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KAKOVOST VLADAN]JA V STARIH CLANEK

IN NOVIH CLANICAH EVROPSKE UNIJE

Povzetek: Avtorja obravnavata problematiko kakovosti via-
danja v drZavah Evropske unije, v povezavi z dejavniki, kot
sta ekonomske performance in socialni kapital. Visoko raven
kakovosti vladanja razumeta kot znacilnost stabilizirane, vi-
soko razvite demokracije. Kakovost viadanja sestoji iz treh
komponent: obstojnosti sistema, inkluzivnosti in efektivnosti.
Na podlagi tega modela opravita (s pomocjo indikatorjev iz
izbranih mednarodnih raziskav) primerjalno analizo kako-
vosti viadanja med drZavami EU, pri Cemer je poudarek na
primerjavi med »starimi« (EU-15) in »novimi« (EU-10) clani-
cami Unije. Ocitno je, da nove clanice EU glede kakouvosti via-
danja v splosnem se vedno zaostajajo za vecino etabliranih
evropskih demokracij. Ugotovljena je precejsnja stopnja pre-
mosorazmerne povezanosti med razlicnimi komponentami
kakovosti viadanja ter med kakovostjo viadanja na eni stra-
ni in socialnim kapitalom in ekonomskimi performancami
na drugi strani.

Kljuc¢ni pojmi: kakovost viadanja, demokracija, ekonomske
performance, socialni kapital, Evropska unija

Uvod

Ko analiziramo »vladanje«! (governance) v smislu njegove »kakovostis, se je
treba zavedati, da imamo opraviti z izredno kompleksnim druzbenim fenomenom.
To velja Se posebej, ¢e zelimo »meriti« ta fenomen in primerjati razlicne enote
preucevanja (v tem primeru drzave). [zraz »kakovost« namre¢ nikakor ni vrednotno
nevtralen, to pa pomeni, da je povezan z vrednotami raziskovalca in/ali s $irsim kul-
turnim kontekstom doloc¢ene druzbe. V tem okviru opredeljuje (ne)zazelenost do-
lo¢enih oblik vladavine. Glede na dejstvo, da je najina analiza osredotoc¢ena na
situacijo v Evropski uniji, je oc¢itno, da je demokracija kot etablirana politi¢na uredi-
tev zahodnega sveta tista, ki predstavlja referen¢ni okvir te analize.
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I Pojem »governance« je tezko ustrezno prevesti v slovenscino. Ce ga razumemo kot upravljanje, se
lahko nanasa na razlicna druzbena podrocja, na samo na podrocje politike — npr. v smislu korporativne-
ga upraviljanja (corporate governance). V nasem primeru gre za politicno upraviljanje oz. upravljanje s po-
liticnim sistemom. Zato bova uporabljala izraz viadanje, ki pa je razumljeno v Sirsem smislu, ne zgolj kot
delovanje osrednjih politicnih organov, temvec (tudi) v smislu kakovosti regulativnega in pravnega okvira
ter ucinkovitega delovanja celotnega birokratskega aparata, s katerim tako ali drugace upravlja drzava.
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Glavni namen ¢lanka je analiza razli¢nih vidikov vladanja in demokrati¢nih per-
formanc v drzavah t. i. »stare« Evrope (EU-15) kakor tudi v nekdanjih komunisti¢nih
drzavah vzhodne-srednje Evrope, ki so Sele pred nedavnim postale ¢lanice Unije. V
slednjih je bila po padcu komunisti¢nih rezimov vzpostavitev parlamentarne de-
mokracije zahodnega tipa sprejeta z zelo Sirokim konsenzom. Te drzave so si posta-
vile za cilj oblikovanje politi¢nega sistema, ki bo utemeljen na normah in principih,
kot so uveljavljeni v etabliranih zahodnih demokracijah, in ki bo deloval na nacin,
primerljiv s drzavami z dolgoletno demokrati¢no tradicijo.

Meniva, da je vladanje, ki ga lahko v Sirsem smislu opredelimo kot obvladovanje
okvira, znotraj katerega ljudje delujejo in v katerem se odvijajo politi¢ni procesi
(March in Olsen, 1995: 6), ve¢dimenzionalen pojav, ki pa ga je kljub temu mozno
konceptualno zaobjeti in empiri¢no oceniti. Razli¢cne komponente vladanja so na-
mre¢ medsebojno povezane in prepletene. Ujemanje glede kakovosti posameznih
vidikov vladanja je znacilno predvsem za evropske drzave (pa tudi ostale zahodne
drzave, vkljucujoc tiste, ki se navezujejo na evropsko civilizacijsko in politicno ter
institucionalno dedis¢ino). V tem smislu je drzave mogoce razvrstiti v razlicne sku-
pine (klastre) glede na njihove politicne performance, merjene s pomocjo indika-
torjev iz razli¢cnih mednarodnoprimerjalnih raziskav.

Poleg tega pa je mozno tudi analizirati razmerje med kakovostjo vladanja in raz-
licnimi vidiki socioekonomskega razvoja. Z vladanjem je pomembno povezano
vprasanje ekonomske ucinkovitosti. Stevilne raziskave ugotavljajo, da je kakovost
vladanja zelo povezana z ekonomskimi performancami, kot so visja raven druzbe-
nega dohodka na prebivalca ter hitrejsa in stabilnejsa gospodarska rast (IMF, World
Economic Outlook 2003, 111-112). V pricujo¢em c¢lanku bova skusala pokazati, da
ima visoka uspesnost na politi¢cnem podrocju velik vpliv na socialno in ekonomsko
blagostanje druzbe, bodisi neposredno bodisi prek nekaterih dejavnikov, kot je
npr. socialni kapital. (Seveda pa tudi dejavniki, kot sta ekonomska razvitost in zalo-
ga socialnega kapitala v druzbi, vplivajo na raven kakovosti vladanja v doloceni
druzbi.)

Kakovostno vladanje kot znacilnost razvite demokracije

T. i. tretji val demokratizacije? (Huntington, 1993), ki se je zacel v zacetku 70. let
20. stoletja v juzni Evropi, nadaljeval v 80. letih v Latinski Ameriki in dosegel svoj za-
klju¢ni vrthunec ob koncu 80. in zacetku 90. let z zZlomom komunisti¢ni rezimov v
vzhodni in srednji Evropi, je privedel do vecje razprostranjenosti demokracije, kot
smo ji bili pri¢a kdajkoli v zgodovini. Vendar obstajajo precejsnja razhajanja glede
perspektiv razvoja demokracije. Medtem ko nekateri analitiki pojmujejo polozaj po
padcu komunizma kot problematic¢en, saj naj bi namesto do svetovne demokracije
prislo do »svetovnega nereda« (Jowitt, 1993), pa drugi trdijo, da dandanes demokra-
cija nima enakopravnega tekmeca na globalnem nivoju (Plattner, 1991). Dejstvo je,
da se je stevilo formalno demokrati¢nih drzav od zacetka 70. let do danes vec¢ kot
podvojilo (Diamond, 1999: 25). Vendar podatki iz razli¢nih studij o stanju demokra-

2 Za datum zacetka tretjega vala se Steje 25. april 1974, ko se je na Portugalskem zacela t. i. »revoluci-
Ja nageljnove, ki je odstranila z oblasti Salazar-Caetanov rezim in s tem utrla pot uvedbi demokracije.

TEORIJA IN PRAKSA let. 43, 3-4/2006

387



388

Matevs TOMSIC, Urban VEHOVAR

cije (npr. tistih, ki jih opravlja organizacija Freedom House) kazejo, da mnoge
»nove demokracije« izpolnjujejo zgolj neke minimalne demokrati¢ne standarde
(splosna volilna pravica, periodi¢ne volitve), medtem ko so drugi atributi svobod-
ne in demokrati¢ne ureditve (neodvisnost pravosodja, svoboda medijev, avtonomi-
ja civilnodruzbene sfere) relativno $ibki. To navaja nekatere analitike k ugotovitvi,
da je trenutno v vzponu dolocen tip »votle« (hollow) oz. »neliberalne« demokracije,
ki ne ustreza demokrati¢nim standardom, kot so uveljavljeni na Zahodu (Diamond,
1999, Zakaria, 2003).

Vsekakor je moderne demokracija, tako kot vse ostale oblike politi¢ne ureditve,
zgodovinski fenomen. Kot taksna je rezultat razlicnih zgodovinskih dejavnikov,
znacdilnih za razvoj zahodnih druzb, kot so relativna razprsenost politicne moci v
Evropi, lo¢itev duhovne (verske) avtoritete in posvetne oblasti, religiozni razcepi in
iz tega izhajajoci verski pluralizem ter razmah kapitalizma, ki je ustvaril pogoje za
nastanek ekonomsko moc¢nega in od drzave neodvisnega mes¢anskega sloja. Ti de-
javniki so bili povezani s kulturnimi spremembami, ki so privedle do individualiza-
cije in pluralizacije druzbe. V tem smislu je demokracija izrasla iz specifi¢ne kultur-
ne podlage in je posledica razvoja, ki ga ni mogoce replicirati v nezahodnih
okoljih. Tako je uspeh demokratizacije zelo odvisen ne le od izgradnje za to potreb-
nih institucij, ampak tudi od stopnje kulturne kompatibilnosti, tj. ujemanja prevla-
dujoce kulturne klime v doloc¢enem okolju z demokrati¢nimi vrednotami (svobo-
da, moralna enakost, spostovanje razli¢nosti).

Pri vsem tem je treba izpostaviti, da je sam koncept demokracije zelo komplek-
sen, saj se nanasa tako na nekaksno druzbeno stanje, za katerega sta znacilnost po-
polna svoboda in enakost in kjer je oblast resni¢no v rokah ljudstva, kot na realno
obstojeci tip politi¢ne ureditve, ki se ga obicajno povezuje z razvitimi zahodnimi
druzbami. Vendar pa imamo, tudi ¢e govorimo o demokraciji kot obstoje¢em siste-
mu, opraviti z razlicnimi definicijami njenega »obsega« (v smislu tega, kaj so njeni
konstitutivni elementi). Mnogi teoretiki zagovarjajo minimalisti¢ni pristop v smislu
schumpeterjanske opredelitve demokracije kot sistema, v katerem lahko drzavljani
izbirajo med razli¢nimi politicnimi akterji oz. elitami, ki konkurirajo za njihovo na-
klonjenost (Schumpeter, 1996). V tem primeru je najpomembnejsi obstoj institu-
cionalnih mehanizmov, ki omogocajo efektivno politicno tekmovanje (seveda z us-
tavno dolo¢enimi izjemami) in izbor Zelenih alternativ. Problem tega pristopa je v
njegovi »plitkostic, saj zaradi fiksiranosti na normativni nivo politike pogosto ne
uposteva tega, kar se dogaja v politicnem »zakulisjus, kakor tudi ne dejavnikov, ki
sicer niso del politicnega sistema in vendar pomembno vlivajo na njegov karakter.

Obstaja pa tudi drugac¢no, bolj »kvalitativho« pojmovanje demokracije, ki upo-
Steva pogoje, potrebne za njeno zdravo delovanje. Tako Dahlov koncept poliarhije
kot »realno obstojec¢e« demokracije vsebuje naslednje institucionalne dejavnike, ki
so nujni za delovanje demokracije: izvoljeni nosilci oblasti, svobodne, postene in
relativno pogoste volitve, svoboda izrazanja, alternativni izvori informacij, avtono-
mija asociacij in inkluzivno drzavljanstvo (Dahl, 1998: 85-86). Predvsem za obstoj al-
ternativnih virov informacij lahko re¢emo, da gre za »nepoliticen« dejavnik, saj je
povezan z obstojem pluralnega medijskega prostora, ki sicer ne sodi v politi¢ni si-
stem, vendar pa je za njegovo demokrati¢no delovanje nujen. Nekateri teoretiki
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poudarjajo pomen institucionalnih dejavnikov, kot so razvita civilna druzba, ucin-
kovita pravna drzava, kompetentna in avtonomna drzavna uprava itd., brez katerih
kakovostno delovanje demokrati¢nega sistema ni mogoce. Tako denimo O’Don-
nell poudarja potrebo po nadzoru nosilcev moc¢i prek mehanizmov t. i. horizontal-
ne odgovornosti (horizontal accountability), ki se nanasa na vzajemni nadzor med
razli¢nimi vejami oblasti (gre za princip »checks and balances«), pogoj za to pa je
obstoj neodvisnih nadzornih institucij (O’Donnell, 1998, glej tudi Schedler et al.,
1999).

Kljub zazelenosti tovrstne kvalitativhe dopolnitve, je potrebno opozoriti na
drugo skrajnost v smislu, da se pod oznako demokracije stlaci vse, kar je po mne-
nju posameznega avtorja potrebno za blaginjo in sreco ljudi. Na ta nac¢in se namre¢
zabriSejo meje koncepta, s tem pa tudi njegove temeljne specifi¢ne znacilnosti. Se
bolj problemati¢no pa je prevec¢ obsezno in idealizirano pojmovanje v primeru
komparativne analize, saj se glede na dejstvo, da je vsaka realno delujo¢a demokra-
cija pomanjkljiva in s tem nepopolna kaj hitro izkaze, da se nobena realna demo-
kracija ne sklada z idealom. To lahko privede raziskovalca v resignacijo in do pre-
pric¢anja, da prava demokracija ne obstaja, s ¢imer zanemari razlike med razli¢nimi
stopnjami demokrati¢nosti posameznih druzb. Kot pravita Karl in Schmitter (1996:
59), demokracija niti ni nujno bolj ekonomsko in administrativho uc¢inkovita ter
urejena, kot ostale oblike vladavine. Glede na to se lahko strinjamo s Huntingto-
nom, ko pravi, da so demokracije lahko »neucinkovite, korumpirane, kratkovidne,
neodgovorne, obvladovane s strani posebnih interesov in nezmozne sprejemanja
politik za doseganje javnih koristi. Taksne lastnosti naredijo oblast nezazeleno, ne
pa nedemokrati¢no« (Huntington, 1991: 259). K temu pa bi lahko dodali, da je zara-
di taksnih lastnosti dolo¢ena demokracija manj kakovostna.

Ta kakovost se odraza, kot bova pokazala v nadaljevanju, tudi na ekonomskih
performancah, vsaj kar zadeva drzave EU, najverjetneje pa velja tudi za ostale razvi-
te druzbe. Tako Persson (2005: 22) trdi, da je oblika demokracije »bistvena za obli-
kovanje trgovinskih in regulatornih rezimov« in da »ima pomembne posledice za
sprejem strukturnih politik, usmerjenih v izboljsevanje dolgoro¢nih ekonomskih
performance« (ibid.: 1). Podobno Rigobon in Rodrik (2004) menita, da sta demokra-
cija in vladavina prava pomembni za doseganje ekonomske uspesnosti in pri tem
navajata celo vrsto analiz, ki izpostavljajo pomen kakovosti politi¢nih institucij za
ekonomski razvoj.

V svoji konceptualizaciji navezujeva pojem kakovostnega vladanja (good gover-
nance) na pojmovanje demokracije kot »razsirjene poliarhije«. To pomeni, da se
zavzemava za dopolnitev izvornega (Dahlovega) koncepta, ki se primarno nanasa
na volilno dimenzijo politicnega procesa (tj. procesa politicne selekcije, utemelje-
nega na politi¢ni enakosti in svobodi politicnega delovanja), z mehanizmi perma-
nentnega nadzora nad nosilci moci prek institucionaliziranega ravnotezja moci
razli¢nih vej oblasti, kakor tudi prek vzajemnega nadzora drzavnih in civilnodruz-
benih akterjev na razli¢nih politi¢nih nivojih. Sistem »nadzora in ravnotezij«, nad-
grajen z mehanizmi horizontalne odgovornosti, tako tvori institucionalni okvir ka-
kovostnega vladanja.
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Komponente kakovostnega vladanja

Iz navedenega je razvidno, da zajema najin koncept demokrati¢cnega vladanja
politiko v najsirSem smislu, saj se nanasa tako na nivo izrazanja in usklajevanja raz-
licnih interesov ter razmerij in odnosov med razlicnimi politicnimi akterji (»poli-
tics« dimenzija) kot tudi na nivo oblikovanja politik na razli¢nih druzbenih podro¢-
jih (>policy« dimenzija) oz. - v jeziku sistemske teorije - tako na »vhodno« (»input«)
(impulzi iz okolja) kot na »izhodno« (output«) (»produkti« politi¢nega sistema, de-
nimo zakonodaja, razni socialni sporazumi, proracun...) dimenzijo politike (Al-
mond in Powell, 1966; Blondel, 1972). Nana$a se na institucionalni nivo, na nivo po-
liticnega delovanja in nivo politi¢nih vrednot.3

Koncept kakovosti vladanja sestavljajo naslednje tri komponente: obstojnost
sistema, inkluzivnost in efektivnost.*

Obstojnost sistema se nanasa na trdnost sistema in vztrajnost demokrati¢nih
principov vladanja. Vsebuje tri klju¢ne elemente: odsotnost grozenj, legitimnost in
stabilnost politi¢nih institucij in procesov. Glavni pogoj za obstojnost katerekoli
politi¢ne ureditve je njena »fizi¢na varnoste, ki se izraza v odsotnosti aktivnosti, ini-
ciranih bodisi s strani notranjih bodisi s strani zunanjih akterjev, ki so usmerjene v
nasilno spremembo politi¢nega reda. V praksi se tovrstne aktivnosti manifestirajo
skozi politicno nasilje in ostale oblike politicne destabilizacije. Z vprasanjem (od-
sotnosti) grozenj politi¢ni ureditvi je povezano tudi vprasanje njene legitimnosti, ki
po Lipsetu predstavlja »zmoznost producirati in vzdrzevati prepric¢anje, da so ob-
stojec¢e politicne institucije za druzbo najprimernejse« (Lipset, 1969: 29). Legitim-
nost vodi v pristajanje na norme in principe politicnega reda ter v njihovo prakti-
ciranje s strani elit in tudi s strani mnozic (Beetham, 1991). Za to, da lahko
demokrati¢ni politi¢ni sistem normalno deluje, pa je nujna doloc¢ena stabilnost in
kontinuiteta, kar pomeni, da morajo imeti politi¢ne institucije za izpolnjevanje svo-
jih nalog na voljo zadosti ¢asa in resursov.

3 Vitem smislu se v veliki meri ujema z modelom »governance«, kot so ga razvili raziskovalci Svetovne
banke. Gre za empiricno naravnan model, ki vkljucuje Sest sklopov indikatorjev (Kaufmann et al., 1999;
2003; 2005). Vec o tem modelu bo govora v empiricnem delu clanka.

4 Za podrobnejso konceptualno razdelavo teh treh komponent glej Tomsic (2002). Tam avtor uporab-
lja koncept politicne stabilnosti, ki pa se prekriva s kakovostjo vladanja, kot je razumljena v pricujocem
clanku.

5> Obstojnost sistema je povezana s politicno stabilnostjo, razumljeno v oZjem smislu, tj. v smislu trd-
nosti politicnih institucij in principov izvajanja oblasti. Vendar pa je tudi v tem primeru potrebno opozori-
ti na ambivalentnost tega koncepta, se posebej, ce za ugotavijanje politicne stabilnosti uporabimo indika-
tor pogostosti menjav viad, ki je dokaj uveljavijen v tovrstnih raziskavah (glej Lane in Ersson, 1987;
Sierman, 1998). Tako kot po eni strani nedvomno drzi, da velika turbulentnost v smislu pogostih menjav
vlad - se pravi nizka stopnja stabilnosti - ne vpliva pozitivno na kakovost politicnega Zivljenja in na splo-
Sen druzbeni razvoj, pa po drugi strani odsotnost menjav oblasti, se pravi dolgotrajnejsa »zacementira-
nost« ene politicne grupacije na oblasti — torej visoka stopnja »stabilnostic - prav tako ni produktivna. Pri
politicni stabilnosti v demokraticnem kontekstu gre torej za vprasanje »prave meres, tj. za ravnotezje med
reprodukcijo in cirkulacijo elit.

Na tem mestu se sklicujeva na Etzionijevo razlikovanje med pojmoma »effectiveness« in »efficieny«, pri
Cemer se prvi nanasa na stopnjo uresnicenosti ciljev (organizacije), drugi pa na stroske, s katerimi so bili
proizvedeni doloceni rezultati (Etzioni, 1964: 4). V nasem primeru je efektivnost $irsi pojem in se v veliki
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Inkluzivnost v splosnem kaze na raven ujemanja aktualnih institucionalnih
aranzmajev in politi¢nih procesov s standardi poliarhi¢nega tipa demokracije. Gre
za vkljucenost kar najsirsega Stevila ljudi v politi¢no odloc¢anje, pri ¢emer se upo-
Steva njihova individualnost in iz nje izhajajoc¢a medsebojna razlicnost ter avtonom-
nost glede njihove vloge v politicnem zivljenju. Njena glavna elementa sta parti-
cipacija in kompeticija, ki predstavljata tudi temeljni dimenziji Dahlovega modela
poliarhi¢ne demokracije (Dahl, 1971). S participacijo je misljeno predvsem vkljuce-
vanje drzavljanov v procese politi¢nega odloc¢anja prek bolj ali manj formaliziranih
kanalov. Participacija se tako nanasa na vse aktivnosti, ki so na taksen ali drugacen
nacin namenjene uc¢inkovanju na delovanje in rezultate politi¢nega sistema (Goel v
Smith, 1980: 76). Najosnovnejsi mehanizem politicne participacije je (aktivna in pa-
sivna) udelezba ljudi na volitvah na nacionalni ali lokalni ravni. Predpogoj za to je
univerzalna volilna pravica, brez katere dandanes nobene drzave ni mogoce ozna-
¢iti za demokrati¢no. Poleg volilne udelezbe obstajajo tudi druge, bolj kompleksne
oblike politi¢ne participacije (npr. sodelovanje v okviru politi¢nih strank, nevlad-
nih organizacij, civilnih pobud), ki od drzavljana zahtevajo visjo stopnjo osebne
zavzetosti. Vendar pa ima politi¢na participacija pomen le v kontekstu politicnega
pluralizma, katerega glavni atribut je kompeticija, tj. tekmovanje razli¢nih akterjev
za podporo drzavljanov, kar vodi v obstoj realnih politi¢nih alternativ vsakokratni
oblasti. Za obstoj realne politicne kompeticije so nujne dolocene institucionalne
predpostavke, ki, prvi¢, omogocajo avtonomno organiziranje razli¢nih druzbenih
skupin, in ki, drugi¢, zagotavljajo njihovo enakopravno obravnavo v politi¢ni in
javni sferi.

V splosnem se efektivnost nanasa na sposobnost politiCnega sistema za dosega-
nje razvojnih ciljev ter zagotavljanje stabilnega in vzdrznega razvoja druzbe. Dva
klju¢na elementa efektivnosti sta u¢inkovitost in transparentnost. Pri u¢inkovitosti
politike gre za njeno sposobnost sprejemanja in implementacije ustreznih odloci-
tev in njihove optimalne implementacije ter resevanja klju¢nih problemov, ki so po-
stavljeni pred druzbo. To vkljuCuje na eni strani performance drzavnih/politi¢nih
institucij, kompetenco in avtonomijo drzavne uprave; na drugi strani pa zmoznost
drzave, da zagotovi pogoje za optimalno funkcioniranje razli¢nih druzbenih po-
drocij v skladu z njim lastno sistemsko logiko. Predvsem na ekonomskem podrocju
se to nanasa na relativno odprtost in odsotnost razli¢nih diskriminatornih regulacij.
Transparentnost (ki se deloma prekriva z u¢inkovitostjo) pomeni razvidnost odno-
sov med razli¢nimi institucionalnimi akterji, zagotavljanje obnasanja v skladu s
konsenzualno sprejetimi druzbenimi normami pravi¢nosti na razli¢nih sistemskih
podrodjih in sankcioniranje krsitev teh norm. S transparentnostjo je povezan pred-
vsem obstoj pravnega okvira in u¢inkovito delovanje institucij pravne drzave. Drug
pomemben vidik transparentnosti se nanasa na vprasanje korupcije. Korupcija, ki
bi jo lahko v splodnem opredelili kot zlorabo javnih resursov v zasebne namene
(Friedrich, 1972; Thomas et al., 2000), je eden najocitnejsih kazalcev Sibke vladavi-

meri ujema z »effectiveness«, saj se nanasa na splosne razvojne cilje, medtem ko je pojem ucinkovitosti bolj
specificen in se nanasa na sposobnost ¢im optimalnejsega uresnicevanja omenjenih ciljev (tu so dolocene
podobnosti z »efficiency«).
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ne prava in neucinkovitosti drzavnih institucij. Velja pa tudi obratno, tj. sposobnost
nadzora nad korupcijo predstavlja pomemben element dobrega vladanja.

Ocitno je, da sta inkluzivnost in efektivnost komplementarni in medsebojno
podpirajoci se kategoriji. Slednjo so razli¢cne empiri¢ne analize pogosto zanemarja-
le. Nekateri avtorji tudi zavracajo vkljucitev stabilnosti oz. obstojnosti sistema kot
kazalca stanja demokracije (glej npr. Bollen, 1991). Kljub temu je dejstvo, da lahko
le stabilen institucionalni sistem predstavlja okvir, v katerem se inkluzivna kot efek-
tivna politika sploh lahko razvije. Vendar pa je treba opozoriti, da sta lahko inklu-
zivnost in efektivnost v¢asih v koliziji. Kot pravi Diamond (1990) v svoji znani tema-
tizaciji paradoksov demokracije, se sodobna demokrati¢na ureditev sooca s tremi
vrstami napetosti (0z. nasprotij): med konfliktom in konsenzom, med vladljivostjo
(governability) in reprezentativhostjo in med ucinkovitostjo (efficacy) in pristan-
kom (consent). Pri vseh treh je, da bi sistem optimalno deloval, potrebno vzpostavi-
ti ustrezno ravnotezje. V tem smislu Zeliva posvariti pred pretirano idealizacijo poli-
ticne participacije kot nekaksnega univerzalnega zdravila za vse probleme, ki
tarejo sodobno demokracijo (v stilu: »Naj ljudje odlocajo o vsem.«). Pretiran angaz-
ma ljudi lahko ob odsotnosti ali nerazvitosti ustreznih institucionalnih kanalov pov-
zroci probleme v delovanju politi¢nega sistema ali celo privede do njegove destabi-
lizacije.

Kljué¢ni element kakovostnega vladanja, tudi v smislu generiranja socioekonom-
skega razvoja, je odgovornost (accountability) nosilcev politi¢ne moci (prim. Berg-
Schlosser, 2003). Za vzpostavljanje in vzdrzevanje odgovornosti pa sta potrebna
»interni« nadzor, v obliki u¢inkovite pravne drzave in vzajemnega »gledanja pod
prste« s strani avtonomnih drzavnih institucij, in »eksterni« nadzor, v obliki razprse-
nosti politicne moci, vsakokratnega obstoja politicnih protielit in societalnega plu-
ralizma.

Analiza empiri¢nih podatkov

Opredelitev in ocena razli¢nih vidikov vladanja je tezka naloga zaradi komplek-
snosti predmeta raziskovanja, Se posebej pa glede na dejstvo, da imamo v vedji
meri opraviti z dejavniki, ki se nanasajo na ¢lovekovo delovanje in jih je zato tezko
kvantificirati. Zaradi tega so analize vladanja ponavadi utemeljene na ti. »mehkihe«
podatkih, najvec na podatkih iz raziskav javnega mnenja in na ocenah ekspertov. Ti
podatki se nato uporabljajo kot posamicni indikatorji ali kompozitni indeksi (ti se
nana$ajo na SirSe kategorije).

Tezava s tovrstnimi podatki je v njihovi subjektivnosti, ki lahko privede do pri-
stranih ocen. Nepravilno sestavljen raziskovalni vzorec lahko Ze sam po sebi prive-
de do pristranosti. Lahko se zgodi, da podatki niso tako zanesljivi kot objektivni in-
dikatorji, ¢e v raziskavi sodelujejo le izbrane fokusne skupine, ki izrazajo svoje
lastne interese. Drug problem je problem prekomernega normativizma, ki lahko
prav tako privede do pristranih rezultatov, ¢e nimamo dostopa do izérpnejsih in-
formacij. Na drugi strani pa imamo lahko tezave tudi s »trdimi« podatki. Metodolo-
gija zbiranja teh podatkov je lahko problemati¢na. Poleg tega je na stevilnih po-
dro¢jih ¢lovekovega delovanja, vklju¢no s poslovnim delovanjem, popolnoma
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nemogoce pridobiti docela zanesljive informacije. Nekaterih podrocij sploh ne
moremo preucevati s pomogcjo trdih podatkov, medtem ko je kakovost pridoblje-
nih podatkov na drugih podrocjih, npr. ko imamo opraviti s korupcijo, odvisna od
ucinkovitosti pravosodja in policije. Zanimivo je, da Kaufmann in sodelavci trdijo,
da so ti. mehki« podatki - pri tem pa gre ravno za podatke, ki so bili uporabljeni v
pri¢ujoc¢em prispevku - celo bolj zanesljivi kot »trdi« podatki (Kaufmann, Kraay
and Mastruzzi, 2003).6

Analiza razli¢nih vidikov kakovosti vladanja v »starih« (EU 15) in »novih« (EU 10)
¢lanicah Evropske unije in njihove povezanosti s socioekonomskimi performanca-
mi v najinem primeru temelji na empiri¢nih podatkih, ki so jih skonstruirali Kauf-
mann in sodelavci’ (gre za raziskavo GRICS, tj. Governance Research Indicators
Country Snapshot, cf. Kaufmann et al., 2005).

Analizo bova zacela s splosnim opisom indikatorjev kakovosti vladanja, opisu
indikatorjev bo sledil opis razvrstitev drzav ¢lanic EU in analiza matrike njihovih
medsebojnih korelacij. Izhajava sicer iz podatkov, ki jih je pridobil Kaufmann s so-
delavci, in ki ustrezajo zgoraj povzetemu konceptu kakovosti vladanja. »Obstojnost
vladanja« se tako prekriva z razsezjem »politicna stabilnost in odsotnost nasilja,
»inkluzivnost« z razsezjem »participacija in odgovornost, medtem ko vkljucuje
refektivnost, ki je rezultat »uc¢inkovitosti« in »transparentnostic, ostala Stiri razsezja
raziskave GRICS. »Uc¢inkovitost« sestavljata »uc¢inkovitost vlade« in »kakovost regula-
tive«, »transparentnost« pa »vladavina pravac« in »nadzor nad korupcijo«.®

S pomogjo analize? bova poskusala ugotoviti, ali obstaja povezanost med posa-
meznimi razsezji kakovosti vladanja ter med njimi in z enim od najpogosteje upo-
rabljanih indikatorjev, ki merijo socioekonomske performance druzbe, tj. z visino
bruto domacega proizvoda na prebivalca, izrazeno v primerjalni kupni moci. Ana-
lizirala bova tudi povezanost med razsezji vladanja in posplosenim zaupanjem, kot
enim od najpogosteje uporabljanjih indikatorjev stopnje socialnega kapitala v
druzbi.l

6 Metodoloski del clanka je zelo zanimiv prav zaradi obravnave tovrsine problematike, poleg dela, ki
zadeva kakovost vladanja.

7 Precej clankov na to temo je dostopnih na spletni strani Svetovne banke, uporabljajo jih tudi razi-
skovalci Mednarodnega denarnega sklada (cf.: hitp.//www.worldbank.org/wbi/governance/).

8 Vrednost obeh je izracunana kot povprecje sestevka njunih sestavin, »transparentnost« je potemta-
kem povprecje »vladavine pravac in »nadzora nad korupcijoc.

9 Vanalizo je vkljucenih 22 clanic EU: Finska, Danska, Svedska, Zdruzeno kraljestvo (Velika Britani-
Jja), Nizozemska, Nemcija, Francija, Avstrija, Belgija, Irska, Spanija, Italija, Portugalska, Gréija, Estonija,
Slovenija, Latvija, Ceska, Madzarska, Litva, Slovaska in Poljska. Iz analize so izkljuceni Ciper (podatki ne
obstajajo), Malta (zaradi suma o nezanesljivost podatkov ter kulturne specificnosti te druzbe) in Luksem-
burg (specificna druzba in gospodarstvo, ki je izrazit outlyer in mocno vpliva na statisticne izracune).

10 Opozoriti velja na razlicne vidike socialnega kapitala. Collier (1998) tako razlikuje med dvema ti-
poma socialnega kapitala: institucionalnim socialnim kapitalom (governmental social capital), ki se po-
Javlja kot posledica ucinkovitega delovanja drzavnih (politicnih institucij), in civilnim socialnim kapita-
lom (civic social capital), ki izhaja iz civilnodruzbene sfere. Generalizirano zaupanje, uporabljeno v
najini analizi, predstavlja mero civilnega socialnega kapitala.
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Indikatoryji Rakovosti viadanja

Clanice EU lahko razporedimo glede na $est razseZij vladanja. RazseZje »partici-
pacija in odgovornost« (»voice and accountability«) vkljucuje indikatorje, ki merijo
razli¢ne vidike politicnega procesa, civilnih svobos¢in in politi¢nih pravic. Ti meri-
jo obseg, v katerem lahko drzavljani sodelujejo pri izbiri vlad. Sem so vkljuceni tudi
indikatorji neodvisnosti medijev. Razsezje »politi¢na stabilnost in odsotnost nasilja«
(»political stability and absence of violence«) vkljucuje indikatorje, ki merijo verjet-
nost, da bo vlada na oblasti destabilizirana ali da bo padla zaradi neustavnih ali na-
silnih dejanj. To razsezje vkljucuje tudi pojmovanje, da nenadne menjave vlade
vplivajo na kakovost vladanja, ker vplivajo na kontinuiteto vladnih politik, na glob-
lji ravni pa spodkopavajo priloznosti za nenasilno izbiro in zamenjavo nosilcev ob-
lasti. Razsezje »ucinkovitost vlade« (»government effectiveness«) vkljucuje indika-
torje, ki zdruzujejo odgovore na vprasanja o kakovosti javnih sluzb, kakovosti
birokracije, kompetentnosti javnih usluzbencev, neodvisnosti javnih sluzb od poli-
ticnih pritiskov in verodostojnosti vladne predanosti lastnim politikam. Zarisce
tega razsezja predstavljajo kapacitete, ki jih potrebuje vlada, da bi lahko izdelala in
udejanila dobre politike in razdeljevala javne dobrine. Razsezje »kakovost regulati-
ve« (bregulatory quality«) vkljucuje indikatorje, ki so osredotoceni na same politike.
Vkljucuje merila trgu nenaklonjenih politik, npr. nadzor cen in nezadosten nadzor
bank ter percepcije bremen, ki jih vsiljuje prekomerna regulacija na podrocjih zu-
nanje trgovine in poslovnega razvoja. Razsezje »vladavine prava« (>rule of law«)
vkljucuje indikatorje, ki merijo obseg zaupanja in spostovanje druzbenih pravil.
Sem spadajo percepcije pojavnosti kriminala, u¢inkovitosti in predvidljivosti sods-
tva in raven udejanjanja pogodbenih obveznosti. V sestevku merijo uspeh druzbe
pri razvoju okolja, v katerem tvorijo postena in predvidljiva pravila osnovo eko-
nomskih in druzbenih interakcij ter opredeljujejo obseg varovanja lastninskih pra-
vic. Razsezje »nadzor nad korupcijo« (»control of corruption«) meri percepcije ko-
rupcije. Obstoj korupcije pogosto odraza pomanjkanje spostovanja pravil, ki
usmerjajo interakcije med tistim, ki korumpira (drzavljan ali podjetje) in skorumpi-
ranim (javni usluzbenec ali politik) (Kaufmann et al., 1999; 2003; 2005).!!

Glede na posamezna razsezja vladanja (podatki iz leta 2004, vir: Kaufmann et
al., 2005) so uvrstitve drzav ¢lanic EU naslednje. Glede »politi¢ne stabilnosti in od-
sotnosti nasilja« so na prvih mestih Finska, Svedska, Irska in Danska, zadnja mesta
pa zasedajo Spanija, Francija, Grcija, Poljska in Italija. Slovenija, Latvija in Estonija so
prve med »novimi« ¢lanicami EU in so tukaj ocenjene bolje od mnogih zahodnih
demokracij, npr. od Velike Britanije, Spanije, Francije, Gréije in Italije.

" Na osnovi navedenega je razvidno, da imamo opraviti s kompozitnimi razseZji oz. indeksi. Ko go-
vorimo o GRICS-u imamo opraviti z enim od najkompleksnejsih kompozitnih indeksov, ki vkljucuje vse
najpomembnejse raziskave poslovnega okolja. GRICS vkljucuje podatke o 209 drzavah in ozemljih, indi-
katorje so izracunani na osnovi 37 razlicnih raziskav in analiz, ki jih oblikuje 31 razlicnih organizacij. In-
tervjuvanci in pisci analiz so menedzeryji, ljudje, ki poslujejo ali sodelujejo s predstavniki razlicnih drzav,
ozemelj in podjetij ter eksperti in ekspertne skupine. Indikator »vladavina pravac tako sestavljajo odgovori
iz 24 razlicnih raziskav in analiz (v primeru posameznih drzav in ozemelj se stevilo vkljucenih raziskav
in analiz razlikuje, in sicer glede na stevilo raziskav in analiz, ki so bile izvedene v posameznih drzavah in
na posameznih ozemljih).
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Pri razseZju »participacija in odgovornost« so najbolje ocenjene Danska, Sved-
ska, Finska in Nizozemska. Med »novimi« ¢lanicami EU je na prvem mestu Madzar-
ska, sledijo ji Estonija, Slovenija, Slovaska in Poljska (vse $tiri z enako oceno). Od
»starih« ¢lanic EU je le Gréija ocenjena slabse od vseh »novih« ¢lanic, Italija pa enako
kot skupina, v katero spada tudi Estonija. Velja, da so vse ostale »stare« ¢lanice EU
uvrs¢ene pred novinkami. Vendar so razlike med ocenami posameznih drzav prav
pri tem kazalcu tudi dale¢ najmanjse.

»Uc¢inkovitost vlade« je med drzavami EU najvisja na Danskem, sledita ji Finska,
Nizozemska in Svedska, medtem ko je med starimi ¢lanicami najnizja v Italiji, kjer
je nizja kot v vseh »novih« drzavah ¢lanicah, razen na Poljskem. Med novinkami je
najvisja v Sloveniji in Estoniji, ki prehitevata tudi Portugalsko, Gr¢ijo in Italijo.

Glede »kakovosti regulative« so najbolje ocenjene drzave EU Finska, Danska, Ni-
zozemska in Irska. Estonija, kot najboljsa med »novimi« ¢lanicami, je bolje ocenjena
od velike vecine (tudi »starih«) ¢lanic EU. Tudi druge »nove« ¢lanice, kot so MadZzar-
ska in Litva, so vi§je od nekaterih »starih¢, Portugalske, Spanije, Ttalije, Francije in Gr-
¢ije. Tukaj je Slovenija uvrscena zelo slabo, za njo sta le Gr¢ija in Poljska.

Graf 1: Razporeditev v skupine, glede na razseZja kakovosti vladanja (GRICS)
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Finska, Danska, Svedska in Nizozemska so najvi§je med ¢lanicami EU glede
»vladavine prava«. Slovenija je najvisje med postkomunisti¢nimi ¢lanicami EU, sle-
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dita ji Estonija in MadZzarska. Slovenija, Estonija in Madzarska tudi prehitevajo Gr¢i-
jo in Italijo, vendar pa vse ostale novinke zaostajajo za ostalimi »starimi« ¢clanicami.

Slovenija in Estonija sta tudi najmanj »skorumpirani« »novi« ¢lanici EU, ki prehi-
tevata »stari« ¢lanici, Italijo in Gr¢ijo. Vendar ostale novinke zopet zaostajajo za »sta-
rimi« ¢lanicami, z izjemo Madzarske, ki prehiteva Grcijo. Na vrhu so Finska, Danska,
Svedska, Avstrija in Nizozemska.

S pomocjo zgoraj opisanih podatkov, z uporabo metode hierarhi¢nega razvrs-
¢anja, lahko razporedimo ¢lanice EU v razli¢ne skupine, v skladu z merili kakovosti
vladanja. Pri tem nastaneta dve ve¢ji skupini (Graf 1). Clanice prve skupine so Sved-
ska, Nizozemska, Danska, Velika Britanija, Avstrija, Finska, Irska, Belgija, Nemcija,
Spanija in Francija. V tem primeru nedvomno lahko govorimo o drzavah, za katere
so znacilne najvi§je ravni kakovosti vladanja. Clanice druge skupine so Portugalska,
Slovenija, Estonija, Ceska, Litva, Latvija, Slovaska, MadzZarska, Italija, Gr¢ija in Polj-
ska. V tem primeru imamo opraviti z drzavami, ki morajo izboljsati kakovost vlada-
nja, ¢e Zelijo ohraniti svoje potenciale konkurencnosti in splosno raven blaginje
prebivalstva.

Razvidno je, da so Portugalska, Italija in Grcija tri »stare« ¢lanice EU, ki se pridru-
Zujejo »novime ¢lanicam, medtem ko ni med »novimi« nobene, ki bi se pridruzila
»starime.

Ko nadaljujemo z analizo razvrstitve v skupine, lahko razberemo, da je vsaka od
obeh skupin razdeljena na dve podskupini. Zagotovo lahko Svedsko, Nizozemsko,
Dansko, Veliko Britanijo, Avstrijo in Finsko obravnavamo kot drzave, za katere je
znacilna izredno visoka kakovost vladanja. Za Irsko, Belgijo, Nemcijo, Spanijo in
Francijo velja, da dosegajo sorazmerno visoke ravni kakovosti vladanja, ki pa jih je
potrebno izboljsati, ¢e Zelijo ostati v skupini najkonkurenc¢nejsih in ohraniti splo-
$no raven druzbene blaginje. V drugi skupini prednjacijo oz. predstavljajo njeno
vodilno podskupino Estonija, Slovenija in Portugalska. Zanje velja, da so na pragu
najrazvitejsih, da pa morajo sprejeti ukrepe, ki bodo dovolj u¢inkoviti in premislje-
ni, da bodo vsaj ohranile korak s prvo skupino. Te drzave so v ¢akalnici drzav, za ka-
tere so znacilne najvisje stopnje kakovosti vladanja. Med drzave nizke kakovosti vla-
danja, ki morajo nujno preoblikovati svoj nacin vladanja, ¢e Zelijo stabilizirati svojo
politicno ureditev in spodbuditi potenciale gospodarske rasti, pa spadajo Ceska,
Litva, Latvija, Slovaska, Madzarska, Italija, Gr¢ija in Poljska. Vsaj za Italijo, Gr¢ijo in
Poljsko lahko re¢emo, da je kakovost vladanja v teh drzavah izjemno nizka.

Nadaljnja analiza pokaze, da obstaja moc¢na povezanost med Sestimi razsezji ka-
kovosti vladanja, saj so povezave med njimi brez izjeme statisti¢cno znacilne, stop-
nje povezanosti pa zmeraj visoke ali celo izjemno visoke (glej Tabelo 1). Izjemno
visoka je statisti¢cna povezava med »participacijo in odgovornostjo« ter »nadzorom
nad korupcijo¢, »vladavino pravac« in »u¢inkovitostjo vlade«. Izjemno visoke so tudi
stopnje povezanosti med »ucinkovitostjo vlade« ter »nadzorom nad korupcijo« in
»vladavino prava«. Se bolj to velja za stopnjo povezanosti med »nadzorom nad ko-
rupcijo« ter »vladavino pravac. Le »politi¢na stabilnost in odsotnost nasilja« je Sibke-
je povezana z ostalimi razsezji, vendar so tudi tukaj stopnje statisti¢ne povezanosti
visoke in lahko o nizji stopnji povezanosti govorimo le v kontekstu sicersnjih izjem-
no visokih stopen,j.
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Tabela 1: Matrika Pearsonovih korelacij med razseZji viadanja v letu 2004

POST V&A GEFF REGQ RLAW CCOR
POST 1

V&A 0,647 1

GEFF 0,664** 0,891** 1

REGQ 0,756** 0,746** 0,787 1

RLAW 0,682%* 0,910** 0,963** 0,775** 1

CCOR 0,658** 0,906** 0,967** 0,769** 0,987** 1

** korelacija je statisticno znacilna na ravni 0,01

Na podlagi navedenega lahko sklepava naslednje: stopnja ucinkovitosti vlade je
tesno povezana s sposobnostjo nadzora nad korupcijo, stopnjo vladavine prava,
stopnjo participacije in odgovornosti ter kakovostjo regulative. Pri tem velja, da
lahko vlada neposredno vzpostavi pogoje, ki omogocajo nadzor nad korupcijo, da
vzpostavlja pogoje delovanja provosodnega sistema, in da je odgovorna tudi za
vzpostavljanje regulativnhega okvira. Le pri politi¢ni participaciji gre za posredne
ucinke delovanja vlade in njenega upravnega aparata in za splosen odnos ter raven
politi¢ne kulture. Posebno vprasanje je, koliko lahko vlada vzpostavlja pogoje za
delovanje birokracij, ki nastopajo v okvirih drzavnega aparata, in v koliksnem obse-
gu so same birokracije - kot avtonomne, specializirane in visokoprofesionalne or-
ganizacije - sposobne, da nadzirajo lastne outpute in se prilagajajo zahtevam, ki
izhajajo iz njihovega okolja, tj. koliko prispevajo k stabilizaciji celotnega sistema.

Na drugi strani pa je stopnja ucinkovitosti vlade v manj - vsaj relativno, v kon-
tekstu sicersnjih izjemno visokih povezav - povezana s stopnjo politi¢ne stabilno-
sti. Na splosno ugotavljava, da so v dani matriki izrazene najnizje stopnje povezano-
sti prav med percepcijami in merili politicne stabilnosti ter participacije in
odgovornosti, nadzora nad korupcijo, uc¢inkovitosti vlade in vladavine prava. Stop-
nja politi¢ne stabilnosti potemtakem ni najtesneje povezana s politi¢cno participa-
cijo, nadzorom korupcije, uc¢inkovitostjo vlade in vladavino prava. Torej politi¢na
nestabilnost ne znizuje - vsaj ne v pomembnem obsegu - ravni politicne participa-
cije oz. inkluzivnosti, nadzora korupcije, u¢inkovitosti vlade in vladavine prava. Si-
stemi in drze, ki so povezani z navedenimi podrodji, se torej vzdrzujejo in delujejo
dokaj avtonomno. Pri tem pa ne smemo pozabiti, da so v vzorec vklju¢ene visoko-
razvite in visokodemokrati¢ne druzbe (EU-15) ter druzbe, ki se zgledujejo po njiho-
vem vzorcu druzbene, politicne in ekonomske ureditve (EU-10), tako da ne more-
mo pricakovati, da bi v teh druzbah prislo do vecje destabilizacije sistema, ki bi
lahko privedla do razpada posameznih druzbenih podsistemov ali opustitve poli-
ticne participacije.

Predvidevava, da igra efektivnost - kot ena od treh sestavin demokrati¢nega vla-
danja, poleg obstojnosti sistema in inkluzivnosti - pomembno vlogo pri delovanju
demokracij v razvitih druzbah. Glede na to, da iz zgoraj navedenih podatkov izhaja,

12 Naslednje okrajsave oznacujejo: V & A oznacuje participacijo in odgovornost; POST politicno stabil-

nost in odsotnost nasilja; GEFF ucinkovitost viade; REGQ kakovost regulative, RLAW viadavino prava in
CCOR nadzor nad korupcijo.

TEORIJA IN PRAKSA let. 43, 3-4/2006

397



398

Matevs TOMSIC, Urban VEHOVAR

da obstaja zelo visoka stopnja povezanosti med »participacijo in odgovornostjo«
ter »uc¢inkovitostjo vlade«sklepava, da u¢inkovito delovanje vlade in drzavnega apa-
rata spodbuja participacijo in obratno. Zanimivo bi bilo, ¢e bi lahko ugotovili, kak-
$na je smer vplivanja, tj., ¢e ucinkovito vladanje oz. kakovost vladanja spodbuja
drzavljane k sodelovanju v procesih odloc¢anja, in ¢e participacija prispeva k visjim
ravnem vladavine zakona, nizjim ravnem korupcije in uc¢inkovitosti vlade kot tak-
$ne. Predvidevamo lahko, da imamo opraviti s procesom medsebojnega souc¢inko-
vanja.

Kakovost viadanja in socio ekonomske performance

Analiza pokaze, da so Pearsonovi korelacijski koeficienti med visino bruto do-
macega proizvoda iz leta 200413 in razseZji kakovosti vladanja visoki, z eno izjemo
(Tabela 2).

Tabela 2: Pearsonove korelacije med visino BDP-ja in razseZji kakovosti viadanja

OBSTOJNOST SISTEMA: 0,370

INKLUZIVNOST: 0,716**
UCINKOVITOST: 0,763**
TRANSPARENTNOST: 0,864**

** raven signifikantnosti je 0,01

Ponovno se je pokazalo, da so povezave statisticno znacilne in visoke, z izjemo
obstojnosti sistema. Nekoliko nizja stopnja povezanosti ekonomskih performanc se
tudi pokaze, ko imamo opraviti z inkluzivnostjo, a tudi tukaj je povezava visoka. Po-
temtakem velja, da visja kot je raven BDP-ja, visja je raven kakovosti vladanja, v tem
primeru transparentnosti in uc¢inkovitosti. Ni pa visina BDP-ja povezana z obstoj-
nostjo sistema. Torej politicna nestabilnost ne znizuje ravni blaginje prebivalstva.
Ker iz zgoraj navedene analize posameznih podrocij kakovosti vladanja jasno izha-
ja, da so »stare« ¢lanice EU tiste, ki premorejo najkvalitetnejse vladanje, in so obe-
nem tudi tiste, ki so ekonomsko najucinkovitejse, velja tudi to, da je kakovost vlada-
nja »novih« ¢lanic nizja, nizja pa je tudi raven njihove ekonomske uc¢inkovitosti.

Analiza posplosenega zaupanja kot priblizka socialnega kapitala' in razseZij
kakovosti vladanja prav tako razkrije visoke ravni korelacij (Tabela 3).

3 Kot priblizek splosne ocene ekonomskih performanc uporabljava podatke o visini bruto domacega
proizvoda na prebivalca. Podatki o visini BDP-ja so povzeti iz zadnjega Porocila o razvoju sveta Svetovne
banke. Visino BDP-ja je izrazena v primerjalni kupni moci (World Development Report 2006, The World
Bank, 2005).

4 posploseno zaupangje bi lahko definirali kot »prepricanje nekoga, da mu drugi ne bodo namenoma
Skodovali in da bodo ravnali v njegovo korist, ¢e bo to le mogoce« (Delhey in Newton, 2005). Vir podatkov
predstavija raziskava World Values Survey, gre za delez pritirdilnih odgovorov na trditev »Vecini ljudi
lahko zaupamo.« Podatki so bili pridobljeni v raziskavah, ki so bile v sodelujocih drzavah izvedene v letu
1999 (vir: http.//www.worldvaluessurvey.org/).
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Tabela 3: Pearsonove korelacije posploSenega zaupanja in razsezij
kakovosti viadanja

OBSTOJNOST SISTEMA: 0,605**
INKLUZIVNOST: 0,774**
UCINKOVITOST: 0,798**
TRANSPARENTNOST: 0,767**

** raven signifikantnosti je 0,01

Ponovno se srecujemo s povezavami, ki so statisti¢cno znacilne in visoke. Razvid-
no je, da posploseno zaupanje visoko korelira z uc¢inkovitostjo, inkluzivnostjo in
transparentnostjo, nekoliko manj pa z obstojnostjo sistema.

Graf2: Razporeditev v skupine, glede na razseZja kakovosti vladanja
ter ekonomske performance in posploseno zaupanje

Dendrogram using Average Linkage (Between Groups)
Rescaled Distance Cluster Combine
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Pri razporejanju ¢lanic EU v skupine, glede na razsezja kakovosti vladanja, vklju-
¢ujo¢ raven BDP+ja, ter glede na razsezja kakovosti vladanja ter raven BDP-ja in pos-
ploseno zaupanje, z uporabo hierarhi¢nega razvrscanja v skupine, nastaneta dve
skupini. V obeh primerih je prva skupina sestavljena iz Nemcije, Italije, Finske,
Svedske, Francije, Danske, Velike Britanije, Nizozemske, Belgije, Avstrije in Irske.
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Druga skupina je sestavljena iz dveh podskupin, v prvi so Portugalska, Ceska, Grci-
ja, Slovenija in Spanija, v drugi podskupini pa Litva, Poljska, Estonija, Latvija, Ma-
dzarska in Slovaska (Graf 2). Od »starih« ¢lanic se Portugalska, Greija in Spanija pri-
druzijo »novimg, medtem ko ni »novih¢, ki bi se pridruzile »starim«. V vseh treh
primerih imamo opraviti z drzavami, ki so se demokratizirale na zacetku tretjega
vala demokratizacije.

Pri razporejanju ¢lanic EU v skupine, glede na razsezja kakovosti vladanja in
zgolj z vkljucitvijo posplosenega zaupanja, nastane nekoliko drugacna slika. Vse
kaze, da predstavlja visina BDP-ja na osebo tako pomemben dejavnik, da zamegli
sliko, vsaj v predhodnih primerih. V zadnjem primeru pa se izoblikuje majhna in
razlo¢na skupina predvsem skandinavskih drzav (Graf 3). Zanjo je znacilna izjem-
no visoka raven posplosenega zaupanja. To skupino sestavljajo Danska, Svedska,
Finska in Nizozemska. Vse ostale tvorijo drugo skupino.

Graf 3: Razporeditev v skupine, glede na razseZja kakovosti viadanja
ter posploseno zaupanje

Dendrogram using Average Linkage (Between Groups)

Rescaled Distance Cluster Combine
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SPAIN 11

CZECH RE 18
LITHUANI 20

ESTONIA 15 . _ _
HUNGARY 19 . _ _
FRANCE 7 _ _ _
GREECE 14 _
SLOVENIA 16 . _
LATVIA 17 . _
POLAND 22

SLOVAK R 21
PORTUGAL 13

DENMARK 2 _
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NETHERLA 5

Ugotavljava, da igra v skandinavskih druzbah posploseno zaupanje izjemno ve-
liko vlogo. Posploseno zaupanje tudi ni dejavnik, ki bi brez ostanka pozitivno kore-
liral z visino BDP-ja na osebo, izrazeno v primerjalni kupni moci. Velja pa, da je vi-

soka raven posplosenega zaupanja moc¢no povezana v ravnijo BDP-ja in razsezji
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kakovosti vladanja. Sicer obstaja nekaj drzav, ki ne premorejo tolikSne ravni pos-
plosenega zaupanja, pa vendar jih zaznamuje visoka raven kakovosti vladanja. Sku-
pino visoke ravni kakovosti vladanja sestavljata, poleg skandinavskih druzb, tudi
Velika Britanija in Avstrija. Potemtakem sta Velika Britanija in Avstrija dve drzavi oz.
primera, ki kazeta, da visoka raven kakovosti vladanja ni neizogibno povezana z vi-
soko ravnijo medosebnega zaupanja. Zato sklepava, da posploseno zaupanje ni
neizogiben pogoj kakovosti vladanja; do visoke ravni kakovosti vladanja lahko
pride tudi v »neskandinavskih«, »neprotestantskih« druzbah. Velika Britanija pri tem
predstavlja izjemo, je »protestantska« druzba z nizjo ravnijo posplosenega zaupanja
oz. socialnega kapitala.

Domnevava, da je mogoce dosegati razvojne ucinke, izrazene v visini primerjal-
ne kupne moci na prebivalca, tudi v »katoliskih« druzbah, in sicer z razumnim
upravljanjem drzave, torej z zavestnim prizadevanjem in zavestno izgradnjo visoke
ravni kakovosti vladanja. Razvrs¢anje v skupine glede na kakovost vladanja in visi-
no BDPa je pokazalo, da tvorijo posebno skupino Nemcija, Italija, Finska, Sved-
ska, Francija, Danska, Velika Britanija, Nizozemska, Belgija, Avstrija in Irska. Institu-
cionalni inZeniring je torej mogo¢ in ima pozitivne uc¢inke, zgodovinska odvisnost
(path-dependence) v smislu neizogibne navezave in odvisnosti od civilizacijsko-
kulturno-religioznega okvira pa ni omejujo¢ in opredeljujo¢ dejavnik. V tem sklo-
pu predstavlja poseben problem Italija. Zanjo je znacilna nizka raven kakovosti vla-
danja ob hkratnem visokem BDP-ju. Morda lahko to specifiko razlozimo s tem, da
vsaj za severni del Italije velja, da dosega visoke ravni BDP-ja.

Ocena poloZaja

Razporejanje ¢lanic EU v skupine, z uporabo hierarhi¢nega razvrs¢anja, nam
omogoca, da opredelimo jedro EU, za katerega so znacilne visoke ravni kakovosti
vladanja, hkrati pa tudi visoke ravni bruto domacega proizvoda. Sestavljajo ga
predvsem severno in zahodnoevropske drzave oz. druzbe (skandinavske drzave,
Velika Britanija, tudi Avstrija, Nemcija, Belgija, Irska in Francija). Analiza razsezij ka-
kovosti vladanja (GRICS) pokaze, da so Portugalska, Grcija in Italija, »stare« ¢lanice
EU, v bistvu podobne »novim« ¢lanicam. Najbolj vprasljive »stare« ¢lanice EU so po-
temtakem mediteranske druzbe, deloma tudi Spanija, z izjemo Francije. Od teh so
se Portugalska, Gr¢ija in Spanija demokratizirale relativno pozno, v tretjem valu de-
mokratizacije. Verjetno je edini dejavnik, ki omogoca Italiji, da se pristeva med vi-
sokorazvite ekonomije, njen visok BDP na prebivalca. Od novih ¢lanic pa je zelo
vprasljiva vsaj Poljska. Ker so »stare« ¢lanice veliko bolj razvite kot »noveg, ¢e primer-
jamo BDP na prebivalca, izrazen v primerjalni kupni moci, raven participacije in
dejansko ekonomsko uc¢inkovitost, je pridruzitev jedrni skupini pogojena z uved-
bo reform vladanja.

O reformah vladanja lahko razpravljamo tudi v povezavi z analizo posplosene-
ga zaupanja kot priblizka socialnega kapitala. Vsaj v skandinavskih druzbah igra
posploseno zaupanje izjemno veliko vlogo. Vendar obstaja tudi nekaj drzav, ki ne
premorejo skandinavskih ravni posplosenega zaupanja, pa je zanje vendarle znacil-
na visoka raven kakovosti vladanja. Zato domnevava, da je mogoce dosegati razvoj-
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ne ucinke, ki so povezani z relativno visoko ravnijo kakovosti vladanja, tudi v drza-
vah oz. druzbah z nizjo ravnijo socialnega kapitala. Zgodovinska odvisnost v smi-
slu neizogibne navezave in odvisnosti od civilizacijsko-kulturno-religioznega okvi-
ra torej ni omejujoc¢ in opredeljujo¢ dejavnik, institucionalni inzeniring in reformni
posegi pa so mogoci. V tem sklopu predstavlja poseben problem Italija, zanjo velja,
da nima izgrajenih osnov za politicno stabilnost niti za srednjero¢no ekonomsko
konkurenc¢nost.

Kar zadeva »novec« ¢lanice EU iz vzhodne-srednje Evrope, lahko recemo, da so
uspesno izvedle demokrati¢no tranzicijo in so potemtakem vzpostavile osnovne
institucionalne predpogoje demokraticnega razvoja. To so dezele z relativno kon-
solidiranim demokrati¢nim sistemom, to pa pomeni, da so vzpostavile klju¢ne in-
stitucionalne mehanizme za uspesno delovanje demokracije (Adam et al., 2005:
102-103). Ostale drzave v tem pogledu precej zaostajajo za »novimi« ¢lanicami EU.
Bolgarija in Romunija sta vzpostavili osnovne mehanizme parlamentarne demo-
kracije, vendar sibkost in neucinkovitost politi¢nih institucij ter razsirjena korupcija
omejujeta njihovo uc¢inkovitost, medtem ko je konsolidacija demokracije za vec¢ino
tranzicijskih drzav bivse Sovjetske zveze in Balkana Se zmeraj zelo oddaljen cilj.

Glede na precejsnje Stevilo politi¢nih indikatorjev pa »nove« ¢lanice zaostajajo
za vec¢ino najbolj razvitih svetovnih ekonomij. Od desetih »novih« ¢lanic EU se le Es-
tonija in Slovenija uvrsc¢ata blizu drzavam, ki dosegajo srednje ravni kakovosti vla-
danja. Je pa raven posplosenega zaupanja v Estoniji in Sloveniji precej nizka. Glede
na to, da predvidevava, da je mogoce preseci oviro, ki jo predstavlja odvisnost od
civilizacijsko-kulturno-religioznega okvira, je njun nadaljnji razvoj odvisen pred-
vsem od institucionalnega inZeniringa in reformnih posegov.” Vse pa kaze, da bo
preteklo kar veliko ¢asa, preden bodo celo najrazvitejse postkomunisti¢ne drzave
dosegle raven demokrati¢ne stabilnosti, ki je primerljiva z ravnijo najrazvitejsih de-
mokracij oz. najrazvitejsih ¢lanic EU.

Zanimivo je, da se razpon v ocenah med »starimi« in »novimi« clanicami EU med
obravnavanimi razsezji demokrati¢nega vladanja precej razlikuje.'® Clanice EU iz
vzhodne-srednje Evope so najblizje drzavam iz jedra EU glede inkluzivnosti, med-
tem ko pri u¢inkovitosti in transparentnosti mo¢no zaostajajo. Medtem ko so uspe-
le vzpostavili taksne demokrati¢ne standarde, ki so blizu tistim v etabliranih demo-
kracijah, pa bodo morale Se mocno izboljsati performance institucij, predvsem
institucij pravne drzave in splo$no raven delovanja upravnega in regulatornega
aparata. To zahteva vec¢ znanja in napora kot zgolj uvedba demokrati¢nih institucij,
vendar je klju¢no za vzdrzen razvoj modernih druzb ter vzdrzevanje stabilnih in so-
razmerno visokih stopenj gospodarske rasti.

5 Slovenija naglo pada na lestvicah konkurencnosti. O tem pricata Porocilo o globalni konkurencno-
sti Svetovnega ekonomskega foruma ter Letopis svetovne konkurencnosti Instituta za razvoj menedzemen-
ta. Glede na podatke Instituta za razvoj menedzmenta je bila Slovenija v letu 2002 uvrséena na 35. mesto,
medtem ko zadnji podatki kazejo, da je padla na 52. mesto. Potemtakem je Slovenija v Stirih letih izgubila
17 mest. Vse kaze, da se je Slovenija znasla v resni razvojni krizi, ki jo je mogoce preseci, vendar le s siste-
maticnimi, zavestnimi in strateskimi posegi viade, ki bodo vkljucevali tudi prebivalstvo, tj. ki bodo utemelje-
ni na dosegljivem, (vsaj) omejenem konsenzu.

16 Razpon v vrednostih ocen je najmanjsi pri indeksu »participacije in odgovornosti« (od 0.91 do
1.59), najvecji pa pri indeksu »nadzora nad korupcijo« (od 0.16 do 2.53).
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Razprava

Pricakovanje, da se je mogoce pri izgradnji u¢inkovitega institucionalnega okvi-
ra zanasati na spontanost, je naivno. Proces uvajanja reform mora biti sistematic¢en
in skrbno voden. Do visoke stopnje kakovosti vladanja se ne pride »slucajno«. Kot
pravita Kaufmann in Kraay (2002), lahko pridemo do u¢inkovitih institucij le z za-
vestnimi napori v smeri kakovostnega vladanja, pri ¢emer tudi visoka stopnja so-
cialne in ekonomske blaginje sama po sebi ne prinese uc¢inkovitih institucij. V skla-
du s tem skupina ekspertov Mednarodnega denarnega sklada meni, da lahko le
ucinkovite institucije omogocijo izvedbo ekonomskih reform in uvedbo razvojnih
politik, medtem ko neucinkovite institucije zlahka spodkopljejo tovrstne napore
(World Economic Outlook, 2003). Ce govorimo o gospodarski rast, je dejstvo, da vi-
soka raven gospodarske rasti ne pogojuje visoke ravni kakovosti vladanja, prej velja
ravno obratno, da kakovostno vladanje pogojuje visje ravni BDP-ja ter visje in
vzdrzne ravni gospodarske rasti (ibid.). Gospodarska rast ne more biti spontana,
pac pa je posledica zavestnih ukrepov oz. kakovosti vladanja (Kaufmann in Kraay,
2002).

Kar je torej posebej pomembno poudariti, je pomen ucinkovitosti politi¢nih in-
stitucij. V tem smislu zagovarjava bolj realisticno, oz. kot pravi Schmitter (1996),
»postliberalno« pojmovanje demokracije, saj meniva, da nek vsestranski politi¢ni
angazma drzavljanov v sodobni visoko kompleksni druzbi (kjer so preokupirani z
mnostvom razli¢nih vlog) preprosto ni mozen, zato lezi nadzor nad nosilci moci
predvsem na ramenih razlicnih visoko specializiranih, profesionaliziranih in avto-
nomnih institucij. Vendar pa se pri tem postavlja klasi¢no vprasanje: Kdo nadzoru-
je nadzornike? V tem smislu je nujen tudi nadzor s strani politicne opozicije, mno-
zi¢nih obd¢il in civilnodruzbenih asociacij. Potreben je taksen institucionalni ustroj,
ki zagotavlja kombinacijo mehanizmov vertikalne in horizontalne odgovornosti. Ti
omogocajo boljse upravljanje ne samo na politicnem, ampak tudi na ekonomskem
podrodju.

Se en vir politicnega nadzora je potrebno omeniti. V kontekstu Evropske unije
sluzi njen nadnacionalni institucionalni okvir kot nekaksno »zunanje sidro« (exter-
nal anchor), ki zagotavlja izvajanje demokrati¢nih norm in principov. Tako je bila
za nekdanje socialisti¢ne drzave vzhodne-srednje Evrope vkljucitev v Unijo, ki je
bila pogojena z implementacijo njene normativne strukture (vklju¢no z demokra-
ticnimi standardi), pomemben dejavnik konsolidacije demokracije (Tomsi¢, 2003).
Vendar tudi ta tip zunanje kontrole ni brez pasti, saj lahko zanemarja lokalne speci-
fike in potrebe ljudi, poleg tega pa je mozna zloraba teh mehanizmov s strani zuna-
njih centrov moci. Tudi pri tem je Se kako potrebno ravnotezje moci ali vsaj njena
razprsitev med razlicnimi politi¢nimi nivoji in akterji.
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