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Prikaz

Francis Fukuyama: Izgradnja driave - vlade i sujetski
poredak i 21. stoljecu

Izvori, Zagreb, 2005., 143 str.

Francis Fukuyama svjetski je poznat politicki ekonomist koji se proslavio
knjigom Kraj povijesti i posljednji ¢oyjek, u kojoj iznosi svoju paradigmu zav-
réetka hladnog rata kao zavretka povijesti u smislu konaéne pobjede liberal-
ne demokracije i odsustva znadajnijih politickih promjena. Tim filozofsko-po-
litickim djelom izazvao je mnoge kontroverze, ali se i prometnuo u jednog od
najznacajnijih interpretatora suvremenih politickih dogadanja. Kagnija nje-
gova djela nisu izazvala toliku paznju, a znacajno je istaknuti da su na hrvat-
skom jeziku dostupne njegove knjige Povjerenje, Veliki raskid, Kraj éovjeka —
nasa poslijeljudsha buduénost.

Izgradnja drzave posljednje je njegovo djelo u kojemu, kako i sam naslov
govori, ispituje mogucénosti izgradnje drzave u kontekstu globalne sigurnos-
ti. U svijetu danas postoji niz nestabilnih podrudja u Afriei, na Bliskom isto-
ku, na jugoistoku i istoku Europe (dijelovi postkomunistickog svijeta) te jugu
Azije. Njihova nestabilnost proizlazi iz slabih ili propalih drzava, a posljedice
njihove slabosti osjeca cijeli svijet, Sto je najoc¢itije postalo nakon 11. rujna
2001. Slabe drzave sa neuc¢inkovitim institucijama plodno su tlo za razvaj te-
roristickih i kriminalnih skupina, epidemija bolesti (sida u Africi), krsenja
ljudskih prava. Zbog globalnih uéinaka tih problema jedna od primarnih za-
dada svjetske zajednice je stabilizirati ta podruéja uspostavom jakih poli-
tickih institucija. Fukuyama je svoje djelo podijelio na tri poglavlja u kojima
najprije razlaze razumijevanje visestrukih dimenzija "drzavnosti" pod ¢im
podrazumijeva djelokrug i temelje legitimnosti neke vlade, zatim u drugom
poglavlju daje uvid u relativnost znanja o javnoj upravi koja vodi do nemo-
guénosti uspostavljanja nauka o javnoj upravi §to praktiéno znaci da su svjet-
ske sile znaéajno ogranicene u izgradnji i ja¢anju slabih drZava. U tre¢em
poglavlju ukratko je opisan globalni utjecaj nestabilnih podruéja te se propi-
tuje legitimnost intervencije tj. tko i kada ima pravo intervenirati u unut-
ra$nje stvari neke drzave, a sve je to prikazano kroz prizmu erodirane suvere-
nosti.

Fukuyama na poéetku daje prikaz o funkcijama drzave. On kratko anali-
zira sukob izmedu zagovornika minimalne drzave s ogranid¢enim nad-
leznostima i zagovornika ekstenzivne drzave koja ima Siroke intervencijske
ovlasti. Nakon razdoblja ta¢erizma i reganizma u osamdesetima teorija mi-
nimalne drzave danas nedvojbeno prevladava, $to éesto vodi praksi ograni-
¢avanjarazlicitih drzavnih funkeija. Fukuyama nadilazi tu jednostranost u
pogledu drzava. On pravi razliku izmedu opsega djelatnosti drzave i snage
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drzave, dok je kod rasprave oko minimalistic¢ke ili ekstenzivne drzave uvi-
jek posrijedi rasprava o opsegu djelatnosti. Snaga drzave za njega znadi
"sposobnost da se formulira i provodi politika i donose zakoni; uc¢inkovito
upravlja uz minimum birokracije; kontrolira nepostena zarada; odrzi viso-
ka razina transparentnosti i odgovornosti vladinih institucija; i 8to je naj-
vaznije osigura provedba zakona". Snaga drZzave, odnosno kvaliteta institu-
cija, je komponenta drzavnosti koja odreduje stabilnost i funkcionalnost dr-
zave. To znaéi da usporedno s rezanjem mnogih drzavnih funkcija treba ra-
diti na ja¢anju drugih institucija koje trebaju ¢uvati provedbu zakona. Up-
ravo u danasnjim slabim afriékim ili pak postkomunisti¢kim drZzavama vo-
dilo se ra¢una samo o rezanju nadleznosti drZava, $to je ¢esto vodilo slablje-
nju drzavnih institucija zaduzenih za provedbu zakona. Nama najpoznatiji
takav proces je privatizacija koja je u postkomunisti¢kim drzavama prove-
dena daleko od ikakve transparentnosti. Ustvari, kvaliteta izgradnje i jaca-
nja institucija nije nesto revolucionarno novo, ali se za njezin pravi znacaj
o€ito trebalo dogoditi niz negativnih iskustava u siroma$nim drZzavama (8i-
renje epidemija, klijentelisticki nacin vladanja, privatizacija...). Cak i eko-
nomski razvoj uvelike ovisi o kvaliteti politickih institucija, a ne o njihovu
uklanjanju. Fukuyama dalje propituje koji su oblici drzavnosti kriti¢ni, pri-
je svega za ekonomski razvoj i kako ih treba oblikovati odnosno kako ih pre-
nijeti u slabe drzave. On tu prvo navodi organizacijski nacrt i upravljanje
koji se mogu prenijeti do one mjere do koje se mogu i formalizirati, a to znadi
u ogranicenoj mjeri, jer je neka dobra praksa upravljanja uvjetovana fakto-
rima unutar kojih djeluje. Tako je, primjerice, obavljanje monetarnih poslo-
va lako prenosivo, dok je puno teZe organizirati obrazovnu ili pak zdrav-
stvenu djelatnost. Nacrt politickog sustava i temelj legitimnosti su sljedeéa
dva oblika drzavnosti koji su, za razliku od upravljanja, teze prenosivi i teze
ih se izgraduje zbog toga jer se rijetko ukaze prilika da se ono primjeni. Ri-
jetko se koja drzava izgraduje sasvim ispocdetka, §to je uvjet za primjenu ne-
kog novog polititkog sustava. Cetvrta komponenta drzavnosti su norme i
kulturne vrijednosti koje su subpoliti¢ke naravi i vrlo se teko mijenjaju. To
su povijesno izgradene i uvjetovane vrijednosti koje odrazavaju karakter
nekog naroda i one se u ¢jelini jako sporo mijenjaju.

Glavni problem u svemu tome nije ograni¢eno znanje o primjeni razliéitih
oblika drzavnosti ve¢ potraZznja za izgradnjom tih institucija od strane slabih
zemalja. Obzirom da ta potraZnja izostaje treba je potaknuti izvana. U nizu
problema koji proizlaze iz strane pomoéi siromagnim drzavama, Fukuyama
izdvaja ¢injenicu da strani donatori, unatoé¢ najboljim namjerama, éesto des-
tabiliziraju i slabe sposobnosti drzava jer teZe dvama kontradiktornim cilje-
vima. T'o su jac¢anje lokalne vlade i nadgledanje vlastitih sredstava preko vlas-
titih institucija u drzavi u kojoj ih doniraju. Njihova prisutnost upravo utjeée
na destabilizaciju i nazadovanje lokalnih vlada. Stoga Fukuyama jasno istide
da "problem razaranja sposobnosti neée se mo¢i rijesiti ako donatori ne budu
jasno prihvatili da je njihov primarni cilj izgradnja sposobnosti, a ne usluge
koja bi iz te sposobnosti trebala proizadi."
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Fukuyama cijelo drugo poglavlje posvec¢uje moguénostima primjene onih
znanja koja se odnose na projekt i upravljanje institucijama. Kroz prikaz teo-
rije organizacije sa ekonomske perspektive, on sve poteskoée nastajanja opti-
malnih institucija prikazuje pomoéu odrosa vilasnik-upravitelj. U odnosu
vlasnik-upravitelj dolazi do razilazenja u ciljevima zato jer vlasnici ne znaju
§to upravitelji trebaju ¢initi, podjela posla dovodi do bitke nad odredenim ov-
lastima, a uz to Fukuyama istie da "postoje i drugi izvori organizacijske
neodredenosti koji jamdée da nikakva formalna specifikacija neke organizacije
nece u potpunosti optimizirati njezine ciljeve. Podjela rada i raspodjela ljudi
na izvrsenje pojedinih zadataka imat ¢e utjecaja na ukupne ciljeve organiza-
cije". Sljedeéa problemati¢na stvar u odnosu vlasnik-upravitelj je sustav kon-
trole i odgovornosti. U javnim upravama tesko je uopée utvrditi kriterij za
procjenu uspjeha, za razliku od primjerice privatnih tvrtki gdje se sve mjeri
profitom. Mnoga kljuéna podrudja javne uprave, poput osnovnog obrazova-
njaipreventivne medicine tesko je kontrolirati jer se odvijaju na cijelom pod-
rudju drzave tj. visokog su transakcijskog obujma, a njihova primjena ne trazi
visoke sposobnosti koje je lakse kontrolirati. Svi ti problemi zahvaéaju i raz-
vijene drzave, ali su jo$ veéi u siromagnim zemljama jer tu nema razvijene
profesionalne etike, primarni oblik povezanosti ostaje ¢vrsto uz obitelj i prija-
telje, za razliku od razvijenih drZzava gdje se daje primarnost poslu. Osim to-
ga, pravila organizacije u razvijenim zemljama uée se preko formalnog zna-
nja, ali i uéenjem na temelju primjera vode, Sto izostaje kod siromasnih zema-
lja. Ipak, glavni problem svake organizacije jest delegiranje slobode odluéiva-
nja. Posrijedi je problem odredivanja stupnja centralizacije odnosno decen-
tralizacije. Na temelju iznesenih empirijskih podataka Fukuyama uoéava da
tu nema jednostavne opéevaljane teorije, jer ista razina slobode odludivanja
poluéuje razlidite rezultate u razli¢itim zemljama, ali i u razli¢itim razdoblji-
ma. Sazetak problematike o javnoj upravi glasio bi da ne postoje optimalne
organizacije te da je veéina znanja lokalna, $to sprjec¢ava generalizaciju. Us-
prkos ovim ograniéenjima Fukuyama predlaze vise istrazivackog rada na to-
me podrudju radi razlikovanja djelatnosti koje su najvise podlozne formal-
nom modeliranju i analiziranju (primjerice centralno bankarstvo kod kojeg
ne postoji visok stupanj razli¢itosti u institucionalnoj strukturi) i onih kod
kojih postoji visok stupanj lokalnih razli¢itosti (obrazovni sustav). Na toj os-
novi treba onda vuéi oprezne praktiéne poteze koji ée kombinirati opée zna-
nje o javnoj upravi sa lokalnim posebnostima. Svaka drzava bi trebala prona-
¢i neki svoj odgovarajuéi oblik institucija, a to ée se najbolje postiéi motivira-
njem slabijih drZzava da one same vode taj proces pomoéu stranih sredstava.

Posljedniji dio knjige posveéen je problematici medunarodne legitimnosti,
odnosno tko i kad ima pravo reagirati na stetu tude suverenosti? Suverenost
drzava pocela je erodirati pofetkom devedesetih godina u humanitarnim ak-
cijama razvijenih zemalja (predvodenih SAD-om) na podruéju bivse Jugosla-
vije, Somalije, Kambodze, Istoénog Timora. Tim intervencijama ugrozZen je
vestfalski medunarodni poredak koji se zasnivao na suverenosti drzava; zap-
ravo suverenost je tako predana u ruke medunarodnih organizacija (UN,
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NATO...). Legitimnost tih akcija lezi u opcéeprihvaéenom konsenzusu o
postivanju judskih prava i demokratske legitimnosti, $to znadi da suvereno-
st ne znadi samo posjedovanje vlasti, veé i politicke legitimacije. Povod inter-
vencije u drugu drzavu moze biti i obrana vlastite sigurnosti, kao u sluéaju
SAD-a u njihovim intervencijama u Afganistanu i Iraku. Upravo to unilate-
ralno djelovanje SAD-a uvodi u sredi$nji problem posljednjeg dijela ove knji-
ge. Tko ée donijeti odluku o kr$enju suverenosti i na kojim temeljima te kak-
ve su ovlasti pojedine nacije-drzave u odnosu na medunarodne zakone? Od-
govore na ova pitanja Fukuyama daje kroz stajalista SAD-a i EU-a. Za SAD
izvor demokratske legitimacije u medunarodnim odnosima je ustavna i de-
mokratska nacija drzava, a za europske drzave ona proistjece iz volje medu-
narodne zajednice. Razlika u stajaliStima ne proizlazi iz sadasnje konstelacije
snaga veé je uvjetovana povijesnim iskustvima politi¢kog razvoja. Fukuyama
europskom stajalistu daje za pravo teorijsko utemeljenje, ali smatra da je u
praksi neprovedivo. Europljani se pozivanjem na volju medunarodne zajed-
nice pozivaju na univerzalne liberalne vrijednosti koje su neovisne o njiho-
vom utjelovljenju u nacijama-drzavama. Oni imaju ispravno shvaéanje legi-
timnosti odluka jer se one, kao S$to je veé ranije naznaceno, ne zasnivaju na
proceduralnoj ispravnosti veé na pravima i normama koje su izvedene iz pod-
rudja moralnosti koji nadilaze pravni poredak. Europsko shvaéanje nema
svoje savr$eno utemeljenje u medunarodnim institucijama, pa su tako njiho-
ve postavke mrtvo slovo na papiru. Osim toga, mo¢ primjene zakona iskljudi-
vo je u rukama pojedinaénih nacija-drzava pa medunarodna intervencija ovi-
si 0 intenzitetu inicijative pojedine nacije-drzave.

Iz ovog prikaza knjige jasno je da Fukuyama iznosi aktualnu problemati-
ku danasnje globalne politicke slike svijeta. On se u tom prikazu koristi suv-
remenim zapazanjima politologije o znacéaju kvalitete institucija, ekonom-
skim teorijama upravljanja koje komparira i projicira na politicki realitet te
prikazom aktualne medunarodne politiéke situacije. On se u stvari kreée
unutar svoje paradigme konacne pobjede liberalne demokracije i izgradnje
njezinih institucija u cijelom svijetu kao jedan faktora od globalne sigurnosti.
lako je svjestan kulturologkih razlika diljem svijeta, ne problematizira poseb-
no to podrudje i tako presutno priznaje univerzalnost liberalno-demokrat-
skih institucija. U svakom sluc¢aju, ovim djelom Fukuyama prikazuje sloZe-
nost medunarodne intervencije u rjeSavanju globalnih problema koji proizla-
ze iz slabih drzava. Ova knjiga mnogobrojnim empirijskim navodima, razra-
dom problematike i aktualnoséu sadrzaja nije samo gradivo za analiti¢are po-
liticke stvarnosti veé je i smjernica za izgradnju korektne i konkretne poli-
ticke djelatnosti.

David Santek




