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Biraci, politicari i birokracija u svjetlu teorije javnog
izbora

ZAGORKA BRUNSKO*

Sazetak

Teorija javnog izbora znacajan je doprinos povezivanju politicke i ekonomske
znanosti. Rije¢ je o ekonomskom proucavanju donoSenja netrzisnih odluka,
odnosno o primjeni ekonomske analize na politicko odlucivanje. Predstavnici te-
orije javnog izbora najviSe povjerenja imaju u trziSte i trziSne institucije. Oni
politicko odlucivanje nastoje objasniti mjerilima i kriterijima kojima je podlozno
trzi$no ponasanje.

Pristup teorije javnog izbora zasnovan je na postavci o metodoloskom indivi-
dualizmu i na postavci o homo oeconomicusu. Pojedinci i na trzi§tu i u politici
nastoje promicati vlastite interese.

TeoretiCari javnog izbora bave se ponasanjem biraca, ulogom politi¢ara, po-
litickih stranaka i interesnih skupina u kompleksnim demokratskim drustvima. U
sredistu njihova istrazivanja politicki je proces u kojemu se bira¢i ponasaju kao
kupci, politicari kao specificni poduzetnici, a birokrati teze za povecanjem veli-
¢ine i ugleda svoga ureda.

Teorija javnog izbora stavlja naglasak na kategoriju razmjene (politicka raz-
mjena), odnosno na katalakti¢ki pristup ekonomiji.

Javni izbor je ekonomsko proucavanje donosenja netrzisnih odluka

(Mueller, 1979.)

Teorija javnog izbora jest teorija koja politicko odluéivanje promatra s ekonomskog
stajalista, nastoje¢i ga objasniti mjerilima i kriterijima kojima je podlozno trzisno po-
nasanje. Ona, takoder, primjenjuje neke od ekonomskih metoda u proucavanju politic-
kog ponasanja. Njezini predstavnici, od kojih su otprilike polovica ekonomisti, a druga
polovica politolozi, smatraju da politiku treba temeljito izucavati skupa s ekonomskim
instrumentarijem. Primjenjujuci logi¢no, deduktivno rasudivanje, oni nastoje otkriti §to
je racionalni akter (poduzetnik, politi¢ar, sindikalist i sl.) u€inio kako bi maksimalno
povecao svoje izglede da postigne ono Sto Zeli.

Bit teorije javnog izbora ukratko je izlozio njezin rodonacelnik, nobelovac James
Buchanan, u svom djelu “The Economics of Politics”, rekavsi kako se “u osnovi Citava
teorija opéeg izbora ili ekonomska teorija politike moZe sazeti kao otkriée ili ponovno
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otkri¢e da bi svi ljudi trebali biti tretirani kao racwnalna bi¢a koja maksimiraju korisne
¢imbenike u svim oblastima svoga ponasanja.”

Pojedinci i na trzistu i u politici teZze maksimiranju vlastitih koristi, nastoje promicati
svoje interese.

“Za nas je”, nastavlja Buchanan “izazov stvaranje ili preinaka politickog sustava
koji ¢e usmjeravati ponaSanje pojedinca koje sluzi njegovoj vlastitoj koristi k zaj ednic-
kom dobru, na nacm Sto blizi onome koji je opisao Adam Smith, s uvazavanjem eko-
nomskog sustava.”

Teorija javnog izbora predstavlja oZivljavanje interesa za klasi¢ni liberalizam. U
tom smislu ona je svojevrsno prosirenje postaVki A. Smitha o funkcioniranju ekonomije
na podmCJu pol1t1ck1h procesa. Teoreticari javnog izbora opisuju kako Vlade donose
odluke o javnim pr1h0d1ma i rashodima, reguliranju i druglm politikama.® Pritom se
vise bave pravilima i procedurama donoSenja odluka nego samim odlukama. To je ono
specifi¢no $to, po misljenju Buchanana i Tullocka, razlikuje Skolu javnog izbora od
ostalih.

U ranijim istrazivanjima teoreticari javnog izbora ponajvise su se bavili ponasanjem
biraca (glasaca), za razliku od novijih istrazivanja, u kojima se naglasak sve vise stavlja
na ponasanje politicara, birokrata, interesnih skupina i sl.

Kratak prikaz razvoja teorije javnog izbora

Teorija javnog izbora relativno je mlada znanstvena disciplina. Rani prilozi u ovoj
domeni mogu se na¢i u radovima Duncana Blacka, Josepha Kennetha Arrowa i
Anthonyja Downsa iz pedesetih godina.

Nastanak teorije javnog izbora Cesto se vezuje uz objavljivanje Blackovog ¢lanka o
racionalnosti grupe donosilaca odluke (1948.) i Arrowljeve knjige “Social Choice and
Individual Values” (1951.), u kojoj je on prvi dao zaokruzenu teoriju o javnim izborima
i njihovom socijalnom i gospodarskom znacenju.

Medu ranim prilozima isti¢e se i knjiga A. Downsa “An Economic Theory of
Democracy” (1957.), u kojoj autor tvrdi kako su politicke stranke veoma nalik podu-
zetnicima u smislu §to oblikuju odredbe za koje vjeruju da ¢e maksimirati njihove gla-
sove, slicno kao sto privatne kompanije proizvode dobra za koja vjeruju da ¢e maksimi-
rati njlhOVG dobiti.*

Downs je, takoder, pokazao zanimljivu ¢injenicu kako je bira¢ u velikoj mjeri
“racionalni neznalica” koji se ne mu¢i mnogo oko toga da bude dobro informiran o

! Buchanan, James M., The Economics of Politics, IEA Reading 18, London 1978., str. 17.
2 Ibid., str. 17.
* Samuelson, P. A. — Nordhaus, W. D., Ekonomija, Ma Te, Zagreb, 1993., str. 304.

* Downs, A., An Economic Theory of Democracy, Harper & Row, New York, 1957., str. 295.
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onome za $to treba dati svoj glas. Interes obi¢nog biraca za politiku malen je, pa ga
profesionalni politicari mogu na razli¢ite nacine “kupiti”.

Svi spomenuti pokusaji da se znanstveno objasni glasovanje i ponaSanje stranaka
bili su polaziste razvoja nove teorije koja je uoblicena pocetkom Sezdesetih godina u
radovima J. Buchanana i G. Tullocka. Posebna zasluga za razvoj teorije javnog izbora
pripada americkom ekonomistu, nobelovcu, Jamesu Buchananu.

On je 1962. godine, skupa s Gordonom Tullockom (takoder utemeljiteljem ove
Skole), objavio poznatu knjigu: “The Calculus of Concent” (Racun suglasnosti) u kojoj
su obojica ukazali na potrebe Sirenja i primjene ekonomske analize na politicko odluci-
vanje. Godine 1963. Buchanan i Tullock su osnovali Drustvo za javni izbor i pokrenuli
Casopis Public Choice, svrha kojega je Sirenje istrazivanja problematike u domeni jav-
nog izbora. U istu su svrhu Sest godina kasnije na Virdzinijskom politehni¢kom insti-
tutu i Drzavnom sveucilistu utemeljili Centar za studiranje javnog izbora, ¢iju djelatnost
1982. godine prebacuju na sveuciliste George Mason u Fairfaxu.

Od svog osnivanja do danas $kola javnog izbora neprestano se razvijala, osobito
nakon 1986. godine kada je Buchanan dobio Nobelovu nagradu za ekonomiju.

Razgranala se u nekoliko pravaca, od kojih su danas najpoznatiji virdzinijska Skola
na ¢elu sa J. Buchananom i G. Tullockom, rocesterska Skola (na ¢elu s W. H. Rikerom)
i blumingtonska skola na ¢elu sa V. Ostromom. Svaka od tih Skola, osim sli¢nosti, ima
specifi¢nosti po kojima se razlikuje od ostalih. Virdzinijski pristup dozivio je afirmaciju
u domeni ekonomije, a ostala dva u domeni politicke znanosti.

Biraci i proces glasovanja

U ranijim radovima pozornost teoretiCara javnog izbora uglavnom je usmjerena na
birace i proces glasovanja. Ovim se pitanjima najvise bavio G. Tullock, dok se Bucha-
nan vise bavio objas$njenjem politike kao razmjene.

Tullock na politi¢ki proces gleda kao na odnos biraca koji razmisljaju poput kupaca
(potrosaci) i politicara koji razmisljaju poput poduzetnika (proizvodaci). I jedni i drugi
nastoje maksimirati svoje interese i unaprijediti vlastito blagostanje. Inspiraciju za svoje
stavove o ponasanju biraca Tullock nalazi u radovima D. Blacka i A. Downsa.

5 James M. Buchanan roden je 1919. godine u malom mjestu Murfreesboro, Tennessee. Skolovanje je
zapoCeo u svom rodnom mjestu gdje je zavr$io osnovnu i srednju $kolu. Diplomirao je na Universiy of
Tennesse, gdje je 1 magistrirao iz podrucja ekonomije. Nakon toga odlazi u New York gdje zavrSava Naval
War College. Doktorat znanosti stekao je na Sveuilistu u Chicagu. Nakon toga odlazi jo§ juznije i postaje
profesor na Sveucili§tu G. Mason u Fairfaxu (Virginia). Od 1969. godine ravnatelj je Centra za studij javnog
izbora.

J. M. Buchanan utemeljitelj je i vodeci teoretiCar Skole javnog izbora (Public Choice School) za $to mu je
1986. godine dodijeljena Nobelova nagrada za ekonomiju.

® O spomenutim pravcima vidjeti detaljnije u Brunsko, Z., VirdZinijska, roesterska i blumingtonska kola
javnog izbora, Ekonomska misao i praksa br. 2/1994.
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U svojoj knjizi “An Economic Theory of Democracy” americki ekonomist i polito-
log A. Downs dao je klasi¢an prikaz racionalnosti glasovanja. Objasnjenje zbog Cega je
obican bira¢ “racionalni neznalica” Downs nalazi u Cinjenici Sto su izbori sa stajalista
biraca uvijek povezani s oportunitetnim troSkovima. Za glasovanje je potrebno vrijeme
da bi se upisalo u biracki spisak, upoznale stranke i njihovi programi, izaslo na biralista
i glasovalo. To isto vrijeme moglo bi se iskoristiti na drugi nacin (npr., za trgovanje i
sl.). Osim toga, racionalni bira¢ zna kako je neznatna vjerojatnost da ¢e njegov glas
utjecati na ishod glasovanja, odnosno poremetiti ravnotezu u odnosu 50:50.

Upravo je iz spomenutih razloga interes obi¢nog glasaca za politiku malen, pa javni
izbor smatra neizlazak milijuna ljudi na biraliSta (u demokratskim zemljama) racio-
nalnim &inom.’

Poput Downsa, i Tullock je proucavao posljedice politickog neznanja. Biraci su,
smatra Tullock, slabo obavijeSteni o pitanjima o kojima se raspravlja tijekom izbornih
kampanja. Po Tullocku to je razumljivo, s obzirom na biraceve stvarne okolnosti. To se
moze objasniti ako se usporedi mo¢ gradana u izboru proizvoda u trgovini s njegovom
mo¢i pri izboru politickih kandidata. U trgovini ¢e kupcu i te kako koristiti ako je dobro
obavijesten o onome Sto zeli kupiti. Vrijeme koje utrosi dok se informira o vrsti i
kvaliteti dostupnih mu artikala korisno je utroseno. S glasackim izborom nije tako. Mo¢
pojedinca, kaze Tullock, “je tako mala da unato¢ tome koliko dobro bio obavijesten,
njegov ée utjecaj na ishod ostati vrlo malen i vjerojatno bezna¢ajan.”®

Postavlja se pitanje, zbog Cega onda glasovati? TeoretiCari na njega nastoje odgovo-
riti na razliCite nacine. Jedno od objasnjenja jest i to da neki ljudi glasuju zato §to ne
shvacaju kako je mala vjerojatnost da njihov glas odluci o rezultatu. Drugi ¢e glasovati
zato §to vjeruju kako ¢e njihov postupak ohrabriti ostale da ucine isto. Medutim, to ne
mogu biti uvjerljiva objasnjenja na postavljeno pitanje.

Po misljenju laina McLeana, britanskog politologa i teoretiCara javnog izbora,
“rjeSenje paradoksa zaSto uopce glasovati zahtijeva poman opis altruistickih motiva
kakav je dao Margolis u svojoj knjizi “Selfishness, Altruism and Rationality: a theory
of social choice”.’

S gledista altruizma pojedinac razmislja na sljede¢i nacin: ‘Ako moja omiljena
stranka namjerava stvoriti javna dobra, nadam se da ¢e svakome biti bolje u jednakoj
mjeri kao i meni.” Premda je svjestan da je mala vjerojatnost da ¢e upravo on biti odlu-
¢ujudi birac, pojedinac ipak smatra da je s glediSta altruizma vrijedno glasovati. Drugi
argument ‘glasujte za spas demokracije’ opet je altruizam dobara. Vjerojatno je da ce
ljudi glasovati iz osje¢aja odgovornosti koju prihvacaju kao ¢lanovi demokratskog dru-

" Vidjeti detaljnije o tome u Downs, A., An Economic Theory of Democracy, New York, 1957.

8 Tullock, G., The Vote Motive, London, IEA 1976., str, 14-25. (Nav. prema: M. Puikari¢, Teorija
ekonom-skog liberalizma, Zagreb, 1993., str. 25.)

® Margolis, H., Selfishness, Altruism and Rationality: a theory of social choice, Cambridge University
Press, Cambridge, 1982.
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Stva. Trece, osjecaj pojedinca da je “uéinio svoj dio’ i da su to drugi vidjeli, primjer je
altruizma sudjelovanja.”'

Teorija javnog izbora prikazuje kako se u procesu glasovanja osobne preferencije
(volje) glasaca pretvaraju u drustveni izbor (opcu volju).

Kroz javne izbore gradani se u demokratskim drzavama neposredno opredjeljuju
glasovanjem za svoje predstavnike u parlamentu, koji nude razliite vrste programa
gospodarskoga, politickog, socijalnog, znanstvenog i kulturnog znacaja. Osim toga, na
javnim izborima oni se opredjeljuju neposredno putem referenduma (osobito na lokal-
noj razini) ili posredno putem svojih izabranih predstavnika u parlamentu o konkretnim
programima i projektima u podrucju javnog sektora, kao i o kriterijima financiranja
pojedinih vrsta programa i sl.

U dosadasnjoj praksi funkcioniranja parlamentarnih demokracija afirmirala su se
dva pravila (principa) glasovanja: pravilo vecine i pravilo jednoglasnosti ili jednodus-
nosti. Prema pravilu vecine, odluka se usvaja kad je odobri vise od polovice glasaca.
Npr., prilikom vecinskog odluc¢ivanja u parlamentu o programu javnih potreba i o visini
sredstava za financiranje pojedinih vrsta potreba koje se utvrduju u proracunima
pojedinih drzavnih razina (lokalna, drzavna i savezna), ve¢inska grupa moze odluciti i
glasovati za svaki vladin prijedlog koji povecava njezin dohodak i povecava razinu za-
dovoljavanja njezinih potreba, a isto tako moze donijeti odluke i glasovati za prijedloge
vlade, koji su pravedni i jednaki za sve pripadnike nekog drustva (a moguce je da do-
nese odluke i glasuje i za one prijedloge koji su nedjelotvorni)."!

Pravilo veéine vodi tzv. glasackom paradoksu koji nastaje kad ni jedan program ne
moze steci vecinu prema drugim programima. Ovaj paradoks prvi je uocio Condorcet u
devetnaestom stoljecu, a detaljno ga je istrazio J. K. Arrow. Glasacki paradoks poka-
zuje da “dnevni red” moze biti presudan za ishod, odnosno da redoslijed glasovanja
moze odrediti koji ¢e program prevagnuti.

Primijeni 1i se pravilo jednoglasnosti (jednodus$nosti), odluka se usvaja kad je
odobre svi glasaci. Pravilo jednoglasnosti sadrzi pravo univerzalnog veta koje moze
upotrijebiti svaki pojedinac ako se ne slaze s nekom odlukom. Iz te bi ¢injenice upotre-
ba spomenutog pravila mogla u potpunosti blokirati zadovoljenje potreba za javnim
dobrima (svatko bi imao mogucnost da blokira sve §to mu se prohtije). Ovakav tip od-
Iu¢ivanja prilikom donosenja kolektivnih odluka, odnosno programa zadovoljenja jav-
nih potreba kao i njihova financiranja, u parlamentu iziskuje suglasnost i jednoglasnost
svih predstavnika u parlamentu (bez obzira na stranacku pripadnost).

Izmedu pravila veéine i pravila jednodusnosti srednje je rjeSenje upotreba kvalifici-
rane vecine (odluka se u ovom slucaju obi¢no usvaja kad je odobre dvije tre¢ine glasa-
ca).

1 Vidjeti o tome detaljnije u McLean, Iain, Uvod u javni izbor, Fakultet politickih znanosti, Zagreb 1997.,
str. 61-62.

" Vidjeti detaljnije u Samuelson, P. A. — Nordhaus, W., Ekonomija, XIV izdanje, Mate, Zagreb, 1992.,
str. 307-308.
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Uloga politicara

Prema teoretiCarima javnog izbora, jednako kao §to se biznismeni povode za moti-
vom dobiti, tako bi se i politicari trebali povoditi za motivom glasa. Kao §to ekonomska
konkurencija pod odredenim pretpostavkama nalaze proizvodacima da slijede Zelje po-
troSaca, tako i politicko natjecanje (uz odredene pretpostavke) nalaze politi¢arima da se
ponasaju u skladu s interesima biraca.

Polazna je pretpostavka da je politicko djelovanje (kao i ekonomsko) racionalno.
Poput homo oeconomicusa, koji tezi maksimalizaciji vlastite korisnosti, i politicari i bi-
raci djeluju u vlastitom interesu. Cilj politiCara je maksimalno povecati glasove biraca,
kako bi se mogli odrzati na vlasti. S druge strane, cilj birac¢a je maksimalizirati neto-
koristi koje proizlaze iz fiskalnih operacija, §to znaci imati vece koristi od drzavnih
rashoda nego S$to su troskovi placanja poreza. Biraci ¢e, dakle, glasovati za one za koje
smatraju da ¢e bolje zastupati njihove interese. Politi¢ari koji uspiju u najvecoj mjeri
udovoljiti ovakvim zahtjevima, dobit ¢e najvec¢i broj glasova. Osnova njihova ponasa-
nja usmjerena je poboljSanju njihove pozicije u odnosu prema izbornoj osnovi. U poli-
tickoj domeni natjecanje politicara da pridobiju birace nalik je natjecanju proizvodaca
da pridobiju potrosace u ekonomskoj domeni.

Medutim, zakljucak predstavnika javnog izbora jest da odluke politi¢ara ne odraza-
vaju uvijek volju glasaca.

Postoji, naime, niz pritisaka (od strane interesnih skupina i sl.) koje ih u tome
sprjecavaju. Iz toga razloga piSe Buchanan, “sve vazne proracunske odluke nece uvijek
odrazavati volju glasata”."

Po Buchananu, tri su vrste politiara: ideolog, trazitelj slave i profiter. Ideolog zeli
uciniti dobro onako kako ga vidi. On koristi drzavnu masineriju da unaprijedi svoje ci-
ljeve. Trazitelju slave osnovni je motiv fotelja. On ¢e otkriti kako ¢e viSe glasova osigu-
rati udovoljavajuéi posebnim interesnim skupinama, nego smanjivanjem poreza. Pro-
fiter tezi vlastitom dobitku preko polozaja. Njegovi napori ¢e takoder teziti za poveca-
njem poreza."

Buchananova je konstatacija da proces djelovanja prema vlastitim interesima ima
tendenciju ubrzanja. Kad taj proces krene, svi mu se moraju pridruziti ili otpadaju. Po-
liticke stranke postaju koalicijama koje tragaju za sve ve¢im brojem glasova. Svaka
politika ukljucuje koalicije. To, kako primjecuje lain McLean, proizlazi iz ¢injenice $to
je puno biraca od kojih svaki ima politicke preferencije, ali je samo nekoliko politickih
stranaka i samo jedna vlada.'

Tvorba koalicije poprima razlic¢ite oblike u zemljama s manjim brojem vecih stra-
naka od zemalja u kojima postoji viSe manjih stranaka. U prvom se slucaju koalicije

12 Buchanan, J. M., The Limits of Liberty, University of Chicago Press, 1975., str. 156. (Nav. prema M.
Puskari¢, Teorija ekonomskog liberalizma, Zagreb, 1993, str. 208).

1 Ibid., str. 208.

' McLean, Iain, Uvod u javni izbor, Fakultet politi¢kih znanosti, Zagreb, 1997, str. 118.
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formiraju uglavnom unutar stranaka, dok se u drugom slucaju formiraju medu njima.
Teorijom politickih koalicija dosta se bavio W. H. Riker, poznati predstavnik rocester-
ske Skole javnog izbora. Za razliku od Downsa, koji tvrdi da politi¢ari nastoje dobiti §to
veci broj glasova i zato se udruzuju u koalicije, Riker kaze da oni nastoje dobiti upravo
onoliko glasova koliko je dovoljno da steknu vlast. Po Rikerovu misljenju, “vise glaso-
va znadi vise obeéanja i obveza danih tijekom kampanje veéem broju ljudi”."

S gledista teorije javnog izbora politicari se dakle mogu zamisliti kao racionalni
ljudi koji maksimiziraju glasove, osiguravajuéi popularne opcije, ¢ime udovoljavaju
preferencijama biraca.

Interesne skupine

Interesne skupine jesu one koje se formiraju radi promicanja i zastite posebnih inte-
resa u politickom sistemu. Za razliku od politi¢kih stranaka, cilj interesnih skupina nije
osvajanje i vrSenje drzavne vlasti. Naprotiv, njihov je cilj ostvarenje konkretnih interesa
zbog kojih nastoje na razliCite nacine utjecati i na politicke stranke i na razne odjele
vlade.

Interesi nekih skupina povezani su s programima (ili politikama) od kojih mali broj
pojedinaca dobiva velike dobitke uz trosak koji u obliku malih gubitaka snosi veliki
broj drugih pojedinaca.

Clanovi tih interesnih skupina dobro su informirani i u moguénosti su utjecati na
politi¢are. Svi ostali (koji ¢e snositi male gubitke) najcesée su neinformirani i zato ne-
zainteresirani za pitanja koja ¢e ¢lanovima interesnih skupina donijeti dobitke.

Politicari ¢e interesnim skupinama poklanjati pozornost i ¢esto puta podrzati njihove
interese iz viSe razloga.

McLean navodi najmanje tri razloga.'®

Prvi je da skupine mogu imati glasac¢ku mo¢. One Cesto pitaju politicke kandidate
kakav je njihov odnos prema pitanjima skupine i na temelju odgovora savjetuju svojim
¢lanovima kako ¢e glasovati.

Drugo, ¢lanovi interesnih skupina spremni su financijski pomo¢i izbornu kampanju
politi¢ara. Za politiCare pritom ne postoji opasnost da izgube potporu Sireg birackog
tijela koje, zbog neinformiranosti i zbog toga nezainteresiranosti, nece obracati pozor-
nost na to da politi¢ari promoviraju interese malih interesnih skupina (pogotovo ako
politicari tijekom izborne kampanje istaknu pitanja koja su od interesa za Sire biracko
tijelo).

Treéi razlog je taj §to su politiCarima Cesto potrebni stru¢no znanje i vjestina skupi-
ne, kako bi svoju politiku proveli na podru¢ju neke skupine.

' Riker, W. H., The Theory of Political Coalitions, Yale University Press, 1962.

' McLean, Iain, Uvod u javni izbor, str. 83.
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Mo¢ biraca ne premasuje uvijek mo¢ skupina, i obratno.

Mo¢ lobija i mo¢ biraca cesto su suprotstavljene i “vuku u suprotnim pravcima”, ali
pravac koji izaberu politicari mora biti pod utjecajem obiju.

Interesne skupine bitne su institucije suvremenog drustva. Osim klasi¢nih oblika
(sindikata, udruZenja poslodavaca, profesionalnih udruzenja i sl.), postoje danas i dru-
Stva ljubitelja pojedinih gradova, planina, tipova automobila, kolekcionara i sl.

Lobiranje i drugi oblici grupnih pritisaka u stalnom su porastu. U novije vrijeme
doslo je ne samo do kvantitativnog porasta razlicitih interesnih skupina nego i do pro-
mjena u njihovoj strukturi i djelovanju. Ranije su te grupe predstavljale Siroke asocija-
cije razlicitih interesa, dok se danas sve vise diferenciraju u grupe posebnih interesa.

Kritika birokracije

TeoretiCari javnog izbora u svojim se radovima bave i kritikom birokracije. Biro-
kracija je termin koji se obi¢no upotrebljava za vladine sluzbenike i namjestenike, od-
nosno drzavne Cinovnike. To je formalna organizacija koja obavlja Siroki spektar ad-
ministrativnih poslova pomocu sustavne koordinacije rada veéeg broja ljudi. Prema M.
Weberu (koji ju je prvi opisao), birokratska organizacija temelji se na zakonitom auto-
ritetu, racionalnom donoSenju odluka, znanju i sposobnostima, kao i strogim pravilima
u organizaciji. Ona je najracionalniji oblik druStvene organizacije. Glavna su joj obi-
ljezja: hijerarhijska organizacija (svaka niza sluzba pod nadzorom je vise), specijalizi-
rana podjela rada, zapoSljavanje na bazi dokazane strucnosti. Za svaki rad postoji ¢vrsti
sustav pravila koji osigurava uniformiranost, a o svakom obavljenom poslu postoji slu-
zbeno izvjesce. Weber je pozitivna obiljezja birokracije vidio u specifi¢noj podjeli rada
koja omogucuje ucinke, u preciznom lancu naredbi i kontroli njihova izvrSenja, forma-
listickoj impersonalnosti koja onemogucuje favoriziranje subjektivnih interesa i ciljeva
i sl. Medutim, on je bio svjestan i losih strana birokracije: prevelike krutosti, bezlicne
komunikacije, inzistiranja na formalnostima, odugovla¢enja s rje§enjima problema i sl."®

U domeni javnog izbora pitanjima birokracije najvise su se bavili William Niskanen
i Gordon Tullock. Njihova je polazna konstatacija kako birokrati, poput ljudi iz
privatnog sektora, djeluju racionalno, polazeéi od vlastitih interesa. Osnovna preoku-
pacija birokrata je kako povecati veli¢inu vlastitog ureda, a time i svoje place i mo¢.
Problem birokrata je, dakle, kako maksimirati svoj proracun.

U knjizi “Konkurencija medu vladinim uredima”, objavljenoj 1978. godine, prof.
Niskanen pise kako je natjecanje opcéeprihvacen poticaj u privatnom sektoru i pita se
zasto nije tako i za drzavnu birokraciju, zasto je monopol poZeljna znacajka ureda?"”

"7 Ibid., str. 84.
'8 Vidjeti detaljnije u Weber, M., Privreda i drustvo, Knjiga I, Beograd, 1976., str. 173.

' Niskanen, Competition Among Government Bureaus, 1978. (Nav. prema Pukari¢, Teorija ekonomskog
liberalizma), str. 208.
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Niskanen smatra kako ni biznismeni ni birokrati nemaju nikakvu prirodenu moti-
vaciju za djelotvornost. Koliko ¢e oni biti djelotvorni ovisi o poticajima i prisilama pod
kojima rade. Potrebno je znati koji su to poticaji i prisile?

Biznismenima je osnovni poticaj maksimiranje vlastite dobiti. Birokracija je finan-
cirana od jedne ili vladajuce kolektivne organizacije. Sponzor (vlada) nema drugog na-
bavljaca i uredi nemaju drugog izvora financiranja. Postoji, dakle, biromonopol. No,
bez obzira na postojanje biromonopola, birokrati ne mogu prisvajati dobit. Osnovna je
pretpostavka da birokrati teZze povec¢anju proracuna i povecanju veli¢ine svoga ureda,
$to ima predvidivu sli¢nost s motivom dobiti u privatnim djelatnostima.

Niskanenova je pretpostavka da birokrati cijene placu, dodatne prihode, javni ugled,
moc¢, prestiz, rezultate svoga odjela, lagodan Zzivot i sl. Oni su kao i drugi ljudi —
zabusavaju kad mogu, a djelotvorni su kad moraju biti takvi.”’

Dakle, bez obzira na to $to su birokrati obi¢no monopolisticki nabavljac¢i svojih do-
bara, u demokratskim drustvima moraju se zadovoljiti utvrdenim pla¢ama koje ne od-
razavaju “dobit” §to je zaradio njihov odjel.

Cesto ¢e povecéanje veli¢ine ureda zadovoljiti osobne interese Sefova. Takvo pove-
¢anje obicno se opravdava poboljSanjem i povecanjem usluga pruzenih “potroSacu”,
makar to povecanje moze biti prividno. Argument za pretpostavku da se usluge nekog
odjela previSe pribavljaju, ovisi o monopolu na informacije odjela.

Jos je Weber uocio da ljudi zaduZeni za odrzavanje kartoteka znaju bolje od ostalih
koliko je molbi bilo podneseno prosle godine za planiranje iskoriStavanja zemljista, te
koliko ih je osoblja obradivalo.”!

Priop¢e li vladi da im je za spomenuti posao potrebno vise osoblja (buduci da je
postojec¢e osoblje preoptereceno), vlada tesko moze provjeriti takve tvrdnje a da ne us-
postavi drugu birokraciju uz prvu, zadatak koje bi bio provjera tvrdnji $to ih navodi
prva birokracija. Za takvu provjeru trebao bi, dakle, poseban odjel koji bi bio pripravan
i sposoban donositi odluke o kretanju proracuna svakoga drugog odjela. Medutim, ni
jedan pojedinacni odjel ne bi mogao nadzirati sve rashode svih odjela.

Niskanenova je konstatacija da su svi uredi preveliki.

Slicno misljenje zastupa i Gordon Tullock. Po misljenju Tullocka, birokrati, kao i
ljudi iz privatnog sektora, nastoje povecati ugled i prestiz svoga ureda. Medutim, taj
profesionalni ponos ogranicava se u privatnom sektoru. Tullock navodi primjer ruko-
voditelja propilenskog ureda neke kemijske kompanije, koji ne¢e moci povecati broj
proizvodnih objekata ako propilen nije osobito rentabilan, iako mu je to cilj. U tome ¢e
ga sprijeciti glavni izvr$ni organ, odgovoran za krajnji rezultat. Za razliku od privatnog,
u javnom sektoru nema provjere rentabilnosti. Kongres osigurava rast birokratskih
agencija “putem uzajamne pomoéi.”** Ta metoda je tzv. logrolling, ili proces u kojem

0 Ibid., str. 167.
! Vidjeti u McLean, lain, Uvod u javni izbor, str. 105.

2 Shaw, J., Dzejms Bjukenen i ekonomija po javnom izboru, Pregled, br. 240, str. 24.



Brunsko, Z., Biradi, politicari i birokracija..., Polit. misao, Vol XXXVI, (1999.), br. 3, str. 89—100 98

jedan zastupnik ¢lan kongresa pristaje na potporu koleginog interesa, premda se mozda
s njim ne slaze, a zauzvrat dobiva koleginu potporu (podrsku) u nekim drugim
pitanjima. Tullock navodi za primjer nekog ¢lana kongresa koji podrzava subvencioni-
ranje stambene izgradnje da bi zauzvrat dobio podrsku za farmerski program. Rezultat
je da obje agencije dobivaju novac koji Zele, ili barem dio tog novca, a to dovodi do po-
vecanja drzavne uprave. Protagonisti javnog izbora zalazu se za prebacivanje programa
Sto je viSe moguce na privatni sektor i na lokalne uprave.

Pitanjima birokracije u domeni javnog izbora dosta su se bavili H. Hayes i L. L.
Wood. U radu “Utility maximizing bureaucrats: The bureaucrat’s point of view”
(Birokrati kao maksimizatori korisnosti — birokratska tocka gledista) nastoje istraziti
kako i do kojeg stupnja birokrati maksimiraju vlastitu korisnost. Polaze¢i od ranijih is-
trazivanja Williamsona i Simona u ovoj domeni, oni konstatiraju kako su birokrati
maksimalisti vlastite korisnosti, ali ne nuzno i minimalisti troSkova. “Ako birokrati
imaju pozitivnu preferenciju troskova za osoblje, onda se moze dogoditi i biti uoégivo
Sirenje osoblja iznad tocke gdje su marginalni troskovi jednaki marginalnoj korisnosti.”

Misljenje je teoreticara javnog izbora kako bi unutar samih ureda i medu njima tre-
balo postojati suparnistvo (konkurencija) kao i na trzistu. Po Niskanenovom misljenju,
suparni$tvo medu uredima utjecalo bi na povecéanje koli¢ina informacija dostupnih po-
litiCarima. Ono bi, takoder, povecalo spektar tehnologija kojima se opskrbljuju uredi.
Tullock takoder govori o potrebi natjecanja medu uredima te predlaze eksperimentalna
natjecanja izmedu regionalnih ureda socijalnog osiguranja, kako bi se dobile usporedbe
i mogla ocijeniti njihova ucinkovitost.

Zakljucak

Teorija javnog izbora danas se sve viSe afirmira i konstituira kao posebna znan-
stvena disciplina. Ona je sastavni dio konstitucionalne politicke ekonomije ¢iji su pred-
stavnici uglavnom zaokupljeni ustavnom ekonomijom i iznalazenjem prakti¢nih pri-
jedloga odredenih promjena.

Osnovna ideja koju slijedi konstitucionalna ekonomija jest svojevrsno izrazavanje
politi¢kog kriticizma. TeoretiCari javnog izbora imaju izri¢ito kriticko misljenje o dje-
lotvornosti politike i prirodi birokracije. Javni izbor je povezan s uvjerenjem da vlade
obi¢no obavljaju poslove loSije, a trziste bolje. Isti¢e se uloga poduzetnistva i zagovara
uravnotezeni budzet. Vlade se trebaju ponasati kao poduzetnici te svoje djelovanje pod-
rediti ekonomskim zakonitostima (sama teorija svojevrsna je reakcija na kejnzijanski
optimizam u zagovaranju i provodenju drzavnog intervencionizma). Teoreticari javnog
izbora u svojim radovima bave se ponajvise bira¢ima i procesom glasovanja, ulogom
politicara, birokrata i lobista u demokratskim drustvima.

Vjera u djelotvornost trzista i trziSnih zakonitosti, metodoloski individualizam 1 ra-
cionalni izbor predstavljaju jezgru ovoga istrazivackog programa.

# Hayes, K. — Wood, L. L., Utility maximizing bureaucrats; The bureaucrats’s point of view, Public
Choice, br. 82/1995., str. 69-83.
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Zagorka Brunsko

VOTERS, POLITICIANS, AND BUREAUCRACY AND
THE THEORY OF PUBLIC CHOICE

Summary

The theory of public choice is a major link between political science and
economic science. It includes economic research into the issue of non-market de-
cision-making i.e. the application of economic analysis to political decision-
making. The champions of the theory of public choice have most confidence in
the market and the market institutions. They try to explain political decision-
making by means of the standards operating on the market.

The public choice theory approach is based on the concept of methodological
individualism and homo oeconomicus, since individuals try to promote their own
interests both on the market and in politics.

Theoreticians of public choice investigate voters’ behaviour, the roles of
politicians, political parties, and interest groups in complex democratic societies.
Central for their research is the political process in which voters behave as buyers,
politicians as entrepreneurs, while bureaucrats are prone to self-aggrandisement
and their ambition is to boost the significance of their office.

The theory of public choice emphasises the category of exchange (political
exchange) and the catalectic approach to economy.



