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1. Uvod

Svjetska znanstvena i literatura o ekonomskim politikama sve je bogatija
istrazivanjima problematike institucionalnoga razvitka. Zanimanje istrazivaca i
stru¢ne javnosti povecava se sa spoznajom da u globalnim drustveno-ekonomskim
procesima uspje$nost svakoga promatranoga subjekta analize (nacionalnoga go-
spodarstva, druStvene skupine, medunarodne integracije, tvrtke, i drugoga) ovisi
o procesu institucionalne prilagodbe. Pojmovi poput institucija, institucionalnog
razvoja, institucionalnog okvira, institucionalne prilagodbe, kvalitete i kapaciteta
institucija i sli¢no Cesto se spominju u razlic¢itom kontekstu. Ne samo u svakod-
nevnome zivotu, nego i u znanstvenim radovima, nedostaju potpuno razumije-
vanje i konsenzus o definiciji i znacenju rijeci ,,institucija®. Jedan od motiva za
izradu ovoga rada jest sustavni prikaz problematike istraZivanja povezanosti in-
stitucija i razvitka, upoznavanje s teorijskim i empirijskim spoznajama i s njiho-
vom primjenom u objaSnjavanju procesa institucionalne konvergencije'. Fokus
rada upravo je na konvergenciji i proizlazi iz znacaja procesa EU integracija koji
dugoro¢no odreduje drustveno-ekonomski razvojni put Hrvatske. Zakljucak rada
otvara konkretna podrucja za dalja istrazivanja koja su zanimljiva i za Hrvatsku.
Naposljetku, dodatni je doprinos rada i iznoSenje prijedloga za uskladivanje ter-
minologije i pojmova na hrvatskome jeziku.

SrediSte ovoga znanstveno-istrazivackoga rada jest analiza teorijskih i empi-
rijskih spoznaja i njihove primjene u objaSnjavanju procesa institucionalne kon-
vergencije. Cilj je istrazivanja ukazati na osnovne teorijske postavke Nove insti-
tucionalne ekonomike (NIE) koje su u velikoj mjeri oblikovale danaSnje poimanje
institucionalne konvergencije i upravljanja razvitkom. Struktura rada prati nave-
dene dvije osi preglednog istrazivanja: teoriju NIE prema relevantnoj literaturi
slijedi prikaz empirijskih istrazivanja i pripadajuce literature.

Nakon uvoda, u drugom se dijelu tumace osnovni pojmovi institucija i kon-
vergencije. TreCi dio rada donosi pregled osnovnih teorijskih postavki Nove insti-
tucionalne ekonomike. U ¢etvrtom dijelu predstavljeni su glavni nalazi odabranih
istrazivanja u podrucju kvalitete institucija i njihove razvojne uloge. U petome
dijelu rada autorice se bave modelima mjerenja kvalitete institucija i kriticki
ocjenjuju pokazatelje medunarodnih razvojnih organizacija. Prepoznato je da
tranzicija i pro$irenje Europske Unije (EU), jednako kao i stvaranje zajednice koja
¢e biti konkurentna na globalnome trZzistu, uvelike ovise i o kapacitetima i o kvali-
teti zajednickih i nacionalnih institucija odgovornih za provodenje razvojnih poli-
tika. U smislu dalje konvergencije znacajne napore i dalje ¢e biti potrebno uloziti
u razvitak institucija i njihovih kapaciteta, kako novih zemalja ¢lanica EU, tako

! Iscrpna postojeca literatura, dakako, prelazi autorski izbor prikazanih istrazivanja.



1 70 J. BUDAK, M. SUMPOR: Nova institucionalna ekonomika i institucionalna konvergencija
EKONOMSKI PREGLED, 60 (3-4) 168-195 (2009)

i buducih ¢lanica, kao $to je Hrvatska, a to je sadrzaj Sestoga dijela rada. Kljucni
nalazi ovoga istrazivanja ukazuju na potrebu daljih znanstvenih istrazivanja u
podrucju institucionalne ekonomike i u daljem razvijanju sustava pokazatelja za
mjerenje kvalitete institucija, $to je istaknuto u posljednjem dijelu rada.

2. Sto su institucije i konvergencija?

Institucije u Sirem smislu formalna su i neformalna pravila igre u drustvu,
koja odreduju medusobne odnose medu ljudima (North, 1990.). U uZem smislu
pod institucijama se smatraju samo organizacijske jedinice, procedure i regula-
cijski okvir (Williamson 2000.).

Osnovna podjela razlikuje institucije koje su egzogene (vanjske, zadane) i
one koje su endogene (unutraSnje) u odnosu na ekonomski sustav (Williamson,
2000.; Jutting, 2003.). Egzogene institucije definiraju druStvenu strukturu i njiho-
ve promjene traju stolje¢ima. Endogene institucije mijenjaju se u kratem roku
ili kontinuirano, primjerice poput pravila alokacije resursa ili upravljanja (gover-
nance). Dalje se institucije mogu klasificirati prema stupnju formalnosti, prema
hijerarhiji i prema podrucju analize.

Prema Northu (1994.) institucije oznacuju formalna ogranicenja (pravila,
zakoni, ustav), neformalna ogranicenja (norme ponasanja, konvencije, samona-
metnuti kodeksi ponasanja) i njihova obiljeZja izvrsenja (ili provedbe). Znacaj ne-
formalnih institucija veéi je u politi¢ki nestabilnim i manje razvijenim zemljama
u svijetu. Djelovanje neformalnih institucija moZze pojacati formalna pravila, ili
blokirati institucionalnu promjenu, jer neformalne institucije pokazuju znacajnu
inerciju i mijenjaju se postupno (tzv. inkrementalne promjene). U idealnim uvje-
tima formalne i neformalne institucije medusobno se nadopunjuju - (North 1990.,
2003.).2

Neki autori dijele institucije na eksterne i interne pri cemu su eksterne insti-
tucije ona formalna pravila koja se izvrSavaju monopolistickom prisilom drzave,
a interne su institucije predmet privatnoga nadzora i mogu se klasificirati prema
razlic¢itim obiljeZjima izvrSavanja ili provedbe pravila (tip 1-4). Nadzor nad in-
ternim pravilima oslanja se na horizontalne odnose medu uklju¢enim akterima, a

2 Relacije medu institucijama mogu biti neutralne, komplementarne, supstituirajuce, i kon-

tradiktorne. Kontradiktorne su relacije posebno vazne ako u nekom druStvu privatne skupine iz-
vrSavaju na organizirani nacin privatna pravila koja su u suprotnosti s ustavom ili se zakonima
drzave. Utinkovitost institucija ovisi i o tome koliko se dobro neka institucija nosi s potencijalnim
oportunizmom ukljucenih aktera.
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eksterne se institucije osnivaju na vertikalnim (hijerarhijskim) izvr$nim ili prove-
dbenim mehanizmima (tablica 1.).

Tablica 1.

KLASIFIKACIJA INSTITUCIJA

(ustav, zakoni,
propisi)

Vrsta pravila Nacin izvrSenja/provedbe normativnih N
. organizacija
"""""" pravila
konvencija samoizvrSenje (krSenje toga pravila | interna — tip 1
(dogovor, ugrozilo bi samog aktera)
sporazum)
eticko pravilo | putem samoobvezivanja od aktera interna — tip 2
(zbog intrinziCne motivacije
pojedinci bi mogli internalizirati
eticka pravila, npr. da ih postuju ¢ak i neformalne
kada to nije u skladu s njihovim usko institucije
definiranim osobnim interesima) (horizontalni
obicaj | neformalnom druStvenom kontrolom | interna—tip 3 |  odnosi)
(tj. eksplicitnim sankcijama
nametnutima od drugih, npr.
neformalno izvrSenje informiranjem
drugih o nepoStovanju, ¢ime se
postiZe ugrozavanje reputacije
krsitelja)
formalno privatno | organizirano privatno izvrSenje interna — tip 4
pravilo (privatni arbitrazni sudovi ili privatna
moct) forr'nalrf.e
pravila organizirano izvrSenje preko drzave eksterna n Stlt.uClJe'
pozitivnog prava (veg tlka.l)m
odnosi

Izvor: Ahrens (2002.), Kiwit i Voigt (1995.), Voigt (1999.), prilagodila Sumpor (2005.).

Razlikovanje pojma «institucija kao normativna pravila» od «institucija kao
organizacija» podloga je za dvije razliCite razine analize. Institucije kao norma-
tivna pravila koja predstavljaju ograni¢enja ekonomskom ponasanju izu€avaju se
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s makroanaliticke perspektive. Predmet analize na mikrorazini jesu organizacije
(posebno poduzeca) koje djelujuci kao ekonomske institucije i same strukturiraju
ljudske interakcije (Ahrens, 2002.).

Institucije tvore poticajne strukture za ponasSanje pojedinaca i organizacija
i koordiniraju njihove aktivnosti (Kasper i Streit, 1998.). Iako institucije moraju
pruzati predvidiva i koherentna pravila, potrebne su i institucionalne promjene
i prilagodbe drustvenim preferencijama, tehnologiji, politickim i drustveno-eko-
nomskim strukturama i eksternim faktorima. Takoder je vaZno razlikovati institu-
cionalno okruZenje koje je skup osnovnih politickih, drustvenih i pravnih pravila
od institucionalnog uredenja (sporazum medu gospodarskim jedinicama o nacinu
suradnje i/ili konkurencije). Tim se sustavnim razlikovanjem istice da institucije
uvijek predstavljaju normativna pravila, a ukljuene strane moraju biti sposobne
postovati pravila o kojima su se sporazumjele. Prema tome, institucije se nepresta-
no sastoje od dviju komponenti: pravila i njihovih izvrsnih obiljeZja.

Institucije imaju vaznu ulogu u povecavanju funkcionalnosti drustva, oso-
bito ekonomske ucinkovitosti. One su sastavni dio druStvenog kapitala, kao
klju¢noga ¢imbenika ekonomskog rasta i ekonomske uspjesnosti. U literaturi je
opceprihvaceno stajaliSte da su institucije i institucionalni mehanizmi spona koja
nedostaje u objaSnjenju stopa rasta i putova razvitka razvijenih i manje razvijenih
zemalja u svijetu. Buduéi da razvitak valja promatrati kao cjelinu gospodarskoga,
drusStvenoga i institucionalnog razvitka, tako smanjenje razvojnog jaza podrazu-
mijeva ekonomsku, druStvenu i institucionalnu konvergenciju.

U ekonomskoj se znanosti pojam konvergencije® prvi put upotrebljava nakon
II. svjetskog rata kao potpora drzavnom intervencionizmu i planskoj ekonomiji.
Smatralo se da e se jacanjem uloge drzave suvremeni gospodarski sustavi svojim
razvitkom medusobno ubrzano priblizavati. Konvergencija u biti znaci zatvaranje
jaza u razini razvitka medu vise ili manje razvijenim zemljama. Realna je eko-
nomska konvergencija u najSirem smislu premos$¢ivanje jaza u zivotnom standar-
du*. U propitivanju odnosa trzista i drzave koje vodi brzoj konvergenciji, polazi
se od nacela njihove komplementarnosti. TrZiSte predstavlja instituciju koja ne
moZe funkcionirati bez vladavine prava i zaStite prava vlasniStva, a drzava ima
klju¢nu ulogu u poticanju inicijativa privatnoga sektora, vodi proaktivnu politiku
preraspodjele dohotka, sprecava zlouporabu prevlasti na trziStu, uCinkovito $titi
okoli§ i potroSace, cuva osnovna socijalna prava gradana i drugo. Istrazivanje
institucionalne konvergencije nastoji pronaci odgovor na pitanje koji je optimal-
ni odnos medu trzi§tem i drzavom, i u tom se nastojanju neminovno propituje

3 Tzvorno rije konvergencija potjete od latinskog convergere, a to znati naginjati se, stjecati
se u jednu to¢ku (Marevi¢, 2000.).

4 Suprotna je tome pojava divergencija koja oznaCuje povecanje jaza u razini zivotnog stan-
darda.
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kvaliteta javnoga upravljanja (good governance). Problematika upravljanja u in-
tegracijama u teznji za brzom konvergencijom odnosi se na instrumente kojima
raspolaZzu organizacije koje donose i provode ekonomske i politicke odluke i s
time povezane transakcijske troskove. Javno upravljanje obiljeZava sloZena insti-
tucionalna struktura koja ukljucuje, ne samo vladavinu prava, dono$enje zakona
i propisa, ve¢ i socijalni dijalog. Javno upravljanje suoCeno je s preprekama u
obliku politi¢kih transakcijskih troskova u rjeSavanju konflikata, asimetri¢nih in-
formacija i1 ubiranja rente, Sto Cine privatni i javni agenti. Te se prepreke mogu
prevladati samo ako postoje izgradene institucionalne sposobnosti javne uprave
i pouzdan i u€inkovit sustav institucija u drustvu. Teorijski okvir za istrazivanje
institucionalne konvergencije s ekonomskog stajaliSta pruza Nova institucionalna
ekonomika, a to je sadrzaj nastavka rada.

3. Osnovne postavke Nove institucionalne ekonomike (NIE)

Institucionalna ekonomika (engl. institutional economics) razvila se na prije-
lazu 19. u 20. stoljee. Razlikujemo «staru» institucionalnu ekonomiku i novu
institucionalnu ekonomiku (Hodgson, 2003.). Nova institucionalna ekonomika
(NIE) koje su glavni predstavnici North i Williamson razvila se oko sredine se-
damdesetih godina 20. stolje¢a kao odgovor na tada prevladavajucu neoklasi¢nu
i liberalnu ekonomsku misao. Teoreti¢ari NIE smatraju da je neoklasi¢na teorija
neprimjeren alat za analizu i za odredivanje politika kojima bi bio potican razvitak
zato §to se u neoklasi¢noj analizi obi¢no pretpostavlja da transakcije ne koStaju
niSta, da su informacije slobodno raspolozive i da su drzave dobronamjerne.
Osnovno je uvjerenje NIE da su i institucije vazne za ekonomsku uspje$nost i da
su stoga podloZzne ekonomskoj analizi: «Sredi$nja je zadaCa ekonomske povijesti i
gospodarskoga razvitka uzeti u obzir evoluciju politi¢kih i ekonomskih institucija
koje stvaraju ekonomsko okruzenje koje potice povecanu proizvodnost» (North,
1991.).

NIE ipak zadrzava neke pretpostavke neoklasi¢ne teorije’, ali ih proSiruje
analizom evolucije institucija i politickih fenomena koji se smatraju izvorima
razlika u ekonomskoj uspje$nosti (North, 1994.). NIE kao interdisciplinarni smjer
ekonomske misli kombinira ekonomsku znanost, pravo, teoriju organizacije,
politicke znanosti, sociologiju i antropologiju da bi objasnio druStvene, politicke
i ekonomske institucije, a troSkovi transakcija predstavljaju klju¢ za razumije-
vanje uspjeSnosti gospodarstava (Ahrens, 2002.). Srediste istrazivanja NIE jesu

> Primjerice o oskudnosti koja upucuje na konkurenciju, teoriju cijena i drugo.
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nastajanje institucija i njihova komparativna u€inkovitost i utjecaj institucija na
ekonomsko ponaSanje, na uspjeSnost i na probleme raspodjele. Teorijska i empi-
rijska istrazivanja NIE utjecala su na regulacijsku, makroekonomsku i druge javne
politike. NIE je vaZna za nositelje ekonomske politike zato $to institucije u obliku
zakona, politiCkog sustava, kulture ili obrazovnog sustava neke zemlje utjecu na
visinu troSkova razmjene, a time i na uspje$nost gospodarstva (Coase, 1998.).
Institucije smanjuju rizik snizavanjem informacijskih troskova, poticanjem stva-
ranja i mobilnosti kapitala, omogucuju procjenu i podjelu rizika i olakSavaju su-
radnju. Razvitak se shvaca kao odgovor na evoluciju institucija koje podupiru
druStvene i komercijalne odnose, pa je ekonomski razvitak svakako vezan uz in-
stitucionalni razvitak. Olson (1996.) smatra da su “velike razlike u bogatstvu na-
roda ve¢inom posljedica razlika u kvaliteti njihovih institucija i ekonomskih poli-
tika”. Ulogu institucija u povezivanju ekonomije i drzavnog sustava neke zemlje
najjednostavnije je prikazati na primjeru ucinaka politickih i ekonomskih refor-
mi u postsocijalistickim zemljama, primjerice, srednje i istocne Europe (Ahrens,
2006.).

U tranzicijskim su zemljama, usporedno s politickim promjenama, eko-
nomske reforme morale u o¢ekivanom relativno kratkome roku osigurati brzi eko-
nomski rast i razvitak. AnalitiCari 1 teoretiCari razvitka sve viSe uzroke zaostajanja
nalaze u neodgovaraju¢em institucionalnom okviru unutar kojega se politicke i
ekonomske reforme odvijaju. Institucije bivSega sustava ukinute su politickim i
ekonomskim reformama (za koje neki tvrde da su bile previSe revolucionarne,
a nedovoljno evolucijskog karaktera), ili to¢nije zamijenjene su manjkavim ili
neodgovarajuéim novim institucijama®. Institucionalni se okvir odnosi na tre¢u
stranicu trokuta gospodarstvo-polis-institucije. Za uspje$no provodenje mjera
ekonomske politike u trziSnoj ekonomiji potrebno je postojanje politicke stabil-
nosti i druStvenoga konsenzusa, dakle institucionalnog okvira kojim se reguliraju
vlasnicka prava, ulazak i izlazak firmi na trziste i drugi preduvjeti funkcioniranja
trziSta. Sa druge strane, razvijen je pristup prema kojem drzava intervenira mje-
rama ekonomske politike tamo gdje trziste nije u€inkovito u poticanju odrzivoga
razvitka, a ne iskljucivo ekonomskoga rasta. Najocitiji su primjer velike drustvene
koristi od unapredenja obrazovanja i zdravstvene zaStite za ostvarenje kojih pri-
vatni interes ostvarenja profita na trziStu nije dovoljno poticajan, ili izgradnja
fizicke infrastrukture potrebne za ostvarenje ekonomije razmjera.

Sve veca kompleksnost problema S$to ih danas postavlja ekonomski razvi-
tak neupitno traZzi bolja institucionalna rjeSenja. Depersonalizirana razmjena,
drastitno smanjenje troSkova informacija, brza specijalizacija, urbanizacija,
rastu¢a nesigurnost zbog sve vee meduovisnosti pojedinaca, slabljenje uloge

¢ O primjeni NIE u pracenju procesa transformacije bivsih socijalistickih zemalja u procesu
tranzicije kriticki je pisao Smyth (1998.).
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obitelji u drustvu i druge globalne pojave veoma brzo dovode do transformacije
drusStva u kojem svijet Zivi. Politicke i ekonomske institucije moraju pratiti dina-
miku socioekonomskih promjena da bi osigurale uspjeSnost razvojnih politika.
Zato za pracenje ekonomskih promjena — razvitka, model mora ukljucivati analizu
institucija (North, 1993., 1994.).

4. Institucije i razvitak

Prevladavajuce je misljenje da ,,institucije €ine razliku“ potvrduje i niz empi-
rijskih istrazivanja, ali ostaje nerijeSeno pitanje: jesu li primjerene institucije izvor
gospodarskog rasta, ili je rast potaknut primjerenom ekonomskom politikom do-
veo do formiranja novih institucija? (Banerjee i Ghatak, 2005.).

Dosada$nja istraZivanja utjecaja institucija na razvitak najceSce su analize
vremenskih presjeka (cross-sectional country studies) koje objaSnjavaju razlike
u stopama rasta, u uspje$nosti vlade i korporacija u razli¢itim institucionalnim
postavkama. Druga su vrsta istrazivanja studije slu¢aja pojedine zemlje u kojima
se ispituje ucinak institucija u specificnim podrucjima, poput odrzivoga razvitka,
razvitka trzista i upravljanja konfliktima. Pregledom literature istrazivanja zasno-
vane na analizi vremenskih presjeka (Jutting, 2003.) primije¢eno je suglasje da
je institucionalna kvaliteta vaZna za rast, no razliite su spoznaje o relativnom
znacaju institucija u odnosu na druge odrednice rasta i razvitka, poput zemljopi-
snog poloZzaja, povijesnog naslijeda ili trgovine.

Izdvajamo najzanimljivije spoznaje o povezanosti institucijairazvitka. Dollar
1 Kraay (2003.a) koristeCi se pokazateljem vladavine prava Svjetske banke, po-
kazali su na uzorku od stotinjak zemalja u svijetu da u razdoblju sedamdesetih do
devedesetih godina 20. stoljeca veci u€inak na povecanje BDP po stanovniku ima
ukljucenost u medunarodnu trgovinu, a manji u¢inak ima unaprjedenje institucija
(mjereno funkcioniranjem pravne drzave). Znacaj institucija veci je na duzi rok,
ali je i dalje slabiji od utjecaja ukljucenosti u trgovinske tijekove. Nasuprot tome,
Rodrik i suradnici (2002.) u svome su istrazivanju dosli do zakljucka da kvaliteta
institucija, mjerena zaStitom vlasnickih prava i vladavinom prava, ima viSestruko
veci znaCaj na povecanje BDP po stanovniku u odnosu na utjecaj drugih nezavi-
snih varijabli u modelu - zemljopisnog polozaja i razmjera medunarodne trgovi-
ne. U svome revidiranome osvrtu na empirijsko ispitivanje utjecaja institucija na
rast, Dollar i Kraay (2003.b) opisuju metodolosku poteskocu odvajanja uCinaka
institucija od u€inaka trgovine na rast, zato $to obje determinante ovise o po-

7 Prikaz samo odabranih istraZivanja uvjetovan je opsegom rada.
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vijesnim i zemljopisnim znacajkama zemlje. La Porta i suradnici (1999.) takoder
su pokazali da na uspjes$nost vlade, osim kvalitete institucija, utjecu i povijesna
obiljeZzja pojedinih zemalja. U istrazivanjima je potrebno biti svjestan problema
endogenosti varijabli u modelu na dugi rok i kombinirati rezultate modeliranja
sa studijama sluCaja, s mikroekonomskim istrazivanjima i s deskriptivhom ana-
lizom povijesnih specificnosti (Dollar i Kraay, 2003.b). Probleme simultanosti i
endogenosti institucionalnih varijabli opisala je i Aron (2000.), koja je u svome
istrazivanju ustvrdila da je kvaliteta institucija pozitivno i signifikantno povezana
s povecanjem BDP preko povecanja obujma ulaganja.

Edison (2003.) empirijski ispituje jakost veze medu kvalitetom institucija
i ekonomskom uspje$noS¢u na regionalnim skupinama najslabije do najviSe
razvijenih zemalja svijeta. Skupine zemalja s viSom kvalitetom institucija ostva-
rivale su viSe stope povecanja BDP po stanovniku i stabilnije pove¢anje BDP po
stanovniku. Utjecaj ekonomske politike na ekonomsku uspje$nost pokazao se sla-
bijim od utjecaja kvalitete institucija. Zakljucak rada jest da se primjerene politike
mogu uspje$no provoditi samo ako postoji funkcionalni institucionalni okvir, a sa
druge strane slabe institucije smanjuju vjerojatnost provedbe politika i naruSavaju
njihovu ucinkovitost. To ne umanjuje znacaj ekonomske politike ve¢ samo po-
kazuje da je utjecaj ekonomske politike na ekonomsku uspjesSnost ve¢ ukljucen u
kvalitetu institucija.

TrZziSno gospodarstvo da bi funkcioniralo pociva na Sirokom spektru
netrzi$nih institucija, ¢ime rasprava o Cistom laissez-faire ili intervencionizmu
gubi smisao. Problem je samo kvaliteta tih netrZi$nih institucija. Pritom nije ispra-
vno pretpostaviti da jedna vrsta institucionalnih postavki mora dominirati u svim
sustavima zbog svojih op¢ih prednosti. Upravo je razli¢itost sastavnica ukupnoga
institucionalnoga sustava prilika za dizajniranje institucionalnoga okvira, koji ¢e
u specificnim uvjetima posti¢i najbolje rezultate razvitka. Zbog toga se institucije
moraju razvijati lokalno, moraju se zasnivati na iskustvu, na lokalnome znanju i
na primjerima iz prakse. Svako uspjeS$no dizajniranje institucionalnoga sustava
moZe se objasniti konvergencijom prema nekom (uspjeSnijem) modelu, ili nasu-
prot tome, trazenju specificnog medurjeSenja, a to zato §to drugi (uspjesniji) mo-
del ne bi bio uspjeSan u lokalnim uvjetima. Zagovornici preslikavanja uspjeSnoga
institucionalnoga modela isticu velike troSkove istrazivanja lokalnih potreba i
preduvjeta, potencijalne tro$kove neuspjeSnog eksperimentiranja i opasnost da
potrebne reforme stanu na pola puta. U segmentima globalno postojecih insti-
tucija nema razloga protiv uvodenja prokuSanih institucionalnih rjeSenja, pri-
mjerice, antimonopolnih institucija. Za bilo koji je odabrani pristup modeliranju
institucija participativno demokratsko uredenje metainstitucija koja vodi kvalitet-
nom odrzivom rastu. Demokratske drzave imaju stabilniji rast, bolje apsorbiraju
Sokove, ravnomjernije distribuiraju dohodak i poticu izgradnju boljih institucija.
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Rodrik (2000.) zakljucuje da su demokratske vrijednosti conditio sine qua non za
ekonomsku uspjeSnost.

Smjer uzro¢no-posljedi¢ne veze u veini se empirijskih istrazivanja poka-
zao obostranim, i to zato Sto tako mjerene institucije nisu egzogene razvojnom
procesu. VeCina se autora slaZze da su institucije, zapravo, endogene procesu
razvitka. Stoga u tumacenju rezultata istrazivanja valja biti oprezan i prihvatiti
Cinjenicu da ne postoje jednoobrazne institucionalne postavke koje ¢e uspje$no
funkcionirati u svakom specificnom okruZzenju. Rodrik i sur. (2002.) u tome su
veoma jasni, navodeci da ,,poZeljan institucionalni aranzman velikim dijelom ovi-
si o specificnom kontekstu koji proizlazi iz razlicitih povijesnih, zemljopisnih,
politi¢ckih i drugih preduvjeta® i da je potrebno ispitati $to unaprijedena institucio-
nalna kvaliteta doista znaci u lokalnoj primjeni. Stoga sve vecim postaje obujam i
znacaj studija slucaja pojedine zemlje u literaturi.

Iz opisanih se istraZivanja vidi da institucije imaju na ekonomski razvitak izra-
van i neizravan utjecaj: poveanjem investicija, trgovine i integracija, drustvenog
kapitala, boljim upravljanjem etni¢kim i drugim konfliktima, provedbom politika
i politicke stabilnosti. Ostaje otvoreno pitanje kojim se sve pokazateljima doslo
do tih spoznaja, ukljucivsi koriStene podatke i metodologije i koje su izvedene
preporuke politike.

5. Mjerenje kvalitete institucija

Ekonomska znanost od svrsetka devedesetih godina 20. stoljeca intenzivnije
izu€ava ulogu institucija da bi objasnila razlike u razini razvijenosti (primjerice,
Hall i Jones, 1999.; Acemoglu i sur., 2001.). Razvitak pokazatelja institucional-
ne kvalitete pruza odgovore na problematiku istraZivanja tranzicijskih gospodar-
stava. U prvim je fazama tranzicije institucionalnom analizom istrazivana razina
gradanskih sloboda i politicke stabilnosti kao varijabli institucionalne kvalitete.
U naprednijoj fazi tranzicije institucionalni su ¢imbenici u istrazivanjima vise
orijentirani na pokazatelje kvalitete javne uprave, na postojanje korupcije, vlada-
vine prava, regulacijskih ogranic¢enja i drugih pokazatelja kvalitete javne uprave
(Jutting, 2003.).

Opcenito se u empirijskim istrazivanjima institucija u svijetu u prvome razdo-
blju ranih devedesetih godina kao mjerilima institucionalne kvalitete koristi mje-
rama politicke stabilnosti i demokrati¢nosti (primjerice, Gastilov indeks politickih
i gradanskih sloboda). Od godine 1995. za empirijske se analize institucija uvode
pokazatelji stupnja zastite vlasniStva i kvalitete poslovnoga okruzenja za ulagace.
Prema teorijskim su postavkama zaStita prava vlasniStva i poStovanje ugovora
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preduvjet za ulaganja i specijalizaciju koje su vazne determinante povecanja na-
cionalnoga gospodarstva (North,1990.). Knack 1 Keefer (1995.) uveli su u svojem
radu o povezanosti institucija i ekonomske uspjeSnosti nove mjere institucionalne
kvalitete i pokazali su da zemlje viSega institucionalnoga razvitka, osobito s viSim
stupnjem zastite prava vlasnistva, brze konvergiraju razini razvitka SAD. U svojoj
su se empirijskoj analizi koristili slijede¢im pokazateljima za ocjenu kvalitete in-
stitucija:

- BERI (Business Environmental Risk Intelligence) pokazatelji kvalitete in-
frastrukture, provedbe ugovora, birokratskih zastoja, rizika od nacionaliza-
cije i eksproprijacije,

- ICRG (International Country Risk Guide): pokazatelji kvalitete birokracije,
korupcije u vlasti, vladavine prava, rizika od eksproprijacije i primjene ugo-
vora od strane vlade

- Gastil indeks politicke i gradanske slobode

- Indeks politicke stabilnosti.

Metodoloski je nedostatak ekonomskih istraZivanja u kojima se kao nezavi-
snom varijablom koristi pokazateljom kvalitete institucija, upotreba niza subpo-
kazatelja koji su medusobno visoko korelirani (primjerice, provedba ugovora i
funkcioniranje pravosuda).

Najveci se kvalitativni pomak u raspoloZivim pokazateljima institucionalne
kvalitete odvija od svrSetka devedesetih godina 20. stolje¢a do danas. Svjetska
banka objavljuje za sve zemlje u svijetu pokazatelje kvalitete javnoga upra-
vljanja koji su danas nezaobilazni agregatni pokazatelji kvalitete institucija (ili
dijela institucionalnoga sustava koji se odnosi na kvalitetu javnoga upravljanja).®
Pokazatelji kvalitete javnoga upravljanja Svjetske banke (Kaufmann i sur., 2007.)
izraCunavaju se za Sest podrucja i to za:

1. Slobodu misljenja i odgovornost javnoga upravljanja (eng. voice and ac-
countability)

2. Politicku stabilnost (eng. political stability)

3. Djelotvornost javne uprave (eng. government effectiveness)
4. Kvalitetu zakonodavstva (eng. regulatory quality)

5. Vladavinu prava (eng. rule of law)
6

. Kontrolu korupcije (eng. control of corruption)

8 ViSe o pokazateljima institucionalne kvalitete kojima se koristi u empirijskim istrazivanji-
ma na http://web.worldbank. org/WBSITE/EXTERNAL/TOPICS/EXTPUBLICSECTORANDGO-

ePK:286305.00. html#research%ZOpaper
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Ovisno o fokusu istrazivanja u empirijskim se studijama koriste i pokaza-
teljima baze Doing business (Svjetska banka), primjerice, za ocjenu kvalitete
institucionalne podr$ke poslovanju. Pokazatelji percepcije korupcije oslikavaju
kvalitetu institucija, posebno kvalitetu rada javne uprave, prepreke ulaganjima i
poduzetnickim pothvatima i uc¢inkovitost pravosuda. NajceSce koriSteni pokaza-
telj jest ,,Indeks percepcije korupcije®, Transparency International. Niz agregatnih
indeksa kombinira pokazatelje iz navedenih baza, ocjenjujuci stupanj ekonomskih
sloboda (primjerice, ,,Indeks ekonomskih sloboda“, Heritage Foundation). Osvrt
na pokazatelje ekonomskih sloboda kao indikatore institucionalne konvergencije
u svome radu dali su Baleti¢ i Budak (2007.). Autori isticu da su agregatni poka-
zatelji korisna prva informacija inozemnim investitorima o normativno uvedenim
institucijama, ali malo govore o bitnome djelovanju institucija koje je nuzno, da
bi Hrvatska konvergirala EU. Za razliku od toga, Kesljevi¢ i Redek (2006.) sma-
traju da je ekonomska sloboda samo drugi aspekt kvalitetnoga institucionalnoga
okruZzenja koje nesumnjivo vodi ve¢em ekonomskom rastu i razvitku, pa se zato
za analizu kvalitete institucija koriste upravo indeksima ekonomske slobode.

Nedostatak je tih pokazatelja to da su subjektivne naravi i snazno odrazavaju
percepcije, ali ¢ine metodoloski konzistentne baze podataka koje se izraduju niz
godina za gotovo sve zemlje u svijetu (Budak, 2005.). Siroka uporaba pokazatelja
kvalitete javnoga upravljanja u empirijskim analizama i za formiranje miSljenja
strune javnosti, investitora, poslovnih analiticara i kreditora Cesto dovodi do
njihovoga pojednostavljenoga tumacenja. Kompozitni indeksi malo govore o
bitnim razlikama, nisu dovoljno transparentni, imaju visoki stupanj medusobne
korelacije i nerije$en problem simultanosti. Do razvitka novih unaprijedenih po-
kazatelja kvalitete javnoga upravljanja, analize valja upotpunjivati i drugim po-
kazateljima.’

6. Institucionalna konvergencija

Preispitivanje institucionalne konvergencije valja razlikovati od konvergen-
cije ostvarenih rezultata. U ovom drugom slu€aju usporeduju se stupanj dose-
gnutoga drustveno-ekonomskoga razvitka i indeksi provedbe reformi ili kvali-
tete samih institucija. Pritom mjerenje ostvarenih rezultata i ocjena o tome ko-
liko oni konvergiraju medu zemljama u odredenome razdoblju predstavlja manju
metodolosku i analiticku poteSkofu od mjerenja institucionalne konvergencije
kao procesa. Institucionalna konvergencija oznacuje priblizavanje komplemen-
tarnih institucionalnih sustava radi njihove potpune integracije.

° O prednostima i nedostacima uporabe razlicitih pokazatelja vidjeti u Arndt i Oman (2006.).
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6.1. Konvergencija institucija u razvojnom kontekstu EU

Uspjeh medunarodnih integracija, pa tako i EU, zahtijeva odgovarajuci insti-
tucionalni okvir. U literaturi postoje naznake da institucionalizacija regionalnog
udruzivanja, primjerice, sklapanjem sporazuma o slobodnoj trgovini ili o uvodenju
zajednicke valute povecava trgovinsku razmjenu (Mongelli i sur., 2005.). No, jo§
uvijek nije dokazana veza medu institucionalnom integracijom koja automatski
dovodi do vece razmjene i sinkroniziranosti poslovnih ciklusa, nominalne konver-
gencije ili integracije financijskih trziSta. Pozitivni aspekti sklopljenih institucio-
nalnih aranzmana ostaju teSko mjerljivi'’.

Spoznaja o bitnoj vaznosti institucionalnih reformi za EU integracije potekla je
iz procesa pridruzivanja EU. Tada je postalo ocito da zbog heterogenosti ¢lanica nema
jedinstvenih preporuka o tome koja institucionalna rjeSenja pridonose brzoj konvergen-
ciji i razvitku nacionalnoga gospodarstva (Torok, 2005.). Ispunjavanje Kopenhaskih
kriterija za stjecanje kandidature najceSCe je povezano sa stvaranjem institucija. EU
je utjecala na brzu transformaciju institucija u tranzicijskim zemljama' koje su go-
dine 2004. postale nove Clanice EU (Roland, 2005.). Proces institucionalnih refor-
mi u drzavama u procesu pridruZzivanja, kojima pripada i Hrvatska od godine 2001.,
zapoceo je uskladivanjem zakonodavstva s pravnom ste¢evinom EU. Harmonizacija
pravnih institucija bila je jedan od uvjeta stjecanja statusa kandidata za ¢lanstvo u EU
(Hrvatska od godine 2004.). No, u tijeku sada$njega procesa pregovora za ¢lanstvo u
EU Hrvatska je suocena s nizom drugih, dubokih institucionalnih prilagodbi da bi sa
$to konkurentnijim institucijama postala punopravna ¢lanica EU.

Danas se u EU konvergencija Cesto spominje i podrazumijevajuci
Maastrichtske kriterije koje zemlja ¢lanica EU mora zadovoljiti da bi uSla u
Europsku ekonomsku i monetarnu uniju (EMU) i prihvatila euro kao sluzbenu
valutu.'> Gospodarska i drustvena konvergencija u EU nakon proSirenja godine
2004. smatra se ne samo preduvjetom, veC i ciljem procesa integracije starih i
novih zemalja ¢lanica EU. U taj su proces ukljucene i Bugarska i Rumunjska,

10 Stupanj institucionalizirane regionalne integracije Dorrucci i sur. (2004) mjerili su ,,in-

stitucionalnim indeksom® koji normativno vrednuje usvajanje regulative, ali ne prati kontinuirano
stupanj integriranosti svih zemalja EU u razli¢itim fazama (Dorrucci i sur., 2002. takvu su analizu
napravili za prve zemlje ¢lanice EU-6).

" Za nove zemlje ¢lanice vazna determinanta konvergencije jest Cinjenica da su sve drzave,
osim Cipra i Malte, tranzicijske zemlje, koje su ve¢ u tranzicijskom procesu usvajale institucionalni
i regulatorni sustav trziSnoga gospodarstva.

12" Maastrichtski kirteriji nalazu da inflacija ne smije biti ve¢a od prosjecne inflacije tri ¢lanice
EU s najnizom stopom inflacije uvecanoj za 1,5%, da udio deficita opce drzave ne smije premasiti
3% BDP, da javni dug ne smije biti ve¢i od 60% BDP, a dugoro¢ne kamatne stope ne veée od pro-
sjecnih dugorocnih kamatnih stopa triju ¢lanica EU s najnizom inflacijom uvecane za 2% (Lovrin-
Cevic i sur., 2006.).



J. BUDAK, M. SUMPOR: Nova institucionalna ekonomika i institucionalna konvergencija 1 81
EKONOMSKI PREGLED, 60 (3-4) 168-195 (2009)

primljene u najnovijem krugu EU prosirenja godine 2007., ali i sve potencijalne
nove Clanice, ukljucivsi i Hrvatsku. Premda zvuci kontradiktorno da je konvergen-
cija i preduvjet i cilj integracije, postoje objaSnjenja za obje tvrdnje. Zemlje koje
ne ostvaruju primjereni stupanj gospodarskoga, druStvenoga i institucionalnoga
razvitka ne mogu se uspjesno kandidirati za ¢lanstvo u EU. Konvergencija je isto-
vremeno i cilj integracija zato $to je godine 2004. u EU-25 BDP po stanovniku u
najmanje razvijenoj Latviji bio Cetiri puta nizi od BDP po stanovniku u najrazvije-
nijem Luksemburgu. Osim toga, pojmom konvergencija Cesto se koristi za ocjenu
ekonomske politike novih zemalja ¢lanica koje Zele postati dio euro zone.

Konvergencija unutar EU odvija se u sva tri podrucja razvitka, pri cemu
zemlje imaju veoma razli¢itu druStvenu, gospodarsku i institucionalnu strukturu.
Ovisno o razdoblju opaZzanja i o odabiru varijabli, informacije o smjeru i dinamici
konvergencije gospodarstva mogu biti razlicite. Uz pojam realne konvergencije
vezan je i u€inak sustizanja (tzv. catch-up effect). Prema teoriji konvergencije
slabije razvijena gospodarstva imaju tendenciju brzega rasta, pa zato zemlje u
razvoju sustizu razvijene zemlje. UCinak sustizanja Zeljeni je rezultat ekonomske
politike kada se radi o skupini kohezijskih zemalja unutar stare EU (osamdesetih
do devedesetih godina 20. stolje¢a) i zemalja novih ¢lanica EU. Te su zemlje ini-
cijalno imale nizi BDP po stanovniku od prosjeka EU. No, bez obzira na ostvarene
natprosjecne stope rasta, zbog pocetnih velikih razlika u dohotku i proizvodnosti,
apsolutni se jaz u odnosu na razvijene ¢lanice nastavlja povecavati.

PokuSaji Europske komisije nalik onima koje je Svjetska banka primjenjivala
u zemljama u razvoju sukladno s kojima se univerzalna rjeSenja primjenjuju kao
primjerena u svim zemljama u kojima su se ,,uspje$nim* reformatorima odobra-
vala financijska sredstva, nisu se pokazala uc¢inkovitima. Jednoobrazne politike
koje se primjenjuju ne uzimajuci u obzir institucionalne specificnosti i iskustva
u razvijanju pojedine zemlje nisu se pokazala u¢inkovitima. Veoma zanimljivu
kritiku predstavio je Stubbs (2005.) u svome radu o problematici transfera poli-
tika koju na primjer provode EU i Svjetska banka i kompleksnosti viSerazinskog
razvojnog upravljanja u slu¢aju zemalja srediSnje i jugoistocne Europe.

Osim konvergencije, za EU integracijske je procese znacajna i kohezija.
Socijalna i ekonomska kohezija povezana je s konvergencijom, ali u biti kohezija
oznacuje $iri pojam. Ekonomska i institucionalna konvergencija ne moraju bezu-
vjetno dovesti do vece kohezije. Socijalna kohezija prije svega podrazumijeva
postojanje sustavnih preduvjeta za smanjenje nejednakosti u drustvu i jednake
moguénosti za sve. Nepostojanje kohezije dovodi do socijalne isklju¢enosti i mar-
ginalizacije u drustvu. Dinamika kohezije stoga ovisi o razvitku kvalitete javnoga
upravljanja, o optimalnoj kombinaciji politika i o ukupnim naporima u stvaranju
prikladnih institucija."

13§ prijedlogom (neusvojenog) Ustava EU i s kasnijim prijedlogom Lisabonskog ugovora

predstavljen je novi, tre¢i kohezijski cilj EU - tzv. teritorijalna kohezija.
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U kontekstu razmatranja institucionalne konvergencije kao procesa vrijedi
razmotriti mehanizme alternativne regulacije razvijene u proteklih dvadesetak go-
dina u okviru upravljanja u Europskoj Uniji. Jedan od takvih mehanizama upravo
je otvorena metoda koordinacije (OMC) koja se primjenjuje u kontekstu upra-
vljanja onim europskim politikama, gdje se nadleZnost za kreiranje politika nalazi
na razini drzava ¢lanica. OMC je izmedu ostaloga, istaknut kao instrument u okvi-
ru Lisabonske strategije iz godine 2000."* Tom se metodom koristi u podru¢jima
politika, kao $to su socijalna iskljucenost, politika malog gospodarstva i e-Europa.
Proces primjene OMC opcenito ukljucuje slijedece:

- priprema smjernica za politike EU, u kombinaciji s posebnim rasporedom
za postizanje ciljeva koji se postavljaju u kratkom, u srednjem i u dugom
roku;

- uspostavu kvantitativnih i kvalitativnih pokazatelja i mjerila na osnovi
najboljih u svijetu i prilagodenih potrebama razlicitih zemalja ¢lanica i sek-
tora, kao sredstvo usporedivanja najboljih praksi;

- prevodenje europskih smjernica u nacionalne i regionalne politike posta-
vljanjem ciljeva i prihvacanjem mjera, uzimajuci u obzir nacionalne i regio-
nalne razlike;

- periodicko pracenje (monitoring), vrednovanje (evaluacija) i recenzije (engl.
peer review) organizirano u obliku uzajamnog procesa ucenja.

Budu¢i da se OMC oslanja na takozvani mehanizam ,,mekog* zakona,
zapravo ne postoje sluzbene sankcije za nepoStivanje dogovorenih smjernica.
Utinkovitost metode ponajprije se oslanja na oblik pritiska medu ravnima, jer se
nijedna zemlja ¢lanica ne bi Zeljela isticati kao najlosSija u nekom podrucju poli-
tika, ali je, zbog razliCitih nasljeda, kultura i tradicija zemalja ¢lanica EU, metoda
pokazala odredene nedostatke, jer je nije moguce jednako primijeniti, primjerice,
u zemljama ¢lanicama sjeverne i juzne Europe. No, to nije razlog za odbacivanje
OMC, nego je primjenu potrebno prilagodavati razli¢itim institucionalnim tradi-
cijama i kulturolo$kim posebnostima.

6.2. Konvergencija institucija tranzicijskih i novih zemalja clanica EU

Iskustva zemalja u tranziciji pokazala su da razlike u uspje$nosti ekonomske
pretvorbe iz planskih u trziSna gospodarstva proizlaze iz razlika u institucionalnom
okruZenju. U zemljama gdje su se ekonomske reforme provodile u postoje¢em re-

14 Vidi takoder http://europa.eu/scadplus/glossary/open_method_coordination_en.htm
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lativno stabilnom institucionalnom poretku tranzicija je bila brza i uspjesnija (pri-
mjerice, u Sloveniji i u Poljskoj). Politika reformi i sveobuhvatno restrukturiranje
institucija moraju se odvijati usporedno, jer su to dva procesa koji se uzajamno
nadopunjuju (Ahrens, 2006.). Europska banka za obnovu i razvoj (EBRD, 2006.)
identificirala je problemati¢na podrucja tranzicije i navodi njihova institucionalna
rjeSenja:

a) za gospodarski je rast potrebno

- uvesti politicke institucije koje podrzavaju ustavnu stabilnost, politicke i
gradanske slobode i osiguravaju djelotvornu zakonodavnu i izvr$nu vlast,
a moraju biti zasnovane na volji veCine gradana. Pritom sama uspostava
Sirokoga spektra institucija nije dovoljna - za njihovo je funkcioniranje po-
treban opci konsenzus o tome da one sluze za uzajamnu kontrolu ovlasti,

- vrednovati doprinos u stvaranju dohotka i osigurati njegovu pravednu raspo-
djelu,

- uspostaviti institucionalni okvir koji osigurava provedbu ugovora i reformi.

b)  za uspjesnost poduzeca

- institucionalni okvir mora poticati tehnoloski napredak, privatizaciju i stva-
ranje novih privatnih poduzeca, veca izravna strana ulaganja, kvalitetu po-
slovnog okruZenja i konkurenciju.

c) zarazvijanje triista rada kako bi se smanjila nezaposlenost potrebno je

- uvesti nove, primjerene institucije na trziStu rada koje ¢e povecati zapos-
ljavanje radne snage

d)  za jacanje financijskoga sektora potrebni su

- privatizacija bankarskoga sektora i velikih drzavnih poduzec¢a i konsolida-
cija manjih banaka.

Unutar skupine tranzicijskih zemalja izdvajaju se po svim mjerama eko-
nomske uspjesnosti nove zemlje Clanice EU. ,,Velika podjela“ posljedica je diver-
gencije sustava skupine naprednih tranzicijskih zemalja i skupine koja sve viSe zao-
staje po mjerilima gospodarskog rasta, obujma ulaganja, povecanja nejednakosti,
makroekonomske stabilnosti, javnih financija i infrastrukture (Berglof i Bolton,
2002.). Budu¢i da su napredne zemlje redom ukljucene u proces pridruzivanja EU,
namece se zakljucak da je EU imala veliku pozitivnu ulogu kao vanjsko ,,sidro*
za financijski i ekonomski razvitak tranzicijskih zemalja. Proces pridruZzivanja
uklonio je nacionalne politicke prepreke u zemljama srednje i isto¢ne Europe.
Ispunjenje uvjeta za ¢lanstvo bilo je presudno za usvajanje zakona i propisa, ali
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se ¢ini da je joS vazniji poticaj bila Zelja za pridruzivanjem Europi. Koji ¢e mo-
tiv na¢i zemlje koje zaostaju u velikoj podjeli predmet je buducega istrazivanja
(Berglof i Bolton, 2002.).

Institucionalni model koji se razvio u novim zemljama ¢lanicama EU opi-
sao je Ahrens (2006.) kao kombinaciju institucionalne Sok-terapije i uvodenja
novoga javnoga upravljanja po uzoru na zapadne zemlje. Osam tranzicijskih ze-
malja koje su postale ¢lanicama EU godine 2004., bez obzira na razlike u go-
spodarskoj strukturi i u nekim politickim i socijalnim preferencijama, smatraju
se relativno homogenom skupinom zato Sto dijele dosta zajednickog kulturnog
i povijesnog nasljeda. U svim je zemljama proces pridruZzivanja potaknuo medu
nositeljima politike, gradanima i poslovnim sektorom stvaranje konsenzusa o
tome da je potrebno provesti reforme za brzu institucionalnu tranziciju, a EU je
u tu svrhu pruzila smjernice u obliku pravne steCevine (tj. acquis communautai-
re) i KopenhaSkih kriterija. Prema tim smjernicama EU vlade zemalja u procesu
pridruZivanja ispunjavale su uvjete za ¢lanstvo i stjecale kredibilitet za uvodenje
institucionalnih promjena. Prihvacanje institucija u skladu s EU standardima nije
u podrucju diskrecijske nacionalne politike, ve¢ je snazno uvjetovano buducim
¢lanstvom u EU. I nakon stjecanja punopravnoga ¢lanstva, EU postaje nadna-
cionalna institucija koja vodi brigu o unaprjedenju kvalitete javnoga upravljanja
i o nastavku strukturnih i institucionalnih reformi. U Rumunjskoj i u Bugarskoj,
primjerice, kvaliteta je javnoga upravljanja ipak na znatno nizoj razini od razine
u baltickim zemljama ili u Sloveniji. Kratkoro¢an ucinak procesa pridruzivanja
EU na unapredenje institucija nije dovoljan za kompenzaciju zaostajanja na dugi
rok zbog razli¢itog kulturnog i povijesnog naslijeda. Kvaliteta javnog upravljanja
mijenja se sporo i evolucijskog je karaktera.

Razlike u institucionalnoj kvaliteti europskih zemalja (slika 1.) upucuju na
to da je kvaliteta to veca §to zemlja ima napredniji status u EU. Pocetnu pozi-
ciju novih zemalja ¢lanica u procesu konvergencije EU obiljeZava specifi¢nost
njihovih gospodarskih i politickih sustava u tranziciji. Postojanje razlicitih oblika
drzavnoga ili javnoga vlasniStva, relativna izoliranost od utjecaja medunarodne
konkurencije zbog protekcionistickih trgovinskih politika i nekonvertibilno-
sti nacionalnih valuta, ekonomske politike usmjerene na odrzavanje nominalne
pune zaposlenosti, i nedostatni poticaji restrukturiranju u cilju povecanja izvoza
i tehnolo$koga razvitka, zajednicka su obiljeZzja tranzicijskih zemalja ¢lanica EU
na pocetku procesa njihovog pridruZzivanja. Njihova je pretvorba provodena suk-
ladno s nacelima i smjernicama iz Washingtonskog konsenzusa, koji su poslije
postali uvjeti za primanje u OECD i u EU. Preporucene (i uvjetovane) reforme
ukljucuju privatizaciju, liberalizaciju trgovine, deregulaciju trZzi$ta rada i kapitala,
slobodno trZi$no natjecanje i ukidanje kontrole cijena, fiskalne reforme, reforme
mirovinskoga, obrazovnoga i zdravstvenoga sustava i decentralizaciju.
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Slika 1.

USPOREDNI PRIKAZ INSTITUCIONALNE KVALITETE
ZA ODABRANE ZEMLIJE, 2006.

Institutional Quality Index, 2006
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Izvor: Preuzeto iz IMF Regional Economic Outlook: Europe November 2007, p.52.

Prva je posljedica provedbe opisanih reformi bila ,transformacijska rece-
sija® u tijeku koje su tranzicijska gospodarstva izgubila i do 60% BDP iz pred-
tranzicijske godine 1989. Najnaprednije tranzicijske zemlje, a to su nove ¢lanice
EU, tek su na svrSetku devedesetih godina 20. stolje¢a dosegle razinu BDP iz
godine 1989. Stope gospodarskoga rasta novih zemalja ¢lanica u odnosu na stare
¢lanice EU-15 bile su za 2 do 5 postotnih poena viSe, pri ¢emu su najbrze rasla
gospodarstva baltickih zemalja, Slovacke, Rumunjske i Bugarske. To su istovre-
meno bila i gospodarstva s najlosijim pocetnim pozicijama, jer su to bile male i
veoma otvorene zemlje, u kojima su reforme zavrSene nekoliko godina nakon,
primjerice, Madarske i Poljske. Ostvareni uspjeh pripisuje se zrelosti i priprem-
ljenosti gospodarstva za privlacenje znacajnih inozemnih izravnih ulaganja (FDI)
koja su potakla brzi gospodarski rast. Pa ipak, mjerenje uspjeSnosti iskljucivo
gospodarskim rastom bilo bi suviSe pojednostavnjeno tumacenje konvergencije.
Nagli rast moZe izazvati ozbiljne strukturne poremecaje, neravnotezu proracuna i
platne bilance i inflaciju, a to u sredi$te politike pridruZivanja postavlja monetarnu
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i fiskalnu konvergenciju (sukladno s Maastrichtskim kriterijima koji moraju biti
zadovoljeni dvije godine prije ulaska u eurozonu, ERM-II).

Hammermann i Schweickert (2005.) analizirali su institucionalni razvitak
u novim i u budu¢im zemljama ¢lanicama EU u usporedbi sa starim ¢lanicama
EU-15. U radu se potkrepljuje teza da je institucionalni razvitak drzava kandida-
tkinja za ¢lanstvo determinanta uspje$nosti i dinamike pridruzivanja EU. Rokovi
buducega proSirenja EU ovisit ¢e o institucionalnoj konvergenciji. Preduvjet da
se zemlja uspje$no integrira u EU jest dosizanje EU razine institucionalnoga
razvitka. Naime, ¢lanstvo u EU uvjetovano je ispunjenjem niza politickih, zakon-
skih i ekonomskih kriterija (Kopenhaski kriteriji). Buduce zemlje lanice moraju
pokazati politicku stabilnost kojom osiguravaju demokraciju i vladavinu prava,
ukljucivsi zaStitu prava manjina. Zakonski uvjeti odnose se na usvajanje pravne
stecevine EU u skladu sa ciljevima Unije. Uvodenje trziSnoga gospodarstva sa
svim elementima trziSnoga natjecanja ekonomski je kriterij radi postizanja glo-
balne konkurentnosti jedinstvenoga trziSta EU. Ispunjavanje opisanih kriterija i
njihovih sastavnica zahtijeva odredeni stupanj razvitka institucija. Opravdano je
stoga traziti od zemalja buducih Clanica da postignu odredeni stupanj institucio-
nalne konvergencije prije pristupanja EU, jer ¢e se time povecati politicka i eko-
nomska homogenost EU, a time se smanjuju transakcijski troSkovi odlucivanja i
lakSe se postize konsenzus.

Razinu kvalitete zakonodavnih, administrativnih i pravosudnih institu-
cija autori mjere pokazateljima kvalitete javnoga upravljanja koji objavljuje
Svjetska banka. Pritom se postignuta razina kvalitete institucija u EU-15 u go-
dini 2004. uzima kao mjerilo (benchmark) za ocjenu institucionalne kvalitete u
novim ¢lanicama, kandidatkinjama i potencijalnim ¢lanicama EU, svrstanima u
regionalne skupine. IstraZivanje je pokazalo da institucionalna kvaliteta opada po
skupinama zemalja starih Clanica EU-15, novim ¢lanicama EU, zemljama kan-
didatkinjama i zemljama u pocetku procesa pridruzivanja i ta je institucionalna
kvaliteta pozitivno povezana s vi§im BDP po stanovniku pojedine naprednije
skupine (Hammermann i Schweickert, 2005). NajniZi je stupanj institucionalne
kvalitete u skupini crnomorskih zemalja (Moldova, Turska, Ukrajina) i balkan-
skih zemalja (Albanija, BiH, Crna Gora, Hrvatska, Makedonija, Srbija). NeSto su
bolje ocijenjene zemlje posljednjega vala proSirenja (Bugarska i Rumunjska). U
skupini novih zemalja ¢lanica NMS-10 balticke su drzave postigle viSu kvalitetu
institucija u usporedbi sa zemljama srednje Europe. Ocekivano nabolje rezultate
ostvaruju stare zemlje ¢lanice EU-15, ali za usporedbu dostignuc¢a unutar sku-
pine zemalja, institucionalna kvaliteta mjerena agregatnim indeksima pojedinih
aspekata kvalitete javnoga upravljanja Svjetske banke malo govori o specificnim
institucionalnim postavkama potrebnima za konvergenciju nacionalnoga gospo-
darstva u pojedinim podruc¢jima.
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Roland (2005.) istice da prosirenje EU godine 2004. ima veliko povijesno
znaCenje i odrazava zavrSetak procesa tranzicije za te zemlje. Promjene su bile
veoma brze i drasti¢ne, pa ih je bilo teSko pratiti i joS uvijek nema sigurno-
ga odgovora na neka veoma vazna pitanja. Jesu li nove zemlje ¢lanice postigle
zadovoljavajucu stabilnu razinu institucionalne tranzicije? Ako nisu, postoji opa-
snost prelijevanja negativnih uc¢inaka na cjelokupnu EU, osobito posto veCina
novih zemalja ude u EMU. Nove zemlje ¢lanice provele su sveobuhvatne refor-
me koje u nekim segmentima nisu zavr$ene, primjerice restrukturiranje poduzeca
ili fiskalna konsolidacija. Drugo, je li EU imala pozitivnu ulogu pomazuci zem-
ljama u procesu pridruzivanja da unaprijede institucije? Vjerojatno jest, a to po-
kazuje usporedba kvalitete institucija u NMS i u zemljama bivSega Sovjetskoga
Saveza. Znacajna pozitivna uloga EU nije bila u ,,nametanju* institucija, ve¢ u
nadgledanju provedbe pravne stecevine EU. Jednom kada je uvjet za ¢lanstvo
ispunjen, pitanje je motiva za prihvacanje buducih zajednickih zakona EU - hoce
li nove zemlje Clanice s jednakim entuzijazmom u prosirenoj EU provoditi bolne
reforme koje ocekuju cjelokupnu EU? Mozda iskustvo novih zemalja ¢lanica u
provedbi strukturnih reformi moZze biti vrijedna povratna informacija EU kako
reformirati trziste rada, mirovinski i sustav socijalne skrbi? Naposljetku, kako
¢e funkcionirati EU-27 i koji je ocekivani doprinos novih ¢lanica? Ukupna
dostignuéa novih zemalja Clanica ilustriraju stanje pripremljenosti za ¢lanstvo
(Roland 2005.).

Prema indeksima napretka u tijeku tranzicije, koji se zasnivaju na podaci-
ma do godine 1999. (EBRD), tesko je precizno ocijeniti kvalitetu uspostavljenih
institucija, pa se zato za nadopunu slike o stanju institucionalne kvalitete u no-
vim zemljama Clanicama Roland (2005.) koristi indeksom percepcije korupcije
Transparency International i pokazateljem kontrole korupcije Svjetske banke.
Ta su dva pokazatelja percepcije korupcije visoko korelirana (Budak, 2005.) i
ukazuju da je postojanje korupcije u Rumunjskoj najvece od svih u skupini pro-
matranih zemalja i da je Bugarska, koja takoder ima izraZenu korupciju, najvise
napredovala u suzbijanju korupcije. Prema ostalim pokazateljima kvalitete javnog
upravljanja Svjetske banke, Rumunjska i Bugarska zaostaju u odnosu na ostale
zemlje u skupini.

1z optih se pokazatelja moZe samo opcenito zakljuciti da su sve zemlje u pro-
cesu tranzicijeipridruzivanja EU ostvarivale napredak po promatranim podrucjima
institucionalnih reformi i da su unaprijedile kvalitetu javnoga upravljanja. Moguci
problemi koje su nove zemlje Clanice unijele u EU jesu postojanje korupcije i
nedovrSeno restrukturiranje sektora poduzeca. U usporedbi s istim pokazateljima
za zemlje bivSega Sovjetskoga Saveza (osim baltickih zemalja) i za druge zemlje u
tranziciji, nove se EU Clanice istiCu boljim institucionalnim dostignu¢ima. Prema
Rolandu (2005.) je u usporedbi dostignu¢a medu skupinom novih zemalja Clanica
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i zemalja bivSeg Sovjetskog Saveza (ZND) prema kretanju BNP (1998.=100) i
gradanskih i politickih sloboda (Freedom House Indeks gradanskih i politickih
sloboda) gospodarski i institucionalni jaz oCigledan. Taj se jaz teSko moZe obja-
sniti razli¢itim politikama u samom procesu tranzicije. Prema tranzicijskim su
indeksima EBRD ipak sve tranzicijske zemlje provele liberalizaciju, privatizaciju
i ostale kljucne reforme potrebne za trzisno gospodarstvo. Moguce objasnjenje
takvoga razvojnoga jaza jest kulturno naslijede. DuZe razdoblje komunizma, bo-
gatstvo prirodnim resursima i udaljenost od Bruxellesa ¢imbenici su koji udalja-
vaju zemlje bivSeg Sovjetskog Saveza od zemalja srednje i isto¢ne Europe (SIE).
EU je bila i vanjsko ,,sidro* zemljama SIE, i to zbog geopolitickog polozaja tih
zemalja unutar Europe i prema tome snaznoga motiva ulaska u EU.

U procesu pridruzivanja EU je imala vaznu ulogu u praenju napretka.
Usvajanje pravne stecevine EU bilo je u biti birokratsko uskladivanje koje je
teklo gotovo linearnom progresijom u svim novim zemljama ¢lanicama od go-
dine 1997. do 2004.. Promatrano po poglavljima pregovora, najuspjesnije ih je
zatvarala CeSka, a za njom slijede Madarska i Slovenija. Bugarska i Rumunjska
s najviSe su poteSkoca vodile pregovore, $to je i rezultiralo njihovim kasnijim
¢lanstvom u EU (2007. godine). Znakovito je primijetiti da je EU u nacionalnim
izvjeS¢ima o napretku isticala slabe tocke u pojedinim poglavljima, da bi poslije
usvajanja toga dijela pravne steCevine EU, ocjene u izvje$¢ima bile izvrsne. EU
se u tranzicijskim zemljama u procesu pridruzivanja koristila metodom ,,mrkve
i batine* da bi kreirala institucionalni okvir primjeren standardima EU (Roland,
2002.). Koliko god ti motivi pozitivno utjecali na institucionalnu konvergenciju
do trenutka primanja u ¢lanstvo, EU nema snaZan mehanizam utjecaja na jed-
nom prihvacene ¢lanice. Te ¢e se poteSkoce osobito izraziti kod donoSenja ustava
EU i zajednickoga odlucivanja u kojem Ce sve zemlje ¢lanice prirodno nastoja-
ti sacuvati nacionalni suverenitet. PodrSka zajednickim ciljevima ocekuje se od
onih novih zemalja €lanica koje ¢e uociti prednosti jedinstvenog trziSta, a ne vece
koristi od subvencija EU. Dakle, naprednije ¢e zemlje biti sklonije prihvacanju
zajednicke politike EU.

Tranzicijske su reforme bile prva faza u transformaciji zemalja koje su
usporedno s institucionalnim, zakonskim i organizacijskim promjenama stvara-
le preduvjete za uspjesno pridruzivanje EU. Cinjenica da nove zemlje Clanice
raspolaZu institucijama, regulativom i trzi§nim mehanizmom identi¢nima ili veo-
ma slicnima onima u zemljama EU-15 ne mora znaciti da je proces tranzicije
tih gospodarstava zavrSen. Konvergencija je, medutim, visi stupanj koji vodi
potpunoj integraciji i ujednacivanju socioekonomskih sustava zemalja unutar EU.
Buduéim istraZivanjima valja utvrditi odnos tranzicije i konvergencije: jesu li to
dva odvojena procesa koji se odvijaju usporedno ili su tranzicija i konvergencija
komplementarne?
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7. Zakljuéci i preporuke za dalja istrazivanja

Za razvitak Hrvatske na putu prema Europskoj Uniji pokazalo se, da je izra-
zito velik naglasak stavljen na jacanje institucionalnih kapaciteta da bi se potak-
nuo proces konvergencije institucija. Iz prethodnih razmatranja i predstavljenih
nalaza znanstvenih istraZivanja jasno proizlazi da institucionalni okvir moZze biti
poticaj ili prepreka razvitku. Primarno pitanje na koje buduca istrazivanja moraju
dati odgovor jest: u cemu je razlika? Koje su to uspjeSne institucije visoke kvali-
tete koje potiCu razvitak nasuprot institucionalnim postavkama koje su prepreka
brzem razvitku? Za taj problem Jutting (2003.) predlaze podrobnije istrazivanje
utjecaja promjene institucija pod vanjskim pritiskom. Primjerice, duboke ili na-
gle promjene okruZenja (od prirodnih katastrofa, promjene politickoga sustava,
promjene demografske strukture stanovnistva, migracija i slicno) ostavljaju in-
stitucionalni vakuum. BivSe u€inkovite institucije odjednom postaju skupe i veo-
ma neucinkovite i potrebno ih je Sto prije nadomjestiti novima, a to je gotovo
nemoguce u kratkome roku. Druga je pretpostavka da potreba za formalnim insti-
tucijama postaje sve veca, a to je zbog sve vece slozenosti transakcija u modernom
globalnom okruZenju, s kojim se neformalne institucije viSe ne mogu nositi. Dalje
istrazivaCko pitanje jest: je li i kako moguce provesti formalizaciju neformalnih
institucija ili se moraju stvoriti nove institucije? Ovisnost o prijedenome putu
(o tijeku dogadaja, engl. path dependency) i sposobnost prihvacanja promjene
ocjenjuju se znaCajnima, premda jo$ uvijek nedovoljno istrazenim ¢imbenicima.
Ekonomska transformacija nije obuhvatila bitnu transformaciju svih sastavnica
drustva. Za potpunu prilagodbu potrebno je simultano provesti sustavne promje-
ne zasnovane na trziSno orijentiranim, drzavno odgovornim i demokratskim
nacelima:

- zamjena planskoga gospodarstva trziSnim,
- napusStanje totalitarnih rezima i uvodenje liberalne demokracije,

- vladavina prava u drzavi, ¢ime pojedinac postaje odgovoran nositelj svojih
aktivnosti uzivajuci legalnu zastitu i sigurnost i ¢ime se osigurava postovanje
nacela pravedne trziSne utakmice,

- djelovanje javne uprave u funkciji javnoga interesa, a ne sluzenja privilegi-
ranoj eliti.

Bitna transformacija, dakle podrazumijeva prakti¢an evolucijski proces za
vrijeme kojega se mijenjaju i politicke institucije, procesi upravljanja i admini-
striranja, obrasci ponasanja u dru$tvu i sustav vrijednosti u drustvu. Sveukupnost
institucija nije zadana, nego je podlozna promjenama, a tu ¢injenicu moraju uzeti
u obzir nositelji mjera politike u kreiranju ekonomskih politika transformacije
(Ahrens, 2006.). Proces promjena povezan je s uvodenjem primjerenih institu-
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cija. Poku$aji da se u ranoj fazi razvitka izvana uvedu ,,primjerene* institucije
i politike mogu privremeno rezultirati ve€im gospodarskim rastom. No, takvo
nametanje vanjskih institucionalnih rjeSenja nosi sa sobom rizik jacanja elite u
manje razvijenim zemljama. Primjerene institucije pretvaraju se u ,,neprimjere-
ne‘ institucije koje postaju prepreke daljoj konvergenciji razvitka (Acemoglu i
sur., 2006.). U skladu s time, potrebni su i dalji napori za unapredivanja razvojne
politike poboljSavanju kvalitete institucija i njihove dalje konvergencije prema
uredenijim institucionalnim sustavima.

Navedena istrazivacka pitanja polaze od ideje da su egzogene institu-
cije usadene u lokalno okruZenje sa svim njegovim povijesnim i kulturnim
specificnostima. Lokalno okruZenje kao zadana cjelina ima utjecaj u tri smjera:
na endogene institucije, na medusobne interakcije u drustvu a dijelom i izrav-
no na rezultate institucionalnih aranZmana, primjerice, vlasnicka prava, na vla-
davinu prava, na korupciju i na drusStveni kapital. Na rezultate institucionalnih
aranzmana, osim lokalnoga okruZenja, utjeCu izravno i medusobne interakcije u
drustvu. Na taj nain formirani rezultati institucionalnih aranzmana pospjeSuju
ili ograniavaju rezultate razvitka (rast, ulaganja i drugo). Moguce je postojanje
veze u obrnutome smjeru - da razvojni rezultati povratno utjeCu na institucionalne
aranzmane, institucionalni aranzmani na interakcije u drustvu, a ove na endogene
institucije. Sukladno s predloZenim modelom u buducim bi istraZivanjima valjalo
proucavati veze medu institucijama razli€itih razina, determinante promjene tradi-
cionalnih institucija i opcije politike kojima bi se ucvrstila veza medu formalnim
institucijama i drustvenom strukturom.

Opcenita istrazivacka pitanja na koja buduca istrazivanja moraju dati odgo-
vore jesu:

- Kako definirati Zeljenu razinu kvalitete javnoga upravljanja u pojedinom su-
stavu?

- Odvijaju li se ekonomska transformacija ili konvergencija linearno?

- Mogu li se univerzalne mjere politike jednako uspje$no primjenjivati u
razlicitim institucionalnim uvjetima?

- Je 1i moguce identificirati primjere najbolje prakse institucionalnih postavki
1 koristiti se njima kao smjernicama za uspostavu uspje$nog sustava institu-
cija? (Ahrens, 2006.)

Zanimljivo je i pitanje: pod kojim uvjetima tradicionalne institucije mogu
istisnuti modernizaciju institucionalnoga okvira? U svakom slu€aju, u analizi
valja poci od specifi¢nosti pojedine zemlje i od spoznaje da se sustav institucija
ne sastoji samo od ekonomskih institucija, ve¢ da ga Cine i politicke strukture i
neformalna ograni¢enja zadana pojedincu. Tako definiran institucionalni sustav
endogena je varijabla razvitku, a time i konvergenciji.
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Kao nastavak pregleda spoznaja i problematike istrazivanja iznesenih u radu
postavlja se i pitanje aktualnosti njihove primjene za Hrvatsku. Preneseno na hrva-
tsku istraZivacku praksu, predloZena podrucja primijenjenih istraZivanja u institu-
cionalnoj ekonomici odnose se na ispitivanje povezanosti konvergencije institucija,
europeizacije i transfera EU politika u Hrvatskoj i transakcijskih troskova u prove-
dbi (regionalne) razvojne politike. Tome valja pridodati separatne sektorske analize
integracije i konvergencije koje svakako ukljucuju institucionalnu analizu.

Zakljucak je da, dosada$nji rezultati istrazivanja upucuju na pozitivhu vezu
kvalitete institucija i razvitka. Pritom se zaostajanje u razvitku pripisuje nepo-
stojanju institucija ili neodgovaraju¢im institucijama. Kvalitetne institucije predu-
vjet su rasta i razvitka, znanstvena verifikacija tih postavki i dalje suoena s mno-
gobrojnim otvorenim pitanjima. To su: problem usporedbe kvalitete institucija,
problem subjektivnosti institucionalnih pokazatelja zasnovanih na percepcijama,
problem ocjene smjera utjecaja i endogenosti varijabli u modelu. Kljucno pitanje
koje isticemo jest: je li potrebno traziti jednoobrazna institucionalna rjeSenja i
uvoditi ih kao standarde u procesu integracije, ili razvijati institucionalne sustave
koji se medusobno nadopunjuju. Ekonomska znanost danas raspolaze vaznim saz-
nanjem: institucije koje uspje$no funkcioniraju u jednome okruzenju, pokazuju
se posve neucinkovitima u drugome. Slozili bi se s tezom koju obrazlaze Rodrik
(2007.) da uspjesnost neke zemlje ovisi o mudrom prilagodivanju vlastitoga insti-
tucionalnog naslijeda globalnim uvjetima. Prednost je nove institucionalne eko-
nomike, da u analizi uzima u obzir specificnosti pojedine zemlje i okruZenja, pa
se primjena metoda analize NIE zato smatra primjerenom za istrazivanje polozaja
Hrvatske u europskim integracijama.
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NEW INSTITUTIONAL ECONOMICS
AND INSTITUTIONAL CONVERGENCE

Summary

This research provides analysis of theoretical and empirical findings that have lar-
gely shaped contemporary understanding of institutions and their role in development ma-
nagement. The paper reviews the basic principles of the New Institutional Economics em-
ployed to examine the process of institutional convergence. Transition and the European
Union (EU) enlargement process, as well as creation of globally competitive community
depend on institutional capacities and institutional quality. Both common and national in-
stitutions are responsible for the successful implementation of development policies. The
phenomenon of institutional convergence is tackling key development issues within the
general development and EU integration policies. To achieve further convergence, con-
siderable efforts should follow to develop institutions and institutional capacities of new
EU member states as well as of future members, such as Croatia. The key findings of this
research identified lines of future research, particularly in development of indicators mea-
suring the institutional quality. Effective development policy will result from improved
quality of institutions and their convergence to more coherent institutional systems.
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