na biralistu gotovo nista ne kosta, mogu sebi priustiti emocionalno privlacne,
ali ekonomski neodrzive narative. Ekspresivni i identitetski motivi tako pojacavaju afektivnu
polarizaciju, emocionalnu podjelu izmedu tabora u kojoj biraci ne odbacuju samo suparnicke
politike nego i same suparnicke birace (Iyengar i ostali 2019; Somin 2013).

Je li diktatura najbolji sustav donosenja odluka?

Jedno od najprovokativnijih pitanja teorije javnog izbora jest usporedba demokratskog i auto-
kratskog odlucivanja. Demokracija pati od visokih troskova odluc¢ivanja, sporosti i utjecaja me-
dijanskog glasaca, dok autokracija nudi prividnu prednost u brzini i dosljednosti. Buchanan i
Tullock (Buchanan i Tullock 1962) razlikuju dvije vrste troskova. Troskovi odlucivanja obu-
hvacaju vrijeme, pregovore i kompromise potrebne da se postigne suglasnost, a vanjski troskovi
podrazumijevaju Stetu koju pojedinci trpe od odluka s kojima se ne slazu. Diktatura ekstremno
smanjuje prve, ali dramati¢no poveéava druge.

Teorijski, autokratski vladar moze brzo donositi i provoditi odluke bez sirokog konsenzusa, Sto
omogucuje dugorocno planiranje. Singapur pod Lee Kuan Yewom proveo je dugorocne infras-
trukturne i obrazovne reforme koje su u demokracijama cesto blokirane, a Kina je demonstrirala
sposobnost brze provedbe masovnih projekata. No teorija javnog izbora upozorava na ozbiljne
slabosti. Prva je nedostatak pouzdanih informacija jer bez slobodnih medija, oporbe i neo-
visnih institucija autokrat rijetko dobiva to¢ne povratne informacije, pa su moguce katastrofalne
pogreske velikih razmjera. Druga je premjestanje lova na rentu iz javnog parlamentarnog
prostora u zatvorene krugove oko vladara, gdje lojalnost postaje klju¢na valuta. Treca i najvaz-
nija jest odsutnost mehanizma korekcije jer demokracija omoguéuje mirnu smjenu vlasti i
postupnu korekciju losih politika, dok autokracija tu moguénost uklanja.

Amartya Sen (Sen 1999) empirijski je pokazao da u modernoj povijesti nikada nije doslo do velike
gladi u funkcionalnoj demokraciji, upravo zbog mehanizama ranog upozoravanja, slobodnog tiska
i pritiska javnosti. Brze, neprovjerene odluke u autokracijama (primjerice Veliki skok naprijed
u Kini) pokazuju cijenu nepostojanja tih mehanizama korekcije.

Ista se asimetrija prenosi i na upravljanje javnim financijama, gdje su rezultati autokracija
znatno neujednaceniji nego sto sugerira njihova retorika ucinkovitosti.

U podruéju javnih financija autokratski sustavi pokazuju mjesovite rezultate. Neki (Singapur,
Juzna Koreja u razdoblju razvoja) odrzali su fiskalnu disciplinu i stratesko ulaganje, no veéina
dugoro¢nih autokracija zavrsila je visokim javnim dugom, neefikasnim investicijama (,,bijeli
slonovi”) ili oboje. Kineski model, unato¢ impresivnim rezultatima u proslosti, danas se suo¢ava

s nagomilanim lokalnim dugovima i prekapacitiranim sektorima.?

Zakljucak nije idealizacija nijednog sustava. Demokracija je sporija i skuplja, ali otpornija na ka-
tastrofalne pogreske, dok autokracija moze biti brza, ali je krhkija jer ovisi o kvaliteti i dugovjec-
nosti samog autokrata. Najbolji institucionalni dizajn vjerojatno lezi u kombinaciji demokratske
legitimnosti s ¢vrstim ustavnim ogradama koje stite fiskalnu odgovornost od kratkoroc¢nih
politickih impulsa, sto nas vraca na pouku prethodnog poglavlja o vaznosti pravila igre (Mueller
2003).

3Daljnje ¢itanje: Robinson i Torvik (2005), White Elephants (Journal of Public Economics).
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Politicke stranke i izbori
Zasto je to vazno za javne politike

Razumijevanje stranackog natjecanja i izbornoga ponasanja kljucno je za analizu javnih politika
jer objasnjava sustavne pristranosti politickog procesa. Politike koje donose vidljive i koncen-
trirane koristi prije izbora politicki su privlacnije od politika Cije se koristi javljaju tek za
desetljece. Reforme s kratkoro¢nim troskovima i dugoro¢nim koristima sustavno se odgadaju.
Skupine koje se lakSe mobiliziraju i bolje informiraju dobivaju nesrazmjeran utjecaj. Dokle god
birac¢i biraju na temelju identiteta i emocija, a stranke racionalno teze medijanskom glasacu i
mobilizaciji baze, politi¢ari ¢e imati slab poticaj za provodenje nepopularnih, ali nuznih fiskalnih
reformi.

Te se pristranosti, valja naglasiti, ne pripisuju losim namjerama pojedinaca, nego logici samog
natjecanja za glasove. Stranka koja bi zanemarila izborni kalendar i medijanskog glasaca jednos-
tavno bi izgubila od one koja to ne ¢ini, pa konkurencija nagraduje upravo kratkoroc¢nost koju
kao gradani osudujemo. Zato se odgovor na te pristranosti rijetko nalazi u zamjeni politi¢ara bo-
ljima, a Ces¢e u pravilima koja mijenjaju njihove poticaje, od fiskalnih ogranic¢enja do neovisnih
institucija o kojima govore kasnija poglavlja. Ako slabo informirani bira¢i i kratkoro¢ni izborni
poticaji oblikuju politiku, posebnu pozornost zasluzuju oni koji su najbolje organizirani da na
nju utjecu, a to su interesne skupine kojima se okre¢emo u sljede¢em poglavlju.

Sazetak

Stranke u teoriji javnog izbora nisu zastupnici opéeg dobra, nego akteri koji maksimiziraju glaso-
ve, pa se ponasaju donekle sli¢no poduzeé¢ima na trzistu. Teorem medijanskog glasaca objasnjava
zasto ih natjecanje povlac¢i prema sredini, ali pravila, mobilizacija baze i identitetsko glasovanje
jednako mogu voditi k polarizaciji. Racionalna neinformiranost pokazuje da se biracu ¢esto ne
isplati uloziti trud u praéenje politike, ¢ime se otvara prostor onima koji su bolje organizirani
i informirani. Posljedica je sustavna pristranost prema politikama s vidljivim kratkoro¢nim ko-
ristima i odgadanje reformi ¢iji se uc¢inci javljaju tek mnogo kasnije. Najvise od te pristranosti
dobivaju oni koji su najbolje organizirani da na nju utjecu, éime u prvi plan dolaze interesne
skupine i logika njihova djelovanja.

Promotrite pet biraca smjestenih na lijevo-desno osi od 0 do 10, s idealnim tockama 1, 3, 5, 7 i
9. Svaki bira¢ glasuje za stranku koja je najbliza njegovoj idealnoj tocki, a dvije stranke koje se
natjecu za vlast zele maksimizirati broj glasova.

a. Odredite poziciju medijanskog glasaca i objasnite zaSto je upravo ta tocka ravnotezna
lokacija za obje stranke u dvostranackom natjecanju.

b. Pretpostavite da stranka A zauzme poziciju 3, a stranka B poziciju 7. Pokazite koliko
glasova osvaja svaka stranka i objasnite zasto svaka od njih ima poticaj pomaknuti se
prema sredini sve dok obje ne zavrse u medijanu.

c. Sada u natjecanje ude treca stranka koja slobodno bira poziciju nakon sto su A i B veé
smjestene u medijanu. Odredite gdje bi se isplatilo smjestiti i pokazite zasto ulazak treé¢eg
igraca razbija stabilnost sredi$nje ravnoteze.

d. Zamijenite jednodimenzionalnu os dvjema dimenzijama tako da uz lijevo-desno ekonom-
sku os dodate i vrijednosnu os, pa kratko obrazlozite zasto u dvodimenzionalnom prostoru
jasna srediSnja pozicija Cesto viSe ne postoji. Objasnite zatim zasto model koji predvi-
da konvergenciju prema centru istodobno pomaze razumjeti polarizaciju koju opazamo u
stvarnim demokracijama.
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Interesne skupine — iza kulisa
politike

Vodic¢ kroz poglavlje

1. Zasto se male i koncentrirane skupine organiziraju lakse od velikih i kakvu ulogu imaju
selektivni poticaji?

2. Zasto politike s koncentriranim koristima i rasprsenim troskovima opstaju i kad su drus-
tveno Stetne?

3. Sto je lov na rentu i zasto je drustveno stetan i kad je zakonit?

Kako nastaje regulatorno zarobljavanje i kako ga institucionalni dizajn moze obuzdati?

5. Jesu li interesne skupine nuzno Stetne ili ishod ovisi o institucionalnom okviru u kojem

e~

djeluju?

Prethodno smo poglavlje promatrali kako se stranke natjecu za glasove biraca. Javne politike,
medutim, ne oblikuju samo biraci i stranke, jer se velik dio stvarnog utjecaja odvija ,iza kulisa”,
kroz djelovanje interesnih skupina kao organiziranih udruzenja koja nastoje utjecati na javne
odluke u korist svojih ¢lanova. To mogu biti poslovna udruzenja, sindikati, profesionalne komore,
granska udruzenja proizvodaca, ali i udruge potrosaca, okoliSne organizacije ili skupine korisnika
odredenih programa. Teorija javnog izbora pokazuje da utjecaj interesnih skupina nije slucajan
i da slijedi prepoznatljivu logiku organiziranosti, koncentracije koristi i rasprsenosti troskova.

Ta logika organizira cijelo poglavlje. Polazi od Olsonova pitanja zasto se male skupine organizira-
ju lakse od velikih, pokazuje kako odatle nastaju politike s koncentriranim koristima i rasprsenim
troskovima i prati ih do lova na rentu i regulatornog zarobljavanja. Na kraju odvaguje i dru-
gu stranu, jer interesne skupine nisu nuzno Stetne, nego njihov ucinak ovisi o institucionalnom
okviru u kojem djeluju.

Logika kolektivnog djelovanja

Polazna tocka je Olsonova logika kolektivnog djelovanja (Olson 1965). Na prvi pogled oce-
kivali bismo da velike skupine s velikim zajednickim interesom lako organiziraju i namecéu svoju
volju. Olson je pokazao suprotno. Velike, rasprsene skupine tesko se organiziraju, dok male,
koncentrirane skupine to ¢ine lako.

Definicija 0.0.1. Logika kolektivnog djelovanja Olsonova je teorija prema kojoj se male,
koncentrirane skupine organiziraju lakse od velikih, rasprsenih jer je poticaj svakog ¢lana male
skupine veéi, a problem slobodnog jahac¢a manji; selektivni poticaji (privatne koristi samo za
¢lanove) jedini su pouzdan lijek za norganiziranost velikih skupina (Olson 1965).
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Razlog je problem slobodnog jahaca primijenjen na politicko djelovanje. Ako neka korist (pri-
mjerice povoljnija regulacija ili nizi porez za sektor) pripada svima u skupini bez obzira na to
tko se za nju izborio, svaki pojedini ¢lan ima poticaj prepustiti trosak organiziranja drugima.
U velikoj skupini, gdje je pojedinac¢ni doprinos malen, a korist svejedno zajednicka, malo tko ¢e
se aktivirati. U maloj skupini, gdje svaki ¢lan ostvaruje velik i vidljiv udio koristi, poticaj za
organiziranje je snazan.

Olson je pritom pokazao da se velike skupine ipak mogu organizirati ako uz zajednicko dobro
nude i selektivne poticaje, privatne koristi dostupne samo ¢lanovima. Sindikati to ¢ine pru-
Zzanjem pravne pomodi i kolektivnih ugovora dostupnih samo svojim ¢lanovima, profesionalne
komore kroz licence, a strukovna udruzenja kroz prirucnike, certifikate i stru¢na dogadanja koja
se ne dijele s vanjskim svijetom. Selektivni poticaj rjesava problem slobodnog jahaca jer mijenja
prirodu odluke o pristupanju. Pojedinac ne placa ¢lanarinu zbog javnog dobra koje bi ionako
mogao konzumirati besplatno, nego zbog privatne koristi koju moze dobiti samo ako sudjeluje.

1z toga slijedi vazan empirijski obrazac. Skupine koje uz lobiranje nude i opipljive privatne usluge
sustavno su trajnije i utjecajnije od onih koje se oslanjaju samo na zajednicki cilj (Olson 1982).
Time se objasnjava zasto ekoloske i potrosacke organizacije, koje rijetko mogu ponuditi snazne
selektivne poticaje, ostaju manje i slabije financirane od industrijskih udruzenja, c¢ak i kada
uzivaju Siru javnu simpatiju.

Olsonov pesimizam o velikim skupinama ipak nije posljednja rije¢. Kasnija istrazivanja kolek-
tivnog djelovanja, osobito rad Elinor Ostrom o upravljanju zajednickim resursima, pokazala su
da se i skupine bez selektivnih poticaja ponekad uspjesno samoorganiziraju kada su ispunjeni
odredeni uvjeti (Ostrom 1990). Klju¢ni su jasne granice skupine, ponovljena interakcija u kojoj
se prepoznaje tko doprinosi a tko ne, postupno izgradeno povjerenje te vlastiti mehanizmi nad-
zora i sankcioniranja prijestupnika. Iz toga slijedi da problem slobodnog jahaca nije nepremostiv
zakon, nego ishod koji ovisi o institucionalnom okviru unutar kojega skupina djeluje. Velike i
rasprsene skupine tesko se organiziraju ne zato $to je to nemoguce, nego zato sto im najcesce
nedostaju upravo oni uvjeti koje koncentrirane skupine imaju gotovo automatski.

Digitalno organiziranje i Olsonova logika

Olsonova klju¢na varijabla bio je trosak organiziranja, a upravo taj trosak digitalne platforme
korjenito snizavaju. Pozvati tisu¢e ljudi na prosvjed, prikupiti potpise ili uskladiti zajednicku
akciju nekada je trazilo skupu organizaciju s uredima, stalnim ¢lanstvom i profesionalnim apara-
tom. Danas isto mogu pokrenuti pojedinci povezani mrezom, gotovo bez troska i bez srediSnjeg
vodstva, dijeljenjem poruke koju svatko prilagodi sebi. Zbog toga velike i rasprsene skupine, za
koje je Olson predvidao da ¢e ostati neorganizirane, ponekad uspijevaju vrlo brzo mobilizirati
golem broj ljudi bez ijedne formalne organizacije, pojava koju se naziva povezanim djelova-
njem (connective action) (Bennett i Segerberg 2013). MreZne peticije, kampanje oko jednog
hashtaga i nagle donacije pristigle u danima nakon nekog dogadaja primjeri su koje stara teorija
tesko objasnjava.

To ipak ne ukida Olsonovu logiku, nego joj mijenja teren. Slobodno jahanje nije nestalo jer
sudjelovanje koje se svodi na jedan klik ostaje jeftino, ali i plitko, pa se rijetko pretvara u trajan
i discipliniran utjecaj kakav daju organizacije sa selektivnim poticajima. Mnogi mrezni valovi
podrske splasnu jednako brzo kako su nastali, ostavljajué¢i malo institucionalnog traga (Bennett
i Segerberg 2013). Selektivni poticaj koji vezuje clana uz organizaciju i dalje je ono sto razlikuje
prolazni nalet od trajne snage.

Nizi trosak organiziranja k tome ne sluzi samo rasprSenim interesima, nego i obrnuto. Koncen-
trirani akteri mogu jeftino proizvesti privid masovne podrske koje zapravo nema, pa lazni profili,
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pladeni komentari i automatizirani racuni stvaraju umjetno stvorenu podrsku (astroturfing)
koja oponasa spontani pokret. Botovska pojacanja pritom nekoliko glasova mogu prikazati kao
glas mnostva, ¢ime se signal o tome $to javnost doista misli namjerno iskrivljuje (Ferrara i ostali
2016).

Za javne politike to znac¢i da glasna podrska na mrezi vise nije pouzdan pokazatelj koliko je
neki interes doista rasiren, pa institucije moraju razlikovati autentiénu mobilizaciju od proizve-
dene. Olsonova asimetrija izmedu koncentriranih i rasprsenih interesa time se ne ponistava, nego
postaje teze citljiva jer i jedni i drugi sada nastupaju istim digitalnim kanalima.

Koncentrirane koristi, rasprsSeni troskovi

Tako se otkriva jedna od najvaznijih asimetrija u javnim politikama, asimetrija koncentriranih
koristi i rasprsenih troskova. Mnoge politike donose veliku korist maloj, dobro organiziranoj
skupini, dok je njihov trosak rasporeden na velik broj poreznih obveznika ili potrosaca tako da
je pojedinacni teret malen i jedva primjetan.

Definicija 0.0.1. Asimetrija koncentriranih koristi i rasprsenih troskova je strukturna
odlika mnogih javnih politika u kojoj korist od neke mjere pada na malu, dobro organiziranu
skupinu (koja ima snazan poticaj za lobiranje), dok je trosak rasporeden na velik broj pojedinaca
¢iji je individualni teret premali da bi motivirao organizirani otpor.

Zamislimo subvenciju ili carinsku zastitu koja donosi nekoliko milijuna eura uskom sektoru, a
financira se s nekoliko eura po gradaninu. Sektor ima snazan poticaj uloziti vrijeme, novac i
struéno znanje u lobiranje za tu mjeru. Pojedini gradanin, kojeg mjera kosta nekoliko eura,
nema poticaj ni saznati za nju, a kamoli se organizirati protiv nje. Politicki ishod je sustavno
pristran tako da koncentrirani interesi pobjeduju rasprsene, ¢ak i kad je ukupna drustvena korist
mjere negativna.

Ova asimetrija objasnjava zasto se mnoge neucinkovite politike tesko ukidaju. Korisnici su orga-
nizirani, motivirani i prisutni, dok su oni koji pla¢aju brojni, rasprseni i ravnodusni jer je njihov
pojedinacni trosak malen. Pluralisticka tradicija u politologiji nudi drugacije ¢itanje iste poja-
ve. Koncentracija interesa nije samo izvor distorzija, nego ponekad i mehanizam koji pretvara
difuzno nezadovoljstvo u kohezivnu reformsku koaliciju ili koji osigurava da specificno stru¢no
znanje, primjerice u regulaciji financijskog sustava, uopce stigne do zakonodavca.

U Hrvatskoj se ova logika vidi u snaznom utjecaju poljoprivrednih lobija, sindikata javnih i
drzavnih sluzbi te pojedinih profesionalnih komora, skupina koje odrzavaju visoku razinu orga-
niziranosti unato¢ relativno malom udjelu u stanovnistvu. Na razini EU moc¢ni sektorski lobiji
(poljoprivreda, energetika, automobilska i farmaceutska industrija) oblikuju Zajedni¢ku poljo-
privrednu politiku, zeleni dogovor i regulatorne standarde, a Zajednicka poljoprivredna politika
veé desetlje¢ima trosi znatan dio europskog proracuna unato¢ sirokoj kritici njezine neucinkovi-
tosti. Klasiéni svjetski primjeri uklju¢uju americki Se¢erni lobi i Nacionalno udruzenje za oruzje
(NRA), koji desetlje¢ima odrzavaju subvencije i povlastice usprkos ekonomskoj kritici.!

!Daljnje ¢itanje: Olson (1965), The Logic of Collective Action; Anderson, Rausser i Swinnen (2013), Political
Economy of Public Policies: Insights from Distortions to Agricultural and Food Markets (JEL).
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Interesne skupine — iza kulisa politike
Lov na rentu

Najvecu stetu interesne skupine ne nanose onime $to uzmu, nego onime $to potrose da bi to uzele.
Kada poduzeéa i skupine ulazu resurse u stjecanje politickih povlastica umjesto u stvaranje
vrijednosti, govorimo o lovu na rentu (rent-seeking) (Tullock 1967; Krueger 1974). Renta
ovdje nije prihod od najma, nego korist koja proizlazi iz povlastenog polozaja, a ne iz vece
produktivnosti, primjerice u obliku monopolske zastite, ekskluzivne dozvole, kvote, subvencije
ili porezne olaksice.

Definicija 0.0.1. Lov na rentu (rent-seeking) je ulaganje resursa u stjecanje politickih pov-
lastica (monopolske zastite, dozvola, subvencija, kvota) umjesto u stvaranje novih vrijednosti, a
rezultira dvostrukim drustvenim gubitkom koji obuhvaca izravno iskrivljavanje trzisnih cijena i
neizravan gubitak resursa potroSenih na samo natjecanje za povlasticu (Tullock 1967; Krueger
1974).

Lov na rentu drustveno je Stetan na dva nacina. Prvi je izravan jer povlastica iskrivljuje cijene,
ogranicava konkurenciju i prebacuje dohodak prema povlastenoj skupini. Drugi je suptilniji, ali
jednako vazan, a tic¢e se samih resursa ulozenih u nadmetanje za rentu, koji ukljuc¢uju vrijeme,
novac, strucnjake, lobiranje i pravne timove, a koji predstavljaju cisti drustveni gubitak jer se
ne koriste za proizvodnju, inovacije ili poboljSanje usluga.

Oba se gubitka mogu vidjeti na istom grafu. Graf koji slijedi prikazuje trziste na kojem povlastica
ogranicava koli¢inu ispod konkurentske razine. Osjencani pravokutnik je renta, dobitak koji
povlastena skupina prisvaja i za koji se u nadmetanju trose resursi, a trokut je mrtvi teret,
vrijednost koja propada jer se manje proizvodi i razmjenjuje. Graf je interaktivan, pa klizac¢
poostrava ili popusta ogranicenje kolicine.
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Slika 1: Lov na rentu na trzistu s ogranicenom koli¢inom. Pravokutnik je renta koju povlastica
stvara i koja se u nadmetanju trosi, a trokut je mrtvi teret zbog premale razmjene; oba
rastu kako se ogranic¢enje poostrava.
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Glavno otkrice te literature je da gubitak nije proporcionalan vrijednosti rente, nego moze biti
gotovo jednak njoj kad je natjecanje za rentu otvoreno i kad svaki sudionik ulaze do tocke u
kojoj je o¢ekivani povrat jednak nuli. Sto je nagrada veéa, to vise resursa odlazi u nadmetanje
za nju, pa se naizgled ,djelitelj” javnog interesa pretvara u njegov vlastiti potrosa¢. Gordon
Tullock upravo je upozorio da drustveni trosak monopola nije samo gubitak ucinkovitosti, nego
i sve Sto se potrosi na stjecanje i obranu povlastenog polozaja.

Empirijske procjene veli¢ine tih gubitaka jos su predmet rasprave, ali su sustavno znacajne.
Kruegerina pionirska studija indijskih i turskih uvoznih dozvola u 1960-ima procijenila je da
resursi utroSeni na borbu za rente vrijede 7,3 % bruto druStvenog proizvoda u Indiji i 15 %
u Turskoj, iznosi koji za red veli¢ine premasuju klasicne Harbergerove trokutaste gubitke zbog
monopola (Harberger 1954; Krueger 1974). Razlika je poucna jer Harbergerov trokut mjeri samo
izgubljenu razmjenu zbog previsoke cijene, dok Kruegerina procjena ukljucuje i stvarne resurse
potrosene na samo natjecanje za dozvolu. Kasnija istrazivanja procjenjuju da administrativni i
pravni resursi koje velike korporacije usmjeravaju prema utjecaju na regulaciju u SAD-u i EU
dosezu desetke milijardi eura godisnje, Sto potvrduje da drustveni trosak povlastice ne staje
na iskrivljenoj cijeni, nego se nastavlja u svemu sSto se potrosi da bi se ta povlastica dobila i
obranila.

Lov na rentu objasnjava i zasto neucinkovite povlastice nadzive svoje opravdanje. Tullock je tu
pojavu nazvao zamkom prijelaznih dobitaka (transitional gains trap) (Tullock 1975). Jednom
kada kvota, subvencija ili monopol stvore rentu, ona se kapitalizira u vrijednost dozvola, zem-
ljista ili poduzeéa postojeéih korisnika. Ukidanje povlastice tada za njih znaci stvaran gubitak
jer su mnogi za taj povlasteni polozaj platili punu trziSnu cijenu, pa ulazu znatne resurse u
obranu statusa quo. Tako se mjera koja je mozda imala smisla u pocetku odrzava dugo nakon
sto je izgubila ekonomsko opravdanje, ne zato Sto i dalje koristi drustvu, nego zato sto bi njezino
uklanjanje nekoga konkretno ostetilo.

Regulatorno zarobljavanje

Lov na rentu trazi povlasticu izvana, no najdjelotvorniji je onda kada zarobi samu instituciju koja
bi ga trebala obuzdavati. Tako nastaje regulatorno zarobljavanje (regulatory capture), oblik
utjecaja u kojem se nadzornik postupno okreée u korist nadziranoga (Stigler 1971; Peltzman
1976).

Definicija 0.0.1. Regulatorno zarobljavanje (regulatory capture) je proces u kojemu regu-
lator, osnovan da sStiti javni interes, postupno pocne djelovati u interesu sektora koji nadzire,
najcesée zbog informacijske ovisnosti, organizacijske asimetrije i pojave kruznih vrata, a ne nuzno
zbog korupcije (Stigler 1971; Peltzman 1976).

To se ne dogada nuzno kroz korupciju. Cesée je posljedica informacijske ovisnosti (regulator zna
manje o sektoru od poduzeca), organizacijske asimetrije (industrija aktivno sudjeluje u savjeto-
vanjima, potrosaci rijetko) i zajednicke profesionalne kulture. Poseban je kanal i pojava kruznih
vrata (revolving doors) u kojoj duznosnici nakon mandata prelaze na dobro plaéene pozicije u
tvrtkama koje su prethodno regulirali, a stru¢njaci kruze izmedu regulatora, ministarstava i
industrije (Dal B6 2006).

Originalna Stiglerova teza prikazuje regulatora kao pasivni instrument industrije koja kupuje
uslugu zastite od konkurencije. Peltzmanovo prosirenje pokazuje da je situacija Cesto slozenija.
Regulator stoji na razmedi vise interesnih skupina i rasporeduje svoju zastitu tako da maksimi-
zira ukupnu politicku potporu, Sto znaci da i potrosacki interesi mogu utjecati na ishod kada
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su dovoljno organizirani i kada politicki troskovi njihova ignoriranja postanu vidljivi (Peltzman
1976). Iz te perspektive zarobljavanje nije nuzno stanje, nego varijabla. Ono raste sa staros¢u
agencije, s tehnickom slozenoséu sektora i s razlikom u resursima izmedu industrije i suprotstav-
ljenih skupina, a slabi kada zakonodavac aktivno nadzire agenciju ili kad mediji poveéaju trosak
skrivene koalicije.

Praktican zakljucak je da je institucionalni dizajn regulatora vazniji od osobne cestitosti po-
jedinih sluzbenika. Rotacija osoblja, otvorena evidencija susreta s lobistima, suprotstavljeno
misljenje neovisnih ureda za potrosace i obveza javne objave svih analiza utjecaja propisa sma-
njuju Peltzmanovu varijablu zarobljavanja cak i kada je industrija mnogo bolje organizirana od
svojih protivnika.

Posljedice mogu biti ozbiljne. Regulacija koja je trebala povecati konkurenciju moze stvoriti
prepreke ulasku novih poduzeéa, a pravila uvedena radi zastite potrosac¢a mogu postati toliko
slozena da ih mogu zadovoljiti samo veliki postojeéi akteri. Zato dobra regulacija zahtijeva
transparentnost, javna savjetovanja, procjenu ucéinaka propisa, sprjecavanje sukoba interesa i
neovisnost regulatora povezanu s odgovornoscéu.

Obuzdavanje zarobljavanja nailazi i na vlastito ogranicenje koje proizlazi iz pokretljivosti kapi-
tala. Sto je regulacija stroza i skuplja za uskladivanje, to poduzeéa imaju veéi poticaj premjestiti
proizvodnju, sjediste ili ulaganja u jurisdikciju s blazim pravilima, osobito u uskim i otvorenim
gospodarstvima. Rodrik tu napetost opisuje kao ogranicenje prostora za politiku u uvjetima
podarsku aktivnost unutar svojih granica (Rodrik 2011). Posljedica nije da je stroza regulacija
uvijek pogresna, nego da njezin domet ovisi o tome mogu li se troskovi prebaciti na aktere koji
se ne mogu lako preseliti i koliko je vjerojatno da ¢e uskladena pravila na razini Europske unije
ili Sire smanjiti prostor za takvu regulatornu arbitrazu.

Zarobljavanje rijetko ostaje posao jednog regulatora i jedne industrije. Vremenom se oko trajne
politike sklapa Siri i stabilniji savez, koji se u literaturi naziva Zeljeznim trokutom (iron
triangle).

Definicija 0.0.2. Zeljezni trokut (iron triangle) je stabilan, samopojacavajuéi savez izmedu
interesnih skupina (lobija), nadleznih parlamentarnih odbora i relevantnog dijela birokracije,
koji dijele interes za odrzavanjem odredene politike i koji postaje izuzetno otporan na vanjske
reforme.

Bududi da su ti savezi najtjesSnje vezani uz proracune i ovlasti pojedinih sluzbi, njihovu mehaniku
detaljnije razradujemo u poglavlju o birokraciji.

Konkurencija interesnih skupina i prodaja zastite

Olson objasnjava koje se skupine uspijevaju organizirati, no tek konkurencija medu organiziranim
skupinama odreduje kakvu politiku drzava na kraju odabere. Becker tu konkurenciju formalizira
(Becker 1983). Drustvo dijeli na one koji primaju povlasticu i one koji je placaju, a politicki ishod
promatra kao ravnotezu pritisaka. Svaka skupina ulaze resurse u pritisak, a koliko ga uspjesno
stvara ovisi o broju ¢lanova, sredstvima i tome koliko dobro svladava problem slobodnog jahaca.
Drzavu pritom veze proracunsko ogranicenje jer prihod prikupljen od oporezovane skupine mora
pokriti subvenciju povlastenoj skupini uve¢anu za mrtvi teret koji svaki porez i svaka subvencija
stvaraju.

Upravo mrtvi teret ¢ini srz Beckerova uvida. Kako gubitak od oporezivanja raste otprilike s
kvadratom porezne stope, njegov granicni iznos raste sa svakim dodatnim eurom preraspodjele.
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To djeluje u dva smjera. Rastuéi grani¢ni mrtvi teret poskupljuje daljnje oporezivanje, pa se
oporezovana skupina sve zeSée odupire, dok istodobno sve veéi dio iznudenog novca iscuri u dis-
torzije, sto povlastenoj skupini smanjuje neto plijen po jedinici pritiska i obeshrabruje daljnje
lobiranje. Ravnoteza se uspostavlja ondje gdje se grani¢ni pritisci obiju strana izjednace s gra-
nicnim troskovima preraspodjele. Iz toga Becker izvodi neocekivan zakljucak, da konkurencija
skupina drzavu gura prema ekonomski ué¢inkovitijim instrumentima preraspodjele, jer nizi mrtvi
teret slabi otpor poreznih obveznika i povecava neto dobitak povlastenih, pa se i ¢ista borba
interesa moze pretvoriti u neizravnu zastitu uéinkovitosti.

Najprecizniji formalni model te trgovine razvili su Grossman i Helpman pod naslovom Protection
for Sale (Grossman i Helpman 1994), u kojem politicki doprinosi ne kupuju glas izravno, nego
pristup i naklonost donositelja odluke i tretiraju se kao poluga utjecaja na izbor politike. Igra
teCe u dvije faze. Organizirane skupine najprije vladi nude rasporede politickih doprinosa vezane
uz politiku koju ona odabere, a vlada zatim bira politiku koja maksimizira njezinu korisnost,
ponderirani zbroj drustvenog blagostanja i primljenih doprinosa,

U=aGp)+>_ Cilp),

€L

gdje je G(p) drustveno blagostanje uz politiku p, C; doprinosi organiziranih lobija iz skupa L,
a a tezina koju vlada daje opéem dobru u odnosu na donacije. Visok a opisuje vladu blisku
benevolentnom planeru, nizak vladu spremnu prodati blagostanje za doprinose. Rjesenje igre, u
kojem lobiji nude istinoljubive rasporede koji odrazavaju njihovu grani¢nu korist, daje glasovitu
formulu optimalne zastite sektora i,

ti  _Li—op Xi/M;

(3

1+t, a+tap é;

I

pri ¢emu je I, jednak jedan ako je sektor organiziran u lobi a nula inace, o udio organiziranog
stanovnistva, X, domaca proizvodnja, M, uvoz, a e, elasti¢nost uvozne potraznje (Bernheim i
Whinston 1986). Iz formule slijede tri zakljucka. Organizirani sektori dobivaju zastitu, dok neor-
ganizirane drzava moze i oporezovati kako bi financirala povlastene. Zastita opada s elasti¢noséu
uvozne potraznje jer elastiéna potraznja stvara velik mrtvi teret koji vladu skupo stoji. I zastita
raste s omjerom domade proizvodnje i uvoza jer tada carina nosi velik dobitak proizvodacima
uz razmjerno malen trosak za potrosace.

Formula pokazuje da zastita nije jednaka za sve, nego ovisi o organiziranosti sektora i o tome
koliko njegova zastita stoji drustvo. Graf koji slijedi prikazuje optimalnu stopu zastite organizira-
nog i neorganiziranog sektora u ovisnosti o elasti¢nosti uvozne potraznje. Graf je interaktivan, pa
klizac¢i mijenjaju tezinu blagostanja, udio organiziranog stanovnistva i omjer domace proizvodnje
i uvoza.
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Slika 2: Optimalna stopa zastite prema Grossman-Helpmanovu modelu. Organizirani sektor do-
biva zastitu (iznad nule), neorganizirani se oporezuje (ispod nule), a oba se priblizavaju
nuli kako raste elasti¢nost uvozne potraznje.

Model nije ostao na teoriji. Goldberg i Maggi testirali su ga na americkim podacima o politickim
doprinosima i uvoznim barijerama te procijenili da tezina opceg blagostanja a iznosi oko 98 %,
a doprinosi tek 2 % vladine korisnosti (Goldberg i Maggi 1999). Na prvi pogled to znaéi da je
utjecaj interesnih skupina zanemariv. Tocnija je interpretacija suprotna. I uz tako visoku tezinu
blagostanja organizirane skupine i dalje izvlace znatne rente, jer su njihovi doprinosi maleni u
odnosu na veli¢inu gospodarstva, pa utjecaj zapravo kupuju po iznimno niskoj cijeni.

Tri pristupa interesnim skupinama, koja smo prosli u ovom i prethodnim odjeljcima, sazima
tablica.

Tablica 1: Tri pristupa analizi interesnih skupina. Izrada autora prema Olson (1965), Becker
(1983) i Grossman i Helpman (1994).

Dimenzija

Kolektivno djelovanje
(Olson)

Konkurencija skupina
(Becker)

Zastita na prodaju
(Grossman-Helpman)

Fokus

Uloga vlade

Determinanta
uspjeha
Tretman mrtvog
tereta

Pouka

prepreke
organiziranju skupine
pasivni primatelj
pritiska

veli¢ina, homogenost,
selektivni poticaji
nezeljena nuspojava

male skupine
izrabljuju
neorganiziranu veéinu

uc¢inak konkurencije
na efikasnost
pasivni posrednik
pritisaka

uc¢inkovitost pritiska i
otpora

koc¢i pritisak i potice
efikasnost
konkurencija gura
prema efikasnim
mjerama

trgovina blagostanja
za, doprinose

aktivni akter koji
vaga blagostanje i
donacije
organiziranost i omjer
proizvodnje i uvoza
postavlja gornju
granicu stope zastite
drzava prodaje
zastitu organiziranim
lobijima
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Lobiranje kao prijenos informacija i njegova pravila

Suvremena teorija lobiranje vise ne promatra kao puko podmiéivanje, nego kao strateski prijenos
informacija u uvjetima neizvjesnosti (Crawford i Sobel 1982). Donositelji odluka rijetko posje-
duju potpuno tehnicko znanje o posljedicama slozenih propisa, dok skupine u sektoru raspolazu
podacima i iskustvom. Politicar zato zZeli ¢uti lobista, ali zna da lobist ima poticaj prikazati
stvari povoljnijima nego sto jesu.

Tu napetost Crawford i Sobel modeliraju kao igru jeftinih rijeci. Neka je stvarno stanje svijeta 6 iz

intervala [0, 1], a politi¢ar bira akciju y §to blizu tom stanju, pa mu je korisnost U = —(y —0)2.
Lobist poznaje 6, ali zeli akciju pomaknutu u svoju korist za faktor pristranosti b, pa mu je
korisnost U* = —(y — 6 — b)2. Poruka koju $alje besplatna je, a njezina vjerodostojnost ovisi

o b. Kljucni je rezultat da koli¢ina informacije koju lobist mozZe vjerodostojno prenijeti opada s
pristranoséu. Kada su interesi posve suprotstavljeni, u ravnotezi ostaje samo prazni govor bez
vrijednosti, pa politicar poruke ignorira. Kada su interesi bliski, lobist moze prenijeti informaciju,
ali tek u grubim kategorijama, recimo da je trosak propisa visok ili nizak, a ne njegovu to¢nu
vrijednost. Iskrenost lobista time je ograni¢ena podudarnoséu njegovih i politicarevih interesa.

Ta logika objasnjava i éemu zapravo sluze politicke donacije. Izravna kupnja glasova u zamjenu
za promjenu glasanja rijetka je i zakonski kaznjiva, pa najveéi dio doprinosa kupuje pristup,
pravo na izravan sastanak prije nego sto se prijedlog uobli¢i (Tullock 1967). Donacija ne djeluje
kao mito nego kao kljuc koji otvara vrata, pa politicar svoje ogranic¢eno vrijeme dodjeljuje onima
koji su spremni najvise platiti, ¢ime se asimetrija utjecaja dodatno pomice u korist organiziranih
i imuénih.

Donacije oblikuju i samo natjecanje stranaka. Iako bi se u Downsovu prostornom modelu kan-
didati trebali zbiti oko medijanskoga glasaca, donatori financiraju kampanju samo ako izmedu
kandidata vide jasnu razliku, jer im je korist to veéa $to su politike udaljenije (Downs 1957). To
kandidatima daje poticaj da napuste centar i zauzmu izrazitiju, donatorima blisku poziciju, a
prikupljenim novcem potom mobiliziraju slabo informirane birace. Sprega financijske ovisnosti
i racionalne neinformiranosti tako proizvodi trajnu polarizaciju u kojoj su programi udaljeni od
medijana, o ¢emu vise govorimo u poglavlju o strankama i izborima.

Buduéi da se lobiranje ne moze zabraniti bez krsenja prava na slobodu govora i podnosenje
peticija, ustavni okvir nastoji smanjiti njegove Stetne ucinke trima instrumentima (Brennan i
Buchanan 1985). Obvezni registri lobista i javna evidencija sastanaka, tema i ulozenih sredstava
podizu trosak skrivenog pregovaranja i olaksavaju nadzor. Razdoblja hladenja zabranjuju bivsim
duznosnicima da odredeno vrijeme rade kao lobisti u sektoru koji su nadzirali i tako slabe
karijerni kanal zarobljavanja. Neovisni i nestranacki uredi za analizu javnih politika unutar
parlamenta daju zastupnicima nepristrane procjene ucinaka propisa i smanjuju njihovu ovisnost
o selektivnim podacima interesnih skupina. Ta pravila ne ukidaju zastupanje interesa, nego ga
nastoje uciniti vidljivim i podvrgnuti zajednickim mjerilima.

Zasto interesne skupine nisu nuzno Stetne

Vazno je izbjeéi pojednostavljenje da su sve interesne skupine stetne. One su sastavni dio demo-
kratskoga drustva i mogu donositi koristi. Udruzenja prenose stru¢no znanje i informacije koje
donositeljima odluka nedostaju. Sindikati i udruge potrosac¢a mogu uravnoteziti utjecaj koncen-
triranoga kapitala. Okolisne i gradanske organizacije mogu zastupati interese koji bi inace ostali
bez glasa, uklju¢ujué¢i buducée generacije.
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Problem nije postojanje interesnih skupina, nego neravnoteza njihova utjecaja i netransparent-
nost kanala kroz koje djeluju. Cilj javnih politika nije ukinuti zastupanje interesa, nego osigurati
da se ono odvija otvoreno, pod jasnim pravilima i uz mehanizme koji sprjecavaju da uske, dobro
organizirane skupine sustavno nadvladaju Siri javni interes.

Iz usporednog kuta moguce je razlikovati dva tipa sustava u kojima interesne skupine djelu-
ju razli¢ito. Pluralisticki sustavi, kakvi prevladavaju u Sjedinjenim Drzavama i Ujedinjenom
Kraljevstvu, pocivaju na konkurenciji velikog broja relativno fragmentiranih skupina koje se iz-
ravno natjecu za pristup zakonodavcu i regulatoru. Korporativisticki sustavi, prisutni u Austriji,
Njemackoj i nordijskim zemljama, institucionaliziraju nekoliko velikih krovnih organizacija (pos-
lodavacke konfederacije, sindikalne sredisnjice, profesionalne komore) i daju im trajno mjesto u
formalnim tijelima pregovora o pla¢ama, mirovinama i regulativi.

Empirijski je obrazac jasan, ali smjer pouke nije jednoznac¢an. Korporativisticki sustavi pokazuju
manje vidljive epizode lova na rentu od pluralistickih, ali su podlozniji institucionalnoj sklerozi
koju je Olson opisao kao postupno gomilanje stabilnih distribucijskih koalicija koje koce reformu
i usporavaju gospodarski rast (Olson 1982). Pluralisticki sustavi prepustaju vise borbi javnosti
i sudovima, Sto povecava transparentnost, ali i pojavnu razinu sukoba. Niti jedan model nije
inherentno bolji. Oni nude razli¢ite kompromise izmedu stabilnosti i prilagodljivosti, vidljivosti
i obuzdavanja, a ono sto jednom politickom sustavu odgovara, drugome moze produbiti njegove
veé postojece slabosti.

Analiza interesnih skupina objas$njava zasSto stvarne politike ¢esto odstupaju od onoga Sto bi
,behnicki ispravna” analiza preporucila. Ona pokazuje zasto neke neucinkovite mjere opstaju
desetlje¢ima, zasto se povlastice tesko ukidaju i zasto se reforme s rasprsenim koristima i kon-
centriranim troskovima tesko provode. Kada interesne skupine, politic¢ari i administracija dijele
interes za odrzavanjem odredene politike, nastaje stabilan savez koji se najjasnije vidi u odnosu
prema birokraciji i njezinim proracunima, ¢ime se otvara tema sljedec¢eg poglavlja.

Sazetak

Utjecaj interesnih skupina slijedi prepoznatljivu logiku. Olsonova teorija kolektivnog djelovanja
objasnjava zasto se uske i koncentrirane skupine organiziraju lakse od Sirokih, a selektivni potica-
ji zasto opstaju i kad zajednicki cilj nije dovoljan. Asimetrija koncentriranih koristi i rasprsenih
troskova pokazuje zasto se neucinkovite politike tesko ukidaju, dok lov na rentu i regulator-
no zarobljavanje pretvaraju taj utjecaj u stvaran trosak za drustvo. Usporedba pluralistickih
i korporativistickih sustava podsje¢a da problem nije postojanje interesa, nego neravnoteza i
netransparentnost njihova djelovanja, pa je zadaca javnih politika to djelovanje otvoriti i pod-
vrgnuti jasnim pravilima. Taj se savez interesa najtrajnije u¢vrséuje ondje gdje skupine, politicari
i uprava dijele korist od istog programa, ¢ime u srediste analize dolazi sama birokracija.

Pretpostavite hipotetsko gospodarstvo s 20 milijuna poreznih obveznika u kojem drzava uvodi
carinsku zastitu za sektor koji ¢ini pet domacih proizvodaca. Mjera tih pet poduzeéa zajedno
donosi 50 milijuna eura godisnje dodatne dobiti, a financira se kroz vise cijene koje placaju
potrosaci, pri ¢emu ukupan trosak za potrosace iznosi 80 milijuna eura godisnje.

(a) Izracunajte prosje¢nu godisnju korist po pojedinom proizvodacu i prosjecni godisnji trosak
po pojedinom poreznom obvezniku.

(b) Usporedite ukupnu korist sektora s ukupnim troskom potrosaca i utvrdite je li mjera za
drustvo neto pozitivna ili neto negativna te koliki je neto gubitak.
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Sazetak

(c) Pretpostavite da je svaki proizvoda¢ spreman uloziti u lobiranje iznos do visine vlastite
ocekivane koristi. Izra¢unajte gornju granicu ukupnih resursa koji bi se mogli potrositi
na nadmetanje za tu povlasticu i objasnite zasto, prema logici lova na rentu, taj iznos
predstavlja dodatni drustveni gubitak povrh razlike izracunate u (b).

Objasnite zasto mjera koja je za drustvo neto negativna ipak politicki opstaje. Zasto asimetrija
izmedu velike koncentrirane koristi po proizvodacu i si¢usnoga rasprsenog troska po obvezniku
predvida da ¢e se izboriti upravo organizirana manjina, a ne rasprsena veéina koja snosi teret?
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Vodic¢ kroz poglavlje

. Sto o ulozi birokracije govori klasi¢an, weberovski pogled?

. Kako teorija javnog izbora objasnjava vlastite interese i poticaje birokrata?

. Zasto birokracija moze teziti ve¢im proracunima i Sirim nadleznostima?

. Po ¢emu se prepoznaje bolja birokracija i zasto cilj nije puko ,,rezanje” uprave?

=W N =

Poglavlje o interesnim skupinama zavrsilo je na savezu koji se najjasnije vidi u odnosu prema
birokraciji, pa upravo nju sada stavljamo u srediste. U raspravama o javnoj upravi postoje dva
velika naéina razumijevanja birokracije. Prvi je klasi¢an, weberovski pogled, prema kojem je
birokracija nuzan instrument moderne drzave, profesionalizacije vlasti i nepristrane provedbe
javnih politika. Drugi je pogled teorije javnog izbora, prema kojem birokraciju ne treba pro-
matrati samo kao neutralan mehanizam provedbe javnog interesa, nego i kao skup organizacija
i pojedinaca koji imaju vlastite interese, poticaje i izvore modi.

Ta dva pogleda ne treba shvatiti kao potpuno suprotstavljene teorije. Weberovski pristup objas-
njava zasto je birokracija bila vazan civilizacijski napredak u odnosu na osobnu, patrimonijalnu
i klijentelisticku vlast. Teorija javnog izbora objasnjava zasto i profesionalna birokracija moze
stvarati neucinkovitosti, siriti vlastite nadleznosti i udaljiti se od interesa gradana. Weber tako
objasnjava zasto nam birokracija treba, a javni izbor zasto je moramo nadzirati.

Klasi¢an pogled na birokraciju najcesée se povezuje s Maxom Weberom i njegovom analizom
racionalno-legalne vlasti. Weber je birokraciju promatrao kao organizacijski oblik moderne drza-
ve, utemeljen na pravilima, hijerarhiji, stru¢nosti i formalnim ovlastima (Weber 1978). Nasuprot
tome, teorija javnog izbora, ¢iji su temelji povezani s radovima Jamesa Buchanana i Gordona
Tullocka, polazi od pretpostavke da politicari, birokrati i interesne skupine reagiraju na poticaje
i vlastite interese, bas kao i akteri na trzistu (Buchanan i Tullock 1962; Mueller 2003). Buchanan
je zato teoriju javnog izbora opisao kao ,politiku bez romantike”, pristup koji politicki sustav
promatra bez idealizacije javnih aktera.

Iz te napetosti poglavlje gradi svoju analizu. Pokazuje kako profesionalna, meritokratska sluzba
nastaje i cemu sluzi, a zatim, alatima asimetrije informacija i principal-agent problema, objasnja-
va zasto i takva birokracija tezi Sirenju proracuna i nadleznosti te kako je upli¢e mreza interesa.
Zakljucak nije poziv na manje uprave, nego na bolju.

Klasican, weberovski pogled

Klasican pogled na birokraciju polazi od ideje da moderna drzava ne moze funkcionirati bez
profesionalne administracije. Kako drustva postaju slozenija, ne mogu se vise oslanjati na osob-
ne odnose, obicaje, lojalnost vladaru ili diskrecijske odluke pojedinaca. Moderna drzava mora
upravljati porezima, sudovima, vojskom, obrazovanjem, infrastrukturom, javnim zdravljem, so-
cijalnim sustavom i regulatornim institucijama. Za takve funkcije potrebna je organizacija koja
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je stabilna, predvidiva, stru¢na i relativno neovisna o osobnim interesima pojedinaca. Upra-
vo to Max Weber opisuje kao weberovsku birokraciju, profesionalnu upravu utemeljenu na
racionalno-legalnoj vlasti.

Definicija 0.0.1. Weberovska birokracija je model profesionalne drzavne uprave koji Max
Weber definira kroz racionalno-legalnu vlast, u kojoj su nadleznosti, postupci i odgovornosti
uredeni formalnim pravilima, a ne osobnom lojalnoséu, ¢ime se jamce predvidivost, jednakost
pred pravilima i kontinuitet drzave (Weber 1978).

Weber birokraciju povezuje s pojmom racionalno-legalne vlasti. ,Legalna” je zato Sto se
temelji na zakonima i formalnim pravilima, a ,racionalna” zato $to su nadleznosti, postupci i
odgovornosti organizirani prema unaprijed odredenim kriterijima. Sluzbenik ne odlucuje prema
osobnom dojmu, simpatiji ili politickoj lojalnosti, nego prema propisanoj proceduri. U idealnom
sluc¢aju, gradanin moze ocekivati da ¢e njegov predmet biti rijeSen na isti nacin neovisno o tome
poznaje li sluzbenika, kojoj politickoj stranci pripada ili kakav drustveni status ima.

Takva birokracija ima snaznu modernizacijsku funkciju. Ona omogucéuje predvidivost, jednakost
pred pravilima i kontinuitet drzave. Moderna drzava ne moze funkcionirati ako se porezi prikup-
ljaju proizvoljno, ako se dozvole izdaju prema poznanstvima, ako se javna sredstva raspodjeljuju
bez kriterija ili ako se propisi razli¢ito primjenjuju na razli¢ite skupine. Upravo zato Weberov
model naglasava formalnost, hijerarhiju, pisana pravila, dokumentaciju, strucnost i jasnu podjelu
nadleznosti.

Jedno od sredisnjih obiljezja Weberove birokracije jest hijerarhijska organizacija. Svaki sluz-
benik ima nadredenog, svaka odluka moze se pratiti kroz organizacijsku strukturu, a odgovornost
je formalno rasporedena. Drugo vazno obiljezje jest stru¢na podjela rada. Moderna drzava
obavlja slozene funkcije koje zahtijevaju specijalizirano znanje, pa se sluzbenici biraju prema
kvalifikacijama, a ne prema osobnoj lojalnosti. Trece obiljezje jest formalizirana procedura,
prema kojoj se odluke moraju donositi prema pravilima i ostavljati pisani trag, sto omogucuje
nadzor, zalbu, reviziju i odgovornost.

Prednost ovog modela je jasna. On stvara sustav koji je predvidiv i manje podlozan arbitrarnosti.
U literaturi o razvoju institucija upravo se profesionalna i meritokratska birokracija Cesto istice
kao jedan od vaznih preduvjeta drzavnog kapaciteta i dugoro¢nog gospodarskog razvoja (Evans
i Rauch 1999).

Medutim, slabost Weberova modela proizlazi iz iste logike koja mu daje snagu. Pravila koja
stite od samovolje mogu postati pretjerano kruta. Hijerarhija koja osigurava odgovornost moze
usporiti odlué¢ivanje. Formalni postupci koji osiguravaju jednak tretman mogu postati sami
sebi svrha. Tada nastaje ono $to se u svakodnevnom govoru najcesée naziva ,birokracijom” u
negativnom smislu, gomila obrazaca, potvrda, ¢ekanja, procedura i formalnosti koje gradanima
i poduzeéima otezavaju zivot.

Weberov model stiti od kaosa, klijentelizma i privatizacije javne vlasti, ali moze stvoriti adminis-
trativnu ukocenost. Zato je vazno razlikovati Weberov idealni tip birokracije od lose birokratske
prakse. Problem nastaje kada se sredstva pretvore u cilj, kada pravila vise ne sluze javnom
interesu, nego javni interes postaje podreden pravilima.

U klasi¢noj javnoj upravi vazna je i ideja razdvajanja politike i administracije, koja se cesto
povezuje s Woodrowom Wilsonom (Wilson 1887). Osnovna je ideja da politicari i javna uprava
imaju razli¢ite uloge. Politi¢ari trebaju odredivati vrijednosne ciljeve poput toga Sto drustvo zeli
postiéi, koje javne usluge zeli financirati i kakvu razinu poreza prihvaca. Javna uprava trebala
bi te odluke struéno, zakonito i nepristrano provoditi. Prema ovom modelu, politika odgovara
na pitanje ,,Sto treba uciniti;‘, a administracija na pitanje ,kako to provesti?”.
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Meritokratska drzavna sluzba

Ovaj model ima vaznu normativnu funkciju jer stiti javnu upravu od pretjerane politizacije. Ako
se svaka promjena vlasti pretvori u potpunu zamjenu administracije, drzava gubi kontinuitet,
strucnost i institucionalno pamdéenje. Medutim, u praksi je granica izmedu politike i adminis-
tracije ¢esto nejasna. Birokrati ne provode samo odluke, nego ih ¢éesto i oblikuju jer pripremaju
nacrte zakona, pisu pravilnike, izraduju strategije, predlazu proracunske alokacije, definiraju
kriterije natjecaja i tumace propise. Tko definira kriterije, rokove, procedure i iznimke, taj cesto
utjece i na raspodjelu koristi i troskova.

Meritokratska drzavna sluzba

Uz Weberovu hijerarhijsku birokraciju i razdvajanje politike od uprave, klasi¢nu sliku zaokruzu-
je i model meritokratske drzavne sluzbe. Prema tom modelu, zaposljavanje, napredovanje i
nagradivanje u javnoj upravi trebaju se temeljiti na sposobnostima, znanju, iskustvu i rezultati-
ma, a ne na politickoj lojalnosti, obiteljskim vezama ili klijentelistickim mrezama. Meritokratski
model nastaje kao odgovor na sustave u kojima je javna uprava bila politicki plijen, sustave u
kojima pobjednici izbora dijele radna mjesta svojim pristasama, sto vodi slaboj profesionalnosti,
cestim kadrovskim promjenama i niskoj kvaliteti javnih usluga.

Empirijska literatura pokazuje da su meritokratsko zaposljavanje i karijerna stabilnost povezani
s boljom kvalitetom birokracije i viSom razinom drzavnog kapaciteta (Evans i Rauch 1999). Dr-
zava koja ne moze kvalitetno provoditi vlastite odluke tesko moze voditi uspjesnu industrijsku,
obrazovnu, poreznu ili socijalnu politiku. Ipak, i meritokratski model ima slabosti. Formalni
kriteriji mogu postati sami sebi svrha, karijerna sigurnost bez odgovornosti za rezultate moze
oslabiti poticaje, a profesionalna sluzba moze razviti zatvorenost prema novim ljudima i ideja-
ma. Zato suvremeni model mora kombinirati tri elementa, zastitu od politizacije, profesionalno
zaposljavanje i odgovornost za rezultate.

Pretpostavka da kvaliteta birokracije utje¢e na razvoj nije samo teorijska. Evans i Rauch us-
poredili su strukturu drzavne sluzbe u tridesetak zemalja u razvoju i pokazali da su zemlje s
meritokratskim zaposljavanjem i predvidljivim karijernim napredovanjem ostvarile sustavno visi
gospodarski rast u razdoblju od 1970. do 1990. (Evans i Rauch 1999). U¢inak je ostao i nakon
kontrole za pocetnu razinu dohotka i ljudski kapital, Sto upuéuje na to da ,weberijanska” struk-
tura uprave nije samo posljedica razvoja, nego i jedan od njegovih uzroka. Birokracija se tako
pokazuje kao mjerljiv ¢imbenik drzavnog kapaciteta, a ne tek administrativni trosak.

Pogled teorije javnog izbora

Teorija javnog izbora polazi iz drugacije perspektive. Ona ne odbacuje potrebu za drzavom, ali
odbacuje pretpostavku da drzava automatski djeluje u javnom interesu. U srediStu analize nisu
samo formalne funkcije drzave, nego ponasanje konkretnih aktera, politicara, birokrata, biraca,
interesnih skupina i regulatora.

Za teoriju javnog izbora kljucno je pitanje poticaja. Ako politicari zele reizbor, biraci zele koristi,
interesne skupine zele povlastice, a birokrati zZele veée proracune i veéu institucionalnu vaznost,
tada javne politike ne mozemo razumjeti samo kroz pojam javnog interesa. Moramo analizirati
tko dobiva, tko plaéa, tko ima informacije, tko kontrolira provedbu i tko ima poticaj za promjenu
ili ocuvanje postojeteg stanja.

Najpoznatiji model birokracije u teoriji javnog izbora razvio je William A. Niskanen (Niskanen
1971). Niskanenov model postavlja jednostavno, ali vrlo utjecajno pitanje o tome sto birokrati
zapravo maksimiziraju.
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Definicija 0.0.1. Niskanenov model tvrdi da birokrati, suoCeni s monopolskim polozajem
i informacijskom prednoséu pred politicko-prora¢unskim nadzornicima, maksimiziraju veli¢inu
proracuna institucije jer veéi proracun donosi veéu placu, status i autonomiju, Sto rezultira
sustavno nadoptimalnom potrosnjom (Niskanen 1971).

Privatno poduzece nastoji ostvariti sto veé¢u dobit, suocava se s konkurencijom i mora paziti na
odnos troskova, cijena i potraznje. Javna birokracija nalazi se u bitno drugacijoj situaciji. Ona
najc¢esée ne prodaje uslugu izravno korisnicima po trzisnoj cijeni i najcesée nema konkurenta
kojemu gradani mogu prijeé¢i. Buduéi da joj uspjeh nije mogucée mjeriti dobiti, kao mjerilo
organizacijskog uspjeha preostaje veli¢ina proracuna.

Tu logiku moZemo zapisati i formalno. Ako s B(Q) ozna¢imo ukupnu korist koju usluga donosi
drustvu, a s C'(Q) ukupni trosak njezine proizvodnje, birokrat ne bira razinu @ koja maksimizira
neto korist B(Q) — C(Q) niti, kao poduzece, dobit, nego sirovu veli¢inu proracuna,

mgx B(Q) wuz ogranicenje B(Q) > C(Q),

pri ¢emu ga jedino ogranicava to da sponzor ne smije ostati na gubitku (Niskanen 1971). Intu-
icija je vazna jer pokazuje da prekomjerna potrosnja nije pogreska u racunu, nego ishod posve
drugacijeg cilja. Sve dok ukupna korist tek pokriva ukupni trosak, birokrat ima razlog gurati
uslugu dalje, pa ogranicenje B(Q) > C(Q) u ravnotezi postaje vezujuce i prelazi u jednakost

B(Q) = C(Q).

Razlog je intuitivan. Veéi prorac¢un za javnu instituciju ¢esto znaci vise zaposlenih, vise orga-
nizacijskih jedinica, ve¢u pla¢u na visim upravljackim razinama, veéi status, vise ovlasti, veéu
autonomiju i veéu politicku vaznost. Zato je za birokrata proracun vise od knjigovodstvene
kategorije, on je izvor organizacijske modi.

Graf koji slijedi prikazuje granu korist i grani¢ni trosak javne usluge te usporeduje drustveno
ucinkovitu razinu Q* s Niskanenovom razinom @ na kojoj birokracija $iri uslugu sve dok je
ukupna korist tek pokriva. Graf je interaktivan, pa kliza¢i mijenjaju grani¢ni trosak i nagib
granic¢ne koristi, ¢ime se vidi kako se jaz prekomjerne potro$nje izmedu Q* i Q Siri ili suzava.
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Slika 1: Birokracija sklona maksimizaciji prorac¢una siri uslugu do razine Q na kojoj se ukupna
korist izjednacuje s ukupnim troskom, daleko iznad drustveno ucinkovite razine Q* na
kojoj se izjednacuju grani¢na korist i grani¢ni trosak.

Niskanenov model pociva na tri klju¢na elementa. Prvo, birokracija ¢esto ima monopol nad pru-
zanjem odredene javne usluge. Drugo, birokracija ima informacijsku prednost jer zna koliko
program stvarno kosta, gdje postoje rezerve ucinkovitosti i koliko bi se moglo ustedjeti. Trece, po-
liticari i ministarstvo financija ¢esto ne mogu savrseno provjeriti informacije koje im birokracija
dostavlja. Zbog toga birokracija moze traziti ve¢i proracun od drustveno optimalnog.

Mehanizam kojim birokracija postize taj vec¢i proracun krije se u obliku ponude. Umjesto da
sponzoru dopusti kupnju usluge jedinicu po jedinicu, uz moguénost da stane ondje gdje se
grani¢na korist izjedna¢i s grani¢nim troskom, birokracija nudi cijeli paket usluge po jednoj
ukupnoj cijeni, po nacelu uzmi ili ostavi. Budué¢i da ministarstvo financija tu ponudu ne moze
lako rastaviti na dijelove ni usporediti s jeftinijom alternativom, prisiljeno je vagati samo cjelinu,
pa pristaje sve dok ukupna korist tek pokriva ukupni trosak. Tako birokracija prisvaja gotovo
cijeli visak koji bi inace pripao drustvu i gura uslugu do tocke koja, uz pravocrtnu potraznju
i ravnomjeran trosak, lezi otprilike dvostruko iznad ucinkovite razine, sto je upravo jaz koji
prikazuje gornji graf (Niskanen 1971).

Suprotnost dviju logika moze se vidjeti i u jednom retku. Drustveno uc¢inkovita razina QQ* izjed-
nacuje grani¢nu korist i grani¢ni trosak, dok Niskanenova razina (),, izjednacuje ukupnu korist
i ukupni trosak,

B'=a—bQ, C'=c
B(Q)=C"(Q) vs.  B(Q,)=0(Q,) — Q,=2Q"

uc¢inkovito Niskanen

Faktor dva nije opéa istina, nego vrijedi upravo uz pravocrtnu grani¢nu korist B” = a — b(Q i
konstantni grani¢ni trosak C” = ¢, Sto su pretpostavke ugradene i u gornji graf. Tada je iz B’ =
C’ uc¢inkovita razina Q* = (a —c¢)/b, a iz uvjeta B(Q,,) = C(Q,,) slijedi Q,, =2(a—c¢)/b=2Q".
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Intuitivno, jer grani¢na korist pada pravocrtno, ono sto sponzor izgubi kada usluga prijede Q*
toCno se ponistava s viskom prikupljenim ispod @Q* tek pri dvostrukoj koli¢ini, pa birokracija
uspijeva nametnuti upravo @,,.

Birokratsko sirenje ne mora biti posljedica korupcije ili zle namjere. Ono moze biti sasvim
racionalno ponasanje unutar sustava u kojem se uspjeh institucije mjeri veli¢cinom proracuna,
brojem zaposlenih i Sirinom nadleznosti. U kasnijim raspravama model je kritiziran kao previse
pojednostavljen, jer nisu svi birokrati jednako motivirani prorac¢unom. Neki Zele miran posao,
neki strucni ugled, a neki doista zZele poboljsati javnu uslugu. Breton i Wintrobe upozorili su
da su interesi unutar birokracije heterogeni, pri ¢emu visi sluzbenici teze modi i prestizu, a nizi
sigurnosti radnoga mjesta, pa maksimizacija proracuna ne mora biti zajednicki cilj svih razina

(Breton i Wintrobe 1975).

Tu heterogenost motiva formalizirali su Migué i Bélanger uvodenjem diskrecijskog proracuna.
Umjesto da birokrat mari samo za veli¢inu usluge, on vrednuje i razliku izmedu odobrenog
proracuna i najmanjeg troska kojim bi se usluga mogla proizvesti, pa njegovu korisnu funkciju
zapisujemo kao

mgx U(Q, D), D = B(Q)—C(Q), Ug >0, Up >0,

gdje je D diskrecijski visak (Migué i Bélanger 1974). Intuicija je da se dio prisvojenog viska
ne mora pretociti u veéu uslugu, nego moze ostati kao organizacijska udobnost, prostraniji
uredi, brojnije osoblje ili manji napor. Niskanenov je Cisti slucaj rubni jer nastaje kada korist
ovisi samo o @, dok Dunleavyev visi birokrat, kojemu je stalo do ugleda vise nego do velicine,
vrednuje upravo D. Tako jedna jednadzba povezuje sve tri slike birokrata.

Iz te kritike izrastao je drugaciji model. Dunleavy je tvrdio da visi birokrati ne maksimiziraju
veli¢inu proracuna, nego vlastiti utjecaj i kontrolu nad politikom, pa radije biraju male, prestizne
i politicki blizu smjestene agencije nego velike operativne sluzbe (Dunleavy 1991).

Definicija 0.0.2. Bureau-shaping je strategija Dunleavyeve teorije prema kojoj visi birokrati
ne maksimiziraju veli¢inu prora¢una (kao u Niskanenovu modelu), nego oblik i tip organizacije,
pa preferiraju male, politicki utjecajne i visokoprestizne agencije pred velikima, rutinskim i
operativnim, jer im to donosi veéi osobni ugled uz manji upravljacki trud (Dunleavy 1991).

Ipak, Niskanenov model ostaje vazan jer jasno pokazuje da se proracunski proces ne moze
razumjeti samo kao tehnicko odredivanje potrebnih sredstava. Ako Zelimo uc¢inkovitu drzavu, nije
dovoljno pitati koliko novca neka institucija trazi. Treba pitati koje rezultate proizvodi, koliko
ti rezultati kostaju, postoje li jeftiniji nac¢ini provedbe i tko neovisno provjerava informacije koje
institucija iznosi.

Niskanenova logika vidljiva je u nacinu na koji javne agencije pregovaraju o prorac¢unu. Ondje
gdje agencija ima monopol nad uslugom i bolje informacije od ministarstva financija, sustavno
trazi vise sredstava nego sto bi bilo drustveno optimalno, a ustede rijetko nudi sama. Reforme u
nizu zemalja OECD-a pokusale su taj poticaj obrnuti uvodenjem proracuna prema rezultatima,
vanjskih revizija i gornjih granica troska unutar kojih agencija sama mora pronaéi ucinkoviti-
je rjesenje. Iskustvo pokazuje da takvi mehanizmi smanjuju, ali ne uklanjaju pritisak na rast
proracuna jer informacijska prednost i dalje ostaje na strani agencije.!

!Daljnje éitanje: Niskanen (1971), Bureaucracy and Representative Government; Curristine (2005), Performance
Information in the Budget Process (OECD Journal on Budgeting).
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Asimetrija informacija i principal-agent problem
Asimetrija informacija i principal-agent problem

Niskanen i Dunleavy gledaju birokraciju izvana, kao tijelo koje pregovara o prora¢unu. No mnogi
se njezini problemi vide tek kad udemo u sam odnos delegiranja, u kojem jedna strana radi za
drugu, a ne moze je se savrseno nadzirati. Taj se odnos u ekonomiji naziva principal-agent
problemom.

Definicija 0.0.1. Principal-agent problem nastaje kada principal (onaj koji delegira zada-
tak) ne moze savrSeno nadzirati agenta (onoga koji ga izvrsava) jer agent ima vlastite ciljeve i
bolje informacije o svom ponasanju; u javnoj upravi taj problem multiplicira se kroz visestruke
razine delegiranja od gradana do pojedinih sluzbenika.

U javnom sektoru taj je problem posebno sloZen jer postoji vise razina delegiranja. Gradani su
krajnji principal jer financiraju drzavu porezima i daju joj legitimnost putem izbora. Politicari
su agenti gradana, ali zatim postaju principali birokraciji jer joj delegiraju provedbu javnih poli-
tika. Birokracija je agent politicara, ali i sama delegira poslove javnim ustanovama, agencijama,
lokalnim tijelima i pojedinacnim sluzbenicima.

Na svakoj razini pojavljuju se dva problema. Prvi je skrivena informacija, jer agent zna vise
od principala. Drugi je skriveno djelovanje, jer principal ne moze savrseno promatrati koliko se
agent trudi i slijedi li stvarno zadane ciljeve. Ovaj model pomaze razumjeti zasto javne institucije
ponekad mogu izbjegavati odgovornost. Buduéi da je lanac odgovornosti dugacak, odgovornost
se moze rasprsiti.

Upravo zato Sto se odgovornost u tom lancu lako rasprsi, postaje vazno razlikovati ono Sto
institucija ulaze, ono S$to neposredno proizvodi i ono S$to stvarno mijenja u drustvu. Ta tri
pojma, input, output i ishod, lako se brkaju, a razlika medu njima odlucuje hoce li se uspjeh
institucije mjeriti onime $to je vazno ili onime sto je lako prebrojati.

Definicija 0.0.2. Input je resurs koji se ulaze (novac, osoblje, oprema); output je mjerljivi
neposredni u¢inak institucije (broj predmeta, sati usluge); ishod (outcome) je stvarna promjena
u stanju drustva koju politika zeli posti¢i. Birokracija tipi¢no lakse izvjestava o inputima i
outputima nego o ishodima jer su oni teze mjerljivi i pod manjom njezinom kontrolom.

Birokracija cesto lakse prikazuje inpute i outpute nego ishode, pa su transparentnost, revizija,
evaluacija i otvoreni podaci klju¢ni jer smanjuju informacijsku prednost agenta. No samo mje-
renje nije dovoljno, jer loSe dizajnirani pokazatelji mogu potaknuti pogresno ponasanje. Ako se
skola vrednuje samo po broju prolazaka, moze snizavati kriterije, a ako se sud vrednuje samo
po broju rijeSenih predmeta, moze se zanemariti kvaliteta presuda.

Zasto su jaki poticaji u javnom sektoru c¢esto neoptimalni pokazuje minimalni model linearnog
ugovora. Neka je nagrada w = a4+ Sy vezana uz izmjereni ishod y = e + ¢, gdje je e napor, a
e ~ (0,0?) sum mjerenja. Agent nesklon riziku bira napor maksimizirajuéi ekvivalent sigurnosti,
max, o+ fe— %c e? — %p B%02, sto daje optimalnu osjetljivost nagrade

=
1+pco?’

gdje je c trosak napora, a p averzija prema riziku (Laffont i Martimort 2002). Sto je ishod slabije

mjerljiv (veéi 02), to optimalni 5* pada prema nuli, pa kada birokracija lako broji predmete, ali

tesko mjeri stvarni ishod, vezivanje plac¢e uz takav pokazatelj kaznjava agenta za ¢isti Sum i zato

se isplati slabije nego u privatnom sektoru.
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Lanac delegiranja zavrsava tek na samome dnu, kod sluzbenika koji su u neposrednom dodiru
s gradanima, i upravo se ondje politika pretvara u stvarnost. Michael Lipsky pokazao je da
socijalni radnici, policajci, ucitelji i Salterski sluzbenici neizbjezno raspolazu diskrecijom jer
rade pod kroniénim preoptereé¢enjem, s previse predmeta, premalo vremena i nejasnim ciljevima
(Lipsky 1980). Da bi uopée obavili posao, razvijaju rutine snalazenja, od racioniranja usluge i
pojednostavljivanja postupaka do presutnog biranja laksih sluc¢ajeva, a zbroj tih svakodnevnih
sitnih odluka postaje stvarna javna politika, ¢esto razlic¢ita od one koju je zakonodavac napisao.
To je posljednja i najslabije vidljiva karika u lancu skrivenog djelovanja, pa objasnjava zasto
se izoblicenja koja pokazatelji izazivaju ne dogadaju samo na razini agencije, nego i za svakim
pojedinim Salterom.

Isti se lanac delegiranja danas mijenja kada se na njegovo dno, umjesto sluzbenika sa Saltera,
sve Cesc¢e postavlja algoritam. Kada o dodjeli prava, bodovanju rizika ili redoslijedu obrade
predmeta odlucuje automatizirani sustav, problem skrivenog djelovanja ne nestaje, nego mijenja
oblik. Diskrecija pojedinog sluzbenika zamjenjuje se dosljednoséu stroja, ali se istodobno gubi
mogucnost da se od agenta zatrazi obrazlozenje jer logika modela cesto nije ¢itljiva ni onima koji
su ga narucili. Tako nastaje nova asimetrija informacija u kojoj prednost ne drzi sluzbenik, nego
sam sustav i oni koji ga projektiraju, a tradicionalni nadzorni mehanizmi, revizija i ocjena rada
osmisljeni za ljudske agente, na nju slabo djeluju (Margetts i Dunleavy 2013). Kako oblikovati
odgovornost u takvoj, digitaliziranoj upravi pitanje je kojim se bavimo u poglavlju o novom
upravljanju.

Birokracija u mrezi interesa

Niskanenov i principal-agent model gledaju birokraciju kao tijelo koje pregovara o vlastitim
resursima. No birokracija je istodobno i ¢vor kroz koji druge skupine ostvaruju svoje interese, jer
ona izraduje pravila, dodjeljuje dozvole, piSe natjecaje i tumaci uvjete. Tri srodna mehanizma,
¢iji puni razvoj pripada drugim poglavljima, ovdje se susre¢u upravo u administraciji.

Prvi je rentijerstvo, proces u kojemu pojedinci i organizirane skupine nastoje ostvariti dobit pu-
tem administrativnih povlastica umjesto stvaranjem vrijednosti. Mehaniku rentijerstva i njezine
empirijske razmjere izlazemo u cijelosti u poglavlju o interesnim skupinama. Ovdje je dovoljno
primijetiti da interesne skupine lobiraju i prema administraciji, a ne samo prema politicarima, pa
se stvarna borba za rentu ponekad ne vodi u parlamentu, nego u pravilniku, kriteriju natjecaja
ili tehnickom standardu (Tullock 1967; Krueger 1974).

S rentijerstvom je usko povezan koncept ,,Zeljeznog trokuta” (iron triangle). Dok rentijerstvo
objasnjava zasto pojedine skupine traze posebne koristi, Zeljezni trokut objasnjava kako se tak-
ve koristi dugoroéno odrzavaju kroz stabilan odnos izmedu politi¢ara, birokracije i interesnih
skupina.

U mnogim podruéjima politike djeluju konkretni akteri s jasno definiranim interesima. Politicari
zele politicku podrsku i glasove. Birokracija zeli stabilan ili rastuéi proracun i sirenje nadleznosti.
Interesne skupine zZele subvencije, regulativnu zastitu ili javne ugovore. U takvom odnosu svaka
strana moze dobiti nesto za sebe, pa se odnos naziva ,zeljeznim” jer jednom kada se uspostavi
postaje vrlo stabilan i otporan na promjene.

Ovaj model pomaze objasniti zasto se mnogi javni programi tesko ukidaju. Cak i ako ekonomska,
analiza pokaze da subvencija vise nije uéinkovita, svaka od triju strana ima razlog protiviti
se njezinu ukidanju. U tom smislu zeljezni trokut predstavlja jedan od mehanizama drzavnog
neuspjeha. Mjera koja je mozda bila opravdana u pocetku moze postati trajni program koji se
tesko mijenja, cak i kada se okolnosti promijene. Zato je za analizu javnih politika vazno pitati
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ne samo koji je formalni cilj programa, nego i tko ga brani, tko od njega ima koristi i koja
institucija zivi od njegove provedbe.

Srodan fenomen jest regulatorno zarobljavanje, u kojemu regulator osnovan radi zastite
javnog interesa postupno poc¢ne djelovati u interesu sektora koji nadzire (Stigler 1971). Njegove
mehanizme razradujemo u poglavlju o interesnim skupinama, koje je i prirodni dom te analize. Za
birokraciju je ovdje kljuéna pouka drukdéija jer nije dovoljno osnovati neovisnog regulatora, nego
je potrebno oblikovati sustav poticaja koji dugorocno otezava zarobljavanje kroz transparentne
odluke, objavu podataka i sprjecavanje sukoba interesa. Slicno tome, birokracija nije imuna
ni na politicki proracunski ciklus, tendenciju da vlada povecava rashode uoci izbora, a
fiskalnu prilagodbu odgada na razdoblje nakon njih (Nordhaus 1975). Uloga birokracije ovdje je
ambivalentna jer profesionalna administracija u ministarstvu financija i fiskalnim vije¢ima moze
djelovati kao institucionalni stabilizator koji upozorava na dugorocéne troskove, ali birokracija
moze imati i interes podrzati rast potrosnje jer joj donosi vise resursa i ovlasti. Upravo zato
fiskalna pravila i neovisna fiskalna vijeéa, koja razradujemo u poglavlju o ustavnoj ekonomici,
postoje da bi smanjila taj pritisak i povecala vidljivost buduéih troskova.

Cilj nije manje birokracije, nego bolja birokracija

Rasprava o birokraciji ¢esto se pojednostavljuje na pitanje treba li drzava imati ,vise” ili ,,manje”
administracije. Klju¢ni problem nije sama veli¢ina birokracije, nego njezina kvaliteta, ucinkovi-
tost 1 odgovornost. Moderna drzava ne moze funkcionirati bez profesionalne javne uprave. Netko
mora prikupljati poreze, provoditi zakone, organizirati javne usluge, nadzirati trzista, upravljati
krizama i osiguravati kontinuitet drzave neovisno o promjenama politicke vlasti.

Klasican, weberovski pogled podsjeca nas da je birokracija vazan civilizacijski napredak. Ona
stiti gradane od samovolje, klijentelizma i nejednakog tretmana. S druge strane, teorija javnog iz-
bora upozorava da birokraciju ne smijemo idealizirati jer javne institucije djeluju unutar sustava
poticaja i mogu teziti veéim proracunima, Sirim nadleznostima i o¢uvanju vlastitog statusa.

Dobra javna uprava zato mora spojiti profesionalnost i odgovornost. Mora biti dovoljno
stabilna da ne postane politicki plijen, ali dovoljno otvorena da ne postane samodovoljna. Mora
postovati pravila, ali ne smije zaboraviti rezultate. Zato cilj reformi ne bi trebao biti jednostavno
,rezanje birokracije”, nego stvaranje bolje birokracije, struc¢ne, digitalizirane, dostupne, brze,
transparentne i usmjerene prema gradanima.

Ta dva pogleda zato nisu suparnici izmedu kojih biramo, nego dvije provjere koje birokracija
mora istodobno proé¢i. Weberovska pitanja glase je li uprava zasti¢ena od samovolje, pociva li na
pravilima i stru¢nosti te jamci li gradaninu jednak tretman. Pitanja teorije javnog izbora glase
Cije interese institucija zapravo slijedi, tko nadzire njezinu informacijsku prednost i mjeri li se
njezin uspjeh ishodima ili tek veli¢éinom proracuna. Uprava koja prode samo prvi niz pitanja moze
biti pravi¢na, ali skupa i spora. Uprava koja prode samo drugi moze biti jeftina, ali podlozna
zarobljavanju. Tek institucija koja izdrzi obje provjere ostvaruje ono sto teorija naziva drzavnim
kapacitetom, sposobnost drzave da svoje odluke pretvori u djelotvornu i predvidivu provedbu.

Sazetak

Birokraciju je korisno gledati kroz dva pogleda koja se nadopunjuju. Weberovski pogled objas-
njava zasSto je profesionalna javna uprava civilizacijski napredak koji stiti gradane od samovolje,
klijentelizma i nejednakog tretmana. Teorija javnog izbora podsjeca da i takva uprava djeluje
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unutar sustava poticaja te moze teziti ve¢im proracunima, Sirim nadlezZnostima i o¢uvanju vlas-
titog statusa. Kljuéno pitanje zato nije veli¢ina, nego kvaliteta, pa dobra javna uprava spaja
profesionalnost i odgovornost, a cilj reforme nije puko rezanje, nego stvaranje bolje birokracije. I
najbolja uprava pritom djeluje tek onoliko koliko joj dopustaju pravila igre unutar kojih radi, pa
analiza odavde prelazi s pojedinih aktera na same institucije koje njihovo ponasanje oblikuju.

Otvorite interaktivni graf iznad i postavite nagib grani¢ne koristi na vrijednost 1 te granicni
trosak na vrijednost 3. Time dobivate birokraciju ¢ija je grani¢na korist drustvu opisana izrazom
MB = 10 — Q, dok je grani¢ni trosak svake dodatne jedinice usluge stalan i iznosi 3.

(a) Izracunajte drustveno ucinkovitu koli¢inu Q* na kojoj se izjednacuju grani¢na korist i
granicni trosak. Zatim izracunajte ukupnu korist i ukupni trosak na toj razini, pri ¢emu
ukupnu korist ra¢unate kao povrsinu ispod krivulje grani¢ne koristi do koli¢ine Q*.

(b) Birokracija sklona maksimizaciji proracuna ne staje na Q*, nego 8iri uslugu sve dok ukupna
korist jos uvijek pokriva ukupni trosak, odnosno do razine Q na kojoj je ukupna Kkorist
jednaka ukupnom trosku. Izracunajte Q i pokazite da na toj razini sponzor i dalje odobrava
proracun iako je grani¢na korist zadnjih jedinica pala ispod grani¢nog troska.

(¢) Izracunajte prekomjernu ponudu kao razliku Q — Q* te procijenite gubitak drustvene
vrijednosti na rasponu od Q* do Q , gdje za svaku dodatnu jedinicu trosak premasuje korist.
Objasnite zatim zasSto birokracija uspijeva nametnuti razinu Q , a ne Q*. Povezite odgovor
s monopolom nad uslugom i s informacijskom prednoséu birokracije nad sponzorom koji
ne moze provjeriti stvarni odnos koristi i troska svake dodatne jedinice.
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Nova institucionalna ekonomika —
pravila igre

Vodic¢ kroz poglavlje

Sto su institucije i zasto ih shva¢amo kao ,pravila igre”?

Sto su transakcijski trogkovi i kako oblikuju ekonomske odluke?

Kako se principal-agent problem javlja u javnom sektoru?

Zasto isto trzisno pravilo daje razlicite ishode u razli¢itim zemljama?

Kako institucije povezuju ekonomiju s dugoro¢nim razvojem i javnim politikama?

U W

Problemi koje smo u poglavlju o birokraciji opisali kao odnose poticaja i nadzora nisu svojstvo
pojedinih sluzbenika, nego pravila unutar kojih oni djeluju. Time prelazimo s aktera na sam okvir
koji im oblikuje izbore. Jedan od najvaznijih pomaka u razumijevanju ekonomskih procesa u
posljednjih nekoliko desetlje¢a odnosi se na prepoznavanje kljuéne uloge institucija u oblikovanju
ekonomskih ishoda. Tradicionalna neoklasi¢na ekonomija dugo je polazila od pretpostavke da
trzista funkcioniraju unutar relativno ,zadanog” institucionalnog okvira. U takvom pristupu
pravila igre c¢esto su implicitno stabilna, neutralna i uc¢inkovita. Naglasak je bio na cijenama,
koli¢inama, preferencijama, tehnologiji, konkurenciji i ravnotezi, dok su zakoni, sudovi, vlasnicka
prava, politicke institucije, povjerenje i neformalne norme ¢esto ostajali u pozadini analize.

Medutim, iskustvo razli¢itih zemalja pokazalo je da trziste nikada ne djeluje u institucionalnom
vakuumu. Isto trziSno pravilo moze proizvesti razli¢ite uéinke u razli¢itim zemljama, ovisno o
tome kakvo je sudstvo, koliko su ugovori provedivi, koliko je javna uprava ucinkovita, koliko
su porezna pravila stabilna, koliko je rasirena korupcija i koliko gradani vjeruju institucijama.
Tranzicijske zemlje srednje i isto¢ne Europe, zemlje Latinske Amerike, Afrike i Azije jasno poka-
zuju da sliéni ekonomski resursi ne moraju dovesti do slicnih razvojnih rezultata. Ono Sto cesto
¢ini razliku nisu samo kapital, rad ili tehnologija, nego pravila igre unutar kojih se kapital, rad
i tehnologija koriste.

Upravo kao odgovor na ta ogranicenja razvija se nova institucionalna ekonomika. Ona
naglasava da su institucije temeljni okvir ekonomskog ponasanja i jedan od kljuénih ¢imbenika
dugoro¢nih ekonomskih performansi (North 1990). U tom pristupu ekonomija se vise ne promatra
samo kao sustav razmjene dobara i usluga, nego kao sustav interakcija koji se odvija unutar
odredenog skupa pravila, ogranicenja i poticaja. Ljudi i poduzeéa ne donose odluke samo na
temelju cijena, nego i na temelju povjerenja, pravne sigurnosti, o¢ekivanja o ponasanju drzave,
predvidivosti propisa i kvalitete provedbe ugovora.

Tim tragom poglavlje gradi svoj pojmovnik. Institucije najprije definira kao pravila igre, a zatim
uvodi transakcijske troskove i principal-agent problem kao alate kojima objasnjava zasto su neka
pravila skupa, a druga djelotvorna. Odatle prelazi na veliko pitanje zasto sli¢ne zemlje s istim
resursima zavrsSavaju s vrlo razli¢itim razvojem i pokazuje da institucije nisu puka pozadina
ekonomije, nego njezin most prema javnim politikama.
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Institucije kao pravila igre

Prema klasi¢noj definiciji Douglassa Northa, institucije su ,pravila igre u drustvu”, odnosno
formalna i neformalna ogranicenja koja strukturiraju ljudsku interakciju (North 1990). Ta de-
finicija je vazna jer pokazuje da institucije nisu samo drzavne ustanove u administrativnom
smislu. U novoj institucionalnoj ekonomici pojam je Siri i obuhvacéa pravila, norme i mehaniz-
me provedbe koji odreduju sto ljudi smiju, sto ne smiju, sto se isplati, sto se kaznjava i sto se
ocekuje.

Definicija 0.0.1. Institucije su, prema Northu, ,pravila igre u drustvu”, odnosno formalna
i neformalna ogranicenja koja strukturiraju ljudsku interakciju, a obuhvaéaju zakone, propise i
vlasni¢ke norme s jedne strane te norme ponasanja, konvencije i samonametana ogranic¢enja s

druge (North 1990).

Institucije se obi¢no dijele na formalne i neformalne. Formalne institucije ukljucuju ustav,
zakone, regulacije, porezni sustav, vlasnicka prava, ugovore, sudove i administrativne procedure.
One su zapisane, sluzbeno donesene i formalno provedive. Neformalne institucije ukljucuju obi-
¢aje, drustvene norme, kulturu, razinu povjerenja, profesionalnu etiku, oc¢ekivanja, reputaciju i
nepisana pravila ponasanja. Iako nisu uvijek zapisana, neformalna pravila ¢esto snazno utjecu
na ponasanje. U nekim drustvima rije¢, reputacija i povjerenje mogu znacajno smanjiti troskove
poslovanja; u drugima je i za najjednostavniji posao potreban opsezan ugovor, jamstva i pravna
zastita jer akteri ne vjeruju jedni drugima.

Kljucéno je naglasiti da institucije nisu samo zakoni na papiru. Vazna je i njihova provedba.
Dvije zemlje mogu imati gotovo identican zakon o zastiti vlasnickih prava, ali ¢e njegovi ucinci
biti potpuno razli¢iti ako je u jednoj zemlji sudstvo brzo, ué¢inkovito i neovisno, a u drugoj sporo,
nepredvidivo i podlozno politickom utjecaju. Formalno pravilo moze izgledati moderno, ali ako
se ne provodi jednako za sve, ono nece stvoriti povjerenje ni potaknuti ulaganja.

Definicija 0.0.2. Institucionalna kvaliteta mjeri koliko su formalna pravila pouzdano prove-
diva, jednako primijenjena i stabilna, ¢ime odreduje hoce li identi¢an zakon u dvjema zemljama
proizvesti iste ekonomske ucinke ili ne.

Dobar primjer moze se pronaci u iskustvu tranzicijskih zemalja. Nakon pada socijalizma mno-
ge su zemlje formalno usvojile trzisne institucije koje ukljuc¢uju privatno vlasnistvo, zakone o
trgovackim drustvima, porezne sustave i bankarske regulacije. Medutim, rezultati su bili vrlo
razli¢iti. Zemlje poput Estonije, Ceske ili Poljske relativno su brzo izgradile u¢inkovitije institu-
cije, privukle strane investicije i integrirale se u europska trzista. Druge zemlje, iako su formalno
uvele sliéna pravila, zaostajale su zbog slabije provedbe, korupcije ili nepredvidivog poslovnog
okruzenja. To pokazuje da institucionalna kvaliteta nije samo pitanje donosenja zakona, nego i
njihove vjerodostojne, nepristrane i stabilne primjene.

Institucije zato oblikuju poticaje. Ako poduzetnik vjeruje da ¢e modéi zastititi vlasnistvo, na-
platiti potrazivanja i planirati poslovanje u relativno stabilnom regulatornom okruzenju, vjero-
jatnije ¢e ulagati, zaposljavati i inovirati. Ako vjeruje da se pravila mogu promijeniti preko nodi,
da se ugovori tesko provode ili da su politicke veze vaznije od produktivnosti, ponasat ¢e se
drukdije i mozda ¢ée ulagati manje, poslovati kratkorocno ili preusmjeriti energiju s proizvodnje
na rentijerstvo.

Taj se mehanizam moze razloziti korak po korak. Slaba provedba ugovora i nesigurna vlasnicka
prava povecavaju rizik svake dugoroc¢ne transakcije, pa ulagaci traze veéi ocekivani povrat kao
naknadu za taj rizik ili jednostavno odustaju od ulaganja koje bi u sigurnijem okruzenju bilo
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isplativo. Manje ulaganja znaci sporiju akumulaciju kapitala, slabiji prijenos tehnologije i nizi
dugoroc¢ni rast, neovisno o tome koliko su povoljne cijene, porezne stope ili raspoloziva radna
snaga. Rodrik upravo zato institucije naziva ,dubokim” determinantama razvoja, onima koje
djeluju ispod vidljive razine ekonomske politike i odreduju hoce li ta politika uopce proizvesti
ocekivani u¢inak (Rodrik 2011). Institucionalna kvaliteta tako nije pozadinski uvjet nego aktivan
kanal kroz koji se sve ostale politike prelamaju.

Transakcijski troskovi

Jedan od najvaznijih doprinosa nove institucionalne ekonomike jest koncept transakcijskih
troskova. Ronald Coase je u poznatom radu o prirodi poduzeéa pokazao da trzista nisu bes-
platna (Coase 1937). U udzbenic¢kim modelima ¢esto se pretpostavlja da se kupci i prodavatelji
lako pronalaze, da raspolazu informacijama i da se ugovor bez problema provodi. U stvarnom
svijetu svaka razmjena zahtijeva vrijeme, informacije, pregovaranje, pravnu sigurnost i povje-
renje. Upravo ti ,,skriveni” troskovi odreduju koliko ¢e trzista biti uc¢inkovita i hoée li se neka
transakcija uopcée dogoditi.

Definicija 0.0.1. Transakcijski troskovi su svi troskovi koristenja trzista koji nisu sama
cijena razmijenjenog dobra, a obuhvacaju trazenje informacija, pronalazenje partnera, pregova-
ranje, pisanje ugovora, nadzor izvrsenja i rjeSavanje sporova; njihovu visinu odreduje kvaliteta
institucija (Coase 1937; Williamson 1985).

Svaka ekonomska transakcija ukljucuje vise vrsta troskova koje obuhvacaju pronalazenje infor-
macija, pronalazenje pouzdanog partnera, pregovaranje, sastavljanje ugovora, nadzor izvrsenja
i rjeSavanje sporova. Za poduzetnika koji zeli sklopiti ugovor cijena proizvoda samo je jedan dio
ukupnog troska. Ukupni trosak razmjene tako se moze rastaviti na cijenu kupljene koli¢ine i na
zbroj transakcijskih troskova ¢iju visinu odreduje kvaliteta institucija,

TT = pq+ (Ctrazenje + Cpregovaranje + Cnadzor + Cprovedba)

TC/(kvaliteta institucija )

gdje je p ¢ ono sto bi se platilo u udzbenickom svijetu bez trenja, a zagrada sve ono Sto razmjenu
¢ini skupljom u stvarnom svijetu (Coase 1937; North 1990). Northova teza da bolje institucije
snizavaju troskove razmjene u ovom zapisu znaci jednostavno da pomak prema pouzdanijim
pravilima gura drugu zagradu prema nuli, a da cijena p g pritom ostaje ista. Ako je institucionalni
okvir slab, ti troskovi mogu postati toliko veliki da razmjena postaje preskupa ili prerizi¢na. U
tom slucaju trziste formalno postoji, ali ne funkcionira dobro jer su troskovi koristenja trzista
previsoki.

Oliver Williamson dodatno je razradio ovu ideju i pokazao da razina transakcijskih troskova
odreduje nacin organizacije ekonomskih aktivnosti (Williamson 1985). Kada su transakcijski
troskovi niski, trziste moze ucinkovito koordinirati razmjenu. Kada su visoki, aktivnosti se cesce
organiziraju unutar poduzeca, dugoro¢nih ugovornih odnosa ili pod okriljem drzave. Granica
izmedu trzista, poduzeca i drzave zato nije unaprijed zadana, nego ovisi o tome gdje su troskovi
koordinacije najnizi. Taj se izbor izmedu trzista 7' i hijerarhije H moze zapisati kao trazenje
upravljacke strukture koja minimizira zbroj proizvodnog troska C' i transakcijskog troska T'C,

G* = argGrJ{fl%nH} [C(G)+TC(G; k)], integriraj kada T'C/(T; k) —TC(H; k) > C(H)—C(T)
€ )
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pri ¢emu k oznacava specificnost ulaganja koja podize transakcijski trosak (Williamson 1985;
Coase 1937). Uvjet s desne strane samo je drugi nacin da se kaze da se isplati proizvoditi
umjesto kupovati onda kada usteda na transakcijskom trosku nadmasi dodatni proizvodni trosak
hijerarhije. To objasnjava i zasto poduzeca uopce postoje, jer internaliziraju odredene aktivnosti
kada je jeftinije organizirati ih unutar hijerarhije nego stalno pregovarati na trzistu.

Ostaje pitanje zasto su transakcijski troskovi visoki bas kod nekih razmjena, a niski kod drugih.
Williamson je odgovor smjestio u specificnost ulaganja, to jest u stupanj do kojeg je neko
ulaganje skrojeno upravo za jednog partnera i izvan te veze gubi ve¢inu vrijednosti, poput stroja
izradenog za jednog kupca ili pogona podignutog tik uz jedno trziste (Williamson 1985). Cim
je takvo ulaganje jednom ulozeno i nepovratno, svaka strana moze zaprijetiti izlaskom kako
bi iznudila povoljnije uvjete, pa obje unaprijed strahuju od te otmice dobiti i zato ili ulazu
premalo ili pisu skupe zastitne ugovore. Mehanizam se vidi ako se pretpostavi da ulaganje [
stvara vrijednost v(I) koja raste, ali sve sporije (v/ > 0, v” < 0), a da strana koja ulaze pri
kasnijem pregovaranju zadrzi samo udio s < 1 ostvarene kvazi-rente,

m,=s[v(l)—vy]—1, sv'(I")=1 = s <1 implicira v'(I*) =1 > 1 (poddulaganje)

(2

pa uvjet prvog reda trazi da grani¢na vrijednost ulaganja v’ (I*) bude 1/s, dakle iznad drustveno
pozeljne razine 1 (Williamson 1985). Buduéi da je v konkavna, visa trazena grani¢na vrijednost
znaCi manje ulozenog I, sto je upravo poddulaganje. Vertikalna integracija, dakle proizvodnja
umjesto kupnje, uklanja taj problem jer obje strane stavlja pod istu upravu i time vrac¢a s prema
1, ¢ime se i granica izmedu poduzeca i trzista pomice tocno ondje gdje specificnost ulaganja ¢ini
trzisnu razmjenu preskupom.

Trziste i poduzece nisu jedina dva oblika koordinacije. Kada su transakcijski troskovi toliko visoki
da ih ni trzisna razmjena ni organizacija unutar poduzeé¢a ne mogu dovoljno sniziti, njihovu ulogu
preuzima drzava kao trec¢i oblik koordinacije, bilo izravnim pruzanjem usluge bilo regulacijom
razmjene. Transakcijski troskovi tako su vazni i za razumijevanje drzavne intervencije. Kada su
oni vrlo visoki, trzista ¢esto ne mogu ucéinkovito rijesiti odredene probleme. Klasican primjer je
zdravstvo, u kojem postoji snazna asimetrija informacija izmedu lijecnika i pacijenta. Kenneth
Arrow je jos 1963. pokazao da zdravstveno trziSte ima posebna obiljezja koja ga razlikuju od
standardnog trzista i koja uklju¢uju neizvjesnost, asimetri¢ne informacije, povjerenje i eticku
dimenziju odnosa (Arrow 1963). Zbog toga veéina zemalja razvija javno financirane ili mjesovite
zdravstvene sustave.

Intuitivan primjer iz svakodnevnog zivota jest trziste najma stanova. U zemlji u kojoj su vlasnicka
prava jasna, ugovori provedivi, a sudovi relativno brzi, najmodavci imaju veée povjerenje da ¢e
je sudska zastita spora, skupa ili neizvjesna, vlasnici se suoCavaju s veéim rizikom, pa mogu
traziti vece depozite, izbjegavati dugoroéne ugovore ili uopée ne iznajmljivati stanove. Rezultat
su manja ponuda, vise cijene i slabija dostupnost stanovanja, iako sami stanovi kao fizicki resurs
postoje.

Vazno je naglasiti da transakcijski troskovi nisu nepromjenjivi. Oni se mogu smanjiti boljim
institucijama i boljom tehnologijom. Digitalni zemljisni registri, elektronicki potpisi, online sud-
ski sustavi, jednostavnije administrativne procedure i stabilna regulativa mogu znatno smanjiti
troskove poslovanja. Estonija se ¢esto navodi kao primjer zemlje koja je digitalizacijom javne
uprave smanjila administrativne troskove i povecala predvidivost javnih usluga.

Razlika u transakcijskim troskovima vidljiva je u tome koliko je lako prenijeti vlasnistvo nad
nekretninom. U zemljama s digitalnim zemljisSnim registrima, jasnim vlasnic¢kim pravima i brzim
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sudovima prijenos nekretnine traje nekoliko dana i kosta vrlo malo, dok u zemljama sa zastarje-
lim ili nepouzdanim registrima isti postupak moze trajati mjesecima i traziti odvjetnike, javne
biljeznike i opsezne provjere. Ti troskovi ne mijenjaju fizicku vrijednost nekretnine, ali odreduju
koliko ¢e se transakcija uopce dogoditi, koliko ¢e trziSte najma biti razvijeno i koliko su vlasnici
spremni ulagati. Upravo zato su reforme registara i ubrzanje sudova medu najjeftinijim nac¢inima
na koje drzava moZe povecati u¢inkovitost trzista, a da uopée ne dira u same cijene.'

Problem principal-agent u javnom sektoru

Isti troskovi informacija i nadzora koji otezavaju trzisSnu razmjenu javljaju se i kad netko djeluje
u tude ime, pa je principal-agent problem zapravo transakcijski trosak delegirane ovlasti. On
je jedan od kljuénih koncepata za razumijevanje zasto javne politike ¢esto daju rezultate koji
odstupaju od izvornih ciljeva. U javnom sektoru gradani su principali, dok su politicari, javni
sluzbenici, agencije i menadzeri javnih poduzeca agenti kojima se delegira ovlast odluc¢ivanja i
provedbe. Problem nastaje zato sto interesi principala i agenta nisu uvijek potpuno uskladeni,
a principal ne moze savrseno nadzirati agenta.

Kanonski na¢in da se vidi zasto je nadzor nesavrsen jest linearni ugovor u kojem se agentu placa
fiksni iznos a uvecan za udio b u mjerljivom ishodu y, pri ¢emu principal bira a i b tako da
maksimizira ocekivani neto rezultat,

. 1
II;%X [E[y—w] uzwza-i-by, b :m

gdje je r averzija agenta prema riziku, o? varijanca $uma u mjerenju ishoda, a m produktivnost
truda (Holmstrom i Milgrom 1987). Optimalna osjetljivost pla¢e b* pada kako ishod postaje
bucniji (veé¢i o2) ili agent nesklniji riziku (ve¢i r), jer jaki poticaji tada agenta izlazu riziku koji
nije pod njegovom kontrolom i koji se mora skupo nadoknaditi. To objasnjava zasto u javnom
sektoru, gdje su ucinci Cesto tesko mjerljivi i okruzeni Sumom, snazni poticaji vezani uz rezultat
¢esto nisu izvedivi, pa prevladavaju fiksne place i nadzor postupka umjesto ishoda.

To stvara prostor za neucinkovitost, oportunisticko ponasanje i udaljavanje javnih politika od
javnog interesa. Politicari mogu birati projekte koji su kratkoroc¢no vidljivi i izborno korisni, iako
nisu dugoro¢no najvazniji. Birokratske organizacije mogu Stititi svoje nadleznosti i proracune.
U javnom sektoru problem je dodatno naglasen jer izostaje jasna trzisna disciplina. Privatno
poduzeée koje dugo donosi lose odluke moze izgubiti kupce i izaéi s trzista, dok javna politika
ili javno poduze¢e mogu nastaviti djelovati i kada su rezultati slabi.

Ublazavanje principal-agent problema zahtijeva mehanizme transparentnosti, odgovornosti i
nadzora. Transparentnost znaci da gradani, mediji, parlament i neovisne institucije imaju dos-
tupne informacije o prora¢unima, javnim nabavama i rezultatima politika. Odgovornost znaci
da postoje posljedice za lose upravljanje. Nadzor ukljucuje reviziju, parlamentarni nadzor, neo-
visne regulatore, sudove, medije i civilno drustvo. Upravo se tu nova institucionalna ekonomika
povezuje s teorijom javnog izbora, pri ¢emu obje upozoravaju da pravila, poticaji i mehanizmi
odgovornosti oblikuju stvarno ponasanje politickih i administrativnih aktera.

!Daljnje ¢itanje: Djankov i dr. (2003), Courts: The Lex Mundi Project; Galiani i Schargrodsky (2010), Property
Rights for the Poor: Effects of Land Titling.
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Institucije, trziSte rada i porezi

Ako institucije podizu ili snizavaju troskove svake razmjene, onda i razmjena rada za pla¢u ovisi
o pravilima koja je okruzuju jednako kao razmjena bilo kojeg drugog dobra. Uloga institucija
posebno je vidljiva na trzistu rada. Trziste rada nije samo mjesto na kojem se susre¢u ponuda
i potraznja za radom. Ono je snazno oblikovano zakonima, kolektivnim ugovorima, poreznim
sustavom, socijalnom zastitom, obrazovnim sustavom, sudstvom i normama o radu. Zato zemlje
sli¢ne razine razvoja mogu imati vrlo razlicite stope zaposlenosti, nezaposlenosti mladih, dugo-
trajne nezaposlenosti ili neformalnog rada.

U zemljama s fleksibilnim i predvidivim institucionalnim okvirom poslodavci se lakse odlucuju
na zaposljavanje jer znaju kakva su pravila, koliko kosta rad i kakve su posljedice eventualnog
raskida ugovora. Danski model ,flexicurity” ¢esto se navodi kao primjer kombiniranja fleksibil-
nosti za poslodavce i sigurnosti za radnike u kojem poslodavci lakse zaposljavaju i otpustaju,
ali radnici imaju relativno snaznu socijalnu zastitu i aktivne politike trzista rada. Suprotno
tome, u sustavima u kojima su pravila rigidna, nepredvidiva ili sporo provediva, poslodavci mo-
gu oklijevati sa zaposljavanjem, koristiti privremene ugovore ili angazirati radnike neformalno.
Zato institucionalna kvaliteta trzista rada ne ovisi samo o tome koliko su pravila ,fleksibilna”
ili ,rigidna”, nego i o tome jesu li jasna, stabilna, provediva i uskladena sa sustavom socijalne
sigurnosti.

Jedna od najvaznijih ideja nove institucionalne ekonomike jest da institucije oblikuju poticaje, a
poticaji oblikuju ponasanje. Porezni sustav jasno pokazuje taj mehanizam. Ako je porezni sustav
jednostavan, transparentan, stabilan i dosljedno proveden, gradani i poduzeca lakse razumiju
svoje obveze 1 imaju veéi poticaj postovati pravila. Ako je sustav slozen, Cesto mijenjan, nepre-
dvidiv i neujednaceno primjenjivan, raste poticaj za izbjegavanje poreza, rad u sivoj ekonomiji
i trazenje posebnih povlastica.

Vazno je da porezna pravila ne djeluju samo kroz visinu poreznih stopa. Djeluju i kroz admi-
nistrativne troskove, sigurnost tumacenja propisa, kvalitetu porezne uprave i povjerenje u to
da se porezi trose smisleno. Gradani mogu biti spremniji placati poreze ako vjeruju da sustav
vrijedi za sve i da javni sektor zaista pruza usluge koje opravdavaju porezni teret. Suprotno
tome, percepcija korupcije, nepravde i neuc¢inkovite potrosnje moze smanjiti poreznu disciplinu,
cak i kada formalna pravila ostaju ista. Porezni sustav stoga nije samo instrument prikupljanja
prihoda, nego i skup pravila koji oblikuje ponasanje.

Institucije i dugorocni razvoj

Ako institucije objasnjavaju dugoro¢ne razlike u razvoju, ostaje pitanje koja njihova osobina
razdvaja bogata drustva od siromasnih. Acemoglu i Robinson tu razliku svode na jednu os, na
to sluze li institucije mnogima ili nekolicini (Acemoglu i Robinson 2012).

Definicija 0.0.1. Inkluzivne institucije omogucuju Sirokom krugu aktera sudjelovanje u eko-
nomskom i drustvenom zivotu zastitom vlasniStva, ravnopravnom primjenom zakona i potica-
njem konkurencije; ekstraktivne institucije organizirane su nasuprot tome da izvlace resurse
i prilike prema uskom privilegiranom krugu (Acemoglu i Robinson 2012).

Razlika nije samo opisna, nego se vidi u poticajima koje svaki tip stvara. U inkluzivnom sustavu
pojedinci imaju razlog ulagati u obrazovanje, stedjeti, pokretati poduzeca i uvoditi nove tehno-
logije jer vjeruju da ¢e barem dio koristi od svojeg rada i rizika zadrzati za sebe. Takav okvir
obic¢no prati i politicki pluralizam, ogranicenja izvrsne vlasti i odgovornost institucija.
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Nasuprot tome, ekstraktivne institucije organizirane su tako da izvlace resurse, dohodak i prilike
iz Sirokog drustva prema uskom krugu politicki ili ekonomski privilegiranih aktera. Njih karakte-
rizira koncentracija modi, slaba zastita vlasniStva za obi¢ne gradane, ograni¢avanje konkurencije,
politicki povezani monopoli i selektivna primjena zakona. U takvom okviru ljudi imaju slabiji
poticaj ulagati i inovirati jer ne mogu biti sigurni da ¢e zadrzati plodove svojeg rada.

Ekstraktivne institucije ne moraju uvijek proizvoditi trenutac¢nu stagnaciju i ponekad mogu pro-
izvesti razdoblja brzog rasta, osobito ako drzava mobilizira resurse odozgo. Medutim, takav rast
Cesto ima granice jer se bez Sire ukljucenosti stanovnistva, sigurnih prava i otvorenog prostora
za poduzetnistvo i kreativnu destrukciju gospodarstvo teze prilagodava novim tehnologijama.
Ovaj pristup pomaze razumjeti i zasto prirodni resursi sami po sebi nisu jamstvo razvoja. Ako
institucije poti¢u korupciju i politicku kontrolu nad resursima, bogatstvo se moze koncentrirati
u rukama elite, dok veéina stanovnistva ne dobiva Siroke razvojne prilike.

Empirijski je doprinos ovog razlikovanja kvantitativan, ne samo deskriptivan. Sistematske uspo-
redbe pokazuju da razlike u kvaliteti institucija objasnjavaju znacajan dio varijacije BDP-a po
stanovniku izmedu zemalja u dugom roku, pod kontrolom geografskih, demografskih i resursnih
faktora (Acemoglu, Johnson, i Robinson 2001; Acemoglu i Robinson 2012). Klasi¢an rezultat te
literature, obrnuti razvoj (reversal of fortune), pokazuje da raniji obrazac bogatstva ne predvida
danasnji, dok ga obrazac naknadno postavljenih institucija predvida izvrsno.

Da tako stari institucionalni izbori uopée mogu oblikovati danasnje bogatstvo, mora postoja-
ti mehanizam koji ih odrzava na zivotu kroz stolje¢a. Taj obrazac trajnosti literatura naziva
ovisnoséu o putanji.

Definicija 0.0.2. Ovisnost o putanji (path dependence) je svojstvo institucionalnih promjena
prema kojemu rani izbori i slucajni dogadaji postavljaju ogranicenja kasnijim moguénostima,
pa jednom uspostavljenu instituciju postojece organizacije i naucena ocekivanja ¢ine trajnom i
skupom za zamjenu ¢ak i kada prestane biti uc¢inkovita (North 1990).

Mehanizam koji literatura predlaze ide preko tipa kolonijalne strategije. Ondje gdje su europski
doseljenici mogli ostati u brojevima i izgraditi vlastite uvozne institucije, postavljen je inkluziv-
niji okvir koji je nadzivio kolonijalno doba. Ondje gdje su klimatski uvjeti tjerali na ekstraktivnu
organizaciju kroz mali broj europskih upravitelja koji su nadgledali rad domorodacke radne snage,
postavljene su institucije ¢ije su distribucijske posljedice prezivjele neovisnost. Ova empirijska
tradicija ne tvrdi da je institucionalna povijest sudbinska, nego da rani institucionalni izbori
kroz ovisnost o putanji oblikuju kasnije moguénosti i tada kada bi ih drustvo rado napustilo.

drucja koja su oko 1500. godine bila gusée naseljena i bogatija, poput dijelova Srednje i Juzne
Amerike, u 20. su stolje¢u postala siromasnija od podrucja koja su tada bila rijetko naselje-
na, poput Sjeverne Amerike i Australije (Acemoglu i Robinson 2012). Takav ishod proturjeci
objasnjenju koje razvoj pripisuje zemljopisu ili klimi, ali dobro odgovara obrascu institucija pos-
tavljenih tijekom kolonijalnog razdoblja. Ondje gdje su nastale ukljucive institucije sa zastitom
vlasnistva razvoj je krenuo brze, a ondje gdje su uspostavljene ekstraktivne institucije usmjere-
ne na izvlacenje resursa dugorocni je rast izostao. Pouka je da se trag pocetnih institucionalnih
izbora mjeri stolje¢ima.

Vazno je ipak izbjeéi pojednostavljenje. Institucije nisu jedini faktor razvoja, jer su vazni i
geografija, povijest, obrazovanje, demografija, tehnologija i globalni uvjeti. No institucionalni
pristup tvrdi da upravo institucije ¢esto odreduju hoée li drustvo iskoristiti ili prokockati svoje
ostale razvojne potencijale.
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Iza tog zakljucka stoji i metodoloski problem koji je dugo optereé¢ivao ovu literaturu. Buduéi da
i dohotka ne dokazuje smjer uzrocnosti. Da bi taj problem zaobisli, istrazivaci su iskoristili
povijesne okolnosti koje su utjecale na institucije, ali ne i izravno na danasnji dohodak, poput
smrtnosti europskih doseljenika u razli¢itim kolonijama, koja je oblikovala hocée li se uspostaviti
naseljenicke ili ekstraktivne institucije (Acemoglu, Johnson, i Robinson 2001). Formalno se ta
strategija svodi na dvije jednadzbe, jednu za dohodak i jednu za institucije,

Ilny, =a+ R, +7'X, +¢,, R,=64+0InM,+n'X, +u;

gdje je Iny, logaritam dohotka po stanovniku zemlje i, R; mjera kvalitete institucija, X, kon-
trolne varijable, a In M, logaritam smrtnosti doseljenika kao instrument (Acemoglu, Johnson, i
Robinson 2001). Prva jednadzba pita koliko bolje institucije podizu dohodak (8 > 0), no procije-
niti je izravno ne smije jer su institucije povezane s neopazenim ¢imbenicima; druga jednadzba
zato institucije objasnjava smrtnoséu (6 < 0, smrtniji okoli$ znaci ekstraktivnije institucije) i tek
tako prociséenu varijaciju koristi za procjenu 3. Cijela logika pociva na pretpostavci da smrtnost
iz proslosti danas na dohodak djeluje iskljucivo preko institucija, a ne nekim drugim kanalom.
Tamo gdje je okolis bio smrtonosan za doseljenike postavljene su institucije usmjerene na izvla-
cenje, a one su se zadrzale i nakon neovisnosti. Takva strategija identifikacije omogucuje da se
procijeni uc¢inak samih institucija odvojeno od ucinka bogatstva i daje empirijski mnogo ¢vrséi
temelj tvrdnji da institucije uzrokuju razvoj, a ne da ga tek prate.

Formalne i neformalne institucije pri rastu

Greifovo istrazivanje srednjovjekovne trgovine dodaje vazan nijansirajuci uvid koji nadilazi raz-
likovanje formalnih i neformalnih institucija (Greif 2006). Genovska i magrebinska trgovacka
mreza u 11. stoljec¢u djelovale su u priblizno istom poslovnom okruzenju, ali su razvile razli¢ite
mehanizme jamstva ugovora. Genovljani su izgradili sustav formalnih sudova koji su sankcioni-
rali pojedinacne prijevare neovisno o drustvenoj pripadnosti, dok su Magrebanci ostali na ne-
formalnom sustavu kolektivne reputacije unutar grupne mreze. Oba su mehanizma kratkoroc¢no
rjesavala isti problem, ali su dugoroc¢no proizveli razlic¢ite ishode jer je formalni sustav omogu-
¢io Sirenje na partnere izvan izvorne mreze, dok je neformalni ostao ograni¢en na unutrasnju
skupinu.

Pouka koja iz toga slijedi nadopunjuje Acemoglu-Robinsonov pristup. Formalne i neformalne
institucije nisu samo zamjenske alternative, nego se razli¢ito skaliraju. Neformalna pravila dje-
luju izvanredno unutar ogranicene mreze s ponovljenim interakcijama, ali se lose prenose na
anonimnu razmjenu velikih razmjera. Formalna pravila zahtijevaju veéu pocetnu institucional-
nu investiciju, ali jednom uspostavljena omogucéuju mnogo Siru i dublju razmjenu. Dugoroc¢na
ekonomska sudbina zato moze ovisiti ne samo od izbora izmedu trzista i drzave, nego i od pra-
vovremenog prelaska s prvog na drugi tip institucionalne podrske kada gospodarstvo prijede
odredeni prag slozenosti.

Ta pouka nije samo povijesna. Mnoga gospodarstva u razvoju i danas se velikim dijelom oslanjaju
na neformalne mehanizme provedbe, poput obiteljskih i etnickih trgovackih mreza ili odnosa
zasnovanih na reputaciji unutar uze zajednice, koji djeluju izvrsno dok je razmjena lokalna i
ponovljena. Problem nastaje kada gospodarstvo treba prije¢i na anonimnu razmjenu velikih
razmjera s nepoznatim partnerima, jer tada reputacija unutar zatvorene mreze prestaje biti
dovoljno jamstvo, a izostanak vjerodostojnih formalnih sudova ogranicava rast poduzeéa i dubinu
trzista. Prijelaz s neformalnih na formalne institucije zato je jedan od najtezih razvojnih koraka
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jer zahtijeva skupu pocetnu izgradnju sudova, registara i nadzora prije nego sto njihove koristi
postanu vidljive.

Institucije kao most izmedu ekonomije i javnih politika

Nova institucionalna ekonomika vazna je zato sto pokazuje da trzista, drzave i javne politike ne
mozemo razumjeti bez pravila unutar kojih djeluju. Cijene, porezi, subvencije i regulacije vazni
su, ali njihovi uc¢inci ovise o tome postoje li pravna sigurnost, povjerenje, u¢inkovita provedba,
odgovornost i stabilna ocekivanja. Ista javna politika moze uspjeti u jednom institucionalnom
okruzenju i zakazati u drugom.

Zato kvalitetna javna politika nije samo tehnicki dobro osmisljena mjera. Ona mora biti ins-
titucionalno provediva. Mora uzeti u obzir transakcijske troskove, informacijske probleme,
poticaje aktera, principal-agent odnose, kapacitet javne uprave i dugorocnu vjerodostojnost
pravila. Ako se ti elementi zanemare, politika moze izgledati dobro na papiru, ali proizvesti sla-
be rezultate u praksi. Pravila igre nisu tehnicki detalj, nego temelj koji odreduje hoce li trzista
stvarati vrijednost, hoce li drzava djelovati odgovorno i hoée li drustvo dugoro¢no napredovati.

Ostaje, medutim, pitanje koje ova analiza otvara, a ne zatvara. Ako institucije toliko odlucuju o
ishodima, tko onda bira same institucije i pod kojim pravilima. North, Williamson i Acemoglu
objasnjavaju zasto su pravila vazna i kako djeluju, ali pretpostavljaju ih kao manje-vise zate-
cene. Pitanje kako drustvo bira pravila po kojima ¢e se kasnije donositi odluke, i zasto bi se
samointeresni akteri uopée obvezali na ogranicenja koja ih sputavaju, pomice analizu s razine
institucija na razinu ustava. Tom razinom, na kojoj se biraju pravila za biranje pravila, bavi se
konstitucionalna ekonomika u sljede¢em poglavlju.

Sazetak

Nova institucionalna ekonomika pokazuje da trziste nikada ne djeluje u vakuumu, nego unutar
pravila igre koja oblikuju ishode. Transakcijski troskovi objasnjavaju zasto su ugovori, povjerenje
i provedba vazni jednako kao cijene i koli¢ine, a principal-agent problem zasto se interesi onih
koji odluéuju i onih u ¢ije se ime odluc¢uje razilaze. Zato sli¢ni resursi u razli¢itim institucionalnim
okvirima daju vrlo razli¢ite razvojne rezultate. Kvalitetna javna politika stoga nije samo tehnicki
dobro osmisljena mjera, nego mjera koja je institucionalno provediva i dugoroc¢no vjerodostojna.
No tko bira sama pravila i zasto bi se samointeresni akteri obvezali na ogranic¢enja koja ih
sputavaju, pitanje je koje ova analiza otvara, a ne zatvara, i koje je pomice s razine institucija
na razinu ustava.

Zamislite poduzeée koje treba osigurati specijalizirani sastavni dio za svoj proizvod i bira izmedu
dvaju nacina upravljanja tom transakcijom. Prvi je nabava na trzistu od vanjskog dobavljaca, a
drugi je proizvodnja unutar vlastite hijerarhije. Pretpostavite da se ukupni transakcijski trosak
sastoji od troska koordinacije, troska sastavljanja i pregovaranja ugovora te troska nadzora i
provedbe.

Pri nabavi na trzistu trosak koordinacije iznosi 20 novcéanih jedinica, trosak ugovaranja 50, a
trosak nadzora i provedbe 40. Pri proizvodnji unutar poduzeca trosak koordinacije iznosi 60,
trosak ugovaranja 10, a trosak nadzora i provedbe 30.

(a) Izracunajte ukupni transakcijski trosak za svaki nacin upravljanja i odredite koji je oblik
ucinkovitiji u polaznom scenariju.
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(b) Pretpostavite sada da dio postaje znatno specifi¢niji za potrebe ovog poduzeca, pa zbog
vece ovisnosti o jednom partneru i veée opasnosti od oportunizma trosak ugovaranja na
trzistu raste sa 50 na 110, dok ostali troskovi ostaju nepromijenjeni. Ponovno izracunajte
ukupne troskove i pokazite kako se odluka o u¢inkovitom obliku upravljanja mijenja.

(¢) Zadrzite vrijednosti iz polaznog scenarija, ali pretpostavite da slabe institucije provedbe
ugovora podizu trosak nadzora i provedbe pri trzisnoj nabavi sa 40 na 90. Procijenite kako
to mijenja ukupan trosak trzisSne razmjene i odabir ucinkovitog oblika upravljanja.

Objasnite zasto ovaj zadatak otkriva da granica izmedu trzista i hijerarhije nije unaprijed zadana,
nego ovisi o tome gdje su transakcijski troskovi najnizi. Povezite svoj odgovor s Northovim
uvidom da institucije postoje upravo zato da snize transakcijske troskove razmjene te objasnite
zasto slabe institucije provedbe poskupljuju razmjenu i koée dugorocni rast.
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Vodic¢ kroz poglavlje

Sto je ustavna ekonomika i po ¢emu se razlikuje od izbora pojedinih politika?
Zasto je vaznije pitanje pravila igre od pitanja pojedinacnih odluka?

Sto je problem vremenske nedosljednosti i kako pravila grade vierodostojnost?
Kako fiskalna pravila i neovisne institucije obuzdavaju politicke cikluse?

Po ¢emu prepoznajemo dobra ustavna pravila?

U W

U prethodnom smo poglavlju vidjeli kako nova institucionalna ekonomika objasnjava funkcioni-
ranje gospodarstva i javnog sektora kroz pojmove poput institucija, transakcijskih troskova i
principal-agent problema. Ti pristupi jasno pokazuju da ishodi javnih politika ne ovise samo o
dobrim namjerama, politickim programima ili sofisticiranim ekonomskim modelima. Oni prije
svega ovise o institucionalnom okviru unutar kojeg se odluke donose, provode i nadziru.

Cak i vrlo dobra ideja moze proizvesti 1o rezultat ako se provodi u loSe dizajniranom instituci-
onalnom okruzenju. Porezna reforma moze biti ekonomski dobro zamisljena, ali ako je porezna
administracija slaba, pravila se Cesto mijenjaju, a provedba je selektivna, uc¢inak reforme mo-
ze biti vrlo ogranic¢en. Socijalna politika moze imati plemenit cilj, ali ako nema jasne kriterije,
kvalitetne podatke i dobar nadzor, moze zavrsiti kao neucinkovit sustav transfera.

Na toj se osnovi razvija ustavna ekonomika. Ona ide korak dalje od standardne analize
javnih politika i postavlja dublje pitanje o tome kako unaprijed oblikovati pravila politickog
i ekonomskog odlucivanja tako da ogranice lose ishode i povecaju vjerojatnost dobrih odluka.
Fokus se premjesta s pojedinacnih politika na pravila koja odreduju kako se te politike uopée
donose.

Poglavlje tu zamisao razraduje od temelja prema primjeni. Najprije razdvaja dvije razine odluci-
vanja, izbor pravila i izbor unutar pravila, a zatim pokazuje zasto su pravila uopcée potrebna na
primjeru vremenske nedosljednosti i politicko-prorac¢unskih ciklusa, situacija u kojima sloboda
odlucdivanja iz dana u dan proizvodi losije ishode od unaprijed vezanih ruku. Odatle slijedi pita-
nje po ¢emu prepoznajemo dobra pravila, ona koja vjerodostojnost i povjerenje grade umjesto
da ih trose.

Sto je ustavna ekonomika?

Ustavna ekonomika proucava pravila koja oblikuju politi¢ko i ekonomsko odlucivanje (G. Van-
berg 2018). Cesto se kaze da se ona bavi ,,pravilima o pravilima”. To znadi da njezin glavni
predmet nisu samo konkretne odluke o porezima, rashodima, subvencijama ili regulaciji, nego
institucionalni okvir koji odreduje kako se takve odluke donose.
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Definicija 0.0.1. Ustavna (konstitucionalna) ekonomika je grana ekonomske analize koja
proucava pravila o pravilima, to jest izbor ustavnih i institucionalnih ograni¢enja unutar kojih
se potom donose pojedinacne politicke odluke; njezino pitanje nije koja je politika optimalna,
nego koja pravila proizvode bolje politike i pod kojom procedurom, veéinom i ograni¢enjima se
smiju mijenjati (Buchanan i Tullock 1962; G. Vanberg 2018).

Za razliku od standardne ekonomske analize, koja se ¢esto bavi izborom optimalne politike,
ustavna ekonomika pita kako treba izgledati politicki i institucionalni sustav koji proizvodi
javne politike. Njezino temeljno pitanje nije samo kolika treba biti porezna stopa, nego tko ju
smije mijenjati, kojom procedurom, uz kakvu veéinu, uz kakvu procjenu ucinaka i uz kakva
ogranicéenja.

Ovu su disciplinu posebno razvili James M. Buchanan i Gordon Tullock, prije svega u knjizi
The Calculus of Consent iz 1962. godine (Buchanan i Tullock 1962). Njihov pristup predstavlja
vazan odmak od tradicionalnog, benevolentnog pogleda na drzavu. U klasi¢noj teoriji javnih
financija drzava se Cesto promatra kao akter koji prepoznaje trziSne neuspjehe i intervenira
radi javnog interesa. Buchanan i Tullock uvode realisti¢niju pretpostavku po kojoj politicari,
birokrati, birac¢i i interesne skupine djeluju u politickom procesu kao stvarni ljudi, s vlastitim
interesima, ograni¢enim informacijama i poticajima.

To ne znaci da su politicki akteri nuzno losi, sebicni ili zlonamjerni. Poanta je drukcija. Ne
smijemo dizajnirati politicke institucije kao da svi akteri uvijek djeluju iskljué¢ivo u javnom
interesu. Ako znamo da ljudi reagiraju na poticaje na trzistu, moramo pretpostaviti da reagiraju
na poticaje i u politici. Temeljna ideja ustavne ekonomike moze se izraziti vrlo jednostavno. Ako
znamo da akteri u politickom sustavu slijede vlastite interese, tada moramo oblikovati pravila
koja ée te interese usmjeriti prema drustveno pozeljnim ishodima.

Vazna implikacija ovog pristupa jest da kvaliteta javnih politika ne ovisi samo o struc¢nosti
donositelja odluka. Strucnost je vazna, ali nije dovoljna. Ako su pravila sustava loSe postavljena,
cak 1 kompetentni i dobronamjerni akteri mogu proizvoditi lose ishode. Obrnuto, ako su pravila
dobro postavljena, cak i akteri koji slijede vlastite interese mogu biti potaknuti da djeluju na
nacin koji je blizi javnom interesu. Ustavna ekonomika zato ne nastoji probleme javnog sektora
rjesavati samo naknadno, kada se lose odluke ve¢ dogode. Njezin je naglasak ex ante, odnosno
usmjeren na unaprijed postavljena pravila koja smanjuju vjerojatnost losih odluka.

Da bi pravila bila pravi¢na, akteri koji ih biraju ne bi smjeli moéi skrojiti ih prema vlastitoj
trenutnoj koristi. Buchanan i Tullock zato ex ante naglasak grade na zamisljenom velu neiz-
vjesnosti (veil of uncertainty), koji upravo tu moguénost uklanja (Buchanan i Tullock 1962).

Definicija 0.0.2. Pod velom neizvjesnosti akteri se dogovaraju o pravilima na ustavnoj
razini ne znajuéi kakav ¢e biti njihov konkretan polozaj kada se ta pravila primijene u stotinama
buduéih operativnih odluka.

Pojedinac moze u buduénosti biti porezni obveznik ili korisnik transfera, dobitnik ili gubitnik
konkretne reforme, ¢lan veéine ili manjine. Pod tom neizvjesnoséu racionalan je izbor pravila
koja stite svakog moguceg sudionika, a ne pravila koja koriste konkretnu trenutnu poziciju, pa
su pravila izabrana iza vela sustavno bliza onome Sto bi se moglo nazvati javnim interesom od
pravila koja se biraju nakon sto je svatko veé¢ fiksirao svoj interes. Ta je ideja u srzi zasto se
ustavna razina mora odvojiti od operativne. Kada se pravila o porezu mijenjaju u istom mandatu
kao i porezna stopa, veo neizvjesnosti ne postoji, jer svaki sudionik to¢no zna na ¢ijoj ¢e se strani
na¢i. Operativni interesi sustavno potkopavaju kvalitetu pravila ako se ustavna razina ne ¢uva
odvojenom.
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Pravila i odluke — dvije razine politickog odlucivanja

Jedan od najvaznijih doprinosa ustavne ekonomike jest razlikovanje izmedu dvije razine odluci-
vanja. Ustavna (konstitucionalna) razina odreduje pravila igre, dok operativna (postkonsti-
tucionalna) razina odlu¢uje unutar tih pravila.

Na operativnoj razini donose se svakodnevne politicke odluke o visini poreza, strukturi javne
potrosnje, subvencijama, regulaciji, socijalnim programima, pla¢cama u javnom sektoru ili javnim
investicijama. Ova razina je gradanima najvidljivija jer neposredno utjec¢e na njihov zivotni
standard. Upravo se na njoj najéesée vodi politicka borba oko toga tko ¢e dobiti viSe sredstava,
kome ¢e se smanjiti porez i koji ¢e se projekt financirati.

Medutim, ustavna ekonomika upozorava da se najvaznija pravila igre ne odreduju na toj svakod-
nevnoj razini. Ona se odreduju na ustavnoj razini, gdje drustvo definira procedure, ogranicenja
i temeljna pravila unutar kojih se operativne odluke mogu donositi. Ta pravila uklju¢uju nacin
donosenja zakona, podjelu vlasti, neovisnost sudstva, ograni¢enja javnog duga, fiskalna pravi-
la, neovisnost sredisnje banke, procedure javne nabave, pravila transparentnosti i mehanizme
odgovornosti.

Razlika se moze jednostavno objasniti. Operativna razina pita sto ¢emo danas odluciti. Ustavna
razina pita po kojim ¢emo pravilima odlucivati danas, sutra i za deset godina. Operativna razina
bavi se pojedinaCnim potezima u igri, a ustavna razina pravilima same igre.

Ova razlika je presudna jer mnogi problemi javnih politika ne proizlaze iz jedne pogresne odluke,
nego iz institucionalnog okvira koji stalno potice iste vrste pogresnih odluka. Ako politicki
sustav nagraduje povecanje rashoda prije izbora, odgadanje reformi, pogodovanje organiziranim
skupinama i prebacivanje troskova u buduc¢nost, onda problem nije samo u jednom politicaru ili
jednoj vladi. Problem je u pravilima koja takvo ponasanje ¢ine racionalnim.

Buchanan i Tullock taj izbor pravila prikazuju kroz rac¢un pristanka, usporedbu troskova koju
svaki sudionik radi kada bira koliku suglasnost traziti za kolektivne odluke (Buchanan i Tullock
1962; Mueller 2003). Oznacimo li s k prag suglasnosti, broj sudionika ¢iji je pristanak nuzan da
bi odluka prosla, ukupni trosak kolektivnog odluc¢ivanja zbroj je dviju komponenti koje se kreéu
u suprotnim smjerovima,

C(k) = E(k) + D(k), k* = arg kgl[li,ljl\/] [E(k)+ D(k)]

gdje su F (k) oc¢ekivani vanjski troskovi, Steta koju pojedincu nanose odluke donesene bez njegova
pristanka, a D(k) troskovi odlu¢ivanja, napor i vrijeme potrebni da se okupi trazena suglasnost.
Vanjski troskovi padaju kako k raste, jer veca veéina sve teze moze nadglasati i ostetiti pojedinca,
dok troskovi odluc¢ivanja rastu, jer je sve teze pridobiti sve Siri krug suglasnih. Optimalni prag
k* minimizira njihov zbroj i objasnjava zasto jednoglasnost, koja vanjske troskove svodi na
nulu, gotovo nikad nije razumna, jer cijenu plac¢a u golemim troskovima pregovaranja. Ujedno
objasnjava zaSto se za obic¢ne odluke bira jednostavna veéina, a za ustavna pravila, gdje su
vanjski troskovi pogresne odluke veliki i trajni, pojacana veéina.

Uvjet prvog reda dodatno izosStrava tu logiku. U optimumu se grani¢no smanjenje vanjskih

troskova izjednacava s graniénim porastom troskova odlucivanja,

E'(k) <0, D'(k)>0 = E'(k)=—D'(k)
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sto je isti marginalisticki obrazac koji se pojavljuje drugdje u knjizi, prag se pomice navise sve
dok dodatna zastita od nadglasavanja vrijedi onoliko koliko kosta dodatni napor oko suglasnosti.
Pravilo o pravilima time prestaje biti stvar dogme i postaje pitanje ravnoteze dvaju troskova.

U tom kontekstu ustavna ekonomika naglasava vaznost pravila umjesto cCiste diskrecije
(Brennan i Buchanan 1985). Diskrecija znac¢i da donositelji odluka imaju Sirok prostor za od-
luc¢ivanje od slucaja do slucaja. To moze biti korisno kada je potrebna fleksibilnost, osobito u
krizama. Ali previSe diskrecije povecava neizvjesnost, otvara prostor za politicki oportunizam
i smanjuje vjerodostojnost. Pravila, s druge strane, ogranicavaju proizvoljnost, smanjuju neiz-
automatizirana jer uvijek postoji potreba za prosudbom, nego da diskrecija mora biti ograni¢ena
pravilima, procedurama, transparentnosé¢u i odgovornoscéu.

Sve to pociva na pretpostavci da se sama pravila mogu izabrati nepristrano, iza vela neizvjesnosti.
Upravo tu pretpostavku ozbiljno propituje unutarnja kritika unutar same skole konstitucionalne
ekonomike. SrediSnja pretpostavka da postoji izvorna pozicija u kojoj svi sudionici racionalno
izabiru pravila prije nego sto saznaju svoju ulogu u sustavu povijesno se nikada nije materija-
lizirala. Stvarni ustavi rezultat su konkretnih politickih nadmetanja, odnosa modci u trenutku
donosenja i institucionalnog naslijeda koje suzava prostor moguéih dogovora (V. J. Vanberg
2005). Iz toga slijedi da formalno postojanje ustavnog pravila ne jaméi njegovu kvalitetu jer
pravilo izabrano iza znatno tanjeg vela neizvjesnosti pruza slabiju zastitu od pravila izabranog
stvarno depolitizirano.

Drugi pravac kritike fokusira se na evoluciju pravila. Holcombe i drugi recentni autori unutar
iste tradicije upozoravaju da ustavna pravila Cesto prestaju funkcionirati kako su zamisljena
ne zato sto ih netko otvoreno krsi, nego zato sto se sudska tumacenja, konvencije i rutine s
vremenom pomicu i mijenjaju stvarni sadrzaj pravila bez izmjene formalnog teksta (Holcombe
2018). Pravila zato treba promatrati kao zive institucije koje zahtijevaju aktivno odrzavanje, a
ne kao jednom postavljene strukture koje rade same od sebe.

Vremenska nedosljednost javnih politika

Najjaci razlog zasto se vlada moze htjeti unaprijed vezati pravilom lezi u tome sto njezini vlastiti
buduéi poticaji rade protiv nje. Ono sto se danas isplati obecati, sutra se ¢esto ne isplati provesti,
a tu napetost ekonomisti nazivaju vremenskom nedosljednoscu.

Definicija 0.0.1. Vremenska nedosljednost nastaje kada je neka politika optimalna iz du-
gorocne perspektive, ali ju je tesko ili politicki neisplativo provoditi u kratkom roku.

Ovaj su problem u modernoj makroekonomskoj literaturi posebno razvili Finn Kydland i Edward
Prescott, pokazujuéi da diskrecijska politika éesto vodi do slabijih ishoda od politika temeljenih
na vjerodostojnim pravilima (Kydland i Prescott 1977). Sustina problema je u tome da ono
sto je optimalno obecati za buducénost ¢esto nije optimalno provesti kada ta buduénost postane
sadasnjost. Vlada moze danas najaviti da ¢e voditi odgovornu fiskalnu politiku, smanjivati deficit
i kontrolirati javni dug. Takva najava moze povecéati povjerenje. Medutim, kada se priblize izbori
ili kada se pojave pritisci interesnih skupina, ista vlada moze imati poticaj odstupiti od ranije
najavljene politike. Dugoro¢no odgovorna politika tada postaje kratkoroc¢no politicki skupa.

.....

ziv javni dug vazni za makroekonomsku stabilnost. Medutim, u kratkom roku politicari imaju
poticaj povecati rashode ili smanjiti poreze kako bi povecali popularnost. Buduéi da se troskovi
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mogu prebaciti na buduée proracune i buduce generacije, politicki sustav moze sustavno proizvo-
diti prekomjerne deficite. Ovaj problem nije nuzno posljedica ,losih” politicara jer proizlazi iz
strukture poticaja, Sto je upravo poveznica izmedu ustavne ekonomike i teorije javnog izbora.

Slican problem pojavljuje se u monetarnoj politici. Vlast moze imati poticaj poticati gospodar-
stvo prije izbora pritiskom na sredisnju banku da vodi previse ekspanzivnu monetarnu politiku.
Kratkoroéno to moze smanjiti nezaposlenost, ali ako gradani i trzista ocekuju takvo ponasanje,
inflacijska ocekivanja rastu, pa dugorocni rezultat moze biti visa inflacija bez trajnog povecanja
zaposlenosti. Upravo zato se neovisnost sredisnje banke cesto tumaci kao institucionalni
odgovor na problem vremenske nedosljednosti (Rogoff 1985).

Rogoff je postavio teorijski model koji pokazuje da delegiranje monetarne politike neovisnom
,konzervativnom” srediSnjom bankarom moze smanjiti inflacijsku pristranost (Rogoff 1985).
Komparativna istrazivanja razvijenih zemalja iz devedesetih potvrdila su da su zemlje s for-
malno neovisnijim sredisnjim bankama u prosjeku imale nizu i stabilniju inflaciju, bez sustavno
losijih ishoda za rast ili zaposlenost. Novija istrazivanja nijansiraju tu sliku jer pokazuju da sama
formalna neovisnost nije dovoljna bez transparentnosti i jasnog mandata, ali temeljni nalaz da
pravila i delegiranje smanjuju inflacijsku pristranost ostaje robustan.

Ustavna ekonomika na ovaj problem odgovara zagovaranjem pravila, vjerodostojnih ogranicenja
i institucionalnih obveza. Ako politi¢ari imaju poticaj odstupiti od dugoro¢no optimalne poli-
tike, potrebno je unaprijed uspostaviti pravila koja takvo odstupanje Cine tezim, skupljim ili
transparentnijim. U fiskalnoj politici to se pokusava postié¢i srednjoroénim proracunskim okviri-
ma, fiskalnim pravilima, ograni¢enjima deficita i duga, neovisnim fiskalnim vije¢ima i obvezom
procjene fiskalnih uc¢inaka novih mjera. U europskom kontekstu vaznu ulogu imaju i fiskalna
pravila na razini Europske unije.

Empirijska istrazivanja institucionalnog dizajna fiskalnih okvira potvrduju da pravila djeluju, ali
pod uvjetima koje teorija predvida. Komparativne studije vise od dvadesetak zemalja pokazuju
da su deficiti i razine duga sustavno nizi u zemljama s eksplicitnim numerickim pravilima koja
imaju neovisan nadzor i jasne sankcije, dok pravila bez nadzornog mehanizma daju mjerljiv
u¢inak samo u prvim godinama nakon uvodenja. Slabija pravila s mnogo iznimaka pruzaju
formalno ogranicenje, ali njihova provedba ovisi o trenutnoj politickoj volji, sto ih dugoroc¢no
izjednacava s nepostojanjem pravila.

Iz tih nalaza proizlazi prakti¢na pouka koja nije ideoloska. Pitanje nije treba li fiskalna pravila,
nego kako ih dizajnirati tako da prezivljavaju ekonomske cikluse, politicke smjene i krizne pritiske.
Pravila koja se mogu mijenjati istom procedurom kojom se donosi proracun de facto su uputa,
ne pravilo, jer se uklanjaju kad postanu neugodna. Pravila s pojacanom veé¢inom za izmjenu i
s neovisnim tijelom koje javno ocjenjuje uskladenost u praksi su rijetka, ali su jedina koja se
empirijski pokazuju otpornima.

Svicarska ,kocnica zaduzivanja” (Schuldenbremse), uvedena 2003., pokazuje kako dobro dizajni-
rano fiskalno pravilo moze prezivjeti politicke pritiske. Pravilo trazi da proracun bude uravnote-
zen tijekom ciklusa, dopusta deficite u recesiji, ali zahtijeva kompenzirajuce viskove u ekspanziji,
a njegove izmjene traze referendum. Njemacka je 2009. usvojila slicnu odredbu na ustavnoj razi-
ni. Za razliku od pravila koja se mogu mijenjati istom procedurom kojom se donosi proracun, ova
su otpornija upravo zato Sto su podignuta na ustavnu razinu i povezana s neovisnim nadzorom.
Iskustvo potvrduje teorijsku poruku da kvaliteta fiskalnog pravila ne ovisi o njegovoj strogosti,
nego o tome koliko ga je tesko zaobiéi kad postane neugodno.!

Vazno je pritom naglasiti da pravila ne smiju biti potpuno slijepa na okolnosti. Fiskalna politika
mora imati prostor za reakciju u velikim krizama. Zato dobro pravilo nije ono koje potpuno

'Daljnje ¢itanje: Pleil i Feld (2024), Does the Swiss Debt Brake Induce Sound Federal Finances?; Rogoff (1985),
The Optimal Degree of Commitment to an Intermediate Monetary Target.
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ukida fleksibilnost, nego ono koje dopusta odstupanja pod jasno definiranim uvjetima, uz trans-
parentnost, obrazlozenje i plan povratka na odrzivu putanju. Cilj nije mehanicka politika, nego
vjerodostojna politika.

Neovisnost srediSnje banke kao rjesenje vremenske
nedosljednosti

Monetarni primjer vremenske nedosljednosti zasluzuje poseban tretman jer je upravo na njemu
ustavna ekonomika ponudila svoje najuvjerljivije rjeSenje. Problem nije u tome $to su nositelji
monetarne politike losi, nego u tome sto vlada koja kontrolira novac uvijek ima poticaj na
kratkoro¢no iznenadenje. Robert Barro i David Gordon pokazali su da pod diskrecijom takav
ishod nije sluCajan nego ravnotezan, jer racionalni akteri unaprijed predvidaju vladin poticaj
na iznenadenje i u svoja inflacijska ocekivanja ugraduju visu inflaciju, zbog ¢ega nastaje trajna
inflacijska pristranost koju nitko nije birao, a zaposlenost se ipak ne poveéa (Barro i Gordon
1983). Diskrecija tako proizvodi najgore od obaju svjetova, visoku inflaciju bez stvarne koristi.

Tu se napetost moze sazeti u jednu funkciju cilja vlasti koju ona nastoji maksimizirati. Neka
m oznacava ostvarenu inflaciju, a 7¢ inflaciju koju su gradani unaprijed ocekivali. Vlast cijeni
iznenadnu inflaciju, jer joj neocekivani porast cijena nakratko spusta nezaposlenost, ali snosi
trosak same inflacije,

2 D

b
W(n)=b(r—7°) — san?, P=2>0=x8 ab>0

1
2

gdje ¢lan b (7 —7¢) hvata korist od iznenadenja, a —%(m2 rastudi trosak inflacije. Pod diskrecijom
vlast bira inflaciju nakon sto su oc¢ekivanja ve¢ formirana, pa trazi maksimum funkcije po 7. Uvjet
OW /Om = b — am = 0 daje diskrecijsku inflaciju 7 = b/a, koja je strogo pozitivna. Racionalni
gradani to predvidaju i ugrade tu svoja ocekivanja, pa iznenadenja nestaje, a ostaje samo trosak,
trajna inflacijska pristranost koju nitko nije birao. Da se vlast umjesto toga moze unaprijed
obvezati pravilom, izabrala bi 7% = 0 i postigla isti ishod za zaposlenost uz nizu inflaciju.
Upravo razlika 7° > 7 algebarski iskazuje zasto je vezivanje ruku superiorno diskreciji i zasto

delegiranje monetarne politike neovisnoj banci ima smisla.

Rjesenje koje ustavna ekonomika nudi nije bolja volja nego bolja pravila. Ako se monetarna
politika delegira sredisnjoj banci koja je zakonski odvojena od dnevne politike i kojoj je mandat
usmjeren na stabilnost cijena, vlada se unaprijed odri¢e poluge kojom bi poslije bila u napasti
manipulirati. Konzervativni sredisnji bankar spomenut ranije samo je jedan oblik tog poteza, a
njegova bit nije u osobi nego u mehanizmu vezivanja ruku kojim se vjerodostojnost kupuje
dragovoljnim odustajanjem od diskrecije (Rogoff 1985). Isti smo potez veé vidjeli kod fiskalnih
pravila u obliku ustavne koénice zaduzivanja. Vlada koja danas ne moze pritisnuti sredisnju
banku sutra ima vjerodostojniju valutu.

Hrvatska je taj mehanizam dovela do njegove krajnje tocke. Uvodenjem eura 2023. monetarna
politika vise se ne vodi u Zagrebu nego u Frankfurtu, a Hrvatska narodna banka postala je
dio Eurosustava (European Central Bank 2025). Sa stajalista vremenske nedosljednosti to je
najjac¢i moguéi oblik vezivanja ruku jer nositelj nacionalne politike vise nema sredisnju banku
na koju bi mogao pritisnuti ¢ak ni kad bi to zelio. Cijena tog poteza, gubitak monetarne politike
kao instrumenta prilagodbe na domace sokove, ista je ona koju smo razmotrili u poglavlju o
stabilizacijskoj funkciji, a korist je uvezena vjerodostojnost monetarne stabilnosti koju malim i
otvorenim gospodarstvima inace nije lako samostalno izgraditi.
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Sljedeéi korak te rasprave veé¢ je na stolu u obliku digitalnog eura, javnog digitalnog novca
koji bi izdavala Europska sredisnja banka. Pristalice isticu da bi javni digitalni novac sacuvao
ulogu sredisnje banke u svijetu u kojem se placanja sele na privatne platforme, dok kriticari
upozoravaju da bi sredisnjoj banci dao nove ovlasti nad podacima o tome tko kome placa.
Tko izdaje novac i pod ¢ijim nadzorom pritom ostaje pitanje na razmedu monetarne vlasti i
demokratske odgovornosti, gdje se ustavna ekonomika i monetarna politika izravno susrecu.

Politicko-proracunski ciklusi

S problemom vremenske nedosljednosti usko su povezani politicko-proracunski ciklusi. Oni
nastaju kada vlade prilagodavaju fiskalnu politiku izbornom kalendaru, a ne dugoro¢nim po-
trebama gospodarstva. Ideja je jednostavna. Prije izbora vlast ima poticaj povecati rashode,
smanjiti poreze ili otvoriti nove programe kako bi povecala potporu biraca. Nakon izbora dolazi
vrijeme fiskalne prilagodbe (Nordhaus 1975).

Definicija 0.0.1. Politicko-proracunski ciklus je sustavno prilagodavanje fiskalne politike
izbornom kalendaru, u kojemu se rashodi povecavaju a porezi smanjuju pred izbore radi vece
potpore biraca, dok se prilagodba i troskovi odgadaju na razdoblje nakon izbora (Nordhaus
1975).

Vlast koja zeli ostati na vlasti moze preferirati mjere ¢ije su koristi odmah vidljive, dok se tro-
skovi pojavljuju kasnije. Bira¢i mogu nagraditi povecanje pla¢a, mirovina ili subvencija, iako
dugorocno takve mjere nisu odrzive. Problem je posebno izrazen kada su institucije slabe, trans-
parentnost niska, fiskalna pravila neuvjerljiva, a javnost nema dovoljno informacija o dugoro¢nim
troskovima odluka. Ako se javni dug promatra kao apstraktan broj, a ne kao buduéi porezni
teret, politicari imaju veéi prostor za odgadanje troskova.

Da taj uvjet nije puka pretpostavka potvrduje nacin na koji je ciklus izmjeren. Usporedne studije
razdvajaju zemlje prema demokratskoj zrelosti i nalaze da se ciklus gotovo u cijelosti koncentrira
u mladim demokracijama, dok u dugotrajnima uglavnom izostaje, ¢ime se Nordhausovo izvorno
predvidanje univerzalnog ciklusa pokazuje preuskim (Brender i Drazen 2005; Shi i Svensson
2006). Ta usporedba ujedno identificira mehanizam, jer ono sto mlade demokracije razlikuje nije
priroda politicara nego nedostatak birackog iskustva u prepoznavanju i kaznjavanju predizbornog
popustanja. Ondje gdje biraci jos ne nadziru ciklus, tu ulogu moraju preuzeti pravila i neovisne
institucije koje buduée troskove ¢ine vidljivima, $to je upravo ono sto ustavna ogranicenja trebaju
postiéi.

Nacin na koji se taj nalaz mjeri moze se zapisati kompaktnim regresijskim modelom u kojem
deficit D, ovisi o tome je li godina izborna i koliko je demokracija zrela,

D, = a+ f1[izborna godina |+ (1[izborna godina | x zrelost demokracije) +¢,, 3 >0, v <0

Pozitivan koeficijent § hvata predizborni skok deficita koji je predvidio Nordhaus, dok negati-
van interakcijski ¢lan v formalizira klju¢ni nalaz da se taj skok smanjuje, pa i nestaje, kako
demokracija sazrijeva (Nordhaus 1975; Brender i Drazen 2005). Model time pretvara opazanje
iz prethodnog odlomka u testabilnu tvrdnju, jer ciklus nije konstanta nego veli¢ina koja ovisi o
birackom iskustvu ugradenom u interakcijski ¢lan.

Politi¢ko-proracunski ciklusi pokazuju zasto demokracija treba institucionalna ograni¢enja. De-
mokratski izbori daju legitimnost vlasti, ali sami po sebi ne jamdce dugoro¢nu odgovornost. Ako
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se svaka odluka promatra kroz sljedece izbore, tada politike koje donose koristi tek za deset ili
dvadeset godina mogu biti sustavno zanemarene. Reforme obrazovanja, pravosuda, mirovinskog
ili zdravstvenog sustava c¢esto imaju visoke kratkorocne politicke troskove, a koristi se vide tek
kasnije. Zato su stabilna pravila i dugoro¢ne institucije nuzne za ravnotezu izmedu demokratske
odgovornosti i dugoroc¢ne odrzivosti.

Pravila, vjerodostojnost i povjerenje

Politicki ciklusi koje smo upravo opisali pokazuju zasto su potrebna pravila i neovisne institucije,
no ta pravila obuzdavaju ciklus samo ako im akteri vjeruju da ée vrijediti i onda kada vlasti
vise ne odgovaraju. Pravilo kojem nitko ne vjeruje ne mijenja poticaje, pa ustavna ekonomika
pojam vjerodostojnosti stavlja u srediste. Vjerodostojna politika nije samo ona koja je dobro
najavljena, nego ona za koju gradani, poduzeca i investitori vjeruju da ¢e zaista biti provedena.
Ako vlada najavi fiskalnu konsolidaciju, ali javnost vjeruje da ¢e od nje odustati prije izbora,
najava nece imati velik uc¢inak. Ako drzava najavi zastitu vlasnickih prava, ali sudovi ne provode
ugovore, investitori nece vjerovati formalnom pravilu.

Definicija 0.0.1. Vjerodostojnost je svojstvo politike ili pravila za koje akteri vjeruju da ée
biti provedeno i u trenutku kada to vlastima vise neé¢e odgovarati; gradi se kroz dosljednost, repu-
taciju, neovisne institucije i transparentnost, a ne pukom najavom, i upravo ona daje pravilima
mo¢ da utjeéu na ocekivanja (Kydland i Prescott 1977).

Logiku obvezivanja koja stoji u pozadini mozemo zapisati i izravno. Neka GOIst"Panie oznacava

kratkoro¢ni politicki dobitak vlasti ako odstupi od najavljene discipline, a G4Plina dobitak ako
pri njoj ostane. Vjerodostojno pravilo djeluje tako da odstupanje ucini skupljim, dodaje mu
kaznu k, pa vlast ostaje disciplinirana sve dok joj se odstupanje uz kaznu ne isplati,

Godstupanje —k < Gdisciplina e k> Godstupanje_Gdisciplina

Najmanja kazna koja disciplinu ¢ini barem jednako dobrom upravo je razlika dvaju kratkoroc-
nih dobitaka, dok za strogo veée k disciplina postaje izravno isplativija. Pravilo ne mora ukinuti
napast da se odstupi, dovoljno je da je obeshrabri, podigne cijenu odstupanja iznad njegove krat-
koroc¢ne koristi. Time se vjerodostojnost pretvara iz pitanja dobrih namjera u pitanje kalibriranja
obvezujuéeg ogranicenja.

Vjerodostojnost se ne moze stvoriti samo jednom izjavom. Ona se gradi kroz institucije, dos-
ljednost i reputaciju. Pravila pomazu jer smanjuju prostor za proizvoljnost. Neovisne institucije
pomazu jer odvajaju neke odluke od kratkoroc¢nih politickih pritisaka. Transparentnost pomaze
jer gradanima i trzistima omogucuje da provjere Sto drzava stvarno radi. Odgovornost pomaze
jer lose odluke imaju posljedice.

Povjerenje je posebno vazno u javnim financijama. Gradani ¢e lakse prihvatiti poreze ako vjeruju
da se sredstva koriste odgovorno. Investitori ¢e lakse financirati drzavu ako vjeruju da je dug
odrziv. Poduzeca ¢e lakse ulagati ako vjeruju da se pravila neée mijenjati proizvoljno. Zato se
ustavna ekonomika ne bavi samo ogranicenjima drzave, nego i izgradnjom povjerenja u drzavu.
Ogranicenja nisu vazna zato da bi drzava bila slaba, nego zato da bi bila vjerodostojna. Drzava
koja je ogranic¢ena pravilima, transparentna u odluc¢ivanju i odgovorna za posljedice svojih odluka
moze dugoro¢no biti snaznija od drzave koja ima siroku diskreciju, ali nisku razinu povjerenja.
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Ustavna ekonomika kao ekonomika dobrih pravila

Ustavna ekonomika polazi od jednostavne, ali duboke ideje po kojoj nije dovoljno raspravljati
o tome koje politike Zelimo, nego i o tome po kojim se pravilima te politike donose. Ako su
pravila lose postavljena, politicki sustav moze stalno proizvoditi kratkorocne, skupe i nedovoljno
odgovorne odluke. Ako su pravila dobro postavljena, ¢ak i nesavrSeni akteri mogu biti potaknuti
da donose bolje odluke.

Zato ustavna ekonomika prirodno nastavlja novu institucionalnu ekonomiku i teoriju javnog iz-
bora. Nova institucionalna ekonomika pokazuje da su institucije vazne jer oblikuju transakcijske
troskove i poticaje. Teorija javnog izbora pokazuje da politicki akteri djeluju unutar vlastitih
interesa i ogranicenja. Ustavna ekonomika zatim postavlja pitanje kako oblikovati pravila koja
¢e te interese ograniciti i usmjeriti prema javnom interesu.

Njezina je glavna pouka posebno vazna za javne politike jer dobra javna politika nije samo do-
bra mjera, nego i rezultat dobrog institucionalnog okvira. Fiskalna pravila, neovisne institucije,
transparentnost, odgovornost, zastita prava, podjela vlasti i vjerodostojne procedure nisu teh-
nicki detalji. To su uvjeti koji odreduju hoce li javne politike biti kratkoroc¢ne i oportunisticke ili
dugorocne, odgovorne i odrzive. U tom smislu, ustavna ekonomika nas uci da se kvaliteta drzave
ne mjeri samo time koliko ona intervenira, nego i time koliko su dobro postavljena pravila koja
ogranic¢avaju, usmjeravaju i ¢ine odgovornim njezino djelovanje.

Sazetak

Ustavna ekonomika pomice pozornost s pitanja koje politike zZelimo na pitanje po kojim se
pravilima te politike donose. Problem vremenske nedosljednosti pokazuje zasto odluka koja je
danas privla¢na sutra postaje Stetna i zasto vjerodostojnost zahtijeva obvezujuéa pravila, a ne
samo dobre namjere. Fiskalna pravila, neovisne institucije, transparentnost i podjela vlasti zato
obuzdavaju politicke cikluse i usmjeravaju i nesavrsene aktere prema odgovornijim odlukama.
Tako ustavna ekonomika nadograduje institucionalnu ekonomiku i teoriju javnog izbora i uci nas
da se kvaliteta drzave mjeri i dobrim pravilima, a ne samo opsegom njezina djelovanja. Time
se zaokruzuje teorijski luk knjige, od razloga za drzavu preko njezinih aktera do pravila koja ih
obuzdavaju, pa preostaje vidjeti kako drzava djeluje u praksi, kojim konkretnim instrumentima,
koliko trosi i ¢ime se financira.

Pretpostavite vladu koja prije izbora bira izmedu dvije politike. Ako ostane pri najavljenoj
fiskalnoj disciplini, dugoro¢na korist za gospodarstvo iznosi 10 jedinica, a kratkoroc¢ni politicki
dobitak vlade 2 jedinice. Ako odstupi i poveéa rashode prije izbora, kratkoroc¢ni politi¢ki dobitak
vlade raste na 8 jedinica, ali dugoro¢na korist za gospodarstvo pada na 4 jedinice zbog visih
inflacijskih ocekivanja i skupljeg zaduzivanja. Birac¢i i trzista formiraju ocekivanja unaprijed i
kaznjavaju odstupanje samo ako ga predvide.

(a) Uz ¢istu diskreciju, u kojoj vlada bira nakon $to su ocekivanja veé¢ formirana, izracunajte
koju politiku vlada bira ako maksimizira vlastiti kratkoro¢ni dobitak. Pokazite da je taj
izbor vremenski nedosljedan u odnosu na ono sto bi vlada najradije obeéala unaprijed.

(b) Pretpostavite sada obvezujuée fiskalno pravilo koje odstupanje ¢ini skupljim tako da krat-
koro¢ni politicki dobitak od odstupanja umanjuje za kaznu k. Izracunajte najmanju vrijed-
nost k pri kojoj vladi postaje isplativije ostati pri disciplini. Usporedite ukupnu drustvenu
korist u ishodu s pravilom i u ishodu s diskrecijom.
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(c) Objasnite zasto bi racionalni sudionici iza vela neizvjesnosti, koji ne znaju hocée li biti na
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vlasti ili u oporbi, pristali na takvo pravilo prije nego sto saznaju svoj polozaj. Povezite
odgovor s Buchananovim razlikovanjem razine pravila i razine ishoda i obrazlozite zasto
ogranicenje izabrano unaprijed moze uéiniti sve sudionike boljima, iako svakoj pojedinoj
vladi oduzima privlacnu kratkoro¢nu opciju.



DIO IV: JAVNE FINANCIJE 1
JAVNE POLITIKE U PRAKSI
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Instrumenti drzavne intervencije

Vodic¢ kroz poglavlje

Sto su instrumenti javne politike i zasto su most izmedu cilja i rezultata?
Kako porezi, javna potrosnja i subvencije djeluju kroz novac i poticaje?
Kako regulacija djeluje kroz pravila, standarde i dozvole?

Kada drzava intervenira izravno, kroz javna poduzeca i agencije?

Sto su informacijski i bihevioralni instrumenti i ¢ime se razlikuju od prisile?
Po ¢emu prepoznajemo dobar izbor i kombinaciju instrumenata?

oot W=

Prva tri dijela knjige pitala su zasto drzava djeluje, tko o tome odlucuje i pod kojim pravilima.
Ovaj se dio okrece praksi i pita ¢ime drzava zapravo djeluje, jer izmedu cilja zapisanog u nekom
dokumentu i stvarne promjene u zivotu gradana uvijek stoji konkretan alat. Isti se cilj moze pos-
tiéi porezom, zabranom, subvencijom ili pukom informacijom, a izbor medu njima nije tehnicka
sitnica, nego odlucuje o tome tko ¢e platiti, tko ée imati koristi i hoc¢e li mjera uopce uspjeti.

Poglavlje zato slaze katalog instrumenata kojima drzava raspolaze, od poreza, javne potrosnje
i subvencija, preko regulacije i javnih poduzeca, do informacijskih i bihevioralnih mjera. Prije
pojedinacnih alata postavlja okvir koji ih razvrstava prema vrsti resursa na kojem pocivaju, a na
kraju pokazuje da pravo umijece nije izbor jednoga instrumenta, nego njihovo kombiniranje.

Cime drzava djeluje

Drzava svoju ulogu ne ostvaruje apstraktno, ve¢ kroz konkretne instrumente javne poli-
tike. Kada kazemo da drzava ,intervenira”, ,regulira”, ,pomaze”, ,oporezuje” ili ,stabilizira
gospodarstvo”, zapravo govorimo o razli¢itim nacinima na koje javna vlast pokusava utjeca-
ti na ponasanje pojedinaca, poduzeca, institucija i trzista. Instrumenti javne politike su zato
operativni alati kojima drzava pretvara ciljeve u djelovanje.

Ti instrumenti mogu biti vrlo razli¢iti. Neki izravno ukljucuju novac, poput poreza, javne po-
trosnje, subvencija i transfera. Drugi djeluju kroz pravila, zabrane, standarde i dozvole, kao
sto je regulacija. Treéi djeluju kroz organizaciju same drzave, primjerice javna poduzeca, javne
ustanove i agencije. Cetvrti djeluju na makroekonomskoj razini, kroz fiskalnu i monetarnu poli-
tiku. U novije vrijeme sve veéu vaznost imaju i informacijski te bihevioralni instrumenti, koji ne
pocdivaju na prisili ili novcu, nego na oblikovanju izbora i informacija koje gradani imaju pred
sobom.

Isti javni cilj moze biti ostvaren razlic¢itim instrumentima, ali ti instrumenti nemaju iste ucinke,
iste troskove ni iste politicke posljedice. Ako drzava Zeli smanjiti zagadenje, moze uvesti porez
na emisije, propisati maksimalnu dopustenu razinu zagadenja, subvencionirati ¢iste tehnologije,
javno informirati potrosace ili kombinirati vise mjera. Ako zeli smanjiti siromastvo, moze poveca-
ti socijalne transfere, smanjiti poreze na niske dohotke, subvencionirati zaposljavanje, ulagati u
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obrazovanje ili regulirati minimalnu placu. Zato je izbor instrumenta jedno od sredisnjih pitanja
dizajna javnih politika.

Sustavnija klasifikacija instrumenata postoji u literaturi o javnom upravljanju i naziva se NATO
okvir (Hood 1983).

Definicija 0.0.1. NATO okvir Christophera Hooda klasificira drzavne instrumente prema Ce-
tiri vrste resursa koje vlada moze koristiti, a to su Nodality (informacijska centralnost), Authority
(formalna ovlast), Treasure (financijska mo¢) i Organization (vlastiti institucionalni kapacitet)
(Hood 1983).

Prema tom okviru drzava raspolaze s cCetiri vrste resursa kojima moze djelovati. Nodality je
polozaj drzave kao informacijskog ¢vora kroz koji prolazi velika koli¢ina podataka i s kojeg ona
moze slati ili traziti informacije. Authority je formalna ovlast da nesto zapovjedi, zabrani ili
dopusti. Treasure je financijska mo¢ da nesto plati, oporezuje ili subvencionira. Organization je
sposobnost da nesto sama proizvede kroz vlastite institucije, zaposlenike i kapacitete.

Veéina stvarnih instrumenata koristi vise od jednog resursa, ali svaki ima jedan dominantan.
Porezi i subvencije poc¢ivaju primarno na treasure, regulacija na authority, javna poduzeca i
agencije na organization, a informacijske kampanje i transparentnost na nodality. Korist okvira
nije samo taksonomska. On omogucéuje da se za isti cilj razmotri vise instrumenata povezanih
s razli¢itim resursima, Sto cesto otkriva alternative koje pojednostavljena ,porez ili regulacija”
rasprava previda.

Prije nego sto razlozimo pojedine instrumente, vrijedi se vratiti na pitanje zasto drzava uopce
poseze za njima. Instrumenti iz ovog poglavlja odgovaraju na neuspjehe trzista opisane u prvom
dijelu knjige, pa izbor instrumenta uvijek polazi od toga koji se problem rjesava. Slika 1 sazima
tu vezu i grupira trzisne neuspjehe u tri velike skupine, neefikasnost, nejednakost i makroeko-
nomsku nestabilnost, te uz svaku navodi tip intervencije kojim drzava najcesée odgovara. Prikaz
je namjerno pojednostavnjen jer u praksi jedan instrument rijetko pripada samo jednoj skupini,
ali pokazuje logiku koja povezuje dijagnozu problema s izborom alata.

TrZisni neuspjesi DrzZavna intervencija

Neefikasnost Intervencije na trzistu

trziSna moc, eksternalije, asimetricne >
informacije, transakcijski troskovi,
javna dobra

« Regulacija

« Subvencije

Nejednakost Preraspodjela dohotka

neprihvatljive nejednakosti

* Porezi
u dohotku i bogatstvu

Makroekonomski problemi Stabilizacija putem fiskalne

i monetarne politike
poslovni ciklusi, inflacija, > P

nezaposlenost,
spori gospodarski rast « Stimuliranje gospodarskog rasta

Slika 1: Glavne kategorije trzisnih neuspjeha i pripadni instrumenti drzavne intervencije. Prikaz
je pojednostavnjen i sluzi za udzbenicko objasnjenje osnovnih funkcija drzave u gospo-
darstvu.
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Porezi
Porezi

Porezi su najvazniji i najvidljiviji instrument drzave. Oni su osnovni izvor prihoda kojim se
financiraju javne funkcije, ali su istodobno i snazan instrument utjecaja na ponasanje ekonomskih
subjekata. Drzava porezima ne prikuplja samo novac. Ona porezima mijenja cijene, poticaje,
raspodjelu dohotka i odluke pojedinaca i poduzeéa.

U najsirem smislu, porezi imaju tri velike funkcije. Fiskalna funkcija podrazumijeva da pore-
zi sluze za financiranje javnih dobara i usluga, poput obrazovanja, zdravstva, obrane, policije,
sudstva, infrastrukture i socijalne zastite. Redistribucijska funkcija omogucuje da se porezi-
ma utjece na raspodjelu dohotka i bogatstva, primjerice progresivnim oporezivanjem dohotka.
Alokacijska ili korektivna funkcija dopusta da se porezima ispravljaju trzisni neuspjesi,
primjerice oporezivanjem aktivnosti koje stvaraju negativne eksternalije (Musgrave i Musgrave
1989; Stiglitz 2015; Gruber 2019).

Korektivni se porez moze i precizno odrediti. Kada neka aktivnost stvara negativnu eksternaliju,
privatni akteri biraju koli¢inu na kojoj se izjednacava njihova grani¢na privatna korist M PB s
grani¢nim privatnim troskom M PC| ali pritom zanemaruju grani¢ni vanjski trosak M EC' koji
namec¢u drugima. Pigou je pokazao da se ta razlika moze internalizirati porezom postavljenim
na razinu grani¢nog vanjskog troska u drustvenom optimumu,

= MEC(Q"),  gdje Q" rjeSava MPB(Q*) = MPC(Q*) + MEC(Q"),

pa porez podize privatni trosak za to¢no onaj iznos koji nedostaje da bi se odluka pojedinca
poklopila s drustveno pozeljnom (Pigou 1920). Kljuéno je da se porez vezuje uz grani¢ni vanjski
trosak procijenjen u optimumu ¥, a ne u zatecenoj trzisnoj ravnotezi, jer upravo ta razina vraca
proizvodnju na drustveno najbolju koli¢inu.

Porezi mogu biti i instrument poticanja odredenih aktivnosti. Drzava moze koristiti porezne
olaksice za ulaganja, istrazivanje i razvoj, zaposljavanje odredenih skupina ili energetsku obnovu.
Medutim, takve olaksice treba koristiti oprezno. One mogu potaknuti pozeljno ponasanje, ali
mogu i smanjiti transparentnost poreznog sustava, stvoriti povlastice za odredene skupine i
otvoriti prostor za lobiranje. Detaljnije porezne mehanizme i teoriju oporezivanja razradujemo
u zasebnom poglavlju o porezima.

Javna potrosnja

Drugi klju¢ni instrument drzave je javna potrosnja, odnosno nacin na koji drzava koristi pri-
kupljena sredstva. Ako porezi pokazuju kako drzava prikuplja novac, javna potrosnja pokazuje
sto drzava smatra prioritetom. Struktura javne potrosnje zato mnogo govori o drustvenim iz-
borima neke zemlje i o tome koliko ulaze u obrazovanje, zdravstvo, mirovine, socijalnu zastitu,
infrastrukturu, obranu, kulturu, znanost ili zastitu okolisa.

Javna potrosnja moze imati razli¢ite funkcije. Prvo, ona financira javna dobra i usluge koje
trziste ne bi osiguralo u dovoljnoj mjeri. Drugo, omogucuje ulaganja u ljudski kapital, osobito
kroz obrazovanje, zdravstvo i znanost. Trece, ima redistribucijsku funkciju kroz socijalne tran-
sfere, mirovine i naknade. Cetvrto, moze imati stabilizacijsku funkciju jer u recesiji drzava moze
povecati potrosnju kako bi ublazila pad dohotka i potraznje.

No javna potro$nja nosi i rizike. Ako je loSe usmjerena, mozZe financirati programe s malim
drustvenim uc¢inkom. Ako se politicki tesko ukida, moze postati trajni proracunski teret. Ako
nije transparentna, moze otvoriti prostor za rentijerstvo i klijentelizam. Zato se javna potrosnja
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ne moze vrednovati samo prema veli¢ini, jer klju¢no pitanje nije samo koliko drzava trosi, nego
na sSto trosi, kako trosi i kakve rezultate postize. Toj temi posveéujemo posebno poglavlje.

Regulacija

Regulacija ukljucuje pravila, standarde, zabrane, dozvole i nadzorne mehanizme kojima drzava
usmjerava ponasanje pojedinaca, poduzeca i institucija. Za razliku od poreza i javne potrosnje,
regulacija ¢esto ne ukljucuje izravne financijske tokove kroz proracun, ali moze imati vrlo snazan
ucinak na trzista i drustvene odnose.

Definicija 0.0.1. Regulacija je instrument javne politike temeljen na autoritetnom resursu
(authority), koji obuhvaca pravila, standarde, zabrane, dozvole i nadzorne mehanizme kojima
drzava usmjerava ponasanje subjekata bez izravnih financijskih transfera.

Drzava regulacijom odreduje pravila trzisne utakmice. Ona propisuje standarde sigurnosti hrane
i lijekova, uvjete rada, zastitu potrosaca, bankarsku regulaciju, trzisno natjecanje, zastitu okolisa,
urbanisticka pravila i licenciranje odredenih profesija. Bez regulacije mnoga trzista ne bi mogla
funkcionirati sigurno i predvidljivo. Regulacija je osobito vazna kod prirodnih monopola, gdje
drzava mora regulirati cijene, kvalitetu usluge i uvjete pristupa infrastrukturi.

Ipak, regulacija nije bez troskova. Prekomjerna ili lose dizajnirana regulacija moze povecati
troskove poslovanja, smanjiti konkurenciju, usporiti inovacije i stvoriti administrativne barije-
re. Regulacija koja je formalno uvedena radi zastite potrosaca moze u praksi zastititi postojece
ponudace od konkurencije (Stigler 1971; Stiglitz 2015). Poseban problem je regulatorno zarob-
ljavanje. Zato bi svaka regulacija trebala odgovoriti na nekoliko pitanja, pocevsi od toga koji
problem rjesava, zasto trziSte samo ne moze rijesiti problem, postoje li blazi instrumenti, koliko
regulacija kosta, tko snosi trosak, tko ima korist i kako ¢e se mjeriti njezina ucinkovitost.

Europska unija je na trzisnu mo¢ digitalnih platformi odgovorila dvama propisima iz 2022. Akt
o digitalnim trzistima (Digital Markets Act) najveée platforme oznacava kao ¢uvare pristupa
i unaprijed im zabranjuje postupke kojima zatvaraju trziste, primjerice povlaséivanje vlastitih
usluga ili otezavanje korisnicima da prijedu konkurentu, kako bi trziste ostalo otvoreno za nove
takmace (European Parliament and Council of the European Union 2022a). Akt o digitalnim
uslugama (Digital Services Act) platformama namecée obveze nadzora nezakonitog sadrzaja i
transparentnosti oglasavanja, a najve¢ima i procjenu sustavnih rizika koje njihova usluga stvara
za drustvo (European Parliament and Council of the European Union 2022b). Za razliku od
klasi¢ne politike trzisSnog natjecanja, koja djeluje naknadno i od sluc¢aja do slucaja, oba propisa
postavljaju pravila unaprijed, prije nego Sto Steta nastane.

Taj se trosak moze i nacrtati. Graf koji slijedi prikazuje trziste na kojem mjera, primjerice porez
ili ogranicenje, razdvaja cijenu koju kupci pla¢aju od one koju proizvodaci primaju, smanjuje raz-
mijenjenu koli¢inu ispod konkurentske razine i stvara trokut mrtvog tereta. Graf je interaktivan,
pa kliza¢ mijenja jac¢inu mjere.

Povrsina tog trokuta ima jednostavan izraz. Visina mu je klin ¢ koji razdvaja cijenu kupca
od cijene proizvodaca, a baza pad koli¢cine Q* — (), ispod konkurentske razine, pa je gubitak
vrijednosti polovica njihova umnoska,

DWL—1¢(0"—0)—1 850 @ p
2 (Q Qt) 2 €S+€D P* )
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gdje su eg i e elasticnosti ponude i potraznje (Harberger 1954). Prvi oblik se ¢ita izravno s grafa
kao povrsina osjencanog trokuta, a drugi pokazuje zasto mrtvi teret raste otprilike s kvadratom
jacine mjere, jer udvostrucenje klina ¢ otprilike ucetverostrucuje gubitak. Isti izraz govori i da
je trosak veci ondje gdje su ponuda i potraznja elasti¢nije, jer tada ista mjera obara koli¢inu
jace.
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t=30 Mrtviteret =225

cijena kupca 75

Cijena
a
o

cijena proizvodaca 45
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Slika 2: Regulacija i mrtvi teret. Mjera razdvaja cijenu kupca i proizvodaca za iznos t, obara
koli¢inu s Q* na Q_reg, a osjencani trokut je vrijednost koja propada jer se manje
razmjenjuje.

Subvencije

Dok regulacija usmjerava ponasanje zabranom i obvezom, subvencija to ¢ini novcem, nagradu-
juéi ono sto drzava zeli potaknuti. Njezina je snaga upravo u toj raznolikosti oblika, jer potpora
rijetko dolazi samo kao isplata iz proracuna.

Definicija 0.0.1. Subvencija je izravna ili neizravna financijska potpora koju drzava dodje-
ljuje odredenim sektorima, poduzeé¢ima, kuc¢anstvima ili aktivnostima u obliku porezne olaksice,
povlastenog kredita, jamstva ili proracunske isplate, radi poticanja pozeljnog ponasanja ili na-
doknade pozitivnih eksternalija.

Subvencije se najcesée opravdavaju trima argumentima. Prvo, mogu se koristiti za poticanje
aktivnosti koje imaju pozitivne eksternalije, primjerice ulaganja u istrazivanje i razvoj, obrazo-
vanje ili zelene tehnologije. Drugo, koriste se za zastitu odredenih skupina ili sektora, primjerice
poljoprivrede. Trece, koriste se kao instrument industrijske politike, kada drzava zeli potaknuti
razvoj novih sektora ili strateskih industrija.

Medutim, subvencije su jedan od instrumenata s najve¢im rizikom drzavnog neuspjeha. Ako su
lose dizajnirane, mogu dovesti do neefikasne alokacije resursa, stvaranja ovisnosti o drzavnoj

157



Instrumenti drZavne intervencije

pomodi i ocuvanja poduzeca koja dugorocno nisu konkurentna. Mogu potaknuti poduzeéa da
vise ulazu u lobiranje nego u produktivnost i mogu postati politicki tesko ukidive (Tullock 1967;
Krueger 1974; Musgrave i Musgrave 1989). Zato je klju¢no pitanje dodatnosti, odnosno toga
je li subvencija potaknula aktivnost koja se inac¢e ne bi dogodila ili je samo financirala ono
sto bi se dogodilo i bez nje. Dobra subvencija mora biti jasno ciljana, vremenski ogranic¢ena,
transparentna i evaluirana.

Komparativni podaci OECD-a pokazuju da razli¢ite zemlje rjesavaju isti tip problema razlici-
tim kombinacijama instrumenata. U klimatskoj politici sjeverna Europa pretezno koristi cijenu
ugljika i naknade, dok dio kontinentalnih zemalja oslanja se viSe na regulatorne standarde i
subvencije, a anglosaksonski sustavi naglasavaju trzista prava emisija. Konacéni ekoloski ishodi
se priblizavaju, ali fiskalni i distribucijski profil tih putova razlikuje se znac¢ajno. Cjenovni ins-
trumenti prenose veéi vidljivi teret na potrosaca, regulatorni ga sakrivaju u cijenu proizvoda, a
subvencije ga prebacuju na opéu populaciju kroz proracun.

Ista logika vrijedi za politiku rada. Nordijske zemlje kombiniraju visoke aktivne politike zapos-
ljavanja (treasure + organization) s relativno slabom zastitom od otkaza (manje authority), dok
mediteranske ekonomije naglasavaju zastitu radnog mjesta kroz regulaciju s manjom potrosnjom
na aktivne mjere. Empirijska usporedba pokazuje slicno ukupno ulaganje u radnu integraciju,
ali drugaciji raspored troskova i razli¢ite ishode po dobnoj i obrazovnoj skupini. Izbor instrume-
nata zato nije samo tehnicko pitanje ucinkovitosti, nego i institucionalni izbor o tome cije ée se
opterecenje vidjeti, a ¢ije ne.

Javna poduzeca

U odredenim sektorima drzava ne djeluje samo kao regulator, financijer ili narucitelj, nego i
kao izravni proizvodac¢ putem javnih poduzeéa. Ona najcesc¢e djeluju u sektorima energeti-
ke, prometa, komunalnih usluga, voda, suma, infrastrukture ili drugih podrucja od strateskog
interesa.

Definicija 0.0.1. Javno poduzedée je organizacija u (pretezno) drzavnom vlasnistvu koja izrav-
no pruza dobra ili usluge, najcesée u sektorima s prirodnim monopolom ili strateskim interesom;
kombinira poslovnu logiku s javnim ciljevima, sto stvara rizik mijesanja ciljeva i slabijih poticaja
za ucinkovitost.

Razlozi za javno vlasnistvo mogu biti razli¢iti, od prirodnih monopola i strateske vaznosti sekto-
ra do potrebe da se osigura univerzalna usluga svim gradanima neovisno o lokaciji ili plateznoj
sposobnosti. Javna poduze¢a mogu imati vaznu razvojnu i drustvenu ulogu, no ¢esto se suocavaju
s problemima ucinkovitosti i politickog utjecaja. Buduéi da nisu uvijek izlozena trzisnoj konku-
renciji, mogu imati slabije poticaje za smanjenje troskova, a buduéi da su u javnom vlasnistvu,
mogu biti izlozena politickom kadroviranju i investicijama s politickim motivima.

Zato kod javnih poduzeéa nije dovoljno pitati trebaju li biti javna ili privatna. Vazno je pitati
kako se njima upravlja. Problem cesto nije samo vlasnistvo, nego mijesanje ciljeva. Ako se od
poduzeca istodobno ocekuje da posluje profitabilno, zaposljava visak radnika, odrzava niske
cijene i provodi socijalnu politiku, tesko je procijeniti njegovu stvarnu ucinkovitost. Ako drzava
zeli da javno poduzece pruza uslugu ispod trzisne cijene zbog socijalnih razloga, taj trosak treba
biti transparentno prikazan i financiran, a ne skriven u poslovanju poduzeca.
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Informacijski instrumenti

Osim poreza, javne potrosnje, regulacije i subvencija, drzava koristi i informacijske instru-
mente. Njima ne mijenja izravno cijene niti propisuje obvezno ponasanje, nego pokusava utjecati
na odluke gradana i poduzeéa kroz informacije, upozorenja, preporuke, edukaciju i transparent-
nost.

Primjeri ukljucuju kampanje javnog zdravlja, oznake nutritivnih vrijednosti na hrani, energet-
ske certifikate zgrada, upozorenja na duhanskim proizvodima, javne registre i usporedne prikaze
kvalitete skola ili bolnica. Takvi instrumenti polaze od ideje da gradani ne donose odluke uvijek
s potpunim informacijama. Informacijski instrumenti ¢esto su manje prisilni i manje skupi od
regulacije ili subvencija, no njihova ucinkovitost ovisi o tome jesu li informacije jasne, vjerodos-
tojne i korisne. Samo objavljivanje podataka nije dovoljno ako gradani ne razumiju sto oni znace
ili ako im ne vjeruju.

Razlog zbog kojeg informacija Cesto ne pokrene ponasanje lezi u tome kroz koliko koraka mora
proci prije nego sto postane odluka. Objavljeni podatak najprije mora doprijeti do onoga kome je
namijenjen, zatim biti razumljiv bez stru¢nog predznanja, potom dovoljno istaknut da nadvlada
naviku i tek na kraju dovoljno vjerodostojan da mu se povjeruje. Svaki od tih koraka propusta
dio publike, pa do promjene ponasanja stigne tek manjina onih koji su podatak u nacelu primili.
Upravo zato dizajn informacijskog instrumenta nije pitanje hoce li se podatak objaviti, nego
gdje ¢e se i u kojem obliku pojaviti, jer ista informacija na poledini ambalaze i na njezinu
procelju nema isti uc¢inak. Informacijski instrument koji zanemaruje taj lanac prijenosa formalno
je proveden, ali ostaje bez djelovanja, Sto ga ¢ini jeftinim onda kada je problem nedostatak znanja,
a nedostatnim kada je problem navika, nepovjerenje ili trzisna mo¢.

Bihevioralni i ,,nudge” instrumenti

U novije vrijeme sve ve¢u vaznost dobivaju bihevioralni instrumenti, cesto povezani s pojmom
nudge. Ti instrumenti temelje se na spoznajama bihevioralne ekonomije, koja pokazuje da ljudi
ne donose uvijek odluke kao savrseno racionalni pojedinci s potpunim informacijama. Ljudi ¢esto
odgadaju odluke, precjenjuju kratkorocne koristi, podcjenjuju dugorocne rizike, oslanjaju se na
navike i ¢esto prihvacaju zadane opcije.

Nudge instrumenti ne zabranjuju ponasanje i ne namecu izravne financijske poticaje, nego obli-
kuju okruzenje izbora tako da pozeljno ponasanje postane lakse ili vjerojatnije. Najpoznatiji
primjer je automatsko ukljucivanje zaposlenika u mirovinsku stednju uz moguénost izlaska iz
sustava (Thaler i Sunstein 2008). Prednost je u tome $to ¢esto mogu postiéi promjenu ponasanja
uz relativno niske fiskalne troskove i bez tvrde prisile. Medutim, nisu prikladni za sve proble-
me. Ako je problem siromastvo, nedostatak infrastrukture ili snazna trziSna moé¢, nudge nece
biti dovoljan. Bihevioralni instrumenti zato ne zamjenjuju tradicionalne instrumente, nego ih
nadopunjuju.

Bihevioralni instrumenti mogu imati velik u¢inak uz mali trosak, sto potvrduju podaci o automat-
skom ukljucivanju u mirovinsku stednju. U klasi¢nim studijama americkih poslodavaca prelazak
sa sustava u kojem se zaposlenik mora sam prijaviti na sustav u kojem je automatski ukljucen
uz mogucénost izlaska podigao je sudjelovanje s otprilike polovice na vise od devet desetina za-
poslenika (Thaler i Sunstein 2008). Pritom nitko nije izgubio slobodu izbora jer je odjava ostala
dostupna. Uc¢inak pokazuje koliko su odluke osjetljive na zadanu opciju, ali i granicu nudgea
jer on mijenja ponasanje ondje gdje je problem inercija, a ne ondje gdje je problem nedostatak
novca ili trzisna moé¢.
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Instrumenti drZavne intervencije
Kombiniranje instrumenata

Instrumenti iz prethodnih odjeljaka rijetko djeluju sami. Stvarne politike kombiniraju nekoliko
njih jer svaki pokriva drugu slabost, a isti se cilj moze postici vrlo razli¢itim rasporedom troska,
vidljivosti i administrativnog napora. Takav skup nazivamo kombinacijom instrumenata.

Definicija 0.0.1. Kombinacija instrumenata (policy miz) je skup razli¢itih instrumenata
koji se istodobno primjenjuju radi ostvarivanja jednog ili vise srodnih ciljeva; analiza mixa otkriva
da isti cilj moze biti postignut razli¢itim rasporedom troskova, vidljivosti i administrativnih
kapaciteta.

Klimatska politika tako moze ukljucivati porez na ugljik, subvencije za obnovljive izvore ener-
gije, regulaciju emisija, javna ulaganja u mrezu i informacijske kampanje. Zdravstvena politika
moze ukljucivati javno financiranje, regulaciju lijekova, poreze na Stetne proizvode i preventivne
kampanje.

Zato je vazno razumjeti da instrumenti nisu izolirani i da medusobno djeluju. Porez moze biti
ucinkovitiji ako ga prati informiranje. Regulacija moze biti prihvatljivija ako je kombinirana
sa subvencijama za prilagodbu. Dobar dizajn javne politike zato ne znac¢i samo odabrati jedan
instrument, nego oblikovati koherentan paket mjera koji odgovara problemu, fiskalno je odrziv,
administrativno provediv, politicki legitiman i otvoren evaluaciji.

Izbor instrumenta nije neutralan analiticki postupak nego trgovina izmedu nekoliko stalno su-
protstavljenih svojstava. Trzi$ni instrumenti (porezi, naknade, kvote koje se mogu prodavati)
ostvaruju cilj uz najmanji ekonomski trosak jer dopustaju akterima da sami pronadu najjeftiniji
Regulacija ostvaruje brzu i izvjesnu reakciju jer ogranicava sam prostor izbora, ali namece isti
zahtjev razli¢itim akterima cije su krivulje troska razli¢ite, sto ga ¢ini ekonomski skupljim za
isti efekt. Subvencije politicki su najlakse prihvatljive jer izravno nude korist, ali su fiskalno
najsumnjivije i najpodloznije zarobljavanju.

Prednost cjenovnih instrumenata moze se i precizno iskazati. Kada svi akteri plac¢aju istu cijenu
T po jedinici, primjerice porez na emisiju ili cijenu prodave dozvole, svaki ¢e smanjivati svoju
aktivnost sve dok mu grani¢ni trosak smanjenja M AC; ne dosegne tu cijenu. Time se grani¢ni
troskovi smanjenja izjednacavaju kroz sve aktere, a upravo to je uvjet uz koji se zadani ukupni
cilj A postize uz najmanji zbroj troskova,

MAC;(a) =7 ¥i = min» Cyla;) nz Y a, = A4,

pa porez i trziste prodavih dozvola dovode do istog, troskovno najjeftinijeg rasporeda napora
(Baumol i Oates 1988). Regulatorni standard koji svima namece isto smanjenje to svojstvo nema,
jer prisiljava i one ¢ije je smanjenje skupo da ucine jednako kao i oni kojima je jeftino, pa isti
ukupni cilj postize uz veéi zbroj troskova.

Taj racun pretpostavlja da drzava pouzdano poznaje troskove. Kada to nije slucaj, izbor izmedu
cijene i koli¢ine ovisi o tome koja se krivulja jace savija. Weitzman je pokazao da uz neizvjesnost
o troskovima prednost cjenovnog instrumenta nad koli¢inskim ovisi o odnosu drugih derivacija
krivulje troska smanjenja C' i krivulje koristi B,

0_2

A — V4 B// B// < < V4
207y (@ ED) =0=C
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Sazetak

gdje je o2 varijanca pogreske u procjeni troska (Weitzman 1974). Uz dogovor da je krivulja

koristi padajuéa (B” < 0), a krivulja troska rastué¢a (C” > 0), cijena nadmasuje koli¢inu kada je
A > 0, to jest kada je C” 4+ B” > 0, odnosno kada grani¢ni trosak raste strmije nego $to grani¢na
korist pada. Intuicija je u tome da kod strme krivulje troska kriva koli¢inska meta nosi velik
trosak promasaja, pa je sigurnije fiksirati cijenu, dok kod strme krivulje koristi pogresna cijena
vodi opasno daleko od cilja, pa je sigurnije fiksirati koli¢inu. Tako se izbor izmedu poreza i kvote,
koji je inace pitanje nabrajanja prednosti i mana, pretvara u testabilan kriterij o nagibima dviju
krivulja.

Iz toga slijedi pravilo dizajna koje nadilazi pojedinacni izbor. Instrument koji minimizira ekonom-
ski trosak cesto maksimizira politicki, i obratno. Najbolji odabir rijetko je ¢isti optimum jedne
dimenzije, nego najbolja izvediva ravnoteza unutar konkretnog institucionalnog konteksta.

Kanadska pokrajina Britanska Kolumbija 2008. je uvela porez na ugljik koji dobro pokazuje
razliku izmedu instrumenata. Umjesto da zabrani ili propise tehnologije, porez je podigao cijenu
emisija i prepustio poduzeéima i ku¢anstvima da sami pronadu najjeftiniji na¢in smanjenja, a
prihod je vracen kroz nize poreze na dohodak i dobit. Emisije po stanovniku pale su, dok je
gospodarski rast pratio prosjek ostatka Kanade, ¢ime je oslabljen strah da cjenovni instrument
nuzno ko¢i gospodarstvo.!

Instrumenti javne politike na taj nacin predstavljaju most izmedu drzavnih ciljeva i stvarnih
drustvenih ishoda. Drzava moze imati plemenit cilj poput smanjenja siromastva, poveéanja za-
poslenosti, zastite okolisa ili poticanja rasta, ali cilj sam po sebi nije politika. Politika nastaje
tek kada se odabere instrument, osigura provedba, definiraju odgovornosti i mjere rezultati. Do-
bra javna politika zato ne pita samo sto drzava zeli posti¢i, nego i kojim instrumentom, uz
koje troskove, s kakvim poticajima, preko kojih institucija i s kakvom moguénoséu evaluacije.
Medu svim tim instrumentima novac kojim drzava raspolaze ima poseban status, pa se sljedeca
poglavlja okrecu najprije javnoj potrosnji, a potom porezima koji je financiraju.

Sazetak

Drzava svoje ciljeve ostvaruje kroz konkretne instrumente, pa cilj sam po sebi nije politika
dok se ne odabere alat i osigura provedba. Jedni instrumenti djeluju kroz novac, poput poreza,
potrosnje, subvencija i transfera, drugi kroz pravila i standarde, treé¢i kroz izravnu drzavnu or-
ganizaciju u obliku javnih poduzeéa i agencija. Sve ve¢u ulogu imaju informacijski i bihevioralni
instrumenti, koji oblikuju izbore bez prisile i novca. Izbor i kombinacija instrumenata zato su
medu najvaznijim pitanjima javnih politika jer svaki alat nosi vlastite troskove, poticaje i zah-
tjeve za provedbom. Najveéi dio onoga sto drzava stvarno radi prolazi pritom kroz jedan od tih
instrumenata, javnu potrosnju, kojoj se okrece sljede¢e poglavlje.

Pretpostavite da neka vlada zeli smanjiti potrosnju jednog Stetnog proizvoda za 20 posto u
odnosu na danasnju razinu. Na raspolaganju su joj instrumenti iz sve Cetiri kategorije NATO
okvira.

(a) Predlozite po jedan konkretan instrument iz svake od Cetiri kategorije (nodality, authority,
treasure, organization) kojim bi se taj cilj mogao adresirati. Za svaki ukratko objasnite
kroz koji resurs drzave djeluje.

(b) Odaberite dva od predlozenih instrumenta i usporedite ih po dvije dimenzije, po ekonom-
skom trosku ostvarenja istog smanjenja i po politickoj izvedivosti. Obrazlozite zasto se te
dvije dimenzije Cesto kre¢u u suprotnim smjerovima.

!Daljnje éitanje: Murray i Rivers (2015), British Columbia’s Revenue-Neutral Carbon Tax: A Review (NI WP
15-04).

161


https://nicholasinstitute.duke.edu/climate/publications/british-columbias-revenue-neutral-carbon-tax-review-latest-grand-experiment

Instrumenti drZavne intervencije

()

162

Pretpostavite sada dva instrumenta koja postizu isti cilj. Porez na proizvod smanjuje po-
trosnju za 4 postotna boda po jedinici poreznog optereéenja uz administrativni trosak od
10 nov¢anih jedinica, dok regulatorni standard smanjuje potrosnju za 5 postotnih bodova
po stupnju strogosti uz administrativni trosak od 30 nov¢anih jedinica po stupnju. Izra-
cunajte koliko je jedinica poreznog optereéenja, odnosno stupnjeva strogosti, potrebno za
ciljanih 20 postotnih bodova i koji instrument ostvaruje cilj uz nizi ukupni administrativni
trosak.

Procijenite zasto instrument koji je u (c) jeftiniji ne mora biti i onaj koji ¢e vlada oda-
brati te objasnite zasto vlade tako cesto posezu za kombinacijom instrumenata umjesto
za jednim najjeftinijim alatom. Sto taj rascjep izmedu tehnicki najjeftinijeg i politicki
najprihvatljivijeg rjesenja otkriva o naravi izbora instrumenata?



Kako drzava trosi nas novac?

Vodic¢ kroz poglavlje

Kako se uloga javne potrosnje mijenjala kroz povijest?

Koje su glavne koristi javne potrosnje, a koji njezini rizici?

Kako javna potrosnja djeluje stabilizacijski tijekom gospodarskih ciklusa?
Zasto se razina i struktura potrosnje toliko razlikuju medu zemljama?
Zasto za ucinke potrosnje kvaliteta provedbe znaci vise od pukog opsega?

Gl W

Medu instrumentima koje smo upravo pregledali javna potrosnja zasluzuje zasebno poglavlje
jer kroz nju prolazi najveéi dio onoga sto drzava stvarno radi. Javna potrosnja jedan je od
osnovne funkcije poput obrazovanja, zdravstva i sigurnosti, nego i aktivno oblikuje gospodarske
ishode, razinu nejednakosti i otpornost drustva na krize. Iako se ¢esto promatra kroz prizmu
ykoliko drzava trosi”, kljuéno pitanje je zapravo zasto drzava trosi i na sto trosi.

Razumijevanje javne potrosnje zahtijeva kombinaciju povijesne, teorijske i empirijske perspekti-
ve. Njezina se uloga dramati¢no mijenjala u rasponu od minimalne drzave koja gotovo iskljucivo
osigurava red i sigurnost do moderne drzave koja upravlja slozenim sustavima socijalne zastite i
stabilizira gospodarstvo. Upravo zato analiza javne potrosnje nije samo pitanje ekonomije, nego
i politike, institucija i drustvenih preferencija.

Oko tih pitanja poglavlje i gradi svoj redoslijed. Nakon povijesnog luka koji objasnjava odakle
danasnji razmjeri potrosnje, odvaguju se njezine koristi i rizici te uloga koju potrosnja ima u
ublazavanju kriza, a zatim se pita zasto se razina i struktura potrosnje toliko razlikuju medu
zemljama i gdje se u toj usporedbi smjesta Hrvatska.

Javna potrosnja kroz povijest

U ranim fazama razvoja javnih financija fokus ekonomista bio je gotovo iskljuc¢ivo na porezima.
Javna potrosnja promatrala se kao nuzno, ali neproduktivno zlo. Drzava je imala vrlo ogranicene
funkcije koje su ukljucivale obranu, zastitu imovine i odrzavanje pravnog poretka. Takav pogled
bio je duboko ukorijenjen u klasi¢noj ekonomskoj misli Adama Smitha i Davida Ricarda, koji
su naglasavali ograni¢enu ulogu drzave i vaznost trziSnih mehanizama za ucinkovitu alokaciju
resursa (Smith 1776; Ricardo 1817). Normativna implikacija bila je jasna. Drzava treba biti
mala, a porezi niski.

Kako pokazuju povijesni podaci, u razdoblju od kraja 19. do pocetka 20. stolje¢a javna potrosnja
u razvijenim zemljama iznosila je tek oko 10 % BDP-a (Tanzi 2000). Medutim, to ne znaci da
su ta drustva bila manje razvijena, ve¢ da drzava nije obavljala funkcije koje danas smatramo
standardnima, poput masovnog obrazovanja, javnog zdravstva, socijalne sigurnosti ili aktivne
politike zaposljavanja.
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Ve¢ krajem 19. stolje¢a pojavljuju se prve teorijske naznake da minimalisticki pristup drzavi nije
dugorocno odrziv. Adolph Wagner uocava da s razvojem industrijskog drustva potreba za javnim
uslugama ne raste slucajno, nego pravilno, pa to zapazanje uzdize na razinu zakonitosti.

Definicija 0.0.1. Wagnerov zakon empirijsko je zapazanje i teorijska teza Adolpha Wagnera
prema kojoj udio javne potrosnje u BDP-u sustavno raste s razvojem industrijskog drustva, jer
veca ekonomska kompleksnost povecava potraznju za regulacijom, obrazovanjem i infrastruktu-

rom (A. Wagner 1890; Bird 1971).

Wagner je ponudio i mehaniku tog rasta koja nadilazi puko empirijsko zapazanje. Tri sile prema
njegovoj analizi sustavno poveéavaju udio drzave u gospodarstvu kako ono industrijalizira. Pr-
va je sila kompleksnosti, jer ve¢a meduovisnost gospodarskih jedinica zahtijeva vise regulacije,
ugovornog reda i nadzora, Sto poveéava administrativne funkcije drzave. Druga je sila kulture
i obrazovanja, gdje urbanizirano industrijsko drustvo razvija veéu potraznju za obrazovanjem,
znanosc¢u i kulturom, dobrima koja imaju izrazito javne komponente. Treca je sila ekonomske in-
frastrukture, gdje krupne kapacitetne investicije u promet, energetiku i komunikacije premasuju
mogucnosti privatnih ulagaca i prirodno se preuzimaju kroz javni sektor.

Empirijski je Wagnerov zakon potvrden u dugim vremenskim serijama razvijenih zemalja, ali ga
noviji radovi ograni¢avaju u dva smjera (Bird 1971). Prvo, zakonitost vrijedi samo do odredene
razine razvoja, nakon koje udio javne potrosnje pokazuje znakove zasi¢enja. Drugo, rast nije
automatski nego je posredovan politickim odlukama o tome koje od triju sila drustvo prevodi
u stvarnu javnu funkciju. To znac¢i da Wagnerov zakon najbolje opisuje strukturni pritisak, ne i
sam ishod, koji ostaje predmet politickog izbora i institucionalnog dizajna.

Graf koji slijedi prikazuje predvideni udio javne potrosnje u BDP-u u ovisnosti o dohotku po
stanovniku, pri ¢emu logaritamski trend docCarava i rast i njegovo postupno zasi¢enje. Graf je
interaktivan, pa kliza¢ pomice dohodak hipotetske zemlje uz krivulju, ¢ime se vidi kako se udio
javne potrosnje mijenja s razinom razvoja.
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Ekspanzija driave u 20. stoljecu
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Slika 1: Ilustrativni prikaz Wagnerova zakona — bogatije zemlje u prosjeku trose veé¢i udio BDP-
a kroz javni sektor, uz znatno rasipanje oko trenda. Podaci su priblizni i sluze za prikaz
odnosa, a ne kao sluzbena statistika.

Wagnerov zakon tako opisuje postupan, strukturni pritisak koji s razvojem polako podize udio
drzave, no on sam ne objasnjava nagle skokove kojima je javna potrosnja u 20. stolje¢u visestruko
nadisla svoje skromne pocetne razine. Taj se preokret ne odvija glatko uz krivulju razvoja, nego
u naletima vezanima uz velike gospodarske i politicke Sokove, kojima se okre¢emo u nastavku.

Ekspanzija drzave u 20. stolje¢u

Pravi preokret dogada se u 20. stoljecu, u kontekstu velikih ekonomskih i politickih Sokova. Veli-
ka depresija 1930-ih dovodi u pitanje sposobnost trzista da se samo stabilizira. U tom kontekstu
John Maynard Keynes uvodi revolucionarnu ideju prema kojoj drzava moze i treba aktivno
intervenirati u gospodarstvo putem javne potrosnje i fiskalne politike kako bi stabilizirala agre-
gatnu potraznju (Keynes 1936). Time javna potrosnja prvi put dobiva jasnu makroekonomsku
funkciju.

Nakon Drugog svjetskog rata slijedi razdoblje bez presedana u povijesti javne potrosnje. U ve-
¢ini razvijenih zemalja dolazi do snazne ekspanzije drzave, osobito kroz razvoj sustava socijalne
sigurnosti, javnog zdravstva i obrazovanja. Udio javne potroS$nje raste s oko 13 % BDP-a po-
¢etkom stoljeéa na vise od 40 % u suvremenim ekonomijama (Tanzi 2000). Ovaj rast nije bio
rezultat jedinstvenog faktora, ve¢ kombinacije dubokih strukturnih promjena. Dio tog rasta nije
tekao glatko, nego u skokovima vezanima uz velike krize koje trajno pomicu navise drustveno
prihvatljivu razinu javne potrosnje, a taj mehanizam premjestanja i njegovo zadrzavanje na visoj
razini razradujemo u poglavlju o stabilizacijskoj funkciji.

Najprije, demografske promjene medu najvaznijim su dugoro¢nim pokretac¢ima. Kako se oceki-
vano trajanje zivota povecava, a fertilitet smanjuje, raste udio starijeg stanovnistva, sto izravno
povecava pritisak na mirovinske sustave i zdravstvenu potrosnju.
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Tome se pridruzio politi¢ki pomak. Sirenje demokracije i opéeg prava glasa promijenilo je na-
¢in odredivanja javne potrosnje jer u demokratskim sustavima politi¢ari imaju snazne poticaje
odgovarati na preferencije biraca, sto ¢esto vodi poveéanju potrosnje, osobito u redistribuciji
i socijalnim politikama (Alesina i Ardagna 2010). Taj se kanal mozZe i operacionalizirati. Ako
proracun u demokraciji u prosjeku slijedi zZelje medijanskog glasaca, njegova se trazena razina
javnog dobra G* dade zapisati log-linearnom potraznjom (Borcherding i Deacon 1972),

G*=aY, PEN"

gdje je Y, dohodak medijanskog glasaca, P relativna cijena javne usluge, a N veli¢ina populacije
koja je dijeli. Eksponenti su elasti¢nosti, pa n mjeri koliko trazena potrosnja reagira na dohodak,
¢ na cijenu (ocekivano € < 0), a v na broj korisnika. Kada je dohodovna elasti¢nost veca od
jedan (n > 1), javna usluga ponasa se kao luksuzno dobro ¢ija traznja raste brze od dohotka, $to
je upravo mehanizam zbog kojega rast prosperiteta podize udio drzave. Tako rast medijanskog
dohotka od 10 % uz n = 1,3 povladi priblizno 13 % veéu trazenu potrosnju.

Djeluje i sam ekonomski rast. Kako drustva postaju bogatija, mijenjaju se preferencije gradana
te raste potraznja za kvalitetom zivota, obrazovanjem, zdravstvom i zastitom okolisa, a mnoga
od tih dobara imaju obiljezja luksuznih jer im potraznja raste brze od dohotka.

Naposljetku, tehnoloski napredak i globalizacija traze kontinuirana ulaganja u obrazovanje, is-
trazivanje i digitalnu infrastrukturu, dok globalizacija pove¢ava meduzavisnost ekonomija i izlo-
zenost vanjskim Sokovima. Kako isti¢e Vito Tanzi, ona istodobno ogranicava fiskalni prostor, ali
i povecava potrebu za javnom potrosnjom u podruc¢jima poput regulacije, obrazovanja i socijalne
zastite (Tanzi 2011).

Svi navedeni pokretaci djeluju na strani potraznje, no dio dugoro¢nog rasta dolazi s troskovne
strane i dugo je ostajao izvan vidokruga. William Baumol pokazao je da se radno intenzivne
djelatnosti u kojima covjek ostaje glavni input, poput obrazovanja, zdravstva i skrbi, opiru rastu
produktivnosti, dok pla¢e u njima ipak moraju pratiti zarade u visokoproduktivnim sektorima
kako bi zadrzale radnike (Baumol 1967). Mehanizam je ¢itljiv iz jedini¢nog troska usluge. Stopa
rasta relativne cijene jednaka je razlici izmedu stope rasta placa i stope rasta produktivnosti u us-
luznom sektoru, pa uz stagnirajué¢u produktivnost usluge (a, = 0) i plaée koje prate produktivni
sektor vrijedi

& _ W ds a,=0, 11;/w=[zp/ap ps _ dp

Ps w ag Ps ap

gdje tocka iznad simbola oznacava stopu rasta, w je nadnica, a a, i a,, produktivnost u usluznom
odnosno produktivnom sektoru. Cijena usluge tako raste po stopi rasta produktivnosti u ostatku
gospodarstva, premda u samoj usluzi produktivnost stoji. Zbog toga relativna cijena sata nastave
ili njege sustavno raste, pa udio tih usluga u BDP-u moze rasti i kad se njihov opseg uopée ne
mijenja. Ta Baumolova bolest troskova (cost disease) objasnjava zasto pritisak na javne
proracune ne popusta ni ondje gdje je potraznja stabilna, a ustede na osoblju tesko izvedive bez
gubitka kvalitete usluge.

Osim same razine, kroz vrijeme se znac¢ajno mijenjala i struktura javne potrosnje. Dok je u ra-
nijim razdobljima dominirala potrosnja na obranu, javni red i osnovnu administraciju, u drugoj
polovici 20. stoljec¢a dolazi do duboke transformacije prema socijalnoj drzavi. Sve veéi udio poci-
nju zauzimati transferi koji uklju¢uju mirovine, socijalne naknade, zdravstvene izdatke i razlicite
oblike socijalne zastite, Sto je jasno sistematizirao Richard Musgrave kroz tri temeljne funkcije
javnih financija (Musgrave 1959). Povijesni razvoj javne potrosnje jasno pokazuje da njezina
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razina i struktura nisu rezultat univerzalnog ekonomskog zakona, ve¢ kombinacije ekonomskih
okolnosti, politickih odluka i drustvenih preferencija (Tanzi 2011).

Drustvene koristi i rizici (prekomjerne) javne potrosnje

Suvremena literatura javnih financija jasno pokazuje da javna potrosnja moze generirati znacaj-
ne drustvene i ekonomske koristi, ali i da njezini ucinci nisu automatski ni jednoznacni. Oni u
velikoj mjeri ovise o institucionalnom okviru, kvaliteti upravljanja, dizajnu pojedinih programa
i politickoj ekonomiji odlu¢ivanja (Tanzi 2011; Alesina i Perotti 1995; Barro 1990).

Prvo, javna potrosnja igra kljuénu ulogu u smanjenju rizika za pojedince. U trzisnim ekonomi-
jama pojedinci su izlozZeni brojnim neizvjesnostima koje ukljucuju zdravstvene rizike, gubitak
zaposlenja i dugovjecnost. Privatna trzista osiguranja cesto ne mogu u potpunosti pokriti te
rizike zbog asimetri¢nih informacija, moralnog hazarda i nepovoljnog izbora. Javna potrosnja,
kroz sustave zdravstva, mirovina i socijalne zastite, omogucéuje kolektivno dijeljenje tih rizika.

Drugo, javna potrosnja ima snazan utjecaj na akumulaciju ljudskog kapitala. Ulaganja u obra-
zovanje ne povecavaju samo individualne vjestine, nego generiraju i pozitivne eksternalije. U
okviru endogenih modela rasta javna potrosnja u infrastrukturu, obrazovanje i istrazivanje pos-
taje sastavni dio proizvodne funkcije (Barro 1990).

Pitanje koliko je javnog dobra optimalno ponuditi ima i precizan normativni odgovor. Za razliku
od privatnog dobra, kod kojega svaki pojedinac uskladuje vlastitu grani¢nu stopu supstitucije
s grani¢nom stopom transformacije, javno dobro svi konzumiraju istovremeno, pa se njihove
grani¢ne spremnosti na placanje zbrajaju. Optimalna razina javnog dobra G tako zadovoljava
Samuelsonov uvjet (Samuelson 1954),

zn: MRS , = MRT,

i=1

prema kojem je zbroj grani¢nih stopa supstitucije svih n korisnika izmedu javnog dobra i privat-
nog dobra x jednak grani¢noj stopi transformacije u proizvodnji. Intuitivno, dodatna jedinica
javnog dobra opravdana je sve dok ukupna vrijednost koju joj pripisuju svi korisnici zajedno
premasuje trosak njezine proizvodnje. Ovaj uvjet daje mjeru optimuma naspram koje se ocita-
vaju i trzisni i drzavni neuspjesi, jer decentralizirano trziste zbog problema besplatnog korisnika
ne uspijeva ponuditi razinu koja zadovoljava jednakost, a drzavna ponuda moze odstupiti u oba
smjera.

Trece, javna potrosnja doprinosi socijalnoj koheziji i politickoj stabilnosti, jer dijeljenje rizika
i pristup zajednickim uslugama smanjuju osjecaj iskljucenosti i ublazavaju napetosti koje bi
inace pritiskale politicki sustav. Cetvrto, djeluje kao instrument makroekonomske stabilizacije,
osobito kroz automatske stabilizatore koji u recesiji sami povecavaju isplate i smanjuju porezno
opterecenje bez potrebe za novom odlukom. Peto, ima ulogu u koordinaciji dugoro¢nog razvoja,
osobito u podruc¢jima poput zelene tranzicije i digitalizacije, gdje pojedina¢ni ulagac¢i sami ne
mogu uskladiti velike i dugoroc¢ne investicije s neizvjesnim povratom.

Medutim, upravo zbog svoje Sirine, javna potrosnja nosi i znacajne troskove i ograni¢enja. Prvo,
financiranje putem poreza ili duga stvara distorzije u ekonomskim poticajima, pri ¢emu nega-
tivni uéinci poreza rastu disproporcionalno s njihovom visinom (Tanzi 2011). Drugo, problem
neefikasnosti i ograni¢ene odgovornosti javnog sektora proizlazi iz institucionalnih karakteristi-
ka drzave. Treée, javna potrosnja je duboko oblikovana politickom ekonomijom odlucivanja, sto
moze dovesti do pristranosti prema vec¢oj potrosnji i odgadanju fiskalne konsolidacije (Alesina i
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Perotti 1995). Cetvrto, odredeni oblici mogu stvoriti nezeljene mikroekonomske poticaje, poput
zamki siromastva. Peto, vazno je razlikovati produktivnu i neproduktivnu javnu potrosnju jer
samo odredene kategorije rashoda, poput infrastrukture i obrazovanja, imaju jasan pozitivan
ucinak na rast (Barro 1990).

Sastav javne potros$nje, a ne samo njezina razina, povezan je s dugorocnim rastom. Empirijska
literatura o endogenom rastu pokazuje da ulaganja u infrastrukturu, obrazovanje i istrazivanje
djeluju kao proizvodni input koji poveéava buduéu produktivnost, dok tekuéa potrosnja i po-
jedine subvencije takav uc¢inak nemaju ili ga ¢ak smanjuju (Barro 1990). Studije vise zemalja
nalaze pozitivnu vezu izmedu udjela javnih investicija i rasta, ali tek do razine na kojoj porezi
potrebni za financiranje po¢nu stvarati vece distorzije od koristi dodatne potrosnje. Pouka je da
izmedu veli¢ine drzave i rasta postoji obrnuto-U odnos ¢iji polozaj vrha ovisi o tome trosi li se
na proizvodne ili neproizvodne namjene.

Kljuéni uvid moderne ekonomije javnih financija jest da pitanje javne potrosnje nije primarno
kvantitativno, nego kvalitativno, strukturno i institucionalno. Nije presudno samo koliko drzava
trosi, ve¢ kako, na sto, za koga i kroz koje mehanizme trosi. Upravo zato dvije zemlje slicne
razine javne potrosnje mogu ostvarivati potpuno razlic¢ite ekonomske i drustvene ishode.

Stabilizacijska uloga javne potrosnje

Medu koristima koje smo upravo nabrojili stabilizacija agregatne potraznje zasluzuje zasebnu
razradu jer ne djeluje kroz pojedini program, nego kroz vremenski raspored ukupne potrosnje
kroz ciklus. Keynesovu makroekonomsku ulogu drzave, koju smo dotaknuli uz Veliku depresiju,
ovdje razlazemo do njezina mehanizma. Temeljna ideja njegova pristupa jest da su recesije
prvenstveno rezultat nedostatne agregatne potraznje. Kada privatni sektor smanjuje potrosnju i
investicije, drzava moze intervenirati pove¢anjem javne potrosnje i, ako je potrebno, stvaranjem
fiskalnog deficita (Keynes 1936).

Sredisnji mehanizam putem kojeg javna potro$nja djeluje jest fiskalni multiplikator. Povecéa-
nje drzavne potrosnje ne djeluje samo jednokratno, ve¢ pokreée lancanu reakciju u kojoj javna
potrosnja postaje dohodak, taj dohodak postaje potrosnja, a potrosnja stvara novi dohodak.
Snaga te reakcije sazeta je u izrazu za multiplikator otvorenoga gospodarstva s porezom na
dohodak (Keynes 1936),

AY 1

k:AGzl—c(l—t)—}—m

gdje je ¢ grani¢na sklonost potrosnji, ¢ porezna stopa, a m granic¢na sklonost uvozu. Iz nazivnika
se izravno Cita zasto je multiplikator veéi sto je veéa sklonost potrosnji, jer se veéi dio svakog
dohotka vraca u domacu potraznju, a manji $to su veéi porezi i uvoz, jer oni odvode dio dohotka
iz lanca u proracun odnosno u inozemstvo. U zatvorenom gospodarstvu bez poreza izraz se svodi
na poznati oblik 1/(1—c¢). Empirijska istrazivanja pokazuju da multiplikator nije konstantan jer
je u recesijama Cesto veéi zbog neiskoristenih kapaciteta, dok je u ekspanzijama manji (Blanchard
i Leigh 2013; Barro 1990).

Mehanizam pojacanog multiplikatora u recesijama ima jasno mikroekonomsko opravdanje. U
razdoblju kada se znacajan dio kapaciteta ne koristi, dodatna javna potrosnja ne istiskuje pri-
vatnu nego mobilizira neiskoristene resurse, pa svaki euro javnog troska povlaci blizak privatni
odgovor. U razdoblju pune zaposlenosti, isti euro mora se neéemu suprotstaviti i istiskuje privat-
nu potrosnju ili investicije, Sto znatno snizava multiplikator. Empirijska procjena Blancharda i
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Leigha pokazala je da je upravo to potcjenjivanje multiplikatora u dubokoj recesiji jedan od naj-
vaznijih izvora predvidanja koja su podcijenila trosak fiskalne konsolidacije nakon 2010. godine
(Blanchard i Leigh 2013).

Iz toga slijedi sporna, ali vazna implikacija za doktrinu fiskalne konsolidacije. Kada je multi-
plikator visok, restriktivna fiskalna politika ne samo da usporava gospodarstvo, nego moze i
pogorsati omjer duga i BDP-a u kratkom roku jer pad nazivnika nadmasuje smanjenje brojnika.
To ne znaci da konsolidacija nije potrebna, nego da je njezino vrijeme i intenzitet politicki i

kada i kojim ritmom, $to ponovno ovisi o gospodarskom ciklusu.

Cesto se zanemaruje klju¢na nijansa Keynesove teorije. On nije zagovarao trajno poveéanje javne
potrosnje, veé¢ simetricnu fiskalnu politiku kroz ciklus koja podrazumijeva deficit i poveéanje
potrosnje u recesiji, a suficit i fiskalnu konsolidaciju u ekspanziji. Cilj nije trajno Sirenje drzave,
nego izravnavanje ekonomskih fluktuacija. Upravo ta simetrija klju¢na je za dugoroc¢nu odrzivost
javnih financija, ali je u praksi ¢esto narusena zbog politickih ograni¢enja (Alesina i Perotti
1995).

Kasnije interpretacije Keynesove teorije ¢esto su dovele do trajnog povecanja javne potrosnje
i kroni¢nih fiskalnih deficita, ali to nije bila njegova izvorna ideja. Klju¢ni problem nije bio
u teoriji, ve¢ u njezinoj politicko-ekonomskoj implementaciji. Vlade relativno lako povecavaju
potrosnju u recesijama, ali znatno teze provode nepopularne mjere u razdobljima rasta.

Definicija 0.0.1. Pristranost prema deficitu (deficit bias) je sustavna tendencija vlada da
povecavaju potrosnju u losim vremenima, ali ne smanjuju u dobrim, sto dovodi do kroni¢nih
fiskalnih deficita i postupne akumulacije javnog duga; nastaje iz asimetrije politickih troskova
ekspanzije i konsolidacije (Alesina i Perotti 1995).

Ta asimetrija dovodi do trajnih deficita i akumulacije javnog duga. Tanzi dodatno naglasava da
Sirenje javne potrosnje Cesto postaje institucionalno i politicki ,ljepljivo” jer se jednom uvedeni
programi tesko smanjuju ili ukidaju (Tanzi 2011).

Akumulirani dug pritom nije samo zbroj proslih deficita. Kada je kamatna stopa na dug visa
od stope rasta gospodarstva, omjer duga prema BDP-u raste i bez novog zaduzivanja, pa sta-
bilizacijska potrosnja iz prethodnih recesija moze opteretiti proracun dugo nakon sto je kriza
prosla.

Definicija 0.0.2. Javni dug je zbroj svih nepodmirenih obveza drzave prema vjerovnicima,
najcesée izrazen kao udio u BDP-u; njegova je dinamika odredena primarnim saldom, kamatnom
stopom na dug i stopom nominalnog rasta, pa kada je kamatna stopa visa od stope rasta (r >
g), omjer duga raste i bez primarnog deficita.

Tu dinamiku zgodno je zapisati jednadzbom kretanja omjera duga. Promjena udjela duga u
BDP-u od jedne godine do druge jednaka je razlici izmedu kamatno-rastovnog ¢lana i primarnog
salda,

Ab, = (r—g) by — by
—
efekt snjezne grude

gdje je b omjer duga prema BDP-u, r kamatna stopa na dug, g stopa nominalnog rasta, a p
primarni saldo (suficit pozitivnog predznaka). Prvi clan opisuje efekt snjezne grude, jer kada
je r > g veé postojeéi dug sam sebe uvecava brze nego Sto ga rast gospodarstva razrjeduje,
pa omjer raste i uz potpuno uravnotezen primarni prorac¢un. Tek primarni suficit (p > 0) taj
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pritisak ublazava. Obrnuto, kada je g > r, rast nadmasuje kamatu i omjer se duga smanjuje sam
od sebe, sto ¢ini opipljivim zasto je odnos kamatne stope i stope rasta presudan za odrzivost
duga.

Dodatni problem proizlazi iz vremenskih kasnjenja u fiskalnoj politici. Izmedu identifikacije
problema, donosenja odluke i stvarne provedbe moze proéi znacajno vrijeme, pa fiskalni poticaj
moze djelovati tek kada se gospodarstvo ve¢ oporavlja (Blanchard 2018). Zato javna potrosnja
moze stabilizirati gospodarstvo samo ako je pravodobna, ciljana, privremena i simetricna. Bez
tih uvjeta, stabilizacijska funkcija moze se pretvoriti u izvor makroekonomskih neravnoteza i
rasta duga.

Razlike u javnoj potrosnji u svijetu

Razlike u razini i strukturi javne potrosnje medu zemljama izuzetno su velike i odrazavaju raz-
licite politicke, institucionalne i drustvene izbore, a ne postojanje jedinstvenog ,,optimalnog”
modela drzave. Suvremena literatura jasno naglasava da ne postoji univerzalno pravilo o opti-
malnoj veli¢ini drzave (Tanzi 2011; Alesina i Perotti 1995).

Prema usporednim podacima, u razvijenim gospodarstvima javna potroS$nja ¢esto prelazi 40 %
BDP-a, a u skandinavskim zemljama doseze i 50-60 % BDDP-a, dok je u zemljama u razvoju
znatno niza, ¢esto ispod 25-30 % BDP-a (Tanzi 2011). To ne znaci da su potrebe za drzavnom
intervencijom ondje manje. Razlike proizlaze iz ogranicenih fiskalnih kapaciteta, slabije porezne
administracije i ve¢e neformalnosti gospodarstva.

Vazno je naglasiti da niza proracunska potrosnja ne znaci nuzno i manju stvarnu ulogu drzave.
U mnogim zemljama drzava djeluje putem kvazi-fiskalnih aktivnosti koje ukljuc¢uju regulaciju,
kontrolu cijena, usmjeravanje kreditnih tokova i implicitna jamstva javnih poduzeéa, a koje for-
malno nisu dio proracuna, ali imaju u¢inke sli¢ne porezima i rashodima (Tanzi 2011). Razvijene
zemlje razlikuju se i po modelima socijalne drzave. Skandinavski model karakterizira visoka razi-
na javne potrosnje i univerzalni pristup, kontinentalni se model temelji na socijalnom osiguranju
povezanom s trzistem rada, a anglosaksonski model karakterizira niza razina javne potrosnje i
veéi naglasak na ciljanim programima (Alesina i Ardagna 2010).

Na razinu potrosnje ne utjece samo koliko je novca u sustavu, nego i kojim kanalom dolazi.
Kada visa razina vlasti nize razini dodijeli pausalni transfer Z, taj se novac u praksi pretvara u
javnu potrosnju mnogo izdasnije nego ekvivalentni rast dohotka samih gradana, premda model
medijanskog glasaca predvida da bi ucinci trebali biti sli¢ni,

oG oG
27 > v (premda teorija predvida g—g e %)

Ta se anomalija naziva flypaper efektom, jer se novac sklon zalijepiti tamo gdje padne, u prora-
¢unu razine koja ga je primila, umjesto da se kroz nize poreze vrati gradanima i prepusti njihovu
izboru (Hines i Thaler 1995). Empirijska istrazivanja upozoravaju da veli¢ina javne potrosnje
sama po sebi slabo predvida ekonomske rezultate, pa presudnu ulogu imaju kvaliteta institucija,
uc¢inkovitost javne uprave i dizajn politika, a ne sama veli¢ina rashoda (Blanchard 2018; Tanzi
2000).

Usporedba pokazuje da veli¢ina javne potrosnje sama po sebi govori malo o njezinim ucincima.
Neke zemlje s velikim javnim sektorom, poput skandinavskih, ostvaruju visok rast, kvalitetne
usluge i nisku nejednakost, dok druge sa slicnim udjelom potrosnje u BDP-u imaju slabije
rezultate jer veéi dio sredstava odlazi na subvencije, kamate na dug ili neuc¢inkovite programe
umjesto na obrazovanje, infrastrukturu i ciljanu socijalnu zastitu. Ista razina potrosnje tako moze
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znaciti ulaganje u buduéu produktivnost ili njezino trosenje na odrzavanje postojec¢ih povlastica.
Zato je za ocjenu javne potrosnje vaznije analizirati njezinu strukturu i kvalitetu provedbe nego
puki udio u BDP-u."

Javna potrosnja u Hrvatskoj i EU

i Note

Ovo se potpoglavlje dovrsava. Slijedi detaljniji prikaz razine i strukture javne potrosnje
u Hrvatskoj i Europskoj uniji, uklju¢ujué¢i usporedne podatke i specificnosti hrvatskoga
proracuna.

Razlike u javnoj potrosnji potvrduju temeljni zaklju¢ak moderne ekonomije javnih financija
prema kojem ne postoji jedinstveni ,,optimalni” model drzave. Razina i struktura javne potrosnje
rezultat su povijesnog razvoja, politickih odluka i institucionalnih ogranic¢enja, dok njihovi ucinci
ovise prije svega o kvaliteti implementacije, a ne samo o veli¢ini rashoda.

Sazetak

mijenjala od minimalne drzave reda i sigurnosti do moderne drzave blagostanja. Uz koristi u
obliku financiranja obrazovanja, zdravstva, sigurnosti i socijalne zastite dolaze i rizici poput
rasta duga, neucinkovitosti i tvrdokornih obveza. Potrosnja djeluje i stabilizacijski jer u recesiji
moze ublaziti pad aktivnosti, no taj uc¢inak ovisi o multiplikatoru i odnosu kamatne stope i
stope rasta. Razlike medu zemljama pokazuju da ne postoji jedinstveni optimalni model, pa za
ishod presuduje kvaliteta provedbe, a ne sama veli¢ina rashoda. Kako se sva ta potrosnja mora
i financirati, sljedece poglavlje prelazi na drugu stranu proracuna i pita kako drzava prikuplja
prihode kroz poreze.

Pretpostavite zemlju s javnim dugom od 80 % BDP-a i nominalnim rastom BDP-a od 3 %.

a. Ako je prosjeéna kamatna stopa na dug 2 %, a primarni prora¢un uravnotezen, objasnite
u kojem se smjeru krece omjer duga i BDP-a.

b. Pretpostavite da drzava u recesiji pokrene poticaj vrijedan 3 % BDP-a uz multiplikator
1,5; za koliko se procjenjuje da raste BDP u toj godini?

c. Zasto u uvjetima visokog multiplikatora restriktivna politika moze kratkoroéno povecati,
a ne smanjiti omjer duga i BDP-a? Povezite odgovor s odnosom kamatne stope i stope
rasta.

!Daljnje &tanje: Afonso, Schuknecht i Tanzi (2005), Public Sector Efficiency: An International Comparison
(ECB WP 242).
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Porezi — vise od tereta

Vodic¢ kroz poglavlje

Sto su porezi i po ¢emu se razlikuju od naknada, pristojbi i doprinosa?
Koje su glavne vrste poreza i na ¢emu se temelje?

Koja nacela razlikuju dobar od loSeg poreznog sustava?

Sto teorija govori o poreznom optereéenju, u¢inkovitosti i pravednosti?
Sto znadi optimalno oporezivanje i gdje su njegove granice?

Kako se porezni sustavi razlikuju u svijetu te u EU i Hrvatskoj?

Kako digitalizacija i umjetna inteligencija mijenjaju buduénost poreza?

NSOt W

Ako prethodno poglavlje opisuje kako drzava trosi, ovo opisuje odakle taj novac dolazi. Porezi su
druga strana iste proracunske jednadzbe, ali nisu samo tehnika prikupljanja prihoda. Kroz njih
drustvo odlucuje tko snosi teret zajednickih funkcija i kako se taj teret rasporeduje, pa porezna
pitanja brzo postaju pitanja pravednosti, uc¢inkovitosti i politickog izbora.

Put kroz poglavlje vodi od jednostavnog prema spornom. Najprije razgrani¢ava poreze od dru-
gih davanja i pregledava njihove glavne vrste, a zatim prelazi na nacela koja dijele dobar od
loseg poreznog sustava i na teoriju koja objasnjava tko zaista snosi porezni teret te koliko on
kosta u izgubljenoj ucinkovitosti. Posljednji dio silazi s teorije na kartu svijeta, usporedbom
poreznih sustava te pitanjem kako digitalizacija i umjetna inteligencija mijenjaju buduénost
oporezivanja.

Sto su porezi?

Porezi su temeljni instrument javnih financija i kljuc¢ni izvor prihoda moderne drzave. U najsirem
smislu, porezi se definiraju kao obvezna, nepovratna davanja drzavi bez izravne protuusluge
(Musgrave i Musgrave 1989; Rosen 2014). Ta definicija sadrzi nekoliko vaznih elemenata koje
treba jasno razumjeti.

Porezi su prije svega obvezni jer njihovo placanje proizlazi iz zakona i ne ovisi o volji pojedinca.
Oni su i nepovratni, Sto znaci da se sredstva ne vracaju onome tko ih je uplatio. Najvaznija
karakteristika poreza jest ¢injenica da se pla¢aju bez izravne protuusluge. Porezni obveznik
ne dobiva konkretan proizvod ili uslugu u trenutku plaéanja poreza. Porezi umjesto toga sluze
za financiranje javnih dobara i usluga poput obrazovanja, zdravstva, sigurnosti, pravosuda ili
infrastrukture, koje koristi drustvo u cjelini (Stiglitz 2015). Upravo zbog te kolektivne dimenzije
porezi imaju kljuénu ulogu u funkcioniranju moderne drzave.

Tako se u svakodnevnom govoru svi oblici uplata drzavi ¢esto nazivaju porezima, u ekonomskoj
teoriji vazno je razlikovati razlicite vrste javnih davanja.
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Porezi — vise od tereta

Naknade i pristojbe povezane su s konkretnom uslugom ili pravom. Primjerice, pla¢anje upravne
pristojbe za izdavanje osobne iskaznice ili komunalne naknade za odrzavanje lokalne infrastruk-
ture oblik je placanja za odredenu uslugu. Za razliku od poreza, ovdje postoji relativno jasna
veza izmedu uplate i koristi. lako ta veza nije uvijek savrsena, ona je znatno izravnija nego kod
poreza.

Doprinosi za socijalno osiguranje (mirovinsko i zdravstveno osiguranje) takoder su obvezni, ali
su vezani uz odredena prava koja pojedinac stjece uplatom (Simovié 2022). Uplate u mirovinski
sustav stvaraju pravo na buduéu mirovinu. Ipak, i ovdje postoji odredena redistribucija, pa
odnos izmedu uplata i koristi nije potpuno proporcionalan.

Razlikovanje izmedu poreza, naknada i doprinosa vazno je jer utjeCe na percepciju pravednosti
sustava, ekonomske ucinke pojedinih davanja i strukturu javnih prihoda. U analizi javnih finan-
cija porezi se smatraju c¢istim fiskalnim instrumentom, dok ostali oblici davanja imaju elemente
osiguranja ili razmjene.

Porezi kroz povijest

Porezi nisu moderna pojava, veé prate razvoj organiziranih drustava gotovo od samih pocetaka
civilizacije. Cim su se pojavile prve slozenije zajednice s hijerarhijom vlasti i javnim projektima,
pojavila se i potreba za prikupljanjem resursa koji ¢e omoguciti njihovo funkcioniranje. Pore-
zi se time mogu promatrati kao jedan od najstarijih drustvenih mehanizama za organizaciju
zajednickog zivota i financiranje javnih potreba.

Najraniji oblici oporezivanja zabiljezeni su u starim civilizacijama poput Mezopotamije i Egipta
prije vise od Cetiri tisuée godina (Adams 1998; Webber i Wildavsky 1986). U tim drustvima
porezi nisu postojali u danasnjem novcanom obliku, ve¢ su se najcesée prikupljali u naturi.
Poljoprivrednici su dio svojih prinosa u zitaricama, ulju ili stoci predavali vlastima, dok su
drugi oblici oporezivanja ukljucivali obvezni rad na velikim javnim projektima poput izgradnje
kanala, hramova ili piramida. Takvi sustavi bili su usko povezani s prirodnim ciklusima, osobito
u agrarnim drustvima. U starom Egiptu visina poreza cesto je ovisila o razini poplava rijeke
Nil, koja je odredivala plodnost tla i oc¢ekivane prinose. Razvoj administracije i pisma omogudio
je vodenje evidencija i organizaciju prikupljanja poreza, ¢ime se postavljaju temelji kasnijih
fiskalnih sustava (Webber i Wildavsky 1986).

S razvojem slozenijih politickih zajednica u antickom svijetu porezni sustavi postaju razradeniji
i institucionalno organiziraniji. Posebno se isti¢e Rimsko Carstvo, koje je razvilo jedan od prvih
sofisticiranijih poreznih sustava. Rimljani su oporezivali razliCite oblike ekonomske aktivnosti,
uklju¢ujuéi imovinu, trgovinu, promet robe i nasljedstva (Adams 1998). Uvedeni su i popisi
stanovnistva i imovine, odnosno cenzusi, koji su omoguéili preciznije odredivanje porezne obveze.
Porezna administracija postaje vazan dio drzavnog aparata, a stabilni porezni prihodi klju¢ni su
za financiranje vojske, infrastrukture i funkcioniranje carstva. U tom razdoblju porezi postaju
ne samo fiskalni instrument, veé i sredstvo politicke moéi i teritorijalne kontrole.

U srednjem vijeku dolazi do fragmentacije poreznih sustava. Umjesto centraliziranog oporeziva-
nja, prevladavaju razli¢iti oblici lokalnih i feudalnih obveza. Seljaci su bili duzni davati dio svojih
prinosa feudalnim gospodarima, obavljati radne obveze ili placati razlicite pristojbe. Takav sus-
tav bio je neujednacen i Cesto neefikasan, a porezna optereéenja uvelike su ovisila o lokalnim
odnosima moéi i drustvenoj hijerarhiji (Webber i Wildavsky 1986). Upravo zbog te neujednace-
nosti i arbitrarne prirode poreza, porezni sustavi ovog razdoblja éesto su bili izvor drustvenih
napetosti i pobuna.
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Vrste poreza

Razvoj moderne drzave od 17. stoljeta nadalje oznacava prekretnicu u povijesti oporezivanja.
Jacanjem sredisnje vlasti dolazi do postupne centralizacije poreznih sustava i stvaranja profesi-
onalne porezne administracije. U tom razdoblju uvode se i prvi moderni porezi, ukljuc¢ujuéi porez
na dohodak, koji se temelji na ideji da porezna obveza treba odrazavati ekonomsku snagu poje-
dinca. Ove promjene povezane su s razvojem trzisnog gospodarstva, monetizacijom ekonomije i
rastom drzavnih funkcija (Musgrave i Musgrave 1989).

Industrijska revolucija dodatno transformira porezne sustave. S rastom industrijske proizvodnje,
urbanizacijom i razvojem financijskih trzista, drzave uvode sve sofisticiranije oblike oporezivanja
dohotka, dobiti i potrosnje. U 20. stolje¢u, osobito nakon Velike depresije i Drugog svjetskog
rata, dolazi do snaznog Sirenja uloge drzave i razvoja socijalne drzave. Porezi tada dobivaju ne
samo fiskalnu, veé i redistributivnu i stabilizacijsku funkciju, sto ih ¢ini kljuénim instrumentom
ekonomske politike (Stiglitz 2015).

U suvremenim ekonomijama porezni sustavi postaju iznimno slozeni, ali i neizostavni za funk-
cioniranje drzave. Oni vise nisu samo alat za prikupljanje prihoda, ve¢ i mehanizam kojim se
oblikuju ekonomski poticaji, raspodjela dohotka i ukupna razina drustvenog blagostanja. Po-
vijesni razvoj poreza od naturalnih davanja u ranim civilizacijama do danasnjih kompleksnih
sustava jasno pokazuje koliko su porezi duboko ukorijenjeni u samoj strukturi modernih drustava
i koliko su povezani s razvojem drzave i ekonomije.

Vrste poreza

Slozeni sustavi koje je iznjedrio povijesni razvoj nisu jedan porez, nego naslagani splet davanja
na dohodak, potrosnju i imovinu, naplacenih izravno ili kroz cijene. Da bi se taj splet uopcée
mogao analizirati, potrebni su kriteriji koji ga razvrstavaju prema tome Sto se oporezuje i tko
zaista snosi teret.

Porezi se u suvremenim ekonomijama mogu klasificirati na razli¢ite nacine, ovisno o kriteriju
koji se koristi. NajCesce se razlikuju prema poreznoj osnovici (Sto se oporezuje) i prema nacinu
naplate (tko snosi teret poreza i kako se on prikuplja). Te klasifikacije pomazu u razumijevanju
strukture poreznog sustava i njegovih ekonomskih uc¢inaka (Stiglitz 2015; Gruber 2019).
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Porezi — vise od tereta

Porezi se mogu razurstati prema razlic¢itim kriterijima.

Prema poreznoj osnovici Prema nacinu naplate
Porezi na dohodak Izravni porezi
porez na dohodak, porez na dobit porez na dohodak, porez na dobit, porezi na imovinu

Porezi na potro3nju

" Neizravni porezi
PDV, trosarine

PDV, trosarine
Porezi na imovinu
nekretnine, nasljedstva i darovi, promet imovine
Prema odnosu stope i osnovice Prema nacinu odredivanja obveze
Proporcionalni Specifi€ni porezi
jedinstvena stopa apsolutni iznos po jedinici proizvoda

Progresivni

Ad valorem porezi
stopa raste s dohotkom

postotak vrijednosti proizvoda

Regresivni
relativno vise opterecuju nize dohotke

Slika 1: Cetiri uobi¢ajene klasifikacije poreza u suvremenim ekonomijama. Prikaz je pojednos-
tavnjen i sluzi za udzbenic¢ko objasnjenje osnovnih vrsta poreza.

Porezi prema poreznoj osnovici

Jedan od najvaznijih nacina klasifikacije poreza temelji se na pitanju Sto se oporezuje. U tom
smislu razlikuju se porezi na dohodak, porezi na potrosnju i porezi na imovinu (Musgrave i
Musgrave 1989).

Porezi na dohodak odnose se na oporezivanje prihoda koje ostvaruju pojedinci i poduzeca. Kod
pojedinaca se radi o porezu na dohodak, koji obuhvaéa place, dohotke od samostalne djelatnosti,
kapitala i druge oblike prihoda. Kod poduzeéa se radi o porezu na dobit, koji se obracunava
na ostvarenu dobit nakon odbitka troskova. Ta skupina poreza cesto se povezuje s nacelom
sposobnosti pla¢anja jer porezna obveza raste s razinom dohotka. Zbog toga su porezi na dohodak
Cesto progresivni, osobito kod fizickih osoba, ¢ime se ostvaruje redistributivna funkcija poreznog
sustava (Stiglitz 2015).

Porezi na potrosnju odnose se na oporezivanje trosenja dohotka. Najvazniji primjer je porez na
dodanu vrijednost (PDV), koji se obra¢unava u svakoj fazi proizvodnje i distribucije, ali u konac-
nici pada na krajnjeg potrosaca. Uz PDV, vaznu ulogu imaju i trosarine, koje se primjenjuju na
specificne proizvode poput goriva, alkohola i duhana. Tu skupinu poreza karakterizira relativna
jednostavnost i stabilnost prihoda, ali i ¢injenica da moze imati regresivan uc¢inak jer kucanstva
s nizim dohotkom trose veéi dio svog dohotka.

Porezi na imovinu odnose se na oporezivanje vlasniStva nad imovinom ili prijenosa imovine. U
tu skupinu ubrajaju se porezi na nekretnine, porezi na nasljedstva i darove te porezi na promet
imovine. Ti porezi Cesto imaju manji fiskalni znacaj, ali su vazni s aspekta dugoroc¢ne raspodjele
bogatstva (Stiglitz 2015).
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Osnovna nacela oporezivanja

Izravni i neizravni porezi

Druga vazna podjela poreza temelji se na nacinu naplate i prijenosu poreznog tereta, odnosno
na razlikovanju izravnih i neizravnih poreza (Musgrave i Musgrave 1989).

Izravni porezi su oni koji se neposredno namecéu poreznom obvezniku i ne mogu se jednostavno
prenijeti na drugu osobu. Primjeri ukljuc¢uju porez na dohodak, porez na dobit i poreze na
imovinu. Kod tih poreza postoji jasna veza izmedu obveznika i poreznog tereta, zbog cega se
cesto smatraju pravednijima.

Neizravni porezi, s druge strane, ukljuceni su u cijene dobara i usluga te ih u konacnici plac¢aju
potrosaci, iako ih formalno upla¢uju poduzecéa. Najvazniji primjeri su PDV i trosarine. Kod te
skupine poreza dolazi do prijenosa poreznog tereta, odnosno porezne incidencije, Sto znac¢i da
stvarni teret moze snositi netko drugi, a ne formalni obveznik (Gruber 2019).

Proporcionalni, progresivni i regresivni porezi

Porezi se mogu klasificirati i prema odnosu izmedu porezne stope i porezne osnovice.

Proporcionalni porezi imaju jedinstvenu stopu bez obzira na visinu osnovice, kao porez na dobit
u mnogim zemljama. Progresivni porezi rastu sa stopom kako se dohodak poveéava, pa se naj-
¢esée primjenjuju na dohodak i povezani su s ciljem smanjenja nejednakosti. Regresivni porezi,
suprotno tome, relativno vise optere¢uju osobe s nizim dohotkom jer ¢ak i kad formalno nema-
ju regresivne stope njihov uc¢inak moze biti takav, kako se vidi kod potrosnih poreza (Stiglitz
2015).

Specificni i ad valorem porezi

Jo$ jedna vazna podjela odnosi se na nacin odredivanja porezne obveze.

Specifiéni porezi odredeni su u apsolutnom iznosu po jedinici proizvoda, primjerice po litri goriva
ili pakiranju cigareta, dok se ad valorem porezi odreduju kao postotak vrijednosti proizvoda,
cega je PDV tipican primjer. Ta razlika vazna je jer utjece na nacin na koji porezi reagiraju na
promjene cijena i na njihove ucinke na trziste (Gruber 2019).

Osnovna nacela oporezivanja

Kako bi porezni sustav bio funkcionalan, drustveno prihvatljiv i ekonomski odrziv, njegovo obli-
kovanje mora se temeljiti na odredenim opéim pravilima ili nacelima. Ta nacela ¢ine normativni
okvir porezne politike i odreduju kriterije prema kojima ocjenjujemo je li neki porezni sustav
,dobar”. Tako su jo$ u 18. stolje¢u formulirana u klasicnom obliku kod Adama Smitha, ona su i
danas temelj suvremene teorije javnih financija (Stiglitz 2015). U nastavku se razmatraju naj-
vaznija nacela oporezivanja, pri ¢emu treba naglasiti da ona u praksi ¢esto dolaze u medusobni
sukob, pa je porezna politika uvijek rezultat kompromisa izmedu razli¢itih ciljeva.
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Porezi — vise od tereta

Pravednost i ucinkovitost

Najvaznije i najslozenije je nacelo pravednosti (equity). Ono se odnosi na pitanje kako raspodi-
jeliti porezni teret medu gradanima na nacin koji se smatra drustveno prihvatljivim. U teoriji
se razlikuju dvije dimenzije. Horizontalna pravednost podrazumijeva da osobe s istom ekonom-
skom snagom trebaju placati isti porez, pa ako dvije osobe ostvaruju jednak dohodak, ocekuje
se da im porezno optereéenje bude jednako. Vertikalna pravednost pak polazi od ideje da osobe s
veé¢om ekonomskom snagom trebaju snositi veéi teret, Sto je temelj progresivnog oporezivanja u
kojem se stope povecavaju s rastom dohotka (Musgrave i Musgrave 1989). Ne postoji jedinstven
odgovor na pitanje koliko sustav treba biti progresivan jer to ovisi o drustvenim preferencijama
prema nejednakosti i redistribuciji.

Ucinkovitost (efficiency) trazi da porezni sustav Sto manje narusava ekonomske odluke pojedi-
naca i poduzeca. Svaki porez mijenja relativne cijene i time utjece na ponasanje, sto dovodi do
mrtvog tereta poreza, odnosno gubitka ukupnog blagostanja (Gruber 2019). Visoki porezi na
rad mogu smanjiti ponudu rada, a porezi na kapital stednju i investicije, pa je cilj minimizirati
takve distorzije. Teorija optimalnog oporezivanja pokazuje da ucinkovit sustav treba imati Si-
roke osnovice, izbjegavati visoke marginalne stope i oporezivati aktivnosti manje osjetljive na
promjene cijena (Ramsey 1927). Potpuno ué¢inkovit sustav ¢esto bi bio u sukobu s pravednoscu,
sto opet naglasava potrebu za kompromisom.

Operativna nacela

Jednostavnost i transparentnost kljucne su za funkcioniranje sustava jer obveznici trebaju ra-
zumjeti koliko plac¢aju, prema kojim pravilima i u koje svrhe. Slozeni sustavi poveéavaju admi-
nistrativne troskove, stvaraju prostor za izbjegavanje i utaju te smanjuju povjerenje gradana
u institucije (Simovié 2022). Transparentnost je posebno vazna jer omoguéuje gradanima da
procijene je li sustav pravedan i uc¢inkovit.

Sigurnost i predvidivost (certainty) znace da obveznici unaprijed znaju koliko poreza moraju
platiti, kada i na koji nacin. Neizvjesnost povecava rizik i troskove poslovanja te moze negativno
utjecati na investicije, pa je stabilan i predvidiv sustav vazan preduvjet gospodarskog razvoja
(Stiglitz 2015).

Pogodnost (convenience) odnosi se na naé¢in prikupljanja poreza, koji bi se trebao naplaéivati
u trenutku i na nacin najpogodniji za obveznike, primjerice automatskom naplatom poreza na
dohodak kroz plaé¢u ili uklju¢ivanjem PDV-a u cijenu. Takav pristup smanjuje administrativne
troskove i povecava vjerojatnost dobrovoljnog postivanja obveza.

Izdasnost i stabilnost (revenue adequacy) znace da sustav mora osigurati dovoljne i stabilne
prihode za financiranje javnih rashoda, otporne na ekonomske cikluse. Upravo zato drzave kom-
biniraju razli¢ite poreze jer neki, poput PDV-a, pruzaju stabilnije prihode od drugih.

Neutralnost, naposljetku, podrazumijeva da sustav ne bi trebao nepotrebno utjecati na ekonom-
ske odluke ni favorizirati pojedine sektore ili oblike ponasanja, pa bi u idealnom sluc¢aju isti
dohodak i iste aktivnosti imali isti porezni tretman. U praksi drzave ipak odstupaju od neutral-
nosti da bi ostvarile odredene ciljeve, primjerice kroz olaksice za investicije, subvencije ili ,,zelene
poreze”.

Tako su ta nacela jasno definirana, u praksi ih nije moguce istovremeno u potpunosti ostvariti. Po-
vec¢anje pravednosti ¢esto dolazi uz smanjenje uc¢inkovitosti, dok pojednostavljenje sustava moze
smanjiti njegovu preciznost. Zbog toga je porezni sustav uvijek rezultat kompromisa izmedu
ucinkovitosti, pravednosti i administrativne izvedivosti (Atkinson i Stiglitz 1980).
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Osnove teorije oporezivanja

Osnove teorije oporezivanja

Pitanje kako dizajnirati porezni sustav jedno je od sredisnjih pitanja javnih financija. Teorije
oporezivanja nastoje odgovoriti na nekoliko temeljnih pitanja o tome tko treba placati poreze,
koliko i na koji nac¢in. U tom kontekstu razvijene su razli¢ite teorijske perspektive koje se me-
dusobno nadopunjuju, ali i ¢esto dolaze u sukob. U suvremenoj ekonomiji posebno se isti¢u tri
pristupa, a to su teorija koristi (benefit principle), teorija sposobnosti pla¢anja (ability-to-pay) i
teorija optimalnog oporezivanja koja pokusava formalno modelirati kompromis izmedu ucinko-
vitosti i pravednosti (Stiglitz 2015; Gruber 2019). Prva dva pristupa odgovaraju na pitanje tko
treba placati, a potom slijede mehanizmi koji pokazuju kako se porezni teret zaista rasporeduje
i koliko kosta, od incidencije i mrtvog tereta do poreznog klina na trzistu rada.

Teorija koristi i teorija sposobnosti placanja

Teorija koristi (benefit principle) polazi od ideje da bi pojedinci trebali pla¢ati poreze u skladu s
koristima koje ostvaruju od javnih dobara i usluga. Porezi se promatraju kao svojevrsna ,,cijena”
javnih usluga. Taj pristup ima intuitivnu privla¢nost jer povezuje placanje poreza s primljenim
koristima. Financiranje cesta putem trosarina na gorivo moze se interpretirati upravo kroz tu
logiku. U praksi se taj pristup ipak suocava s ozbiljnim ogranicenjima. Javna dobra su cesto
neiskljuciva i ne-rivalna, sto znaci da je tesko utvrditi individualnu korist. Pristup zanemaruje
i redistributivnu funkciju poreza jer ne uzima u obzir razlike u ekonomskoj snazi pojedinaca
(Musgrave i Musgrave 1989).

Teorija sposobnosti placanja (ability-to-pay) polazi, za razliku od teorije koristi, od ideje da
porezni teret treba raspodijeliti prema ekonomskoj snazi pojedinaca. Ona ¢ini temelj suvremenih
poreznih sustava, osobito u kontekstu progresivnog oporezivanja dohotka. Klju¢na implikacija te
teorije jest da osobe s ve¢im dohotkom trebaju placati veéi udio poreza. Koncept polazi od ideje
opadajuce grani¢éne korisnosti dohotka, pri kojoj svaka dodatna jedinica dohotka donosi
manju dodatnu korist pojedincu.

Graf koji slijedi prikazuje tu logiku na konkavnoj krivulji korisnosti. Sive tocke oznacavaju po-
cetne dohotke siromasnijeg i bogatijeg pojedinca, zelena tocka siromasnijeg nakon primljenog
transfera, a crvena bogatijeg nakon plaéenog poreza. Zelena vertikalna crta mjeri dobitak koris-
nosti siromasnijeg, crvena gubitak korisnosti bogatijeg, a u vrhu grafa ispisuje se neto promjena
ukupne korisnosti drustva. Graf je interaktivan, pa kliza¢i mijenjaju dohotke obaju pojedinaca,
iznos transfera i konkavnost krivulje korisnosti.
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Slika 2: Opadajuca granicna korisnost dohotka i u¢inak redistribucijskog transfera: pomak siro-
masnijeg pojedinca desno povecava korisnost viSe nego $to ga smanjuje bogatijemu.

To znac¢i da siromasniji pojedinci imaju viSu grani¢nu korisnost dohotka, dok bogatiji imaju
nizu. Ako drustvo zeli maksimizirati ukupno blagostanje, tada redistribucija dohotka (npr. kroz
poreze i transfere) moze povecati ukupnu korisnost jer gubitak korisnosti kod bogatijih manji
je od dobitka korisnosti kod siromasnijih (Stiglitz 2015; Gruber 2019). Ta teorija ima snaznu
normativnu osnovu, ali otvara pitanja o tome koliko progresivan sustav treba biti i kako izbjeéi
negativne ucinke na ekonomske poticaje.

Tko stvarno snosi porez — porezna incidencija

Teorija porezne incidencije odnosi se na pitanje tko stvarno snosi teret poreza, bez obzira
na to tko ga formalno pla¢a. Raspodjela poreznog tereta ovisi o elasti¢nosti ponude i potraznje.
Strana trzista koja je manje elasti¢na snosi veéi dio poreznog optereé¢enja (Gruber 2019). Taj se
udio moze i izracunati. Ako je €, elasticnost ponude, a ¢, elasti¢nost potraznje, dio poreza koji
kroz visu cijenu snose kupci i dio koji kroz nizu cijenu snose prodavaci jesu

8JDC _ €s 8Pp _ _’€d’
ot e, + ey’ ot e + gyl

Dva se udjela zbrajaju u cijeli porez, pa teret pada na onu stranu koja je manje elasti¢na. Ako je
ponuda dvostruko elasti¢nija od potraznje (¢, = 2, |e,4| = 0,5), kupci snose 2/2,5 = 80% poreza,
jer teze izbjegavaju kupnju nego sto prodavaci izbjegavaju prodaju.

Graf koji slijedi prikazuje to na trzistu s plavom krivuljom potraznje i zelenom krivuljom ponude
koja se nakon poreza pomice u isprekidani polozaj. Crveni okomiti odsje¢ak je ukupni iznos
poreza t, plavi pravokutnik udio tereta koji snose kupci kroz razliku cijena Pc i P*, a zuti
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pravokutnik udio koji snose prodavaci kroz razliku P* i Pp. U vrhu grafa ispisani su postotni
udjeli poreznog tereta. Graf je interaktivan, pa klizac¢i mijenjaju elasti¢nost potraznje i ponude

te iznos poreza.

Teret kupaca: 50 % -’
100 \Jeret prodavaca: 50 %
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Slika 3: Porezna incidencija: raspodijela poreznog tereta izmedu kupaca i prodavaca ovisi o re-
lativnoj elasti¢nosti potraznje i ponude.

Mrtvi teret oporezivanja

Incidencija govori tko snosi teret, no porez stvara i ¢isti drustveni gubitak jer sprjecava tran-
sakcije koje bi inace obostrano koristile kupcima i prodavac¢ima. Taj gubitak prikazuje graf koji
slijedi, na kojem je crveni trokut mrtvi teret poreza, crveni okomiti odsjecak visina poreza t, a
tamni horizontalni odsjecak pad koli¢ine AQ. U vrhu grafa ispisuje se rastav formule DWL = %
-t - AQ te usporedba s mrtvim teretom pri malom referentnom porezu t jednakom 4, ¢ime se
vidi kako gubitak raste brze od same stope. Graf je interaktivan, pa klizaci mijenjaju elasti¢nost

potraznje i iznos poreza.
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Slika 4: Kvadratno skaliranje mrtvog tereta poreza: udvostrucenje porezne stope t uzrokuje ce-
tverostruko poveéanje gubitka blagostanja DWL 2.

Porezni klin na trzistu rada

Uz incidenciju, vazan je i koncept poreznog klina, koji oznacava razliku izmedu ukupnog troska
rada za poslodavca i neto place radnika, odnosno udio poreza i doprinosa u ukupnom trosku
rada. U tu razliku ulaze porez na dohodak, prirez te doprinosi zaposlenika i poslodavca, koji
zajedno stvaraju fiskalno optereéenje rada (Simovié 2022). Porezni klin znaci da na trzistu rada
ne postoji jedna ,cijena rada”, ve¢ dvije, a to su bruto nadnica (trosak rada) i neto nadnica
(dohodak radnika).

Definicija 0.0.1. Porezni klin je razlika izmedu ukupnog troska rada za poslodavca (bruto
nadnice) i neto plade koju radnik odnese kudi, izrazena kao udio svih poreza i doprinosa u trosku
rada; sto je klin vedi, to je jaz izmedu onoga Sto rad kosta i onoga Sto donosi siri, pa su i pad
zaposlenosti i mrtvi teret vedi.

Graf koji slijedi prikazuje to trziste s plavom krivuljom potraznje poslodavaca za radom i ze-
lenom krivuljom ponude rada koja se nakon klina pomice u isprekidani polozaj, pri ¢emu klin
objedinjuje sva davanja koja terete pla¢u. Crveni okomiti odsjecak je veli¢ina klina, gornja toc-
ka oznacava bruto nadnicu kao trosak rada za poslodavca, a donja neto nadnicu koju radnik
odnosi kuéi. Svjetli pravokutnik prikazuje ukupni porezni prihod drzave kao umnozak klina i
broja zaposlenih. Graf je interaktivan, pa kliza¢i mijenjaju veli¢inu poreznog klina i elasti¢nost
ponude rada.
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Slika 5: Porezni klin na trziStu rada: razlika izmedu bruto nadnice (trosak poslodavca) i neto
nadnice (dohodak radnika) smanjuje zaposlenost i generira mrtvi teret.

U ekonomskom smislu, porezni klin djeluje kao distorzija trzista rada. Poslodavci donose odluke
na temelju bruto troska rada, dok radnici reagiraju na neto pla¢u. Kada se uvedu porezi, bruto
trosak raste, a neto plac¢a pada, Sto dovodi do smanjenja zaposlenosti i koli¢ine rada u odnosu
na razinu bez oporezivanja. Time porezni klin izravno generira mrtvi teret poreza (Gruber 2019;
Stiglitz 2015).

Teorija optimalnog oporezivanja

Teorija optimalnog oporezivanja razvijena je kako bi odgovorila na temeljno pitanje javnih finan-
cija o tome kako dizajnirati porezni sustav koji maksimizira drustveno blagostanje uz minimalne
distorzije u gospodarstvu (Stiglitz 2015; Gruber 2019). Za razliku od ranijih normativnih pris-
tupa, ova teorija koristi formalne modele kako bi analizirala ponasanje pojedinaca i ogranicenja
s kojima se drzava suocava. U sredistu cijelog pristupa nalazi se klju¢ni problem prema kojem
svaki porez istovremeno redistribuira dohodak i narusava ekonomske poticaje. Upravo zato op-
timalno oporezivanje nije pitanje ,koliko oporezivati”, ve¢ kako rasporediti porezno opterecenje
tako da gubitak blagostanja bude Sto manji, uz ostvarenje drustvenih ciljeva. Taj gubitak ima
ime i mjeru.

Definicija 0.0.1. Mrtvi teret poreza je gubitak ukupnog blagostanja koji nastaje zato Sto
porez mijenja relativne cijene i odvraca sudionike od razmjena koje bi inace bile uzajamno
korisne. Formalno, ako je Q* ravnotezna koli¢ina prije oporezivanja, a (), koli¢ina nakon uvodenja
poreza po jedinici ¢, mrtvi teret je DWL ~ %t (Q* — @,). On raste s kvadratom porezne stope
i s elasticnoséu ponude i potraznje.
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Tu se aproksimaciju moze izraziti i preko elasticnosti. Buduéi da porez podize cijenu za t, a
koli¢ina pada za AQ = eq (t/p), mrtvi teret poprima oblik

t2
DWL~ItAQ=1c—q,
p

iz kojega se izravno vidi ono sto definicija tvrdi rije¢ima, da gubitak raste s kvadratom porezne
stope i s elasti¢noséu osnovice (Gruber 2019). Udvostruci li se stopa, mrtvi teret raste cetiri
puta, pa je vise malih distorzija obi¢no jeftinije od jedne velike.

Ramseyevo pravilo

Pocetak moderne teorije optimalnog oporezivanja vezuje se uz rad Franka Ramseya, koji je prvi
formalno postavio pitanje o tome kako rasporediti poreze na razli¢ita dobra kako bi se minimi-
zirao mrtvi teret uz zadane porezne prihode. Ramsey je pokazao da optimalno oporezivanje ne
znaci jednako oporezivanje svih dobara. Naprotiv, njegov kljuéni rezultat pokazuje da dobra s
neelasti¢cnom potraznjom trebaju biti relativno vise oporezovana. Intuicija iza tog rezultata pro-
izlazi iz koncepta mrtvog tereta. Kada porez poveéava cijenu nekog dobra, potrosa¢i smanjuju
potraznju. Ako je ta reakcija velika (elasticna potraznja), dolazi do znacajnog pada koli¢ine i
velikog gubitka blagostanja. Ako je reakcija mala (neelasticna potraznja), porez ima manji uci-
nak na koli¢inu i time manji mrtvi teret. Taj rezultat ima jasne prakti¢ne implikacije i upravo
zato se u stvarnim poreznim sustavima cesto primjenjuju visoke trosarine na proizvode poput
goriva ili duhana, ¢ija je potraznja relativno neelasti¢na.

Propozicija 0.0.1. Ramseyevo pravilo. Pri zadanom prihodu koji drZava treba prikupiti,
mrtvi teret oporezivanja minimizira se kada se porezne stope na razlicita dobra postave tako da
postotno smanjenje potraZivane kolicine bude jednako za sva dobra. Dobra s relativno neelas-
ticnom potraznjom posljedicno trebaju biti relativno vise oporezivana jer manje reagiraju na
promjenu cijene, pa generiraju mangji mrtvi teret po jedinici prihoda (Ramsey 1927).

U svom najjednostavnijem obliku, uz nepovezane potraznje, pravilo se zapisuje kao inverzna
elasti¢nost. Optimalna stopa na dobro 7 to je visa Sto je elasti¢nost potraznje ¢, niza,

gdje je e; uzeta kao apsolutna vrijednost elasticnosti, a A zajednicki mnozitelj jednak za sva
dobra. Omjer dviju stopa pokazuje srz pravila, dobro ¢ija je potraznja dvostruko neelasti¢nija
nosi dvostruko visu stopu (Ramsey 1927).

Graf koji slijedi pokazuje taj odnos na jednom trzistu, s plavom krivuljom potraznje i zelenom
krivuljom ponude koja se nakon poreza pomice u isprekidani polozaj. Crveni trokut je mrtvi
teret, svjetloplavi pravokutnik porezni prihod drzave, sive tocke oznacavaju pocetnu ravnotezu
Q* i P* a crvene ravnotezu nakon poreza. Graf je interaktivan, pa kliza¢ mijenja elasti¢nost
porezne osnovice i tako pokazuje zasto neelasticna dobra nose manji mrtvi teret po jedinici
prihoda.
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Slika 6: Ramseyevo pravilo: mrtvi teret poreza i porezni prihod za razli¢ite razine elasticnosti
potraznje — neelasti¢nija dobra generiraju manji DWL po jedinici prihoda.

Mirrleesov model i oporezivanje rada

Ramseyjev model ima vazno ogranic¢enje jer potpuno zanemaruje pitanje pravednosti i ne uzima
u obzir tko snosi porezni teret.

Mirrleesov model (Mirrlees 1971) prosirio je teoriju s oporezivanja dobara na oporezivanje
dohotka uvodenjem problema asimetri¢nih informacija. Temeljna ideja jest da drzava zeli opore-
zivati pojedince prema njihovoj sposobnosti, ali ne moze izravno promatrati tu sposobnost. Ono
sto drzava vidi jest ostvareni dohodak, koji ovisi i o produktivnosti i o uloZzenom radu. Time
nastaje klju¢ni problem prema kojem porezni sustav mora biti dizajniran tako da ne destimulira
rad, a istovremeno omogucuje redistribuciju. Mirrlees pokazuje da optimalne porezne stope ne
smiju biti previsoke jer smanjuju poticaje za rad, ali ne smiju biti ni preniske jer tada redistri-
bucija izostaje. Optimalno rjeSenje ovisi o elasti¢nosti ponude rada i drustvenim preferencijama
prema nejednakosti. Porezi na rad stvaraju distorzije kroz dva kanala, kroz supstitucijski ucinak
(manje rada zbog nize neto nadnice) i dohodovni ucinak (vise rada kako bi se nadoknadio gubitak
dohotka). Upravo ravnoteza izmedu ta dva efekta odreduje optimalnu razinu oporezivanja.

Graf koji slijedi prikazuje taj izbor izmedu dokolice na vodoravnoj osi i potrosnje C na okomitoj.
Zelena puna linija je proracunsko ogranicenje bez poreza, a zelena isprekidana ono s porezom
na rad, koji smanjuje nagib jer svaki sat rada donosi manje neto potrosnje. Plava krivulja
indiferencije prolazi kroz pocetni optimum A, crvena kroz kona¢ni optimum C, a siva tocka B
je hipotetski kompenzirani optimum koji pokazuje $to bi pojedinac izabrao pri novoj nadnici da
je istodobno dobio dohodovnu kompenzaciju koja ga vraca na izvornu razinu korisnosti. Graf je
interaktivan, pa kliza¢ mijenja elastiénost supstitucije izmedu dokolice i potrosnje i tako pokazuje
hoce li broj sati rada pasti, ostati isti ili porasti s porezom.
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Slika 7: Slutskyjeva dekompozicija u¢inka poreza na rad: supstitucijski u¢inak (A—B) poveéava
dokolicu, a dohodovni u¢inak (B—C) moze djelovati u suprotnom smjeru.

Graf ujedno rastavlja ukupnu reakciju na dva ucinka prema Slutskom. Pomak od A do B, ozna-
¢en sivom strelicom, izolira supstitucijski uc¢inak, pri kojem niza neto nadnica ¢ini sat rada manje
vrijednim, pa pojedinac zamjenjuje rad dokolicom i A raste. Pomak od B do C, oznacen oker
strelicom, dohodovni je u¢inak, pri kojem porez osiromasuje pojedinca, a ako je dokolica normal-
no dobro, siromasniji pojedinac trosi manje dokolice i radi vise kako bi nadoknadio izgubljeni
dohodak. Smjer u¢inka poreza na zaposlenost ovisi o tome koji od ta dva ucinka prevladava.

Zbog interakcije tih dvaju ucinaka krivulja ponude rada moze imati specifican oblik. Pri visim
razinama nadnice moze prevladati dohodovni ucinak te pojedinci biraju vise dokolice, sto rezul-
tira takozvanom unazad savijenom krivuljom ponude rada. Jedan od vaznih zakljucaka
Mirrleesove teorije jest da optimalni porezni sustav ne mora imati ekstremno visoke stope za
najbogatije. Razlog je taj sto visoke stope mogu znacajno smanjiti ekonomske poticaje upravo
kod onih koji generiraju najveéi dio dohotka.

Taj se zakljucak moze i izostriti u formulu. Saez je pokazao da optimalna gornja grani¢na stopa
ovisi o samo dvama brojevima, o elasti¢nosti oporezivog dohotka € i o parametru a koji mjeri
debljinu gornjeg repa raspodjele. Kada se najbogatijima ne pridaje gotovo nikakva drustvena
tezina, stopa koja maksimizira prihod od njih iznosi

1 z

*

T 1+ae o z—z
gdje je z prosjecni dohodak iznad praga z* (Saez 2001). Stopa pada kako elasti¢nost ¢ raste, jer
porez tada jace izoblicuje ponudu rada i prijavljeni dohodak. Time apstraktni Mirrleesov zaklju-
¢ak dobiva mjerljiv oblik, optimalna progresivnost na vrhu nije stvar nacela nego elasti¢nosti i
oblika raspodjele.
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Teorija optimalnog oporezivanja

Oporezivanje stednje i kapitala

Ista napetost supstitucijskog i dohodovnog u¢inka javlja se i kod oporezivanja prinosa na stednju,
sto prikazuje graf koji slijedi, prikaz izbora izmedu sadasnje potrosnje C na vodoravnoj osi i
buduce potrosnje C na okomitoj. Zelena puna linija je proracunska linija bez poreza, a zelena
isprekidana ona s porezom na prinos, koja se zakreée oko tocke darivanja Y jer porez smanjuje
neto kamatnu stopu. Plava krivulja indiferencije prolazi kroz pocetni optimum, crvena kroz novi,
plava tocka oznacava optimum bez poreza i crvena onaj s porezom, a u vrhu se ispisuje promjena
stednje kao razlika Y i C. Graf je interaktivan, pa klizac¢i mijenjaju kamatnu stopu, poreznu
stopu i elasti¢nost intertemporalne supstitucije, ¢ime se vidi hoce li porez na prinos smanjiti ili
povecati stednju.

125 Stednjas =Y 4C1: 51.0 -> 51.0 (delta =-0.0)
Neto prinos: 8.0 % -> 6.00% | sigma=1.0
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Slika 8: Medutemporalni uc¢inak poreza na kapitalni prinos: porez zakrece proracunsku liniju i
mijenja ravnotezu izmedu sadasnje i buduce potrosnje.

Pitanje treba li uz dohodak diferencirano oporezivati i pojedine vrste potrosnje vodi izravno do
jednog od najvaznijih rezultata teorije. Atkinson—Stiglitz teorem (Atkinson i Stiglitz 1980)
pokazuje da, ako je porez na dohodak optimalno dizajniran, diferencirano oporezivanje potrosnje
nije potrebno. Nema potrebe dodatno oporezivati odredene proizvode visim ili nizim stopama
ako se redistribucija veé¢ ucinkovito provodi kroz porez na dohodak. Taj rezultat ima vazne
implikacije za dizajn sustava PDV-a. Teorijski, optimalan sustav imao bi jedinstvenu stopu
PDV-a, bez izuzetaka. U praksi, medutim, gotovo sve zemlje koriste snizene stope za osnovna
dobra, sto pokazuje da politicki i socijalni ciljevi ¢esto nadjacavaju teorijsku optimalnost.
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Progresivnost i teorija zrtve

Progresivno oporezivanje podrazumijeva sustav u kojem prosjeCna porezna stopa raste s razi-
nom dohotka. Temeljna ekonomska logika takvog sustava proizlazi iz ideje opadajuée grani¢ne
korisnosti dohotka.

Definicija 0.0.2. Progresivnost poreza znac¢i da prosjecna porezna stopa raste s dohotkom,
pa osobe s ve¢im dohotkom placaju ne samo veéi iznos nego i veé¢i udio dohotka; nasuprot tome,
kod proporcionalnog poreza udio je stalan, a kod regresivnog pada s dohotkom.

Na toj osnovi razvijena je teorija zrtve koja pokusava normativno opravdati raspodjelu porez-
nog tereta. Postoje tri varijante. Jednaka apsolutna zrtva trazi da svi porezni obveznici izgube
isti iznos korisnosti. Jednaka proporcionalna zrtva trazi da svi gube isti udio ukupne korisnosti.
Jednaka grani¢na zrtva trazi da marginalna zrtva bude jednaka za sve. Upravo posljednja vari-
janta vodi do zakljucka da je optimalno progresivno oporezivanje jer se redistribucijom dohotka
izjednacavaju grani¢ne korisnosti medu pojedincima (Musgrave i Musgrave 1989). Suvremena
teorija ipak naglasava kompromis. Tako progresivnost povecava pravednost, ona moze stvoriti
distorzije u ponasanju (npr. smanjiti radne poticaje), pa optimalna razina progresivnosti ovisi o
ravnotezi izmedu efikasnosti i jednakosti (Saez 2001).

Lafferova krivulja

Sve dosadasnje rasprave pretpostavljaju da visa stopa donosi i visi prihod, no ta veza ima granicu.
Tako nije dio formalne teorije optimalnog oporezivanja u uzem smislu, Lafferova krivulja cesto
se koristi kao intuitivni prikaz upravo te granice, odnosa izmedu porezne stope i ostvarenog
prihoda.

Definicija 0.0.3. Lafferova krivulja prikazuje porezni prihod kao funkciju porezne stope, pri
¢emu prihod isprva raste sa stopom, doseze vrh, a potom pada jer sve visa stopa dovoljno sma-
njuje poreznu osnovicu da nadjaca ucinak vecée stope; polozaj vrha ovisi o elasti¢nosti osnovice,
pa nije fiksan, nego empirijsko pitanje koje se razlikuje medu porezima i zemljama.

Graf koji slijedi prikazuje tu krivulju kao porezni prihod u ovisnosti o stopi. Crna tocka oznacava
vrh prihoda t*, odnosno stopu pri kojoj drzava ostvaruje najveéi moguéi prihod. Pokretna tocka
koja prati kliza¢ zelena je dok se nalazite na rastu¢em dijelu krivulje gdje dizanje stope povecava
prihod, a crvena na padaju¢em dijelu gdje dizanje stope smanjuje prihod jer porezna osnovica
reagira jace nego sto stopa raste. Graf je interaktivan, pa kliza¢ mijenja elasticnost porezne
osnovice i tako pomice polozaj vrha krivulje.

Kljucni je rezultat da se pri konstantnoj elasti¢nosti porezne osnovice vrh nalazi pri stopi t*
jednakoj 1 / (1 + ). Ta jednostavna formula objasnjava cijelu raspravu o Lafferovoj krivulji jer
pokazuje da ne postoji univerzalni Lafferov vrh, nego njegova lokacija ovisi iskljuc¢ivo o tome
koliko porezna osnovica reagira na promjene stope.

Taj se vrh moze i izvesti. Ako porezna osnovica pri stopi ¢ iznosi By(1 — t)¢, prihod je umnozak
stope i osnovice, a deriviranje po stopi i izjednacavanje s nulom daje vrh,

. dR .1
R(t)=tBy(1—1t)° = E_O =t =11

Uz elasti¢nost € = 0,5 vrh je na t* ~ 66,7%, uz € = 1 na 50%, a uz € = 2 na 33%, pa elasticnija
osnovica gura vrh prema nizim stopama (Saez 2001).
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Slika 9: Lafferova krivulja: porezni prihod kao funkcija porezne stope dostize vrh prit* =1/(1+ )
i pada pri previsoko postavljenim stopama.

Taj koncept pokazuje da porezni prihodi ne rastu linearno s poreznom stopom. Pri vrlo visokim
stopama dolazi do smanjenja ekonomske aktivnosti i porezne osnovice, Sto moze smanjiti ukupne
prihode. Njegova klju¢na poruka uklapa se u teoriju optimalnog oporezivanja na nacin da je
ponasanje poreznih obveznika klju¢no za dizajn porezne politike.

Inflacija kao porez

Postoji i nac¢in na koji drzava prihoduje a da pritom ne donese nijedan zakon o porezu. Kada
sredisnja banka stvara novac kojim se financira drzavna potrosnja, raste koli¢ina novca u optje-
caju, a porastom cijena slabi kupovna moé novca koji gradani veé drze. Taj gubitak vrijednosti
gotovine i nominalno fiksnih potrazivanja ekonomisti nazivaju inflacijskim porezom, a prihod
koji drzava iz izdavanja novca pritom ostvaruje naziva se senioraz (seigniorage) (Rosen 2014).
Rijec je o porezu koji nikada nije izglasan, ali ga plac¢aju svi koji drze novac ili primaju nominalno
fiksne dohotke poput mirovina i placa koje ne prate inflaciju.

Kao i svaki porez, i ovaj ima svoju raspodjelu tereta. Budué¢i da siromasnija kuéanstva drze
vedi dio imovine u gotovini i na tekué¢im racunima, a teze se Stite ulaganjem u realnu imovinu,
inflacijski porez djeluje izrazito regresivno (Rosen 2014). Njegova privlacnost za drzavu lezi u
tome Sto ne trazi ni administraciju ni politicku raspravu, pa zemlje sa slabom poreznom upravom
i visokim dugom cesto posezu za njim kad drugi izvori prihoda presuse. Povijest visokih inflacija
pokazuje da je u takvim epizodama senioraz znao financirati znatan dio drzavne potrosnje, ali
samo do toc¢ke u kojoj gradani po¢énu bjezati od novca, nakon ¢ega i taj prihod nestaje (Cagan
1956).
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Za Hrvatsku je ovaj instrument danas uglavnom teorijski jer je uvodenjem eura izdavanje novca
preslo na Eurosustav, pa nacionalna vlast inflacijskim porezom vise ne raspolaze kao samos-
talnom polugom. Time se zatvara krug s onim sto smo vidjeli u poglavljima o stabilizacijskoj
funkciji i ustavnoj ekonomici, gdje je odricanje od monetarne poluge cijena vjerodostojnosti koju
zajednicka valuta donosi.

Porezni sustavi u svijetu

Stvarni porezni sustavi razlikuju se i po tome sto pretezno oporezuju i po tome kako su nacionalno
poslozZeni, pa ih je korisno gledati kroz obje lece.

Vrste prema poreznoj osnovici

Nacionalni sustavi razlikuju se ponajprije po tome koju poreznu osnovicu naglasavaju, obuhvaca-
ju li prije svega dohodak, potrosnju ili imovinu. U tom smislu najcesée razlikujemo dohodovno
orijentirane, potrosno orijentirane i imovinski orijentirane porezne sustave (Gruber 2019; Sti-
glitz 2015). U praksi gotovo nijedna zemlja ne koristi isklju¢ivo jedan tip poreznog sustava jer
stvarni porezni sustavi kombiniraju razli¢ite oblike oporezivanja, a razlikuju se u naglascima i
strukturi.

Dohodovno orijentirani porezni sustavi temelje se na oporezivanju dohotka pojedinaca i dobiti
poduzeca. U sredistu tog pristupa nalazi se ideja da porezna obveza treba odrazavati ekonomsku
snagu pojedinca, odnosno njegovu sposobnost pla¢anja poreza. Jedna od najvaznijih karakteristi-
ka dohodovnog oporezivanja jest progresivnost, ¢ime se ostvaruje redistributivna funkcija poreza
(Musgrave i Musgrave 1989). Prednost takvog sustava lezi upravo u njegovoj sposobnosti da do-
prinese smanjenju nejednakosti. Visoko oporezivanje dohotka moze ipak utjecati na poticaje za
rad, obrazovanje i poduzetnistvo, osobito ako su marginalne porezne stope visoke. Dizajn poreza
na dohodak zato ¢esto ukljucuje kompromis izmedu pravednosti i ucinkovitosti, Sto je jedno od
sredi$njih pitanja teorije optimalnog oporezivanja (Mirrlees 1971).

Potrosno orijentirani porezni sustavi temelje se na oporezivanju potrosnje, a ne stvaranja do-
hotka. Najvazniji oblik tog tipa oporezivanja je porez na dodanu vrijednost (PDV), uz razlicite
oblike trosarina. Osnovna ideja jest da se porez pla¢a kada se dohodak trosi, a ne kada se os-
tvaruje. Time se izbjegava oporezivanje Stednje, Sto moze imati pozitivan uc¢inak na investicije i
gospodarski rast (Atkinson i Stiglitz 1980). Jedna od klju¢nih prednosti tog sustava jest njegova
administrativna ucinkovitost i stabilnost prihoda. Potrosni porezi imaju ipak i vazan nedosta-
tak. Buduéi da kucanstva s nizim dohotkom trose veéi dio svog dohotka, ti porezi cesto imaju
regresivan ucinak.

Imovinski orijentirani porezni sustavi temelje se na oporezivanju vlasnistva nad razli¢itim oblici-
ma kapitala. Imovinski porezi ukljucuju poreze na nekretnine, nasljedstva, darove i financijsku
imovinu. Za razliku od poreza na dohodak i potrosnju, imovinski porezi ¢esto imaju manji udio
u ukupnim poreznim prihodima, ali imaju specificne prednosti. Jedna od klju¢nih prednosti
jest ta da relativno manje narusavaju ekonomske odluke, osobito kada se radi o nepokretnoj
imovini (Stiglitz 2015). Osim toga, imovinski porezi mogu igrati vaznu ulogu u smanjenju dugo-
ro¢nih nejednakosti. Unato¢ tim prednostima, imovinski porezi éesto su politicki nepopularni,
sto ogranicava njihovu primjenu.
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Nacionalni porezni modeli

Nacionalni sustavi razlikuju se znatno, ne samo po visini poreznog opteretenja, nego i po svo-
joj strukturi, na¢inu prikupljanja prihoda, administrativnoj slozenosti i drustvenim ciljevima
koje nastoje ostvariti. Te razlike nisu slucajne jer odrazavaju povijesni razvoj pojedine zemlje,
institucionalni kapacitet drzave, politicke preferencije gradana, razinu gospodarskog razvoja i
dominantne ideje o tome kolika bi trebala biti uloga drzave u gospodarstvu. Ve¢ klasi¢na litera-
tura javnih financija pokazuje da ne postoji jedinstven optimalan porezni sustav koji bi se mogao
jednostavno preslikati iz jedne zemlje u drugu (Tanzi 2011). U osnovi, svaka drzava kombinira
razli¢ite vrste poreza kako bi financirala javnu potrosnju, ali i kako bi utjecala na raspodjelu
dohotka, stednju, investicije, potrosnju i ponudu rada.

Anglo-saksonski model (SAD, UK, Kanada, Australija) obuhva¢a zemlje u kojima su porezni
sustavi tradicionalno vise usmjereni na relativno nize ukupno porezno optereéenje i veci oslonac
na trziSne mehanizme. Porezi na dohodak obi¢no su progresivni, ali su stope u pravilu umje-
renije nego u sjevernoj i kontinentalnoj Europi. Porezi na potrosnju, osobito opéi porezi tipa
PDV-a, ¢esto su nizi nego u europskim drzavama blagostanja, a socijalni doprinosi imaju manju
ulogu. Takav model odrazava politicku i ekonomsku tradiciju u kojoj se veé¢i naglasak stavlja
na individualnu odgovornost, trzisne poticaje i ogranic¢eniju ulogu drzave u redistribuciji. Pred-
nost takvog sustava Cesto se vidi u vecoj fleksibilnosti trzista rada, jednostavnijem poreznom
optereéenju rada i kapitala te snaznijim poticajima za poduzetnistvo, rad i investicije (Barro
1990). S druge strane, slabija redistribucijska snaga poreznog sustava moze dovesti do izrazenijih
dohodovnih nejednakosti.

Kontinentalno-europski model (Njemacka, Francuska, Belgija, Austrija) obuhvaéa zemlje koje
su razvile porezne sustave koji nastoje kombinirati ekonomsku ucinkovitost i socijalnu sigurnost,
ali uz znatno vedi oslonac na socijalne doprinose i oporezivanje rada. U tim sustavima relativno
su visoki porezi na dohodak, a jo$ vazniju ulogu imaju doprinosi za mirovinsko, zdravstveno
i druga socijalna osiguranja. Prednost takvog modela lezi u njegovoj sposobnosti da stabilno
financira Sirok raspon javnih usluga i socijalnih programa. Upravo zbog visokog opterec¢enja
rada, ti sustavi ¢esto stvaraju visok porezni klin koji moze negativno djelovati na zaposlenost,
osobito slabije kvalificiranih radnika, te smanjivati poticaje za formalno zaposljavanje (Alesina
i Perotti 1995).

Nordijski model (Svedska, Danska, Norveska, Finska) karakterizira vrlo visoko ukupno porezno
optereéenje, siroka porezna baza, snazna progresivnost u oporezivanju dohotka, ali i znacajan
oslonac na poreze na potrosnju, osobito PDV. Njegova specificnost nije samo u visini poreza,
nego u kombinaciji visokih poreza, kvalitetnih javnih usluga, snaznih institucija, niske razine
korupcije i visokog povjerenja gradana u drzavu. Upravo zato visoki porezi u tim zemljama
imaju veéu politicku legitimnost nego $to bi je imali u zemljama sa slabijim institucijama (Tanzi
2011). Gradani ih lakse prihvac¢aju jer imaju osjeéaj da za svoj porezni teret dobivaju kvalitetno
obrazovanje, zdravstvo, infrastrukturu i socijalnu sigurnost.

Sustavi zemalja u razvoju izgledaju bitno druké¢ije od onih u razvijenim drzavama. Zbog slabijih
administrativnih kapaciteta, velike neformalne ekonomije i slabije evidencije prihoda i imovine,
te se zemlje cCesCe oslanjaju na poreze na potrosnju, troSarine i carine koji su tehnicki laksi
za prikupljanje. PDV se u tom smislu pokazao kao posebno vazan instrument modernizacije
poreznih sustava u mnogim zemljama jer omogucuje relativno stabilne prihode i laksu kontrolu
kroz lanac transakcija. Oslanjanje na potrosne poreze ipak ima i svoju cijenu, buduéi da su oni
Cesto regresivniji od progresivnog poreza na dohodak (Tanzi 2011).

Flat tax sustavi (Estonija, Latvija, Litva, Slovacka u odredenim razdobljima) posebnu su skupinu
zemalja koje su eksperimentirale s jedinstvenom stopom poreza na dohodak. Osnovna ideja jest
da se razli¢ite razine dohotka oporezuju jednom stopom, uz eventualno postojanje osobnog
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odbitka ili neoporezivog minimuma. Zagovornici takvog sustava isti¢u njegovu jednostavnost,
nize administrativne troskove, veéu transparentnost i snaznije poticaje za rad i investicije. S
druge strane, kriticari naglasavaju da flat tax ima ogranicenu redistribucijsku mo¢ i da slabije
pridonosi smanjenju nejednakosti (Alesina i Perotti 1995).

Razlike medu poreznim sustavima ne mogu se objasniti samo ekonomskim razlozima. Jednako su
vazni kvaliteta institucija i povjerenje gradana u drzavu, politicke preferencije, administrativni
kapacitet i razina razvoja. Porezni sustav koji dobro funkcionira u jednoj zemlji ne mora nuzno
biti uspjesan u drugoj ako se razlikuju kvaliteta drzave, trziSne institucije, razina razvoja i

politicka ocekivanja gradana.

Porezni sustav

Glavne prednosti

Glavni nedostaci

Anglo-saksonski

Kontinentalno-europski

Nordijski

Zemlje u razvoju (potrosni)

Flat tax

S osloncem na potrosnju

S progresivnim porezima na

dohodak

Nize optereéenje; snazniji
poticaji za rad i ulaganja;
veca fleksibilnost trzista rada
Stabilno financiranje socijalne
zastite; snaznija socijalna
zastita

Visoki i stabilni prihodi;
kvalitetne javne usluge;
uspjesno spajanje jednakosti i
ucinkovitosti

Laksa administracija;
stabilniji prihodi

Jednostavnost;
transparentnost; nizi
administrativni troskovi
Sira baza; manji udar na
Stednju i ulaganja

Veca redistribucijska snaga;
ve¢i doprinos vertikalnoj
pravednosti

Slabija redistribucija; veéa
nejednakost; veca ovisnost o
privatnim uslugama

Visok porezni klin; veéi
trosak rada; mogudi negativni
ucinci na zaposlenost
Zahtijeva snazne institucije i
visoko povjerenje; visoko
ukupno optereéenje

Regresivniji ucinci; slabija
redistribucija; manji obuhvat
oporezivanja

Ogranicena progresivnost;
slabija redistribucijska
funkcija

Regresivnost; vece
opterec¢enje kucéanstava s
nizim dohotkom

Vedi rizik izbjegavanja poreza;
sloZenija administracija

Porezni sustavi u Europskoj uniji i Hrvatskoj

Porezni sustavi u Europskoj uniji

Porezni sustav Europske unije specifican je po tome $to ne postoji jedinstveni ,,europski porezni
sustav” u klasiénom smislu. Porezna suverenost i dalje je primarno u nadleznosti drzava clanica,
sto znaci da svaka drzava samostalno odreduje porezne stope, osnovice i strukturu poreznog
sustava. Ipak, zbog duboke ekonomske integracije i jedinstvenog trzista, razvijen je niz pravila
i mehanizama kojima se osigurava koordinacija i djelomi¢na harmonizacija poreznih politika
(Gruber 2019).

Ova kombinacija nacionalne autonomije i europske koordinacije proizlazi iz potrebe da se izbjeg-
nu porezne prepreke slobodnom kretanju robe, usluga, kapitala i rada. Porezni sustavi drzava
¢lanica moraju biti kompatibilni s funkcioniranjem jedinstvenog trzista, ali istovremeno zadrza-
vaju dovoljno fleksibilnosti da odrazavaju nacionalne specificnosti.
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Najvisi stupanj harmonizacije postignut je u podrucju neizravnih poreza, osobito kod poreza na
dodanu vrijednost (PDV-a) i trosarina. EU direktive definiraju osnovna pravila PDV sustava,
uklju¢ujuéi minimalne standardne stope, nacin obracuna i oporezivanje prekograni¢nih transak-
cija. Drzave ¢lanice moraju imati standardnu stopu PDV-a od najmanje 15 %, iako stvarne stope
cesto prelaze tu razinu. PDV je klju¢an ne samo kao nacionalni prihod, veé¢ i kao izvor vlastitih
sredstava prorac¢una EU-a.

Slicno vrijedi i za trosarine, koje su harmonizirane kako bi se sprijecile distorzije u trgovini
odredenim proizvodima poput alkohola, duhana i energenata. Time se osigurava da razlike u
oporezivanju ne poticu prekomjernu prekograni¢nu kupnju ili narusavaju trzisno natjecanje.

Za razliku od neizravnih poreza, izravni porezi poput poreza na dohodak i poreza na dobit u
znatno su manjoj mjeri harmonizirani. Drzave ¢lanice zadrzavaju visoku razinu autonomije u
njihovom oblikovanju, sto dovodi do znacajnih razlika medu zemljama. Ipak, EU kroz razlici-
te inicijative nastoji smanjiti negativne uéinke porezne konkurencije i sprijeciti eroziju porezne
osnovice i premjestanje dobiti (BEPS). U tom kontekstu vaznu ulogu imaju direktive o opore-
zivanju multinacionalnih kompanija, razmjeni poreznih informacija i minimalnom oporezivanju

dobiti.

Struktura poreznih prihoda u EU pokazuje odredene zajednicke karakteristike. U prosjeku, naj-
vedi dio prihoda dolazi od oporezivanja rada, uklju¢ujuéi poreze na dohodak i socijalne doprinose.
Slijede porezi na potrosnju, dok porezi na imovinu imaju relativno manji udio. Takva struktura
povezana je s modelom socijalne drzave, u kojem drzava osigurava Sirok spektar javnih usluga i
socijalnih transfera.

Medu drzavama ¢lanicama postoje znacajne razlike. Neke zemlje, poput nordijskih, imaju vi-
soke poreze i snaznu redistributivnu funkciju, dok druge primjenjuju nize porezne stope i veéi
naglasak stavljaju na poticanje investicija i konkurentnosti. Unato¢ tim razlikama, dugoroéni
trendovi ukazuju na postupnu konvergenciju poreznih sustava, potaknutu integracijom trzista i
zajednickim pravilima.

Osnove poreznog sustava u Hrvatskoj

Porezni sustav Republike Hrvatske razvijen je u okviru tranzicije prema trziSnom gospodarstvu
te je tijekom procesa pristupanja Europskoj uniji znacajno uskladen s europskim pravilima.
Danas predstavlja mjeSoviti porezni sustav, u kojem su zastupljeni porezi na dohodak, potrosnju
i imovinu, ali s jasno izrazenim naglaskom na odredene izvore prihoda.

Jedno od najvaznijih obiljezja hrvatskog sustava jest snazna uloga poreza na potrosnju, prije
svega poreza na dodanu vrijednost (PDV-a). Standardna stopa PDV-a u Hrvatskoj iznosi 25 %,
sto je medu najvisim stopama u Europskoj uniji. Uz standardnu stopu, primjenjuju se i snizene
stope od 13 % (npr. na odredene prehrambene proizvode, usluge u turizmu, energente) i 5 %
(npr. na osnovne prehrambene proizvode, lijekove, knjige i novine). PDV je klju¢ni izvor javnih
prihoda, a njegova vaznost proizlazi iz siroke porezne osnovice i relativno uéinkovite naplate.

PDV u Hrvatskoj generira izmedu 12 i 13 % BDP-a godisnje, $to je vise od ukupnih prihoda od
poreza na dohodak i poreza na dobit zajedno. Vise od svakog treceg eura javnih prihoda dolazi
iz potrosnje, a ne iz rada ili kapitala, Sto odrazava izrazit oslonac sustava na neizravne poreze.

Uz PDV, vazan dio sustava ¢ine i trosarine, koje se primjenjuju na energente (gorivo, plin,
elektri¢nu energiju), duhanske proizvode te alkohol i alkoholna pi¢a. Ti porezi imaju dvostruku
funkciju, fiskalnu jer generiraju znacajne prihode i korektivnu jer utje¢u na smanjenje potrosnje
proizvoda koji imaju negativne uc¢inke na zdravlje ili okolis.
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U podruéju oporezivanja rada, Hrvatska primjenjuje porez na dohodak koji ima obiljezja pro-
gresivnog sustava. Trenutno se primjenjuju dvije osnovne porezne stope, 20 % na nize razine
dohotka i 30 % na viSe razine dohotka. Osim toga, jedinice lokalne samouprave mogu propisati
lokalni prirez, koji dodatno povecava efektivno porezno opterecenje. Porez na dohodak ukljucuje
i osobni odbitak, ¢ime se smanjuje porezno optere¢enje nizih dohodaka i poveéava progresivnost
sustava.

Ukupno optereéenje rada u Hrvatskoj ne proizlazi samo iz poreza na dohodak, veé i iz socijalnih
doprinosa, koji ¢ine znacajan dio troska rada. Najvazniji doprinosi ukljuc¢uju mirovinsko osigu-
ranje (20 % bruto place, od ¢ega 15 % za prvi stup i 5 % za drugi stup) i zdravstveno osiguranje
(16,5 % bruto plaée, plac¢a poslodavac). Zbog kombinacije poreza na dohodak i doprinosa, ukup-
ni porezni klin na rad relativno je visok, sto moze utjecati na ponudu rada i konkurentnost
gospodarstva (Simovié¢ 2022).

Porezna reforma iz 2024. godine smanjila je opéu stopu poreza na dohodak s 30 % na 23 % i
ukinula prirez kao zaseban porez, integriraju¢i ga u opcu stopu. Cilj je bio rasteretiti rad i po-
jednostaviti sustav, ali kriticari su upozorili da se istodobno smanjuje fiskalni prostor za lokalne
jedinice koje su o prirezu ovisile. Reforma ilustrira tipican kompromis izmedu cilja smanjenja
poreznog klina i cilja o¢uvanja prihoda jedinica lokalne samouprave.'

Porez na dobit u Hrvatskoj ima proporcionalnu strukturu i relativno konkurentne stope, 10 %
za male poduzetnike (do odredenog praga prihoda) i 18 % za veée poduzetnike. Takva struktura
osmisljena je kako bi se potaknulo poduzetnistvo i investicije, osobito u malim i srednjim podu-
ze¢ima. Uz to, postoje i razli¢ite porezne olaksice i poticaji, primjerice za ulaganja, istrazivanje
i razvoj te zaposljavanje.

Za razliku od poreza na rad i potrosnju, oporezivanje imovine u Hrvatskoj relativno je slabo
razvijeno. Ne postoji klasi¢ni godisnji porez na nekretnine u punom smislu, veé¢ se primjenjuju
porez na promet nekretnina (3 % vrijednosti) te lokalni porezi i komunalne naknade. Zbog
toga porezi na imovinu imaju relativno mali udio u ukupnim poreznim prihodima, sto Hrvatsku
razlikuje od nekih razvijenijih zemalja u kojima je taj oblik oporezivanja znacajniji.

Globalna porezna arhitektura — od BEPS-a do globalnog minimalnog poreza

Porezna autonomija drzava ¢lanica koju smo upravo opisali ima svoju cijenu. Kada svaka drzava
samostalno odreduje stopu poreza na dobit, a kapital se slobodno kreée preko granica, otvara
se prostor za poreznu konkurenciju u kojoj zemlje snizavaju stope kako bi privukle dobit
multinacionalnih kompanija. Krajnji ishod te dinamike poznat je kao utrka prema dnu, u kojoj
naposljetku sve zemlje gube prihode, a najvecu korist imaju najmobilniji porezni obveznici. Mul-
tinacionalne kompanije pritom dobit sustavno premjestaju iz zemalja u kojima stvarno posluju u
jurisdikcije s niskim ili nultim stopama, pojava koju je OECD nazvao erozijom porezne osnovice
i premjestanjem dobiti (base erosion and profit shifting, BEPS).

Prvi val odgovora, poznat kao BEPS 1.0, OECD i skupina G20 pokrenuli su sredinom 2010-ih
nizom mjera protiv najocitijih oblika izbjegavanja poreza, od zlouporabe ugovora o izbjegavanju
dvostrukog oporezivanja do umjetnog premjestanja nematerijalne imovine. Te su mjere otezale
najagresivnije sheme, ali nisu dirale u sam temelj problema, a to je mogucénost da kompanija
prijavi dobit ondje gdje gotovo da i nema stvarne ekonomske aktivnosti. Digitalizacija je problem
dodatno zaostrila jer poduzeée danas moze ostvarivati velik prihod u nekoj zemlji bez ijednog
ureda ili zaposlenika u njoj.

'Daljnje ¢itanje: Deskar-Skrbié, Drezgié i Simovié (2018), Tax policy and labour market in Croatia: effects of tax
wedge on employment (Economic Research).
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Porezi u doba umjetne inteligencije

Zbog toga je 2021. vise od 130 zemalja pod okriljem OECD-a i skupine G20 postiglo dogovor o
dubljoj reformi, nazvan dvostupanjskim rjesenjem (OECD/G20 Inclusive Framework on BEPS
2021). Stup 1 (Pillar One) preraspodjeljuje dio prava na oporezivanje najveéih i najprofitabil-
nijih kompanija prema zemljama u kojima se nalaze njihovi korisnici i kupci, neovisno o tome
gdje kompanija ima fizicko sjediste. Time se izravno odgovara na pitanje kako oporezovati veli-
ke digitalne kompanije ¢ija vrijednost nastaje ondje gdje su im korisnici, a dobit se prijavljuje
drugdje, i postupno se zamjenjuju jednostrani nacionalni porezi na digitalne usluge koje je dotad
uvelo vise drzava.

Stup 2 (Pillar Two) uvodi globalni minimalni porez, pravilo prema kojem velike multina-
cionalne grupe u svakoj jurisdikciji u kojoj posluju moraju platiti efektivni porez na dobit od
najmanje 15 %. Pravilo se odnosi na grupe s konsolidiranim godi$njim prihodom iznad 750 mi-
lijuna eura, a u Europskoj uniji je u primjeni od 2024. na temelju zajednicke direktive (Council
of the European Union 2022). Ako je efektivna stopa koju grupa plac¢a u nekoj zemlji niza od 15
%, razlika se naplacuje kao dopunski porez, ¢ime se uklanja sam poticaj za premjestanje dobiti
u niskoporezne jurisdikcije.

Mehanizam dopunskog poreza ima suptilnu, ali vaznu posljedicu za zemlje s niskim stopama. Ako
drzava u kojoj posluje podruZznica sama ne naplati razliku do 15 %, pravo na naplatu prelazi
na druge zemlje u kojima grupa djeluje. Zbog toga je svakoj zemlji u interesu uvesti vlastiti
domadi dopunski porez i tako zadrzati prihod koji bi inace otisao stranim proracunima. Niska
nominalna stopa time gubi velik dio svoje vrijednosti kao instrument privlacenja kapitala.

Za Hrvatsku ta promjena nije apstraktna. Stopa poreza na dobit od 10 % za manje poduzetnike,
opisana ranije u poglavlju, za velike grupe obuhvacene globalnim minimalnim porezom vise ne
moze ostati ispod praga od 15 % a da se razlika ne naplati negdje drugdje. Hrvatska je stoga,
kao i ostale ¢lanice Unije, uvela domacéi dopunski porez kojim osigurava da se ta razlika naplati
u zemlji (Council of the European Union 2022). Rije¢ je o udzbenickom primjeru napetosti iz-
medu porezne konkurencije i fiskalne koordinacije, u kojem se nacionalni instrument oblikovanja
porezne politike svjesno ogranicava kako bi se zaustavila utrka koja bi sve sudionike ostavila s
manje prihoda.

Prema procjeni OECD-a, globalni minimalni porez trebao bi povecati svjetske prihode od pore-
za na dobit za red veli¢ine 150 milijardi dolara godisnje, dijelom izravnom naplatom dopunskog
poreza, a dijelom slabljenjem samog poticaja za premjestanje dobiti (OECD/G20 Inclusive Fra-
mework on BEPS 2021).

Porezi u doba umjetne inteligencije

Sve dosad opisano, od povijesti poreza do hrvatskog poreznog sustava, pociva na jednoj tihoj
pretpostavci, a to je da je rad ljudi glavni izvor stvaranja ekonomske vrijednosti, a potrosnja
kuéanstava glavni mehanizam kroz koji ta vrijednost cirkulira. Upravo zato moderne drzave,
ukljucujuéi Hrvatsku, ubiru najveéi dio prihoda iz poreza na dohodak, doprinosa na place i
poreza na potrosnju. Brzi razvoj umjetne inteligencije (AI), medutim, prvi put u suvremenoj
povijesti dovodi tu pretpostavku u pitanje. Ako strojevi postupno mogu obavljati sve veéi dio
ekonomski vrijednog rada, dvije temeljne porezne baze suvremene drzave, dohodak od rada i
ljudska potrosnja, pocinju se polako, ali sustavno smanjivati (Korinek i Lockwood 2026). Pitanje
koje iz toga proizlazi nije vise samo tehnolosko nego duboko fiskalno. Postavlja se pitanje na
¢emu ¢e porezni sustav pocivati kada se vrijednost sve vise stvara izvan rada.
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Zasto AI mijenja porezni sustav

Tehnoloske promjene oduvijek su mijenjale porezne sustave. Industrijska revolucija dovela je do
pomaka s oporezivanja zemlje na oporezivanje dohotka, dobiti i potrosnje. Ono Sto suvremenu
raspravu o Al-u ¢ini posebnom jest moguénost da promjena ovaj put bude kvalitativno druk-
¢ija. Dok je svaka prethodna tehnoloska revolucija u konacnici stvarala nove poslove i nove
izvore dohotka od rada, transformativna AI mogla bi, prema dijelu suvremene literature, pos-
tupno zamijeniti gotovo sve oblike rutinskog i kognitivnog rada, ostavljajuéi rad kao manjinski
izvor stvaranja vrijednosti (Korinek i Stiglitz 2017; Acemoglu i Restrepo 2020).

Za poreznu politiku kljuéno je razumjeti da Al ne mijenja samo razinu produktivnosti, veé i
strukturu porezne baze. Tradicionalni porezni sustav implicitno pretpostavlja da se vrijednost
stvara kroz proces u kojem radnici i kapital zajedno proizvode robe i usluge, a stvoreni dohodak
kruzi preko placa i potrosnje. Kada se taj proces preokrene tako da kapital, konkretno ulaganja
u podatkovne centre, modele i rac¢unarsku snagu, moze sam, uz minimalno ljudsko sudjelovanje,
generirati ekonomski vrijedan output, klasi¢ne porezne rucice postaju sve manje ucinkovite.
Porez na rad pogada sve manji udio ukupne vrijednosti, dok porez na potrosnju pogada samo
onaj dio stvorene vrijednosti koji se na kraju pretvori u ljudsku potrosnju, a taj dio moze biti
manji ako se znatan dio outputa Al sustava reinvestira natrag u izgradnju nove Al infrastrukture
(Korinek i Lockwood 2026).

Taj problem najjasnije su sistematizirali ekonomisti Anton Korinek i Lee Lockwood, koji ga
analiziraju kroz prizmu teorije optimalnog oporezivanja. Njihova analiza nije pokusaj pre-
dvidanja kada ¢e se to¢no pojaviti opéa umjetna inteligencija, veé¢ okvir za razmisljanje o tome
kojim redoslijedom i kojim instrumentima porezni sustav treba reagirati ako se kretanje prema
sve sposobnijim Al sustavima nastavi.

Erozija porezne baze — rad nasuprot kapitalu

Empirijska polazna tocka rasprave jest jednostavna, ali vazna ¢injenica. U veéini razvijenih eko-
nomija rad je veé danas znatno teZe oporezovan od kapitala. Procjene za Sjedinjene
Drzave pokazuju da efektivna porezna stopa na dohodak od rada iznosi oko 30 %, dok se efek-
tivna stopa na dohodak od kapitala kreée izmedu 15 i 20 % (Acemoglu, Manera, i Restrepo
2020). Posljedica je jednostavna i fiskalno neugodna. Svaki euro vrijednosti koji se preseli s rada
na kapital donosi drzavi priblizno 10 do 15 centi manje poreznih prihoda. Ako AI postupno
preseljava sve veéi udio vrijednosti s rada na kapital, taj raskorak sustavno stvara strukturni
deficit koji nije mogucée zatvoriti marginalnim korekcijama postojec¢ih stopa.

Asimetrija ima i drugu, suptilniju posljedicu. Kad je porezni klin na rad znatno veéi od poreznog
opterecenja kapitala, sam porezni sustav postaje pristran prema automatizaciji. Poduzeé¢ima
se isplati zamijeniti radnika strojem i u onim sluc¢ajevima u kojima cisto tehnoloski, bez poreza,
takva zamjena ne bi bila ekonomski opravdana (Acemoglu, Manera, i Restrepo 2020). Posto-
jeta porezna struktura ne samo da slabije oporezuje rezultat automatizacije, nego ga aktivno
potice.

U Hrvatskoj porezi i doprinosi na rad (porez na dohodak + doprinosi za mirovinsko i zdravstveno
osiguranje) ¢ine gotovo polovicu ukupnih prihoda opée drzave, dok porez na dobit i porezi
povezani s kapitalom donose tek nekoliko postotaka BDP-a. Hipotetski pomak od svega 10 %
vrijednosti s rada na kapital, uz nepromijenjene stope, smanjio bi porezne prihode za red veli¢ine
1 % BDP-a, uz istovremen porast pritiska na socijalne izdatke za istisnute radnike.
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Za Hrvatsku je ta dijagnoza posebno relevantna jer je oporezivanje rada kroz visoke doprinose
i porezni klin koji se priblizava prosjeku EU veé¢ danas jedan od glavnih izvora prihoda. Svaka
eventualna erozija te baze udara izravno u temelje proracuna.

Dvostupanjski okvir — tranzicija i autonomna Al

Korinek i Lockwood predlazu jednostavnu, ali analiticki korisnu podjelu mogucéeg razvoja na
dvije faze, jer optimalna porezna politika u njima nije ista. Stovige, instrumenti koji su dobri
u jednoj fazi mogu biti Stetni u drugoj (Korinek i Lockwood 2026).

U prvoj fazi (tranzicija) Al postupno istiskuje radnike u nizu zanimanja, ali ljudi i dalje
ostaju glavni potrosac¢i ekonomskog outputa. Vrijednost se sve vise stvara kapitalom, ali se jos
uvijek u velikoj mjeri vraca kucanstvima kroz dividende, place preostalog rada i transfere. Glavni
problem porezne politike u toj fazi jest kako odrzati prihode drzave dok se baza rada smanjuje,
ali bez gusenja investicija u Al koje su, paradoksalno, izvor dugoro¢nog rasta produktivnosti.

U drugoj fazi (autonomna AT) Al sustavi postaju dovoljno sposobni da samostalno usmjera-
vaju znacajan dio ekonomske aktivnosti, ukljucujuéi reinvestiranje u izgradnju nove infrastruktu-
re, podataka i modela, pri ¢emu sve veci udio stvorene vrijednosti nikada ne prolazi kroz ljudsku
potrosnju. U toj fazi sami potrosni porezi prestaju biti dovoljni jer ono sto Al sustavi “trose”
medusobno (racunarska snaga, energija, novi modeli) ne registrira se u standardnoj poreznoj
osnovici.

Razlika izmedu faza nije samo akademska. Ona definira koji su porezi pametni sada, a koji
bi mogli postati nuzni kasnije. Tablica Tablica 2 sazima preporuke po fazama, a ostatak ovog
odjeljka razraduje logiku.

Tablica 2: Optimalni porezni instrumenti po fazama Al tranzicije. Prilagodeno prema Korinek
i Lockwood (2026).

Instrument Faza 1 (Al istiskuje rad)  Faza 2 (autonomna AI)
Porez na rad postupno smanjivati irelevantan (rad nestaje
kao baza)

PDV i ostali potrosni porezi prosiriti, modernizirati nedovoljan sam za sebe
za digitalno

Porez na finalne usluge robota / Al DA DA

Porez na rac¢unarsku snagu i Al NE (distorzija ulaganja) DA (pristup vrijednosti)

infrastrukturu

Porez na vlasnistvo robota NE DA

Porez na fiksne faktore (zemljiste, DA DA

spektar)

Suvereni investicijski fond preporucéljivo zapoceti kljucan

Univerzalni temeljni dohodak (UBI) preuranjen kao glavni potencijalno nuzan
instrument

Univerzalni temeljni kapital (UBC) zapoceti odmah kljucan

Optimalni instrumenti u Fazi 1
Sredisnja preporuka za fazu tranzicije jest postupan pomak tezista s oporezivanja rada na

oporezivanje potrosnje. Logika je u izravnoj vezi s teorijom optimalnog oporezivanja koju smo
ranije razmatrali. Ako porezna baza rada postaje manje izdasna i istovremeno vise iskrivljuje
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ekonomske odluke (poti¢uéi automatizaciju), uc¢inkoviti porezni sustav prirodno prebacuje teret
na Sire i stabilnije baze, prije svega na potrosnju koja u Fazi 1 i dalje obuhvaca najveéi dio
ekonomske aktivnosti (Korinek i Lockwood 2026; Atkinson i Stiglitz 1980).

Uz pomak s rada na potrosnju, kljuéna je i druga, manje ocita razlika, izmedu oporezivanja
finalnih usluga koje Al sustavi pruzaju potrosa¢ima i oporezivanja proizvodnog kapitala
koji te usluge omogucuje. Korinek i Lockwood snazno preporucuju prvo, a odbacuju drugo. Ra-
zumno je oporezovati pretplatu na Al asistenta koja se prodaje kucanstvu (jer je rije¢ o klasi¢noj
konac¢noj potrosnji), ali neproduktivno je oporezovati graficke procesore, podatkovne centre ili
“trening compute” jer to izravno gasi ulaganja koja podizu produktivnost i, u konacnici, samu
poreznu bazu (Guerreiro, Rebelo, i Teles 2022; Costinot i Werning 2023). Ista logika vrijedi i
za takozvane token poreze (porez na jedinice Al outputa) koji su smisleni kao porez na potro-
sacku uporabu, ali postaju distorzivni ako pogadaju Al korisStenje u industrijskoj proizvodnji ili
istrazivanju.

Ta preporuka nije ad hoc, nego izravna posljedica jednog od najstarijih rezultata teorije opti-
malnog oporezivanja.

Propozicija 0.0.1. Teorem proizvodne efikasnosti (Diamond—Mirrlees). Kada driava
moZe oporezovati sva finalna dobra, optimalno je meduinpute ostaviti neoporezovanima, t},, =0,
c¢ime proizvodna strana ostaje neiskrivljena, a gospodarstvo proizvodi na granici proizvodnih
moguénosti (Diamond i Mirrlees 1971).

U optimumu se zato grani¢na stopa transformacije izjednacava s omjerom proizvodackih cijena,
a porezni klin ostaje samo na potrosackoj strani,

t,=0 — MRT,;=%

4q;

gdje su g; i g; proizvodacke cijene dobara ¢ i j. Upravo na tom rezultatu pociva preporuka da se
oporezuju finalne usluge Al-a, a ne racunarska snaga, graficki procesori ni trening modela, jer
bi porez na te meduinpute pomaknuo gospodarstvo s granice proizvodnih moguénosti i smanjio
samu poreznu osnovicu koju nastoji oporezovati.

Treca preporuka odnosi se na fiksne faktore, resurse koji ne mogu pobjeéi u drugu jurisdikciju
ni “nestati” kada se oporezuju. Klasi¢an je primjer zemljiste, ali u digitalnom dobu istoj logici
pripadaju i radiofrekvencijski spektar te orbitalne pozicije za satelite. Ti su porezi ekonomski
neutralni (ne smanjuju ponudu jer je ponuda fiksna) i postaju sve vrjedniji upravo onda kada
oporezivanje rada pocinje slabiti (Korinek i Lockwood 2026). Za Hrvatsku, slabo razvijeno opo-
rezivanje nekretnina o kojem smo govorili ranije izgleda u tom svjetlu kao propusten fiskalni
prostor, i to onaj koji teorija upravo preporucuje pojacati u doba Al-a.

Juzna Koreja je 2017. godine smanjila porezne olaksice za ulaganja u automatizaciju, u javnosti
predstavljeno kao prvi ,,porez na robote” na svijetu. Bill Gates je iste godine predlozio izravan
porez na vlasnistvo robota. S gledista okvira Korineka i Lockwooda oba su prijedloga krivo
dizajnirana za Fazu 1 jer pogadaju proizvodni kapital umjesto kona¢ne potrosnje robota/Al
usluga, gase ulaganja u trenutku kad ona jos donose najveéi prirast produktivnosti i, paradok-
salno, pogorsavaju upravo onu fiskalnu ravnotezu koju nastoje popraviti. Ispravniji oblik istog
poreza bio bi PDV na robotske usluge dostavljene krajnjem korisniku, ili poseban potrosni porez
na komercijalne Al servise strukturno blizak postoje¢em PDV-u.?

2Daljnje ¢itanje: Acemoglu, Manera i Restrepo (2020), Does the US Tax Code Favor Automation? (NBER WP
27052); Guerreiro, Rebelo i Teles (2022), Should Robots Be Tazed?.
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Konac¢no, Faza 1 zahtijeva i modernizaciju samog PDV-a, koja ukljucuje prilagodbu defi-
nicija oporezivih usluga digitalnoj ekonomiji, jasno razgranic¢enje poslovne i krajnje uporabe
(kako bi se izbjeglo dvostruko ili kaskadno oporezivanje kroz proizvodne lance), te ulaganje u
administrativni kapacitet porezne uprave koji ¢e sve to moéi nadgledati u stvarnom vremenu.

Optimalni instrumenti u Fazi 2

Sto ako AI sustavi postanu dovoljno sposobni da znaéajan dio ekonomske aktivnosti, od istra-
zivanja, dizajna i optimizacije do upravljanja drugim strojevima, obavljaju autonomno? U tom
sluc¢aju potrosni porezi prestaju biti dovoljni. Ako Al sustav “zaradi” sto jedinica vrijednosti i de-
vedeset reinvestira u nove modele i podatkovne centre, samo deset prolazi kroz ljudsku potrosnju
i ulazi u PDV osnovicu.

Korinek i Lockwood predlazu da se oporezivanje Al kapitala u toj fazi promatra ne kao klasi¢an
porez na kapital, nego kao problem optimalne berbe, analogno odlukama o tome koliko Sume
sje¢i godisnje da bi se dugoroéno odrzao ekonomski prinos, ili koliko sveucilisni endowment smije
godisnje trositi, a da glavnica i dalje raste (Korinek i Lockwood 2026). Iznenadujuéi analiticki
rezultat te perspektive jest da optimalna stopa oporezivanja autonomnog Al kapitala u staci-
onarnom stanju ovisi prije svega o drustvenoj diskontnoj stopi, odnosno o tome koliko drustvo
vrednuje sadasnju u odnosu na budué¢u potrosnju, a tek sekundarno o tehnoloskim parametri-
ma.

Intuicija je sljedeéa. Ako Al kapital prinosi R godisnje, a drustvo buduéu potrosnju diskontira
po stopi r, optimalna porezna stopa kroz koju ljudski sektor “ubire” plodove sustava priblizno
je jednaka r. Vece “ubiranje” iscrpljuje akumulaciju Al kapitala brze nego S$to ona raste, dok
manje “ubiranje” znaci zrtvovanje sadasnje potrosnje pojedinaca u korist nastavka ekspanzije
strojnog sektora. Optimalan porez time postaje izravan iskaz medugeneracijskih preferencija
drustva, a ne c¢isto tehnicko pitanje.

U Fazi 2 instrumenti koje smo u Fazi 1 ocijenili Stetnima, porezi na racunarsku snagu, na vlas-
nistvo robota i na intermedijarno koristenje Al sustava, postaju ne samo opravdani nego nuzni
jer bez njih najveéi dio stvorene vrijednosti zaobilazi ljudski sektor. Uz njih, otvara se prostor i
za nekoliko nestandardnih mehanizama o kojima rasprava ve¢ danas tece u medunarodnim
policy krugovima.

e Suvereni investicijski fond u kojem drzava kupuje udjele u najproduktivnijim AI po-
duzed¢ima (model Norveske s naftnim fondom), pa prihode ostvaruje kroz dividende, a ne
kroz iskrivljujuce poreze.

o Windfall clauses kao pravno obvezujuée odredbe da Al poduzeéa koja postignu iznimno
visoke prinose dio njih automatski dijele s drzavom ili Sirom javnoséu.

o Univerzalni temeljni kapital (UBC), predistribucijska politika u kojoj gradani dobiva-
ju vlasnicke udjele u Al sustavima i infrastrukturi prije nego sto se vlasnistvo koncentrira.
Logika je da je lakse dijeliti vlasnistvo na samom pocetku nego naknadno preraspodjeljivati
visoko koncentrirani dohodak.

Distribucijski izazov — UBI ili UBC?

Sve dosad receno bavilo se prihodnom stranom, ali Al postavlja i distribucijsko pitanje koje
porezni sustav tesko moze rijesiti sam. Ako kapital, a osobito Al kapital, donosi sve veéi udio
dohotka, dok dohodak od rada stagnira ili pada, ¢ak i fiskalno odrziv sustav moze proizvesti
drustveno neodrzivu razinu nejednakosti.
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Porezi — vise od tereta

Najcées¢e spominjan odgovor jest univerzalni temeljni dohodak (UBI), bezuvjetni novéani
transfer svim gradanima. Iz perspektive Korinekova i Lockwoodova okvira, UBI je politicki
razumljiv, ali fiskalno krhak. U Fazi 1 financirao bi se uglavnom iz potrosnih poreza, koji su
regresivni i optere¢uju upravo one koje UBI nastoji zastititi; u Fazi 2 izvor financiranja postaje
neizvjestan jer sama potrosnja kao baza slabi.

Alternativa je ve¢ spomenuti UBC, univerzalni temeljni kapital. Umjesto da drzava redistribuira
dohodak nakon sto trziste proizvede koncentraciju, ona od pocetka osigurava da svaki gradanin
posjeduje neku koli¢inu produktivne imovine (udjela u fondovima, Al infrastrukturi, podatkov-
noj infrastrukturi). UBC se moze povezati i s mirovinskim sustavom, $to ga ¢ini institucionalno
bliskim hrvatskom drugom stupu. Glavna prednost UBC-a jest da prati izvor vrijednosti, jer
ako Al kapital donosi sve veée prinose, prinosi prirodno teku gradanima preko vlasnistva, bez
potrebe za stalno visim poreznim stopama.

Rasprava UBI vs. UBC dobro se uklapa u logiku javnog izbora razvijenu u drugom dijelu knjige.
UBI lakse prolazi kratkoro¢nom politickom logikom, ali UBC je strukturno otporniji jer ne ovisi
o tome da svaka sljedec¢a vlada zadrzi visoke porezne stope na kapital.

Sto ovo znaci za Hrvatsku?

Hrvatska se u doba Al-a nalazi u zanimljivom, i ne nuzno nepovoljnom, polozaju. Njezin porezni
sustav ve¢ je danas, kako pokazuje prethodni odjeljak, izrazito naslonjen na potrosnju.
PDV od 25 % i prihod od 12 do 13 % BDP-a iz potro$nih poreza u skladu su upravo s onim
smjerom koji teorija Al-fiskalne tranzicije preporucuje za Fazu 1. Porezna reforma iz 2024., koja
je smanjila opéu stopu poreza na dohodak s 30 % na 23 %, u istom je okviru korak prema
rastereéenju rada, premda vise iz domacih razloga (konkurentnost rada, rasprava o klinu) nego
iz svjesne Al-strategije.

Istovremeno, ostaje nekoliko jasnih ranjivosti. Prvo, porezni klin na rad i dalje je visok, prije
svega zbog doprinosa, pa je hrvatski proracun strukturno osjetljiv na svako daljnje istiskivanje
rada od strane automatizacije. Drugo, oporezivanje imovine i nekretnina ostaje slabo
razvijeno, Sto izravno proturjecCi preporuci o pojacanju poreza na fiksne faktore koji su u doba
Al-a fiskalno posebno vrijedni. Treée, Hrvatska zasad nema artikulirani okvir za oporezivanje
digitalnih i AI usluga (digital services tax, jasno razgranic¢enje poslovne i krajnje uporabe Al
servisa), iako se na razini EU rasprava o tome ubrzano oblikuje.

Korisno je razmisljanje o Hrvatskoj voditi i prema sljede¢em redoslijedu prioriteta. Kratkoro¢no
valja dalje rasteretiti rad uz modernizaciju PDV-a za digitalnu ekonomiju i razvoj poreza na
nekretnine. Srednjoro¢no se Hrvatska treba ukljuciti u europski okvir oporezivanja digitalnih
usluga. Dugoroc¢no se moze razmotriti fond po uzoru na suverene investicijske fondove kojim bi
se akumulirao vlasnicki udjel drustva u dobicima od Al tranzicije.

Otvorena pitanja i ogranicenja okvira

Okvir Korineka i Lockwooda dragocjen je upravo zato sto razlikuje stupnjeve tehnoloske tran-
zicije i pokazuje da isti porezni instrument moze biti dobar ili lo§ ovisno o fazi. Okvir ipak
ne uklanja nekoliko stvarnih ogranicenja. Prvo, dubina je neizvjesnost jer ne znamo hode li,
ni kada, do¢i do Faze 2, pa porezne sustave treba dizajnirati tako da budu otporni na obje
krajnosti. Drugo, porezna konkurencija medu drzavama ogranic¢ava jednostranu primjenu
mjera poput poreza na racunarsku snagu. Male, otvorene ekonomije poput Hrvatske posebno
su izlozene riziku premjestanja Al investicija u susjedne, nize oporezive jurisdikcije ako se ne
uskladi politika na razini EU. Treée, politicka ekonomija pomaka prema potrosnji nije
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Sazetak

neutralna jer bez popratnih redistributivnih mjera takav pomak povecava regresivnost sustava,
sto moze oslabiti njegovu legitimnost. To je pitanje koje je veé u srediStu rasprave razvijene u
drugom dijelu knjige.

Konac¢no, valja zadrzati i metodolosku skromnost. Rasprava o porezima u doba Al-a jos je u
povoju, a najvazniji empirijski podaci tek slijede. Vrijednost okvira nije u tome sto daje konacne
odgovore, nego u tome $to postavlja prava pitanja i pokazuje koja od njih moramo poceti
rjesavati prije nego sto budemo prisiljeni.

Sazetak

Porezi su obvezna, nepovratna davanja bez izravne protuusluge i temeljni su izvor prihoda
moderne drzave, razli¢it od naknada, pristojbi i doprinosa. Razli¢ite vrste poreza, na dohodak,
potrosnju i imovinu, vrednuju se prema nacelima pravednosti, u¢inkovitosti, jednostavnosti i
izdasnosti, koja ¢esto stoje u medusobnoj napetosti. Teorija optimalnog oporezivanja pokazuje
kako prikupiti potrebne prihode uz najmanji gubitak uc¢inkovitosti, ali uvijek unutar politickih
i institucionalnih ograni¢enja. Usporedba poreznih sustava u svijetu te u EU i Hrvatskoj, kao i
izazovi digitalizacije i umjetne inteligencije, potvrduju da porez nije samo teret, nego instrument
kroz koji drustvo izrazava svoje vrijednosti i prioritete. Dosad smo poreze i potrosnju promatrali
unutar granica nacionalne drzave, no Hrvatska ih ubire i trosi kao c¢lanica Europske unije, pa
proracunsku sliku treba podiéi i na europsku razinu.

Pretpostavite radnika s bruto pla¢om od 1.500 € mjesec¢no. Izracunajte:

a. iznos doprinosa za mirovinsko (20 %) i zdravstveno osiguranje (16,5 %);
b. bruto trosak rada za poslodavca;
c. neto plaé¢u nakon poreza na dohodak (23 %, uz osobni odbitak od 600 €).

Koliki je ukupni porezni klin kao postotak bruto troska rada? Usporedite s prosjekom EU od
~38 %.

Pretpostavite hipotetski scenarij u kojem Al tijekom desetljeca istisne 15 % bruto plada iz
hrvatske ekonomije, pri cemu se istisnuta vrijednost preseli na kapital. Koriste¢i okvirne udjele
iz. teksta (porezi i doprinosi na rad ~ 18 % BDP-a, porezi na dobit i kapital ~ 3 % BDP-a,
efektivne stope kao u tekstu), procijenite:

a. izravni gubitak prihoda od poreza na rad;
b. dobitak od poreza na dobit ako 15 % bruto pla¢a postane dobit;
c. neto fiskalni ucinak.

Koju biste poreznu mjeru iz Tablica 2 prvo uveli da zatvorite jaz i zasto?
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Javne financije Europske unije —
zajednicka valuta bez zajednickog
proracuna

Vodic¢ kroz poglavlje

Zasto javne financije EU ne funkcioniraju kao javne financije nacionalne drzave?
Kako je moguée dijeliti valutu, a ne dijeliti veliki zajednicki proracun?

Cemu uopée sluze europska fiskalna pravila i koga ona obvezuju?

Kako EU koordinira nacionalne fiskalne politike kad ih ne donosi sama?

Odakle EU prorac¢unu novac i na sto ga trosi?

Sto je NextGenerationEU promijenio u europskim javnim financijama?

SN e

Porezima i potrosnjom dosad smo drzavu promatrali kao zaokruzen fiskalni sustav. Isti parlament
donosi poreze, ista vlada trosi, ista institucija upravlja dugom, a isti biraé¢i na izborima ocjenjuju
rezultat. Hrvatska je, medutim, ¢lanica Europske unije i ¢lanica europodrucja, pa se taj uredni
nacionalni okvir mora dopuniti razinom koja stoji iznad njega. Javne financije EU na prvi pogled
izgledaju kao jos jedan oblik onoga sto smo upoznali. I Unija ima proracun, prihode, rashode,
programe, institucije koje odlucuju o novcu i pravila koja odreduju kako se novac prikuplja i
trosi. Ve¢ nakon prvog koraka postaje jasno da te financije ne funkcioniraju kao financije klasi¢ne
drzave.

Razlog je jednostavan. Europska unija nije drzava, ali nije ni obi¢éna medunarodna organizacija,
nego politicki i ekonomski poredak izmedu ta dva modela. S jedne strane ima zajednicko trziste,
zajednicka pravila, zajednicke institucije, vlastiti proracun i zajednicke politike, a drzave ¢lanice
prenijele su dio ovlasti na europsku razinu, osobito u trgovini, trzisSnom natjecanju, poljoprivredi,
dijelu regulacije te u monetarnoj politici za ¢lanice europodrucja. S druge strane Unija nema
veéinu obiljezja klasi¢ne fiskalne drzave. Nema jedinstveni porezni sustav, nema veliki federalni
proracun, nema ministarstvo financija s ovlastima usporedivima s nacionalnima i ne financira
najvece dijelove javne potro$nje poput mirovina, zdravstva, obrazovanja, socijalnih transfera i
plad¢a u javnom sektoru (R. Baldwin i Wyplosz 2022; De Grauwe 2022).

Zato javne financije EU treba razumjeti kao poseban, hibridni sustav u kojem se preklapa-
ju nacionalni proracuni drzava ¢lanica, zajednicki EU proracun, fiskalna pravila, koordinacija
ekonomskih politika i, u izvanrednim okolnostima, zajednicki instrumenti financiranja poput
NextGenerationEU. Unija ne vodi jedinstvenu fiskalnu politiku za sve ¢lanice, ali ni ne prepusta
nacionalne politike potpuno samostalnom odlucivanju. Upravo kombinacija nacionalne fiskalne
suverenosti i europske koordinacije drzi cijelo ovo poglavlje na okupu (European Commission
2024; Council of the European Union 2025).

Da bismo taj hibrid razumjeli, najprije se vra¢amo na poznato, na nacin na koji javne financije
funkcioniraju u nacionalnoj drzavi. Tek s tom mjerom u ruci postaje vidljivo Sto je u Uniji
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Javne financije Europske unije — zajednicka valuta bez zajednickog proracuna

drukcije, zasto zajednicka valuta nije dobila i zajednicki proracun, kako se nacionalne politike
onda koordiniraju preko fiskalnih pravila i kakav je zaokret u sve to donio NextGenerationEU.

Javne financije u nacionalnoj drzavi

U klasi¢noj nacionalnoj drzavi javne financije poc¢ivaju na razmjerno jasnom institucionalnom
lancu. Parlament donosi porezne zakone i proracun, vlada predlaze rashode i mjere fiskalne
politike, a ministarstvo financija priprema proracun te upravlja prihodima, rashodima, deficitom
i javnim dugom. Gradani u demokratskim sustavima na izborima mogu kazniti ili nagraditi vlast
zbog nacina na koji upravlja javnim novcem.

U takvom sustavu fiskalna politika raspolaze s tri osnovna instrumenta. Javni prihodi pokazuju
kako drzava prikuplja novac, ponajprije porezima i socijalnim doprinosima, ali i naknadama,
pristojbama, prihodima od imovine i dobiti javnih poduzecéa. Javni rashodi pokazuju na sto
drzava trosi, od mirovina, zdravstva i obrazovanja do obrane, javne uprave, infrastrukture i
kamata na dug. Proracunski saldo pokazuje odnos prihoda i rashoda, pa kada rashodi premase
prihode nastaje deficit, a akumulirani deficiti kroz vrijeme poveéavaju javni dug (Stiglitz 2015;
Rosen 2014).

Ta se tri instrumenta u ekonomici javnog sektora povezuju s trima funkcijama drzave koje je
najpoznatije sistematizirao Richard Musgrave, alokacijskom, distribucijskom i stabilizacijskom
(Musgrave 1959; Musgrave i Musgrave 1989). U nacionalnoj drzavi te se tri funkcije obavljaju
unutar istog fiskalnog sustava. Ista drzava prikuplja poreze, odluc¢uje o rashodima, zaduzuje se,
provodi socijalnu politiku i koristi fiskalnu politiku za stabilizaciju gospodarstva.

U decentraliziranim drzavama dio ovlasti moze pripadati regijama ili lokalnim jedinicama, ali
i tada postoji jasna fiskalna arhitektura u kojoj se zna tko ima porezne ovlasti, tko trosi, tko
se zaduzuje i tko politicki odgovara za rezultat. Time se bavi teorija fiskalnog federalizma, koja
proucava raspodjelu fiskalnih ovlasti izmedu razina vlasti (Oates 1972, 1999). Jedan klasi¢an uvid
pokazuje da gradani ne discipliniraju lokalne vlasti samo glasovanjem, nego i samim odabirom
mjesta u kojem zive. Tieboutov model opisuje pojedinca ¢ koji bira jurisdikciju koja mu nudi
najpozeljniju kombinaciju javnog dobra i poreza,

i bira jurisdikciju j* = argmax U;(g;, t;) uz Zkej ty = c(g;),
J

pri ¢emu zbroj poreza svih rezidenata jurisdikcije pokriva trosak ponudene razine dobra (Tiebout
1956). Intuicija je da se ljudi razli¢itih sklonosti razvrstavaju medu jurisdikcijama poput kupaca
koji biraju proizvod, pa konkurencija medu jedinicama disciplinira ponudu javnih dobara. Taj
mehanizam pretpostavlja visoku pokretljivost, sto je vazno za razumijevanje Unije, jer slaba
mobilnost rada medu drzavama c¢lanicama oslabljuje upravo tu trzisnu prilagodbu i pojacava
potrebu za zajednickim pravilima. Kod Europske unije ta je slika mnogo slozenija.

Sto je drukcije u Europskoj uniji?

Europska unija ne funkcionira kao nacionalna drzava jer fiskalne ovlasti nisu centralizirane
na europskoj razini. Veé¢ina javnih prihoda i rashoda ostaje u rukama drzava c¢lanica. Hrvatska,
Njemacka, Francuska, Italija, Spanjolska ili Poljska same donose svoje prora¢une, same odluc¢uju
o veéini poreza, same financiraju mirovinske i zdravstvene sustave, same zaposljavaju javne
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sluzbenike i same odlucuju o najveéem dijelu javnih investicija. EU proracun ima vaznu ulogu,
ali nije zamjena za nacionalne prora¢une (European Commission 2025).

Glavnina alokacijske, distribucijske i stabilizacijske funkcije i dalje se obavlja na nacionalnoj
razini. Kada Hrvatska financira skole, bolnice, mirovine, ceste, pla¢e nastavnika ili socijalne nak-
nade, to ne dolazi iz nekoga glavnoga europskog proracuna nego ponajprije iz hrvatskog. Isto
vrijedi za druge c¢lanice. Europski proracun snazno je prisutan u kohezijskim projektima, po-
ljoprivredi, istrazivanju i infrastrukturi, ali nije glavni instrument svakodnevne fiskalne politike
(European Commission 2025; R. Baldwin i Wyplosz 2022).

Najvaznija razlika izmedu Unije i nacionalne drzave vidi se u odnosu monetarne i fiskalne politike.
U clanicama europodrucja monetarna politika je centralizirana, pa o kamatnim stopama za cijelo
europodruéje odluc¢uje Europska sredisnja banka. Hrvatska nakon ulaska u europodruéje vise
nema vlastitu valutu ni nacionalnu monetarnu politiku, nego s ostalim ¢lanicama dijeli euro i
zajednicku monetarnu politiku (European Central Bank 2025; De Grauwe 2022).

Fiskalna politika ostaje pretezno nacionalna jer svaka Clanica i dalje sama donosi proracun te
odlucéuje hoce li poveéati pla¢e u javnom sektoru, smanjiti porez na dohodak, graditi autoceste
ili reformirati zdravstvo. Tako nastaje institucionalna asimetrija u kojoj je monetarna politika
zajednicka, a fiskalna nacionalna, $to se u literaturi Cesto istice kao jedno od temeljnih obiljezja,
ali i slabosti Ekonomske i monetarne unije (De Grauwe 2022; R. Baldwin i Wyplosz 2022).

Ta asimetrija ima posljedice. Zajednicka monetarna politika mora se nositi s fiskalnim odlukama
vise drzava, pa ako jedna od njih vodi neodrzivu politiku, to moze utjecati na kamatne stope,
financijska trzista, banke i stabilnost cijelog europodruc¢ja. Monetarna unija bez pune fiskalne
unije zato zahtijeva snazniji oblik koordinacije nego obi¢na skupina drzava s vlastitim valutama
(De Grauwe 2022; Wyplosz 2013).

Unija stoga nema potpunu fiskalnu samostalnost ¢lanica, nego sustav pravila i koordinacije u
kojem clanice same odlucuju o proracunima, ali moraju voditi ra¢una o zajednickim posljedi-
cama. U monetarnoj uniji javni dug jedne drzave nije samo njezino pitanje ako neodrzivost
moze ugroziti financijsku stabilnost Sireg podrucja (Buti i Carnot 2012; European Commission
2024).

Druga posebnost odnosi se na veli¢inu proracuna. Nacionalni proracuni u europskim drzava-
ma Cesto iznose velik udio BDP-a i kroz njih se financiraju mirovine, zdravstvo, obrazovanje,
socijalna drzava, obrana i javne investicije. EU proracun je u toj usporedbi malen, pa ima vaz-
nu razvojnu, kohezijsku i politicku ulogu, ali nema kapacitet velikog automatskog stabilizatora
(European Commission 2025; Darvas i ostali 2025).

Kada clanica ude u recesiju, automatski stabilizatori djeluju uglavnom kroz njezin nacionalni
proracun, jer porezni prihodi padaju, a naknade za nezaposlene rastu. Europski proracun nije
osmisljen kao veliki federalni prora¢un koji automatski preusmjerava sredstva iz drzava u eks-
panziji prema drzavama u recesiji, Sto ga bitno razlikuje od klasi¢nih fiskalnih federacija poput
Sjedinjenih Americ¢kih Drzava (Sachs i Sala-i-Martin 1991; De Grauwe 2022).

Treta posebnost tice se poreznih sustava. U nacionalnoj drzavi porezni sustav jedan je od glavnih
instrumenata javnih financija, a drzava odreduje osnovice, stope, olakSice i nac¢in ubiranja. U
Uniji veéina poreznih ovlasti ostaje nacionalna, pa ¢lanice same odreduju velik dio poreza na
dohodak, dobit, imovinu i potrosnju. Postoji odredena harmonizacija, osobito kod PDV-a i
trosarina, jer je to nuzno za funkcioniranje jedinstvenog trzista, ali Unija nema jedinstveni
porezni sustav usporediv s nacionalnima (R. Baldwin i Wyplosz 2022; European Commission
2025). PDV je dobar primjer jer ga sve ¢lanice imaju kao dio zajednickog okvira oporezivanja
potrosnje, dok europske direktive odreduju osnovna pravila poput minimalne standardne stope,
a Clanice i dalje same odreduju konkretne stope unutar tih pravila i same ubiru prihode.
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Cetvrta posebnost odnosi se na zaduzivanje. Nacionalne drzave redovito se zaduzuju kako bi
financirale deficit, refinancirale dospjele obveze ili provodile fiskalnu politiku. Unija se tradici-
onalno nije zaduzivala kao klasi¢na drzava za financiranje opéeg proracunskog deficita, jer EU
proracun mora biti uravnotezen u smislu da rashode pokrivaju prihodi. Nakon pandemije poja-
vila se velika novost u obliku NextGenerationEU, instrumenta kroz koji se Europska komisija
zaduzivala na trzistima kapitala kako bi financirala oporavak, reforme i investicije drzava ¢lanica
(European Commission 2021, 2025). Time Unija nije postala fiskalna federacija, ali je napravila
vazan iskorak prema zajednickom financiranju u izvanrednim okolnostima.

Sve te posebnosti vode prema jednoj poruci. Unija nema jedinstvenu fiskalnu politiku, nego
sustav koordiniranih nacionalnih fiskalnih politika u kojem nacionalni proracuni ostaju glavni
instrument, EU prorac¢un financira zajednicke programe, fiskalna pravila pokusavaju sprijeciti
da nacionalne politike ugroze zajednicku stabilnost, Europski semestar koordinira ekonomske
politike, a izvanredni instrumenti pokazuju da se u krizama mogu pojaviti novi oblici zajednickog
djelovanja (Council of the European Union 2025; European Commission 2024).

Definicija 0.0.1. Fiskalna unija je sustav u kojem sredisnja razina vlasti ima dovoljno ve-
lik proracun, vlastite prihode, moguénost zajednickog zaduzivanja i stabilizacijske instrumente
da moze obavljati neke od klju¢nih funkcija drzave, najces¢e uz odredenu redistribuciju medu
nizim razinama i instituciju nalik ministarstvu financija. Europska unija ima samo dijelove te
arhitekture, pa se njezina fiskalna integracija opisuje kao djelomic¢na ili hibridna.

Problem fiskalne unije

Jedno od sredisnjih pitanja europske integracije moze se sazeti vrlo jednostavno. Kako je mogu-
¢e imati zajednicku valutu, a nemati zajednicki veliki prorac¢un? Europodrucje ima jedinstvenu
monetarnu politiku, zajednicku sredisnju banku i euro, ali nema punu fiskalnu uniju, pa fiskalna
politika, porezni sustavi, mirovine, zdravstvo i najveéi dio javnih investicija ostaju u nadlez-
nosti ¢lanica. Ta asimetrija zajednickog novca i nacionalnih prorac¢una jedna je od najvaznijih
posebnosti europske integracije.

Ekonomska i monetarna unija od pocetka je zamisljena kao proces dublje integracije europskih
gospodarstava, pa je Europska komisija opisuje kao okvir koji ukljucuje koordinaciju ekonomskih
i fiskalnih politika, zajednicku monetarnu politiku i zajednicku valutu za ¢lanice europodrudja
(European Commission 2025). Veé¢ ta definicija otkriva kljuénu razliku. Monetarna politika je
zajednicka i ima jednog sredisnjeg donositelja odluka u Europskoj sredisnjoj banci, dok se fiskalne
politike samo koordiniraju i ostaju u rukama vise nacionalnih donositelja.

To nije tehnicka pojedinost nego institucionalna cinjenica koja oblikuje cijelu europsku fiskal-
nu arhitekturu. Ako drzave dijele valutu, vise ne mogu koristiti vlastiti tecaj ni nacionalnu
monetarnu politiku kao instrument prilagodbe. Ne mogu devalvirati valutu kako bi povecéale
konkurentnost niti samostalno mijenjati kamatne stope prema vlastitim ciklickim potrebama.

Fiskalna politika tada postaje jos vazniji nacionalni instrument stabilizacije, no ako je svaka
drzava vodi samostalno, njezine odluke imaju posljedice za ostale ¢lanice. Monetarna unija bez
pune fiskalne unije zato nuzno trazi pravila, nadzor i koordinaciju.

U teoriji optimalnih valutnih podrucja taj je problem poznat desetlje¢ima. Mundell je naglasavao
da zajednic¢ka valuta bolje funkcionira uz visoku mobilnost rada i sposobnost prilagodbe na
sokove (Mundell 1961). Kenen je isticao da fiskalna funkcija sredisnje razine moze biti vazna
u valutnoj uniji jer pomaze ublaziti asimetri¢ne Sokove, osobito kada pojedine regije ili drzave
recesija pogodi snaznije od drugih (Kenen 1969). Kasnija je literatura pokazala da u fiskalnim
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federacijama poput Sjedinjenih Americkih Drzava savezni proracun automatski ublazava dio
regionalnih Sokova kroz poreze, transfere i socijalne programe (Sachs i Sala-i-Martin 1991; B.
E. Sgrensen i Yosha 1998). Europodrucje nema usporediv federalni proracun, sto ne znadi da je
monetarna unija nemoguéa, nego da mora pronadi druge nacine upravljanja fiskalnim rizicima.

Zbog toga problem fiskalne unije treba objasniti prije rasprave o Europskom semestru, Paktu
o stabilnosti i rastu ili NextGenerationEU. Svi se ti instrumenti mogu razumjeti kao razlic¢iti
odgovori na isti temeljni problem. Unija ima duboku monetarnu i trzisnu integraciju, ali nema
punu fiskalnu drzavu. Ondje gdje nema zajednickog velikog proracuna razvijaju se zajednicka
pravila, ondje gdje nema automatskih transfera koordinira se nacionalna politika, ondje gdje
nacionalne odluke stvaraju zajednicke rizike uvodi se nadzor, a kada krize pokazu da pravila
nisu dovoljna, stvaraju se posebni instrumenti zajednickog financiranja.

Sama fiskalna unija nije jedan precizno odreden model nego raspon mogucih razina integracije.
U najdubljem smislu podrazumijevala bi da europska razina ima znatan vlastiti proracun, stabil-
ne vlastite prihode, moguénost zajednickog zaduzivanja, zajednicke stabilizacijske instrumente,
odredenu redistribuciju i instituciju nalik ministarstvu financija. U blazem smislu moze znaciti
samo jacu koordinaciju nacionalnih politika, zajednicka pravila i ogranic¢ene instrumente zajed-
nickog financiranja. U europskom kontekstu rasprava je prisutna mnogo prije uvodenja eura, jer
je ve¢ MacDougallovo izvjesée iz 1977. analiziralo ulogu javnih financija u integraciji i upozorilo
da bi dublja monetarna integracija mogla zahtijevati znatno snazniju fiskalnu funkciju na razini
Zajednice (Commission of the European Communities 1977).

Puna fiskalna unija u europskom kontekstu sastojala bi se od nekoliko elemenata koji danas
postoje tek djelomicno. Prvi je veéi zajednicki proracun sposoban financirati Sira europska javna
dobra i odredene stabilizacijske funkcije, za razliku od danasnjega koji je vazan za koheziju i
poljoprivredu, ali nema kapacitet snazne stabilizacije. Drugi su snazniji vlastiti prihodi europ-
ske razine, jer se velik dio proracuna i dalje oslanja na doprinose ¢lanica temeljene na bruto
nacionalnom dohotku. Treéi je trajniji zajednicki dug, Sto je NextGenerationEU pokazao kao
moguce, ali zasad privremeno rjesenje.

Cetvrti su automatski stabilizatori na razini Unije, o kojima se u literaturi raspravljalo kroz
modele od europskog osiguranja za nezaposlenost do investicijskih instrumenata, no bez pos-
tignutoga trajnog konsenzusa (Buti i Carnot 2012; De Grauwe 2022). Peti su transferi izmedu
drzava ili regija, koji u kohezijskoj politici ve¢ postoje, ali u mnogo manjim razmjerima nego
u nacionalnim federacijama. Sesti je institucija s ulogom europskoga fiskalnog autoriteta, ko-
ju Unija nema, jer Kuropska komisija nadzire, predlaze i provodi, ali ne djeluje kao klasi¢no
ministarstvo financija.

Zasto Unija nije postala fiskalna federacija?

Ako ekonomska teorija pokazuje da monetarna unija moze imati koristi od snaznije fiskalne
integracije, odgovor na pitanje zasto Unija ipak nije postala federacija ne lezi u nedostatku
ekonomskih argumenata nego u politickoj ekonomiji integracije. Fiskalna unija zadire u poreze,
rashode, dug, transfere i demokratsku odgovornost, dakle u najosjetljivija pitanja svake politicke
zajednice.

Prvi je razlog nacionalni suverenitet. Porezi i rashodi nalaze se u jezgri drzavnosti jer kroz
poreze drzava odluCuje tko placa i koliko, a kroz rashode tko prima sredstva i za koje ciljeve.
Mirovine, zdravstvo, obrazovanje i obrana nisu samo ekonomske kategorije nego odraz drustvenih
vrijednosti i nacionalnih modela razvoja, pa drzave tesko pristaju prenijeti te ovlasti. Drugi
je razlog heterogenost ¢lanica koje se razlikuju po dohotku, produktivnosti, dugu, demografiji
i kvaliteti institucija. Fiskalna unija lakSe funkcionira kada postoji snazan osje¢aj zajednicke
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pripadnosti i kada gradani prihvacaju trajne transfere, a taj je osje¢aj u Uniji slabiji nego u
nacionalnim drzavama, gdje se preusmjeravanje sredstava iz bogatijih u siromasnije regije lakse
prihvaca nego trajni transferi medu drzavama.

Tredi je razlog strah od moralnog hazarda. Drzave s nizim dugom i strozom fiskalnom tradici-
jom boje se da bi zajednicki proracun ili trajni transferi mogli oslabiti poticaje za odgovornu
nacionalnu politiku, jer drzava koja ocekuje pomo¢ drugih moze biti manje sklona reformama i
kontroli rashoda. Taj je argument bio osobito snazan tijekom europske duznicke krize, kada se
rasprava vodila izmedu solidarnosti i odgovornosti (Wyplosz 2013; De Grauwe 2022). Cetvrti je
razlog demokratska legitimnost, jer u nacionalnoj drzavi gradani biraju parlament koji donosi
prorac¢un i mogu promijeniti vlast, dok na razini Unije taj odnos nije jednako izravan.

Peti su razlog razli¢iti modeli drzave blagostanja, od skandinavskih sustava s visokim porezima i
univerzalnim uslugama do anglosaksonskih s ciljanim programima i kontinentalnih sa socijalnim
osiguranjem vezanim uz rad, §to otezava oblikovanje zajednicke politike prihvatljive svima. Sesti
je razlog povijesni nacin integracije, koja se razvijala postupno kroz sektorske politike i krizne
odgovore, a ne kroz jedan veliki ustavni skok. Monetarna unija stvorena je bez pune fiskalne unije
jer je politicki konsenzus za zajednicku valutu bio veéi od konsenzusa za zajednicki proracun, pa
su drzave umjesto federacije pristale na fiskalna pravila.

Taj kompromis ima prednosti i slabosti. Prednost je u tome Sto je politicki omoguéio stvara-
nje eura, jer bi inzistiranje na velikom zajednickom proracunu i trajnim transferima vjerojatno
onemogucilo monetarnu uniju. Slabost je u tome sto je europodrucje ostalo institucionalno ne-
potpuno, sa zajednickom monetarnom politikom, ali bez svih fiskalnih instrumenata koje imaju
klasi¢ne monetarne unije u federalnim drzavama. Unija se zato nije razvila u fiskalnu federaciju
nego u sustav ogranicene fiskalne integracije koji poc¢iva na nacionalnim prora¢unima, zajed-
nickim pravilima, razmjerno malom EU proracunu i povremenim zajednickim instrumentima u
krizama.

Europska javna dobra kao novi argument

Posljednjih je godina rasprava o fiskalnoj uniji dobila novi naglasak. Nakon europske duznicke
krize pitanje je uglavnom bilo kako sprijeciti neodrzive nacionalne politike, a nakon pandemije,
energetske krize, rata u Ukrajini i ubrzanja zelene i digitalne tranzicije sve se vise postavlja drugo
pitanje. Moze li Unija financirati zajednicke prioritete ako nema snazniji zajednicki fiskalni
kapacitet? Tu se pojavljuje pojam europskih javnih dobara. U klasi¢noj teoriji javna dobra
obiljezavaju neiskljucivost i nekonkurentnost u potrosnji, a nacionalna obrana Cest je primjer
jer koristi obrane imaju svi gradani i nikoga nije lako iskljuciti iz sigurnosti koju ona pruza.
U europskom se kontekstu pojam koristi nesto Sire, za politike ¢ije koristi prelaze nacionalne
granice (Felbermayr i Pekanov 2024; Darvas i ostali 2025).

Definicija 0.0.1. Europska javna dobra su politike, infrastrukture ili kapaciteti ¢ije koristi
prelaze granice pojedinih drzava clanica i koje se zbog toga mogu ucinkovitije financirati ili
koordinirati na razini Unije nego isklju¢ivo nacionalno (Felbermayr i Pekanov 2024; Darvas i
ostali 2025).

istoCne granice, obrambena industrijska baza, zajednicke nabave i strateska infrastruktura imaju
sire europske ucinke, pa ako svaka drzava financira samo ono $to vidi kao izravni nacionalni
interes, ukupno ulaganje moze biti prenisko. To je klasiéan problem eksternalija jer dio koristi
odlazi drugima, a pojedina drzava nema poticaj financirati drustveno optimalnu razinu dobra.
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Zasto decentralizirano financiranje daje premalo zajednickog dobra najjasnije pokazuje Samuel-
sonov uvjet optimalne razine ¢istoga javnog dobra. Ucinkovita razina postize se kada se zbroj
grani¢nih stopa supstitucije svih korisnika izjednaci s grani¢nom stopom transformacije,

n
Z MRS; = MRT nasuprot decentraliziranom MRS; = M RT,
i=1

dok pri decentraliziranom financiranju svaka drzava izjednacava samo vlastiti M RS; s M RT
(Samuelson 1954). Bududéi da je korist od dobra zajednicka, grani¢ne koristi treba zbrajati po
svim drzavama koje je uzivaju, pa je drustveno optimalna razina ona pri kojoj je njihov zbroj
jednak granicnom trosku. Kada svaka drzava gleda samo svoju grani¢nu korist, zbroj koristi
nadmasuje ono sto je pojedinacno isplativo financirati, pa ukupno ulaganje u obranu, energetsku
ili klimatsku politiku ostaje ispod razine koja bi bila optimalna za Uniju u cjelini.

Sli¢na logika vrijedi za energetsku sigurnost, gdje interkonektori, mreze, skladista i zajednicka
nabava energenata koriste vise drzava, te za klimatsku politiku, gdje smanjenje emisija u jednoj
drzavi koristi svima, dok se troskovi tranzicije pojavljuju lokalno u pojedinim industrijama i regi-
jama. Istrazivanje, razvoj i digitalna infrastruktura takoder imaju snaznu europsku dimenziju jer
se znanje prelijeva preko granica, a kiberneticka sigurnost, umjetna inteligencija i superrac¢unala
traze razinu ulaganja koju manje drzave tesko osiguravaju same.

Europska javna dobra mijenjaju nacin razmisljanja o EU prorac¢unu. Rasprava o proracunu cesto
se vodila kroz logiku neto pozicije, kroz pitanje koliko neka drzava uplac¢uje, a koliko dobiva
natrag. Takva je logika prirodna u pregovorima, ali ogranicena, jer ako Unija financira dobro
koje koristi svima, korist se ne mjeri samo izravnim povratom novca u nacionalni proracun.

Drzava moze imati koristi od sigurnosti, stabilnosti, energetske povezanosti ili zastite granica i
kada se sredstva ne trose izravno na njezinu teritoriju. Zato Europski parlament i dio literature
sve vise naglasavaju da bi prorac¢un trebao biti vise usmjeren prema javnim dobrima s jasnom
europskom dodanom vrijednoséu, pri ¢emu studija Europskog parlamenta iz 2024. zagovara
veéi proracun s dvostrukom ulogom jacanja stabilizacije i financiranja takvih dobara, a sli¢ne
prijedloge nudi i novija reformska literatura (Felbermayr i Pekanov 2024; Darvas i ostali 2025).

Argument europskih javnih dobara ne uklanja politicke dileme. Ako Unija financira vise zajed-
nickih prioriteta, mora se odluciti kako ¢e prikupiti novac, hoée li ¢lanice povecéati doprinose,
hoée li se uvesti novi vlastiti prihodi ili koristiti zajednicko zaduzivanje, tko ¢e odlucivati o pri-
oritetima i kako sprijeciti da se svaka nacionalno pozeljna potrosnja proglasi europskim javnim
dobrom. Pojam zato treba shvatiti ozbiljno, ali oprezno, jer daje snazan ekonomski argument za
dublju integraciju ondje gdje postoje prekograni¢ne koristi i podinvestiranje, no ne znaci da sve
treba financirati na europskoj razini.

Teorija fiskalnog federalizma upucuje na to da se politike trebaju financirati na onoj razini na
kojoj se koristi i troskovi najbolje preklapaju, pa lokalne usluge ostaju lokalne ili nacionalne, a
zajednicko financiranje opravdavaju politike s jasnim europskim ucincima (Oates 1972, 1999).
Oatesov teorem decentralizacije to pravilo iskazuje preko usporedbe blagostanja pri decentrali-
ziranoj i centraliziranoj ponudi dobra,

Wiee = Wee, ako nema prelijevanja koristi i preferencije se razlikuju medu jedinicama.

Rije¢ je o dovoljnom uvjetu, pa ako koristi ne prelaze granice jedinice, a sklonosti se medu
jedinicama razlikuju, decentralizirana ponuda nije losija od jednoobrazne centralizirane, jer svaka
jedinica moze razinu dobra prilagoditi vlastitim preferencijama. Cim se ti uvjeti izokrenu, kao
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kod obrane ili klime gdje koristi snazno prelijevaju preko granica, prednost prelazi na visu razinu,
sto je upravo logika kojom europska javna dobra opravdavaju zajednicko financiranje.

Sjedinjene Americke Drzave pokazuju koliko federalni prorac¢un moze ublaziti regionalne Soko-
ve. Snaga te apsorpcije mjeri se koeficijentom fiskalne stabilizacije, definiranim kao udio pada
dohotka koji savezna razina apsorbira porezima i transferima,

oY, -T,+ %)

0<pB<1,

Izraz polazi od raspolozivog dohotka regije, koji je bruto dohodak Y, umanjen za poreze T i
uvecan za transfere Z;, pa je 8 jednak jedinici umanjenoj za osjetljivost raspolozivog dohotka
na regionalni Sok. Sto viSe federalni porezi padaju, a transferi rastu kada dohodak neke savezne
drzave oslabi, to je veéi 8. Empirijska procjena za americku saveznu razinu pokazuje da se
znatan dio pada dohotka u pojedinoj saveznoj drzavi neutralizira kroz nize savezne poreze i vec¢e
transfere, reda veli¢ine 5 od 0,2 do 0,3, a usporedna istrazivanja dijeljenja rizika nalaze da trzista
kapitala, krediti i fiskalni transferi zajedno apsorbiraju veéi dio sokova u SAD-u nego sto ih je
apsorbiralo rano europodrucje, kojemu je upravo fiskalni 8 bio znatno nizi (Sachs i Sala-i-Martin
1991; B. E. Sgrensen i Yosha 1998). Upravo ta razlika u sposobnosti apsorpcije Sokova razdvaja
klasi¢nu fiskalnu federaciju od europske monetarne unije.

Kako Unija koordinira nacionalne politike?

Ako Unija nema punu fiskalnu uniju, postavlja se pitanje kako onda uskladuje nacionalne fiskalne
i ekonomske politike. Odgovor je Europski semestar, sredisnji institucionalni okvir kroz koji
Unija pokusava uskladiti nacionalne proracunske, ekonomske, socijalne i reformske politike s
ciljevima dogovorenima na europskoj razini.

Definicija 0.0.1. Europski semestar je godisnji ciklus koordinacije ekonomskih, proracunskih,
zaposlenickih i socijalnih politika unutar Unije, u kojem Europska komisija analizira stanje,
postavlja prioritete i predlaze preporuke po drzavama, a Vijeée ih usvaja, ne preuzimajuci pritom
donosenje nacionalnih prorac¢una (Council of the European Union 2025).

Svrha Semestra nije da Komisija ili Vijece pisu nacionalne prora¢une umjesto Clanica, koje i dalje
ostaju u rukama nacionalnih vlada i parlamenata. Buduéi da su ¢lanice duboko povezane, a one
u europodruéju dijele i valutu, njihove se ekonomske politike ne mogu promatrati kao potpuno
izolirane, pa Semestar stvara okvir u kojem se nacionalne politike usporeduju, ocjenjuju i usmje-
ravaju prema zajednickim prioritetima. VijeCe ga definira kao okvir za koordinaciju ekonomskih,
proracunskih, zaposlenickih i socijalnih politika, $to pokazuje da nije samo fiskalni nadzor, iako
fiskalni nadzor ¢ini njegov vazan dio (Council of the European Union 2025). Semestar istodob-
no prati javne financije, makroekonomske neravnoteze, reforme, zaposljavanje, produktivnost,
energetiku i digitalizaciju.

Semestar je nastao nakon globalne financijske krize i europske duznicke krize, kada je postalo
jasno da prethodni sustav koordinacije nije dovoljan. Prije krize Unija je imala fiskalna pravila,
ali je slabije koordinirala sire makroekonomske i strukturne politike, a kriza je pokazala da se
rizici razvijaju i izvan proracuna, u privatnom dugu, bankama, trzistu nekretnina ili gubitku
konkurentnosti. Kada je kriza izbila, ti su se privatni rizici pretvorili u javne troskove, pa je
ekonomsko upravljanje prosireno tako da se fiskalni nadzor poveze s nadzorom makroekonom-
skih neravnoteza i preporukama za reforme (Buti i Carnot 2012; European Commission 2024).
Buduéi da Unija nema veliki zajednicki prora¢un ni punu fiskalnu uniju, ona stabilnost pokusava
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posti¢i kombinacijom pravila, nadzora i koordinacije, a Semestar je upravo prostor u kojem se
ta kombinacija provodi.

Semestar se najlakse razumije kroz tri stupa koji odrazavaju tri vrste rizika. Prvi je fiskalni
nadzor, kojem je svrha osigurati da c¢lanice vode odrzive javne financije i koji u srediste stavlja
deficit, javni dug, neto rashode i srednjoro¢ne planove. Nakon reforme ekonomskog upravljanja
iz 2024. posebnu ulogu imaju srednjoroc¢ni fiskalno-strukturni planovi i putanja neto rashoda,
¢ime se nadzor pomice od kratkoro¢noga godisnjeg deficita prema srednjoro¢noj ocjeni odrzivosti
duga, reformi i investicija (European Commission 2024; Felbermayr i Pekanov 2024).

Drugi je stup postupak makroekonomskih neravnoteza, uveden nakon krize jer se pokazalo da
fiskalna pravila sama nisu dovoljna. Neke zemlje prije krize nisu imale dramati¢ne deficite, ali su
imale rast privatnog duga, balone na trzistu nekretnina ili gubitak konkurentnosti, pa postupak
prati vanjsku poziciju, privatni i javni dug, kreditni rast, cijene nekretnina i nezaposlenost kako
bi rano prepoznao rizike koje Vije¢e opisuje kao prijetnju stabilnosti ¢lanice, europodrucja ili
Unije u cjelini (Council of the European Union 2025). Treéi je stup koordinacija strukturnih
reformi, koja se odnosi na dugoroc¢ne uvjete rasta, jer fiskalna odrzivost ne ovisi samo o rezanju
rashoda ili pove¢anju poreza, nego i o tome koliko gospodarstvo moze rasti, koliko je produktivno
i koliko su ucinkovite institucije. Zato se preporuke c¢esto odnose na trziste rada, obrazovanje,
mirovinski sustav, zdravstvo, javnu upravu, pravosude i energetiku.

Ta tri stupa pokazuju zaSto Semestar nije samo fiskalni policajac. Kad bi cilj bio samo kon-
trolirati deficite, bilo bi dovoljno pratiti prorac¢unske brojke, no Unija kroz Semestar pokusava
utjecati i na uzroke dugorocne ranjivosti. Neucinkovit zdravstveni sustav poveéava rashode bez
razmjernog poboljSanja usluga, sporo pravosude slabi investicije, a obrazovni sustav koji ne
stvara trazene vjestine usporava produktivnost, pa su to istodobno reformska i fiskalna pitanja.
U novijem je razdoblju sve vaznija socijalna dimenzija, jer je Europski stup socijalnih prava
pojacao naglasak na zaposljavanje, vjestine i pravednu tranziciju, $to je vazno jer ekonomske
reforme imaju distribucijske i socijalne ucinke. Tri stupa zajedno daju Siru sliku stanja neke
¢lanice, prikazanu u Tablica 1.

Tablica 1: Tri stupa Europskog semestra. Izrada autora prema Council of the European Union
(2025) i European Commission (2024).

Stup Sto prati Zasto je vazno

Fiskalni nadzor  deficit, javni dug, neto da ¢lanice vode odrzive financije i stvaraju
rashode, srednjoroc¢ne prostor za buduée krize
fiskalno-strukturne planove

Makroekonomske privatni dug, cijene jer kriza ne mora poceti u proracunu, nego

neravnoteze nekretnina, konkurentnost, u privatnom ili financijskom sektoru
vanjske neravnoteze,
nezaposlenost

Koordinacija trziSte rada, obrazovanje, jer dugorocna odrzivost ovisi o rastu,

reformi javnu upravu, pravosude, produktivnosti i kvaliteti institucija
zdravstvo, zelenu i digitalnu
tranziciju

Semestar ima godisnji ritam koji pocinje u jesen, kada Komisija objavljuje jesenski paket i postav-
lja opc¢e ekonomske i socijalne prioritete za sljedece razdoblje, uz analizu rasta, inflacije, javnih
financija i moguéih neravnoteza (European Commission 2025). Clanice zatim dostavljaju naci-
onalne planove, a nakon reforme iz 2024. posebnu ulogu imaju srednjoro¢ni fiskalno-strukturni
planovi u kojima se povezuju fiskalna putanja, reforme i investicije.
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U proljeée Komisija objavljuje izvjeséa po drzavama i prijedloge preporuka, koje Vije¢e potom
raspravlja i usvaja, ¢cime preporuke dobivaju politicku tezinu jer ih ne donosi samo Komisija nego
ih potvrduju ¢lanice. Vijece je tako u srpnju 2025. usvojilo preporuke po drzavama za ekonomske,
socijalne, zaposlenicke i proracunske politike (Council of the European Union 2025). U drugoj
polovici godine ¢lanice bi preporuke trebale uzeti u obzir pri izradi proracuna, pri ¢emu clanice
europodruéja imaju dodatnu obvezu slanja nacrta prorac¢unskih planova Komisiji i Eurogrupi,
¢ime se europski ciklus povezuje s nacionalnim proracunskim kalendarom.

Semestar ne funkcionira kao naredba odozgo nego kao proces pregovaranja, stru¢ne analize i
javnog pritiska, u kojem Komisija predlaze, Vijece usvaja, ¢lanice provode, a provedba se sljedece
godine ponovno ocjenjuje. Ta ponavljajuca priroda vazna je za njegovu snagu, jer ako se iste
preporuke ponavljaju, to pokazuje da se neki strukturni problem sporo rjesava. Semestar ima
i slabosti, jer provedba ovisi o politickoj volji ¢lanica, neke su preporuke vrlo opéenite, a neke
reforme politicki osjetljive i spore. Nije svemocan instrument i ne moze sam rijesiti institucionalne
slabosti, ali ih moze uciniti vidljivima i staviti u siri europski okvir. Nakon NextGenerationEU ta
se veza dodatno pojacala jer su nacionalni planovi oporavka, reforme i isplate snazno povezani s
preporukama, pa je Semestar postao i referentni sustav za usmjeravanje europskog financiranja
(European Commission 2025).

Za Hrvatsku Semestar nije apstraktna procedura nego proces koji ulazi u konkretne politike. U
izvjeséima o zemlji Komisija analizira gospodarska i socijalna kretanja te predlaze preporuke
koje se mogu odnositi na javne financije, zdravstvo, mirovinski sustav, javnu upravu, pravosu-
de, obrazovanje, trziste rada i koristenje EU fondova. Time se pokazuje da se fiskalna politika
u europskom okviru ne svodi na proracunski saldo, jer financijski neodrziv zdravstveni sustav
postaje fiskalno pitanje, sporo provodenje EU projekata pitanje uc¢inkovitosti potrosnje, a obra-
zovanje koje ne razvija vjestine pitanje dugoroc¢nog rasta i porezne baze. Nakon pandemije ta se
veza dodatno pojacala kroz Nacionalni plan oporavka i otpornosti, ¢ije su reforme i investicije
nastojale odgovoriti na izazove koje je Semestar ve¢ prepoznao.

Kratka povijest fiskalnih pravila

Fiskalna pravila Unije nastala su iz istog problema koji se provlaéi kroz cijelo poglavlje. Clanice
europodruéja dijele valutu, ali same donose proracune, pa je monetarna politika zajednicka, a
fiskalna nacionalna. Ta kombinacija moze funkcionirati samo uz barem minimalni zajednicki
okvir koji sprjecava da fiskalna politika jedne drzave ugrozi stabilnost drugih i zajednicke valute.
Fiskalna pravila zato nisu samo tehnicki skup granica i procedura, nego institucionalna zamjena
za ono sto Unija nema, a to je puna fiskalna unija. Kada bi imala veliki zajednicki proracun,
zajednicke prihode i snazne automatske stabilizatore, problem koordinacije izgledao bi drukcije,
no buduéi da to nema, monetarna unija se od pocetka oslanjala na pravila.

Pravila pokusavaju rijesiti nekoliko problema. Ogranicavaju negativne eksternalije u monetarnoj
uniji, jer se posljedice neodrzive politike jedne drzave mogu preliti na druge kroz banke, trzista
i kamatne stope. Pokusavaju obuzdati politicku sklonost deficitima, jer vlade ¢esto imaju poti-
caj povecati rashode ili smanjiti poreze danas, a trosak duga prebaciti u buduénost. Stvaraju
zajednicki jezik za ocjenu nacionalnih proracuna, bez kojega bi svaka drzava vlastitu politiku
mogla tumaciti potpuno drukéije. Pravila od pocetka nose i napetost, jer previse kruta mogu
pogorsati recesiju i prisiliti drzave na stednju u najgorem trenutku, previse fleksibilna gube vje-
rodostojnost, prejednostavna ne hvataju slozenost javnih financija, a preslozena tesko razumiju
i gradani i politicari. Povijest europskih fiskalnih pravila moze se zato citati kao stalno trazenje
ravnoteze izmedu discipline i fleksibilnosti (De Grauwe 2022; Wyplosz 2013).
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Polaziste pravila nalazi se u stvaranju Ekonomske i monetarne unije. Uvodenje zajednicke valute
znacilo je da clanice gube vlastiti tecaj i monetarnu politiku kao instrumente prilagodbe, pa
fiskalna politika postaje vaznija, ali i potencijalno opasnija za ostatak unije. Ako drzava izgubi
konkurentnost, viSe ne moze devalvirati, ako ude u recesiju, ne moze sama smanjiti kamatne
stope, a ako joj dug postane problematican, nema vlastitu sredisnju banku kao oslonac za trziste
obveznica (De Grauwe 2022; R. Baldwin i Wyplosz 2022).

Pravila su uvedena kako bi se smanjio rizik da pojedine drzave iskoriste prednosti zajednicke
valute, a ne vode dovoljno odgovornu politiku, jer ako investitori vjeruju da iza clanica stoji
siri europski okvir, one se mogu jeftinije zaduzivati, Sto stvara i pogresne poticaje povezane
s moralnim hazardom (Wyplosz 2013). Pravila su zato mehanizam odgovornosti, kompromis
izmedu nacionalne demokratske odgovornosti za proracun i zajednicke stabilnosti koja trazi da
fiskalna politika jedne drzave ne ugrozi druge i euro.

Razvoj pravila moze se podijeliti u nekoliko faza, od kojih svaka odrazava jednu krizu ili poku-
Saj ispravljanja slabosti prethodnog sustava. Maastrichtski ugovor iz 1992. postavio je ulazne
kriterije za monetarnu uniju, medu njima deficit do 3 % BDP-a i javni dug do 60 % BDP-a, koji
su trebali pokazati da drzava ima dovoljno stabilne financije. Te se naizgled proizvoljne grani-
ce mogu izvesti iz jednostavne aritmetike duga. Promjena omjera javnog duga prema BDP-u i
njegova ravnotezna razina opisuju se relacijama,

d
Ab, = (r,— gt) by — pby, b* = ;u

efekt kamata i rasta

pri ¢emu je b omjer duga prema BDP-u, r kamatna stopa, g stopa rasta, pb primarni saldo
prorac¢una, a d ukupni deficit. Treba razlikovati ta dva pojma salda, jer pb u prvoj relaciji
je primarni saldo bez kamata, dok d u izrazu za ravnotezu obuhvaca i kamate. Prva relacija
pokazuje takozvani efekt grude snijega, jer kada je kamatna stopa veéa od stope rasta, dug raste
sam od sebe i trazi primarni suficit da bi se zaustavio, sto objasnjava zasto je dug opasniji u
zemlji sa 140 % nego sa 40 % BDP-a i ¢ini srz rizicno utemeljenog pristupa novog okvira iz
2024. Druga relacija pokazuje da se uz trajni deficit d omjer duga stabilizira na razini b* = d/g,
pa uz deficit od 3,0 % i nominalni rast od 5,0 % dug konvergira upravo prema 60 %, Sto je
izvorna maastrichtska kalibracija. Buduéi da kriteriji prije ulaska ne jamce disciplinu nakon
ulaska, 1997. dogovoren je Pakt o stabilnosti i rastu, koji je trebao produljiti disciplinu i kroz
preventivni dio poticati stvaranje fiskalnog prostora u dobrim vremenima te kroz korektivni dio,
osobito postupak prekomjernog deficita, djelovati kada drzava premasi referentne vrijednosti
(European Commission 2024).

Prva velika kriza Pakta dogodila se pocetkom dvijetisuéitih, kada su velika gospodarstva imala
problema s postovanjem pravila, sto je otvorilo pitanje vjerodostojnosti, pa je reforma iz 2005.
uvela vise fleksibilnosti kroz strukturni saldo, gospodarski ciklus i specificne okolnosti, ¢ime je
okvir postao sofisticiraniji, ali i slozeniji.

Globalna financijska kriza i europska duznicka kriza pokazale su da ni takav okvir nije dovoljan,
jer su neke drzave imale uredne fiskalne pokazatelje, ali velike privatne i vanjske neravnoteze
koje su se izbijanjem krize pretvorile u javni dug. Odgovor je bilo snazno jacanje ekonomskog
upravljanja, pri ¢emu je paket pravila iz 2011. poostrio fiskalni nadzor, povetao pozornost na
dug i uveo postupak makroekonomskih neravnoteza, ¢ime je Unija priznala da stabilnost ne ovisi
samo o deficitu i dugu. Fiskalni ugovor iz 2012., koji je stupio na snagu 2013., obvezao je drzave
da pravila o uravnotezenom prora¢unu ugrade u nacionalne okvire, a paket iz 2013. dodatno
je ojacao nadzor nad clanicama europodrucja kroz obvezu dostavljanja nacrta proracunskih
planova prije usvajanja nacionalnih proracuna.
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Sljedeca prekretnica bila je pandemija, kada je u prolje¢e 2020. aktivirana opéa klauzula odstu-
panja, koja nije ukinula pravila nego je privremeno dopustila odstupanje od uobic¢ajenih zahtjeva
prilagodbe, jer bi u uvjetima velikog pada aktivnosti mehanicko inzistiranje na konsolidaciji bilo
Stetno.

Pandemija je dodatno otvorila pitanje prikladnosti staroga okvira, jer je dug mmnogih drzava
nakon nje bio visi, kamatno se okruzenje mijenjalo, a investicijske potrebe povezane sa zelenom
tranzicijom, digitalizacijom i obranom rasle. Stari je okvir kritiziran zbog sloZenosti, oslanjanja
na tesko mjerljiv strukturni saldo, nejasne provedbe i rizika da konsolidacija previse pogodi
javne investicije (European Fiscal Board 2024; Wyplosz 2013). Zato je 2024. donesen novi okvir
ekonomskog upravljanja, koji zadrzava temeljne referentne vrijednosti od 3 % BDP-a za deficit
i 60 % BDP-a za dug, ali mijenja nac¢in pracenja prilagodbe. Prema Europskoj komisiji, novi
je okvir stupio na snagu 30. travnja 2024. kao najopseznija reforma ekonomskog upravljanja
od razdoblja nakon financijske krize, a Vijete istice da mu je cilj osigurati zdrave i odrzive
financije te poticati rast kroz reforme i investicije (European Commission 2024). Razvoj pravila
od Maastrichta do novoga okvira sazima Tablica 2.

Tablica 2: Razvoj fiskalnih pravila Unije od Maastrichta do novog okvira. Izrada autora prema
European Commission (2024) i De Grauwe (2022).

Razdoblje Reforma ili instrument Osnovna ideja

1992. Maastricht kriteriji deficita 3 % i duga 60 % BDP-a ulazni uvjeti za monetarnu

uniju

1997. Pakt o pravila i nakon ulaska u euro sprijeciti prekomjerne
stabilnosti i rastu deficite
2005. reforma vise fleksibilnosti uvaziti ciklus, strukturni
Pakta saldo i specificne okolnosti
2011. paket od Sest  strozi nadzor, fokus na dug, neravnoteze odgovor na financijsku i
akata duznicku krizu
2012./2013. nacionalna pravila i nadzor proracuna ojacati provedbu i
Fiskalni ugovor i europodrucja prethodni nadzor
paket od dva akta
2020.-2023. opca privremeno odstupanje od pravila omoguciti fiskalni odgovor
klauzula na pandemiju
odstupanja
2024. novi okvir srednjoro¢ni planovi i putanja neto spojiti odrzivost duga,

rashoda reforme i investicije

Nova pravila ne ukidaju staru logiku, jer referentne vrijednosti i postupak prekomjernog deficita
ostaju, ali mijenjaju nacin na koji se politika planira i ocjenjuje. Prva je novost srednjoroé¢ni
fiskalno-strukturni plan, jedinstveni dokument u kojem drzava prikazuje fiskalnu putanju, re-
forme i investicije, ¢ime se povezuje ono Sto je prije bilo razdvojeno. Druga je putanja neto
rashoda kao glavni operativni pokazatelj, jer je strukturni saldo, premda teorijski dobar, tesko
mjerljiv i ovisi o procjenama potencijalnog BDP-a koje se ¢esto revidiraju, dok su neto rashodi
pod izravnijom kontrolom vlade i laksi za pracenje. Vijeée je u sije¢nju 2025. prvi put usvojilo
preporuke kojima se odobravaju ti planovi i utvrduju putanje neto rashoda, ¢ime je okvir presao
iz zakonodavne faze u provedbu (Council of the European Union 2025).

Treéa je novost riziéno utemeljen pristup, jer fiskalni rizici nisu jednaki u zemlji s dugom od 40 %
i u zemlji s dugom od 140 % BDP-a, pa drzave s veéim rizicima trebaju zahtjevniju prilagodbu,
sto se procjenjuje analizom odrzivosti duga umjesto mehanickog nametanja iste brzine svima.
Cetvrta je novost veza izmedu prilagodbe, reformi i investicija, jer se razdoblje prilagodbe moze
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produljiti ako drzava provodi vjerodostojne reforme i investicije, ¢ime se pokusava izbjeéi stari
problem da se pod pritiskom konsolidacije najprije reze produktivne javne investicije.

Nova pravila imaju i rizike. Provedba je prvi, jer su europska pravila ¢esto padala ne na dizajnu
nego na nedosljednoj primjeni. Transparentnost je drugi, jer su rizi¢no utemeljen pristup i anali-
za odrzivosti duga smisleniji od mehanickih pravila, ali i sloZeniji za javnost. Kvaliteta reformi i
investicija treéi je rizik, jer presiroko definirane obveze mogu produljenje pretvoriti u odgadanje
konsolidacije, a politicki ciklus cetvrti, jer provedba srednjoro¢nih planova ovisi o domacoj po-
staroga okvira ¢iji uspjeh nece ovisiti samo o tekstu uredbi nego o provedbi. Glavna dilema
ostaje otvorena, jer Unija treba pravila zato Sto nema punu fiskalnu uniju, ali pravila sama ne
mogu financirati europska javna dobra ni osigurati zajednicku stabilizaciju u velikim krizama,
pa se rasprava o pravilima sve viSe povezuje s raspravom o proracunu, vlastitim prihodima i
zajednickom zaduzivanju (European Fiscal Board 2024; Buti i Carnot 2012).

EU proracun i njegovo financiranje

Ako su Semestar i fiskalna pravila nacin na koji Unija nadzire i koordinira nacionalne finan-
cije, EU proracun pokazuje sto Unija sama financira. Ta je razlika vazna jer Unija ne djeluje
samo kroz ogranic¢enja i preporuke, nego i kroz novac, kroz kohezijske fondove, poljoprivrednu
politiku, istrazivacke programe, infrastrukturu, vanjsko djelovanje, sigurnost, migracije, zelenu
tranziciju i, nakon pandemije, kroz Mehanizam za oporavak i otpornost. Proracun se pritom
ne smije razumjeti kao nacionalni proracun preslikan na europsku razinu, $to je jedna od naj-
ceséih pogresaka. Nacionalni proracuni financiraju svakodnevno funkcioniranje drzave, dok EU
prorac¢un ima drukéiju funkciju jer je manji, viSe investicijski i programski i usmjereniji na zajed-
nicke prioritete nego na klasi¢no financiranje drzave blagostanja. Nacionalni proracun pokazuje
sto drzava smatra obvezama prema gradanima, a EU proracun pokazuje sto ¢lanice smatraju
dovoljno zajednickim da se financira na europskoj razini, pa je on i svojevrsna politicka mapa
integracije.

Proracun ima nekoliko posebnosti u odnosu na nacionalni. Prva je njegova relativna veli¢ina,
jer u odnosu na nacionalne prorac¢une koji ¢esto iznose velik udio BDP-a, EU prorac¢un cini
tek mali dio bruto nacionalnog dohotka Unije, pa ne moze preuzeti glavne funkcije nacionalne
politike, automatski stabilizirati gospodarstva u recesiji ni financirati mirovinske i zdravstvene
sustave (European Commission 2025; Darvas i ostali 2025). Druga je struktura potrosnje, jer pro-
racun primarno financira zajednicke programe, povijesno ponajprije zajednicku poljoprivrednu
i kohezijsku politiku, a sve vise i istrazivanje, digitalizaciju, okolis, migracije i sigurnost.

Treta je proracunska ravnoteza, jer Unija ne donosi klasican deficitni proracun za redovitu
potrosnju, nego godisnji proracun mora biti uravnotezen, $to ne znac¢i da nikada ne koristi
zaduzivanje, ali ga koristi kroz izvanredne instrumente, a ne kao redoviti model. Cetvrta je
politicka narav pregovaranja, jer proracun nastaje kroz slozen odnos Komisije, Vijeca i Europskog
parlamenta, pa se rasprave ¢esto vode kroz pitanja neto uplatitelja i neto korisnika, premda taj
pogled ne obuhvacda cijelu sliku jer se koristi ne mjere samo izravnim povratom sredstava.

Najvazniji okvir za razumijevanje prora¢una nije godisnji proracun nego visegodisnji financijski
okvir, koji odreduje gornje granice rashoda za razdoblje od sedam godina. On ne zamjenjuje
godisnje proracune nego postavlja njihove granice i politicku strukturu. Sedmogodisnja logika
omogucuje dugorocno planiranje, osobito za koheziju, poljoprivredu i istrazivanje, koje se ne
mogu uc¢inkovito planirati iz godine u godinu, stvara politicku stabilnost jer korisnici unaprijed
znaju okvir i ogranic¢ava ukupnu potrosnju kao proracunsko sidro.
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Okvir je rezultat slozenoga politickog pregovora u kojem neto uplatitelji zele ograniciti veli¢inu,
neto korisnici zadrzati sredstva, poljoprivredne zemlje brane zajedni¢ku poljoprivrednu politi-
ku, a nove geopoliticke okolnosti guraju obranu, energetiku i sigurnost prema vrhu dnevnog
reda. Aktualni okvir za razdoblje 2021.—2027. poseban je jer je povezan s NextGenerationEU,
pa je uobicajeni okvir nadopunjen izvanrednim instrumentom oporavka kojim je fiskalni kapa-
citet Unije privremeno znatno poveéan, Sto Komisija opisuje kao najveéi poticajni paket ikad
financiran iz EU proracuna (European Commission 2025, 2021).

Ako visegodisnji okvir odreduje koliko Unija smije trositi, otvoreno ostaje odakle taj novac dolazi.
Prihodi prorac¢una nazivaju se vlastitim sredstvima, $to moze zbuniti jer ne znace da Unija ima
puni porezni sustav, nego da postoje izvori prihoda pravno dodijeljeni prorac¢unu, a velik dio
njih u praksi je povezan s nacionalnim doprinosima.

Definicija 0.0.1. Vlastita sredstva su izvori prihoda pravno dodijeljeni proracunu Unije, koji
obuhvacaju doprinose clanica temeljene na bruto nacionalnom dohotku, prihod vezan uz har-
moniziranu osnovicu PDV-a, carine iz zajednicke trgovinske politike i doprinos na nereciklirani
plasti¢ni otpad, ali ne ¢ine puni europski porezni sustav usporediv s nacionalnima (European
Commission 2025).

Sustav vlastitih sredstava razvijao se kroz vrijeme, jer su u ranim fazama vazniju ulogu imale
carine i poljoprivredni nameti, a kako se struktura gospodarstva mijenjala, sve su vazniji postajali
doprinosi temeljeni na bruto nacionalnom dohotku. Ti su doprinosi danas najveéi izvor prihoda
i funkcioniraju kao instrument uravnotezenja, jer se nakon izra¢una potrebnih rashoda i prihoda
iz drugih izvora preostali dio pokriva njima. Prihod vezan uz PDV povezan je s harmoniziranom
osnovicom, no nije europski PDV jer se PDV ubire nacionalno, prema nacionalnim stopama
uskladenima s europskim okvirom, sto je dobar primjer hibrida u kojem porez ostaje nacionalni
instrument, a dio proracunske logike povezan je s tom osnovicom.

Carine su najblize pravom europskom prihodu jer proizlaze iz zajednicke trgovinske politike
i carinske unije, premda im je udio manji nego u ranijim fazama. Doprinos na nereciklirani
plasti¢ni otpad uveden je od 2021. i povezuje proracunsku politiku s ciljevima zastite okolisa.
Zbog NextGenerationEU otvorila se rasprava o novim vlastitim prihodima, jer se sredstva pri-
kupljena zajednic¢kim zaduzivanjem moraju otplaéivati kroz buduée proracune, pa se spominju
prihodi vezani uz sustav trgovanja emisijama, mehanizam za uglji¢nu prilagodbu na granicama
ili oporezivanje velikih poduzeca. Glavne izvore prihoda sazima Tablica 3.

Tablica 3: Glavni prihodi EU prora¢una. Izrada autora prema European Commission (2025).

Izvor prihoda Sto znaci Zasto je vazno

Doprinosi na temelju BND-a nacionalni doprinosi najvedi i najvazniji izvor prihoda
prema bruto
nacionalnom dohotku

Sredstva iz PDV-a prihod vezan uz povezuje proracun s osnovicom
harmoniziranu relevantnom za trziste
osnovicu PDV-a

Carine prihodi od uvoza iz najblize pravom europskom
tre¢ih zemalja prihodu

Doprinos na plasti¢ni otpad prema koli¢ini povezuje proracun s okolisSnim
nereciklirane plasticne  ciljevima
ambalaze
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Izvor prihoda Sto znaci Zasto je vazno

Novi vlastiti prihodi prijedlozi vezani uz kljucni za otplatu zajednickog
klimatske, digitalne ili ~ duga i buduéi kapacitet
korporativne osnovice

Struktura rashoda pokazuje politicku evoluciju Unije. U ranim fazama najveéi je dio odlazio
na poljoprivredu, kasnije je sve vaznija postala kohezijska politika, osobito nakon proSirenja na
slabije razvijene ¢lanice, a danas se sve vise prostora otvara za istrazivanje, digitalizaciju, klimu,
energetiku, sigurnost, migracije i obranu. Time se Unija postupno mijenja od trzisne, poljopri-
vredne i kohezijske zajednice prema investicijskom, sigurnosnom i geopolitickom akteru.

Kohezijska politika smanjuje razvojne razlike medu regijama i financira ulaganja u infrastruktu-
ru, poduzetnistvo, zaposljavanje i okolis, pa je za slabije razvijene ¢lanice, uklju¢ujué¢i Hrvatsku,
cesto kljucan izvor javnih investicija, ali i instrument jaCanja jedinstvenog trzista od kojega
koristi imaju i razvijenije regije. Zajednicka poljoprivredna politika povijesno je bila jedna od
najvaznijih stavki, s naglaskom koji se pomicao od sigurnosti opskrbe hranom prema ruralnom
razvoju i okolisnoj odrzivosti. Istrazivanje, inovacije i digitalizacija sve su vazniji jer se konkurent-
nost temelji na znanju i tehnologiji koji se prelijevaju preko granica, a zelena tranzicija postala
je sredisnja dimenzija proracuna koja klimatsku politiku pretvara iz regulatorne u fiskalnu.

Migracije i zastita granica dobile su vec¢e znacenje jer sloboda kretanja pretpostavlja zajednicko
upravljanje vanjskim granicama, a sigurnost i obrana postale su vaznije zbog rata u Ukrajini
i potrebe za jacanjem obrambene baze, pri ¢emu obrana sve vise ima obiljezja europskoga jav-
nog dobra. Vanjsko djelovanje obuhvac¢a razvojnu i humanitarnu pomo¢, susjedsku politiku i
prosirenje, a administracija je najmanji, ali nuzan dio bez kojega nema provedbe programa.

Proracun zato pokazuje sto Unija politicki jest. Dugo je bila prvenstveno trzisna, poljoprivredna
i kohezijska zajednica, a danas sve vise postaje investicijska, sigurnosna, klimatska i geopoliticka,
pri ¢emu stare politike nisu nestale nego novi prioriteti mijenjaju ravnotezu i otvaraju pitanje
moze li postojeéa veli¢ina prorac¢una financirati sve ambicije koje se od Unije o¢ekuju (Darvas i
ostali 2025; Felbermayr i Pekanov 2024).

NextGenerationEU i pouka za Hrvatsku

NextGenerationEU jedna je od najveéih promjena u povijesti europskih javnih financija. Nastao
je kao odgovor na pandemiju, ali je otvorio mnogo Sire pitanje moze li se Unija zajednicki
zaduzivati za financiranje zajednickih prioriteta. Pandemija je stvorila izvanrednu situaciju u
kojoj su sve ¢lanice bile pogodene istim Sokom, ali nisu imale jednak fiskalni prostor za odgovor,
pa su fiskalno snaznije drzave lakse financirale potpore, dok su drzave s ve¢im dugom imale manje
prostora. Da se odgovor prepustio isklju¢ivo nacionalnim proracunima, kriza je mogla povecati
divergenciju unutar Unije i ugroziti jedinstveno trziste (European Commission 2021).

Instrument je oblikovan kao privremeni, pri ¢emu se Europska komisija zaduzivala na trzistima
kapitala u ime Unije, a sredstva su usmjeravana ¢lanicama kroz bespovratna sredstva i zajmove.
Najveéi dio ¢ini Mehanizam za oporavak i otpornost, ¢ija je logika drukcija od klasi¢nih fon-
dova, jer drzave nisu dobivale sredstva za pojedinacne projekte, nego na temelju nacionalnih
planova oporavka i otpornosti koji su morali sadrzavati reforme i investicije, a isplate su vezane
uz ispunjavanje dogovorenih ciljeva i prekretnica (European Commission 2021; Council of the
European Union 2025). To je vazna institucionalna inovacija jer se Unija nije samo zaduzila i po-
dijelila novac, nego je financiranje povezala s reformama i preporukama iz Europskog semestra.
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Ako je Semestar ranije bio kritiziran jer preporuke nisu imale snazne provedbene mehanizme,
Mehanizam je dio preporuka povezao s financijskim poticajima.

Instrument je promijenio i raspravu o europskom dugu, jer zajednicko zaduzivanje nije isto sto i
nacionalno. Kada se zaduzuje drzava, dug je obveza njezina proracuna, a kada se zaduzuje Unija,
otplata se veze uz buduce proracune, vlastita sredstva i dogovor ¢lanica, sto otvara pitanje tko
na kraju pla¢a zajednicki dug i s kakvom politickom kontrolom, pa je upravo zato rasprava o
novim vlastitim prihodima postala vaznija. NextGenerationEU nije pretvorio Uniju u fiskalnu
federaciju jer je privremen i ne postoji automatsko pravo na trajno zajedni¢ko zaduzivanje, ali
je pokazao da Unija moze djelovati fiskalno ambicioznije nego prije, da Komisija moze izdavati
zajednicki dug u velikom opsegu i da se europski novac moze vezati uz reforme.

Najvaznije pitanje koje je otvorio jest je li zajedni¢ko zaduzivanje bilo jednokratna iznimka
ili pocetak novog instrumenta. Jedan pogled drzi da izvanredni instrument ne smije postati
pravilo, a drugi da se Unija suocava s nizom zajednickih izazova u obrani, energetici, klimi i
obnovi Ukrajine, koji takoder traze zajednicko financiranje, pa argument nece nestati s krajem
pandemijskog oporavka. U tom je smislu NextGenerationEU presedan koji ne dokazuje da ¢e
Unija postati fiskalna unija, ali pokazuje da se granice integracije mogu pomaknuti kada politicke
okolnosti to zahtijevaju.

Za Hrvatsku je proracun posebno vazan jer je znatna korisnica kohezijskih sredstava i sredsta-
va iz Mehanizma za oporavak i otpornost, pa nije apstraktna kategorija nego konkretan izvor
financiranja investicija, reformi i razvojnih projekata, od cesta i Zeljeznica do energetske obnove,
istrazivanja i digitalizacije. Vaznost fondova ne treba svesti na pitanje koliko se novca moze po-
vuéi, koje ¢esto dominira javnom raspravom, jer je apsorpcija samo prvi korak. Pravo je pitanje
stvaraju li projekti dugoro¢nu vrijednost, poveéavaju li produktivnost, smanjuju li regionalne
razlike i jac¢aju li otpornost gospodarstva, jer ako se sredstva potrose na projekte slabe kvalitete,
formalna apsorpcija moze biti visoka, a razvojni ucinak nizak.

Hrvatski primjer zato pokazuje da administrativni kapacitet postaje dio fiskalne politike, jer
dostupna sredstva bez sposobnosti pripreme projekata, javne nabave, provedbe i evaluacije ne
daju puni ucinak. Fiskalni prostor nije samo iznos raspolozivog novca nego i sposobnost da
se taj novac pretvori u korisnu infrastrukturu, bolje usluge i veéi potencijalni rast. Fondovi
mijenjaju strukturu javnih investicija jer maloj i otvorenoj ekonomiji omoguéuju ulaganja koja bi
iz nacionalnog proracuna bilo tesko financirati, ali nose i rizik ovisnosti ako nacionalno planiranje
postane podredeno pravilima i ciklusima europskog financiranja umjesto dugoro¢noj domacoj
strategiji.

Mehanizam je dodatno naglasio vezu novca i reformi, jer Hrvatska kroz Nacionalni plan oporavka
i otpornosti ne dobiva sredstva samo za investicije nego preuzima i reformske obveze, pa refor-
ma javne uprave, pravosuda, zdravstva ili energetike postaje povezana s koristenjem europskih
sredstava, ¢ime proracun Unije ulazi u samu jezgru nacionalne fiskalne i reformske politike.

Otvorite podatke o visegodisnjem financijskom okviru 2021.-2027. i o Mehanizmu za oporavak
i otpornost na stranicama Europske komisije te podatke o hrvatskom prorac¢unu na stranicama
Ministarstva financija.

a. Usporedite ukupnu veli¢inu EU prora¢una za jednu godinu s veli¢inom hrvatskoga drzavnog
proracuna te oba izrazite kao udio u pripadaju¢em BDP-u. Objasnite zasto EU proracun
ne moze djelovati kao automatski stabilizator pojedine ¢lanice.

b. Razvrstajte glavne rashodne kategorije EU proracuna prema tome obavljaju li ponajprije
alokacijsku, distribucijsku ili stabilizacijsku funkciju i obrazlozite svrstavanje.

c. Za jednu mjeru iz hrvatskoga Nacionalnog plana oporavka i otpornosti opisite je li rije¢ o
reformi ili investiciji te procijenite stvara li dugoro¢nu vrijednost ili tek osigurava formalnu
apsorpciju sredstava.
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Sazetak

Sazetak

Javne financije Europske unije nisu ni potpuno nacionalne ni potpuno europske, nego hibrid
u kojem se zajednicka valuta i jedinstveno trziste kombiniraju s nacionalnim prora¢unima koji
ostaju glavni instrument fiskalne politike. Buduéi da dijeli novac, a ne dijeli veliki prorac¢un, Unija
stabilnost trazi kroz fiskalna pravila, koordinaciju u Europskom semestru i razmjerno malen
prora¢un usmjeren na zajednicke programe, dok puna fiskalna unija ostaje otvorena rasprava
koju sve vise oblikuje pitanje financiranja europskih javnih dobara. NextGenerationEU pokazao
je da se granice te integracije mogu pomaknuti u krizi, ali je ostavio otvorenim pitanje tko snosi
zajednicki dug i s kakvom legitimnoséu. Za Hrvatsku sve to znaci da fiskalni prostor nije samo
iznos dostupnog novca, nego i sposobnost da se on pretvori u vrijednost. Time se zatvara prikaz
javnih financija u praksi, a posljednji dio knjige okrece perspektivu i pita kada i sama drzava,
jednako kao i trziste, pocinje grijesiti.
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DIO V: KAKO DO
KVALITETNIJIH JAVNIH
POLITIKA?
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Drzavni neuspjesi i prepreke
kvalitetnim javnim politikama

Vodic¢ kroz poglavlje

Sto znaéi neuspjeh drzave i po ¢emu se razlikuje od trzisnog neuspjeha?

Kako informacijski i kognitivni problemi ograni¢avaju drzavno djelovanje?

Kako poticaji politicara, birokrata i interesnih skupina iskrivljuju politike?
Zasto provedba, kapaciteti i lo§ dizajn ¢esto iznevjere dobre namjere?

Kako kratkorocnost, regulatorno zarobljavanje i rente proizvode trajne troskove?
Zasto cilj nije manje ni vise drzave, nego bolja drzava?

Stk W=

Dosadasnja poglavlja pokazala su zasto drzava intervenira i kojim instrumentima raspolaze.
Zavrsni dio knjige okreée perspektivu i pita kada ta intervencija sama postaje problem. Jednako
kao sto trziste moze zakazati, moze zakazati i drzava, pa simetrija zahtijeva da intervenciju
provjeravamo jednako strogo kao i trzisni ishod koji ona ispravlja.

Da ta provjera ne ostane na nacelu, poglavlje razlaze drzavni neuspjeh na prepoznatljive vrste, od
informacijskih i instrumentalnih do provedbenih, koordinacijskih i politickih, i svaku promatra
kao zaseban kvar u dizajnu politike, a ne kao dokaz da je drzave previse. Na kraju iz te tipologije
izvlac¢i praktican test kojim se neuspjeh moze predvidjeti i ugraditi u sam dizajn, jer cilj cijeloga
dijela nije manje drzave, nego bolja.

Sto znaci neuspjeh drzave?

Simetrija s trziSnim neuspjehom trazi da i intervenciju vrednujemo po tome ostvaruje li ono
zbog cega je uvedena. Kada to izostane, govorimo o drzavnom neuspjehu. Drzava moze
intervenirati s namjerom da rijesi problem, ali rezultat moze biti novi problem koji se oc¢ituje kroz
skuplju administraciju, distorzije u ponasanju gradana i poduzeéa, neuc¢inkovitu javnu potrosnju,
regulatorno zarobljavanje, rast javnog duga, korupciju ili gubitak povjerenja u institucije.

Definicija 0.0.1. DrZavni neuspjeh oznacava situaciju u kojoj javna politika ne ostvaruje
ciljeve zbog kojih je uvedena ili ih ostvaruje uz prevelike troskove, nezeljene nuspojave, nepra-
vednu raspodjelu ili slabu provedbu, pa je analogon trziSnom neuspjehu koji opravdava kriticku
provjeru intervencije, a ne njezino automatsko opravdanje.

U klasi¢noj analizi javnih politika drzava se najc¢esc¢e promatra kao odgovor na trziSne neuspjehe.
Ako trziste ne proizvodi dovoljno javnih dobara, ako postoje eksternalije, monopoli, asimetri¢ne
informacije ili drustveno neprihvatljive nejednakosti, drzava moze intervenirati. Takav pogled
ima snaznu teorijsku podlogu u ekonomici blagostanja (Stiglitz 2015). U tom okviru drzava
djeluje kao korektiv trzista.

223



Drzavni neuspjesi © prepreke kvalitetnim javnim politikama

Medutim, cinjenica da trziSte moze zakazati ne znaci da ¢e drzava automatski uspjeti. To je
sredi$nja pouka literature o neuspjesima drzave. Veé¢ je Wolf (1979) upozorio da se javna inter-
vencija ne smije opravdavati samo postojanjem trzisnog neuspjeha, nego se mora analizirati i
mogucnost da sama drzava proizvede neucinkovite ili nezeljene ishode. U dobroj analizi javnih
politika ne usporeduje se savrseno trziste sa savrsenom drzavom, nego dva nesavrsena mehaniz-
ma drustvene koordinacije, trziste i drzava.

Tu se simetriju moze i zapisati. Intervencija je opravdana tek kada uklonjeni dio trzisnog gubitka
nadmasi zbroj troskova koje sama remedija proizvodi (Wolf 1979), pa neto promjena blagostanja
iznosi

AW — B,... — (A+D,+C) >0
. . vew e . —’_,
uklonjeni trzisni gubitak trosak drzavnog neuspjeha

gdje je B, dio trziSnog gubitka koji intervencija ukloni, a A, D i C' redom administrativni
trosak, distorzija koju mjera unese i trosak uskladivanja na strani onih koje regulira. Izraz
pokazuje da postojanje trzisnog gubitka samo otvara moguénost intervencije, ali je ne opravdava,
jer opravdanje nastaje tek kada je razlika pozitivna. Upravo zato se usporeduju dva nesavrsena
mehanizma, a ne savrSena drzava s nesavrsenim trzistem.

Wolfov je doprinos, medutim, dublji od te simetrije. On je pokazao da netrzisno djelovanje ima
vlastite, sustavne izvore neuspjeha, jednako predvidljive kao i trzisni. Bududéi da javni programi
nemaju ni cijenu ni donju crtu dobiti koja bi ih disciplinirala, njihovu ponudu i potraznju
oblikuju politicki, a ne trzisni signali, iz ¢ega izrastaju cetiri ponavljajuca izvora neuspjeha. Prvi
su unutarnji ciljevi organizacije (internalities), poput rasta proracuna, broja zaposlenih ili pukog
ispunjenja zadanih pokazatelja, koji zamjenjuju vanjsko mjerilo uspjesnosti kojeg nema. Drugi
su rastudi i suvisni troskovi, jer bez profitne stege nista iznutra ne tjera trosak prema najnizoj
razini. Treéi su izvedene eksternalije, nuspojave intervencije koje se ne predvide jer je nagrada
agencije odvojena od kona¢nog ishoda. Cetvrti je neravnomjerna raspodjela moéi i utjecaja
koju sama intervencija stvara. Tek uz tu pozadinu pojedinacni neuspjesi koje katalogiziramo u
nastavku prestaju biti popis i postaju izrazi jedne teorije.

Ve¢ i samo mjerenje drzavnog neuspjeha pretpostavlja jasan kriterij prema kojem se procjenjuje.
U literaturi se koriste tri komplementarna pristupa. Prvi je outcome-based, koji usporeduje stvar-
ne ishode programa s prethodno definiranim ciljevima i mjeri jaz izmedu oc¢ekivanog i ostvarenog,
a najpogodniji je za programe s mjerljivim kvantitativnim ciljevima poput stope zaposljavanja
ili pokrivenosti cijepljenja. Drugi je cost-effectiveness, koji ispituje je li ostvareni ishod mogao
biti postignut po nizem trosku alternativnim instrumentom, a najpogodniji je kada postoji ne-
koliko izvedivih alternativa za isti cilj. Treéi je institutional, koji ne mjeri pojedinac¢ni program
nego kapacitet drzave da provodi politike opéenito (efikasnost proracuna, neovisnost regulatora,
kvaliteta sudstva), a koristi se kad se procjenjuje sistemski rizik kroz siri skup politika.

Svaki od triju pristupa ima slijepe tocke. Outcome-based moze zaslijepiti specifikacijska pris-
tranost koja kratkoro¢ne mjerljive ishode favorizira nad dugoro¢nim posrednim efektima. Cost-
effectiveness pretpostavlja da je sam cilj zadan, Sto izbjegava normativnu raspravu o tome je li
to bio pravi cilj. Institutional pristup zahtijeva indekse koji su sami metodoloski sporni jer kom-
biniraju heterogene komponente prema implicitnim pretpostavkama. Iz toga slijedi da je svaka
odgovorna procjena drzavnog neuspjeha posljedica trijangulacije triju kriterija, a ne primjene
samo jednog.

Neuspjesi drzave ne znace da drzava ne treba intervenirati. Oni nisu argument za automatsko
povlacenje drzave iz javnih politika. Oni su prije svega upozorenje da svaka intervencija mora
proéi ozbiljan analiticki test. Nije dovoljno pitati postoji li javni problem. Treba pitati moze li

224



Zasto drZavni neuspjesi nisu isto sto i ,previse drZave”

ga drzava rijesiti, kojim instrumentom, s kojim informacijama, preko kojih institucija, uz kakve
poticaje, uz koju cijenu i s kojim rizicima. Dobra javna politika nije ona koja samo ima pozeljan
cilj, nego ona koja ima realistican mehanizam provedbe.

Zasto drzavni neuspjesi nisu isto sto i ,,previse drzave”

Vazno je odmah razjasniti jednu ¢estu pogresku. Pojam drzavnog neuspjeha ne znaci jednostavno
da je drzava ,prevelika” ili da je svaka intervencija pogresna. Drzavni neuspjeh moze se pojaviti
i u velikoj i u maloj drzavi, u razvijenim i manje razvijenim zemljama, u socijalnoj politici,
poreznoj politici, regulaciji, javnoj nabavi, zdravstvu, obrazovanju ili infrastrukturnim projekti-
ma. Problem nije samo koli¢ina intervencije, nego njezina kvaliteta, usmjerenost, provedivost i
institucionalni okvir.

Tanzi posebno naglasava da rasprava o ulozi drzave ne bi smjela biti svedena samo na pitanje
veli¢ine javne potroSnje ili poreznog optereéenja (Tanzi 2011). Dvije zemlje mogu imati sli¢nu
velicinu drzave, ali vrlo razli¢itu kvalitetu javnih usluga, razinu korupcije i sposobnost provedbe
reformi. Slicno tome, Fukuyama razlikuje opseg drzavnih funkcija od snage drzave, odnosno
njezine sposobnosti da provodi pravila, prikuplja poreze, pruza javne usluge i osigurava javni
poredak (Fukuyama 2011). Mala drzava moze biti slaba ako ne moze provesti osnovne funkcije,
dok velika drzava moze biti u¢inkovita ako ima kvalitetne institucije i visoko povjerenje.

Razlika izmedu opsega i snage drzave nije samo pojmovna nego se moze mjeriti. Pokazatelji
drzavnog kapaciteta, poput sposobnosti naplate poreza, kvalitete sudstva i ucinkovitosti javne
uprave, medu zemljama variraju neovisno o veli¢ini javne potrosnje, a upravo oni, a ne sam
udio drzave u BDP-u, najbolje predvidaju uspjeh reformi i kvalitetu javnih usluga (Fukuyama
2011; Tanzi 2011). Zemlje sa sliénim porezima i rashodima mogu imati posve razlic¢ite ishode
jer jedna moze vjerodostojno provesti pravila, a druga ne. Empirijska je pouka da slabu drzavu
ne popravlja nuzno vise ili manje intervencije, nego jacanje sposobnosti da ono sto odluci i
provede.

Stoga se pitanje drzavnih neuspjeha ne moze svesti na ideolosko pitanje ,,vise ili manje drzave”.
Pravo se pitanje uvijek tice toga kakva drzava, za koji problem, s kojim instrumentima i pod
kojim pravilima. Ponekad je problem to Sto drzava intervenira previse. Ponekad je problem to
Sto intervenira premalo. Ponekad intervenira pogresnim instrumentom. A ponekad ima dobar
instrument, ali ga ne zna provesti.

Drzavni neuspjeh kao problem dizajna politike

Drzavni neuspjeh Cesto pocinje veé u fazi dizajna javne politike. Dizajn politike odnosi se na
nac¢in na koji se problem definira, cilj formulira, instrument odabire, odgovornosti rasporeduju,
izvori financiranja odreduju i mehanizmi provedbe postavljaju. Ako je problem krivo definiran,
gotovo je sigurno da ¢e i rjeSenje biti pogresno.

Primjerice, ako rast cijena stanova drzava protumaci iskljucivo kao problem nedovoljne kupovne
mo¢i mladih, mogla bi uvesti subvencije za kupnju prve nekretnine. No ako je temeljni problem
ograni¢ena ponuda stanova, spora gradnja ili neuredeno trziste najma, subvencija potraznje
moze dodatno povecati cijene i pogorsati dostupnost stanovanja. Politika tada ne propada zato
sto je cilj los, nego zato sto je instrument neuskladen s uzrokom problema. Slican se obrazac
vidi kod subvencija i regulacije, gdje dobra namjera nije dovoljna ako instrument ne odgovara
prirodi problema.
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Zato je korisno drzavne neuspjehe promatrati ne kao jednu pojavu, nego kao skup razli¢itih
prepreka koje mogu narusiti dizajn i provedbu javnih politika. Tih osam vrsta slijedi vlastiti re-
doslijed jer prve tri prate zivotni ciklus politike od znanja preko izbora instrumenta do provedbe,
dok preostale zahvacaju aktere koji politiku nose i okvir u kojem djeluju.

Informacijski neuspjesi

Prvi oblik drzavnog neuspjeha su informacijski neuspjesi. Drzava ¢esto donosi odluke s nepot-
punim, zastarjelim ili pogresno interpretiranim informacijama. Ne zna uvijek dovoljno precizno
tko je stvarni korisnik politike, koliki su stvarni troskovi, kako ¢e gradani i poduzeca promijeniti
ponasanje i kakve ¢e se posljedice pojaviti nakon provedbe. Ogranicenost znanja javnih vlas-
ti posebno je naglasio Hayek, upozoravajuéi da je znanje u drustvu rasprseno i da ga nijedna
centralna institucija ne moze u potpunosti prikupiti i obraditi (Hayek 1945).

Definicija 0.0.1. Informacijski neuspjeh nastaje kada drzava odlucuje na temelju nepot-
punih, zastarjelih ili pogresno interpretiranih podataka, pa politika promasi cilj jer pociva na
netoc¢noj slici o tome tko su korisnici, koliki su troskovi i kako ¢ée akteri reagirati.

To je osobito vazno kod politika koje ciljaju odredene skupine. Ako drzava zeli pomoéi siromas-
nim kucanstvima, mora znati tko su ona, gdje zive i kakav im je dohodak. Ako nema kvalitetnih
podataka, pomoé¢ moze biti lose ciljana, pa neki kojima je potrebna mogu ostati izvan sustava,
dok je mogu dobiti i oni kojima nije potrebna. Informacijski problem posebno je izrazen kada
drzava pokusava regulirati slozena trzista, gdje regulator ¢esto zna manje od reguliranih podu-
zeca. Zato kvalitetna javna politika mora poceti informacijama, a sve se vise naglasava vaznost
evaluacije i politika temeljenih na dokazima.

Instrumentalni neuspjesi

Drugi oblik su instrumentalni neuspjesi, odnosno pogresan izbor instrumenta. Cilj politike
moze biti opravdan, ali odabrani instrument nije prikladan jer je preskup, presirok, administra-
tivno kompliciran ili stvara nezeljene poticaje umjesto da izravno adresira trzisni neuspjeh koji
ga motivira. Izbor instrumenta mora proizlaziti iz prirode problema, institucionalnog kapaciteta
i ocekivanih reakcija aktera.

Primjer su mjere za zastitu siromasnijih kucanstava od rasta cijena energije. Ogranic¢enje cijena
ili smanjenje poreza na energiju politicki je vidljivo i administrativno jednostavno, ali koristi i
kucéanstvima koja nisu siromasna i smanjuje poticaj za stednju. Preciznije ciljani transfer mogao
bi biti uéinkovitiji i pravedniji, ali zahtijeva bolje podatke i administrativni kapacitet. Instru-
mentalni neuspjeh javlja se i kada se za svaki problem pokusava koristiti isti tip instrumenta.
Ako je sustav navikao probleme rjesavati subvencijama, svaki novi problem postaje zahtjev za
novom potporom; ako je sklon osnivanju novih tijela, svaki problem zavrsava novom agencijom.
Dobar dizajn zato zahtijeva uskladivanje problema i instrumenta.

Klasican primjer instrumentalnog neuspjeha jest zamka neaktivnosti u sustavima socijalne po-
mo¢i. Kada se naknade naglo ukidaju ¢im korisnik pocne zaradivati, efektivna grani¢na stopa
moze premasiti 80 ili 90 % jer svaki dodatno zaradeni euro povlaci gotovo jednako velik gubitak
prava, pa se rad jednostavno ne isplati. Ujedinjeno Kraljevstvo pokusalo je taj problem ublaziti
reformom kojom je viSe naknada objedinjeno u jedan transfer s blazom stopom postupnog sma-
njivanja. Reforma je smanjila zamku, ali je uvela novu slozenost i administrativne troskove, sto
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pokazuje da lose dizajniran instrument rijetko ima besplatno rjesenje, nego se jedan problem
¢esto zamjenjuje drugim.!

Provedbeni neuspjesi

Treéi oblik su provedbeni neuspjesi. Javne politike ne zavrsavaju donosenjem zakona, strategi-
je ili programa. Tada zapravo pocinje najtezi dio, sama provedba. Netko mora obraditi zahtjeve,
izdati rjeSenja, nadzirati korisnike, provoditi javnu nabavu i pratiti rezultate. Ako javna uprava
nema dovoljno strucnih ljudi, digitalnih sustava ili jasnih procedura, politika moze ostati samo
dobra ideja na papiru.

Definicija 0.0.1. Provedbeni neuspjeh nastaje kada dobro zamisljena politika zakazuje u
fazi provedbe zbog nedostatka administrativnog kapaciteta, nejasne raspodjele odgovornosti ili
implementacijskog jaza izmedu formalne odluke i stvarnog djelovanja uli¢nih birokrata (Pres-
sman i Wildavsky 1973; Lipsky 1980).

U teoriji javnih politika ovaj je problem poznat kao implementacijski jaz, razlika izmedu
onoga $to je formalno odluceno i onoga Sto se stvarno dogada u provedbi (Pressman i Wildav-
sky 1973). Lipsky (1980) dodatno naglasava vaznost uli¢ne birokracije, gdje uditelji, lije¢nici,
policajci i sluzbenici na Salterima c¢esto u praksi odlucuju kako ¢ée politika stvarno izgledati za
gradane. Provedbeni neuspjeh posebno je vazan za zemlje koje ¢esto donose reforme pod priti-
skom kriza ili medunarodnih preporuka, ali nemaju dovoljno kapaciteta za njihovu provedbu.
Schick (1998) upozorava da zemlje slabijeg administrativnog kapaciteta ne bi trebale nekriticki
preuzimati sofisticirane reformske modele. Provedba zato nije tehnicki detalj koji dolazi nakon
,prave” politike, nego je dio same politike.

Koordinacijski neuspjesi

Cetvrti oblik su koordinacijski neuspjesi. Mnoge javne politike zahtijevaju suradnju vise ins-
titucija. Problem siromastva nije samo problem socijalne politike, nego i obrazovanja, zdravstva,
stanovanja, trzista rada i lokalne samouprave. Klimatska politika ukljucuje energetiku, promet,
industriju, poljoprivredu, poreze i prostorno planiranje.

Definicija 0.0.1. Koordinacijski neuspjeh nastaje kada javna politika zahtijeva suradnju
viSe institucija, ministarstava ili razina vlasti, ali ne postoje jasni mehanizmi za uskladivanje
njihovih djelovanja, pa se javlja dupliciranje, pukotine u odgovornosti ili kontraproduktivni
udinci.

Ako svaka institucija djeluje unutar vlastitog administrativnog ,silosa”, politika moze izgubiti
koherentnost. Gradanin ili poduzeée tada mora sam povezivati sustav, donositi iste dokumente
na vise mjesta i snositi trosak administrativne nepovezanosti. Koordinacijski neuspjeh cesto se
vidi kada vise institucija ima dio odgovornosti, ali nijedna nema punu odgovornost za rezultat,
pa su svi formalno ukljuceni, ali nitko nije stvarno odgovoran. Moze nastati i izmedu razina
vlasti, jer ako odgovornosti i izvori financiranja nisu jasno povezani, svaka razina moze prebaci-
vati odgovornost na drugu. Zato kvalitetan dizajn mora unaprijed odgovoriti tko odlucuje, tko
financira, tko provodi, tko nadzire i tko odgovara za rezultat.

!Daljnje ¢itanje: Waters i Wernham (2024), Universal Credit: incomes, incentives and the remaining roll-out
(IFS).

227


https://ifs.org.uk/publications/universal-credit-incomes-incentives-and-remaining-roll-out

Drzavni neuspjesi © prepreke kvalitetnim javnim politikama
Politicki neuspjesi

Peti oblik su politicki neuspjesi, kojima se posebno bavi teorija javnog izbora. Javne politike
nastaju u politickom procesu, a politicki proces ima vlastite poticaje. Politicari mogu preferirati
politike koje donose vidljive koristi prije izbora, dok se troskovi odgadaju u buduénost. Mogu
izbjegavati nepopularne reforme, éak i kada su dugoroéno nuzne (Nordhaus 1975).2

Definicija 0.0.1. Politicki neuspjeh nastaje kada poticaji izbornog procesa sustavno guraju
odluke dalje od drustveno pozeljnih, primjerice nagradivanjem kratkoroc¢no vidljivih koristi pred
dugorocnima ili popustanjem koncentriranim interesima naustrb rasprsene vecéine.

Politicki neuspjesi mogu se pojaviti i kada su koristi politike koncentrirane, a troskovi rasprseni.
Mala, dobro organizirana skupina moze snazno lobirati za potporu, dok su troskovi rasporedeni
na velik broj poreznih obveznika koji nemaju poticaj organizirati se (Olson 1965). Politicki neus-
pjeh tako postaje prepreka kvalitetnom dizajnu, jer dobra politika ¢esto zahtijeva dugoroc¢nost,
dok politicki sustav nagraduje kratkoroc¢nu vidljivost; dobra politika cesto zahtijeva ukidanje
neucinkovitih programa, ali su njihovi korisnici dobro organizirani.

Birokratski neuspjesi

Sesti oblik su birokratski neuspjesi. Birokracija je nuzna za provedbu javnih politika i bez
profesionalne javne uprave nema porezne naplate, provedbe zakona ni upravljanja proracunom.
Medutim, birokracija moze razviti i vlastite interese; moze Siriti procedure, ¢uvati nadleznosti,
povecéavati proracune i opirati se promjenama. To ne znaci da su javni sluzbenici nuzno losi, nego
da svaka velika organizacija razvija rutine i obrambene mehanizme (Niskanen 1971). Birokratski
neuspjesi najjasnije se vide kroz pretjerani formalizam, u kojemu postivanje procedure postaje
vaznije od postizanja rezultata, pa institucija uredno slijedi formalna pravila, ali gradanin ne
dobiva kvalitetnu uslugu jer nadzor mjeri uskladenost, a ne ishod.

Tu se, medutim, krije i tenzija koju je lako previdjeti. Procedura koja u jednom svjetlu izgleda
kao izvor neucinkovitosti u drugom je svjetlu zastita od proizvoljnosti. Sustav koji od sluzbenika
trazi da slijedi propisani postupak ujedno onemoguéuje da isti sluzbenik povlasti jedne, a osteti
druge prema vlastitom nahodenju, pa formalizam nije samo trosak nego i jamstvo jednakog
postupanja. Zbog toga rjeSenje rijetko moze biti puko uklanjanje procedure, jer uprava bez
pravila brze odlucuje, ali otvara prostor pristranosti i korupciji koje su same po sebi oblik
drzavnog neuspjeha. Pravo pitanje nije manje ili viSe procedure, nego koja procedura mjeri
ishod, a koja samo vlastito postivanje, jer prva ¢uva povjerenje u jednako postupanje, dok druga
trosi resurse na obranu forme koja je izgubila svrhu. Zato birokraciju treba promatrati dvostruko,
jer je ona istodobno preduvjet sposobne drzave i moguéi izvor drzavnih neuspjeha. Kvalitetna
javna politika mora imati profesionalnu upravu, ali i mehanizme odgovornosti, transparentnosti,
evaluacije i ucenja.

2Formalni izvor kratkoro¢nosti je problem vremenske nekonzistentnosti (Kydland i Prescott 1977). Politika koja
je optimalna kada se najavi, 7}, ne mora biti ona koju je akteru optimalno provesti kada za to dode trenutak,

*

m; (ex ante) # argmax U(rw | we = 7})

= wf (ex post)
jer uz veé usidrena oéekivanja 7 postoji iskusenje devijacije m¢. Bez vjerodostojnog mehanizma obvezivanja

diskrecija stoga sustavno odstupa od najavljenog optimuma, sto povezuje kratkorocnost iz ovog poglavlja s
pravilima iz poglavlja o konstitucionalnoj ekonomici.
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Regulatorni neuspjesi

Sedmi oblik su regulatorni neuspjesi. Regulacija moze zastititi potrosace i okolis, ali moze i
zakazati ako je prekomplicirana, preskupa, zastarjela ili neuskladena s ciljem.

Definicija 0.0.1. Regulatorni neuspjeh nastaje kada pravila kojima drzava usmjerava trziste
promase svoj cilj, bilo zato sto regulator pocne sluziti interesima regulirane industrije, bilo zato
Sto se propisi gomilaju i zastarijevaju brze nego sto se ukidaju, pa trosak uskladivanja nadmasi
drustvenu korist od zastite.

Najpoznatiji oblik je regulatorno zarobljavanje, kada regulator pocinje vise sluziti interesima
regulirane industrije nego javnom interesu (Stigler 1971). Stigler je pokazao da industrija ima
koncentriran interes i resurse da oblikuje pravila u svoju korist, dok je rasprsena javnost slabo
organizirana, pa regulacija sustavno tezi zastiti postoje¢ih igrac¢a umjesto otvaranju trzista. Lo-
gika zarobljavanja pociva na asimetriji koristi po glavi, jer je za malu skupinu od n, poduzeca
korist od povoljnog pravila B podijeljena na malo ¢lanova, a za n, poreznih obveznika trosak C
raspodijeljen na mnogo njih,

— >» — = lobiranje korisno samo koncentriranoj skupini

pa se organiziranje isplati samo koncentriranoj strani. Nejednakost moze vrijediti i kada je
ukupni trosak C' veéi od ukupne koristi B, jer je n, mnogo veci od n,, sto je razlog zasto se uska
industrija mobilizira, a rasprSena veéina ostaje pasivna iako u zbroju gubi vise. Zarobljavanje
rijetko poprima oblik otvorene korupcije. Cesée djeluje kroz informacijsku ovisnost regulatora o
podacima koje mu daje sama industrija, kroz kretanje stru¢njaka izmedu regulatora i reguliranih
tvrtki te kroz zajednicku profesionalnu kulturu u kojoj se interesi industrije po¢nu doimati kao
zdravi razum struke.

Regulatorni neuspjeh moze nastati i bez ikakvog zarobljavanja. Pravila se gomilaju kroz vrijeme
tako da se za svaki novi problem dodaje nova procedura, a stare se rijetko ukidaju, pa sustav
postaje sve slozeniji i skuplji za postivanje. Takav rast regulatornog tereta najteze pogada male
i nove sudionike koji nemaju pravne odjele velikih korporacija, ¢ime regulacija uvedena radi za-
Stite trzista paradoksalno smanjuje konkurenciju. Poseban problem nastaje kada se regulacijom
pokusava ostvariti fiskalni ili socijalni cilj koji bi bilo transparentnije ostvariti kroz proracun.
Trosak se tada ne vidi u proracunu, ali se ipak negdje pojavljuje, u visim cijenama, nizoj kva-
liteti usluge ili manjim ulaganjima. Zato dobra regulacija nije ona koja propisuje najvise, nego
ona koja periodi¢no preispituje vlastita pravila, mjeri njihov stvarni ucinak i ukida ono sto vise
ne sluzi svrsi.

Fiskalni neuspjesi

Osmi oblik su fiskalni neuspjesi. Javna politika gotovo uvijek ima fiskalnu dimenziju, pa i
kada se ne financira izravno kroz proracun moze stvarati implicitne obveze, jamstva, porezne
izdatke ili buduce troskove. Fiskalni neuspjeh nastaje kada se politika oblikuje bez jasne procjene
dugorocnih troskova ili kada se ti troskovi prebacuju na buducée generacije i skrivaju izvan
proracuna kroz jamstva, mandate ili kontrolu cijena, pa stvarna cijena odluke ostaje nevidljiva
u trenutku kada se donosi.

Posebno vazan problem su kvazifiskalne aktivnosti. Drzava ponekad zeli ostvariti javni cilj, ali
ga ne financira otvoreno kroz proracun, pa umjesto izravne subvencije koristi regulaciju, kontrolu
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cijena, obvezne mandate ili drzavna jamstva. Takve mjere mogu prikriti stvarni trosak politike.
To je posebno vazno za dizajn javnih politika jer ono $to nije u proracunu nije nuzno besplatno.
Da bi se vidio puni trosak, ukupni trosak politike treba rastaviti na vidljivi proracunski dio i
skriveni kvazifiskalni teret,

TC = Gbudget + QF
N
kvazifiskalno: |Ap|-Q+L+...

gdje G,qqet Obuhvaca rashode koji se knjize u proracunu, a QF skriveni teret poput implicitnog
transfera od kontrole cijena |Ap|- @ ili vrijednosti danih jamstava L. Apsolutna vrijednost stoji
jer je teret kontrole cijena pozitivan bez obzira na smjer promjene cijene. Identitet pokazuje da
ukupni trosak ostaje isti bez obzira na to gdje se knjizi, pa kontrola cijena moze izgledati kao
politika bez proracunskog troska, dok se taj trosak ipak pojavljuje kroz nestasice, losiju kvalitetu
ili manje investicije. Zato kvalitetna javna politika mora uzeti u obzir i vidljive i skrivene fiskalne
troskove.

Neuspjesi drzave i povjerenje u institucije

Svih osam dosad opisanih kvarova dijeli jednu skrivenu cijenu jer svaki, kada se ponavlja, trosi
zajednicki resurs o kojem ovise svi ostali, a to je povjerenje gradana u institucije. Kada gra-
dani vide da se zakoni ne provode jednako, da se javni novac trosi neucinkovito ili da regulacija
pogoduje uskim skupinama, smanjuje se spremnost na suradnju s drzavom. Taj je resurs neza-
mjenjiv jer javne politike ¢esto ovise o dobrovoljnoj suradnji gradana, pa porezni sustav ne moze
funkcionirati samo kroz nadzor i kazne, a zdravstvene i obrazovne politike ne mogu uspjeti bez
suradnje gradana.

Kada povjerenje padne, ljudi lakse opravdavaju izbjegavanje poreza i zaobilazenje pravila. Tako
nastaje negativna spirala u kojoj slabe institucije proizvode lose politike, lose politike smanjuju
povjerenje, a manje povjerenja dodatno slabi provedbu. Zato drzavni neuspjesi nisu samo eko-
nomski ili administrativni problem, nego i politicki i drustveni problem jer narusavaju legitimitet
javnih politika.

Test drzavnog neuspjeha

Dobar dizajn javne politike ne znaci samo odabrati teorijski prikladan instrument, nego unapri-
jed pretpostaviti da su informacije ogranicene, da akteri reagiraju na poticaje, da administracija
ima kapacitetska ogranicenja, da interesne skupine pokusavaju utjecati na pravila i da politicki
ciklus gura prema kratkoro¢nim odlukama, ali i predvidjeti koordinaciju medu institucijama,
fiskalne rizike dugoro¢ne provedbe i moguénost kasnije evaluacije. Drzavni neuspjesi zato nisu
samo prepreka provedbi, nego moraju biti ugradeni u sam proces dizajna, koji ra¢una na stvarni,
a ne idealni svijet, jer politika koja te elemente zanemaruje moze izgledati uvjerljivo u strategiji,
a zakazati u stvarnosti.

U prakticnom smislu, svaka kvalitetna javna politika trebala bi proé¢i svojevrsni test drzav-
nog neuspjeha. Taj test ne sluzi tome da se politika unaprijed odbaci, nego da se unaprijed
prepoznaju rizici. Pitanja se mogu sazeti u sljede¢ih osam tocaka.

1. Postoji li jasno definiran javni problem?
2. Je li problem posljedica trzisSnog neuspjeha, nejednakosti, institucionalnog ogranicenja ili
prethodnog drzavnog neuspjeha?
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Test drZavnog neuspjeha

Zasto je upravo drzava prikladan akter za rjesavanje tog problema?

Koji instrument stvara najmanje distorzija i najvecu vjerojatnost uspjeha?

Ima li drzava informacije, ljude, organizaciju i tehnologiju za provedbu?

Tko dobiva, tko gubi i tko moze utjecati na dizajn politike?

Kako ¢e se politika financirati i koji su njezini dugoroc¢ni fiskalni rizici?

Kako ¢e se mjeriti rezultati i kada ¢e se politika promijeniti ili ukinuti ako ne funkcionira?

NSO w

Tih osam pitanja moze se sazeti u jedinstven indeks otpornosti politike. Ako se svaka dimenzija
ocijeni cijelim brojem s; od nula do tri, ukupna otpornost je prosjek ocjena normaliziran na
najveéu mogucu vrijednost,

<

1
R=g7d s e 01 se(0123), =8
]:

pa R blizu jedan znaci robusnu, a R blizu nula ranjivu politiku. Indeks je heuristika, a ne
mjera s teorijskim utemeljenjem, ali ¢ini vezu izmedu osam pitanja i ukupne presude prozirnom
i ponovljivom i bez interaktivnog alata.

Graf koji slijedi pretvara tih osam pitanja u jednostavan pokazatelj otpornosti politike, zbrajajuéi
ocjene po svakoj dimenziji u ukupnu presudu od ranjive do robusne politike. Graf je interaktivan,
pa klizac¢i mijenjaju ocjenu svake od osam dimenzija, ¢ime se vidi koje dimenzije najjace dizu ili
spustaju ukupnu otpornost.

Ukupna otpornost: 67 % — umjeren rizik neuspjeha

1. Problem

2. Uzrok

3. Akter

4. Instrument
5. Kapacitet

6. Raspodjela
7. Fiskalni rizik

8. Evaluacija

0 1 2 3
Ocjena dimenzije (0 = slabo, 3 = snazno)

Slika 1: Interaktivni test drzavnog neuspjeha — sto je politika slabija na pojedinoj dimenziji, to
je vedi rizik da zakaze u provedbi, a ukupna ocjena pokazuje gdje dizajn treba ojacati
prije provedbe.

Takav pristup mijenja nacin razmisljanja o javnim politikama. Umjesto da se krene od instru-
menta (,treba uvesti subvenciju”, ,treba donijeti zakon”, ,treba osnovati agenciju”), analiza
mora krenuti od problema, poticaja i institucionalnog konteksta. Lose javne politike Cesto ne
propadaju zato sto nisu imale dobar cilj, nego zato sto su podcijenile drzavne neuspjehe.
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Zakljuéno — ne protiv drzave, nego za bolju drzavu

Analiza drzavnih neuspjeha nije argument protiv drzave. Ona je argument protiv naivnog po-
gleda na drzavu. Slozena drustva trebaju drzavu zbog javnih dobara, sigurnosti, infrastrukture,
obrazovanja, zdravstva, socijalne zastite, regulacije trzista i stabilizacije gospodarstva. Ali spo-
sobna drzava nije ona koja samo mnogo intervenira, nego ona koja zna kada intervenirati, kojim
instrumentom, s kojim kapacitetom i uz kakvu odgovornost.

Drzava je nuzna za rjesavanje mnogih drustvenih problema, ali nije savrSen instrument. Dizajn
kvalitetnih javnih politika zahtijeva dvostruku svijest, svijest o tome gdje trziste zakazuje i
svijest o tome gdje drzava moze zakazati. Tu se nalazi i poveznica izmedu klasi¢ne analize javnih
politika, teorije javnog izbora i institucionalne ekonomike. Trzisni neuspjesi objasnjavaju zasto
drzava ulazi u javne politike, javni izbor objasnjava zasto drzava moze zakazati, a institucionalna
i konstitucionalna ekonomika objasnjavaju kakva pravila i kapaciteti mogu smanjiti vjerojatnost
tih neuspjeha.

Upravo tu javni izbor dodaje i razlog zasto drzavni neuspjeh moze biti tezi od trzisnog koji
ispravlja. Kada intervencija stvori umjetnu rentu, primjerice kvotu, dozvolu ili zasti¢enu cijenu,
oko nje se trose stvarni resursi na natjecanje i obranu povlastice, pa taj gubitak nije jednokra-
tan nego se obnavlja sve dok renta postoji (Tullock 1967), a njegovu mehaniku razradujemo u
poglavlju o interesnim skupinama. Puni drustveni trosak takve mjere zato nije samo klasi¢ni
mrtvi teret nego mu se pridodaje i dio rente koji se rasipa u natjecanju,

SC = DWL + OR > DWL
—_— ——
Harbergerov trokut rasipanje rente, 0<6<1

gdje je DWL mrtvi teret koji bi nastao i bez rente, R vrijednost umjetno stvorene rente, a
f udio te rente koji se potrosi u borbi za nju, od djelomi¢nog rasipanja do potpune disipacije
pri & = 1. Buduéi da je R uvijek pozitivan, puni drustveni trosak SC' nadmasuje sam trzisni
gubitak DW L koji je mjera trebala ukloniti, Sto je i razlog zasto trzisni neuspjeh opravdava
razmatranje intervencije, ali sam po sebi ne opravdava njezino provodenje.

Cilj nije manje drzave pod svaku cijenu, niti vise drzave kao automatsko rjesenje. Cilj je bolja
drzava, ona koja zna prepoznati problem, odabrati prikladan instrument, provesti politiku,
mjeriti ucinke, uciti iz pogresaka i odgovorno Kkoristiti javne resurse.

Sazetak

Drzavni neuspjeh nastaje kad javna politika ne ostvari svoje ciljeve ili ih ostvari uz prevelike
troskove i nepozeljne nuspojave, pa intervencija osmisljena da rijesi problem moze stvoriti novi.
Izvori su mnogostruki, od informacijskih i kognitivnih ogranicenja, preko poticaja politicara,
birokrata i interesnih skupina, do slabih kapaciteta i loSeg dizajna provedbe. Kratkoroc¢nost,
regulatorno zarobljavanje i lov na rentu pretvaraju te slabosti u trajne troskove za drustvo.
Pouka nije manje ni vise drzave po svaku cijenu, nego bolja drzava, koja zna kada intervenirati,
kojim instrumentom i uz kakvu odgovornost. Kako tu bolju drzavu izgraditi pitanje je reformskih
pristupa kojima se okrecu sljede¢a poglavlja, pocevsi od novog javnog menadzmenta i njegova
pokusaja da upravljanje uéini ué¢inkovitijim.

Pretpostavite hipotetsko gospodarstvo u kojem nereguliran monopol na nekom trzistu stvara
gubitak blagostanja procijenjen na 100 milijuna novéanih jedinica godisnje. Vlada razmatra
intervenciju kojom bi regulirala cijene i nadzirala ponasanje monopolista. Procjene pokazuju
da bi regulacija uklonila otprilike 70 milijuna gubitka, ali bi sama proizvela tri vrste troska,
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Sazetak

administrativni trosak regulatornog tijela od 15 milijuna, distorzijski trosak od 25 milijuna
zbog slabijih poticaja monopolista za ulaganje i trosak uskladivanja na strani poduzeé¢a od 20
milijuna.

(a) Izracunajte neto ucinak intervencije tako da od uklonjenog dijela trzisnog gubitka oduz-
mete zbroj triju troskova remedije. Utvrdite je li intervencija u ovom obliku neto korisna
ili neto Stetna i za koliki iznos.

(b) Razvrstajte troskove koje ste zbrojili prema tipologiji iz ovog poglavlja. Objasnite koji
od njih upucéuje na instrumentalni neuspjeh, koji na birokratski neuspjeh kroz sirenje
procedura, a koji na regulatorni neuspjeh kroz prebacivanje tereta na cijene i kvalitetu.

(c) Primijenite tri pitanja iz testa drzavnog neuspjeha, ono o izboru instrumenta s najmanje
distorzija, ono o kapacitetu drzave za provedbu i ono o mjerenju rezultata i moguénosti
ukidanja. Procijenite na kojem bi pitanju ova intervencija najvjerojatnije pala.

Objasnite zasto sama ¢injenica da trzi$ni neuspjeh postoji i da iznosi 100 milijuna ne dokazuje
da je intervencija opravdana, nego se opravdanje pojavljuje tek kad korist remedije nadmasi
njezin puni trosak.
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Novi javni menadzment

Vodic¢ kroz poglavlje

Iz kojeg konteksta i kojih kritika drzave nastaje Novi javni menadZzment?

Sto znad¢i marketizacija i uvodenje konkurencije u javni sektor?

Kako agencifikacija i korporativno upravljanje mijenjaju organizaciju drzave?
Sto znadi promatrati gradanina kao korisnika usluge?

Koje su glavne prednosti, a koje kritike i ograni¢enja NPM-a?

U W

Nakon sto je prethodno poglavlje nabrojilo nacine na koje drzava zakazuje, slijedi pitanje sto se
protiv toga moze uciniti. Jedan od najutjecajnijih odgovora ponudio je pokret koji je javni sektor
pokusao popraviti tako da ga priblizi trzistu. Novi javni menadzment nije bio jedna reforma, nego
val ideja koji je tijekom 1980-ih i 1990-ih obeéao ucinkovitiju, jeftiniju i odgovorniju drzavu po
uzoru na privatno poduzece.

Poglavlje prati taj val od njegovih korijena u krizi preoptere¢ene drzave, preko glavnih mehani-
zama kojima je djelovao, od uvodenja konkurencije i mjerenja rezultata do shvac¢anja gradanina
kao korisnika usluge i agencifikacije, do otreznjujuée ocjene onoga Sto je obecao, a Sto doista
ispunio.

Odakle Novi javni menadzment

Tijekom 1980-ih i 1990-ih godina mnoge razvijene zemlje suocile su se s rastom javne potrosnje,
fiskalnim krizama i kritikama neucinkovitosti drzave. Nakon snaznog Sirenja drzave blagostanja
u desetlje¢ima nakon Drugog svjetskog rata, javni sektor u mnogim je zemljama postao velik,
slozen i skup. Javna potrosnja rasla je zbog razvoja mirovinskih sustava, zdravstva, obrazovanja
i socijalne zastite, dok su gospodarske krize 1970-ih smanjile fiskalni prostor za daljnje Sirenje
drzave. U tom kontekstu sve se ¢es¢e govorilo o ,,preoptere¢enoj drzavi” koja preuzima sve vise
funkcija, ali ih ne obavlja dovoljno ué¢inkovito (Tanzi 2011).

Upravo iz takvog okruzenja nastaje Novi javni menadzment (New Public Management, NPM),
skup reformskih ideja koje su pokusale javni sektor uciniti ucinkovitijim, fleksibilnijim i vise
usmjerenim na rezultate.

Definicija 0.0.1. Novi javni menadZzment (New Public Management, NPM) je reformski pris-
tup koji od 1980-ih pokusava javni sektor uciniti u¢inkovitijim uvodenjem trzisnih mehanizama,
mjerljivih ciljeva, kontrole rezultata, konkurencije i discipline troskova, nasuprot tradicionalnoj
birokratskoj logici pravila i procedura (Hood 1991).

Christopher Hood opisao je NPM kao novi stil upravljanja javnim sektorom koji naglasava
profesionalni menadzment, mjerljive ciljeve, kontrolu rezultata, konkurenciju i disciplinu troskova

235



Nowi javni menadzment

(Hood 1991). NPM je pritom pokusao drzavu organizirati tako da vise nalikuje poduzeéu, s manje
pravila i procedura, a vise ciljeva, rezultata i odgovornosti.

Novi javni menadzment nije znacio potpuno povlacenje drzave, nego promjenu nacina na koji
drzava djeluje. Umjesto da drzava sve sama proizvodi i izravno pruza, sve se vise otvaralo
pitanje moze li neke usluge prepustiti trzistu, privatnom sektoru, neprofitnim organizacijama ili
autonomnim javnim agencijama. Osborne i Gaebler taj su pristup sazeli poznatom metaforom
prema kojoj drzava treba viSe ,upravljati kormilom”; a manje ,veslati” (D. Osborne i Gaebler
1992).

Teorijski temelji NPM-a snazno su povezani s neoliberalizmom, teorijom javnog izbora i
principal-agent teorijom. Teorija javnog izbora dovela je u pitanje idealiziranu sliku drzave
kao neutralnog i dobronamjernog aktera (Buchanan i Tullock 1962; Mueller 2003). Posebno je
vazan doprinos Williama Niskanena, koji je tvrdio da birokrati imaju poticaj povecavati veli¢inu
svojih proracuna i nadleznosti jer im to donosi veéi utjecaj, sigurnost i status (Niskanen 1971).
Formalni model koji pokazuje kako birokrat koji maksimizira veli¢inu usluge proizvodi previse,
do tocke u kojoj se ukupna korist izjednacuje s ukupnim troskom, razraden je u poglavlju o
birokraciji. NPM je zato pokusao u javni sektor uvesti poticaje koji bi djelovali sli¢no trzisnim
poticajima u privatnom sektoru.

Prve zemlje koje su intenzivno provodile reforme NPM-a bile su Ujedinjeno Kraljevstvo, Novi
Zeland, Australija, Kanada i Sjedinjene Americke Drzave. U Ujedinjenom Kraljevstvu reforme
se povezuju s vladom Margaret Thatcher, koja je provodila privatizaciju, deregulaciju i uvodenje
trzisnih mehanizama u javne usluge. Novi Zeland cesto se navodi kao najradikalniji primjer jer
je javni sektor restrukturiran prema gotovo korporativnim principima.

Marketizacija javnog sektora

Najopipljivija dimenzija NPM-a bila je marketizacija javnog sektora, odnosno uvodenje tr-
zisnih ili trzistu slicnih mehanizama u podrucja koja su tradicionalno bila organizirana kroz
hijerarhiju javne uprave. Temeljna pretpostavka bila je da javni monopol ¢esto vodi neucin-
kovitosti, dok konkurencija stvara pritisak na smanjenje troskova, inovacije i bolju kvalitetu
usluga.

Pretpostavka o vecoj ucinkovitosti privatne organizacije ne poc¢iva na caroliji privatnog vlasnis-
tva, nego na tri jasna mikroekonomska mehanizma. Prvi je ostatni dohodak (residual claimancy).
Vlasnik privatne tvrtke izravno snosi posljedice losih odluka i prima koristi dobrih, dok rukovodi-
telj u javnoj agenciji rijetko moze osobno zadrzati ustedu i rijetko gubi posao zbog prekoracenja
troskova. Drugi mehanizam je prijetnja izlaskom (exit). Privatni dobavlja¢ koji izgubi kupce
propada, dok javnu sluzbu klijent najéesée ne moze zamijeniti, sto slabi njezin poticaj na paznju
prema korisniku. Treéi mehanizam je cjenovni informacijski signal. Konkurentska trzista nepre-
kidno objavljuju sto kosta proizvodnja, Sto je mjera koja u javnom sektoru zahtijeva odvojen i
¢esto nepouzdan racunovodstveni napor (Hood 1991).

Reforme NPM-a pokusale su u javni sektor unijeti ekvivalente sve tri sile. Ostatni dohodak
preslikan je kroz bonuse vezane uz pokazatelje ucinka, prijetnja izlaskom kroz natjecaje za
pravo pruzanja usluge, a cjenovni signal kroz interne trzisne mehanizme i analize vrijednosti za
novac. Stvarna ucinkovitost reforme ovisila je o tome koliko su vjerodostojno preslikane sve tri
sile, a ne samo o nominalnoj prisutnosti trziSnog rjecnika.

Kolika treba biti jac¢ina takvog bonusa nije proizvoljno pitanje, nego ima toc¢an odgovor u teoriji
poticaja (Holmstrom 1979). Ako principal agentu ponudi linearnu nagradu vezanu uz mjerljiv
ishod y koji ovisi o ulozenom naporu e i o slu¢ajnom sumu ¢, optimalna jacina poticaja iznosi
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1

w(y) =a+ By, y=e+e, ¢ (0,0%)8 5102 07(0)

gdje je r averzija agenta prema riziku, o2 varijanca Suma u mjeri, a C”(e) konveksnost troska

napora. Intuicija je izravna jer optimalni 3* pada kada mjera postane bué¢nija (02 veéi), kada
je agent skloniji izbjegavanju rizika (r veéi) i kada je napor sve skuplji. Grani¢ni slucaj 5 = 1
opisuje privatnog vlasnika koji zadrzava cijeli ostatni dohodak, dok S = 0 opisuje klasi¢nog
birokrata na fiksnoj pla¢i, pa formula objasnjava i zaSto se trzisni poticaji u javnom sektoru,
gdje je ishod bucan i tesko mjerljiv, namjerno drze slabima.

Najradikalniji oblik bila je privatizacija, prijenos vlasnistva nad poduzeé¢ima ili imovinom iz
javnog u privatni sektor. U mnogim zemljama privatizirane su telekomunikacije, zra¢ne kompa-
nije, zeljeznice, komunalne i energetska poduzec¢a. Argument je bio da privatni vlasnici imaju
snaznije poticaje za smanjenje troskova i pove¢anje produktivnosti. Medutim, privatizacija nije
uvijek davala ocekivane rezultate, osobito u sektorima prirodnih monopola, gdje konkurenci-
ja ne nastaje automatski, pa privatizacija bez kvalitetne regulacije moze dovesti do privatnog
monopola umjesto ucinkovitog trzista.

Najobuhvatnija usporedna analiza cetiri desetljeca reformi pokazuje da se rezultati privatizacije
i kvazi-trziSnih modela snazno razlikuju po sektorima i kontekstima (Pollitt i Bouckaert 2017).
Privatizacija telekomunikacija u Europi gotovo je redovito donijela snizavanje cijena, poveca-
nje pokrivenosti i ulaganja u nove tehnologije, ponajvise zato sto je trziste bilo dovoljno veliko
za stvarnu konkurenciju, a regulator je djelovao u vrijeme prijenosa vlasnistva. Privatizacija
vodoopskrbe u Engleskoj i Walesu istodobno je donijela ulaganja, ali i porast tarifa te kontro-
verze oko isplata dividendi koje su nadisle ulaganja, jer je rije¢ o prirodnom monopolu u kojem
konkurencija nikada nije zazivjela.

Iskustva srednje i isto¢ne Europe iz 1990-ih dodaju dodatnu pouku. U sektorima u kojima je
regulatorni okvir kasnio za privatizacijom (energetika, zeljeznice, distribucija plina), prijenos
vlasnistva Cesto je samo zamijenio javni monopol privatnim, bez stvarnog dobitka za potrosaca.
Ondje gdje su regulatorna pravila bila uspostavljena prije ili istodobno s privatizacijom, mjerljivi
ucinci na cijenu i kvalitetu bili su znatno bolji. Pouka je da privatizacija nije reformski potez sam
za sebe, nego dio reformskog paketa koji ukljucuje funkcionalnu regulaciju i nadzornu sposobnost
drzave.

Drugi, ceséi oblik bio je outsourcing, ugovaranje javnih usluga s privatnim ili neprofitnim
pruzateljima poput ¢is¢enja, odvoza otpada, odrzavanja cesta ili informatickih usluga. Treéi oblik
bili su kvazi-trziSni modeli (quasi-markets), osobito u zdravstvu, obrazovanju i socijalnim
uslugama, u kojima javno financiranje moze ostati, ali se uvodi konkurencija medu pruzateljima
usluga. Le Grand istice da kvazi-trzista pokusavaju kombinirati javno financiranje i trzisnu
disciplinu, ali njihov uspjeh ovisi o dizajnu sustava, kvaliteti informacija i sposobnosti drzave da
nadzire pruzatelje (Le Grand 1991).

U praksi je marketizacija otvorila vazno pitanje o tome sto je drzava, a Sto samo nacin pruzanja
usluge. Ako privatna tvrtka odvozi otpad, usluga i dalje moze biti javna jer je organizira, regulira
i financira lokalna vlast. NPM je tako pomaknuo raspravu s pitanja ,treba li drzava nesto raditi?”
na pitanje ,,tko to moze napraviti najbolje i pod kojim pravilima?*.

Reforme britanskog zdravstvenog sustava (NHS) u devedesetima dobar su primjer dometa i
granica marketizacije. Uvodenjem ,,unutarnjeg trzista” odvojene su uloge narucitelja i pruzatelja
usluge kako bi se kroz natjecanje medu bolnicama smanjili troskovi i skratile liste ¢ekanja. Dio
se ucinkovitosti doista povecao, ali su istodobno narasli administrativni troskovi ugovaranja,
mjerenja i nadzora, a koordinacija medu ustanovama oslabila. Iskustvo pokazuje da kvazi-trziste
moze unijeti korisne poticaje, ali da njegov uspjeh ovisi o kvaliteti informacija, sposobnosti

237



Nowi javni menadzment

drzave da nadzire ugovore i o tome nadmasuju li dobitci u uéinkovitosti troskove same trzisne
infrastrukture.

Korporativno upravljanje i upravljanje prema rezultatima

Uz trzisne mehanizme, NPM je trazio i promjenu mjerila uspjeha kroz korporativno upravlja-
nje javnim sektorom. Tradicionalna birokracija pocivala je na hijerarhiji, pravilima, formalnim
procedurama i neutralnosti sluzbenika (Weber 1978). Takav je model imao vazne prednosti po-
put predvidljivosti, zakonitosti i profesionalnosti, ali su ga kriticari smatrali previse usmjerenim
na postivanje procedura, a premalo na rezultate.

NPM je zato pokusao pomaknuti fokus s pitanja ,je li procedura postovana?” na pitanje ,Sto
je postignuto?*.

Definicija 0.0.1. Upravljanje prema rezultatima (performance management) je menadzer-
ski pristup koji ocjenjuje javne institucije prema postignutim ishodima, a ne prema uskladenosti
s procedurama; kombinira stratesku autonomiju s odgovornoséu za mjerljive pokazatelje uspjes-
nosti.

Uz njega u javni sektor ulaze stratesko planiranje, pokazatelji uspjesnosti, vrednovanje programa
i ugovori o ucinku. U takvom pristupu javne institucije dobivaju veéu autonomiju, ali i vecu
odgovornost. One se ne ocjenjuju samo prema tome jesu li potrosile sredstva u skladu s pravilima,
nego prema rezultatima kao $to su krace liste ¢ekanja, bolji obrazovni ishodi ili brze rjesavanje
predmeta. Sve te promjene okupljene su oko jednog mjerila, vrijednosti za novac.

Definicija 0.0.2. Vrijednost za novac (value for money) je NPM kriterij koji trazi da se javna
sredstva alociraju na nacin koji osigurava najveé¢i mogudéi ishod po utrosenom euru, kombinira-
juéi ekonomi¢nost (niski input-trosak), uc¢inkovitost (dobar omjer output/input) i efektivnost
(postizanje ciljnog ishoda).

Ta tri elementa nisu nezavisne ocjene, nego se mnoze u jedan lanac od potrosenog eura do
ostvarenog ishoda (Pollitt i Bouckaert 2017),

Output Ishod Ishod 1 Output  Isk

Ucinkovitost = ﬂ, Efektivnost = LVlrijednost za novac = i ? = — e
Input Output Trosak Cin Input  Ouf

— ~—— —_—

ekonomicnost ucinkovitost efekt

gdje je ¢, jediniCna cijena inputa, pa je trosak jednak c;, puta koli¢ina inputa. Razklad je
definicijski, ali pedagoski koristan jer pokazuje da vrijednost za novac pada ako zakaze bilo koji
od triju faktora. Jeftin input i visok output ne jamce vrijednost ako taj output ne stvara stvarni
ishod, kao kad bolnica jeftino obavi mnogo zahvata koji ne poboljsavaju zdravlje pacijenata.

Medutim, upravljanje prema rezultatima donosi i problem mjerenja. U privatnom sektoru
profit je jednostavan, iako ne savrsen, pokazatelj uspjeha. U javnom sektoru takav jedinstveni
pokazatelj ne postoji. Skola nije uspjesna samo ako ima visoke rezultate na testovima, nego i ako
razvija kriticko misljenje i gradansku odgovornost. Bolnica nije uspjesna samo ako obavi velik
broj zahvata, nego i ako osigurava kvalitetnu i pravednu skrb. Zato je jedan od glavnih izazova
NPM-a bio kako mjeriti ono s$to je vazno, a ne samo ono sto je lako mjerljivo.

!Daljnje ¢itanje: Propper, Burgess i Gossage (2008), Competition and Quality: Evidence from the NHS Internal
Market 1991-9; Gaynor, Moreno-Serra i Propper (2013), Death by Market Power.
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Gradanin kao korisnik, klijent ili kupac?

Definicija 0.0.3. Goodhartov zakon glasi da kada neka mjera postane operativni cilj, ona
prestaje biti dobra mjera jer akteri prilagode ponasanje samoj mjeri umjesto onome Sto je mjera
trebala zahvatiti; u NPM kontekstu to znac¢i da pokazatelji uspjesnosti neminovno izazivaju
takticku prilagodbu koja iskrivljuje ono sto mjere (Hood 1991).

Charles Goodhart izvorno je tu pravilnost formulirao u kontekstu monetarne politike, a Hood ju
je primijenio na javni menadzment (Hood 1991). Njezina se snaga vidi tek u primjerima. Bolnica
¢ije se osoblje ocjenjuje po duzini liste ¢ekanja moze listu skratiti odbijanjem kompliciranijih
slucajeva ili njihovim premjestanjem u drugu kategoriju, a ne stvarnim pove¢anjem propusnosti.
Skola koju ocjenjuju isklju¢ivo prema drzavnoj maturi moze suzavanjem nastavnog plana na
predmete koji se testiraju podiéi rezultat i istodobno smanjiti opseg obrazovanja. Policijska
postaja koja se ocjenjuje po broju razrijeSenih predmeta moze razrijesene predmete preinaciti u
manje tezak oblik kaznenog djela kako bi zadrzala stopu.

Goodhartov zakon nije samo iskustveno zapazanje, nego ima egzaktan mikroekonomski temelj
u modelu visestrukih zadac¢a (Holmstrém i Milgrom 1991). Ako agent obavlja dvije zadace,
mjerljivu i nemjerljivu, a principal nagraduje svaku zasebnim poticajem, optimalni napor na
jednoj zadaéi reagira na poticaj vezan uz drugu prema

Oe]
w = a+B1y; +52Ys, y; = ejte; 851 <0 kada su zadace supstituti u trosku napora (C, >
2

gdje C15 > 0 znaci da je agentu sve teze ulagati napor u prvu zadacu sto ga vise ulaze u drugu.
Negativni predznak govori da pojac¢avanje poticaja na mjerljivoj dimenziji (y,, broj zahvata ili
rezultat na maturi) povlac¢i napor s nemjerljive (y;, kvaliteta skrbi ili kriticko misljenje), sto je
upravo mehanizam koji se vidi u bolnici, skoli i policijskoj postaji. Pouka je ostra jer kad je
jedna dimenzija tesko mjerljiva, optimalno je sniziti poticaj 3, na onu mjerljivu, ponekad sve do
nule, ¢ime model formalno opravdava oprez prema snaznim jednodimenzionalnim poticajima u
javnom sektoru.

Reakcija na taj problem nije odustajanje od mjerenja, nego visestrukost mjera koje akteri ne
mogu istodobno zadovoljiti samo igrom s brojkama. Kombinacija pokazatelja procesa i ishoda,
redovita revizija po sluCajnom uzorku i izvori informacija izvan same institucije, primjerice
ankete korisnika ili neovisne klinicke procjene, smanjuju prostor za prilagodbu mjeri umjesto
cilju. Bez te viSeslojnosti, ,,upravljanje prema rezultatima” lako se izrodi u upravljanje prema
pokazateljima.

Gradanin kao korisnik, klijent ili kupac?

Ako upravljanje prema rezultatima trazi da mjerimo ono sto je vazno, otvoreno ostaje tko odre-
duje s$to je vazno, a najizravniji je kandidat sam korisnik usluge. Time se teziste ocjene pomice
s ishoda koje propisuje institucija na iskustvo onoga komu je usluga namijenjena. Jedna od
dicionalnom modelu gradanin je promatran kao stranka, korisnik prava ili adresat javne vlasti.
U NPM-u se sve cesée govori o gradaninu kao korisniku usluge, pa c¢ak i kao ,klijentu” ili
skupcu” javnog sektora (D. Osborne i Gaebler 1992).

Ovaj pomak imao je pozitivne ucinke jer je javnu upravu prisilio da vise razmislja o iskustvu
gradana, o tome koliko se ¢eka na dokument, koliko je postupak razumljiv i moze li se usluga
dobiti digitalno. Medutim, pojam gradanina kao kupca ima i ozbiljna ogranicenja. Gradanin
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nije samo kupac javnih usluga, nego i nositelj prava, porezni obveznik, bira¢ i ¢lan politicke
zajednice. Ako se javni sektor previse promatra kroz odnos pruzatelja i kupca, moze se zanemariti
demokratska dimenzija drzave. Gradanin kao ,kupac” mogao bi zZeljeti Sto nize poreze i Sto brzu
osobnu uslugu, ali gradanin kao ¢lan politicke zajednice moze prihvatiti vise poreze ako time
financira javno zdravstvo ili obrazovanje. Tu se vidi granica trziSne analogije. Drzava ne moze
biti samo servis jer istodobno mora donositi kolektivne odluke o raspodjeli resursa, pravima i
obvezama.

Razliku je mogucée izostriti jednim pojmovnim parom. Kupac disciplinira pruzatelja izlaskom,
time Sto svoj posao odnese drugamo, dok se gradanin sluzi glasom, pravom da prigovori, glasuje
i sudski ospori odluku, te pravima koja se ne mogu kupiti ni uskratiti (Hirschman 1970). Kod
veéine javnih usluga izlazak je slab ili nemogué, jer postoji jedna porezna uprava, jedan sustav
obveznog skolovanja i jedan regulator, pa preoblikovanje gradanina u kupca tiho istiskuje upravo
onaj instrument, glas povezan s pravima, koji javno djelovanje ¢ini legitimnim. Trzisna analogija
zato ne grijesi u tome Sto trazi paznju prema korisniku, nego u tome sto presucuje da se prema
gradaninu valja odnositi i kao prema nositelju prava, a ne samo kao prema platisi usluge.

Agencifikacija i razdvajanje politike od provedbe

Logika razdvajanja koja je vodila NPM nigdje nije isla dalje nego u agencifikaciji. Ideja je
bila oblikovanje politika odvojiti od njihove provedbe tako da se ministarstva bave strategi-
jom, zakonima i prioritetima, dok bi specijalizirane agencije profesionalno i u¢inkovito provodile
programe.

Definicija 0.0.1. Agencifikacija je NPM reforma kojom se odvojilo oblikovanje politike (u
ministarstvima) od njezine provedbe (u autonomnim ili poluautonomnim agencijama), s ciljem
vece strucnosti i fleksibilnosti, ali uz rizik oslabljene koordinacije i demokratskog nadzora.

Odnos izmedu ministarstva i agencije udzbenicki je primjer principal-agent ugovaranja, pa se
napetost koju agencifikacija stvara moze i formalno zapisati (Laffont i Tirole 1993). Principal
bira ugovor koji maksimizira oc¢ekivani neto ishod, ali pod dvama ogranic¢enjima

max Ely —w(y)] uz(IR) Elu(w)] —C(e) > u, (IC) ec€arg max Elu(w)] — C(e")

gdje uvjet sudjelovanja (IR) jamci da agent uopce prihvati posao jer mu ocekivana korist nad-
masuje vanjsku alternativu u, a uvjet poticajne uskladenosti (IC) jaméi da agent sam odabere
napor koji principal zeli. Kad ishod nije savrSeno mjerljiv, IC se moze zadovoljiti jedino izla-
ganjem agenta riziku kroz veéi B, a to izlaganje je trosak koji principal mora platiti kroz IR.
Upravo tu napetost demistificira pojam ,,ugovora o u¢inku” jer pokazuje zasto savrsena kontrola
provedbe nije besplatna i zasto agencija s autonomijom uvijek zadrzava dio diskrecije.

Agencije mogu biti strucnije, fleksibilnije i manje izlozene dnevnoj politici, sto u podrucjima
poput regulacije trzista ili nadzora financijskog sustava cesto ima smisla. No agencifikacija je
otvorila i problem odgovornosti. Ako ministarstvo nije izravno nadlezno za provedbu, a agencija
ima autonomiju, tko je politicki odgovoran kada sustav zakaze? Ako agencija ostvaruje formalne
pokazatelje, ali ne ispunjava Siri javni interes, tko to moze korigirati? Autonomne organizacije
mogu povecati ucinkovitost, ali istodobno otezati koordinaciju i demokratski nadzor.
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Razlog zbog kojeg autonomija otezava koordinaciju lezi u mnozenju sucelja. Svako odvajanje
provedbe u zasebnu agenciju stvara novu granicu na kojoj ono sto je prije bilo unutarnja uputa
postaje odnos narucitelja i izvrsitelja, ureden ugovorom, pokazateljima i izvjestavanjem. Dok god
se problem uklapa u nadleznost jedne agencije, taj je trosak podnosljiv, ali problemi gradana
rijetko postuju granice agencija, pa korisnik kojem istodobmno trebaju zdravstvena, socijalna i
obrazovna podrika pada u prazninu za koju nijedna agencija nije nadlezna u cjelini. Sto je vise
usko specijaliziranih tijela, to viSe resursa odlazi na koordinaciju medu njima umjesto na samu
uslugu, a upravo je taj trosak fragmentacije pokrenuo kasniji val ponovnog povezivanja uprave
koji razradujemo u poglavlju o novom upravljanju.

Prednosti i kritike novog javnog menadzmenta

Zagovornici NPM-a isti¢u nekoliko prednosti. Prvo, NPM je u javni sektor unio jezik ucinko-
vitosti i otvorio prostor za evaluaciju programa, analizu troskova i koristi te ve¢u odgovornost
za regultate. Drugo, potaknuo je veéu transparentnost jer institucije moraju definirati ciljeve
i izvjestavati o ucinku. Treée, potaknuo je orijentaciju prema korisnicima te je vazan pret-
hodnik danasnje digitalizacije javne uprave. Cetvrto, otvorio je prostor za profesionalizaciju
upravljanja.

Ipak, NPM se brzo suocio s ozbiljnim kritikama. Prva se odnosi na pretjerano pojednostavljenu
usporedbu drzave i poduzeéa. Poduzeée ima relativno jasan cilj (dugoroc¢ni profit), dok drzava
ima vise ¢esto napetih ciljeva koji uklju¢uju uc¢inkovitost, pravednost, zakonitost, jednakost pris-
tupa, politicku odgovornost i zastitu ranjivih. Druga kritika odnosi se na fragmentaciju javnog
sektora. Kada se usluge razdvoje na velik broj agencija, ugovora i privatnih pruzatelja, sustav
postaje teze koordinirati. Treéa se odnosi na problem mjerenja i Goodhartov zakon prema
kojem mjera prestaje biti dobra mjera onog trenutka kada postane cilj (bolnica moze smanjiti
liste Gekanja preusmjeravanjem pacijenata, $kola poboljsati rezultate suzavanjem nastave). Ce-
tvrta kritika odnosi se na slabljenje profesionalne etike javne sluzbe. Peta kritika tice se
primjene NPM-a u zemljama slabijih institucija. Schick upozorava da sofisticirani modeli uprav-
ljanja rezultatima pretpostavljaju osnovnu administrativnu sposobnost, pa zemlje koje nemaju
stabilan proracunski sustav i profesionalnu drzavnu sluzbu trebaju ,najprije srediti osnove” prije
uvodenja slozenih reformi (Schick 1998).

Empirijska usporedba zemalja koje su pokusale ubrzano prenijeti NPM iz anglosaksonskog kruga
otkriva dvije razlic¢ite putanje (Pollitt i Bouckaert 2017). Skupina zemalja s razvijenom admi-
nistrativnom tradicijom (Nizozemska, Danska, Finska) preuzela je trzisne mehanizme oprezno i
selektivno, redovito poprac¢ene ulaganjem u koordinaciju i nacionalne strategije, te je vremenom
razvila mjesavinu menadzerskih i mreznih elemenata. Skupina zemalja u tranziciji prema funkci-
onalnoj drzavi (dijelovi srednje i isto¢ne Europe, Latinska Amerika 1990-ih) cesto je preskakala
temelje i izravno preuzimala slozene NPM tehnike, $to je proizvodilo formalne reforme koje nisu
mijenjale stvarno funkcioniranje uprave, a ponekad su je dodatno fragmentirale.

Pouka koja je iz toga proizasla ne odbacuje menadzerske ideje, nego mijenja redoslijed njihove
primjene. U zemljama gdje prorac¢unski sustav ne funkcionira pouzdano, gdje drzavna sluzba nije
zasti¢ena od politicke smjene i gdje nadzorni mehanizmi tek nastaju, postupna izgradnja osnova
daje vece dobitke nego skok na sofisticirane reforme. NPM se u takvim kontekstima pokazao
djelotvornim tek kao kasni sloj jednog duzeg procesa, a ne kao kratica koja zaobilazi izgradnju
temeljne administrativne sposobnosti.
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Nowi javni menadzment
Sazetak

Novi javni menadzment nastao je kao odgovor na sliku ,,preoptere¢ene drzave” i pokusao je javni
sektor organizirati tako da vise nalikuje poduzeéu, s naglaskom na rezultate, mjerljive ciljeve,
konkurenciju i disciplinu troskova. Njegovi alati, od marketizacije i agencifikacije do korporativ-
nog upravljanja i usmjerenosti na gradanina kao korisnika, donijeli su stvarne pomake u ucin-
kovitosti i kvaliteti usluga. Istodobno su pokazali ogranic¢enja jer su mjerljivi pokazatelji znali
zamijeniti stvarnu kvalitetu, a fragmentacija institucija oslabiti koordinaciju. Iskustvo razli¢itih
zemalja uci da menadzerske ideje djeluju tek kad postoje temeljni administrativni kapaciteti, a
ne kao kratica koja ih zaobilazi. Sama ograni¢enja menadzerskog pristupa, osobito fragmentacija
i pretjerano oslanjanje na pokazatelje, otvaraju sljedeéi zaokret, prema upravljanju koje umjesto
na trziste racuna na koordinaciju i suradnju u mrezama aktera.

Pretpostavite da javna agencija upravlja sustavom bolnica i da resorno ministarstvo postavlja cilj
prema kojem udio pacijenata koji na specijalisticki pregled ¢ekaju dulje od 90 dana mora pasti
ispod 5 posto. U polaznoj godini bolnica ima 1000 pacijenata na listi, od kojih 200 ¢eka dulje
od 90 dana, pa udjel iznosi 20 posto. Sljedece godine bolnica ne povecava stvarnu propusnost,
ali 180 najslozenijih pacijenata premjesti u zasebnu ,pripremnu” evidenciju koja se ne racuna u
sluzbenu listu te 50 pacijenata preusmjeri privatnim ustanovama na trosak korisnika.

(a) Izracunajte prijavljeni udjel dugotrajnih ¢ekanja nakon premjesStanja, uzimajuéi u obzir
samo pacijente koji ostaju na sluzbenoj listi, i usporedite ga s ciljem od 5 posto.

(b) Procijenite stvarni udjel dugotrajnih ¢ekanja ako u brojnik i nazivnik vratite sve pacijente
koji i dalje ¢ekaju, uklju¢ujuéi premjestene i preusmjerene, te objasnite koja konkretna
ponasanja stvaraju razliku izmedu prijavljene i stvarne uspjesnosti.

(c) Predlozite jednu protumjeru koja bi suzila prostor za ovakvu prilagodbu, primjerice neo-
visnu reviziju uzorka predmeta ili pracenje ishoda iz izvora izvan same bolnice, i objasnite
zasto ni ta protumjera ne uklanja problem u potpunosti.

Na kraju objasnite zasto ovaj primjer ilustrira Goodhartov zakon i zasto sam ¢in mjerenja nekog
pokazatelja mijenja ponasanje aktera koje se mjeri.
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Od novog javnog menadzmenta
prema novom upravljanju

Vodic¢ kroz poglavlje

Zasto ogranicenja NPM-a vode prema novom, mreznom upravljanju?

Sto su tvrdokorni problemi i zasto ih jedna institucija ne moze rijesiti sama?

Sto znade pristupi ,cijele vlasti” i upravljanje kroz mreze aktera?

Kako ukljucivanje gradana i digitalizacija mijenjaju upravljanje?

Kako se uravnotezuju birokratska, menadzerska te mrezna i demokratska logika?

Gl W

Zbog ogranic¢enja Novog javnog menadzmenta, od kraja 1990-ih i osobito tijekom 2000-ih razvija
se novi val reformi javnog sektora koji se Gesto naziva novo javno upravljanje (new governance)
ili mrezno upravljanje (network governance). Dok je NPM naglasavao trziste, konkurenciju,
autonomiju menadzera, mjerenje rezultata i ugovorne odnose, novi pristupi sve vise naglasavaju
koordinaciju, suradnju, partnerstva, povjerenje, ukljuc¢ivanje gradana i sposobnost drzave da
upravlja slozenim mrezama aktera (Rhodes 1997).

Definicija 0.0.1. MrezZno upravljanje (network governance) ili novo javno upravljanje
(new governance) je pristup kojim se javne politike oblikuju i provode kroz stalne suradnic-
ke odnose izmedu vise aktera (vlada, lokalna tijela, privatni sektor, civilno drustvo, gradani),
naglasavajuéi koordinaciju i povjerenje nasuprot NPM-ovom naglasavanju trzista i autonomije
menadzera (Rhodes 1997).

Ovaj zaokret nije znacio potpuno odbacivanje NPM-a. Mnoge njegove ideje ostale su vazne, jer
javni sektor i dalje mora voditi ra¢una o ucinkovitosti, kvaliteti usluga, troskovima i rezultatima.
Iskustvo je ipak pokazalo da trzisni mehanizmi i menadzerska autonomija sami po sebi nisu
dovoljni za rjesavanje slozenih javnih problema. U nekim su slucajevima reforme inspirirane
NPM-om proizvele nove probleme koji ukljuc¢uju fragmentaciju institucija, slabu koordinaciju,
prevelik broj agencija i pretjerano oslanjanje na mjerljive pokazatelje koji nisu uvijek odrazavali
stvarnu kvalitetu javnih usluga.

Poglavlje slijedi tu promjenu od uzroka prema oblicima. Kreée od tvrdokornih problema koje
nijedna institucija ne moze rijesiti sama, pa odatle izvodi pristupe povezane vlade, mreza i
partnerstava, ukljuc¢ivanja gradana te digitalizacije koja mijenja sam nacin na koji drzava radi.
Na kraju ne proglasava pobjednika, nego pokazuje kako se birokratska, menadzerska i mrezna
logika danas moraju nositi zajedno.

Tvrdokorni problemi i potreba za suradnjom

Kljuéni razlog za razvoj novog upravljanja lezi u promjeni prirode javnih problema. Mnogi su-
vremeni izazovi ne mogu se rijesiti ni klasicnom birokratskom hijerarhijom ni jednostavnim
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trzisnim natjecanjem. Klimatske promjene, starenje stanovnistva, zdravstvene krize, migracije,
siromastvo, energetska tranzicija i digitalna sigurnost zahtijevaju suradnju razlicitih aktera koji
uklju¢uju ministarstva, lokalne i regionalne vlasti, regulatorne agencije, privatni sektor, akadem-
sku zajednicu, civilno drustvo i same gradane.

Primjerice, politika klimatske tranzicije ne moze biti samo posao ministarstva okolisa. Ona
ukljucuje energetiku, promet, industrijsku politiku, poljoprivredu, prostorno planiranje, porezni
sustav, socijalnu politiku i obrazovanje. Sto je javni problem slozeniji, to je manje vierojatno da
ga jedna institucija moze rijesiti sama. Zbog toga se u literaturi sve vise koristi pojam ,,wicked
problems”; odnosno tvrdokornih ili tesko rjesivih javnih problema (Rittel i Webber 1973). To
su problemi koji nemaju jedno jasno rjesenje, kod kojih se akteri ne slazu ni oko uzroka ni oko
ciljeva, a svako rjesenje proizvodi nove posljedice.

Mehanika prelaska s hijerarhije na mrezu nije samo organizacijska, nego informacijska. U kla-
si¢noj hijerarhiji informacija putuje uzlazno kroz nekoliko razina, na svakoj se filtrira ili pojed-
nostavljuje, a odluka silazi nazad kroz iste kanale s vremenskim pomakom. Sto je sustav visi i
tvrdokorniji je problem, to je jaz izmedu onoga sto izvrsna razina zna i onoga Sto odlucujuca
razina vidi ve¢i. Mreza smanjuje broj posrednika tako sto povezuje aktere s relevantnim znanjem
izravno, bez prelaska kroz nekoliko principalskih lanaca, i tako skrac¢uje petlju izmedu opazanja
problema i prilagodbe odgovora (Rhodes 1997).

Cijena te brzine je gubitak jednoznacnog zapovjednog lanca. Kada nijedan akter nema iskljucivu
nadleznost, nitko ne snosi automatsku odgovornost za neuspjeh, a koordinacija ovisi o trajnom
ulaganju u medusobno povjerenje, neformalna pravila i razmjenu informacija. Mreza je zato
ucéinkovito rjesenje za probleme koji nadilaze pojedinacni resor, ali ona ne ukida potrebu za
pravilima nego ih premjesta s formalnih akata na operativne dogovore koje sami sudionici moraju
izgraditi.

Upravo zato novo javno upravljanje naglasava da drzava vise nije samo zapovjedni centar koji
kroz hijerarhiju izdaje naloge, niti samo narucitelj usluga koji kroz ugovore kupuje rezultate od
trzista. Drzava sve viSe postaje koordinator, moderator i jamac pravila igre. Njezina uloga nije
nuzno da sve sama radi, ali mora osigurati da razliciti akteri djeluju uskladeno, da javni interes
ne bude izgubljen u privatnim interesima i da gradani mogu razumjeti tko je za $to odgovoran.
To ne znaci da drzava postaje manje vazna. U slozenom drustvu ona cesto postaje jos vaznija.

Whole-of-government i povezana vlada

Problemi gradana rijetko postuju granice ministarstava, a uprava razdvojena u zasebne ,,silose”
prisiljava ih da sami povezuju ono $to drzava drzi odvojenim. Odgovor na tu fragmentaciju nakon
NPM-a postaje whole-of-government pristup.

Definicija 0.0.1. Whole-of-government pristup je reforma organizacije javne uprave kojom
se nastoji prevladati sektorska fragmentacija tako da se usluge, baze podataka i odgovornosti
integriraju oko problema i korisnika, a ne oko administrativnih granica pojedinih ministarstava.

Tradicionalna uprava organizirana je po ministarstvima i sektorima, sto omoguéuje specijaliza-
ciju, ali problemi gradana rijetko postuju administrativne granice. Nezaposlena osoba mozda
istodobno treba obrazovanje, socijalnu pomo¢, zdravstvenu podrsku i pomoé pri pronalasku
posla. Whole-of-government pristup pokusava okrenuti logiku tako da se sustav organizira oko
problema i korisnika, a ne oko unutarnjih granica administracije, pa se razvijaju integrirane
javne usluge, jedinstvene kontaktne tocke i zajednicke baze podataka.
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Mreze javnih politika i partnerstva

Whole-of-government pristup najlakse je razumjeti na primjeru integrirane javne usluge. Umjes-
to da nezaposlena osoba zasebno obilazi sluzbe za zaposljavanje, socijalnu pomoé¢, zdravstvo i
obrazovanje, neke su zemlje uspostavile jedinstvene kontaktne tocke i zajednicke baze podataka
koje te usluge povezuju oko korisnika, a ne oko unutarnjih granica administracije. Estonija i po-
jedine nordijske zemlje pokazuju da takav model moze smanjiti administrativni teret i ubrzati
postupke, ali samo ako su podaci interoperabilni i ako postoji jasna odgovornost za zastitu pri-
vatnosti. Bez te institucionalne podloge integracija usluga ostaje na razini deklaracije, a gradanin
i dalje nosi teret povezivanja nepovezanog sustava.!

Srodan pojam je povezana vlada (joined-up government), koji se posebno razvio u Ujedinjenom
Kraljevstvu krajem 1990-ih. Njegova je svrha bila ispraviti fragmentaciju nastalu nakon reformi
inspiriranih NPM-om, jer se nakon razdoblja razdvajanja i decentralizacije pojavila potreba za
ponovnim povezivanjem sustava (Christensen i Leegreid 2007).

Mreze javnih politika i partnerstva

Povezivanje ne staje na granicama same drzave. Mnoge politike danas nastaju u stalnoj suradnji
javnih tijela, struke, privatnih pruzatelja i udruga, pa se oblikuju u mrezama javnih politika
(policy networks) prije nego u jednoj nadleznoj instituciji.

Definicija 0.0.1. Mreze javnih politika (policy networks) su stabilne suradnicke strukture
u kojima se javne politike oblikuju i provode kroz stalne odnose izmedu visestrukih aktera koji
dijele resurse i informacije; mogu povecati kvalitetu politika, ali nose rizik zarobljavanja od
posebnih interesa.

U podrucju zdravstva to su ministarstvo, bolnice, lije¢nicke komore, fond zdravstvenog osigu-
ranja, privatni pruzatelji, pacijentske udruge i farmaceutska industrija. Mreze mogu povecati
kvalitetu javnih politika jer okupljaju znanje, informacije i resurse razlic¢itih aktera. Imaju, me-
dutim, i svoje rizike. Ako su zatvorene, mogu postati prostor za utjecaj interesnih skupina i
rentijerstvo. Ako su nejasno organizirane, mogu otezati odgovornost. Zato mrezno upravljanje
zahtijeva snazne institucije, jasna pravila, transparentnost i sposobnost drzave da razlikuje su-
radnju od zarobljavanja politike od strane posebnih interesa.

Empirijska sinteza vise od stotinu studija pokazuje da uspjeh mreznog upravljanja nije sluc¢ajan,
nego ovisi o nekoliko mjerljivih uvjeta (Ansell i Gash 2008). Suradnja se pokazuje najuspjesnijom
kada je sudjelovanje siroko, ali ima jasna pravila o tome tko moze uéi i kako se odluke obvezuju,
kada postoji raniji pozitivan saldo medusobnog djelovanja medu akterima i kada javna vlast
preuzima ulogu posrednika, a ne samo participanta. Tamo gdje su akteri ulazili s otvorenim su-
kobom, gdje je raspored moci bio izrazito nesimetrican ili gdje su vremenski okviri bili prekratki
da se izgradi povjerenje, mreze su redovito tonule u puko savjetovanje bez stvarnog utjecaja na
odluke.

1z toga slijedi praktican zakljucak da mrezno upravljanje nije univerzalni lijek za neuspjeh hijerar-
hije. Ono donosi dodatnu vrijednost u podruc¢jima poput integrirane zdravstvene skrbi, lokalnog
razvoja i upravljanja prirodnim resursima, gdje se isti akteri susreéu kroz duze razdoblje. U
podrucjima u kojima su sudionici jednokratni ili duboko podijeljeni, mreze lako gube stvarnu
funkciju i postaju ceremonijalan dodatak postojecoj hijerarhiji.

Konkretni primjeri pokazuju gdje ta logika vrijedi. Upravljanje zajednickim prirodnim resursima,
poput vodnih slivova, ribolovnih podruéja ili pasnjaka, jedno je od podruéja u kojima mrezna

!Daljnje ¢itanje: OECD (2020), The OECD Digital Government Policy Framework.
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i suradnicka rjesenja sustavno nadmasuju i ¢istu hijerarhiju i cisto trziste, upravo zato Sto
lokalni akteri raspolazu znanjem o resursu i ponavljaju medusobne odnose kroz dulje razdoblje
(Ostrom 1990). Sli¢no vrijedi za integriranu skrb o starijima ili lokalni razvoj, gdje isti dionici
trajno suraduju. Suprotno tome, ondje gdje su odnosi jednokratni, akteri anonimni ili duboko
sukobljeni, mreze gube koheziju i povjerenje koje ih ¢ini djelotvornima. Pouka nije da je mrezno
upravljanje univerzalno bolje, nego da njegova prednost ovisi o tome ponavlja li se interakcija
dovoljno dugo da se izgrade povjerenje i vlastita pravila.

Sve vazniju ulogu imaju i partnerstva koja uklju¢uju suradnju javnog i privatnog sektora,
javnog i civilnog sektora ili razli¢itih razina vlasti. Javno-privatna partnerstva mogu se koristiti
za izgradnju infrastrukture ili pruzanje usluga. No partnerstva nisu sama po sebi dobra. Mogu
povecati uc¢inkovitost, ali i zamagliti odgovornost. Ako privatni partner ostvaruje profit iz javnog
projekta, a rizik ostaje na drzavi, partnerstvo moze postati fiskalno skupo. Zato je klju¢no pitanje
ne samo tko sudjeluje, nego i pod kojim pravilima, s kojom odgovornoséu i uz kakvu raspodjelu
rizika i koristi.

Zasto rizik tako cesto sklizne natrag na drzavu objasnjava narav dugoroc¢nih ugovora. Buduéi
da nijedan ugovor ne moze unaprijed opisati svaku budué¢u okolnost, neizvjesnost i konacni
rizik padaju na onoga tko ne moze odustati, a drzava kod klju¢ne javne usluge poput bolnice,
autoceste ili skole ne moze vjerodostojno dopustiti da pruzanje propadne. Privatni partner zato
posluje pod presutnim jamstvom jer dobit zadrzava dok ide dobro, a najteze gubitke u krajnjem
slu¢aju preuzima proracun. Vrijednost partnerstva onda ne ovisi o tome je li nositelj privatni
ili javni, nego o tome je li rizik ugovorom dodijeljen strani koja njime stvarno moze upravljati,
sto je primjena logike transakcijskih troskova i nepotpunih ugovora razradene u poglavlju o
institucionalnoj ekonomici (Williamson 1985).

Ukljucéivanje gradana

Posebno vazan element novog upravljanja jest ukljucivanje gradana. NPM je gradane cesto
promatrao kao korisnike ili klijente. Novo upravljanje ide korak dalje time Sto gradane shvaca
ne samo kao korisnike, nego i kao sudionike u oblikovanju javnih politika. To se vidi u razvoju
javnih savjetovanja, participativnog budzetiranja, gradanskih panela i digitalnih platformi za
sudjelovanje.

Participacija moze povecati legitimnost javnih politika jer gradani lakse prihvacaju odluke u
¢ijem su oblikovanju sudjelovali. Moze povecati i kvalitetu politika jer gradani cesto imaju in-
formacije o problemima koje administracija ne vidi. Lokalni stanovnici znaju gdje prometna
infrastruktura ne funkcionira, roditelji upozoravaju na probleme u skolama, a poduzetnici na
administrativne prepreke. Participacija ipak mora biti stvarna, a ne samo formalna. Ako se
misljenja gradana prikupljaju tek nakon Sto su odluke veé¢ donesene, sudjelovanje ne poveéava
povjerenje nego moze proizvesti dodatni cinizam.

Sira kritika participativnih mehanizama nadilazi pitanje iskrenosti njihove provedbe i tice se
samog uzorka koji u njima sudjeluje. Procedura koja svima jamci pristup ne jamci i jednaku
zastupljenost, pa ishod moze odrazavati preferencije onih koji sudjeluju, a ne medijanskoga
gradanina.

Participativni mehanizmi ne ukljucuju sve skupine jednako. Teorijska i komparativna literatura
upozorava da medu aktivnim sudionicima u tim procesima sustavno prevladava obrazovaniji,
gradski i politicki angaziraniji sloj, dok skupine koje najvise ovise o javnim uslugama, poput
starijih, niskoobrazovanih i ruralnih gradana, sudjeluju ispod svojeg udjela u stanovnistvu (E.
Serensen i Torfing 2007). Jednak pristup po proceduri tako ne znaci i jednaku zastupljenost u
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ishodu. Pouka je da ,glas gradana” prikupljen bez paznje na strukturu sudionika moze pomak-
nuti odluku prema angaziranoj manjini, pa kvalitetna participacija trazi pragove raznolikosti i
ciljano ukljuc¢ivanje slabije zastupljenih skupina.

Drugi problem je odgovornost. Mrezna i participativna tijela rijetko imaju jasan princip opoziva.
Ako odluka ispadne losa, bira¢ ne moze na sljedeéim izborima kazniti vladu jer je vlada samo
jedan od vise sudionika, a ostali sudionici uopée nisu izlozeni izbornoj sankciji. Zato uspjes-
no novo upravljanje trazi dopunska pravila koja ¢uvaju demokratske mehanizme odgovornosti,
ukljucujuéi obvezu javne objave podloga, prag predstavnicke raznolikosti u panelima i o¢uvanje
izborne odgovornosti vlade za konac¢nu odluku.

Jedan institucionalni odgovor na pristranost sudjelovanja zasluzuje posebnu paznju. Umjesto da
se oslanjaju na samoodabrane sudionike, neke jurisdikcije sve ¢esée koriste nasumicno izabrane
gradanske skupstine i panele, sli¢cno odabiru porote, u kojima sluc¢ajni odabir osigurava da sastav
odrazava stanovnistvo po dobi, obrazovanju i mjestu stanovanja (OECD 2020). Takvi nasumi¢ni
mini-javni forumi pokusSavaju spojiti dvije vrijednosti koje se inace sukobljavaju, otvorenost
sudjelovanja i predstavnicku reprezentativnost, jer ne ovise o tome tko se sam javi. Iskustvo
pokazuje da dobro vodene gradanske skupstine mogu donijeti promisljene preporuke i o slozenim
temama poput klimatske ili ustavne politike, ali i da njihova legitimnost ovisi o tome je li
njihov mandat jasan i preuzima li izabrana vlast odgovornost za konaénu odluku. Participacija
tako ne mora birati izmedu inkluzivnosti i reprezentativnosti ako je institucionalno pazljivo
dizajnirana.

Digitalizacija i nova drzava

Digitalizacija dodatno mijenja raspravu o novom upravljanju. Suvremena e-uprava, digitalni
identitet, interoperabilne baze podataka, elektronic¢ki potpisi i digitalne javne usluge omogu-
¢uju drzavi da bude ucinkovitija, brza i dostupnija. Takav model javne uprave sve se cesée
naziva digitalnom drZavom. Primjeri poput Estonije pokazuju da digitalizacija moze biti sna-
Zan instrument modernizacije ako je povezana s institucionalnom reformom, jasnim pravilima i
povjerenjem gradana (Margetts i Dunleavy 2013).

Definicija 0.0.1. Digitalna drzava (digital government) je model javne uprave koji koris-
ti digitalnu infrastrukturu (e-usluge, interoperabilne baze, elektronicki identitet, algoritamske
odluke) radi veée ucinkovitosti i dostupnosti, ali uz nova pitanja o vlasnistvu nad podacima,
privatnosti, algoritamskoj pristranosti i demokratskoj odgovornosti (Margetts i Dunleavy 2013).

Digitalna drzava ipak nije samo tehnicko pitanje. Ona otvara duboka pitanja javne politike o
tome tko kontrolira podatke, kako se stiti privatnost, kako se sprjecava algoritamska pristranost,
sto se dogada s gradanima koji nemaju digitalne vjestine i tko je odgovoran ako automatizirani
sustav donese pogresnu odluku.

Europska unija na to je pitanje odgovorila Aktom o umjetnoj inteligenciji iz 2024., prvim sve-
obuhvatnim zakonodavnim okvirom te vrste (European Parliament and Council of the European
Union 2024). Akt sustave umjetne inteligencije razvrstava prema razini rizika, a one koji se u
javnoj upravi koriste za odluc¢ivanje o pristupu socijalnim naknadama i javnim uslugama te u
radu pravosuda i policije svrstava medu visokorizi¢ne. Za takve sustave propisuje obvezni ljudski
nadzor, sljedivost odluka i duznost da se pojedincu na razumljiv nacin obrazlozi odluka koja ga
se tice. Time se odgovornost koju digitalizacija lako rasprsuje vraca na konkretnu instituciju i
osobu koja za sustav odgovara.
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Razlika izmedu digitalizacije i digitalne transformacije moze se operacionalizirati na nekoliko
mjerljivih razina. Prva razina je dovrsenost transakcije, koja mjeri postotak postupaka koje ko-
risnik moze u potpunosti zavrsiti digitalno, bez odlaska u ured ili dostave papirnatog dokumenta.
Druga razina je vrijeme do ishoda, koje usporeduje trajanje postupka prije i poslije digitalizacije
i razlikuje stvarno skraé¢ivanje od pukog premjestanja Cekanja iz fizickog reda u elektronicki.
Treca razina je integracija podataka, koja prati koliko puta korisnik mora iznova unositi iste
informacije koje sustav veé¢ posjeduje u drugoj bazi. Cetvrta razina, najteza za izmjeriti, jest
transparentnost algoritamskih odluka, odnosno moguénost da pojedinac dobije obrazlozenje ka-
da automatizirani sustav negativno odluci u njegovu predmetu.

Sustav koji napreduje na samo prve tri razine ostaje digitalizirana birokracija. Tek kad se i
cetvrta razina pocne aktivno mjeriti, javna usluga prelazi iz digitaliziranog oblika u digitalno
preoblikovan oblik koji ¢uva odgovornost prema korisniku i u uvjetima automatizacije.

Ako se digitalizacija shvati samo kao uvodenje novih aplikacija, bez promjene procesa i odgo-
vornosti, ona moze samo digitalizirati postoje¢u birokraciju. Prava digitalna transformacija nije
premjestanje papira na ekran, nego preoblikovanje javne usluge oko potreba gradana i javnog
interesa.

Tri logike suvremene javne uprave

Novo upravljanje ne odbacuje tradicionalnu birokraciju u potpunosti. Naprotiv, ono prepoznaje
da su zakonitost, profesionalnost, stabilnost i jednak tretman gradana i dalje nuzni. Iskustvo
NPM-a pokazalo je da reforme koje preskacu osnovne administrativne kapacitete Cesto ne us-
pijevaju. Tek na temelju funkcionalnih osnova mogu se graditi sofisticiraniji sustavi rezultata,
digitalne platforme, partnerstva i mreze.

Zato suvremena javna uprava sve viSe trazi ravnotezu izmedu tri logike. Prva je birokratska
logika, koja naglasava zakonitost, pravila, jednakost postupanja i profesionalnu neutralnost.
Druga je menadzerska logika, koja naglasava rezultate, ucinkovitost, troskove i kvalitetu
usluge. Treca je mrezna i demokratska logika, koja naglasava koordinaciju, ukljucivanje
gradana, suradnju i povjerenje. Dobra javna uprava ne moze se osloniti samo na jednu od
njih. Ako dominira samo birokratska logika, sustav postaje spor i rigidan. Ako dominira samo
menadzerska, moze se zanemariti javni interes. Ako dominira samo mrezna, moze se izgubiti
jasna odgovornost.

U tom smislu prijelaz od NPM-a prema novom upravljanju ne treba promatrati kao jednostavnu
zamjenu jednog modela drugim, nego kao evoluciju javne uprave. NPM je ispravno upozorio da
javni sektor mora biti u¢inkovitiji i usmjereniji na rezultate. Novo upravljanje dodaje da uc¢inkovi-
tost nije dovoljna bez koordinacije, povjerenja, legitimnosti i uklju¢ivanja gradana. Tradicionalna
birokracija pak podsjec¢a da nijedna reforma ne moze uspjeti bez zakonitosti, profesionalnosti i
institucionalne stabilnosti.

Sazetak

Novo upravljanje nastaje iz spoznaje da trzisni mehanizmi i menadzerska autonomija sami po se-
bi ne rjesavaju slozene, tvrdokorne probleme koji presijecaju granice pojedinih institucija. Umjes-
to na konkurenciju, naglasak se pomice na koordinaciju, suradnju, partnerstva, povjerenje i
upravljanje kroz mreze aktera, uz sve veéu ulogu ukljucivanja gradana i digitalizacije. Rijec je
o evoluciji, a ne o pukoj zamjeni modela, jer NPM-ova briga za ucinkovitost ostaje vazna. Su-
vremena javna uprava zato trazi ravnotezu triju logika, birokratske, menadzerske te mrezne i
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demokratske, jer prevlast bilo koje od njih nosi vlastite slabosti. Koja god ravnoteza prevlada,
svaka politika na kraju mora pokazati da donosi veéu korist od troska, pa se analiza okrece
alatima kojima se taj ucinak mjeri i vrednuje.

Pretpostavite hipotetsku rijecnu slivnu cjelinu koju dijele tri opéine, a u njoj se pogorsava kak-
vocéa vode zbog poljoprivrednog otjecanja, ispusta jedne tvornice i zastarjelih sustava odvodnje.
Nijedno tijelo nema isklju¢ivu nadleznost nad cijelim slivom. Za stolom su opdéinske vlasti, regi-
onalna agencija za vode, udruzenje poljoprivrednika, vlasnik tvornice, lokalna ekoloska udruga
i agencija za zastitu okolisa.

()

Razvrstajte navedene aktere prema tome sSto svaki od njih kontrolira, pri ¢emu za svakoga
navedite barem jedan resurs koji unosi u suradnju, primjerice nadleznost nad ispustom,
podatke o opterecenju, financijska sredstva ili pristanak klju¢an za provedbu. Objasnite
zasto problem nije rjeSiv ni ¢istom hijerarhijom jedne agencije ni trziSnom razmjenom
medu akterima.

Koristeéi uvjete uspjesnog suradnickog upravljanja iz poglavlja, procijenite za svaki uvjet
je li ispunjen, djelomi¢no ispunjen ili nedostaje, uzimajuéi u obzir Sirinu i pravila sudjelo-
vanja, raniji saldo medusobnog djelovanja, simetriju mo¢i, vremenski okvir te postojanje
posrednika umjesto pukog participanta. Poredajte uvjete od onoga koji najvise otezava
suradnju prema onome koji joj najmanje smeta.

Pretpostavite dvije zamisljene sheme savjetovanja. U prvoj se misljenja aktera prikupljaju
pisanim putem nakon sto je plan veé usvojen. U drugoj akteri sudjeluju u oblikovanju plana
prije odluke, uz objavu podloga i jasan mandat. Usporedite ih i objasnite koja predstavlja
stvarno, a koja tek formalno sudjelovanje te kako razlika utjece na povjerenje i legitimnost
ishoda.

Zasto mrezno i suradnicko upravljanje moze uspjeti ondje gdje i hijerarhija i trziste zakazu, i
koju cijenu u smislu jasne odgovornosti i trajnog ulaganja u povjerenje takvo rjesenje sa sobom

nosi?
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Cost-benefit analiza i evaluacija
javnih politika

Vodic¢ kroz poglavlje

Sto je cost-benefit analiza i zasto je vazna za javne politike?

Kako se mjere drustvene koristi i troskovi te zasto se diskontiraju?

Sto neto sadasnja vrijednost i diskontna stopa govore o vrijednosti projekta?
Po ¢emu se razlikuju metode evaluacije i koja najjace utvrduje uzrocni ucinak?
Koja su glavna ogranicenja evaluacije i zasto je vazna neovisnost evaluatora?

Uk W

Reformski pristupi iz prethodnih poglavlja pokazuju kako drzava moze drukcije organizirati svo-
je djelovanje, no svaki od njih na kraju mora odgovoriti na isto pitanje. Daje li neka politika
vecu korist od troska i kako to uopée znamo. Cost-benefit analiza (CBA) predstavlja jedan od
najvaznijih analitickih alata u javnim financijama i politikama. Rijec je o sustavnom postupku
kojim se procjenjuju ukupne drustvene koristi i troskovi neke javne politike, projekta ili investi-
cije, s ciljem donosenja racionalnih i informiranih odluka. Za razliku od privatnog sektora, gdje
je kriterij uspjesnosti najcesce profit, u javnom sektoru kljuc¢ni je kriterij drustvena dobrobit.
Upravo zato CBA omoguéuje usporedbu razli¢itih politika na temelju njihova neto doprinosa
drustvu.

Poglavlje zato cost-benefit analizu prvo rastavlja na korake, od mjerenja drustvenih koristi i
troskova do njihova diskontiranja i svodenja na neto sadasnju vrijednost, a potom iskreno po-
pisuje njezine granice, jer se sve vrijednosti ne daju izraziti u novcu. Odatle prelazi na siru
evaluaciju javnih politika i na pitanje koja metoda najuvjerljivije utvrduje je li neka politika
doista proizvela uc¢inak koji joj pripisujemo.

Zasto je cost-benefit analiza vazna?

U javnom sektoru temeljni je problem ekonomske politike ¢injenica da su resursi ograniceni, dok
su potrebe drustva gotovo neogranicene. Vlade se svakodnevno suocavaju s izborima izmedu
konkurentnih projekata i politika, primjerice izmedu ulaganja u zdravstveni sustav ili promet-
nu infrastrukturu, izmedu povecanja socijalnih transfera ili smanjenja poreznog optereéenja. U
takvom okruzenju CBA sluzi kao kljuéni analiticki okvir koji omogucéuje da se ti izbori donose
na temelju sustavne procjene njihovih ukupnih drustvenih ucinaka, a ne iskljucivo na temelju
politi¢kih preferencija ili kratkoro¢nih fiskalnih ogranicenja.

Osnovna vrijednost CBA proizlazi iz njezine sposobnosti da poveze ekonomsku teoriju s konkret-
nim javnim odlukama. Dok trziste u privatnom sektoru koristi profit kao kriterij ucinkovitosti,
javni sektor nema tako jasan signal. CBA zato uvodi koncept drustvene dobrobiti kao kriterija
odlucivanja, nastojeé¢i kvantificirati i usporediti sve relevantne koristi i troskove neke politike,
ukljuc¢ujuéi i one koji nisu obuhvaéeni trzisnim cijenama (Boardman i ostali 2018).
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Vazna dimenzija CBA jest i njezina uloga u poveéanju transparentnosti i odgovornosti. Buduéi
da zahtijeva eksplicitno navodenje pretpostavki, metoda i procjena, CBA smanjuje prostor za
proizvoljne odluke i olaksava javnu kontrolu nad procesom. Kako naglasava britanski Green
Book, kvalitetna evaluacija javnih projekata mora biti utemeljena na sustavnom razmatranju
svih relevantnih opcija i njihovih posljedica, uz naglasak na dugoro¢ne ucinke i neizvjesnost
(HM Treasury 2022). Osim toga, CBA moze smanjiti utjecaj politickog populizma i prora¢unsko-
politickih ciklusa jer ukljucuje vremensku dimenziju i diskontiranje buduéih ucinaka.

Posebno je vazno naglasiti da CBA prosiruje fokus analize izvan uskog okvira proracunskih
troskova. Javne odluke Cesto imaju znacajne neizravne i eksternalijske uéinke koji nisu vidljivi u
fiskalnim pokazateljima. Primjerice, izgradnja autoceste predstavlja velik izdatak za proracun,
ali istodobno moze donijeti znatne koristi u obliku smanjenja vremena putovanja, povecanja
sigurnosti i rasta produktivnosti.

Koraci u provedbi cost-benefit analize

Provedba CBA strukturiran je i metodoloski zahtjevan proces. lako se osnovna logika usporedbe
ukupnih koristi i troskova ¢ini jednostavnom, njezina primjena zahtijeva niz pazljivo definiranih
koraka.

Prvi korak odnosi se na jasno definiranje projekta i relevantnih alternativa. Svaka CBA mora
zapoceti preciznim odredivanjem cilja i identifikacijom razli¢itih opcija za njegovo ostvarenje.
Kljuéno je ukljuciti i tzv. ,,do nothing” scenarij, odnosno situaciju u kojoj se projekt ne provodi,
jer on sluzi kao referentna tocka. U zdravstvu izbor ne mora biti samo izmedu izgradnje nove
bolnice i statusa quo, ve¢ moze ukljucivati i modernizaciju postoje¢ih kapaciteta ili jacanje
primarne zastite (Boardman i ostali 2018).

Sljedeé¢i korak obuhvaca identifikaciju svih relevantnih troskova i koristi, ukljuc¢ujuéi izravne
fiskalne troskove, ali i Sire ekonomske, socijalne i okolisne posljedice. Posebna paznja posveéuje se
eksternalijama, uc¢incima koje projekt prebacuje na treée strane bez da ih trzisne cijene obuhvate,
jer upravo oni razdvajaju proracunski trosak od ukupnog drustvenog ucinka.

Treci korak, kvantifikacija i monetizacija uc¢inaka, predstavlja jedan od najzahtjevnijih dijelova,
a cilj mu je sve koristi i troskove izraziti u novéanim jedinicama. Najvedi izazov predstavljaju
nematerijalne vrijednosti poput ljudskog zivota, sigurnosti ili kvalitete okolisa, za koje se koriste
metode poput spremnosti na placanje (willingness to pay), otkrivenih preferencija ili sjenovnih
cijena (shadow prices).

Nakon monetizacije slijedi diskontiranje, odnosno svodenje buducih troskova i koristi na sadasnju
vrijednost. Diskontna stopa kljucan je parametar jer snazno utjeCe na rezultate, osobito kod
dugoroc¢nih projekata.

Definicija 0.0.1. Diskontna stopa je stopa kojom se buduéi iznosi svode na sadasnju vrijed-
nost, pa odrazava koliko manje vrijedi korist ili trosak koji nastaje kasnije u odnosu na isti iznos
danas; sto je stopa visa, to udaljena buduéa korist manje tezi u izracunu, zbog cega izbor stope
presudno oblikuje ocjenu dugoroc¢nih projekata.

Jednom kada su sve budude koristi i troskovi svedeni na sadasnji trenutak, treba ih sazeti u jedan
broj koji kaze isplati li se projekt uopce provesti. Tu ulogu nosi neto sadasnja vrijednost.
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Definicija 0.0.2. Neto sadasnja vrijednost (NPV) je zbroj svih buduéih koristi i troskova
projekta, pri ¢emu se svaki buduéi iznos diskontira na sadasnji trenutak koeficijentom 1/(1+7)%,
gdje je r diskontna stopa, a t broj godina udaljenosti. Projekt je drustveno opravdan ako je NPV
pozitivan.

Definicija se izravno prevodi u formulu. Ako B, i C, oznacavaju koristi i troskove u godini ¢,
a r diskontnu stopu, neto sadasnja vrijednost zbraja diskontirane neto tokove kroz cijeli vijek
projekta,

o~

NPV =

(I+7)

~

LB, —C
t=0

Zbroj kreée od t = 0, pa pocetno ulaganje ulazi nediskontirano, dok svaki kasniji tok to manje
doprinosi sto je dalje u buduénosti i sto je stopa r visa. Uz neto sadasnju vrijednost cesto idu
dva srodna kriterija. Omjer koristi i troska dijeli diskontirane koristi diskontiranim troskovima,
a interna stopa povrata je upravo ona stopa pri kojoj neto sadasnja vrijednost pada na nulu,

Zt Bt/(1+7°)t ~ B, - C,

BCR=ZF—1—+17——, IRR rjesava
>, C/(L+7)t ; (

[+ IRR)

Projekt je opravdan kad je neto sadasnja vrijednost pozitivna, Sto je istovrijedno tomu da
omjer koristi i troska premasuje jedinicu, a interna stopa povrata nadmasuje diskontnu stopu
(Boardman i ostali 2018).

Suvremeni pristupi naglasavaju i potrebu za analizom osjetljivosti, scenarijskom analizom i raz-
matranjem distribucijskih u¢inaka (HM Treasury 2022). CBA nije linearni, mehanicki postupak,
veé iterativni proces u kojem se koraci medusobno preispituju.

Posebnosti cost-benefit analize u javhom sektoru

CBA u javnom sektoru bitno se razlikuje od primjene u privatnom sektoru jer je usmjerena
na maksimizaciju ukupne drustvene dobrobiti, a ne profitabilnosti. To znac¢i da analiza mora
obuhvatiti znatno Siri spektar uc¢inaka.

Jedna od najvaznijih posebnosti odnosi se na distribucijske uc¢inke. Projekt moze imati pozitivnu
neto sadasnju vrijednost, ali istodobno povecéavati drustvene nejednakosti. Ulaganja u prometnu
infrastrukturu mogu povecati agregatnu ucinkovitost, ali koristi mogu biti koncentrirane medu
visim dohodovnim skupinama, dok troskove snose svi porezni obveznici. Zato suvremeni pristupi
ukljucuju distribucijske ponderacije, kojima se veca tezina daje koristima za nize dohodovne
skupine (HM Treasury 2022).

Druga posebnost odnosi se na eksternalije. Javni projekti gotovo uvijek generiraju znacajne po-
zitivne i negativne eksternalije koje nisu ukljucene u trzisne cijene. Tre¢a dimenzija odnosi se
na javna dobra, koja predstavljaju poseban izazov jer za njih ne postoje trzisne cijene, pa se mo-
raju koristiti neizravne metode procjene. Posebno vazna dimenzija jest neizvjesnost i dugorocni
karakter javnih projekata, ¢iji se uéinci Cesto protezu kroz desetljeéa, pa CBA ukljuc¢uje analizu
osjetljivosti, scenarijsku analizu i stohasticke simulacije.

U sredistu te rasprave nalazi se i izbor diskontne stope. Visa diskontna stopa smanjuje vaznost
dugoroc¢nih koristi, dok niza daje vecu tezinu buduéim generacijama.
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Korisno je vidjeti i odakle ta stopa dolazi, jer to objasnjava zasto se oko nje struc¢njaci toliko
spore. Drustvena diskontna stopa obi¢no se rastavlja na dva dijela, na stopu ¢istog vremenskog
preferiranja, koja govori koliko dobrobit buduéih ljudi vrijedi manje samo zato $to je u bududé-
nosti, i na ¢lan koji odrazava ocekivani rast dohotka pomnozen brzinom kojom dodatni dohodak
gubi na vrijednosti kako drustva bogate (HM Treasury 2022).

Ta se rastavba sazima u Ramseyjevu formulu drustvene diskontne stope,

r=0+mng,

gdje je & stopa Cistog vremenskog preferiranja, g o¢ekivani rast dohotka, a 7 elasti¢nost grani¢ne
korisnosti koja mjeri koliko brze dodatni euro gubi vrijednost kako dohodak raste (Ramsey 1928;
HM Treasury 2022). Drugi je dio uglavnom tehnicki i mjerljiv, no prvi je ¢isto vrijednosni jer
nema empirijskog nacina da se utvrdi koliko smijemo diskontirati dobrobit narastaja koji jos nije
roden. Upravo zato se rasprave o dugoro¢nim politikama, od klime do mirovina, na kraju gotovo
uvijek svode na sukob oko te jedne eticke pretpostavke, a ne oko same ekonomske racunice.

Izbor diskontne stope nije tehnicka sitnica jer kod dugoroénih projekata presudno mijenja re-
zultat. Korist koja nastaje za pedeset godina pri diskontnoj stopi od 1 % vrijedi danas oko 60
% svojega iznosa, a pri stopi od 6 % tek oko 5 %, pa ista klimatska investicija moze izgledati
izrazito isplativo ili posve neopravdano ovisno samo o tom parametru (HM Treasury 2022). Zbog
toga smjernice za javne projekte propisuju nize drustvene diskontne stope za uéinke koji sezu
duboko u buduénost, izri¢ito iz razloga medugeneracijske pravednosti. Pouka je da diskontiranje
nije neutralan postupak, nego ugraduje vrijednosni sud o tome koliko nam je vazna dobrobit
bududéih narastaja.

Graf koji slijedi prikazuje neto sadasnju vrijednost projekta u ovisnosti o diskontnoj stopi, pri
¢emu krivulja pada i u nekom trenutku probija nulu, a to sjeciste je interna stopa povrata iznad
koje projekt prestaje biti opravdan. Graf je interaktivan, pa klizac¢i mijenjaju diskontnu stopu i
godisnju neto korist, ¢ime se vidi koliko je ocjena projekta osjetljiva na te pretpostavke.
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Primgjeri primjene
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NPV = 6.4 mil. €
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Neto sadasnja vrijednost (mil. €)

-10
0 % 3% 6 % 9% 12 %
Diskontna stopa

Slika 1: NPV projekta (ulaganje 100 mil. € i neto korist kroz ¢etiri godine) pada kako raste
diskontna stopa; pri internoj stopi povrata (IRR) jednak je nuli, a iznad nje projekt
postaje neopravdan.

Sve navedeno pokazuje da je CBA u javnom sektoru znatno vise od tehnickog alata. Ona je
integrativni okvir koji povezuje ekonomsku ucinkovitost s drustvenom pravednosc¢u, okolisSnom
odrzivos¢u i dugoro¢nom perspektivom.

Primjeri primjene

Koraci i posebnosti obradeni dosad jasnije se vide na konkretnim sluc¢ajevima, pa iste koncepte
pratimo na tri tipa projekta koji se razlikuju po tome koliko se njihove koristi daju izraziti u
novcu, na infrastrukturi, zdravstvu i okolisu.

U slucaju infrastrukturnih projekata poput gradnje mosta troskovi su relativno transparentni
i ukljucuju kapitalne izdatke i troskove odrzavanja, uz oportunitetni troSak javnih sredstava.
Koristi su visedimenzionalne i obuhvacaju ustede vremena putovanja, pove¢anu sigurnost te sire
ekonomske koristi poput razvoja lokalnog gospodarstva i bolje integracije trzista rada. Dio tih
koristi ima obiljezja eksternalija, pa odluka ne ovisi samo o financijskoj isplativosti, nego o tome
generira li projekt pozitivnu neto drustvenu korist kroz vrijeme.

U zdravstvu, primjerice kod uvodenja novog lijeka, troskovi ukljucuju cijenu lijeka, distribuciju
i administraciju. Koristi se odnose na produzenje zivotnog vijeka i poboljSanje kvalitete zivota,
sto se Cesto izrazava kroz koncept QALY (quality-adjusted life years). Monetizacija tih koristi
zahtijeva normativne pretpostavke o tome koliko drustvo ,vrijedi” dodatnu godinu zivota. Tu
posebno dolazi do izrazaja eticka i distribucijska dimenzija jer financiranje skupog lijeka za
rijetku bolest moze biti ,neisplativo” u uskom ekonomskom smislu, ali drustveno pozeljno iz
perspektive pravednosti i solidarnosti.

Kod okolisnih politika poput smanjenja emisija CO troskovi ulaganja u zelene tehnologije cCesto
su visoki i javljaju se u kratkom roku, dok se koristi od izbjegnutih buduéih Steta protezu
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duboko u buduénost i izrazavaju kroz socijalnu cijenu ugljika. Izbor diskontne stope ovdje izravno
ukljucuje pitanje medugeneracijske pravednosti, a klimatske politike imaju snaznu komponentu
globalnih eksternalija.

Ogranicenja cost-benefit analize

Primjeri zdravstva i okolisa veé¢ su nagovijestili gdje CBA postaje sporna, ondje gdje se koristi
tesko prevode u novac. Unato¢ svojoj vaznosti, CBA ima znacajna metodoloska i prakti¢na
ogranicenja. Ta ogranicenja ne znace da je CBA neupotrebljiva, veé da njezine rezultate treba
interpretirati s oprezom i, gdje je potrebno, nadopuniti drugim pristupima.

Jedno od temeljnih ograni¢enja odnosi se na monetizaciju ne-trzisnih vrijednosti. Mnoge koristi,
poput vrijednosti ljudskog zZivota, zdravlja ili kvalitete okolisa, nemaju trzisnu cijenu i tesko ih
je precizno izraziti u novcu, pa rezultati mogu varirati ovisno o metodologiji.

Vrijedi objasniti kako se takav broj uopée dobiva, jer u tome lezi i njegova krhkost. Vrijednost
statistickog zivota nije cijena icijeg zivota, nego zbroj brojnih sitnih kompromisa izmedu novca
i rizika, pa ako ljudi za posao s godisnjim rizikom smrti od jedan prema deset tisuca traze
odredeni dodatak na placu, iz tog se dodatka izvodi implicitna vrijednost izbjegnute statisticke
smrti (Boardman i ostali 2018).

Formalno, vrijednost statistickog Zivota je omjer dodatka na plaé¢u Aw i prirasta rizika smrti
Ap,

Aw
VSL = A—p

Ako radnici za godisnji rizik veéi za Ap = 0,0001 traze Aw = 700 eura vise place, implicit-
na vrijednost statistickog zivota iznosi sedam milijuna eura. Taj je broj krhak upravo zato sto
pociva na sitnim razlikama u pladi i riziku koje je tesko precizno izmjeriti. Takve se procjene
dobivaju na dva nacina. Metoda otkrivenih preferencija ¢ita ih iz stvarnog ponasanja, primjerice
iz premija na pla¢u za opasnije poslove ili iz cijena nekretnina u ¢iS¢em okolisu, dok ih metoda
iskazanih preferencija prikuplja izravnim anketnim pitanjem koliko bi tko platio za neko netr-
zisno dobro. Druga je metoda osjetljiva na pristranost hipotetskog odgovora, jer ispitanik koji
ne placa stvarno precjenjuje spremnost na pla¢anje, i na uc¢inak opsega, jer iskazani iznos jedva
raste kad se koli¢ina dobra visestruko poveéa, zbog cega ista korist razli¢itim metodama moze
dobiti vrijednosti koje se razlikuju za red velicine.

Sira filozofska kritika tog ograni¢enja ide korak dalje. Sandel upozorava da problem nije samo
tehnicka poteskoca izra¢una sjenovne cijene, nego da sam postupak monetizacije moze promijeni-
ti prirodu odluke koju se procjenjuje (Sandel 2012). Kada se vrijednost ljudskog zivota, kvaliteta
okolisa ili pravo na zdravstvenu skrb izrazi u eurima, ti se entiteti prestaju razlikovati od ostale
robe koju mjerimo istim mjerilom. Postupak koji bi trebao pomoéi u izboru tiho mijenja moralni
status onoga Sto se procjenjuje, Sto moze biti prihvatljivo za promjene putnih troskova, ali ne i
za odluke koje zadiru u temeljne drustvene vrijednosti.

Prakti¢na implikacija nije odbacivanje CBA, nego svjesnost o granicama njezine domene. Za
projekte u kojima sve relevantne posljedice imaju vidljivu trzisnu cijenu (logistika, energetska
infrastruktura, telekomunikacije), monetizacija je analiticki prikladan instrument. Za odluke u
kojima sredisnji ulog dotice distribuciju temeljnih sloboda ili medugeneracijska prava, CBA moze
pruziti korisne dijelove odgovora, ali kona¢ni izbor ostaje vrijednosno optereéen na nacin koji se
ne moze svesti na rezultat izracuna.
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Velik infrastrukturni projekt pokazuje i domet i granice cost-benefit analize. Za britansku brzu
prugu HS2 sluzbene su analize u razli¢itim fazama davale vrlo razli¢ite procjene neto koristi,
ovisno o pretpostavkama o vrijednosti ustede vremena, buduéoj potraznji i diskontnoj stopi, a
procijenjeni troskovi tijekom godina su viSestruko narasli. Projekt je na kraju smanjen i odgoden
iz politickih razloga, neovisno o tome sto su pojedine analize pokazivale pozitivnu neto vrijednost.
Primjer pokazuje da CBA disciplinira raspravu i ¢ini pretpostavke vidljivima, ali da konacnu
odluku oblikuju i raspodjela koristi, kredibilitet procjena troskova i politicki proces, a ne samo
izra¢unata neto sadasnja vrijednost.!

Drugo ogranicenje odnosi se na ovisnost rezultata o pretpostavkama modela, osobito o izboru
diskontne stope, koja moze dramaticno promijeniti zakljucke.

Treéi problem je rizik politicke manipulacije i selektivne primjene. Buduéi da rezultat ovisi o
pretpostavkama o potraznji, vrijednosti vremena ili diskontnoj stopi, narucitelj analize moze te
pretpostavke prilagoditi kako bi izra¢un podrzao unaprijed donesenu odluku, ¢ime se CBA iz
alata za vaganje opcija pretvara u naknadno opravdanje veé izabranog ishoda.

Cetvrto ograni¢enje odnosi se na pitanja pravednosti i distribucije. Standardna CBA polazi od
ukupne drustvene koristi (Kaldor-Hicksov kriterij, vidi Definicija 0.0.2), prema kojem je projekt
opravdan ako dobitnici nacelno mogu obestetiti gubitnike i ostati na dobitku. Taj kriterij pritom
ne trazi da se ta naknada doista isplati, pa pozitivan rezultat ne jamci da ¢e raspodjela koristi
i troskova biti pravedna.

Zbog svih navedenih ogranic¢enja, u suvremenoj praksi CBA se rijetko koristi kao jedini alat.
Sve se ¢esée kombinira s multikriterijskom analizom, analizom utjecaja na okolis i kvalitativnim
procjenama. Njezina najve¢a snaga lezi u sustavnom i transparentnom pristupu evaluaciji, ali
njezina ogranicenja zahtijevaju pazljivu interpretaciju i kombiniranje s drugim metodama.

Evaluacija javnih politika i njezini ciljevi

Cost-benefit analiza pita isplati li se neka politika prije nego sto je provedemo, no to ostaje
procjena utemeljena na pretpostavkama, pa kada politika jednom zazivi tek treba utvrditi je li
ono sto smo proveli doista proizvelo ucinak koji smo joj pripisali. Time se s ex ante procjene
pomicemo na ex post evaluaciju.

Evaluacija javnih politika predstavlja kljuénu fazu u ciklusu javnih politika. Dok CBA primarno
sluzi kao ex ante alat za procjenu prije provedbe, evaluacija je usmjerena na ez interim i ex post
analizu stvarnih uéinaka. Evaluacija odgovara na temeljno pitanje jesu li javne politike postigle
ciljeve zbog kojih su uvedene i po kojoj cijeni. U suvremenim javnim financijama evaluacija
se sve vise promatra kao sastavni dio upravljanja temeljenog na rezultatima, gdje se naglasak
stavlja na mjerljive ishode, a ne samo na potrosnju sredstava.

Prvi i najizravniji cilj evaluacije jest procjena ucinkovitosti (effectiveness). Ovdje je kljucno razli-
kovati formalno ostvarenje ciljeva od stvarnog utjecaja. Program subvencioniranja zaposljavanja
mladih moze povecati broj zaposlenih, ali evaluacija mora odgovoriti na dublje pitanje bi li se dio
tih zaposljavanja dogodio i bez intervencije. Zato se naglasak stavlja na identifikaciju uzroc¢nog
ucinka (causal impact), odnosno razliku izmedu stvarnog ishoda i kontrafaktualnog scenarija
(Angrist i Pischke 2009).

!Daljnje &itanje: Nordhaus (2007), A Review of the Stern Review on the Economics of Climate Change; Flyvbjerg,
Holm i Buhl (2003), How Common and How Large Are Cost Overruns in Transport Infrastructure Projects?.
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Definicija 0.0.1. Kontrafaktualni scenarij je ono $to bi se dogodilo s istom skupinom da
politika nije provedena, a uzroc¢ni ucinak politike je razlika izmedu stvarno opazenog ishoda
i tog kontrafakta; budué¢i da se kontrafakt nikada ne opaza izravno, sva se evaluacija uc¢inaka
svodi na to koliko ga vjerodostojno uspijeva rekonstruirati.

U notaciji potencijalnih ishoda svaki pojedinac 7 ima ishod Y;(1) ako je izlozen politici i Y;(0)
ako nije, pa je prosjecni uzro¢ni uc¢inak ocekivana razlika tih dvaju ishoda,

Temeljni problem uzro¢ne inferencije lezi u tome sto se za istu jedinicu nikada ne opazaju oba
ishoda, pa razne metode procjenjuju isti 7 s razlicitom vjerodostojnoséu ovisno o tome koliko
uvjerljivo rekonstruiraju neopazeni kontrafakt (Angrist i Pischke 2009).

Druga dimenzija odnosi se na efikasnost (efficiency) koja oznacava odnos ulozenih resursa i os-
tvarenih rezultata. Treéi cilj je procjena relevantnosti, odnosno pitanje rjesava li politika doista
problem zbog kojeg je uvedena. Posebno vazna dimenzija odnosi se na utjecaj (impact) i odrzi-
vost (sustainability), koji uklju¢uju sire i dugorocnije posljedice te pitanje mogu li se rezultati
odrzati kroz vrijeme. Vazno je naglasiti da evaluacija nije samo instrument kontrole, ve¢ i alat
institucionalnog ucenja jer se kroz sustavno prikupljanje i analizu podataka stvara tzv. policy
learning loop, u kojem se iskustva iz proslih intervencija koriste za dizajn boljih politika.

Vrste i metode evaluacije

Promatrano kroz vremensku dimenziju, razlikuju se tri vrste. Ez ante evaluacija provodi se prije
provedbe i ima vaznu ulogu u fazi dizajna te cesto ukljucuje CBA i analizu rizika. Ez interim
evaluacija provodi se tijekom provedbe i ima upravljacku funkciju jer prati napredak i omogucuje
pravovremene korekcije. Ex post evaluacija provodi se nakon zavrsetka i usmjerena je na analizu
stvarnih rezultata, pa je posebno vazna za institucionalno ucenje.

Prema analitickom fokusu razlikuju se procesna evaluacija, koja se fokusira na nac¢in provedbe i
pita funkcioniraju li administrativni i organizacijski mehanizmi kako je predvideno, te evaluacija
u¢inaka (impact evaluation), koja nastoji identificirati uzroéni uc¢inak politike. Za identifikaciju
uzro¢nih ucinaka koriste se randomizirani kontrolirani pokusi (RCT), kvazi-eksperimentalne me-
tode poput difference-in-differences i regression discontinuity dizajna te ekonometrijski modeli
(Angrist i Pischke 2009). Razli¢ite vrste evaluacije nisu medusobno iskljucive, nego se nadopu-
njuju.

Evaluacija se oslanja na kvantitativne i kvalitativne metode. Kvantitativni pristupi usmjere-
ni su na mjerenje i kvantifikaciju ucinaka te identifikaciju uzroc¢nih veza, pruzajuéi empirijski
utemeljene i replicabilne rezultate. Kvalitativne metode poput intervjua, fokus grupa i studija
sluéaja omogucuju dublje razumijevanje institucionalnog konteksta i mehanizama kroz koje po-
litika djeluje. Zato se sve vise naglasava vaznost kombiniranog pristupa (mized methods), gdje
kvantitativna evaluacija moze pokazati da program nije pove¢ao zaposljavanje, a kvalitativna
moze otkriti da su administrativni zahtjevi bili prekomplicirani.

Medu kvantitativnim pristupima, jasna hijerarhija identifikacijske snage prepoznaje se prema
kontrafaktu koji svaki dizajn nudi. Randomizirana kontrolirana istrazivanja (RCT) najjace iden-
tificiraju uzrocni ucinak jer slucajan raspored u tretiranu i kontrolnu skupinu uklanja sve sustav-
ne razlike izmedu njih, ukljucujuéi one koje istraziva¢ ne moze opaziti. Banerjee i Duflo svojom
istrazivackom karijerom pokazali su da i sloZene socijalne intervencije mogu biti evaluirane RCT
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Sazetak

dizajnom, ¢ime su znatno podigli empirijski standard u podrucju evaluacije razvojnih politika
(Banerjee i Duflo 2019).

Definicija 0.0.1. Randomizirani kontrolirani pokus (RCT) je evaluacijski dizajn u kojemu
se sudionici slu¢ajnim rasporedom dijele u tretiranu i kontrolnu skupinu, ¢ime se uklanjaju sve
sustavne razlike medu skupinama, pa razlika u ishodima daje najc¢is¢u procjenu uzroc¢nog ucinka.

Tamo gdje RCT nije eticki ili prakti¢no izvediv (privatizacija sektora, makro reforme, ustavne
promjene), kvazi-eksperimentalne metode dijele uzroénu inferenciju iz prirodnih izvora varijacije.
Difference-in-differences usporeduje promjene ishoda kod tretirane i netretirane skupine prije
i poslije intervencije, Sto kontrolira fiksne razlike izmedu skupina, ali pretpostavlja paralelne
trendove u odsutnosti tretmana. Taj se dvostruki diferencijal zapisuje kao razlika dviju promjena,
kod tretirane skupine 7' i kontrolne skupine C, prije i poslije mjere,

SDiD - (yT —Y

poslije prije

) - (chc;slije - Yp?ije)’

pri ¢emu promjena u kontrolnoj skupini sluzi kao procjena onoga $to bi se s tretiranom skupi-
nom dogodilo bez intervencije, zbog ¢ega cijeli dizajn stoji ili pada na pretpostavci paralelnih
trendova (Angrist i Pischke 2009). Regression discontinuity iskoriStava arbitrarne pragove u pro-
gramu (visina dohotka za pravo na transfer, ocjena za upis u program) i usporeduje pojedince
neposredno iznad i ispod praga, koji su statisticki gotovo identi¢ni osim u izlaganju mjeri. Sve te
metode imaju svoje pretpostavke, a kvalitetna evaluacija mora ih uciniti eksplicitnima i testirati,
umjesto da se oslanja samo na rezultat regresije.

Unato¢ svojoj ulozi, evaluacija se suoc¢ava s nizom ogranic¢enja. Prvo se odnosi na dostupnost i
kvalitetu podataka. Drugo se tice atribucije uc¢inaka jer u stvarnom svijetu politike ne djeluju
u izolaciji, pa je tesko razluciti u kojoj je mjeri promjena rezultat konkretne politike, a u kojoj
posljedica drugih procesa. Trece proizlazi iz politicke ekonomije evaluacije. Ako evaluacija pokaze
da politika nije bila u¢inkovita, to moze ugroziti politicki kredibilitet aktera, pa postoji rizik da
se rezultati selektivno koriste ili ignoriraju. Time se naglasava vaznost institucionalne neovisnosti
evaluacijskih tijela i transparentnosti procesa.

Svi ovi izazovi upuéuju na dublji problem postojanja sustavne razlike izmedu normativnih ciljeva
javnih politika i njihovih stvarnih uc¢inaka. Evaluacija upravo sluzi tome da tu razliku ucini
vidljivom. U konacnici, izazovi evaluacije ne znace da je treba napustiti, ve¢ da treba jacati
institucionalne kapacitete, unapredivati metodologiju i povecavati transparentnost, jer samo
u takvom okviru evaluacija moze pruziti pouzdanu osnovu za donosenje boljih i odgovornijih
javnih politika. A vrednovanje koje utvrdi da je politika promasila tek otvara teze pitanje, kako
tu politiku doista promijeniti.

Sazetak

Cost-benefit analiza sustavno usporeduje ukupne drustvene koristi i troskove neke politike ili
projekta, pa u javnom sektoru zamjenjuje profit kriterijem drustvene dobrobiti. Buduéi da se
koristi i troskovi javljaju u razli¢itim razdobljima, diskontiranje i neto sadasnja vrijednost kljuc-
ni su alati, a izbor diskontne stope osobito utjece na projekte s dalekoseznim uéincima. Sira
evaluacija nadograduje CBA-u nizom metoda razlic¢ite identifikacijske snage, od randomiziranih
pokusa do kvazi-eksperimentalnih dizajna, koje nastoje izolirati stvarni uzroc¢ni ucinak politike.
Sva ta analiza ima granice, od kvalitete podataka do politicke ekonomije rezultata, pa neovisnost
evaluacijskih tijela i transparentnost postaju uvjet njezine vjerodostojnosti. Vrednovanje pritom
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pokazuje je li politika uspjela, ali ne i kako provesti promjenu koju nalaze, a upravo je izvedba
promjene predmet zakljuénog poglavlja o reformama.

Projekt zahtijeva ulaganje od 100 milijuna eura danas i donosi neto korist od 30 milijuna eura
godisnje tijekom sljedece cetiri godine.

a. Izracunajte neto sadasnju vrijednost projekta uz diskontnu stopu od 5 %.

b. Ponovite izracun uz stopu od 10 % i usporedite rezultate.

c. Pri kojoj se priblizno diskontnoj stopi neto sadasnja vrijednost izjednacava s nulom i kako
se taj prag naziva? Objasnite zasto je projekt s koristima koje sezu daleko u buduénost
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Reforme u javnom sektoru — sto
funkcionira i zasto?

Vodic¢ kroz poglavlje

Zasto su reforme javnog sektora nuzne za sposobnost i razvoj drzave?

Sto odreduje hoée li reforma uspjeti ili ostati samo na papiru?

Cemu nas udi iskustvo reformi u zemljama srednje i istoéne Europe?

Kakvu ulogu imaju vanjska sidra poput EU-a uz domace vlasnistvo nad reformama?
Koji su kljucevi uspjesnih reformi i zasto je provedba vaznija od broja zakona?

ANl

Vrednovanje moze pokazati da je promjena potrebna, ali tek tada pocinje tezi dio posla. Refor-
me u javnom sektoru predstavljaju jedan od najzahtjevnijih, ali i najvaznijih segmenata javnih
politika, jer izravno odreduju sposobnost drzave da ucinkovito prikuplja prihode, upravlja rasho-
dima i pruza javne usluge. Za razliku od mnogih drugih politika, ovdje nije rije¢ samo o promjeni
pravila, nego o promjeni nacina funkcioniranja drzave, njezinih institucija, organizacijske kultu-
re i poticaja. Upravo zbog toga reforme javnog sektora c¢esto su sporije, politicki osjetljivije i
neizvjesnije od drugih vrsta reformi.

Empirijska literatura jasno pokazuje da kvaliteta javnog sektora, koja ukljucuje ué¢inkovitost, od-
govornost, transparentnost i sposobnost provedbe, ima presudan utjecaj na gospodarski razvoj i
uspjesnost drugih politika (Acemoglu i Robinson 2012; Fukuyama 2011). Drzava nije samo regu-
lator ili redistributivni mehanizam, nego i klju¢éni ,,operativni sustav” ekonomije koji odreduje
kako pravila funkcioniraju u praksi.

Kao posljednje poglavlje, ono spaja dvije zadace. Najprije pita Sto zapravo odlucuje hoce li
reforma uspjeti ili ostati na papiru, ¢emu nas uci iskustvo zemalja srednje i isto¢ne Europe i
zasto provedba na kraju vrijedi viSe od broja donesenih zakona. A onda, pogledom unatrag kroz
cijelu knjigu, povezuje njezine niti, od razloga zbog kojih drzava djeluje do uvjeta pod kojima
djeluje dobro.

Zasto su reforme javnog sektora nuzne

Razlozi za pokretanje reformi najcesce proizlaze iz kombinacije fiskalnih pritisaka, institucional-
nih slabosti i promjena u ekonomskom okruzenju. U mnogim zemljama reforme su bile potaknu-
te krizama, bilo fiskalnim deficitima, rastom javnog duga ili neuc¢inkovitom javnom potrosnjom.
Takve situacije djeluju kao svojevrsni ,prozor prilike”, kako to opisuje John Kingdon, u kojem
politicki troskovi necinjenja postaju ve¢i od troskova reformi (Kingdon 1984). Krize razotkrivaju
slabosti postojeceg sustava i smanjuju otpor promjenama.

Mehanika otpora reformama ima formalan model koji nadilazi pojednostavljenu sliku ,,dobit-
nika i gubitnika”. Fernandez i Rodrik pokazali su da reforme koje su agregatno korisne mogu
propasti ¢ak i kada bi veéina od njih u prosjeku dobila, ako pojedini bira¢ ne zna unaprijed je
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li on dio dobitnicke ili gubitnicke skupine (Fernandez i Rodrik 1991). Pod takvom individualno
specificnom neizvjesnoséu, racionalni bira¢ preferira status quo nad reformom ¢iji su mu osobni
ishodi neizvjesni, ¢ak i kada bi mu ocekivani ishod bio pozitivan. Reforma se blokira ne zato sto
gubitnika ima viSe od dobitnika, nego zato Sto neizvjesnost o tome tko ée biti na kojoj strani
sustavno povecava broj biraca sklonih ¢ekanju.

Taj se mehanizam moze zapisati jednom nejednakoséu. Ako reforma pojedincu donosi dobitak
g > 0 ako se nade u pobjednickoj skupini, a gubitak ¢ < 0 ako se nade u gubitnickoj, te ako
on svoju individualnu vjerojatnost dobitka procjenjuje na p;, rizicno-neutralan birac¢ glasa za
reformu samo kada je njegova ocekivana korist pozitivna,

—t 4]
Elw,)=p,g+1—p;)l >0 <= p; — =
[;] (1—p;) Py ]

(Fernandez i Rodrik 1991). Reformu, dakle, blokira individualna vjerojatnost dobitka ispod
kriticnog praga |¢|/(g + |¢]), a ne prosjeéni predznak ishoda u drustvu. Kada je moguéi gubitak
veéi od moguceg dobitka, taj prag premasuje 0,5, pa i bira¢ koji svoje izglede procjenjuje kao
posve neizvjesne (uz p; = 0,5) glasa protiv, iako bi reforma za drustvo u prosjeku bila korisna.

To da je reforma ,korisna za drustvo u prosjeku” ima vlastiti formalni izraz. Po Kaldor-
Hicksovu kriteriju reforma je potencijalno poboljsanje ako zbroj dobitaka dobitnika premasuje
zbroj gubitaka gubitnika,

o> Il = Y Au>0

iew JEL

(Kaldor 1939). Rije¢ je o potencijalnom, a ne stvarnom poboljSanju jer kriterij trazi samo da
dobitnici nacelno mogu obestetiti gubitnike i joS uvijek ostati na dobitku, ne i da to stvarno
ucine. Upravo tu razliku izmedu potencijalne i stvarne kompenzacije reforma mora premostiti
da bi prosla.

Definicija 0.0.1. Kompenzacijska shema je mehanizam koji jasno identificiranim gubit-
nicima reforme ispla¢uje naknadu iz reformskog viska, smanjujuéi individualnu neizvjesnost i
status-quo pristranost; ne mijenja ekonomsku supstancu mjere, nego raspodjelom rizika poveca-
va izglede njezinog prolaza (Fernandez i Rodrik 1991).

Koliko kompenzacija mora biti velika da prevrne glas vidi se iz iste racunice ocekivane korisnosti.
Ako se svakom buduéem gubitniku iz reformskog viska isplati naknada ¢, bira¢ glasa za reformu
kada vrijedi

Elu;] =p;g+ (1 —p) (L+1t) >0 <= t > —0—

(Fernandez i Rodrik 1991). Minimalna naknada koja prevrée odluku ovisi o veli¢ini gubitka i o
tome koliko bira¢ procjenjuje da je izlozen riziku, a ne o agregatnom visku reforme. Time se i
formalno vidi zasto kompenzacija djeluje preko raspodjele rizika, pretvaraju¢i Kaldor-Hicksovo
potencijalno poboljsanje u stvarno, a ne preko promjene ekonomske supstance mjere.

1z toga slijedi neintuitivna pouka. Reformatori ¢esto mogu povecati S8ansu prolaza ne mijenjajuéi
ekonomski sadrzaj reforme, nego smanjujuéi neizvjesnost koju ona stvara za pojedinca. Postupna
provedba s moguénoséu ucenja iz prvih iskustava, eksplicitne kompenzacijske sheme za jasno
identificirane gubitnike i transparentne procjene utjecaja koje omogucéuju pojedincu da procijeni
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svoj vlastiti ishod sustavno smanjuju status-quo pristranost i mijenjaju izglede reforme bez
mijenjanja njezine supstance.

Medutim, krize same po sebi ne jamce uspjesne reforme. One otvaraju prostor za promjene,
ali ishod ovisi o institucionalnim kapacitetima i politickom vodstvu. U nekim slucajevima krize
dovode do dubokih i trajnih reformi, dok u drugima rezultiraju parcijalnim ili kratkoro¢nim
mjerama bez dugoro¢nog uc¢inka. Kriza je zato nuzan, ali ne i dovoljan uvjet za reforme.

Postoji i zaseban razlog zasto se i prijeko potrebna stabilizacija odgada iako se svi slazu da
je nuzna. Alesina i Drazen opisuju takvu situaciju kao rat iscrpljivanjem, u kojem svaka
drustvena skupina pristaje na stabilizaciju, ali nastoji da veéi dio njezina tereta, kroz poreze
ili rezove, padne na druge, pa svi ¢ekaju da prva popusti (Alesina i Drazen 1991). Odgadanje
je tada racionalno cekanje, a okoncava ga onaj kome je daljnja kriza preskupa, sto objasnjava
zasto upravo kriza, dizuéi cijenu ¢ekanja, zna prekinuti pat-poziciju koju same dobre namjere ne
mogu razrijesiti. Za razliku od ranije spomenute neizvjesnosti o tome tko ¢ée profitirati, ovdje su
dobitnici i gubitnici poznati, a zastoj nastaje iz borbe oko raspodjele tereta medu organiziranim
skupinama koje ga pokuSavaju izbjeéi (Olson 1982).

Ravnoteza takvog rata iscrpljivanja pociva na uvjetu indiferentnosti na margini popustanja.
Skupina je spremna izdrzati jos jedan trenutak cekanja samo dok je trosak tog ¢ekanja c; jednak
izgledu da upravo tada protivnik popusti, izrazen hazardom h;, pomnozenom s dobitkom (6, —
Hj) K koji popustanje protivnika donosi izbjegavanjem veceg udjela tereta,

¢ T T
dt = h. 0K (1) = i i i
c;dt = h;(t) (0, —0,;) Kdt = hy(t) @, 0j>K7 - <0, 0.

(2 (2

>0

(Alesina i Drazen 1991). Komparativna statika potvrduje intuiciju iz proze. Skupina s visim
trenutnim troskom ¢ekanja popusta ranije (07} /0c; < 0), pa zaostravanje krize, dizuéi svima
cijenu cekanja, skra¢uje odgodu. Skupina koja bi pri popustanju ponijela veéi udio tereta ceka
dulje (0T} /00, > 0), jer ima viSe za izgubiti pristajanjem prva.

Osim fiskalnih razloga, reforme su ¢esto nuzne zbog strukturnih promjena. Globalizacija povecéa-
va konkurenciju medu drzavama i zahtijeva ucinkovitije institucije. Tehnoloski napredak, osobito
digitalizacija, mijenja nac¢in pruzanja javnih usluga. Demografske promjene poput starenja sta-
novnistva stvaraju pritisak na mirovinske i zdravstvene sustave. Tranzicijske zemlje srednje i
istocne Europe prolazile su kroz duboke transformacije drzave, od centralno planiranih sustava
prema trzisnim gospodarstvima, pri ¢cemu su reforme javnog sektora bile kljuéne za uspostavu
osnovnih funkcija drzave.

Ovaj uvid potvrduje Sira institucionalna literatura. Acemoglu i Robinson pokazuju da su in-
kluzivne i ucinkovite institucije temelj dugoro¢nog razvoja (Acemoglu i Robinson 2012), dok
Fukuyama isti¢e da je kapacitet drzave, odnosno njezina sposobnost da provodi politike, jedna-
ko vazan kao i sam sadrzaj tih politika (Fukuyama 2011). Nije dovoljno imati ,dobre politike
na papiru” jer je presudno mogu li se one provesti dosljedno i u¢inkovito. Vazan razlog za re-
forme proizlazi i iz jaza izmedu formalnih pravila i stvarnog funkcioniranja drzave. U mnogim
zemljama postoje kvalitetni zakoni, ali je njihova provedba slaba zbog nedostatka kapaciteta ili
politickih intervencija. Reforme zato sve vise imaju za cilj poboljSati ,kako drzava radi”, a ne
samo ,,Sto drzava propisuje”.

No reforme nisu jednokratni proces. Rijec je o dugotrajnom i iterativnom procesu institucionalne
izgradnje, u kojem se formalna pravila ¢esto mijenjaju brze od stvarnih praksi. Kako istice
Douglass North, institucije nisu samo formalna pravila, nego i neformalni obrasci ponasanja koji
se najsporije mijenjaju (North 1990). Zbog toga reforme ¢esto daju rezultate tek s vremenskim
odmakom.
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Sto odreduje uspjeh reformi

Jedan od najvaznijih nalaza literature jest da ne postoji univerzalni model reformi javnog sektora.
Tako medunarodne institucije ¢esto promoviraju odredene ,najbolje prakse”, njihova primjena
ovisi o lokalnom institucionalnom, politickom i ekonomskom kontekstu. Ono sto funkcionira
u visoko razvijenim drzavama ne mora funkcionirati u zemlji s drugacijom administrativnom
tradicijom ili razinom razvoja.

Prije nego sto takve nalaze prihvatimo, valja primijetiti zasto je ucinke reformi tesko uopée
pouzdano izmjeriti. Zemlje koje provode reforme nisu slu¢ajno odabrane, nego ih najcesée po-
duzimaju upravo one s ja¢im institucijama ili dubljom krizom, pa puka usporedba reformatora
i nereformatora mijesa ucinak same reforme s uc¢inkom okolnosti koje su reformu uopée omogu-
¢ile (Acemoglu i Robinson 2012). Ista zamka vreba i u tezi o krizama, jer kriza i kasniji ishod
mogu dijeliti zajednicki uzrok u slabosti institucija, pa ono sto izgleda kao kriza koja je iznudila
reformu moze biti tek dvije posljedice istog temeljnog stanja. Zato se uspjeh reforme ne moze
ocCitati iz jednostavne medudrzavne usporedbe, nego trazi pazljivu usporedbu sliénih slucajeva,
pracenje istih zemalja prije i poslije promjene te oprez pri prenosenju nalaza iz jednog konteksta
u drugi (Rodrik 2011).

Ovaj zakljucak posebno je vazan u svjetlu iskustva s tzv. Washingtonskim konsenzusom, koji je
dominirao tijekom 1980-ih i 1990-ih. Tada je prevladavalo uvjerenje da postoji skup univerzalnih
politika, koji ukljucuje fiskalnu disciplinu, liberalizaciju, privatizaciju i deregulaciju, primjenjivih
u gotovo svim zemljama. Iskustvo brojnih zemalja pokazalo je ograniéenja takvog pristupa jer
reforme koje su bile tehnicki ispravne nisu uvijek davale ocekivane rezultate, buduéi da nisu bile
uskladene s lokalnim institucionalnim kapacitetima.

Prvo, kljuéna je realisti¢nost ciljeva i razumijevanje politicke ekonomije reformi. Reforme se
ne provode u vakuumu, nego u okruzenju u kojem razli¢ite interesne skupine imaju razlicite
preferencije i mo¢. Reforme koje ignoriraju raspodjelu moéi cesto zavrsavaju neuspjehom, osobito
kada stvaraju gubitnike koji mogu blokirati promjene. Pokusaji reforme drzavne sluzbe koji su
ukljucivali smanjenje broja zaposlenih ¢esto su nailazili na snazan otpor, dok su reforme pazljivo
dizajnirane da smanje otpor imale vece Sanse za uspjeh.

Drugo, jednako koliko o sadrzaju reformi, uspjeh ovisi i o njihovu redoslijedu. Empirijski na-
lazi pokazuju da je pristup ,najprije osnove, zatim kompleksnost” najuspjesniji, pa redoslijed
uvodenja postaje samostalno nacelo, sekvenciranje reformi.

Definicija 0.0.1. Sekvenciranje reformi je nacelo prema kojemu se reforme uvode odredenim
redoslijedom koji odrazava logiku ,najprije osnove, zatim kompleksnost”, pa temeljne adminis-
trativne funkcije moraju prethoditi sofisticiranijim sustavima jer nepravilno sekvenciranje vodi
preuranjenoj sofisticiranosti i neuspjehu.

Potrebno je uspostaviti temeljne funkcije poput pouzdanog izvrsenja proracuna i kontrole rasho-
da prije uvodenja sofisticiranih sustava. Nepravilno sekvenciranje ¢esto dovodi do ,,preuranjene
sofisticiranosti”, situacije u kojoj se uvode kompleksni sustavi koje administracija nije spremna
provoditi.

Graf koji slijedi prikazuje vjerojatnost uspjeha reforme kao krivulju u obliku zvona koja ovisi
o tome koliko brzina i ambicija reforme odgovaraju institucionalnom kapacitetu drzave. Graf je
interaktivan, pa kliza¢i mijenjaju institucionalni kapacitet te brzinu i ambiciju reforme, ¢ime se
vidi zasto i prespora i prebrza reforma podbacuju u odnosu na onu uskladenu s kapacitetom.
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Slika 1: Stilizirani prikaz pouke o sekvenciranju — vjerojatnost uspjeha najveca je kada brzina
reforme odgovara institucionalnom kapacitetu; pri niskom kapacitetu uspijeva postup-
nost, a prebrza sok-reforma pada, dok visok kapacitet podnosi i brze promjene.

Rodrikov pregled tri desetlje¢a medunarodnih reformskih iskustava sazima isti obrazac iz drugog
kuta (Rodrik 2011). Zemlje koje su brzo i istodobno provodile cijelu listu ,najbolje prakse” (libe-
ralizacija trgovine, deregulacija trzista rada, privatizacija velikih razmjera, otvaranje kapitalnog
racuna) sustavno su pokazivale slabije rezultate od zemalja koje su isti skup reformi provodile
selektivno i postupno, prilagodavajuéi redoslijed lokalnim ogranic¢enjima. Kljué¢ nije bio u sadr-
zaju pojedine mjere, nego u tome je li lokalna institucionalna i regulatorna infrastruktura mogla
apsorbirati promjenu u tom trenutku.

Liberalizacija kapitalnog racuna pokazuje da je redoslijed dio sadrzaja reforme, a ne tehnicki
detalj koji dolazi poslije.

Redoslijed reformi najjasnije se vidi na liberalizaciji kapitalnog racuna. U zemljama koje su prvo
izgradile snaznu bankarsku regulaciju i nadzor, otvaranje prema slobodnom kretanju kapitala
donijelo je dugorocne koristi kroz pristup financiranju i ulaganjima. U zemljama koje su kapitalni
racun otvorile prije nego Sto su uspostavile nadzor nad bankama, isti je potez cesto ubrzao
kreditne procvate i financijske krize. Sadrzaj mjere bio je isti, ali je ishod ovisio o tome je li
institucionalna podloga postojala u trenutku provedbe.’

Trece, tehnologija nije zamjena za institucije. Iako su digitalizacija i e-uprava cesto u sredistu
suvremenih reformi, sama tehnologija ne moze rijesiti temeljne probleme javnog sektora ako
nisu promijenjeni poticaji, organizacijska struktura i nacin donosenja odluka. Postoji rizik da
tehnologija samo ,,digitalizira postojeée probleme” bez stvarnog poboljsanja ishoda.

Cetvrto, vazna je uloga ,,ulaznih toc¢aka” reformi. Cesto je ué¢inkovitije zapoceti reforme u sektori-
ma gdje postoji vec¢a politicka podrska ili bolji kapaciteti, nego pokusati istovremeno reformirati

!Daljnje éitanje: Kaminsky i Schmukler (2003), Short-Run Pain, Long-Run Gain: The Effects of Financial
Liberalization (NBER WP 9787).
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cijeli javni sektor. Ministarstva financija ¢esto su bila prirodna pocetna tocka. Ovaj inkremental-
ni pristup pokazao se uspjesnijim od pokusaja sveobuhvatnih reformi odjednom, jer omogucuje
ucenje kroz praksu i izgradnju povjerenja.

Iskustvo srednje i istocne Europe

Iskustvo zemalja srednje i istoéne Europe pruza jedan od najvaznijih empirijskih ,laboratori-
ja” za razumijevanje reformi. Tijekom posljednjih 35 godina te su zemlje prosle kroz duboku
transformaciju, pri ¢emu se velik dio reformi odvijao pod snaznim utjecajem procesa pristupa-
nja Europskoj uniji. Sama moguénost ¢lanstva tako je djelovala kao vanjsko sidro (external
anchor) reformi.

Definicija 0.0.1. Vanjsko sidro (ezxternal anchor) je institucijalni mehanizam u kojemu me-
dunarodna organizacija ili integracija (poput pristupnih pregovora s EU) postavlja obvezujuée
standarde i rokove, smanjuje neizvjesnost i povecava vjerodostojnost reformi nadoknadujuéi
slabost domacih institucija.

Taj ,sidreni efekt” bio je posebno vazan jer je smanjivao neizvjesnost i povec¢avao vjerodostojnost
reformi. U uvjetima gdje su domace institucije bile slabe, vanjski pritisak i jasno definirani
kriteriji omogudili su ubrzanje institucionalnih promjena. U tom smislu EU integracija nije bila
samo politicki projekt, nego i mehanizam institucionalne modernizacije.

Medutim, unato¢ zajednickom okviru i sli¢nim pocetnim uvjetima, rezultati reformi pokazali su
se izrazito heterogenima. Neke zemlje, poput Estonije, razvile su visoko uéinkovite, digitalizirane
i transparentne javne sustave. Druge, poput Slovenije, razvile su stabilne institucionalne okvire
uz postupniji tempo. Dio zemalja zadrzao je znacajne elemente slabih institucija, politicke kon-
trole nad administracijom i slabije provedbe politika. Ova divergencija pokazuje da formalno
uskladivanje s pravilima nije dovoljno za stvarnu institucionalnu transformaciju jer postoji raz-
lika izmedu institucija na papiru” i ,institucija u praksi” (North 1990; Acemoglu i Robinson
2012).

Razlike u uspjehu otvaraju i Sire pitanje brzine reformi, odnosno koliko brzo treba ié¢i. Tu su se
iskristalizirale dvije suprotstavljene strategije, Sok-terapija i gradualizam.

Definicija 0.0.2. Sok-terapija je strategija istodobne provedbe veéeg broja reformi u kratkom
roku, uz argument da nepotpuna tranzicija ostavlja prostor za blokadu, dok je gradualizam
suprotna strategija postupnih, sekvenciranih promjena koje smanjuju socijalne troskove i daju
institucijama vremena za apsorpciju. Empirijska usporedba nije dala jednoznac¢nog pobjednika
jer uspjeh ovisi ponajvise o institucionalnom kapacitetu i prisutnosti vjerodostojnog sidra.

Sok-terapijski pristup opravdavao se argumentom da fragmentirana, nedovriena tranzicija ostav-
lja dovoljno prostora za blokadu i preokret. Gradualisticki pristup naglasavao je rizik prebrzog
napustanja postojeéih koordinacijskih mehanizama prije nego Sto su novi trzisni mehanizmi stigli
funkcionirati.

Trideset godina kasnije empirijska usporedba ne daje jednoznacan odgovor (Rodrik 2011). Sok-
terapija u dijelu Srednje Europe (Poljska, balticke drzave) dala je brze rezultate od gradualis-
tickog pristupa drugdje, ali se to objasnjava jednako institucionalnom predtransformacijskom
snagom tih zemalja koliko i samom brzinom. Gradualisti¢ka putanja Slovenije i Ceske proizvela,
je usporediv ishod uz manje socijalnih troskova, dok je gradualizam bez vjerodostojnog sidra
drugdje cesto zavrsio u zaglavljenoj polureformi. Brzina sama po sebi nije ni vrlina ni mana.
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Iskustvo srednje i istocne Europe

Ono sto razlikuje uspjeh od neuspjeha jest spremnost institucija da apsorbiraju promjenu i pos-
tojanje vanjskog ili unutarnjeg sidra koje odrzava reformski smjer izmedu izborima izazvanih
oscilacija.

Sami ,socijalni troskovi” o kojima je rije¢ imaju prepoznatljiv oblik kroz vrijeme, poznat kao
J-krivulja reformi. Output najprije pada zbog prijelazne dezorganizacije, kada se stare koordi-
nacijske veze prekinu prije nego sto nove trzisne profunkcioniraju, a potom se oporavlja iznad
polazne razine. Stilizirano, putanja outputa Y, uz brzinu prilagodbe ¢, dubinu prijelaznog pada
« i trajni dobitak reforme ~y glasi

Y, =Y, [1 —ae (1 — e’&)} + (1 —e™%), minY, <Y < tlim Y,
—00

(Blanchard i Kremer 1997). Krivulja je u obliku slova J samo kada je prijelazni pad dovoljno
izrazen u odnosu na trajni dobitak (npr. uz o = 0,4 i v = 0,1), jer bi inace rastuéi ¢lan odmah
nadvladao pad i minimuma ispod Y|, ne bi bilo. Upravo dubina i trajanje tog pocetnog pada ¢ine
mjerljivu cijenu tranzicije, pa razlika izmedu gradualizma i Sok-terapije postaje razlika izmedu
pli¢e-ali-duze i dublje-ali-krac¢e udubine na istoj krivulji.

Estonija se cesto istice kao jedan od najuspjesnijih primjera, jer je ve¢ od 1990-ih sustavno
ulagala u digitalizaciju javne uprave, uz paralelno jacanje administrativnih kapaciteta. Kljuc
uspjeha nije bio samo u tehnologiji, nego u dosljednoj institucionalizaciji reformi i dugoro¢noj
strategiji. Zajednicki obrazac koji se pojavljuje jest da su najuspjesnije bile zemlje koje su uspjele
institucionalizirati reforme, odnosno pretvoriti ih iz jednokratnih projekata u trajne mehanizme
upravljanja. Klju¢na razlika izmedu uspjesnih i manje uspjesnih reformi cesto lezi u kapacitetu
drzave za provedbu (state capacity) (Fukuyama 2011).

Sidro koje povlaci reforme ujedno je i njihova ranjivost, jer ono Sto reforme vuce izvana jed-
nom nestane. Kada se to dogodi, najc¢esée nakon ulaska u Europsku uniju, javlja se reformski
zamor.

Definicija 0.0.3. Reformski zamor je pojava slabljenja reformskog zamaha i poticaja za
daljnje promjene nakon Sto nestane vanjski pritisak (npr. pristupnih pregovora) ili neposred-
na nagrada (¢lanstvo); bez domadeg vlasnistva nad reformama moze dovesti do stagnacije ili
djelomi¢nog nazadovanja postignutih promjena.

Nakon sto nestane vanjski pritisak i neposredna nagrada clanstva, poticaji za daljnje reforme
slabe, sto moze dovesti do stagnacije ili nazadovanja. Upravo zato suvremene analize naglasa-
vaju vaznost domadeg vlasniStva nad reformama (ownership) kao kljuénog preduvjeta njihove
dugorocne odrzivosti.

Poseban i ilustrativan slucaj predstavlja Hrvatska, ¢ije reforme jasno pokazuju kako razlic¢ite
faze europske integracije djeluju kao uzastopni valovi reformskih poticaja. Tijekom pristupnih
pregovora Hrvatska je provela opsezne reforme zakonodavstva i institucija, osobito u podru-
¢ju pravosuda, trziSnog natjecanja i javne uprave. Nakon ulaska u EU dolazi do djelomi¢nog
usporavanja reformskog zamaha, no novi reformski ciklus pokrenut je u kontekstu pristupa-
nja europodrucju. Ulazak u ERM II 2020. godine bio je uvjetovan nizom reformi, ukljucujuéi
jacanje fiskalnog okvira i upravljanja javnim poduzeéima, a uvodenje eura 2023. dodatno je
ucvrstilo makroekonomsku stabilnost. Dodatni poticaj dolazi kroz Nacionalni plan oporavka i
otpornosti (NPOO), koji ponovno uvodi mehanizam uvjetovanosti povezujuéi financijska sred-
stva s provedbom reformi. Unato¢ tim pomacima, hrvatsko iskustvo potvrduje Siri regionalni
obrazac. Formalni napredak ne mora nuzno znaciti i potpunu funkcionalnu transformaciju, a
kljucni izazov ostaje institucionalizacija reformi u svakodnevnoj praksi.
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Reforme u javnom sektoru — Sto funkcionira i zasto?
Kljucevi uspjesnih reformi

Ako se iskustva reformi promatraju kroz duze razdoblje i u razli¢itim kontekstima, postaje jasno
da ne postoji jednostavan, univerzalan recept za uspjeh. Ipak, literatura pokazuje iznenadujuce
konzistentan skup zajednickih obiljezja uspjesnih reformi.

Prije svega, reforme javnog sektora nisu prvenstveno tehnicki, nego duboko politicki procesi.
Njihova provedba ovisi o politickoj volji, raspodjeli moéi i interesima kljuénih aktera, zbog
¢ega mnoge tehnicki dobro osmisljene reforme ne uspijevaju u praksi. Drugi kljucan element
jest vaznost sekvenciranja i postupnosti, pri ¢emu je potrebno najprije ,,postaviti temelje” prije
uvodenja naprednih modela upravljanja. Trece, institucije ne funkcioniraju same po sebi, a
klju¢na je promjena ponaganja i organizacijske kulture, a ne samo tehnicka rjesenja. Cetvrto,
kapacitet drzave za provedbu presudan je faktor, jer razlika izmedu uspjesnih i neuspjesnih
reformi rijetko lezi u njihovu dizajnu, a mnogo ceS¢e u sposobnosti drzave da ih dosljedno
provodi.

Peti element odnosi se na ulogu vanjskih sidara i poticaja (pristupanje EU, ERM II, NPOO),
koji povecavaju vjerodostojnost reformi, ali su najdjelotvorniji kada su dopunjeni domacim vlas-
nistvom nad reformama. Sesto, reforme su dugotrajan i kumulativan proces, a ne jednokratni
dogadaj, pri ¢emu je kontinuitet kroz razlicite politicke cikluse jednako vazan kao i pocetni
dizajn.

Konacno, mozda i najvazniji zakljucak jest da se uspjeh reformi ne moze mjeriti brojem donesenih
zakona ili strategija, nego njihovim stvarnim uc¢inkom na funkcioniranje drzave. Prava mjera
uspjeha nije formalna uskladenost, nego sposobnost drzave da ucinkovito pruza javne usluge,
upravlja resursima i odgovara na potrebe gradana i gospodarstva. Upravo u tome lezi razlika
izmedu reformi koje ostaju na papiru i onih koje trajno mijenjaju nacin funkcioniranja drzave.

Pogled unatrag, kroz cijelu knjigu

Ovim poglavljem zatvara se put koji je knjiga otvorila u uvodu. Krenuli smo od jednostavne
tvrdnje da javne politike oblikuju gotovo svaki vazan dio svakodnevnog zivota i od odbijanja
jednako jednostavnog odgovora da rjesenje lezi u tome da drzave bude vise ili manje. Pravo
pitanje, postavljeno na prvim stranicama, glasilo je kakva drzava, za koje probleme, s kojim ins-
trumentima, pod kojim pravilima i s kakvom odgovornoséu. Pet dijelova knjige nije nista drugo
nego pet uzastopnih pokusaja da se to pitanje razlozi na dijelove na koje se moze odgovoriti.

Prvi dio postavio je klasi¢no pitanje zasto drzava uopée intervenira. Alokacijska, distribucijska
i stabilizacijska funkcija opisale su uvjete pod kojima trziste samo ne osigurava uc¢inkovit, pra-
vedan ili stabilan ishod, ali su istodobno pokazale da postojanje trziSnog neuspjeha samo otvara
mogucénost intervencije, a ne dokazuje da ée intervencija biti bolja. Drugi dio okrenuo je pers-
pektivu i upitao tko zapravo donosi te odluke. Teorija javnog izbora, kolektivnog odlucivanja,
stranackog natjecanja, interesnih skupina i birokracije pokazala je da drzava nije dobrohotni
planer izvan drustva, nego skup aktera s vlastitim poticajima, pa i sama moze proizvesti neucin-
kovite ishode. Treéi dio dodao je dublji sloj jer je pokazao da i trziSta i politika djeluju unutar
institucija, pravila igre koja se sporo mijenjaju i koja objasnjavaju zasto iste politike u razli¢itim
zemljama daju razliCite rezultate.

Cetvrti dio spustio je raspravu na razinu prakse, na konkretne instrumente, javnu potrosnju
i poreze kojima drzava stvarno djeluje, te pokazao da izbor instrumenta nije neutralan nego
sam rasporeduje troskove, koristi i poticaje. Peti dio konac¢no se vratio na pocéetnu napetost.
Posto smo vidjeli i zasto drzava intervenira i kako moze zakazati, postavilo se pitanje kako do
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Sazetak

kvalitetnije drzave. Odgovor nije bio nijedan veliki recept, nego niz pristupa, od prepoznavanja
drzavnih neuspjeha preko novog javnog menadzmenta i mreznog upravljanja do vrednovanja
politika, a na kraju i samih reformi kao procesa kojim se sve to mijenja.

Ako postoji jedna nit koja povezuje svih pet dijelova, ona je upravo metoda najavljena u uvodu.
Svaku politiku vrijedi gledati kroz tri istodobne perspektive, ekonomsku koja otkriva troskove
i poticaje, politicku koja otkriva tko i zasto odluc¢uje, te institucionalnu koja otkriva moze li se
odluka uopée provesti. Razdvajanje namjere od mehanizma, svrhe od sredstva, ostaje minimalni
zahtjev svake ozbiljne analize. Knjiga zato ne zavrsava preporukom da drzava radi vise ili manje,
nego spoznajom da je njezina kvaliteta varijabla na koju se moze i mora trajno djelovati. Dobra
javna politika nije ni vjera u drzavu ni nepovjerenje prema njoj, nego strpljiv rad na uvjetima
pod kojima kolektivne odluke stvaraju stvarnu javnu vrijednost.

Sazetak

Reforme javnog sektora mijenjaju sam nacin funkcioniranja drzave, pa su sporije, politicki osjet-
ljivije i neizvjesnije od drugih politika, a kvaliteta uprave presudno utjece na razvoj i uspjeh
svih ostalih mjera. Njihov uspjeh ne odreduje samo dobar tehnicki dizajn, nego i politicka vo-
lja, realisti¢nost, snazni institucionalni kapaciteti, postupnost i kontinuitet kroz razlicite cikluse.
Iskustvo srednje i isto¢ne Europe pokazuje da vanjska sidra poput pristupanja EU jacaju vjero-
dostojnost, ali djeluju tek uz domace vlasnistvo nad reformama. Prava mjera uspjeha zato nije
broj donesenih zakona i strategija, nego stvarna sposobnost drzave da pruza usluge, upravlja
resursima i odgovara na potrebe gradana. Time se zatvara luk knjige koja je krenula od pitanja
kakva drzava i za koje probleme, prosla kroz to tko o njoj odlucuje i pod kojim pravilima, te
kojim instrumentima djeluje, a zavrSava spoznajom da odgovor nije ni vise ni manje drzave,
nego trajan rad na njezinoj kvaliteti.

Pretpostavite gospodarstvo sa sto biraca koji glasaju o reformi prostom veé¢inom. Reforma c¢e
nakon provedbe stvoriti 60 dobitnika, od kojih svaki dobiva 450, i 40 gubitnika, od kojih svaki
gubi —60. Kljuc¢na je pretpostavka da svaki bira¢ ex ante ne zna hoée li biti dobitnik ili gubitnik,
pa svaki procjenjuje svoju individualnu vjerojatnost dobitka na 0,5 i gubitka na 0,5 (neovisno o
tome Sto ¢e u ishodu pobjednicka skupina biti veéa).

a. Izracunajte agregatni neto ucinak reforme i potvrdite da je ona za drustvo u cjelini Kaldor-
Hicksovo poboljsanje (agregatni dobitci premasuju agregatne gubitke).

b. Izracunajte ocekivani ishod jednog biraca pod tom individualno specificnom neizvjesnoséu
i objasnite zaSto bi racionalan rizi¢no-neutralan bira¢ glasao protiv reforme, iako bi je
ex post 60 od 100 biraca podrzalo. Pokazite da se reforma blokira unato¢ tome Sto je
agregatno korisna.

c. Reformator nudi kompenzacijsku shemu kojom se svakom buduc¢em gubitniku isplacuje
naknada od 25 iz reformskog viska. Izracunajte novi oc¢ekivani ishod biraca i pokazite da
reforma sada prolazi glasovanje.

Otvorite interaktivni graf iznad i razmislite o vezi izmedu ova dva uvida. Naknada u zadatku
ne mijenja ukupan reformski visak, nego raspodjelu rizika medu birac¢ima, dok kliza¢ na grafu
mijenja brzinu reforme pri zadanom kapacitetu. Objasnite zasto i kompenzacija i ispravno sek-
venciranje djeluju kroz isti kanal, to jest kroz smanjenje neizvjesnosti i otpora bez promjene
ekonomske supstance mjere, i $to to otkriva o tome zasto agregatno korisne reforme tako cesto
ostaju blokirane.
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Resursi

Kurirana zbirka kvalitetnih izvora za studente, nastavnike i istrazivace javnih politika i javnog
izbora — od hrvatskih sluzbenih podataka i istrazivackih instituta, preko EU i medunarodnih
institucija, do klasi¢ne literature, akademskih ¢asopisa, otvorenih datasetova, alata i medija. Cilj
je da ova stranica bude ulazna tocka za daljnji rad nakon ¢itanja knjige.

@ Tip

Stranica je ziva. Ako poznajete kvalitetan izvor koji ovdje nedostaje, otvorite issue ili pull
request na GitHub repozitoriju knjige.

Hrvatski sluzbeni izvori podataka i institucije

e Hrvatska narodna banka — Statistika — monetarni, financijski i platnobilan¢ni podaci,
fiskalni dodaci.

e Drzavni zavod za statistiku — Podaci — sluzbeni statisticki portal: BDP, inflacija, trziste
rada, demografija, izbori.

e Drzavni zavod za statistiku — Institucija — priopcéenja, metodoloska dokumentacija i
kalendar objava.

e Ministarstvo financija RH — proracun, fiskalna projekcija, javni dug, izvjestaji o izvrSenju
proracuna.

e Porezna uprava RH — porezni propisi, statistike prihoda i sluzbena tumacenja.

e Carinska uprava RH — carinski podaci, trosarine i vanjskotrgovinska statistika.

o Hrvatski zavod za zaposljavanje (HZZ) — registrirana nezaposlenost, statistike po dobi i
obrazovanju.

o Hrvatski zavod za mirovinsko osiguranje (HZMO) — broj korisnika, prosje¢ne mirovine,
podaci o doprinosima.

o Hrvatski zavod za zdravstveno osiguranje (HZZO) — financiranje zdravstvenog sustava i
potrosnja.

e Drzavni ured za reviziju — godisnji izvjestaji o reviziji proracuna i institucija javnog
sektora.

o Hrvatski sabor — zakonodavni materijali, transkripti, glasovanja, fiskalni dokumenti.

e Vlada RH — strateski dokumenti, programi reformi, sjednice i odluke.

e data.gov.hr — Sredisnji drzavni portal otvorenih podataka — strojno citljivi datasetovi
javnih institucija.

Hrvatski istrazivacki instituti i sveucilisni centri

o Institut za javne financije (IJF) — vodeéi hrvatski istrazivacki institut za fiskalnu politiku,
porezno opterecenje i lokalne financije.
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Resursi

Ekonomski institut, Zagreb (EIZ) — makroekonomske analize, modeliranje i kvartalne
projekcije.

Institut drustvenih znanosti Ivo Pilar — interdisciplinarna istrazivanja institucija, regija i
drustvenih politika.

Ekonomski fakultet, Sveuciliste u Zagrebu (EFZG) — najveca akademska zajednica eko-
nomista u Hrvatskoj.

Zagreb School of Economics and Management (ZSEM) — istrazivanja u financijama, jav-
nim politikama i poduzetnistvu.

Hrvatska udruga banaka (HUB) — Analize — kvartalne analize i sazeti pregledi makro-
financijskih kretanja.

Hrvatsko drustvo ekonomista (HDE) — strukovna udruga, organizator Opatijske konferen-
cije.

Pravni fakultet, Sveudiliste u Zagrebu — istrazivanja u financijskom pravu, regulaciji i
javnoj upravi.

Hrvatski i regionalni casopisi

EU
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Public Sector Economics (IJF) — medunarodni recenzirani ¢asopis IJF-a (od 2018., ranije
Financial Theory and Practice); SCOPUS, EconLit, DOAJ.

Ekonomski pregled (HDE) — najstariji hrvatski ekonomski ¢asopis, otvoreni pristup preko
Hrcka.

Croatian Economic Survey (EIZ) — engleskojeziéni godisnjak EIZ-a o hrvatskim ekonom-
skim kretanjima.

Zbornik radova Ekonomskog fakulteta u Rijeci — empirijska istrazivanja regionalne i me-
dunarodne ekonomije.

Hrcéak — Portal hrvatskih znanstvenih i strucnih ¢asopisa — sredisnji repozitorij otvorenog
pristupa za hrvatske akademske casopise.

institucije i izvori

Furostat — sluzbena statistika EU-a; harmonizirani fiskalni i ekonomski indikatori po
drzavama Clanicama.

DG ECFIN — European Semester — godisnji Country Report za Hrvatsku, fiskalna pra-
vila, makroekonomske projekcije.

DG TAXUD — Taxation and Customs Union — baza “Taxes in Europe”, komparativni
porezni indikatori.

European Fiscal Board — neovisno tijelo koje ocjenjuje fiskalna pravila i polozaj drzava
¢lanica.

European Court of Auditors — revizijski izvjestaji o troSenju EU sredstava, ukljuéujuéi
projekte u Hrvatskoj.

ECB Data Portal — monetarni, financijski i platnobilan¢ni podaci za europodrudje.
European Parliament — Economic Governance Support Unit (EGOV) — analiticki doku-
menti za odbore ECON i BUDG.

Vije¢e EU — Konfiguracija ECOFIN — odluke o gospodarskim i financijskim pitanjima
EU-a.

European Stability Mechanism (ESM) — istrazivanja o fiskalnoj koordinaciji i krizama
javnog duga.


https://www.eizg.hr
https://www.pilar.hr
https://www.efzg.unizg.hr
https://www.zsem.hr
https://www.hub.hr
https://www.hde.hr
https://www.pravo.unizg.hr
https://www.ijf.hr/hr/publikacije/casopisi/public-sector-economics/
https://hrcak.srce.hr/ekonomski-pregled
https://www.eizg.hr
https://hrcak.srce.hr/zbornik-efri
https://hrcak.srce.hr
https://ec.europa.eu/eurostat
https://economy-finance.ec.europa.eu/economic-and-fiscal-governance/european-semester_en
https://taxation-customs.ec.europa.eu
https://commission.europa.eu/about/organisation/european-fiscal-board_en
https://www.eca.europa.eu
https://data.ecb.europa.eu
https://www.europarl.europa.eu/committees/en/econ/egov
https://www.consilium.europa.eu/hr/council-eu/configurations/ecofin/
https://www.esm.europa.eu

Medunarodne organizacije

Medunarodne organizacije

e IMF — Croatia — Article IV konzultacije, fiskalni izvjestaji, makroekonomske projekcije.
e IMF Data — World Economic Outlook, Government Finance Statistics, Fiscal Monitor.
e OECD — Croatia — Economic Surveys, Government at a Glance, Tax Database.

« OECD Data — komparativni indikatori javnog sektora, oporezivanja i potrosnje.

e World Bank Open Data — World Development Indicators, Worldwide Governance Indica-

tors.
e EBRD — Transition Report — godisnji izvjestaj o tranziciji, s fokusom na institucije.
e BIS — Bank for International Settlements — financijska statistika i istrazivanja o

monetarno-fiskalnoj interakciji.

Otvoreni komparativni podaci za istrazivanje

e V-Dem — Varieties of Democracy — najopsezniji dataset o demokratskim institucijama
(531 indikator, preko 200 zemalja).

o Polity Project (Polity5) — kodiranje politickih rezima 1800-2018., klasik komparativne
politike.

e Quality of Government (QoG) Institute — Datasetovi — kompilacijski i originalni datase-
tovi o kvaliteti vlasti.

o Worldwide Governance Indicators (WGI) — Sest dimenzija upravljanja za 200+ ekonomija,
od 1996.

e Our World in Data — Government Spending — dugoroc¢ni vizualizirani pregledi javne
potrosnje po zemljama.

e Manifesto Project Database — kodirani izborni programi stranaka, klju¢no za empirijsku
politicku ekonomiju.

e ParlGov — vlade, izbori i stranke u parlamentarnim demokracijama.

» Database of Political Institutions (IDB) — institucionalne karakteristike politickih sustava.

e Transparency International — Corruption Perceptions Index — godisnji indeks percepcije
korupcije.

e Freedom House — Freedom in the World — godisnja procjena politickih prava i gradanskih
sloboda.

Akademski ¢asopisi (medunarodni)

Javne financije i javni izbor

o Public Choice — vodedéi ¢asopis za javni izbor, Springer / Public Choice Society.

e Constitutional Political Economy — fokus na konstitucionalnu ekonomiju i institucionalni
dizajn.

e Journal of Public Economics — primarni ¢asopis za javne financije i oporezivanje, Elsevier.

e American Economic Journal: Economic Policy — empirijska policy analiza visokog ranga.

e Journal of Public Finance and Public Choice — relauchiran 2018., medunarodno urednis-
tvo.

e European Journal of Political Economy — politicko-ekonomska istrazivanja s europskim
fokusom.

Sira politicka ekonomija
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https://www.imf.org/en/Countries/HRV
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https://www.transparency.org/en/cpi
https://freedomhouse.org/report/freedom-world
https://link.springer.com/journal/11127
https://link.springer.com/journal/10602
https://www.sciencedirect.com/journal/journal-of-public-economics
https://www.aeaweb.org/journals/pol
https://bristoluniversitypressdigital.com/view/journals/jpfpc/jpfpc-overview.xml
https://www.sciencedirect.com/journal/european-journal-of-political-economy

Resursi

.....

Quarterly Journal of Economics — vrhunska teorijska i empirijska istrazivanja.
Journal of Economic Perspectives — pristupacni pregledni ¢lanci, izvrsno za nastavu.
Economics & Politics — interdisciplinarna istrazivanja na sjecistu ekonomije i politike.
Quarterly Journal of Political Science — formalna i empirijska politicka znanost.

Klasici (kanon) — knjige

Javne financije

Musgrave (1959) — The Theory of Public Finance — temeljno djelo s tropartitnom struk-
turom alokacija/distribucija/stabilizacija.

Stiglitz — Economics of the Public Sector — moderni standardni udzbenik javnih financija.
Gruber — Public Finance and Public Policy — naglasak na empirijskoj policy analizi (7.
izd. 2022.).

Atkinson & Stiglitz — Lectures on Public Economics — napredni teorijski udzbenik, po-
novno objavljen kod Princetona.

IFS — Mirrlees Review — sveobuhvatna preporuka reforme oporezivanja, referenca u
modernoj poreznoj teoriji.

Saez & Zucman — The Triumph of Injustice — empirijska analiza progresivnosti u SAD-u,
Sire relevantna za debatu o oporezivanju.

Javni izbor

Buchanan & Tullock (1962) — The Calculus of Consent — temeljno djelo modernog javnog
izbora i konstitucionalne ekonomije.

Olson (1965) — The Logic of Collective Action — klasik analize interesnih skupina i
kolektivnog djelovanja.

Olson (1982) — The Rise and Decline of Nations — distribucijske koalicije i institucionalna
skleroza.

Downs (1957) — An Economic Theory of Democracy — model medijanskog biraca, temelj
prostorne teorije politike.

Arrow (1951) — Social Choice and Individual Values — teorem nemoguénosti, izvor mo-
derne teorije drustvenog izbora.

Niskanen (1971) — Bureaucracy and Representative Government — ekonomski model
birokratskog ponasanja.
Ostrom (1990) — Governing the Commons — Nobelovo djelo o upravljanju zajednickim

resursima izvan trzista i drzave.

Mueller — Public Choice III — najkompletniji moderni pregled discipline.

Persson & Tabellini — Political Economics — formalna ekonomija fiskalne politike.
Wagner — Public Finance and Public Choice — integrirajuéi pregled javnih financija kroz
prizmu javnog izbora.

Institucije i institucionalna promjena

o North (1990) — Institutions, Institutional Change and Economic Performance — temelj

nove institucionalne ekonomije.

e Acemoglu & Robinson — Why Nations Fail — uloga ukljucivih i ekstraktivnih institucija
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https://www.cambridge.org/core/books/governing-the-commons/
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https://link.springer.com/book/10.1007/978-3-319-58018-4
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Working paper i preprint serije

e Acemoglu & Robinson — The Narrow Corridor — sloboda kao ravnoteza izmedu jake
drzave i jakog drustva.
e Fukuyama — The Origins of Political Order — komparativni razvoj drzava, vladavine

prava i odgovornosti.

Working paper i preprint serije

« NBER Working Papers — preko 1.200 papira godisnje, vodeéi repozitorij ekonomskih
radova.

e CEPR Discussion Papers — europski analog NBER-u, jaka politicka ekonomija.

« CESifo Working Papers — istrazivanja CESifo mreze, jaka u europskoj fiskalnoj politici.

e [ZA Discussion Papers — preko 17.000 radova, naglasak na trzistu rada i socijalnoj politici.

o IMF Working Papers — fiskalna politika, dug, ekonomske krize.

e OECD Economics Department Working Papers — komparativna analiza policyja u ¢lani-
cama OECD-a.

e World Bank Policy Research Working Papers — fokus na zemlje u razvoju i tranziciji.

e SSRN — multidisciplinarni preprint server, jak u pravu i ekonomiji.

o RePEc / IDEAS — najvedi agregator ekonomskih working papera, ¢asopisa i autora.

Online tecajevi, predavanja i otvoreni materijali

e MIT OCW — 14.41 Public Finance and Public Policy — Gruberov kompletni kolegij sa
silabusom, predavanjima i zadacima.

e Marginal Revolution University — kratke video lekcije iz mikroekonomije, javnih financija
i razvoja.

e Yale Open Courses — Economics — cjelovita predavanja vrhunskih ekonomista.

o NBER Lectures (YouTube) — Summer Institute snimke i metode predavanja.

e Coursera — Public Policy Courses — strukturirani online kolegiji s certifikatima.

o LSE Public Lectures (YouTube) — javna predavanja vodeéih politoloskih i ekonomskih
istrazivaca.

¢ Khan Academy — Microeconomics — pristupacna pripremna mikroekonomija.

Globalni think-tankovi s jakim radom u javnim financijama

e Bruegel — vodedi europski ekonomski think-tank, izvrstan za EU fiskalnu politiku.

e« CEPS — Centre for European Policy Studies — analize EU politika i ekonomske integra-
cije.

o Institute for Fiscal Studies (IFS) — neovisne britanske analize poreza i javne potroSnje,
zlatni standard.

e Brookings — Hutchins Center on Fiscal and Monetary Policy — americka fiskalno-
monetarna analiza.

o American Enterprise Institute (AEI) — trzisno orijentirana istrazivanja javne politike.

e Cato Institute — libertarijanska perspektiva na ulogu drzave.

o Mercatus Center (George Mason University) — ima jaku tradiciju javnog izbora i regula-
torne analize.

e Tax Foundation — komparativna porezna istrazivanja i analize.

o Peterson Institute for International Economics (PIIE) — medunarodna ekonomija i ma-
kroekonomija.
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Resursi

Alati za analizu politika

e EUROMOD — mikrosimulacijski model poreza i naknada za sve drzave EU-a.

e OpenFisca — open-source platforma za simulaciju poreznih i socijalnih sustava.

o eurostat (R) — pristup Eurostat bazama izravno iz R-a.

e 0ECD (R) — pristup OECD statistikama izravno iz R-a.

o wbstats (R) — pristup World Bank Open Data API-ju.

o imfr (R) — pristup IMF podacima.

o fixest (R) — visoko optimizirana procjena fiksnih efekata, IV i ekonometrijska panel-
analiza.

e Datawrapper — alat za brzu izradu publikacijski-spremnih grafova i karata.

e Observable — interaktivni reactive notebooci, idealno za vizualizaciju policy podataka.

o Quarto — open-source publikacijski sustav (na kojem je izradena i ova knjiga).

Mediji, blogovi i podcasti

Hrvatski mediji i analitika

e Lider — poslovni tjednik, redovita pokrivenost fiskalnih i poreznih tema.

o Poslovni dnevnik — dnevnik za poslovne i ekonomske vijesti.

o Bilans — specijalizirani analiticki portal za financije, racunovodstvo i porez.
e Index.hr — Biznis — digitalno-native ekonomske vijesti i komentari.

e tportal — Biznis — pokrivenost ekonomske politike i poslovanja.

Medunarodni blogovi i analiticki portali

e VoxEU (CEPR) — vodedi portal s policy-relevantnim ekonomskim komentarima.

e Marginal Revolution — Cowen i Tabarrok, dnevni komentari na sjecistu ekonomije i policy.
e IFS Commentary — kratki analiticki osvrti na britansku fiskalnu politiku.

e Bruegel Blog — analize europskih ekonomskih politika u realnom vremenu.

o EconLog (Liberty Fund) — pluralni blog s naglaskom na trzi$ne institucije.

Podcasti

o EconTalk (Russ Roberts) — duboki tjedni razgovori s ekonomistima i policy istrazivacima.
o Planet Money (NPR) — pristupa¢no objasnjavanje ekonomskih fenomena.

o Capitalisn’t (Zingales & Kamin) — kriticke analize trzista i regulacije.

o Trade Talks (PIIE) — trgovinska politika i medunarodna ekonomija.

o Macro Musings (Beckworth) — monetarna i makroekonomska politika.

Konferencije i strukovne udruge

« HDE — Opatija konferencija — najveéi hrvatski godisnji skup ekonomista.

e HNB — Dubrovnik Economic Conference — medunarodna konferencija o monetarnoj i
fiskalnoj politici.

e Public Choice Society — mati¢na strukovna udruga za polje javnog izbora.
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Doprinesite

o European Public Choice Society (EPCS) — europska sestrinska udruga, godisnja konfe-
rencija.

o International Institute of Public Finance (IIPF) — globalna udruga za javne financije,
godisnji kongres.

o European Economic Association (EEA) — najvecée europsko strukovno ekonomsko drustvo.

o American Economic Association (AEA) — godisnji ASSA-AEA sastanak, najve¢i ekonom-
ski skup.

Doprinesite

Ova je stranica zamiSljena kao ziva zbirka koja raste s knjigom. Ako poznajete kvalitetan
izvor — hrvatski dataset, regionalni istrazivacki centar, akademski rad, alat ili kolegij — koji
bi pomogao studentima i istraziva¢ima javnih politika, predlozite ga preko GitHub repozitorija
knjige: otvorite issue ili posaljite pull request s dodatkom u ovaj resursi.qmd dokument.
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