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KOMPARATIVNA POLITIKA DANAS*,
9. izdanje, MATE d.o.0., Zagreb, 2018.

U izdanju agilne nakladni¢ke kuée MATE d.o.o. objavljeno je monumentalno
djelo skupine gore navedenih autora koji se bave promis$ljanjem brojnih aspekata
politike, njezina nastajanja, implikacija koje ima na oblikovanje politickog i
drustvenog Zivota u ¢itavom nizu najznacajnijih zemalja na svijetu. Ono §to je mozda
nedostatak i ovako vehementnog djela leZi u ¢injenici da u vrijeme globalizacije,
koja se ocituje u neprestanoj mijeni svega Sto jest, neka razmisljanja autora nisu
sasvim u duhu tih globalnih promjena.

Nema gotovo ni jednog politicki relevantnog rezZima koje ova skupina autora
nije obradila u ovoj knjizi, koja daje to¢nu dijagnozu nastanka javnih politika te
sloZeni odnos zakonodavne i izvr§ne vlasti koja u (postymodernom vremenu sve
vise inklinira prema pomaku vaznosti egzekutivne vlasti u odnosu na legislativnu.
Ova recenzija nema nakanu uéi u opseznu analizu kreacije politickih odluka
u svim analiziranim zemljama, a one se odnose na barem jednu drZavu na svim
kontinentima naSeg planeta, ve¢ ¢emo naglasiti neke bitne znacajke tih procesa
u zemljama europskog politickog kruga, kao Sto su, primjerice, Velika Britanija,
Njemacka i Francuska koja tradicijski slovi kao zemlja u kojoj je nastao koncept
javnih sluzbi, i to u okviru francuske doktrine upravnog prava, negdje 80-tih godina
19. stoljeca.

Kada je o iskustvu Velike Britanije rije¢, autori naglasavaju da je rijec o zemlji u
kojoj nepisani Ustav, bezobli¢na gomila uredaba Parlamenta, pravosudnih odluka,
obicaja i konvencija o pravilima politicke igre te pravosudnih odluka ¢ine bitne
silnice u kreiranju politika. Osvrt ¢emo prije svega usmjeriti na analizu izvr$nih
vlasti u tri pobrojene europske zemlje, ne negirajuci vaznost i znacenje koje su
autori u ovom obimnom djelu posvetili ras¢lambi u drugim zemljama, poput SAD-a,
Rusije, Brazila, Indije, Nigerije i drugih drZava.

Najvaznije politicke uloge u V. Britaniji jesu: ministar Kabineta, visi javni
sluzbenik, savjetnik za odredeno podrucje i povremene javne osobe slicne
washingtonskim stru¢njacima. Najvaznija skupina javnih sluZbenika po svom je
opsegu najmanja: nekoliko stotina vi§ih javnih sluZbenika koji savjetuju ministre i
nadziru rad njihovih resora. Naime, vrhunski britanski javni sluZbenici poricu da su
politic¢ari zbog stranackih konotacija tog pojma.

Odjeli na ¢ijem su ¢elu ministri u Kabinetu koje savjetuju drZavni sluzbenici,
kolektivno se nazivaju Whitehall, po londonskoj ulici u kojoj je smjeStena vecina
vladinih resora. Downing Street, gdje stoluje i premijer, kratka je ulica koja se odvaja
od Whitehalla, na ¢ijem se kraju nalazi Parlament. Da bi u Velikoj Britaniji osoba
postala ministar u Kabinetu, mora najprije provesti godine privlaceéi pozitivnu
pozornost. Fultonov Odbor za javne sluZbenike preporucio je ,,primjenjivo*
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specijalisticko znanje kandidata, ali se ¢lanovi nisu mogli sloZiti oko toga koja je
vrsta znanja relevantna za rad vlade. Komisija za javnu sluzbu testira sposobnost
kandidata zadacima: moraju napraviti sazetak nekog poduljeg proznog teksta,
rijeSiti neki problem uskladivanjem odredenih ¢injenica s opéom regulativom,
izvudi zakljucke iz jednostavnih statistickih tablica i pokazati okretnost u grupnim
raspravama o problemima vlade.

Britanska vlada financira viSe od tisucu kvaziautonomnih nevladinih organizacija,
tzv. quangosa, o Cemu je u hrvatskoj upravnoj znanosti vrlo autoritativno pisala
kolegica Inge Perko-Separovié. Sve te organizacije stvorene su uredbom Parlamenta
ili odlukom izvr$ne vlasti. Vodstvo imenuje ministar Kabineta, a njihove aktivnosti
financiraju se javnim novcem.

Politika u Velikoj Britaniji kreira se interakcijom premijera, ministara i vodecih
sluZbenika koji dijele ono Sto nazivaju ,,seoskom idilom* Whitehalla. NajvaZnija
osoba u vladi jest premijer. Budu¢i da nema pisanoga ustava, odlucan premijer
moZe pomaknuti status quo i pokrenuti vladu k novim ciljevima. U okviru svakog
odjela stalni je tajnik najviSe pozicionirani javni sluzbenik, obi¢no s puno vise
znanja nego privremeni ministar u Kabinetu. Politi¢ki savjetnici dovedeni u odjele
da bi stavili najbolji spin na ono §to njihov ministar radi, znaju manje o radu odjela
nego karijerni javni duZnosnici. Oni, medutim, imaju politicku prednost — bolje
poznaju ministra.

Postoje tri medusobno konkurentne normativne teorije o tome kako bi britanska
vlada trebala djelovati. Tzv. pokroviteljska teorija vladanja pretpostavlja da vode
moraju preuzeti inicijativa u odredivanju toga Sto je javni interes. To je sazeto u
epigramu ,,Vladin je posao da radi®.

Kolektivisti¢ka teorija vidi ulogu Vlade u uravnoteZivanju zahtjeva konkurentnih
kolektivnih grupa u drustvu. Iz te perspektive, stranke i grupe pritiska koje se zalazu
za grupne ili klasne interese imaju jaci autoritet od individualnih glasaca.

Individualisticka teorija polazi od stajaliSta da politicke stranke zastupaju
narod, a ne organizirane grupne interese. U osamdesetima, Margaret Thatcher
bila je otvoreni zagovornik ekonomskog individualizma, smatrajuéi svaku osobu
odgovornom za vlastito blagostanje na trzistu. U jednom intervjuu iz 1987. godine
otila je tako daleko da je izjavila: ,,Drustvo ne postoji®.

Vedcina vodecih ljudi u institucijama kao $to su sveucilista, banke, crkve i
sindikati ne smatraju se politicarima i ne kandidiraju se za javnu sluZzbu. Najveci
broj savjetnika sudjeluje u stranackoj politici jer im je posao mobilizirati politicku
potporu Vladi i ministru kabineta za kojega rade. Druga grupa politickih savjetnika
jesu strucnjaci sa specijalistickim znanjima o pitanjima kao §to su zagadenje okolisa
ili kloniranje. Primjerice, M. Thatcher je dovela Alana Waltersa, profesora slobodne
trZiSne ekonomije da savjetuje iz drugacije perspektive nego §to su to bili savjeti
koje je dobivala iz, kako je smatrala, ,,socijalisticke* javne sluzbe.

Vecdina interesnih skupina slijedi Cetiri cilja: administraciju sklonu etabliranim
politikama; informaciju o vladinoj politici i promjenama u politici; utjecaj na
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kreiranje politike; simbolican status, kako dobiti predmetak ,kraljevski® u svom
nazivu.

Odjeli Whitehalla rado se savjetuju s interesnim skupinama ako one Vladinim
duZnosnicima uzvrate sljede¢im koristima: suradnjom u upravljanju i provodenju
politike;

informacijama o dogadajima na njihovu podrudju; vrednovanjem mogucih
ucinaka politika koje se razmatraju; potporom Vladinim inicijativama.

U Engleskoj je lokalna uprava podredena centralnoj vlasti. Westminster ima
ovlasti pisanja i izmjena zakona koji odreduju $to lokalno izabrane vlasti rade i
trose — ¢ak i ukidanja lokalnih vlasti i stvaranja novih jedinica vlasti s izmijenjenim
granicama.

Blairova je vlada uvela izravne izbore gradonacelnika Sirega Londona, ugledajuci
se u pozitivne primjere New Yorka i Chicaga. No odbija dati Londonu neovisnost
u oporezivanju i potro$nji koju uzivaju veliki americki gradovi. Lokalna uprava
obi¢no je podijeljena u dvije razine okruznih i op¢inskih vijeca, svaka s odgovornosti
za odredene lokalne udruge. Nema lokalnog poreza na dohodak jer sredi$nja vlada
ne Zeli dati lokalnim vlastima stupanj fiskalne neovisnosti kakav imaju americke
lokalne uprave. Vlada M. Thatcher zamijenila je lokalni porez na imovinu porezom
na svakog odraslog stanovnika na podrucju lokalne uprave, vijerujuci da ¢e to uciniti
svakoga glasaca svjesnijim troskova lokalne uprave i odrZati potro$nju niskom.

Sto se francuskog iskustva tice, medu najvaznijim pripadnicima, odnosno
visokim javnim sluZbenicima, njih oko 3000 ¢lanovi su najvaznijih upravnih
agencija, tzv. pet visokih zborova (grands corps) iz kojih dolazi velika vecina od
500-tinjak administratora angaZiranih u donoSenju politickih odluka. Regrutacijska
baza najvisih razina javne sluZbe iznimno je uska. Sto se tice (najviSih razina)
javne sluzbe, znanja i sposobnosti potrebnih za polaganje raznih ispita, u ocitoj su
prednosti djeca visih javnih sluzbenika. ENA — nacionalna upravna $kola i Ecole
Politechnique, zajedno s ostalim visokim $kolama, igraju bitnu ulogu u novacenju
upravne, politicke i poslovne elite.

Dvanaest od 18 premijera koji su sluZili od 1959. godine bili su ¢lanovi visokih
zborova i pohadali su neku visoku $kolu (grand ecole). Postotak ministara u bilo
kojoj vladi koji su ¢lanovi jednoga od visokih zborova varira izmedu 10 i 59 posto.
Francuska drzava na razli¢itim razinama snazno utjece na odnose izmedu grupa,
¢ak 1 na njihovo postojanje u kljuénim podruc¢jima, tako da ih sluZbeno priznaje i
daje im poticaje.

Francuski Ustav ima dvoglavu izvr$nu vlast. Kao i u drugim parlamentarnim
uredenjima, vladom predsjeda premijer. Bez obzira na politicke prilike, tjednim
sastancima kabineta uvijek predsjeda predsjednik i sluZbeni im je naziv Ministarsko
vijece. Od ranih dana de Gaulleove administracije, ured predsjednika Republike bio
je organiziran tako da maksimalizira moc¢ predsjednika da inicira, razraduje i cesto
izvrSava politiku. Od vremena Prve Republike u 18. stoljecu, kada su jakobinci
kontrolirali revolucionarnu Nacionalnu skupstinu, francusku drZzavu obiljeZavao
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je visok stupanj centralizacije politicke i upravne vlasti. Centralizacija je uvijek
impresivnija u svojim formalnim i pravnim aspektima nego u praksi. Prakti¢na
i politicka stvarnost uvijek je sloZenija. lako je Francuska poznata po svojoj
centraliziranoj drZavi, ¢esto se zaboravlja da centralizirano odlu¢ivanje ublazava
politicki lokalizam. Decentralizacijska gibanja u razdoblju 1982. — 1987. godine
dovela su do situacije da j je najveci gubitak autoriteta VJerOJatno bio kod prefekata
Njihova je uloga ograni¢ena na sigurnosna pitanja (zakon i red), promoviranje
vladine industrijske politike i koordinacije drZzavne uprave na razini okruga.

Savezna Republika Njemacka zastupnicka je demokracija. Iznad naroda
je politicka elita koja broji nekoliko tisuc¢a clanova i koja upravlja stvarnim
djelovanjem politickog sustava. Kandidati za nacionalnu ili ¢ak drZavnu funkciju
normalno imaju dugu pozadinu stranackoga rada i obavljanja funkcija na lokalnoj
razini. Sli¢no visi javni sluZbenici provedu gotovo cijeli Zivot radeci za vladu. U
pokusaju da Siroko raspodijeli politicku mo¢, Temeljni zakon dodijelio je upravnu
odgovornost za veéinu domacih politika zemaljskim vladama. Jedan od pokazatelja
srediSnje administrativne uloge zemalja jest u tome da one zaposljavaju vise
javnih sluzbenika od savezne i lokalnih vlada zajedno. U zakonodavnom procesu
sveprisutna je izvrSna vlast. Nakon prenoSenja vladina prijedloga u Bundestag,
savezni ministri rade na dobivanju potpore prijedlogu. Predstavnici ministarstva
svjedoce pred odborima Bundestaga i Bundesrata kako bi predstavili svoju poziciju.
Ministri kabineta lobiraju ¢lanove odbora i utjecajne clanove parlamenta. Ministri
mogu predloZiti amandmane ili pregovarati o politi¢kim kompromisima kako bi
rijesili pitanja koja se pojave za vrijeme parlamentarnog vijecanja. Unato€ kontroli
savezne vlade, zemlje zadrzavaju pravo odlucivanja o primjeni vecine saveznih
zakona.

Naposljetku, nekoliko klju¢nih napomena. Rije¢ je o knjizi koja na temeljit nacin
prikazuje stvaranje politike i interakciju zakonodavne i izvr$ne vlasti na planetarnoj
razini. Gotovo da nema kontinenta, a da autori nisu u fokus svog interesa uzeli u
obzir barem jednu drZavu u kojoj su promatrali glavne poluge zakonodavne i izvr§ne
vlasti. U metodickom smislu, ovu smo recenziju sveli na analizu nastanka politike
i njezina refleksa i korelacije s izvr§nom vlaséu na tri drzave, Veliku Britaniju,
Francusku i Njemacku. Naravno, svjesni smo da smo tom ekstrakcijom umanjili
puninu obuhvata knjige koju, zbog njezine autoritativne i pastozne analize politickih
i upravnih procesa, preporucujemo svima onima koji se bave ovim sloZenim
fenomenima, napose kreiranjem javnih politika, te meduodnosom zakonodavne i
izvrs$ne vlasti. Zbog svih ovih razloga knjigu ocjenjujemo znacajnim djelom koje
moZe pridonijeti boljem i svestranijem znanju o komparativnoj politici i upravi,
tim prije $to na hrvatskom jeziku nema ovako voluminoznog djela o naznacenim
problemima.
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