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Sazetak U radu se analizira transfer javnih politika u okviru politike financiranja poli-
tickih stranaka. Analiza transfera fokusirana je na tri dimenzije transfera javnih politika:
uzroke transfera, sam proces transfera te sadrzaj transfera u Njemackoj, Nizozemskoj i Hr-
vatskoj. Analizirajuci proces transfera, autor poseban naglasak stavlja na domace struktu-
ralne faktore koji su utjecali na transfer javnih politika: ideje o politickim strankama i po-
licy-stil, te pokazuje kako su ti faktori u nekim zemljama olaksavali, a u drugima otezavali

transfer javnih politika.

Kljucne rijeci transfer javnih politika, politika financiranja politi¢kih stranaka, Njema¢-
ka, Nizozemska, Hrvatska, konvergencija javnih politika

1. Uvod

Uvodenjem kompleksne regulaci-
je stranackog financiranja, koje zapo-
¢inje 60-ih godina 20. stoljeca, dolazi
do povecanja kompleksnosti financira-
nja stranaka, a to je u konacnici imalo
za posljedicu svojevrsnu “novu optiku”
- novi nadin promatranja financiranja
politi¢kih stranaka. Financiranje poli-
tickih stranaka, kao nesto $to je oduvijek
postojalo, toliko se promijenilo i posta-
lo tako sloZeno da je nastala potreba za

javnom politikom kojom ¢e se urediti to
podrugje politickog Zivota. Upravo stoga
§to se reguliranjem stranackih financija
ureduje mnostvo razli¢itih vaznih odno-
sa, ne$to $to se dotad promatralo u sfe-
ri politike (politics) podize se na razinu,
da upotrijebimo Lowijevu terminologi-
ju, konstitutivne javne politike. Politika
financiranja politickih stranaka ima dva
temeljna obiljeZja: povelanu regulaciju
stranackog financiranja i intenzivno fi-
nanciranje stranaka iz javnih sredstava.
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Detaljnija regulacija i javno financiranje
najprije se, §to je pomalo iznenadujuce,
pojavljuju u Juznoj Americi (1928. godi-
ne u Urugvaju i 1956. u Kostariki), a u
Europi ih prvi uvode Njemacka (1959),
Svedska (1965) i Finska (1967) (Bréndle,
2002: 12). U oblikovanju te javne poli-
tike neke su zemlje preuzimale rjesenja
od drugih, a opseg kori$tenja tudih ideja
i rjeSenja varirao je od traZenja inspira-
cije u drugim zemljama do prenosenja,
u vecoj ili manjoj mjeri, dijelova regu-
latornih okvira. Na primjeru Njemacke,
Nizozemske i Hrvatske analizirat ¢emo
transfer javnih politika u podrucju fi-
nanciranja politickih stranaka te poka-
zati koji su ¢imbenici utjecali na njega.
U ovoj komparativnoj analizi koristit
¢emo se analizom sadrZaja dokumena-
ta i interpretacijom postojecih istrazi-
vackih nalaza o financiranju politickih
stranaka.

2. Konceptualni okvir

Tako je koncept transfera javnih po-
litika primarno nastao krajem $ezdese-
tih godina 20. stolje¢a kako bi se njime
objasnilo usvajanje javnih politika i pro-
$irenje difuzije javnih politika u SAD-u
(Radaelli, 2000: 26), transfer javnih po-
litika ve¢u pozornost dobiva posljednjih
25 godina, posebice s jakim porastom
interesa za fenomene poput globalizaci-
je i europeizacije. U literaturi je pozna-
to nekoliko konceptualno i terminoloski
relativno sli¢nih pristupa poput konver-
gencije javnih politika, difuzije, pluta-
ju¢ih javnih politika i institucionalnog
izomorfizma koji su, unato¢ “termino-
loskim razlikama i dosjetkama” (Ziljak,
2009: 242), usmjereni na isto pitanje, a
to je prenosenje javnih politika iz jednog
politi¢kog sustava u drugi. Samo istrazi-
vacko podrudje vrlo je heterogeno (Jor-
dan, 2005: 944) te postoji relativno malo

zajednickih osnova kad je rijec o istrazi-
vackom dizajnu, konceptima i operacio-
nalizaciji (Heichel i sur., 2005: 835).

Transfer javnih politika, u jednoj od
najce$ée citiranih definicija, opisan je
kao “proces u kojem se znanje o javnim
politikama, administrativnim aranzma-
nima, institucijama i idejama iz jednog
politickog sustava upotrebljava u razvo-
ju politika, administrativnih aranZmana,
institucija i ideja u drugom politickom
sustavu” (Dolowitz i Marsh, 2000: 5).
Koncept transfera javnih politika vise je
usmjeren na proces nego na rezultate te
analizira procese transfera koji u kona¢-
nici mogu dovesti do konvergencije jav-
nih politika (Knill, 2005: 766). Koncept
konvergencije javnih politika pojmovno
je sli¢an konceptu transfera javnih poli-
tika. Opcenito govoreci o konvergenci-
ji, viSe autora (Bennett, 1991: 215; Drez-
ner, 2001: 53; Knill, 2005: 764) navodi
Kerrovu definiciju da je konvergenci-
ja “tendencija drustava da postanu sli¢-
na, da razviju slicnosti u strukturama,
procesima i rezultatima”. Knill je defini-
ra kao “bilo koje povecanje sli¢nosti iz-
medu jednog ili vise obiljezja odredene
javne politike... preko danog skupa po-
litickih jurisdikcija... u odredenom raz-
doblju. Konvergencija javnih politika
tako opisuje krajnji rezultat procesa pro-
mjene politike tijekom vremena prema
nekoj zajednickoj tocci, bez obzira na
uzro¢ne procese” (Knill, 2005: 768). Ben-
nett u jednom od prvih, i najé¢esce citi-
ranih, radova o konvergenciji javnih po-
litika navodi da je konvergencija javnih
politika “viSe proces ‘postajanja’ nego
uvjet za ‘biti’ slican. Konvergencija znaci
da se krece s raznih pozicija prema nekoj
zajednickoj to¢ci” (Bennett, 1991: 219).
Konvergencija javnih politika moze se
promatrati kao konvergencija ciljeva,
sadrzaja, instrumenata, ishoda javnih



politika te policy-stilova (isto, 218), a u
literaturi je najvise studija koje su usmje-
rene na sadrzaj javnih politika (Heichel i
sur., 2005: 829).

Unato¢ konceptualnoj sli¢nosti, iz-
medu transfera i konvergencije javnih
politika postoje dvije bitne razlike. Prva
razlika odnosi se na analiticki fokus:
studije o transferu javnih politika kon-
centrirane su na uzroke procesa, ana-
lizirajuéi procese koji pod odredenim
uvjetima mogu dovesti do konvergenci-
je javnih politika. Studije o konvergen-
ciji vi$e su usmjerene na ucinke. Iz toga
proizlazi druga razlika - razlika u zavi-
snoj varijabli. Studije o transferu anali-
ziraju sadrzaj i procese transfera javnih
politika kao zavisnu varijablu, a studije
o konvergenciji uglavnom su usmjerene
na objasnjavanje promjena u javnim po-
litikama koje nastaju tijekom vremena
(Knill, 2005: 767). Osim $to se moze pro-
matrati kao zavisna, transfer javnih poli-
tika takoder moze biti i nezavisna vari-
jabla: njime mozemo objasnjavati proces
transfera, aliiishode javnih politika. Ako
zelimo upotrijebiti transfer javnih politi-
ka da bismo objasnili ishod, tada treba-
mo objasniti §to uzrokuje transfer, pa u
tom slucaju transfer moze biti i zavisna
i nezavisna varijabla. Dolowitz i Marsh
transfer upotrebljavaju kao eksplana-
tornu varijablu polaze¢i u svojoj analizi
od razumijevanja i obja$njavanja proce-
sa transfera (Dolowitz i Marsh, 2000: 8).
Konvergencija takoder moze biti zavisna
varijabla, osobito u slu¢ajevima kada je
sredi$nja tema analize istrazivanje slic¢-
nosti politika u viSe zemalja (i njihov raz-
voj tijekom vremena) ili srodni postupci
(Heichel, 2005: 818).

U ovome radu analizirat ¢emo trans-
fer u politici financiranja politickih
stranka, posebno se fokusiraju¢i na tri
dimenzije transfera: uzroke transfera,

sam proces transfera te sadrzaj transfera.
Veci dio analize bit ¢e usmjeren na pro-
ces transfera, s naglaskom na faktorima
koji su utjecali na transfer javnih politi-
ka, bilo da su ga poticali ili ogranicavali.

Razlozi za transfer javnih politika

Analizirajudi razloge za transfer jav-
nih politika, proucit ¢emo tko su klju¢-
ni akteri u procesu transfera te zasto se
oni uklju¢uju u transfer javnih politika,
tj. koji su uzroci transfera. Dolowitz i
Marsh kao glavne razloge porasta trans-
fera navode tri faktora: globalizaciju, brz
rast komunikacija te sve ve¢u vaznost
medunarodnih organizacija (Dolowitz
i Marsh, 2000: 6-7). Globalizacija pred-
stavlja “skupinu tehnoloskih, ekonom-
skih i politi¢kih inovacija koje drasti¢no
reduciraju barijere ekonomskoj, poli-
tickoj i kulturalnoj razmjeni” (Drezner,
2001: 53). Ona je stvorila niz spornih pi-
tanja koja postaju globalna, dok su se ra-
nije rjeSavala na nacionalnoj razini (isto,
77). Snaga globalizacije osobito je vidlji-
va u gospodarstvu, jer je domace gospo-
darstvo nemoguce odvojiti od globalnih
ekonomskih pritisaka koji u znacajnoj
mjeri ogranicavaju kapacitete nacional-
nih kreatora javnih politika (Dolowitz i
Marsh, 2000: 6-7).

Brz rast komunikacija u drugoj polo-
vici dvadesetog stoljeca olaksao je trans-
nacionalnu komunikaciju i omogucéio
brzu razmjenu znanja i ideja medu zem-
ljama. Holzinger i Knill navode vise
uzroka transfera i konvergencije javnih
politika cije je zajednicko obiljezje da se
temelje isklju¢ivo na komunikaciji i raz-
mjeni informacija medu pojedinim zem-
ljama: ucenje lekcija, transnacionalno
rjeSavanje problema, oponasanje jav-
nih politika i medunarodna promidzba
javnih politika (Holzinger i Knill, 2005:
782-786).
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Razli¢ite medunarodne organizaci-
je poput Europske Unije, Ujedinjenih
naroda ili OECD-a zagovaraju ili pro-
vode sli¢ne politike u razli¢itim drza-
vama, pritom ogranic¢avaju¢i i obliku-
ju¢i nacionalne policy-izbore. U prvom
redu, do transfera javnih politika moze
dod¢i pristupanjem i ¢lanstvom. Prilikom
pristupanja zemlje ¢lanice ratificiraju
ugovor obvezujudi se da ¢e postivati nje-
gove odredbe (primjerice, Konvencija
za zastitu ljudskih prava i fundamental-
nih sloboda). U tom slucaju do transfe-
ra javne politike do¢i ¢e jednokratno, za
razliku od ¢lanstva, gdje institucija po-
sjeduje ovlastenja da stvara regulatorne
outpute za svoje ¢lanove tako $to Ce traj-
no odlucivati te razvijati novu legislativu
(primjerice, Europska Unija) (Holzinger
i sur., 2008: 557). Osim pristupanjem i
¢lanstvom do transfera javnih politika
moze dodi i na posredan nacdin, tako da
zemlje koje nisu ¢lanice transferiraju jav-
ne politike u svoj nacionalni sustav. Tako
je, primjerice, Norveska, bez obzira na
to $to nije ¢lanica Europske Unije i $to
trenutno nije zainteresirana da to posta-
ne, transferirala znacajan broj javnih po-
litika Unije iako na to, formalno gledaju-
¢i, ni na koji nacin nije bila obvezana. U
tom slucaju konvergencija je bila potak-
nuta postojanjem institucijskih veza na
svim razinama vlasti i odredenim adap-
tacijskim pritiskom Europske Unije, a
javne politike, prije nego $to se transfe-
riraju, prolaze kroz “proces nacionalnog
filtriranja” (Trondal, 2002: 346) u kojem
se politike Europske Unije modificiraju
i filtriraju sukladno postoje¢im nacio-
nalnim javnim politikama, formalnim
strukturama, pravnim propisima i poli-
cy-instrumentima (isto, 339).

Transfer javnih politika moze uklju-
¢ivati manju ili vecu razinu prisile. Do-
lowitz i Marsh su u prikazivanju razine

prisile prilikom transfera javnih politika
upotrijebili kontinuum koji na jednom
kraju ima savr$enu racionalnost kao naj-
manji stupanj prisile, a na drugom kra-
ju izravno nametanje kao najvedi stu-
panj prisile (Dolowitz i Marsh, 2000:
13). Najmanju prisilu nalazimo kod uce-
nja lekcija — u¢enje lekcija dobrovoljan je
proces u kojem se vlade racionalno kori-
ste iskustvima drugih zemalja kako bi ri-
jesile svoje nacionalne probleme. Ucenje
lekcija moze poprimiti oblik “pozitivnih
lekcija”, gdje vlada nakon procesa evalu-
acije odlucuje da ¢e transferirati odrede-
nu politiku, ili pak “negativnih lekcija’,
gdje se odlucuje da transfera nece biti
(Holzinger i Knill, 2005: 783).

Utjecaj medunarodnih i nadnacio-
nalnih institucija na provodenje trans-
fera javnih politika moze imati razlici-
te stupnjeve prisile. Postoje, primjerice,
medunarodni sporazumi na razini Vi-
je¢a Europe i OECD-a gdje je vedim
dijelom u pitanju dobrovoljni transfer
(Bennett, 1991: 228). Medutim posto-
je i transferi s vecom razinom prisile.
Transfer javnih politika smatra se prisil-
nim pod dva uvjeta: prvi je struktural-
na asimetrija mo¢i, a drugi pokusaj da
se neka javna politika “progura’, obic-
no od strane medunarodne institucije,
protivno volji ili uz oklijevanje doma-
¢ih aktera. Usvajanje te politike vrlo je
¢esto povezano s razmjenom odredenih
ekonomskih dobara (Holzinger i Knill,
2005: 781). Harmonizacija, kao sljede-
¢i stupanj, ukljuc¢uje vecu razinu prisile
i “rezultat je meduovisnosti i razumljene
potrebe za suradnjom” (Bennett, 1991:
229), a nacionalne vlade pravno su ob-
vezane da usvoje sli¢ne politike kao dio
svojega ¢lanstva u medunarodnim insti-
tucijama (Holzinger i Knill, 2005: 782);
tako su, primjerice, nove zemlje ¢lani-
ce Europske Unije obvezane da usvoje



cjelokupnu pravnu stecevinu Europske
Unije kako bi postale punopravne ¢la-
nice (Bechtel i Tosun, 2009: 932). Vedi-
na transfera javnih politika uglavnom se
nalazi negdje na sredini ovoga kontinu-
uma, odnosno transferi vrlo ¢esto isto-
dobno uklju¢uju i dobrovoljne i prisilne
elemente (Dolowitz i Marsh, 2000: 15).

Proces transfera javnih politika

Ve¢ je ranije navedeno da su studije
o konvergenciji vi$e usmjerene na ucin-
ke, a studije o transferu na proces. 1z jed-
nog politickog sustava u drugi moguce
je transferirati policy-ciljeve, sadrzaj, in-
strumente, programe, institucije, ideolo-
gije, ideje i stavove te negativne lekcije
(Dolowitz i Marsh, 2000: 12).

Analiza procesa transfera bit e sre-
disnji dio analize u kojem ¢emo se, iz-
medu ostalog, usredoto¢iti na faktore
koji olaksavaju ili ograni¢avaju proces
transfera javnih politika. Ti faktori dije-
le se u dvije skupine: prva skupina fak-
tora odnosi se na obiljezja zemalja koje
sudjeluju u transferu te na slicnost medu
njima. Transfer javnih politika jedno-
stavniji je izmedu zemalja koje imaju vi-
soku razinu sli¢nosti; Knill (Knill, 2005:
770) te Lenschow i sur. (Lenschow i sur.,
2005: 798) navode da je najvaznija razi-
na sli¢nosti u kulturi, institucionalnim
strukturama te socioekonomskim struk-
turama i razvoju. Druga skupina fak-
tora odnosi se na obiljezja same politi-
ke koja se transferira. Transfer i kasnija
implementacija, primjerice, onih javnih
politika koje ¢e imati distributivne i re-
distributivne u¢inke, i koje stoga mogu
potencirati sukobe medu policy-akteri-
ma, bit ¢e mnogo tezi nego implementa-
cija onih politika koje su izvan tog kon-
teksta (Knill, 2005: 770).

U ovome radu analizirat ¢emo do-
mace strukturalne uvjete, s naglaskom

na kulturalnim ¢imbenicima. U okviru
kulturalnih odrednica analizirat ¢emo
ideje o politickim strankama i policy-stil
te utvrditi u kojoj su mjeri oni utjecali na
transfer javnih politika povezanih s poli-
tikom financiranja politickih stranaka u
Njemackoj, Nizozemskoj i Hrvatskoj.

Politicke ideje mozemo definirati
kao “dijeljena uvjerenja ili teorije o insti-
tucijama koje akteri smatraju ‘prikladni-
ma ilegitimnima u stvaranju politi¢kog
poretka” (Lindner - Rittberger, 2003:
450). Policy-ideje, uvjerenja, vrijedno-
sti i interesi “medusobno su povezani
u dinami¢nom i interaktivnom procesu
koji se moze opisati kao policy-evolucija”
(Steinmo, 2003: 207): u toj evoluciji one
policy-ideje koje se pokazu uspjesnima, s
vremenom postaju institucionalizirane i
¢ine temelje pomocu kojih policy-akteri
stvaraju svoja uvjerenja. Osim toga ideje,
uvjerenja i vrijednosti “klju¢ni su u po-
stupku izbora izmedu policy-alternativa,
kao i u postupku imitacije kojim se $ire
politike i institucije” (isto). Nakon $to su
“ugradene” u javne politike, ideje dopri-
nose oblikovanju politike i postaju svo-
jevrsni predlosci na temelju kojih se do-
nose politicke odluke (Steinmo, 2007).
Integriranje ideja u analizu stvaranja po-
litika moze poboljsati razumijevanje is-
hoda javnih politika, jer varijable koje
naglasavaju drugi teoretski pristupi ce-
sto ne daju adekvatna obja$njenja izbora
politika. Za to postoje dva razloga: prvo,
interesi i ciljevi aktera i kreatora politika
esto su nejasni ili previ$e neodredeni i
stoga se teSko mogu objasniti ako u ob-
zir ne uzmemo i ulogu ideja. Kao dru-
gi razlog Bleich navodi da je “dominant-
ni pogled na ogranicenja policy-odluka
obi¢no preuzak” (Bleich, 2002: 1055).

Osim za razumijevanje politickog
razvoja i institucionalnih promjena, ide-
je su vazne i za razumijevanje promje-
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ne javnih politika jer ideje imaju klju¢nu
ulogu u policy-procesu, pogotovo u fazi
stavljanja odredenog pitanja na dnevni
red. U toj fazi, ovisno o idejama koje su
dominantne, donijet ¢e se odluka o tome
hoce li se neko pitanje naci na dnevnom
redu, kao i u kakvom ¢e se obliku poja-
viti na dnevnom redu. Iako ideje imaju
neospornu vaznost, one same po sebi
nisu dovoljne za promjenu smjera poli-
tika. Naime da bi doslo do promjene u
politikama, nuzno je da ideje budu “ar-
tikulirane i ukljucene u politicke raspra-
ve” (Peters i sur., 2005: 1295-1296). Da
bi doslo do promjene u politikama, nove
ideje trebaju biti lako dostupne kako bi
zamijenile “stare” ideje koje su se na neki
nacin ve¢ “potrosile”, jer dominantne
ideje koje su dugo vremena bile koriste-
ne s vremenom gube uvjerljivost. Onima
koji pokusavaju nametnuti nove ideje bit
¢e tesko potisnuti ili, u krajnjem slucaju,
unistiti stare ideje nakon $to su se one
dobro institucionalizirale i nakon §to su
pokazale odredenu korisnost, jer mno-
go ljudi koji sudjeluju u vlasti razmislja
o vremenu u kojem je dominirala stara
ideja kao o “dobrim starim vremenima”
Dominantna ¢e ideja biti izazvana tek
onda kada se pojavi ideja koja lako moze
postati njezina zamjena — jednom kada
nova ideja uzdrma dominantnu para-
digmu, ona vi$e nikada neée mo¢i po-
sti¢i prvobitnu razinu dominantnosti,
odnosno stabilnosti, a moguce je i da s
novom paradigmom “sklopi neki oblik
sporazuma o valjanosti” (isto, 1293).
Drugi domac¢i ¢imbenik koji je utje-
cao na transfer javnih politika jest poli-
cy-stil. Pojam policy-stil ne odnosi se na
to “kakve politike vlade donose, nego
kako ih donose” (Hague i sur., 2001:
431). Kako bi se $to jednostavnije opi-
sale razlike medu nacinima na koje se
stvaraju i provode javne politike u razli-

¢itim zemljama te sistematizirala odstu-
panja medu zemljama, razvijen je model
policy-stila. Koncept policy-stila upo-
trebljava se za analiziranje uloge nacio-
nalnih institucija u policy-procesu, gdje
postoje znacajne razlike u policy-stilo-
vima medu razli¢itim zemljama (Bar-
tle, 2002: 6) - to je bio “sustavni pokusaj
da se istraze nacini na koje ‘standardne
procedure postupanja’ u stvaranju odlu-
ka o javnim politikama mogu oblikovati
sadrzaj tih javnih politika” (Brunazzo i
Della Salla, 2007: 2).

Richardson policy-stil definira kao
interakciju izmedu a) vladina pristupa
rje$avanju problema i b) odnosa izmedu
vlade i drugih sudionika u policy-proce-
su (Richardson i sur., 1982: 12-13). Da-
kle policy-stil klasificira se pomocu dviju
dimenzija koje zapravo ¢ine “dva temelj-
na obiljezja sustava stvaranja javnih po-
litika” (isto, 12): “vladine tipi¢ne meto-
dologije rjesavanja problema te uzorka
njezina odnosa s dru$tvenim grupama’
(Howlett i Ramesh, 1995: 185), pa se vla-
din pristup rjeSavanju problema moze
opisati kao anticipatorni/aktivni ili kao
reaktivni, a odnos izmedu vlade i ostalih
policy-sudionika takoder je podijeljen u
dvije kategorije, na odnos konsenzusa i
odnos nametanja (isto). Tako se policy-
-stilovi razlikuju prema tome je li dono-
$enje odluka prilikom rjesavanja policy-
-problema bilo reaktivno ili proaktivno
te je li javna politika rezultat konsenzu-
alnog odlucivanja ili je pak nametnuta
od strane drzavnih struktura (Brunazzo
i Della Salla, 2007: 2-3). Takvo formuli-
ranje koncepta omogucava nam da kate-
goriziramo drustva u Cetiri temeljna po-
licy-stila (Richardson i sur., 1982: 13).

To shematsko predoc¢avanje Cole-
batch opisuje kao “nerafinirani pri-
kaz slozenih odnosa koji u mnogo
vecoj mjeri istice relativne nego apsolut-



ne kategorije” (Colebatch, 2004: 16-17),
jer djelatnost niti jedne vlade nije u pot-
punosti aktivna ili reaktivna, kao $to ni
jedna vlada ne donosi odluke iskljudi-
vo konsenzusom ili samo nametanjem.
Nedugo nakon nastanka tog modela po-
kazalo se da je on primjereniji za ana-
liziranje razli¢itih policy-sektora jer su
“karakteristi¢ni obrasci stvaranja javnih
politika izraZeniji na sektorskoj nego na
nacionalnoj razini” (Howlett i Ramesh,
1995: 185).

Sadrzaj transfera javnih politika

U ovome radu analizirat ¢emo sa-
drzaj transfera javnih politika i pritom
¢emo se fokusirati na analizu izlaznih
rezultata javnih politika (policy outputs)
koje je usvojila vlada (zakona, pravilni-
ka i sli¢no). U analizu ne¢emo ukljuciti
ishode javnih politika (policy outcomes),
stvarne udinke javnih politika u smislu
postizanja ciljeva, jer su oni samo ne-
izravno povezani s uzro¢nim mehaniz-
mima transfera i konvergencije javnih
politika (Holzinger i Knill, 2005: 776).

Transfer javnih politika nije proces
koji ide na “sve ili nista’, ve¢ se moze
pojaviti u vise razli¢itih stupnjeva. Ko-
piranje je ekstreman slucaj i uglavnom
ukljucuje preuzimanje cjelokupnog rje-
$enja iz jednog politickog sustava u dru-
gi. Kopiranje je mnogo rjede nego opo-
nasanje: oponasanje je ne$to sloZeniji
proces i uklju¢uje transfer ideja ili cilje-
va na kojima se temelji originalna politi-
ka. Oponasanje je posebno korisno kada
se nova politika, koja zahtijeva odredeni
stupanj inovativnosti, transferira u nesi-
gurno okruzenje (Bennnett, 1991: 220).
Treéi je stupanj kombinacija razli¢itih
politika ili stecenih iskustava, a stupanj
koji uklju¢uje najmanje transferiranja
jest inspiracija — javna politika razvije-
na u jednog drzavi sluzi kao inspiracija

politici u drugoj, s time da se nova po-
litika u vecoj mjeri razlikuje od politike
koja ju je inspirirala, te se naglasak stav-
lja na domace ideje i rjeSenja (Dolowitz i
Marsh, 2000: 13; Ziljak, 2009: 244).

Kao $to postoji razlika u stupnju
transfera, tako postoji razlika i u uspjes-
nosti transfera. Kod uspjesnih transfe-
ra “problem se uspjesno rjesava koriste-
njem znanja koja su ste¢ena na tudim
iskustvima” (Ziljak, 2009: 245). Neus-
pjesni transferi imaju vi$e razlicitih obli-
ka: kod neinformiranih transfera zemlja
koja prenosi tuda iskustva ne posjeduje
potpune informacije o politici koju ¢e
transferirati te o obiljezjima implemen-
tacije u zemlji iz koje se prenosi, pa ¢e
zbog toga transfer biti otezan (vidi Zi-
ljak, 2006: 110-112) ili u najgorem sluca-
ju onemogucen. Kod nepotpunog trans-
fera ne mogu se transferirati elemen-
ti koji su bili klju¢ni za uspjeh politike
u zemlji iz koje se ona transferira, dok
kod neodgovarajuceg transfera nije po-
sve¢eno dovoljno pozornosti ekonom-
skim, politickim ili dru$tvenim razli-
kama medu zemljama koje sudjeluju u
transferu, to moze dovesti do neuspjeha
transfera (Dolowitz i Marsh, 2000: 17).

3. Transfer javnih politika i politika
financiranja politickih stranaka

Financiranje politickih stranaka po-
stalo je u posljednjih ¢etrdesetak godina
izuzetno vazna javna politika. Medutim
nije oduvijek bilo tako: tijekom vremena
promijenio se nac¢in gledanja na finan-
ciranje politickih stranaka. Neko¢ je pi-
tanje stranackih financija bilo dio main-
streama politicke znanosti, a stranacke
financije proucavala je literatura koja
se bavila politickim strankama, stranac-
kim sustavima ili demokratizacijom; fi-
nanciranje stranaka bilo je dio politike
(politics) i nije se promatralo kao javna
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politika (policy). Buduci da su javne po-
litike drustveni konstrukt, mi smo odre-
denom pitanju koje je dotad bilo u sferi
politike pridodali znadenje javne politi-
ke. Izbor problemskog podruéja koje ¢e
postati javna politika “nije automatizi-
ran niti se problemi javljaju prema au-
tomatizmu, oni su drustveno uvjetovani
i javljaju se tijekom procesa oblikovanja
koji neke stvari odreduje kao normalne,
a druge ne” (Colebatch, 2006: 13). Stav-
ljanjem odredenog pitanja na dnevni red
stvaraju se javne politike, a vjerojatnost
da odredeno pitanje dode na dnevni red
ovisi o sposobnosti problema da privu-
Ce interes Sire javnosti. Vjerojatnost da
odredeno pitanje dode na dnevni red bit
¢e veca ako se potencijalno policy-pita-
nje moze jednostavno povezati s nekim
op¢enitijim problemom ili s drugim pi-
tanjima i problemima koji se ve¢ nala-
ze na dnevnom redu. Bitna je takoder i
razina njegova moguceg emocionalnog
utjecaja na javnost. Nakon nekog dra-
mati¢nog dogadaja javnost iznenada po-
staje svjesna vaznosti odredenog, dotad
nezamjetnog problema, te je eufori¢no
spremna da ga rijesi ili da “ucini nesto
ucinkovito” (Page, 2006: 216). Poslije
takvog dogadaja ili serije dogadaja odre-
deno pitanje pocinje se obiljezavati kao
drustveni konstrukt i postaje javna po-
litika. Nakon $to postane javna politika,
bavljenje tim problemom nije vi$e samo
zakucasta borba, ve¢ jasna politika racio-
nalnog pristupanja s vrlo jasnom racio-
nalnom dimenzijom. U razvoju te jav-
ne politike mnoge su se zemlje koristile
iskustvima drugih zemalja koje su prije
njih implementirale politiku financira-
nja politickih stranaka. Na primjerima
Njemacke, Nizozemske i Hrvatske po-
kazat ¢emo kako je tekao transfer jav-
nih politika i koji su ¢imbenici utjecali
na njega.

Njemacka

Znacajan dio policy-aktivnosti koje
su se u Njemackoj odvijale u razdoblju
od 1949. do 1966. godine bio je reakcija
na nacionalsocijalizam; veéi dio zakona
donesenih za vrijeme nacizma trebalo je
zamijeniti novima, pa su donesene broj-
ne nove socijalne, ekonomske te pravne
politike (Beyme, 1985: 6). Zapadni sa-
veznici nakon 1945. godine donose broj-
ne mjere koje su imale za cilj sprecavanje
obnove nacizma: kako bi bili sigurni da
Ce se te reforme zaista provesti, odredbe
o navedenim subjektima uklju¢ene suiu
novi ustav (Temeljni zakon) Savezne Re-
publike (Kitschelt i Streeck, 2004: 8-9).

Mnogi prijeratni znacajni akte-
ri drustvenog i politickog Zivota, poput
birokracije, vojske i industrije, diskre-
ditirani su zbog suradnje s nacionalso-
cijalistickim rezimom, pa tako zapadni
saveznici nisu imali niti jednog vaznog
prijeratnog aktera u kojega bi se mogli
pouzdati. U novoosnovanim politickim
strankama saveznici su na$li partnera za
izgradnju nove njemacke drzave, pa su
im osim politicke podrske pruzili i ma-
terijalne pogodnosti, ¢ime su politicke
stranke 1948. godine, nakon donose-
nja odluke o osnivanju Savezne Repu-
blike Njemacke, “stavljene u jaku pocet-
nu poziciju” (Conradt, 2002: 206). Jedna
od najuodljivijih promjena u poslijerat-
noj Njemackoj bila je osnivanje ucin-
kovitih politickih stranaka koje nadziru
politi¢ki proces, s obzirom na to da su
u predratnoj Njemackoj politikom do-
minirale izvr$na vlast i birokracija'. Su-
stav slabih i fragmentiranih stranaka ka-

! Stranke nisu imale nikakav utjecaj na bi-
rokraciju, a nitko osim pripadnika najvisih
drustvenih slojeva nije mogao do¢i na
znacajnije pozicije u drzavnoj sluzbi (Shefter,
1977: 427).



rakteristican za weimarsko razdoblje iz
temelja se promijenio nakon 1945. godi-
ne, kada su strankama “dodijeljene glav-
ne rukovodece uloge u parlamentarnom
vije¢u koje je radilo na Temeljnom za-
konu o osnivanju zapadnonjemacke dr-
zave” (isto, 205). Upravo iz reakcije na
tegobnu weimarsku i nacionalsocijali-
sticku proslost politicke stranke u Sa-
veznoj Republici postale su vazne i jake
kao nikada ranije u njemackoj povijesti,
te su definitivno postale najvazniji nje-
macki policy-akter.

Reaktivno rjesavanje problema kao
dimenzija policy-stila bilo je snazno pri-
sutno i u podrudju stranac¢kih financija
u Njemackoj. Razvoj stranaka, njihova
znacenja i polozaja u drustvu te razvoj
stranackog sustava bio je reakcija s ci-
lijem sprecavanja ponavljanja proslosti
i obezvredivanja statusa i uloge politi¢-
kih stranaka u njemackom drus$tvenom
i politickom zivotu. Zbog te prili¢no te-
meljite i jasne reakcije politicke su stran-
ke u Njemackoj zadobile znacaj i povla-
stice koje stranke u drugim zemljama
nisu imale, ili ih nisu dobile tako brzo
i u tolikoj mjeri. Reaktivnost je olaksa-
la transfer javne politike, medutim da bi
doslo do transfera, najprije je trebalo za-
dovoljiti odredene preduvjete. Jedan od
preduvjeta bio je davanje ustavnoprav-
nog statusa politickim strankama - to
je ostvareno 1949. godine uno$enjem
stranaka u novi njemacki ustav. Nacisti
su vrlo brzo nakon dolaska na vlast za-
branili rad politickim strankama, pa su
njemacki ustavotvorci ustavnim i za-
konskim reguliranjem statusa politic¢-
kih stranaka Zeljeli zastititi stranke od
mogudeg ponavljanja proglosti. Stitec¢i
politi¢ke stranke, oni su u isti mah §ti-
tili i demokratski poredak (Prpi¢, 2004:
XIV). Unosenjem politickih stranaka u
ustav napravljen je svojevrsni presedan

jer ustavno reguliranje statusa i djelo-
vanja politickih stranaka nema osobito
dugu tradiciju u povijesti parlamentar-
ne demokracije. Stranke su svoje mje-
sto najprije nasle u ustavima pojedinih
njemackih pokrajina; primjerice, u usta-
vu Bada iz 1947. ili ustavu Berlina koji je
u svojem c¢lanku 27 govorio o osobitim
“drzavno-pravnim zadacama politickih
stranaka”. U Temeljnom zakonu politi¢-
ke se stranke izdizu s razine politi¢ko-
-socioloskog fenomena i promatraju se
kao “ustavnopravno nuzni instrument
za oblikovanje volje naroda” (Leibholz,
1967: 155). Na slican nacin opisuje ih i
Savezni ustavni sud tvrdeéi da su “po-
stale integrirani sastavni dio izgradnje
ustava i ustavnopravno uredenog poli-
tickog zivota” (isto, 156) i da se pojav-
ljuju kao nuzni dijelovi izgradnje ustava
koji, sudjelujuéi u politickom oblikova-
nju volje naroda, vr$e “funkcije ustavnog
organa’ (isto). Sud ide jo$ dalje govore-
¢i da su stranke inkorporirane u ustavnu
gradu i da su na taj nacin “uvrstene u red
integracijskih faktora drzave” (isto, 157).
Time nedvosmisleno istice izuzetnu vaz-
nost stranaka, $to je dotad bilo nezami-
slivo u ustavima i u nauku o drzavi, koji
su stranke ili ignorirali ili su ih prikazi-
vali u negativnom svjetlu.

Novi njemacki ustav, kreiran pod
izravnim utjecajem saveznika, dao je
strankama status kvazidrzavnih insti-
tucija, $to je u to doba bilo izuzetno ri-
jetko, i izrijekom je naveo njihovu neza-
mjenjivu ulogu u oblikovanju politicke
volje naroda; politicke su stranke pak “tu
ustavnu odredbu iskoristile kao oprav-
danje za uvodenje sustava opseznog fi-
nanciranja iz javnih sredstava” (Con-
radt, 2002: 206), $to je takoder bilo vrlo
rijetko i neuobic¢ajeno. Upravo je ideja o
politickim strankama kao nezamjenji-
vim ¢imbenicima u politickom sustavu
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omogucila uvodenje prvih oblika javnog
financiranja stranaka, koje ¢e s vreme-
nom prerasti u opsezan sustav javnog fi-
nanciranja, i olak$ala transfer javne po-
litike koja je izvorno nastala u Juznoj
Americi.

Njemacka je uvela javno financiranje
politi¢kih stranaka po uzoru na Kostari-
ku. Ta drzava, isto kao i Njemacka, 1949.
godine unosi politicke stranke u ustav,
a one taj specifi¢ni polozaj iskoristavaju
vec 1950. godine, kada vladajuéi konzer-
vativci svoje dugove pokrivaju iz drzav-
nog proracuna. Cetiri godine kasnije u
toj su ih praksi slijedili i liberali. Zakon
o financiranju stranaka donesen je 1956.
godine, ¢ime Kostarika, nakon Urugva-
ja%, postaje druga zemlja u svijetu koja
je uspostavila izravno javno financira-
nje politickih stranaka. Mnoge odredbe
toga zakona i danas su na snazi, primje-
rice: stranke dobivaju financijsku pot-
poru nakon izbora kao nadoknadu tros-
kova kampanje; potporu dobivaju samo
one stranke koju su osvojile najmanje
10% glasova na izborima, potpora stran-
kama ne moze biti vec¢a od 2% drzavnog
proracuna i sli¢no (Casas-Zamora, 2005:
73-74). Iskustva Kostarike samo su po-
sredno utjecala na Njemacku; bududi
da je Njemacka odbrala sasvim drugaci-
ji put u oblikovanju politike financiranja
stranaka, mozemo utvrditi da ovdje nije
doslo do oponasanja ve¢ da je primjer
Kostarike bio samo inspiracija Njema¢-
koj da uvede izravno javno financiranje,
a potom je politiku financiranja politi¢-
kih stranaka oblikovala sukladno svojim
interesima i potrebama. Klju¢ni policy-
-akteri pri odabiru Kostarike kao policy-
-izvora bile su politicke stranke zastuplje-

2 Urugvaj je izravno javno financiranje strana-
ka uveo 1928. godine (Casas-Zamora, 2005:
97).

ne u njemackom parlamentu. Kad je ri-
je¢ o javnom financiranju stranaka, veza
izmedu te zemlje bila je poznata parla-
mentarnim zastupnicima - o tome svje-
dodi izjava jednog SPD-ova zastupnika iz
1964. godine koji je prijedlog povecanja
proracunskih sredstava namijenjenih fi-
nanciranju stranaka slikovito opisao kao
“brz korak k onoj bolesti raka koja je
ogranicila srednjoamericke i juznoame-
ricke drzave” (Landfried, 1994: 34).

Za razliku od Kostarike, gdje su
stranke isprva izravno upotrebljavale
proracunska sredstva za pokrivanje stra-
nackih dugova, u Njemackoj se prvi ko-
rak prema javnom financiranju stranaka
dogodio 1954. godine kada je promije-
njen porezni tretman politickih kontri-
bucija od strane udruZzenja sindikata.
Javno financiranje stranke su opravda-
le ¢injenicom da je “glavna zadaca stra-
naka preodgojiti njemacko stanovni$tvo
od nacisticke diktature za parlamen-
tarnu demokraciju” (Arnim, 1996: 22).
Osim toga tvrdile su da u Saveznoj Re-
publici i dalje postoji protustranacko
raspolozenje te da im je stoga tesko pro-
naéi suradnike, jer je sasvim mali broj
ljudi zainteresiran za suradnju s politi¢-
kim strankama (Landfried, 1994: 35).
Medutim u lipnju 1958. godine Savez-
ni ustavni sud donio je presudu koja se
ponajprije odnosila na porezne olaksi-
ce za donacije strankama. Sud je donio
odluku prema kojoj je postojeéi sustav
poreznih olaksica za priloge strankama
suprotan ustavu, ali je u dodatnom mis-
ljenju ustvrdio da Temeljni zakon ne za-
branjuje izravno ili neizravno financij-
sko pomaganje stranaka iz proratuna,
objasnjavajuci to ¢injenicom da je “ustav
eksplicitno priznao politi¢kim stranka-
ma da imaju vaznu ulogu u politickom
zivotu” (Scarrow, 2004: 661). Propustio
je, unato¢ tome $to je bio svjestan poli-



ticke tezine te “usputne odluke” (Land-
fried, 1994: 34), spomenuti bilo kakva
ogranicenja i time je zapravo “dao mig”
(Arnim, 1996: 22) strankama za uvode-
nje javnog stranackog financiranja.
Nakon poreznih olaksica politicke
stranke otisle su i korak dalje. Na prijed-
log parlamentarnog zastupnika Gerhar-
da Stoltenberga iz CDU-a 1959. godine
prvi je put u drzavnom proracunu odre-
deno pet milijuna njemackih maraka za
potporu politickim strankama. Vrlo je
znacajno da su sredstva, koja su u pro-
ra¢unu naznacena kao “novcana pripo-
mo¢ politickom obrazovanju stranaka”
(Drysch, 1998: 124), dodijeljena stran-
kama samo na temelju medufrakcijskog
(tj. medustranackog) sporazuma prora-
¢unskog odbora Bundestaga, jer u tom
trenutku nije postojao zakon kojim bi se
tretirala ta problematika (isto, 125). Taj
medufrakcijski sporazum ne bi znacio
nista da medu strankama nije postojao
konsenzus o pitanju financiranja strana-
ka (Landfried, 1994: 34). Treba istaéi da
tim sporazumom nisu bile obuhvacene
izvanparlamentarne stranke, te se oprav-
dano moze govoriti o konsenzusu stra-
naka unutar parlamenta na §$tetu izvan-
parlamentarnih stranaka. Veé 1962.
godine, ovog puta na inicijativu “fi-
nancijski sapetog” (Scarrow, 2004: 661)
FDP-a, u planu proracuna predvidena je
proracunska stavka “tro$kovi stranaka
na temelju ¢lanka 21 Temeljnog zakona”
(Drysch, 1998: 124), $to je strankama
donijelo dodatnih 15 milijuna maraka
godisnje. Dakle izravno javno financi-
ranje stranaka, $to je samo po sebi u to
vrijeme bilo revolucionarni dogadaj (uz
iznimku Urugvaja i Kostarike), uvede-
no je isklju¢ivo na temelju medustranac-
kog sporazuma, a, osim toga, opet samo
na temelju medustranackog sporazuma,
drzavna pomo¢ strankama povecana je

s 5 milijuna maraka, koliko je iznosila
1959. godine, na ¢ak 64 milijuna maraka
1964. godine (isto, 124-125).

SPD je bio glavni oponent drzav-
ne potpore politickim strankama. On
je 1957. godine podnio tuzbu Savez-
nom ustavnom sudu (Landfried, 1994:
34) tvrdedi da je sustav poreznih olak-
§ica na politicke donacije neustavan jer
u povoljniji polozaj stavlja stranke s bo-
gatijim pristasama (Scarrow, 2004: 661).
Nakon $to su se pocetkom 50-ih godina
pocele voditi debate o javnom financira-
nju stranaka, SPD je zastupao stajaliste
da je izravno javno financiranje strana-
ka “problemati¢no” te da je prihvatljivo
samo kao potpora politickom obrazo-
vanju, ali u ograni¢enom opsegu (Land-
fried, 1994: 32). SPD je protivljenje jav-
nom financiranju temeljio na bojazni da
¢e ono stranke uciniti ovisnima, $to ¢e
opet povecati nesklonost gradana prema
strankama (isto, 39). Takoder treba uzeti
u obzir da je SPD imao brojno ¢lanstvo
i uglavnom se financirao ¢lanarinama
(vidi Mulé, 1998), tako da je, gledajuci i
s te strane, sasvim logi¢no §to se protivio
rjeSenjima koja su pogodovala stranci na
vlasti, koja nije imala tako brojno ¢lan-
stvo. Svoje dugogodis$nje protivljenje so-
cijaldemokrati su okoncali 1967. godine
sudjelovanjem u izradi medufrakcijskog
nacrta Zakona o politickim strankama
kojim se, izmedu ostalog, uredilo i fi-
nanciranje politi¢kih stranaka. To ipak
nije iSlo lako, jer se SPD i dalje proti-
vio opcoj financijskoj potpori bez na-
znacavanja odredene svrhe potpore te
je uglavnom, kao i dotad, inzistirao na
potpori za politicko obrazovanje. Medu-
tim financijske potrebe SPD-a su se po-
vecale, a osim toga poceo je suradivati s
CDU-om na drugim policy-pitanjima, te
su jednostavno iz zajedni¢kog interesa
donijeli taj zakon (Scarrow, 2004: 661).
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Od 1967. godine do danas Zakon
o strankama mijenjan je vie puta (vidi
Scarrow, 2004: 670-672). Veéina izmje-
na zakona o stranackim financijama
nastala je zbog tuzbi koje su Saveznom
ustavnom sudu podnijele male politicke
stranke, iako bi bilo sasvim realno oce-
kivati da ¢e izmjene zakona o stranac-
kim financijama biti rezultat natjecanja
izmedu velikih stranaka (Scarrow, 2004:
666). Kao $to mozemo vidjeti, druga di-
menzija policy-stila, na¢in dono$enja od-
luka, tj. konsenzualno donosenje odluka
olaksalo je transfer javne politike i omo-
gucilo njezin daljnji razvoj. Konsenzual-
ni na¢in donosenja odluka ima korijen
u politickoj kulturi i specifiénim povije-
snim okolnostima - nakon 1945. godi-
ne zbog povijesnih iskustava nestabilnog
parlamentarizma Weimarske Republike
inzistira se na politici konsenzusa te na
izbjegavanju sukoba medu strankama.
Odluke u vezi s financiranjem stranaka
donosile su se konsenzualno, dogovorom
izmedu policy-aktera, od kojih su najvaz-
nije bile upravo politicke stranke. U po-
slijeratnom razdoblju politi¢ki akteri na-
udili su suradivati sa svojim politickim
suparnicima u rje$avanju glavnih politi¢-
kih pitanja, a “kompromisi i medusobno
povjerenje poceli su dominirati politi¢-
kim procesom” (Detterbeck, 2005: 188).
Tako je politicka tradicija suradnje u Nje-
mackoj olaksala izgradnju svojevrsnog
kartela stranaka. Nakon §to su politi¢ke
stranke postupno ojacale svoje ovlasti,
najprije su ¢lanovima stranke dodijelile
vodec¢a mjesta u drzavnoj sluzbi i javnoj
vlasti te poslove s drzavom, zaobilazeci
pritom postupak javne nabave (Scarrow,
1997: 455), a potom su svoj dominantni
polozaj u politickom sustavu iskoristile
za sluZenje novim, dotad nepoznatim fi-
nancijskim izvorima, zajednicki dijeleci
sredstva koja osigurava drzava.

Slijedom navedenog mozemo za-
kljuciti da je transfer javne politike u
Njemackoj bio uspjesan. Pocletna ideja
o javnom stranackom financiranju, ini-
cijalno nastala u Juznoj Americi, inspiri-
rala je njemacke policy-aktere da razviju
javnu politiku koja dotad nije postoja-
la u Europi. Njemacka je tijekom vre-
mena razvila opsezan, detaljno reguli-
ran sustav stranackog financiranja koji
su, u manjoj ili ve¢oj mjeri, oponasale ili
preuzimale druge zemlje, pa je tako Nje-
macka od zemlje koja je preuzela tuda
rjeSenja postala zemlja koju drugi opo-
nasaju. Klju¢ni policy-akteri koji su utje-
cali na taj transfer javnih politika bile
su politi¢ke stranke zastupljene u parla-
mentu. Uloga saveznickih drzava, koje
su bile inicijator nove politike prema
politickim strankama, bila je samo po-
sredna: njihov utjecaj bio je najizrazeni-
ji prilikom donos$enja Temeljnog zako-
na 1949. godine unosenjem stranaka u
novi njemacki ustav, medutim tvorci Te-
meljnog zakona ¢vrsto su stajali na po-
zicijama privatnog financiranja stranaka
(Arnim, 1996) i nisu ni mogli pretposta-
viti da ¢e se time u konaénici potaknuti
uvodenje javnog financiranja politickih
stranaka.

Nizozemska

U Nizozemskoj je dugi niz godina
opstao sustav stranackog financiranja s
dominantnim financiranjem na teme-
lju stranackih ¢lanarina. Za razliku od
Njemacke nizozemski ustav ne pozna-
je politicke stranke, a Zakon o potpori
politickim strankama naziva ih udru-
zenjima “Ciji je naziv registriran u re-
gistru imena za izbore ¢lanova donjeg
doma parlamenta” Odbijanje priznava-
nja znacajnijeg statusa politickim stran-
kama rezultat je specificne nizozemske
povijesti i podjele nizozemskog drustva



na strogo odijeljene supkulturne skupi-
ne (Andeweg, 1988). Taj proces ideolos-
ke (i religijske) segmentacije, na nizo-
zemskom poznat kao verzuiling (Putten,
1982: 170), $to doslovno znaci podjela
na stupove, zapoceo je u drugoj polovici
19. stoljeca i obuhvatio je sve drustvene,
politicke, ekonomske i kulturne sfere.
Katolici, protestanti, socijaldemokrati i
u ne$to manjoj mjeri liberali stvorili su
jasno identificirane supkulture, medu-
sobno izolirane i relativno neprijateljske
jedna prema drugoj (Andeweg, 1988:
131). Proces podjele na strogo razgrani-
¢ene supkulture rezultirao je nastankom
organizacija poput sindikata, novina, ra-
dijskih i televizijskih postaja, ali i $kola,
bolnica te sportskih klubova koji su se
formirali oko glavnih religijskih i dru-
$tvenih razdjelnica (Burger - Veldheer,
2001: 223). Oko supkultura nastaju i po-
liticke stranke, i to tri stranacke obitelji:
religijska, sa strankama triju religijskih
manjina, katolicima (KVP), protestanti-
ma (CHU) i ortodoksnim protestantima
(ARP), a oko klasne razdjelnice nastaju
liberalni VVD i socijalisti¢ki PvdA. Tih
pet stranaka, koje Deschouwer naziva
“strankama stupova’, sve do kraja 60-ih
godina proslog stoljeca imalo je glavnu
ulogu u politickom Zivotu Nizozemske
(Deschouwer, 2002: 151-152). Interes-
ne skupine vr$ile su jak utjecaj na poli-
ticke stranke u Nizozemskoj, pa su one
dugo vremena promatrane kao neraski-
divo povezane s interesnim skupinama.
Zanimljivo je da se usporedo s razvojem
stranacke demokracije kakva postoji u
drugim europskim zemljama razvio su-
stav koji se napola u $ali naziva “demo-
kracija interesnih skupina’, u kojoj su in-
teresne skupine imale povlasten polozaj
(Voerman, 1992). Tvrdnjom “u pocetku
bijase interesna skupina” moze se ukrat-
ko opisati nastanak modernih politi¢kih

stranaka u Nizozemskoj, pogotovo libe-
ralnih, protestantskih, katolickih i soci-
jalistickih. Van Doorn isti¢e da je stran-
ka sluzila kao instrument pritiska par
excellence za povecani broj novih inte-
resnih skupina (Van Doorn, prema Vo-
erman, 1992).

Medutim 60-ih godina 20. stolje-
¢a, a osobito nakon 1967. godine dolazi
do znacajnih promjena u nizozemskom
drustvu; tada zapocinje proces koji Ni-
zozemci nazivaju onzuiling - nestanak
podjele drustva na supkulturne skupine.
Krajem $ezdesetih godina supkulturne
skupine i njihovi standardi “izgubili su
svoju dotadasnju prirodnost” (Lucardie,
1989: 174) za sve vi$e gradana: odnosi iz-
medu organizacija i ljudi koje one pred-
stavljaju postali su labaviji, povecala se
komunikacija izmedu pripadnika razli-
¢itih slojeva i, §to je posebno vazno, reli-
gijske i klasne “demarkacijske linije vise
nisu odredivale politicke i druge oblike
ponasanja” (isto), pa politicke stranke
vi$e nisu mogle ra¢unati na potporu bli-
skih organizacija, poput crkvi ili sindi-
kata, u mobilizaciji glasaca. Ta promje-
na znacila je i opadanje lojalne potpore
glasaca, koji su prekinuli denominacij-
ske veze i u financijskom smislu, pa su se
politicke stranke nasle u ranjivoj poziciji
(Koole, 1997: 156). Budu¢i da su upra-
vo ¢lanovi stranaka bili, a i ostali, njihov
najznacajniji izvor financijskih sredsta-
va (Voerman, 2006: 43), u znacajnoj su
mjeri opali i prihodi politickih stranaka.
U to je vrijeme dominiralo razmislja-
nje da drzavna administracija treba biti
§to je moguce vi$e neutralna u odnosu
na pojedine supkulturne skupine, te da
politicke stranke trebaju financirati ¢la-
novi i simpatizeri. Posljedica toga tra-
dicionalnoga gledanja bila je pomaga-
nje prorac¢unskim novcem samo onim
organizacijama povezanim s politickim
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strankama, ali ne i samim strankama, pa
tako drzava od 1970. godine financijski
potpomaze politicko-znanstvene insti-
tute povezane s politickim strankama, a
od 1974. godine i obrazovne aktivnosti
politi¢kih stranaka (Elzinga, 1990: 560).

Djelovanje nizozemske vlade u vezi
sa strankama i stranackim financijama
uvijek je bilo reaktivno. Napori vlade u
tome policy-podruéju imali su karak-
ter “vatrogasnih odluka” (Hague i sur.,
2001: 431), odnosno vlada je poduzi-
mala odredene mjere tek kad bi situa-
cija postala zaista alarmantna i neizdr-
ziva: tako su, primjerice, javne potpore
za istrazivacke institute uvedene tek na-
kon $to su znacajno oslabile veze izmedu
stranaka i “stupova’ pocetkom sedam-
desetih godina.

Takvo reaktivno rjesavanje problema
otezalo je transfer javne politike. Pro-
mjene i moguce preuzimanje rjesenja iz
drugih zemalja nisu se ozbiljno razma-
trali; tek je slabljenje uloge vjerskih i po-
litickih razdjelnica, $to je rezultiralo sla-
bijim financiranjem politickih stranaka,
te povecanje troskova obavljanja osnov-
nih funkcija politickih stranaka i pro-
fesionalizacija zaposlenika u politickim
strankama, §to se u drugoj polovici 20.
stolje¢a dogada i u drugim europskim
zemljama, nakon dugogodisnje rasprave
potaklo uvodenje izravnog javnog finan-
ciranja politickih stranaka. Proces uvo-
denja bio je dugotrajan i spor. Otpoceo
je urujnu 1990. godine, kada je na inici-
jativu predsjednika cetiriju najvecih ni-
zozemskih stranaka osnovana “Komisija
za potporu politickim strankama” koja je
trebala razmotriti problematiku financi-
ranja stranaka, a nalazi Komisije objav-
ljeni su u izvje$¢u “Garancija kakvoce” u
rujnu 1991. godine (Brink, 1992). Osni-
vanje te komisije i izrada izvje$ca znacaj-
ni su po tome §to je rasprava o financira-

nju stranaka prvi put izdignuta s razine
pojedina¢nih rasprava unutar politi¢-
kih stranaka ili problematiziranja u aka-
demskoj zajednici na razinu tijela koje
su osnovale sve politicke stranke i koje je
trebalo, nakon dugotrajnog izbjegavanja
tog delikatnog pitanja, barem pokusati
rijesiti taj problem. Osnivanjem komisi-
je pokazalo se da je drzava, tradicional-
no distancirana od politi¢kih stranaka,
prepoznala veli¢inu i ozbiljnost proble-
ma financiranja stranaka.

U izvje$cu je, izmedu ostalog, prika-
zan i pregled regulative iz podrudja po-
litickih stranaka i njihova financiranja u
Nizozemskoj te u vise europskih zema-
lja (isto, 203); politicke stranke zatrazi-
le su od stru¢njaka® izvjes¢e u kojem ce
biti prikazana rjeSenja iz drugih drzava.
Nakon analize predlozenih rje$enja oni
¢e odluciti $to ¢e i u kolikom obujmu
transferirati u nizozemski politicki su-
stav. Komisija je pokazala relativno kon-
zervativne stavove i zapravo se zalozila
za ono $to Dolowitz i Marsh nazivaju
“nepotpuni transfer” (Dolowitz i Marsh,
2000: 17). Stru¢njaci koji su ¢inili ko-
misiju usprotivili su se izravnoj javnoj
potpori politickih stranaka opéega ka-
raktera bez specificiranja ciljeva na koje
se ona moze utro§iti te su dali podrsku
zadrzavanju neizravne potpore za rad s
mladezi i $irenju potpore na ograniceni
broj aktivnosti, poput politicke edukaci-
je i odrzavanja kontakata sa sestrinskim
strankama u inozemstvu. Dio komisije i
dalje je vjerovao da se strankama sred-
stva mogu dodjeljivati isklju¢ivo putem
odvojenih institucija, a prema misljenju
Van Brinka, “jedino pobolj$anje u od-
nosu na prija$nju situaciju jest prepo-

* Komisiju su sacinjavali medunarodno po-
znati znanstvenici kao $to su Ruud Koole i D.
J. Elzinga.



ruka da izvr$ni odbori stranaka mogu
sami odrediti formulu za raspodjelu
sredstava prikladnim pravnim subjek-
tima” (Brink, 1992: 203). Komisija nije
zagovarala izravno javno financiranje
jer nije Zeljela da drzava na bilo koji na-
¢in zadire u djelovanje politickih strana-
ka. Konzervativnost nekih stavova izne-
senih u izvjes¢u izravno je utjecala na
usporavanje razvitka javnog financira-
nja stranaka. Mozda bi javno financira-
nje bilo uvedeno ranije da su takve pre-
poruke iznesene u izvje$¢u, medutim to
ne mora nuzno biti tako jer je komisija,
isto tako, izri¢ito preporucila donosenje
zakona o politi¢kim strankama, koji do
danas nije donesen, $to je u skladu s Gr-
desi¢evom tezom da je “utjecaj ljudi sa
sveuciliSta i drugih znanstvenih institu-
cija veci u procesima stvaranja i vredno-
vanja mogucnosti negoli u samom izbo-
ru sadrzaja odlucivanja politi¢kih tijela”
(Grdesié, 1995: 74).

Jedan od razloga $to proces razma-
tranja potencijalnih rjeSenja i donogenja
odluke traje tako dugo jest konsenzual-
no donosenje odluka. Kod druge dimen-
zije policy-stila, konsenzualno donose-
nje odluka u Nizozemskoj posljedica je
specifi¢nih podjela u nizozemskom dru-
$tvu, u kojem se stabilnost drustvenog i
politickog zivota mogla osigurati samo
uvazavanjem misljenja svih manjina.
Podjelom drustva na supkulturne skupi-
ne razvila se konsocijacijska demokraci-
ja (Lijphart, 1992) ¢ija su glavna obiljezja
suradnja i konsenzus medu supkultur-
nim skupinama, a ta sklonost konsenzu-
su vidljiva je i u nizozemskom policy-sti-
lu. Tako je okoncanjem podjele drustva
na odvojene skupine doslo do opadanja
vaznosti konsenzualnog nacina donose-
nja odluka, posljedice tradicije konsen-
zualizma i dalje se osjecaju jer je stvoren
novi prostor koji je omogucio nesmeta-

no sukobljavanje. Upravo je traZenje rje-
$enja konsenzusom rezultiralo neefikas-
no$éu te u velikoj mjeri onemogudilo
transfer javne politike. Pitanje financira-
nja politickih stranaka postaje aktualno
u 50-im i 60-im godinama 20. stoljeca,
kako u zapadnoj Europi tako i u Nizo-
zemskoj. Isti problemi, poput financi-
ranja sve skupljih predizbornih kam-
panja ili povedanja stranackih troskova
zbog sve veceg broja stalno zaposlenih
u strankama, mucili su politicke stran-
ke u cijeloj zapadnoj Europi, pa tako i u
Nizozemskoj. Medutim dok je u ostalim
europskim zemljama problem financira-
nja stranaka rijeSen: u nekim zemljama
brze, u nekima sporije; u nekima djelo-
mic¢no, u drugima potpuno, i to uglav-
nom uvodenjem opseznijeg ili umjereni-
jeg javnog financiranja, u Nizozemskoj
je vladao status quo. On je bio posljedica
nacina donosenja odluka u nizozemskoj
vladi: s jedne stane beskonacno trazenje
konsenzusa, a s druge mogucnost da se
problem “gurne u stranu” i da se njegovo
rjeSenje odgodi. Nizozemska vlada nika-
ko se nije mogla odluditi za transfer jav-
nih politika iako su najvaznijim policy-
-akterima bila dobro poznata sva mo-
guca rjeSenja. Tek kada su shvatili da je
promjena neizbjezna, doslo je do trans-
fera javne politike, ali u prili¢no ograni-
¢enom obujmu.

Zakon o potpori politickim stran-
kama, kojim je uvedeno izravno finan-
ciranje stranaka, donesen je 1999. go-
dine nakon tri godine raspravljanja u
kabinetu i parlamentu (Deschouwer,
2002: 169). U biljesci kojom je popra-
¢en (vidi Vries, 2000) navedena su regu-
latorna rjesenja u vezi s financiranjem
stranaka iz viSe europskih zemlja (Veli-
ka Britanija, Njemacka, Francuska, Ita-
lija, Spanjolska), ali i iz Australije, Izra-
ela, SAD-a, Kanade, pa ¢ak i Japana, te
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se moze pretpostaviti da su njihova rje-
$enja oponasali nizozemski tvorci zako-
na. Medutim to su napravili u prili¢éno
ograni¢enom obujmu, pa je donosenjem
zakona stvoren regulatorni okvir, ali je
regulacija financiranja stranaka u Nizo-
zemskoj i dalje ostala prili¢no liberalna
u odnosu na druge zemlje i strankama
je ostavila dosta slobode u financijskom
djelovanju: nije razvijen sustav nadzora
financija, ne postoje strogi uvjeti u po-
gledu financijske odgovornosti politic-
kih stranaka, nisu zakonski zabranje-
ni prihodi iz odredenih izvora i sli¢no.
Mnoga regulatorna rjesenja koja su sa-
svim uobicajena u ostatku Europe, pose-
bice ona koja se odnose na nadzor, nisu
transferirana u nizozemski politicki su-
stav jer se velika pozornost poklanja-
la nizozemskoj politickoj tradiciji. Stro-
Zi sustav stranackog financiranja, poput
primjerice njemackog, nije se ni poku-
$avao prenijeti u Nizozemsku jer “nije u
skladu s nizozemskom politi¢ckom tradi-
cijom” (Nehmelman, 2000: 171).

Dolowitz i Marsh (2000: 17) neus-
pje$nima opisuju one transfere javnih
politika u kojima nisu transferirana sva
klju¢na obiljezja originalne politike. Ta-
kav transfer jest nepotpun, posebno sto-
ga $to nije transferiran strozi nadzor nad
financijskim poslovanjem stranaka, ali
upitno je u kolikoj je mjeri neuspjesan s
obzirom na to da je prilagoden obiljezji-
ma zemlje u koju se prenosi javna poli-
tika. Namece se pitanje je li u Nizozem-
skoj, koja opcenito ima nizak stupanj
korupcije i u kojoj privatne osobe i po-
slovni subjekti politickim strankama do-
niraju relativno skromne iznose, zaista
nuzno implementirati previse intenziv-
nu regulaciju stranackog financiranja.

Hrvatska

U Hrvatskoj je 1989. godine ponovo
uspostavljeno visestranacje, ali unato¢
tome politika je velikim dijelom nasta-
vila funkcionirati sukladno obrascima
naslijedenim iz komunistickog sustava;*
politickim Zivotom dominirala je jedna
stranka s izrazitim karizmaticko-klijen-
telistickim obiljezjima koja je dopusta-
la “korupciju, nepotizam, favoritizam u
politickom i drustvenom Zivotu” (Kasa-
povié, 2001: 21). Devedesetih je godina
stranka na vlasti nastojala zadrzati lojal-
nost, kako ideologijom tako i materijal-
nim poticajima. Stvorene su nove veze
na relaciji drzava-stranka-gospodarstvo
kako bi se stvorila §to veca grupacija po-
slu$na rezimu, a pri tome se stranka na
vlasti sluzila politikama ekonomskog po-
pulizma (Cular, 2000: 36-37). Za stranke
u Hrvatskoj mogli bismo ukratko reci
da “unutar sebe njeguju autokratsko
ponasanje, izmedu sebe ‘neprijateljsko’
ili korporacijsko, a u drustvu klijenteli-
sti¢ko i korupcijsko” (Vujé¢i¢, 2007: 83).
Bududi da je prevladavala ideja o poli-
tickim strankama kao sredstvu za posti-
zanje privatnih interesa, bilo je sasvim
iluzorno ocekivati da ¢e se u takvoj kli-
mi regulirati transparentno financiranje
politickih stranaka. Oporbene stranke
strukturirale su se i konsolidirale “sporo
i tesko” (Kasapovi¢, 2001: 24), a promje-
na vlasti 2000. godine nije donijela ni-
kakve promjene kad je rije¢ o financira-
nju stranaka, pa se moze zakljuciti da je
u hrvatskim politickim strankama pre-

* Savez komunista Jugoslavije punih 18 godina
od nastanka nove jugoslavenske drzave nije
bio naveden u Ustavu, a takoder je indikativ-
no da nikada nije donesen zakon kojim bi se
regulirao njegov status ili bilo koji segment
djelovanja, pa tako ni financiranje (Prpi¢,
2004: XIV).



vladavalo misljenje da su stranacke fi-
nancije unutrasnje pitanje koje treba rje-
$avati u samim strankama, daleko od
ociju javnosti.

Cijelo pitanje stranac¢kog financira-
nja bilo je sasvim podregulirano sve do
2006. godine - naime samo 6 ¢lanaka
Zakona o politickim strankama iz 1993.
godine reguliralo je cjelokupnu materiju
stranackog financiranja. Postojanje za-
konske regulative nije bilo garancija da
je ona zaista adekvatna i potpuna niti
da ¢e se svi sudionici politicke utakmi-
ce zaista i pridrzavati njezinih odredbi
(Kregar i Marko, 2004: 100). Kako nije
bio uspostavljen nikakav sustav nadzora
i sankcioniranja, stranke se nisu pridr-
zavale ni tih nekoliko slabih zakonskih
odredbi. Da je pocekom devedesetih
doslo do transfera javne politike, da se
na adekvatan nacin reguliralo stranacko
financiranje i da se ta regulativa zaista
i implementirala, u mladoj demokraci-
ji poput Hrvatske razvijali bi se obicaji i
dobra praksa transparentnog stranackog
financiranja. Nazalost, taj scenarij bio je
malo vjerojatan u drzavi s totalitarnom
proslos¢u gdje je stranka na vlasti bila
izvor koruptivnih i klijentelisti¢kih dje-
latnosti i gdje je ¢lanstvo u vladajudoj
stranci osiguravalo privatne pogodno-
sti i probitke. On nije bio mogu¢ ni zato
$to su najvece hrvatske stranke “zauze-
1i” ljudi oblikovani u totalitarnom su-
stavu, s ve¢ usvojenim pogre$nim vri-
jednostima i navikama, koji su stranke i
¢lanstvo u njima shvacali ponajprije kao
sredstvo za postizanje osobnih ciljeva.
Budud¢i da je regulativa bila nedovoljna
da se na adekvatan nacin uredi stranac-
ko financiranje, a s druge strane politi¢-
ke stranke nisu pokazale nikakvu ini-
cijativu da promijene postojece stanje i
povecaju transparentnost stranackih fi-
nancija, u takvim okolnostima doslo je

do nekontroliranog $irenja politicke ko-
rupcije. Politi¢ka korupcija nije nova po-
java u Hrvatskoj; ona je bila vrlo rasirena
i u razdoblju komunizma, i to s tolikim
intenzitetom da je “politicka korupcija
u Zapadnim demokracijama bila goto-
vo beznacajna u usporedbi s koli¢inom
politi¢cke korupcije u Tre¢em svijetu ili u
komunistickim totalitarnim drustvima”
(Grubisa, 2005: 61).

Budu¢i da impuls za rjesavanje pro-
blema korupcije opéenito, ali i politicke
korupcije i financiranja politi¢kih stra-
naka nije dolazio od strane domacih
policy-aktera, Vlade ili oporbenih poli-
tickih stranka, taj se problem poceo rje-
$avati pod pritiskom medunarodnih or-
ganizacija, u prvom redu Europske Unije
i Vije¢a Europe. Utjecaj medunarodne
zajednice na provedbu mjera za borbu
protiv korupcije Hrvatsku obvezuje na
dvije razine: prvu razinu ¢ini GRECO
(The Group of States against Corruption),
koji je 1999. godine osnovalo Vije¢e Eu-
rope kako bi se pratila uskladenost stan-
darda za borbu protiv korupcije drzava
¢lanica sa standardima Vije¢a Europe.
GRECO pomaze identificirati nedostat-
ke u nacionalnim antikorupcijskim poli-
tikama iniciraju¢i potrebne zakonodav-
ne, institucionalne i prakti¢ne reforme.’
Druga razina proizlazi iz zahtjeva Eu-
ropske Unije koje zemlje kandidatkinje
moraju ispuniti tijekom procesa pridru-
zivanja. Obveza usvajanja pravne ste-
¢evine Europske Unije u vezi s borbom
protiv korupcije obuhvaca donosenje
zakonske regulative, osnivanje tijela za
borbu protiv korupcije i donosenje na-
cionalne strategije za borbu protiv ko-
rupcije (Budak, 2006: 85).

* http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/gre-
co/general/3.%20What%20is%20GRECO_
en.asp
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Borba protiv korupcije jedno je od
$est istaknutih pitanja koja valja rijesiti u
okviru pretpristupne strategije Hrvatske
kao drzave kandidata u okviru buducih
pregovora o ¢lanstvu u Europskoj Uni-
ji.° Europska Unija cesto upozorava na
nedostatke Republike Hrvatske u borbi
protiv korupcije, a njezini su predstavni-
i u mnogo navrata isticali vaznost bor-
be protiv korupcije i politicke korupcije.
U svojem izvjestaju o napretku Republi-
ke Hrvatske iz 2006. godine Europska je
komisija jasno naznacila kako je nuzno
regulirati financiranje politickih stra-
naka. Zakon o financiranju politickih
stranaka, nezavisnih lista i kandidata’
donesen je 2006. godine iskljucivo kao
reakcija na pritisak medunarodne zajed-
nice; naime donosenje toga Zakona je-
dan je od zadataka navedenih u Nacio-
nalnom programu suzbijanja korupcije
(NN 39/2006), ¢ije je provodenje tako-
der jedan od uvjeta za pristupanje Eu-
ropskoj Uniji. Drugim rije¢ima, Zakon
je izravna reakcija na pritisak Unije i da
nije bilo toga pritiska, vrlo je izvjesno da
bi se, kao i dotad, i dalje primjenjivale
odredbe Zakona o politickim strankama
iz 1993. godine.

Zakon je donesen pod pritiskom i
zadovoljava samo formu: ocito je da je
donesen samo da bi se zadovoljili for-
malni zahtjevi, a ne da bi se zaista ade-
kvatno regulirala ta problematika, jer
njime nisu regulirana mnoga vazna pita-
nja poput, primjerice, financiranja pred-
izbornih kampanja, koje se opcenito

StrateSki dokument Europske komisije o
napretku u procesu prosirenja, Priopcenje
Komisije Vije¢u i Europskom parlamentu,
Bruxelles, 6. 10. 2004, prema Budak, 2006:
106.

Dalje u tekstu bit ¢e naveden kao Zakon o fi-
nanciranju politickih stranaka.

smatra problemati¢nim. Izrada prijed-
loga zakona i donoSenje zakona vrlo su
indikativni i pokazuju da hrvatska Vla-
da nije Zeljela u potpunosti transferira-
ti sve pozitivne odredbe te javne politi-
ke koje postoje u drugim zemljama, veé
je razli¢itim manevrima pokusala izbje-
¢i one odredbe koje je smatrala previse
transparentnima. Udruga Transparency
International Hrvatska je 2006. godine
u suradnji sa stru¢njacima sa Sveucilista
u Zagrebu (Fakultet politickih znanosti i
Pravni fakultet) izradila nacrt prijedloga
Zakona o financiranju politi¢kih strana-
ka i izborne promidzbe. Stru¢njaci koji
su radili na prijedlogu zakona rukovodi-
li su se najboljim europskim iskustvima,
analiziraju¢i zakonska rjeSenja iz vise
europskih zemalja, posebice Njemacke,
i pokusali su ih transferirati u hrvatski
sustav, uvazavajudi pritom hrvatske spe-
cifi¢nosti. S obzirom na to da udruge
nemaju pravo predlagati zakone (prema
¢lanku 84 Ustava RH “pravo predlagati
zakone ima svaki zastupnik, klubovi za-
stupnika i radna tijela Hrvatskog sabo-
ra, te Vlada RH”), Transparency Inter-
national Hrvatska nije mogao izravno
predloziti zakon, ve¢ je nacrt prijedlo-
ga zakona predstavljen najviSim drzav-
nim duznosnicima poput predsjednika
Vlade, predsjednika Sabora te drzavnog
tajnika iz Sredi$njeg drzavnog ureda za
upravu. Prije nego $to je nacrt prijedlo-
ga Zakona o financiranju politi¢kih stra-
naka krenuo u saborsku proceduru, Vla-
dini predstavnici odrzali su konzultacije
s udrugama Transparency International
Hrvatska, GONG i Partnerstvo za dru-
$tveni razvoj i tom su prilikom navede-
ne udruge jo§ jedanput ukazale na ne-
dostatke zakona, u prvom redu na to da
je osim financiranja politickih stranaka
izuzetno vazno regulirati i financiranje
predizbornih kampanja.



Medutim u saborsku proceduru pro-
slijeden je Vladin nacrt zakona u ko-
jem nije predvidena regulacija financi-
ranja predizbornih kampanja, mada su
se odredbe o predizbornoj kampanji,
napisane po uzoru na najbolja europ-
ska iskustva, nalazile u nacrtu prijedlo-
ga zakona udruge Transparency Inter-
national Hrvatska te ih je Vlada, da je u
tom trenutku bilo politicke volje, mogla
vrlo jednostavno unijeti u svoj prijed-
log zakona (Matakovi¢, 2007: 7). Ovdje
se pojavljuje jo$ jedan vazan policy-ak-
ter: Sredi$nji drzavni ured za upravu,
koji je imao klju¢nu ulogu u oblikova-
nju prijedloga ovoga zakona. Sredi$nji
drzavni ured za upravu “obavlja poslove
vezane za izradu nacrta prijedloga zako-
na, provedbenih propisa i drugih akata
iz podrucja politickog i izbornog susta-
va, analizira i daje prijedloge za usklade-
nje tih propisa sa standardima i pravom
Europske unije te daje stru¢na misljenja
o provedbi propisa iz podrudja politic-
kog i izbornog sustava’® Iz navedenih
ovlasti proizlazi snaga Sredi$njeg drzav-
nog ureda za upravu kao policy-aktera,
s obzirom na to da su mu dane znacaj-
ne ovlasti u vezi s izradom nacrta pri-
jedloga zakona i drugih akata. Sredis$nji
drzavni ured za upravu preuzeo je samo
dio rjesenja iz nacrta prijedloga zakona
koji je izradio Transparency Internatio-
nal Hrvatska, i to ona rjeenja koja su
vi$e opcenitog karaktera i koja se opce-
nito ne smatraju kontroverznima, poput
primjerice iznosa koji stranke dobivaju
iz drzavnog proracuna. Neophodne no-
vine, poput uvodenja obvezatne revizi-
je stranac¢kih financijskih izvje$éa koju
¢e provoditi neovisna revizorska tvrtka
(a ne kao dotad drzavna revizija), ili de-

8 Uredba o unutarnjem ustrojstvu Sredisnjeg
drzavnog ureda za upravu (NN 11/04).

taljnog uredenja predizborne kampanje,
ili strozih ogranic¢enja visine donacija
politickim strankama, Sredi$nji drzavni
ured za upravu nije uvrstio u prijedlog
koji je upucen u Sabor. Time se pokazalo
da je utjecaj nevladina sektora na pred-
laganje politika ogranicen: ta regulativa
bila je odbacena bez obzira na to sto je
imala policy-podlogu i §to je u nomoteh-
ni¢kom smislu bila adekvatno uredena.
Zanimljivo je da oporba nije imala pri-
govora na takav nacrt prijedloga zako-
na.

U ovom slucaju Vlada je ostalim po-
licy-akterima nametnula svoj prijedlog i
potvrdila ¢injenicu da u Hrvatskoj glav-
nu ulogu u policy-procesu imaju akteri
koji u njemu sudjeluju na temelju vlasti,
a da policy-akteri koji sudjeluju na teme-
lju ekspertize i poretka imaju tek spo-
redne uloge. Nametanje je u ovom sluca-
ju olaksalo transfer javne politike, ali je
oblik i sadrzaj transfera odredila Vlada,
tako da za taj policy-transfer moZemo
reci da je bio neuspjesan jer politika nije
transferirana u potpunosti, ve¢ samo oni
njezini dijelovi koje je Vlada, kao pred-
lagatelj i najmo¢niji policy-akter, Zelje-
la transferirati. Brojne korupcijske afere
povezane s visokom politikom i stranac-
kim financijama (vidi Malenica i Jekni¢,
2010: 837-838) ukazale su na neadekvat-
nost toga zakona i njegove implementa-
cije. Neuspjesnost transfera i neadekvat-
nost regulative potvrdila je i Vlada kad
je 2008. godine, dakle nedugo nakon do-
nosenja zakona, osnovala radnu skupi-
nu, predvodenu ministrom pravosuda,
koja je trebala analizirati postojece zako-
ne i inicirati nova regulatorna rjesenja.
Zakon o financiranju politickih strana-
ka trebao bi zamijeniti Zakon o finan-
ciranju politickih aktivnosti i izborne
promidzbe koji je Sabor usvojio u velja-
¢i 2011. godine, a izraden je u skladu s
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preporukama Izvjes¢a o provodenju III.
kruga evaluacije GRECO-a za Republi-
ku Hrvatsku iz prosinca 2009. godine.
Samo postojanje regulative nije jamstvo
da Ce zaista do¢i do pozitivnih promje-
na, pa Ce se transferiranje novih regu-
latornih rjesenja, kao i dosad, pokaza-
ti besmislenim ako ne dode do njihove
striktne implementacije.

5. Zakljucak

U tablici 1 sumirana su obiljezja
transfera javnih politika u Njemackoj,
Nizozemskoj i Hrvatskoj.

Njemacka i Nizozemska transferira-
le su javne politike jer su Zeljele rijesiti
domace probleme koriste¢i se stranim
iskustvima (“uenje lekcija”). Pri tome

nije postojala nikakva razina prisile, a
krug policy-aktera koji su sudjelovali u
transferu bio je uzak — u Nizozemskoj su
jedini akteri koji su sudjelovali u trans-
feru, osim politickih stranaka koje su
ga i inicirale, bili stru¢njaci koji su ote-
zali transfer. U Hrvatskoj je do transfe-
ra doslo zbog harmonizacije regulative s
pravnom ste¢evinom Europske Unije, a
krug aktera bio je $iri — osim Vlade koja
je, pod pritiskom Europske Unije, inici-
rala transfer, znacajnu ulogu imao je i
Sredi$nji drzavni ured za upravu. Nevla-
dine organizacije i stru¢njaci bili su is-
kljuceni iz transfera.

Kad je rije¢ o procesu transfera jav-
nih politika, fokusirali smo se na doma-
¢e (nacionalne) strukturalne ¢imbenike,

Tablica 1. ObiljeZja transfera javnih politika u politici financiranja politickih stra-

naka
Njemacka Nizozemska Hrvatska
Razlozi za transfer Ucenje lekcija Ucenje lekcija Harmonizacija
. Europska unija
. ) . . Politicke e
Uzroci | policy-akteri Politicke vlada, Sredi$nji
. stranke, . .
ukljuceni u transfer stranke . drzavni ured za
stru¢njaci
upravu
Privatne
Nuzni L Klijjentelisticka
. organizacije e
. e instrument obiljezja —
Ideje o politickim sy - nastale oko
za politicko o sredstvo za
strankama . . pojedinih L.
oblikovanje postizanje
. segmenata IR
volje naroda . osobnih ciljeva
drustva
Utjecaj na transfer Olaksan Otezan Otezan
Proces
Policy-stil — na¢in . . .
IS Reaktivan Reaktivan Reaktivan
rje$avanja problema
Utjecaj na transfer Olaksan Otezan Olaksan
Policy-stil — na¢in .
yy . Konsenzualan Konsenzualan Nametanje
donosenja odluka
Utjecaj na transfer Olaksan Otezan Olaksan
Stupnjevi transfera Inspiracija Oponasanje Oponasanje
Sadriaj Neuspjesan — Neuspjesan —
Uspje$nost transfera | UspjeSan P) P)
nepotpun nepotpun




analiziraju¢i utjecaj ideja o politickim
strankama i policy-stila na transfer. Neki
autori (Lenschow i sur., 2005) analizira-
ju i ekonomske ¢imbenike, medutim to
u ovom slucaju nije relevantno jer poli-
tika financiranja politickih stranka ima
vise simbolicko nego ekonomsko znace-
nje te ekonomski ¢cimbenici nece dovesti
do promjene javne politike.

Ideje na razini javnih politika usta-
novljuju temeljno shvacanje prirode po-
jedinog problema i legitimna sredstva
za njegovo rjesavanje (Lenschow i sur.,
2005: 803). Tako je u Njemackoj percipi-
ranje stranaka kao nuznih instrumena-
ta za politicko oblikovanje volje naroda
znacajno olaksalo, dok se u Nizozemskoj
percipiranje stranaka kao privatnih or-
ganizacija pokazalo kao velika prepreka
transferu javnih politika. U Hrvatskoj je
ideja o strankama kao sredstvu za posti-
zanje osobnih ciljeva ogranicila transfer.

Model policy-stila primijenili smo
kao varijablu koja utjeée na transfer jav-
nih politika, rukovodedi se idejom da ce
se, zbog razlika koje postoje medu zem-
ljama u standardnim procedurama po-
stupanja u dono$enju odluka o javnim
politikama, takoder pojaviti razlike i u
transferu javnih politika. U Njemac-
koj je, kad je rijec o pitanju financiranja
politickih stranaka, vlada djelovala re-
aktivno, a policy-odluke donosile su se
konsenzualno, u dogovoru razli¢itih po-
licy-aktera, tj. politickih stranaka. Kon-
senzualnost njemackih policy-aktera, u
prvom redu politickih stranaka, dovela
je do razvoja izdasnog sustava javnog fi-
nanciranja kakav nije postojao u zemlja-
ma gdje su se policy-akteri sukobljavali i
medusobno oponirali oko ovog pitanja.
Njemacki konsenzualni stil dono$enja
policy-odluka i stvaranja politika umno-
gome se razlikuje od nizozemskog: u
njemackom slucaju klju¢na stvar u kon-

senzusu bio je ratio — odredeni cilj koji
se moze i mora posti¢i. U Nizozemskoj
se pak tezilo konsenzusu da se izbjegnu
sukobi izmedu supkulturnih skupina
te da se postigne jednoglasnost koja se
smatrala jamstvom za izbjegavanje su-
koba izmedu stranaka, tj. izmedu ma-
njinskih skupina u drustvu. Za Nijemce
konsenzus nije bio forma, ve¢ sadrzaj i
stoga je njemacki sustav bio i ostao puno
ucinkovitiji kad je rije¢ o iskori$tavanju
prorac¢unskog novca u stranacke svrhe.
Taj policy-problem, kao i ve¢inu ostalih,
nizozemska vlada rjesavala je reaktivno.
Reaktivnost i konsenzualnost nizozem-
skih policy-aktera, ponajprije vlade, do-
vela je do guranja problema u stranu i
odgadanja njegova rjeSavanja, pa je tako
Nizozemska zakonski regulirala finan-
ciranje stranaka mnogo kasnije i mno-
go liberalnije nego veéina drugih europ-
skih zemalja.

U Hrvatskoj se pitanje stranackog fi-
nanciranja takoder rjesavalo reaktivno,
ali za razliku od Njemacke i Nizozem-
ske u Hrvatskoj su policy-odluke u vezi
s financiranjem stranaka nametnute od
Vlade. Formalni policy-akteri poput hr-
vatske Vlade i Sredi$njeg drzavnog ure-
da za upravu pokazali su ignoriranje i
nedostatak sluha, a u krajnjoj liniji i nad-
mo¢ nad neformalnim policy-akterima,
koji su dugi niz godina predlagali rje-
$enja umnogome razli¢ita od Vladinih.
Nametanje policy-odluka od hrvatske
Vlade rezultiralo je najprije visegodis-
njim ignoriranjem problema stranackih
financija, a zatim dono$enjem zakona iz
¢ijeg su oblikovanja bili isklju¢eni nefor-
malni policy-akteri i koji je u potpuno-
sti donesen u skladu s interesima pred-
lagatelja, tj. hrvatske Vlade. Reaktivno
rjesavanje imalo je razli¢it u¢inak u Nje-
mackoj i Nizozemskoj — u Njemackoj je
reaktivno rjesavanje olaksalo, a u Nizo-
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zemskoj otezalo transfer. Konsenzual-
no donosenje odluka takoder je imalo
razli¢it utjecaj na transfer javne politi-
ke. Uzroci razli¢itih u¢inaka policy-sti-
la proizlaze iz razli¢itih institucional-
nih postavki (normi, pravila ponasanja,
unutarnje organizacije) u te dvije zemlje,
jer institucije osiguravaju kontekst u ko-
jem se definiraju promjene javne politi-
ke (Thelen i Steinmo, 1992).

Uzimajué¢i Kostariku samo kao in-
spiraciju, Njemacka je uspje$no transfe-
rirala one odrednice javne politike koje
su joj bile potrebne da oblikuje vlasti-
tu. Nizozemska i Hrvatska oponasale su
rjeSenja iz drugih zemalja transferirajudi
ih u ogranicenoj mjeri — Nizozemska je
pritom htjela zastititi privatnost strana-
ka i donatora, a Hrvatska je Zeljela one-
moguciti detektiranje traga novca od
sumnjivih donatora do stranaka te tra-
ga protuusluga od stranaka do sumnji-
vih donatora.

U tom policy-sektoru utjecaj doma-
¢ih strukturalnih ¢imbenika na transfer
javnih politika pokazao se ja¢im nego
utjecaj medunarodnih organizacija. Od-
bor ministara Vije¢a Europe 2003. godi-
ne donio je “Preporuku (2003) 4 Odbora
ministara drzavama ¢lanicama o zajed-

nickim pravilima protiv korupcije u fi-
nanciranju politickih stranaka i izbor-
nim kampanjama”,’ medutim bez obzira
na to §to bi preporuke Vije¢a Europe tre-
bale imati “snazan utjecaj na stvaranje
medunarodnog prava i standarda” (Kre-
gar i Gardasevié, 2003: 28), ta preporu-
ka nije dovela do promjene regulative i
konvergencije javnih politika u Njemac-
koj, Nizozemskoj i Hrvatskoj. Odredbe
preporuke vidljive su jedino u hrvatskoj
regulativi, posebice u prijedlogu Zakona
o financiranju politickih aktivnosti i iz-
borne promidzbe koji je izraden u skla-
du s preporukama Izvjes¢a o provode-
nju III. kruga evaluacije GRECO-a za
Republiku Hrvatsku. Bez obzira na to
$to je III. krug evaluacije GRECO-a na-
pravljen i za Njemacku i Nizozemsku,
te su u izvje§¢ima predlozene odrede-
ne izmjene regulative, dosad u te dvije
zemlje nisu donesena nova zakonska
rjesenja. To ukazuje na neefikasnost pri-
mjene tih mjera i nepostojanje meha-
nizma koji bi obvezivao potpisnice na
njihovu primjenu - da se Hrvatska ne
nalazi u procesu pridruzivanja Europ-
skoj Uniji, koja uvjetuje usvajanje i pro-
vedbu tih preporuka, prili¢no je izvjesno
da bi se i u njoj odugovlacilo s njihovim
usvajanjem i primjenom.

° http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/gre-
co/general/Rec(2003)4_EN.pdf
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Public Policy Transfer in the Policy of Funding Political Parties:
A Comparison Between Germany, the Netherlands and Croatia

SUMMARY The paper analyses the transfer of public policies within the framework of the
policy of funding political parties. The analysis of the transfer is focused on three dimen-
sions of public policy transfer: the causes of the transfer, the very process of the transfer,
and the substance of the transfer in Germany, the Netherlands and Croatia. In analysing
the process of the transfer, the author lays particular emphasis on domestic structural fac-
tors that shaped the transfer of public policies: ideas about political parties and policy
style, and he shows that these factors facilitated public policy transfer in some countries
and made it more difficult in others.

KEYWORDS public policy transfer, policy of funding political parties, Germany, the Ne-
therlands, Croatia, convergence of public policies




