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Cilj je rada istraziti stabilnost koalicijskih vlada u Hrvatskoj
2000. — 2020. te se polazi od teze da je nestabilnost vlada
uvjetovana nedovoljno obuhvatnim koalicijskim sporazu-
mima i neu¢inkovitim mehanizmima rjesavanja koalicijskih
sukoba. U radu se prvo analiziraju koalicijski sporazumi s
obzirom na veli¢inu i sadrZaj koji je u njima zastupljen, a
zatim se istrazuju stvarni procesi koalicijskog upravljanja
koji se dogadaju unutar ,crne kutije” identificiranjem naj-
Cescih sukoba i mehanizama s pomocu kojih se oni nastoje
rijesiti. U analizi se upotrebljavaju izvorni empirijski podaci
prikupljeni intervjuima s biv§im ¢lanovima koalicijskih vla-
da, kao i koalicijski sporazumi, vladini programi, arhivska
grada dviju dnevnih novina te arhivske baze vlade i parla-
menta. Rezultati istrazivanja doveli su do glavnog zakljucka
da zbog nedovoljno razradenih i formaliziranih koalicijskih
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sporazuma koalicijske stranke nisu uspje$ne u upravljanju
koalicijskim sukobima, stoga pribjegavaju ad hoc mehaniz-
mu neformalnog i vrlo personaliziranog odlucivanja koje
se izgraduje u malom gremiju ¢elnika koalicijskih stranaka.

Klju¢ne rijeci: stabilnost koalicijskih vlada, koalicijski spo-
razumi, medustranacki sukobi, koalicijsko upravljanje, Hr-
vatska

1. Uvod

Brojna istrazivanja upucéuju na to da je stabilnost vlada iznimno vaZna za
funkcioniranje cjelokupnoga politickog sustava. Vlade su izvr$na i opera-
tivna tijela koja svakodnevno donose odluke kojima utjecu na Zivote svih
gradana, zbog ¢ega njihova nesposobnost odlu¢ivanja zbog strukturne ne-
stabilnosti i kratka trajanja moZe dovesti do nezadovoljstva medu gradani-
ma i niske razine povjerenja u politi¢ke institucije i demokratski politicki
poredak u cjelini. Krauss (2018, str. 1283) upozorava da ,niZe razine traj-
nosti kabineta mogu imati za posljedicu ne samo slabija postignuca vlada,
nego isto tako mogu u konacnici ugroziti postojanje politickog sustava.”

U literaturi iz koalicijskih studija (coalition studies) postoji suglasje o tome
da je najbolja mjera stabilnosti vlada duljina njihova trajanja, odnosno em-
pirijsko razdoblje izmedu formiranja vlade i okoncanja njezina mandata.
Konvencionalno se uvrijeZilo da postoje tri kriterija koja oznacavaju zavr-
Setak mandata vlade: (1) promjena stranackog sastava vlade, (2) odrzava-
nje parlamentarnih izbora i (3) promjena premijera (King, Alt, Burns &
Laver, 1990; Miiller & Strum, 2000; Strum, Miiller & Bergman, 2008). U
tome je pogledu dokazano kako su u parlamentarnim demokracijama koa-
licijske vlade u pravilu manje stabilne od jednostranackih jer su zbog svoje
visestranacke strukture podloZnije prijevremenom okon¢anju mandata.

Dosadasnja istrazivanja stabilnosti vlada u zapadnim demokracijama iz-
gradila su tri teorijska pristupa objasnjenju njihove stabilnosti. Atributski
pristup privukao je pozornost 1970-ih stavljanjem naglaska na strukturna
obiljezja vlada kao atributa koji su statisticki povezani s duljinom trajanja
mandata: broj stranaka u vladi, veéinski status vlade, ideoloska kompak-
tnost, fragmentiranost stranackog sustava te konstitucijska pravila koja
utjeu na trajanje vlade poput formalne investiture, ovlasti predsjednika
drzave i ovlasti premijera (Laver, 1974; Warwick, 1994; Grofman & Roo-
zendaal, 1997; Saalfeld, 2008). Noviji dogadajni pristup pokazuje da kraj
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mandata vlade nije determiniran njezinim strukturnim obiljeZjima, nego
ponajprije kriti¢nim dogadajima poput politickih skandala, medunarod-
nih sukoba, ekonomskih kriza i sl. (Strum et al., 1988; Ciofi-Revilla, 1984;
Saalfeld, 2008). Konacno, pristup teorije igara promatra koalicijske stran-
ke kao racionalne aktere koji procjenjuju svoje koristi i troskove sudjelo-
vanja u koalicijskoj vladi i na temelju tih procjena donose strateske odluke
o odrzavanju ili okon¢anju koalicijske suradnje u vladi (Lupia & Strum,
1995; Krauss, 2018).

Dok literaturom iz koalicijskih studija uglavnom dominiraju teme vezane
za formiranje i okoncanje koalicijskih vlada, dotle je razmjerno malo istra-
Zivanja koja pozornost usmjeravaju na analizu interakcije izmedu stranaka
koje participiraju u vladi, odnosno na proces koji je u novijim koalicijskim
studijama opisan kao koalicijsko upravljanje. Procesi i interakcije medu
koalicijskim partnerima u vladi mogu biti vazni za njezinu stabilnost jer
razlike medu koalicijskim strankama mogu dovesti do nepremostivih i oz-
biljnih sukoba u koaliciji koji poveéavaju rizik prijevremenog okoncanja
mandata. U tome su pogledu neke studije pokazale vaznost koalicijskih
sporazuma kao kontrolnih mehanizama kojima se izbjegavaju ili razrje-
Savaju unutarkoalicijski sukobi te se tako smanjuje rizik ranog okoncanja
mandata vlade (Timmermans & Moury, 2006; Andeweg & Timmermans,
2008; Saalfeld, 2009; Moury & Timmermans, 2013).

Recentna istrazivanja pokazala su da je iskustvo s koalicijskim vladama u
novim demokracijama u srednjoj i isto¢noj Europi obiljeZeno postojanjem
formalnih koalicijskih sporazuma, ali ih se istodobno koalicijski partneri
pridrzavaju u puno manjoj mjeri nego oni u zapadnoj Europi (Bergman,
Ilonszki & Miiller, 2019a). Osim toga, nekoliko je komparativnih studi-
ja pokazalo da su koalicijske vlade u srednjoj i isto¢noj Europi znatno
nestabilnije nego vlade u zapadnoj Europi s obzirom na to da vlade u
novim demokracijama u prosjeku traju gotovo dvostruko kraée od onih u
starim demokracijama na zapadu (Bergman, Ersson & Hellstrom, 2015;
Bergman, Ilonszki & Miiller, 2019b; o (ne)stabilnosti vlada u regiji vidi i
Grotz & Weber, 2012; Somer-Topcu & Williams, 2008; Nikolenyi, 2004;
Blondel, Miiller-Rommel & Malova, 2007; Blondel & Miiller-Rommel,
2001; Miiller-Rommel, 2005).

Bududi da je Hrvatska dosad bila izuzeta iz komparativnih studija o ko-
alicijskim vladama, osnovni je cilj ovog rada istraziti stabilnost koalicij-
skih vlada u Hrvatskoj od 2000. do 2020. analiziraju¢i kakav utjecaj imaju
mehanizmi rjeSavanja unutarkoalicijskih sukoba, definirani koalicijskim
sporazumima, na stabilnost vlada i duljinu njihova mandata. Budud¢i da
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koalicijske vlade u Hrvatskoj pokazuju sli¢ne strukturne nestabilnosti kao
i vlade u drugim zemljama u regiji, postavlja se temeljno pitanje moze li
se ta nestabilnost, mjerena kra¢im vijekom, objasniti na¢inima rjesavanja
sukoba unutar koalicija i karakteristikama koalicijskih sporazuma. Kakvi
tipovi sukoba dovode do prijevremenog okoncanja mandata koalicijskih
vlada i kakvim sporazumnim mehanizmima stranke u koalicijama nastoje
rijesiti te sukobe? Osnovna je teza da je relativna nestabilnost vlada u
Hrvatskoj uvjetovana nedovoljno obuhvatnim koalicijskim sporazumima
kojima koalicijski partneri ne mogu nametnuti u¢inkovite mehanizme rje-
Savanja koalicijskih sukoba.

2. Koalicijsko upravljanje i mehanizmi rjeSavanja

koalicijskih sukoba

Koalicijske studije dugo su bile zaokupljene istraZivanjem trajnosti vlada,
koje je uglavnom bilo fokusirano na pocetnu fazu formiranja i zavr$nu
fazu svrSetka mandata vlade. Medutim, ono $to se dogada izmedu ,rode-
nja“ i ,smrti“ vlade, razmjerno je dugo bilo zanemareno kao istrazivacka
tema, djelomi¢no zbog toga $to su se vlade percipirale kao ,crne kutije”
&iji je unutrasnji nacin rada i odlucivanja bio izvan domasaja znanstvenog
interesa.! Upravo zato novije studije o koalicijskim vladama pocele su pro-
matrati koalicijsku politiku kao cjelovit sustav koji se dogada u &etirima
fazama — parlamentarni izbori, formiranje vlade, koalicijsko upravljanje
i svrSetak vlade - koje su medusobno povezane u Zivotni ciklus koalicijske
politike (Miiller, Bergman & Strum, 2008, str. 11; Miiller, Bergman &
Ilonszki, 2019b, str. 9). Vazno je naglasiti da su te &etiri faze medusobno
isprepletene i stoga ih je vrlo tesko empirijski strogo razdvojiti jer odnosi
medu politickim strankama i suprotstavljenost njihovih ciljeva u jednoj
fazi determiniraju ishode njihova djelovanja kao klju¢nih aktera u sljede-
¢im fazama.

Koalicijsko upravljanje kao jedna od faza koalicijske politike posljednjih
je dvadesetak godina pocelo zadobivati sve ve¢u pozornost znanstvenika,
poglavito zbog nastojanja da se steknu uvidi u to kako koalicijski partneri

! Tek su rani radovi Lavera i Shepslea pocetkom 1990-ih uputili na taj nedostatak u
teorijama koalicija isticu¢i da su teme poput nacina vladina odlucivanja i stvaranja javnih
politika jednako vazne kao i pitanja formiranja koalicija i njihove trajnosti (Laver & Shepsle,
1990; 1996).
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suraduju i stvaraju politike od trenutka kad se vlada formira. Medutim,
Miiller, Bergman i Ilonszki upozoravaju na to da je upravo ta visestranac-
ka struktura koalicijskih vlada jedan od glavnih uzroka njihove strukturne
nestabilnosti. ,Glavni gradevni blokovi koalicijskih vlada, politicke stran-
ke, imaju razli¢ite, a Cesto i djelomi¢no suprotstavljene policy preferencije.
One isto tako mogu iskazivati interes za iste pozicije i resore kao i njiho-
vi partneri. I ono najvaZnije, na idué¢im e se izborima kandidirati svaka
za sebe, takoder se natjecudi s ostalim koalicijskim strankama.” (Miiller,
Bergman & Ilonszki, 2019, str. 11). Iz toga jasno proizlazi da se koalicij-
ski partneri nalaze u svojevrsnom sukobu interesa koji vrlo Cesto moze
dovesti do programskih i kadrovskih konflikata kojima se moZe ugroziti
stabilnost vlade i posljedi¢no izazvati njezin pad.

Unutar koalicijskih vlada sukobi se mogu pojaviti izmedu individualnih
ministara/ministarskih resora ili koalicijskih stranaka, stoga se u prijas-
njim studijama napravila podjela na meduresorne i medustranacke sukobe
(Andeweg & Timmermans, 2008).2 lako razlikovanje tih dviju vrsta suko-
ba nije potpuno isklju¢ivo jer meduresorni sukobi mogu u nekom trenutku
prerasti u medustranacke, valja naglasiti da medustranacki sukobi puno
viSe ugrozavaju stabilnost vlada i eS¢e mogu dovesti do prijevremenog
okoncanja mandata. Odnosi medu strankama u koaliciji mogu biti naru-
Seni sukobima oko politika (policy conflicts) kad koalicijski partneri ima-
ju razlicite ciljeve i preferencije u provodenju politika ili sukobima oko
osoblja (personnel conflicts) koji nastaju u vezi s izborom ili imenovanjem
neke osobe na duznost u vladi. S obzirom na to da su medustranacki
sukobi najces¢i uzrok prestanka koalicijske suradnje i zavrsetka mandata
vlade (Miiller & Stram, 2000; Damgaard, 2008), koalicijski partneri mo-
raju prona¢i mehanizme zajednicke suradnje izbjegavanjem i u¢inkovitim
rjeSavanjem sukoba kako bi preZivjeli na vlasti.

Na koji nacin koalicijski sporazumi utje¢u na ocuvanje stabilnosti koa-
licijskih vlada? Koalicijski sporazumi smatraju se ex ante mehanizmima
koordinacije kojima koalicijske stranke nastoje ostvariti svoje programske
ciljeve i zastititi se od rizika koji proizlaze iz medusobnih sukoba. Oni su

2 Neki su autori istraZivali i unutarstranacku politiku koalicijskih partnera kao poten-
cijalni izvor koalicijskih sukoba (Saalfeld, 2009). U osnovi je rije¢ o tome da sukobi izmedu
razli¢itih razina stranacke organizacije ili pojedinaca unutar stranke mogu ugroziti opstoj-
nost koalicijske vlade. Problemi proizisli iz kolektivnoga stranackog nezadovoljstva podjelom
ministarskih resora medu koalicijskim partnerima, neispunjenih osobnih ambicija pojedinih
stranackih duznosnika ili kompromisa koje stranka treba postici s koalicijskim partnerima o
programskim ciljevima vlade katkad mogu dovesti do sukoba unutar stranke koji se u najgo-
rem slu¢aju mogu okoncati ru§enjem pojedinih ministara ili cijele vlade.
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»najobvezuju¢i pisani iskazi kojima se stranke koalicije medusobno obve-
zuju, odnosno, to je najautoritativniji dokument koji ograni¢ava ponasanje
stranaka® (Miiller & Strum, 2008, str. 170). S jedne strane, koalicijski
sporazumi sluZe kao najvazniji mehanizam prevencije i izbjegavanja kon-
flikata jer identificiraju i otklanjaju potencijalne tocke prijepora i osjetlji-
ve teme medu koalicijskim partnerima prije nego $to stranke udruzene u
koaliciju preuzmu vlast. S druge strane, koalicijski sporazumi sluze i kao
ex post mehanizmi rjeSavanja potencijalnih nepredvidivih sukoba koji se
mogu pojaviti tijekom mandata jer su njima definirana i proceduralna pra-
vila s pomocu kojih koalicijske stranke mogu lakse upravljati konfliktnim
situacijama kad se pojave. Neka su istraZzivanja pokazala da samo postoja-
nje koalicijskog sporazuma, kao i njegova obuhvatnost/duljina, smanjuju
rizik od pojave medustranackih koalicijskih sukoba i prijevremenog okon-
¢anja mandata vlade (Krauss, 2018). Upravo zbog te vaznosti koju meha-
nizmi prevencije i rjeSavanja sukoba imaju za odrzavanje stabilnosti vlada,
oni se mogu smatrati najvaznijim alatom koalicijskog upravljanja.

Stram i Miiller (1999) te Miiller i Stram (2000; 2008) u svojim empirij-
skim studijama o koalicijskim ugovorima pokazali su da postoje tri glav-
na tematska podruc¢ja uobidajeno zastupljena u dogovorima koalicijskih
partnera: sporazum o javnim politikama, raspodjela resora i proceduralna
pravila. Oni su postavili i indikatore koji mjere duljinu sporazuma, udio
pojedinih tematskih podru&ja i stupanj formaliziranosti sklopljenih spora-
zuma. Dosada3nja komparativna istraZivanja uglavnom su se fokusirala na
policy aspekt koalicijskih sporazuma i pokazala su da je u veéini zapadnih
demokracija vise od 90 posto sadrzaja koalicijskih sporazuma posveéeno
javnim politikama (Miiller & Strum, 2008). Ponesto usredotocenije stu-
dije s manjim brojem slucajeva pokazale su da koalicijske vlade tijekom
mandata realiziraju vecinu policy ciljeva koji su definirani koalicijskim
sporazumima, kao i da detaljni i obuhvatni koalicijski sporazumi pomazu
ogranic¢iti ministre i stranke u tome da samoinicijativno mijenjaju dogo-
vorene politike (Timmermans, 2006; Moury, 2013; Moury & Timmer-
mans, 2013; Indridason & Kristinsson, 2013; Bowler et al., 2016).% Jed-
na recentna studija koalicijskih vlada u Sloveniji pokazala je da njihovim
koalicijskim sporazumima dominiraju sadrzaji javnih politika, ali da se u

3 Tako su, primjerice, Bowler i dr. (2016) u svome istraZivanju koalicijskih vlada na
razini njemackih saveznih pokrajina zakljuili da ideoloska kompozicija koalicija i veli¢ina
koalicijskih stranaka imaju znatan utjecaj na veli¢inu koalicijskih sporazuma. Preciznije rece-
no, ideoloski heterogenije koalicije koje imaju veéi potencijal medustranackog sukoba sklo-
nije su sklapati krace koalicijske sporazume, ali isto tako puno vise pribjegavaju prihvacanju
procedura za rjeSavanje sukoba.
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posljednje vrijeme sve veci naglasak stavlja i na proceduralne mehanizme
prevencije i rje3avanja sukoba (Krasovec & Krpi&, 2019). S druge strane,
Miiller i Strum pokazali su da se tek u malom broju zemalja formalni koa-
licijski sporazumi bave pitanjem raspodjele resora i funkcija u vladi, prem-
da autori upozoravaju da dogovori medu strankama o ,raspodjeli plijena“
Cesto nisu formalni ni javno obznanjeni, stoga bi trebalo pretpostaviti da
su puno escéi nego $to to pokazuje analiza formalnih koalicijskih sporazu-
ma (Miiller & Strum, 2008, str. 174).

Trece podrucje obuhvacéeno koalicijskim sporazumima odnosi se na proce-
duralna pravila koja sluze kao dodatan instrument stabilizacije koalicijskih
vlada. Tu je u osnovi rije¢ o razli¢itim mehanizmima rjeSavanja sukoba i
tijelima zaduzenima za koordinaciju koalicijskih stranaka te upravljanje i
rjeSavanje sukoba medu koalicijskim partnerima. Bowler i dr. (2016, str.
1265) smatraju da je ,ovaj aspekt koalicijskih sporazuma zadobio premalo
paznje, iako su mehanizmi upravljanja sukobima unutar koalicija vazni za
ucinkovito koalicijsko upravljanje i opstanak koalicija, kao i za primjenu
samih koalicijskih sporazuma.” Kako bi osigurali u¢inkovito provodenje
koalicijskih sporazuma, stranke u koaliciji ¢esto pribjegavaju koristenju
institucionaliziranim mehanizmima nadzora preko uloga zamjenika mi-
nistara (junior ministers) i parlamentarnih odbora, koji sluze kao tocke
kontrole jednoga koalicijskog partnera nad drugim. S obzirom na to da
se njima ne mogu rjeSavati medustranacki sukobi koji prijete prekidom
koalicijske suradnje i padom vlade, Andeweg i Timmermans (2008, str.
270-272) smatraju da je potrebno strukturirati procese upravljanja koali-
cijskim sukobima koji ée se temeljiti na dvama kriterijima: tko je uklju¢en
kao sudionik u rjesavanje sukoba i koji se mehanizmi upotrebljavaju kako
bi se sukob rijeSio. Na temelju tih kriterija identificirali su tri arene za
rjeSavanje koalicijskih sukoba: unutrasnja arena u kojoj postoje visoko-
institucionalizirana tijela poput uzeg kabineta vlade i vladinih odbora u
kojima su zastupljeni ¢lanovi vlade kao jedini legitimni sudionici; vanjska
arena u kojoj postoje tijela poput odbora parlamentarnih voda koje je in-
stitucionalizirano sa stabilnim ¢lanstvom, ali i stranacki summiti koji su
uglavnom ad hoc tijela koja okupljaju stranacke vode od kojih neki mogu
biti ¢lanovi vlade; mijeSana arena kojom dominiraju koalicijski odbori koji
su u pravilu stalna tijela sa stabilnim ¢lanstvom koje ¢ine ministri i stra-
nacki duznosnici izvan vlade, ali i parlamentarni odbori koji kombiniraju
ministre i parlamentarce.*

4 Unutrasnja arena — uzi kabinet vlade / Inner cabinet (IC); vladini odbori / Cabinet
committees (CaC); vanjska arena — odbor parlamentarnih voda / Parliamentary leaders (Parl);
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Konacno, vazno je istaknuti da koalicijski sporazumi ne mogu rijesiti sve
probleme s kojima se tijekom mandata susrecu stranke okupljene u koa-
licijsku vladu, ponajprije jer je pisanje i sklapanje koalicijskog sporazuma
bitno drukéije od njegova provodenja i pridrzavanja onog $to je dogovore-
no. Drugim rije¢ima, ,koliko god namjere stranaka bile dobre, nema jam-
stva da ¢e njihov koalicijski sporazum biti u¢inkovito proveden. Koalicijski
su sporazumi (dramski) tekst, ali ne i predstava. Oni nam kazuju 3to je
dogovoreno na pocetku koalicijskog ciklusa, ali ne i to kako se koalicijski
partneri zapravo ponasaju poslije tijekom igre. Stoga, ako smo zaintere-
sirani za stvarno koalicijsko upravljanje, ne moZemo promatrati tekst kao
stvarnu izvedbu.” (Miiller & Stram, 2008, str. 159). Upravo zato glav-
ni cilj ovog rada nije samo analizirati sadrzaj koalicijskih sporazuma, veé¢
ono $to je puno vaznije, istraziti stvarnu praksu koalicijskog upravljanja u
Hrvatskoj i nac¢ine na koje koalicijski partneri upravljaju medustranackim
sukobima.

3. Koalicijsko upravljanje u Hrvatskoj: kako stranke
rjeSavaju sukobe unutar koalicija?

Prije negoli se dobije uvide u obrasce koalicijskog upravljanja i mehaniz-
me s pomocu kojih stranke u Hrvatskoj rje3avaju unutarkoalicijske suko-
be, potrebno je utvrditi razinu stabilnosti koalicijskih vlada u Hrvatskoj
i usporediti je sa sli¢cnim demokracijama u srednjoj i isto¢noj Europi. U
Tablici 1. napravljen je pregled trajanja koalicijskih vlada u Hrvatskoj u
posljednjih dvadeset godina. Primjenjujuci opéeprihvaéene kriterije koji-
ma se utvrduje zavrietak mandata neke vlade (v. Uvod), moze se zakljuciti
da se od pocetka demokratske konsolidacije 2000. na vlasti izmijenilo tri-
naest vlada, od kojih su samo dvije bile jednostranacke (Sanader II i Plen-
kovi¢ IT). Vlade su u prosjeku trajale 545 dana, s time da je najdulje trajala
vlada Zorana Milanovica koja se odrzala gotovo Cetiri godine, a najkrace
je prezivjela druga vlada Andreja Plenkoviéa koja je funkcionirala kao jed-
nostranacka vlada u kratkom razdoblju nakon 3to je HDZ okoncao koa-
licijsku suradnju s Mostom i zapoceo neocekivanu suradnju s HNS-om.
Premda trajanje vlada iskazano u apsolutnim brojevima moZe biti dobar
pokazatelj stabilnosti, u tome se dobrom pokazala i mjera relativnog tra-

stranacki summiti / Party summits (PS); mijeSana arena — koalicijski odbori / Coalition com-
mittees (CoC); parlamentarni odbori / Parliamentary committees (PC).
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janja vlada, §to se racuna kao omjer stvarnog trajanja i maksimalno mogu-
¢eg trajanja vlade. Prosjecno je relativno trajanje vlada u Hrvatskoj 0,50,
$to pokazuje da je stvarno trajanje hrvatskih vlada od 2000. iznosilo samo
polovicu maksimalno moguéeg trajanja, odnosno Ustavom propisanoga
vremena koje je preostalo do idu¢ih redovitih parlamentarnih izbora.®

Tablica 1. Trajanje vlada u Hrvatskoj 2000. — 2020.

Q >
E 5 A 7
g 5 | 2% = 3
g '-g ==} > o ‘o 1)
Vlada 4 < £ o 0 £ o % =)
E g 25| §| g8 g =
S © = Aol 8| §e RS >
S 5 & So| §lew 5§ L
5 o ZE| B |25 AT =
Racan I 27/01/2000 | 04/06/2001 | 1527 | 494 | 0,32 | SDP-HSLS-HNS-HSS-IDS-LS | Veéinska
Racan 11 04/06/2001 | 05/07/2002 | 1033 | 396 | 0,38 | SDP-HSLS-HNS-HSS-LS Veéinska
Racan 111 30/07/2002 | 23/11/2003 | 612 | 481 | 0,79 | SDP-Libra-HNS-HSS-LS Manjinska
Sanader I 23/12/2003 | 09/02/2006 | 1520 | 779 | 0,51 | HDZ-DC Manjinska
Sanader II 09/02/2006 | 25/11/2007 | 741 | 654 | 0,88 | HDZ Manjinska
Sanader III | 13/01/2008 | 01/07/2009 | 1519 | 535| 0,35 | HDZ-HSS-HSLS-SDSS MPK*
Kosor I 06/07/2009 | 10/07/2010 | 979 | 369 | 0,38 | HDZ-HSS-HSLS-SDSS MPK*
Kosor II 10/07/2010 | 04/12/2011 | 610| 512 | 0,84 | HDZ-HSS-SDSS Manjinska
Milanovi¢ 23/12/2011 | 08/11/2015 | 1520 | 1416 | 0,93 | SDP-HNS-IDS MPK*
Oreskovié¢ 22/01/2016 | 16/06/2016 | 1496 | 146 | 0,10 | N-HDZ-Most Manjinska
Plenkovi¢ I | 19/10/2016 | 27/04/2017 | 1516 | 190 | 0,13 | HDZ-Most Manjinska
Plenkovi¢ IT | 27/04/2017 | 09/06/2017 | 1326 | 43| 0,03 | HDZ Manjinska
Plenkovi¢ III | 09/06/2017 | 18/05/2020 | 1283 | 1074 | 0,84 | HDZ-HNS Manjinska

* MPK - minimalna pobjedni¢ka koalicija
Izvor: autor.

Kad stabilnost hrvatskih koalicijskih vlada usporedimo s podacima o traj-
nosti vlada u zemljama srednje i isto¢ne Europe koje su iznijeli Bergman,
Ilonszki i Miiller (2019b, str. 562), moze se vidjeti da je prosjecno traja-
nje vlada u deset novih demokracija ¢lanica Europske unije 547 dana, uz

5 Mjera relativnog trajanja zahtijeva odreden oprez u interpretaciji s obzirom na to da
prikazuje stabilnijima kratkotrajne vlade koje su formirane tek nekoliko mjeseci prije redovi-
tih izbora od vlada koje su uspjele preZivjeti do toga vremena (vise vidi u Bergman, Ilonszki
& Miiller, 2019b, str. 562). Dobri primjeri koji ilustriraju taj interpretacijski problem vlade
su Racan III i Kosor II.
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znalajne varijacije medu pojedinaénim slucajevima.® Tako, s jedne strane,
Madarska znacajno odstupa od prosjeka jer je njezinih 12 vlada prosje¢no
trajalo oko 820 dana, dok su s druge strane Latvija i Rumunjska s vise od
20 vlada koje su prosje¢no trajale manje od jedne godine. Hrvatska se sa-
vrseno uklapa u prosjek trajnosti vlada u regiji, bez znacajnih odstupanja
po bilo kojem pokazatelju, jer je njezinih 13 vlada u prosjeku trajalo 545
dana. Medutim, ve¢ sam podatak da vlade u srednjoj i isto¢noj Europi
traju u prosjeku oko godine i pol pokazuje razmjernu nestabilnost izvr$ne
vlasti u novim demokracijama (Bergman, Ersson & Hellstrém 2015, str.
349, iznijeli su podatak da je prosjecno trajanje vlada u istih deset zema-
lja do 2010. iznosilo 426 dana), a ta se ¢injenica dodatno pojacava kad
usporedimo trajanje vlada u starim i novim demokracijama. Tako su u
jednoj prijasnjoj studiji autori Miiller i Strum (2000, str. 5) iznijeli poda-
tak da je prosjecno trajanje vlada u 13 zapadnoeuropskih demokracija s
Cestim koalicijskim vladama oko dvije godine, odnosno 702 dana. Novija
studija utvrdila je da vlade u 17 zapadnih demokracija traju u prosjeku
874 dana, promatrano od 1989. do 2010. (Bergman, Ersson & Hellstrém,
2015). Uzimajuéi u obzir ve¢ spomenute varijacije u uzorcima zemalja i
istrazivackim razdobljima, ipak se moze zaklju¢iti kako su vlade u novim
demokracijama nestabilnije nego one na zapadu jer u prosjeku znatno
krace traju.

S obzirom na to da su koalicijske vlade u Hrvatskoj po svojim struktur-
nim obiljeZjima i razini stabilnosti sli¢ne koalicijskim vladama u drugim
zemljama srednje i isto¢ne Europe, u ovome radu nastoji se utvrditi moze
li se razmjerno kratko trajanje koalicijskih vlada u Hrvatskoj, do kojega
dolazi zbog razli¢itih sukoba medu koalicijskim partnerima, objasniti ka-
rakteristikama koalicijskih sporazuma i na¢inima kako stranke upravljaju
tim sukobima unutar koalicija. Polaze¢i od teze iznesene u uvodu, po ko-
joj su koalicijske vlade u Hrvatskoj nestabilne zbog nedovoljno razradenih
koalicijskih sporazuma i neucinkovitosti mehanizama rjesavanja koalicij-
skih sukoba, u nastavku rada prvo se analiziraju koalicijski sporazumi s

6 Vrlo je vazno napomenuti da usporedbu trajanja vlada u Hrvatskoj s ostalim zemlja-
ma u regiji treba uzeti s odredenom dozom opreza s obzirom na to da se razlikuju istrazi-
vacka razdoblja kojima su obuhvaéeni prikazani podaci. Tako su Bergman, Ilonszki i Miiller
prosje¢no trajanje vlada u deset zemalja rac¢unali zaklju¢no s 2013. jer im je upravo te godine
zavrsilo projektno istrazivanje u okviru kojega su prikupljali podatke, dok je u slu¢aju Hrvat-
ske prosje¢no trajanje ra¢unato do sredine 2020. Unato¢ toj nepodudarnosti smatram da se
moZe napraviti odredena razina pouzdane usporedbe, ponajprije zbog iste metodologije koja
je upotrijebljena za izracun trajnosti vlada, ali i zbog velike oskudnosti takvih istrazivanja u
zemljama srednje i isto¢ne Europe, pogotovo u slu¢aju Hrvatske.
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obzirom na veli¢inu i sadrzaj koji je u njima zastupljen. Zatim se istrazuju
stvarni procesi koalicijskog upravljanja koji se dogadaju unutar ,crne ku-
tije", identificiranjem najc¢escih sukoba i mehanizama s pomocu kojih se
oni nastoje rijesiti.

Analiza se temelji na 19 polustrukturiranih intervjua s ¢lanovima koalicij-
skih vlada od 2000. do 2020., od kojih je jedan premijer i 18 ministara.
Nadalje, analizirani podaci prikupljeni su iz pet koalicijskih sporazuma i
nekoliko dodatnih koalicijskih dokumenata, poput posebnih protokola i
vladinih programa predstavljanih u Hrvatskom saboru pri glasanju o po-
vjerenju. Kao vazan izvor informacija posluzila je i arhivska grada dnevnih
novina Vecernji list i Vjesnik, kao i arhivske baze Vlade Republike Hrvatske
i Hrvatskog sabora.”

3.1. Analiza koalicijskih sporazuma

U Tablici 2. prikazani su rezultati analize koalicijskih sporazuma koje su
koalicijske stranke sklapale pri formiranju vlada od 2000. Za pocetak se
moze vidjeti da su stranke u Hrvatskoj sklonije sklapanju poslijeizbornih
nego predizbornih sporazuma. Tako je lijevoliberalna koalicija Sest strana-
ka pod vodstvom Ivice Rac¢ana najprije potpisala predizborni sporazum u
rujnu 1999., a nakon 5to je pobijedila na izborima, i poslijeizborni koali-
cijski ugovor o formiranju vlade i vodstva Zastupni¢kog doma Sabora (vidi
i Kasapovi¢, 2005). Poslijeizborni sporazumi sklopljeni su i pri formiranju
trece vlade Ive Sanadera nakon izbora 2007. i koalicijske vlade HDZ-a i
Mosta pod premijerom Tihomirom Oreskoviéem nakon izbora 2015. Mi-
lanoviceva koalicija &etiriju stranaka sklopila je predizborni sporazum o
zajednic¢kom izlasku na izbore 2011. koji je predvidio i zajednic¢ko formi-
ranje vlade, dok je Plenkoviceva trec¢a vlada bila jedina koja je formirana
na temelju meduizbornog sporazuma HDZ-a i HNS-a .

7 Svi podaci prikupljeni su u okviru medunarodnog projekta Party Government in Eu-
rope Database (PAGED) sa Sveucilista UMEA (https://www.umu.se/en/research/projects/
party-government-in-europe-database/).

8 Sanaderova prva vlada koju je, osim HDZ-a &inio jos i DC, formirana je na temelju
koalicijskog sporazuma koji je sklopljen izmedu dviju stranaka, ali taj je sporazum ostao
nedostupan za potrebe ovog istrazivanja.
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Tablica 2. Koalicijski sporazumi u Hrvatskoj

Koalicijska Koalicijski Veli¢ina Proceduralna Podjela Javne politi-
vlada sporazum (rijeci) pravila (%) resora (%) ke (%)
Racan | PRED, POST 1.235° 53.2 25.7 0.0
Racan II PRED, POST 1.235° 53.2 25.7 0.0
Racan III PRED, POST 1.235° 53.2 25.7 0.0
Sanader I POST N/AV N/AV N/AV N/AV
Sanader 11 POST 26.9993 3.7 0.9 91.5
Kosor I POST 26.999% 3.7 0.9 91.5
Kosor II POST 26.9993 3.7 0.9 91.5
Milanovi¢ PRED 674 100.0 0.0 0.0
Oreskovi¢ POST 2.345 31.2 25.8 38.2
Plenkovic I POST 11.623! 0.0 0.0 100.0
Plenkovi¢ I11 MEDBU 828 0.0 0.0 100.0

PRED - predizborni; POST - poslijeizborni; MEPU — meduizborni

© Isti koalicijski sporazum nastavio je vrijediti nakon kraja prve i druge Racanove vlade.

° Isti koalicijski sporazum nastavio je vrijediti nakon kraja Sanaderove trece i prve vlade
Jadranke Kosor.

14 Odnosi se na Program Vlade predstavljen u Hrvatskom saboru pri glasanju o povjerenju.
Izvor: autor.

U Tablici 2. takoder se moze vidjeti da je prosje¢na duljina koalicijskih spora-
zuma oko 6.416 rijeci, ¢ime je Hrvatska usporediva s ostalim zemljama ¢lani-
cama Europske unije iz srednje i isto¢ne Europe u kojima je prosje¢na duljina
koalicijskih sporazuma 6.660 rije¢i (Bergman, Ilonszki & Miiller, 2019b, str.
548). Medutim, moze se vidjeti da postoje znatne varijacije medu pojedinag-
nim koalicijskim vladama, pa je tako najkra¢i koalicijski sporazum imala Mila-
noviceva vlada sa samo 674 rijeci, dok je onaj najdulji imala Sanaderova trec¢a
vlada s gotovo 27.000 rijeci, $to ga svrstava medu najobuhvatnije koalicijske
sporazume sklopljene medu strankama u srednjoj i isto¢noj Europi. Ovdje
valja izdvojiti i slu¢aj Plenkovi¢eve prve vlade koju su ¢inili HDZ i Most, a
koja nije formirana na temelju klasi¢noga koalicijskog sporazuma, veé su se
dvije stranke usuglasile da ¢e im osnova koalicijske suradnje biti program vla-
de predstavljen pri glasanju o povjerenju premijeru i ministrima. Stoga je u
Tablici 2. i istaknuto da nije rije¢ o koalicijskom sporazumu, ve¢ koalicijskom
dokumentu uobli¢enom u program rada vlade.’

9 Jedan bivsi ministar te vlade u intervjuu je istaknuo da su se vodstva HDZ-a i Mo-
sta usuglasila da ¢e se medusobni odnosi dviju stranaka u vladi regulirati mehanizmima
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Kad se pogleda raspodjela sadrzaja koalicijskih sporazuma na tri tematska
podrudja, takoder se moZe vidjeti da ne postoji ustaljen obrazac svojstven
koalicijskim vladama na zapadu koje veéinu sadrZaja posvecuju program-
skim (policy) pitanjima. S jedne strane, moZe se vidjeti da se koalicijski
sporazum ,Sestorke” iz 2000. uglavnom bavio proceduralnim pravilima
vezanima za koordinacijske aktivnosti unutar koalicije i mehanizme rje-
Savanja medusobnih sukoba, kao i pitanjem raspodjele ministarstava i
drugih funkcija na razini zamjenika ministara i tajnika ministarstava, dok
o programskom aspektu dogovora nije bilo ni rijeci. Sli¢no je bilo i s ko-
alicijskim sporazumom Kukuriku koalicije iz 2011. koji je potpuno bio
posveéen predizbornim proceduralnim pitanjima vezanima za utvrdiva-
nje kandidacijskih lista i raspodjelu mjesta na njima u skladu s veli¢inom
koalicijskih partnera. S druge pak strane imamo koalicijski sporazum na
temelju kojeg je formirana koalicijska vlada HDZ-a, HSLS-a, HSS-a i
SDSS-a pod vodstvom premijera Sanadera koji se moze smatrati oglednim
primjerom koalicijskoga dogovora, nastao po uzoru na zapadnoeuropske
koalicijske sporazume. Rije¢ je o iznimno obuhvatnom sporazumu u koje-
mu je veéina sadrZaja (vise od 90 posto) posveéena javnim politikama, dok
se tek manji dio sadrzaja odnosi na utvrdivanje mehanizama koordinacije
i rjeSavanja sukoba te podjele resora. Slican fokus na policy aspekt koali-
cijskog pregovaranja moze se vidjeti i u koalicijskom sporazumu Plenko-
vi¢eve trece vlade, s obzirom na to da je cijeli sadrzaj posveéen iskljucivo
dogovoru HDZ-a i HNS-a o klju¢nim politikama kojima se vlada trebala
baviti u preostalom dijelu mandata, poput obrazovanja, decentralizacije i
jacanja gospodarstva. Konacno, u koalicijskom sporazumu HDZ-a i Mo-
sta o formiranju Oreskovic¢eve vlade uravnoteZeno su zastupljeni sadrzaji
svih triju tematskih podrugja jer je Most kao nova stranka na politickoj
sceni manjak politickog iskustva nastojao kompenzirati sporazumom koji
¢e obuhvatiti sve aspekte koalicijske suradnje.

Zaklju¢no se moze ustvrditi da su koalicijski sporazumi u Hrvatskoj, izu-
zev onoga iz 2008., razmjerno malog obuhvata i u njima se koalicijski
partneri podjednako bave usuglasavanjem zajednickih politika kao i pro-
ceduralnim pravilima kojima reguliraju medusobne odnose i mehanizme
kojima planiraju rjeSavati potencijalne sukobe koji ¢e se pojaviti tijekom
mandata. Osim toga, uzimajuéi u obzir ograni¢enja vezana za mali uzorak
od samo pet koalicijskih sporazuma, iz Tablice 2. moZe se izvuéi i provizo-

dostupnima Zakonom o Vladi i Poslovnikom Vlade, dok je program vlade bio obuhvatni
programski dokument u kojem su istaknuti klju¢ni ciljevi i politike kojima se vlada trebala
baviti tijekom mandata.
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ran zakljucak o tome da su se lijeve koalicije koje sklapaju predizborne ko-
alicijske sporazume sklonije u njima baviti proceduralnim pitanjima, dok
su desne koalicije koje sporazume sklapaju nakon izbora sklonije u njima
usuglasavati zajednicke politike. Dio objasnjenja zasto se lijeve koalicije u
koalicijskim sporazumima uglavnom bave proceduralnim pitanjima, a de-
sne policy pitanjima, zasigurno leZi u razli¢itoj ideoloskoj strukturi suprot-
stavljenih koalicija. Tako su lijeve koalicijske vlade pod premijerima Raca-
nom i Milanovi¢em bile ideoloski homogenije i sastavljene od programski
sli¢nih stranaka te su zbog toga bile manje usmjerene na usuglasavanje
zajednickih politika, a vise na uredivanje medusobnih odnosa i raspodjelu
funkcija u izvr$noj vlasti. S druge strane, desne koalicijske vlade Sanader
II1 i Plenkovi¢ III bile su sastavljene od ideoloski i programski heterogenih
stranaka koje su manje pozornosti posvecivale reguliranju proceduralnih
pitanja, a vise usuglasavanju zajednickih programskih platformi.

3.2. Analiza koalicijskog upravljanja i mehanizama
rjeSavanja koalicijskih sukoba

Veé je spomenuto da su razli¢iti sukobi medu strankama u koaliciji naj-
&eddi razlog zbog kojega se prekida koalicijska suradnja i okon¢ava man-
dat vlada. Stoga je vazno utvrditi uz pomo¢ kojih mehanizama koalicij-
ske stranke u Hrvatskoj nastoje upravljati unutarkoalicijskim sukobima i
u kojoj su mjeri ti mehanizmi u¢inkoviti u rjeSavanju sukoba i oluvanju
stabilnosti vlada. U Tablici 3. prikazani su razlozi kraja koalicijskih vlada,
koji su podijeljeni na tehnicke (nepoliticke) razloge okon¢anja mandata
vlade odredene ustavnim i zakonskim normama te diskrecijske (politi¢-
ke) odredene dinamikom politickoga i stranackog Zivota.'® U tablici se
moze vidjeti da sukobi medu koalicijskim strankama vezani za politike i
kadrovska pitanja najc¢esce dovode do prijevremenog okoncanja koalicij-
ske suradnje medu partnerima na vlasti, $to se dogodilo u 3est slucajeva
koalicijskih vlada.

Zapravo, tablica pokazuje da koalicijske vlade u Hrvatskoj okon¢avaju svoj
Zivot uglavnom na dva nacdina: a) redovitim parlamentarnim izborima i b)
sukobima medu koalicijskim strankama. Samo je jedna vlada zavrsila svoj
mandat zbog nekoga drugog razloga, a rije¢ je o Sanaderovoj trecoj vladi

&iji je mandat zavrsio kad je premijer samovoljno i bez objasnjenja podnio

10 Tehnicki i diskrecijski razlozi okoncanja vlada medusobno su iskljucivi, dok se dis-
krecijski unutar sebe mogu preklapati.
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ostavku. Dakle, stranke u koalicijskim vladama sklone su se Cesto suko-
bljavati zbog nesuglasica proizislih iz suprotstavljenih programskih ciljeva,
ali i personalnih sukoba vezanih za osobe koje obnagaju duznosti u vladi.
Tako je u Racanovim vladama (I i II) ¢esto dolazilo do sukoba izmedu
najvece koalicijske stranke SDP-a i njezinih partnera, najprije IDS-a zbog
pitanja autonomije Istre, a poslije i HSLS-a u vezi sa suradnjom s Haskim
sudom i problema vezanih za nuklearnu elektranu u Krskom.'' Na sli¢an
nacin okoncana je i koalicijska suradnja HDZ-a i HSLS-a u prvoj vladi
Jadranke Kosor jer je vodstvo HSLS-a donijelo formalnu odluku o tome
da se povuce iz vlade zbog neslaganja s politikom HDZ-a. S druge stra-
ne, koalicijske vlade premijera Sanadera (I), Oreskovic¢a i Plenkovi¢a ()
okoncane su ponajprije zbog personalnih sukoba &elnih osoba koalicijskih
stranaka. Tako je osobni animozitet izmedu premijera Sanadera i ministri-
ce pravosuda Vesne Skare-Ozbolt kulminirao 2005. njezinom smjenom i
izlaskom DC-a iz koalicije, a Sanader je nastavio voditi manjinsku jedno-
stranaku vladu uz potporu manjih stranaka u parlamentu, ukljucujuci
predstavnike nacionalnih manjina.'> Personalni sukobi dvaput su okoncali
i koalicijsku suradnju HDZ-a i Mosta. Najprije su osobni sukobi i animo-
ziteti dvojice potpredsjednika vlade, Tomislava Karamarka i BoZe Petrova,
postali prevelik teret Oreskovic¢eve vlade koja je postala prva vlada kojoj je
parlamentarna vecina izglasala nepovjerenje. Zatim se u drugoj vladi pod
vodstvom premijera Plenkovi¢a razvio sukob HDZ-a i Mosta zbog pitanja
povjerenja ministru financija u kontekstu afere ,Agrokor®, §to je rezulti-
ralo premijerovom odlukom da smijeni Mostove ministre i tako raskine
koalicijsku suradnju s Mostom. Nakon toga formirana je nova, ideologki
Jneprirodna” koalicijska vlada HDZ-a i HNS-a koja se uspjela odrzati do
kraja ustavno definiranog mandata.

I Dijelomi¢no je to bio i personalni sukob $efova koalicijskih stranaka oko nejasne
pozicije predsjednika HSLS-a Drazena Budise u okviru koalicijske suradnje.

12 Sukob Sanadera i Skare-Ozbolt bio je djelomi¢no uvjetovan i suprotstavljenim
preferencijama §to se tie politika koje je provodila Skare-Ozbolt kao ministrica pravosu-
da, ponajprije u pitanjima reforme zemljisnih knjiga, pravosudne reforme i antikorupcijske
politike.
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Tablica 3. Razlozi kraja koalicijskib vlada u Hrvatskoj 2000. — 2020.

Vlada Tehnicki Diskrecijski
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Policy Kadrovski
sukobi sukobi
Racan | IDS
M SDP, SDP,
Racan I HSLS HSLS
Racan 11 X
Sanader I HDZ, DC | HDZ, DC
Sanader I11 X
HDZ,
Kosor I HSLS
Kosor II X
Milanovi¢ X
g HDZ, HDZ,
Oreskovi¢ X MOST MOST
., HDZ, HDZ,
Plenkovi¢ I MOST MOST
Plenkovi¢ IIT | X

Izvor: autor.

S obzirom na &este sukobe medu strankama u koalicijskim vladama koji
dovode do prijevremenog okon&anja koalicijske suradnje i pada vlade, po-
stavlja se pitanje na koji nacin koalicijski partneri upravljaju tim sukobima
i kojim se mehanizmima koriste kako bi ih rijesili te tako osigurali opsta-
nak koalicijske vlade. Tablica 4. donosi pregled mehanizama rjesavanja
sukoba kojima su se koristile koalicijske vlade u Hrvatskoj, a napravljena
je na temelju podataka prikupljenih analizom koalicijskih sporazuma i in-
tervjua s biv§im ¢lanovima vlada. Vidljivo je da su se sve koalicijske vla-
de koristile mehanizmima rjeSavanja sukoba koji se nalaze u unutrasnjoj
areni — uzi kabinet vlade (IC) i vladine koordinacije (CaC). Medutim,
vazno je istaknuti da ta tijela ne stvaraju same stranke tijekom koalicijskih
pregovora o formiranju vlade, ve¢ je rije¢ o visokoinstitucionaliziranim ti-
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jelima &ije su zadace, nadleznosti i sastav definirani Zakonom o Vladi i Po-
slovnikom Vlade. Drugim rije¢ima, sam zakonsko-pravni okvir rada vlade
nudi koalicijskim strankama mehanizme s pomocu kojih mogu upravlja-
ti medusobnim odnosima i rjesavati unutrainje sukobe na svakodnevnoj
razini. U tablici se moze vidjeti da se koalicijski partneri koriste upravo
tim institucionaliziranim mehanizmima za rjeSavanje najceséih sukoba,
odnosno onih sukoba koji su obi¢no niska intenziteta i u vezi s kojima se
stranke u koaliciji mogu razmjerno lako usuglasiti.

Tablica 4. Mebanizmi rjesavanja koalicijskib sukoba

Koalicijska vlada Mehanizmi rjesava- I\./Ieha'rzizvn,l.i rjesava- Mehar.liZEI.li rjeSava-
nja sukoba (svi) nja najc¢esc¢ih sukoba | nja najtezih sukoba

Racan I 1C, CaC, PS, Parl I1C, PS PS

Racan II IC, CaC, PS, Parl 1C, PS PS

Racan III IC, CaC, PS, Parl IC, PS PS

Sanader I PS PS PS

Sanader 111 IC, CaC, CoC, PS 1C, CaC, PS PS

Kosor I 1C, CaC, CoC, PS 1C, CaC, PS PS

Kosor II IC, CaC, CoC, PS IC, CaC, PS PS

Milanovié I1C, CaC, PS, PCa 1C 1C, PS

Oreskovié¢ 1C, CaC, PS, CoC PS PS

Plenkovic 1 IC, CaC, PS IC, CaC PS

Plenkovi¢ 111 1C, CaC, CoC, PS 1C, CoC CoC, PS

IC — uzi kabinet vlade / Inner cabinet; CaC — vladini odbori / Cabinet committees; Parl — odbor
parlamentarnih voda / Parliamentary leaders; PS — stranacki summiti / Party summits; CoC —
koalicijski odbori / Coalition committees; PC — parlamentarni odbori / Parliamentary committees

Izvor: autor.

S druge strane, iz koalicijskih sporazuma moze se vidjeti koja su tijela
formirale same stranke kako bi osigurale uskladivanje koalicijskoga dje-
lovanja i rjeSavanje medusobnih sporova. U koalicijskom sporazumu
,Sestorke” iz sije¢nja 2000. navedeno je kako ¢e za rjeSavanje bududih
sporova biti nadlezna Koordinacija koalicije koju ¢ine predsjednik vlade i
predsjednici stranaka u koaliciji (PS), dok se za uskladivanje rada u par-
lamentu formira Koordinacija klubova koju ¢e ¢initi predsjednici klubova
zastupnika koalicijskih stranaka (Parl). Koalicijskim sporazumom HDZ-a,
HSS-a i HSLS-a iz 2008. predvideno je da sve odluke koje se prihvacaju u
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vladi i parlamentu moraju biti uskladene unutar koalicije, pa se s tom svr-
hom formiraju posebna koalicijska tijela koja trebaju osigurati koordinaciju
medu koalicijskim strankama. Rije¢ je o a) koordinaciji predsjednika stra-
naka (PS) kao najvisem koalicijskom tijelu koje bi trebalo donositi konacne
odluke o svim prijepornim pitanjima oko kojih se ne moze ostvariti suglasje
na nizim koalicijskim razinama i b) medustranackoj koordinaciji gdje su
na koalicijskim sastancima sudjelovali predstavnici koalicijskih partnera ovi-
sno o temi o kojoj se raspravljalo, a ¢inila su je Sira predsjednistva stranaka
(CoC). Nadalje, sporazumom Domoljubne koalicije predvodene HDZ-om
i Mosta iz sije¢nja 2016. uspostavljeno je Vijeée za suradnju (CoC) koje je
&inilo najviSe 14 predstavnika dvaju koalicijskih partnera, ukljucujuéi pred-
sjednike klubova zastupnika HDZ-a i Mosta, a trebalo se baviti koordina-
cijom zajednickoga djelovanja, rjeSavanjem spornih pitanja i predlaganjem
kadrovskih rjesenja. Kona&no, potrebno je istaknuti da u koalicijskim spora-
zumima koji su sklopljeni za potrebe formiranja Milanoviceve vlade i Plen-
koviceve trece vlade nije bilo spomena posebnih koalicijskih tijela.

Medutim, kad se nastoji utvrditi u kojoj su mjeri ta posebno formirana
koalicijska tijela bila koristena u stvarnoj praksi koalicijskog upravljanja,
tada se iz intervjua s biv§im ¢lanovima vlada moZe izvudi jasan zakljucak
da su ta tijela u osnovi imala marginalnu ulogu i uglavnom su se pokazala
neudinkovitima u rjeSavanju najtezih sukoba medu strankama u koalicija-
ma, odnosno onih sukoba koji naj¢esce dovode do pada vlade. U Tablici 4.
moZe se vidjeti da su beziznimno sve koalicijske vlade najteze sukobe koji
su izbijali medu strankama u koaliciji rjeSavale na sastancima Sefova ko-
alicijskih stranaka (PS), uklju¢ujudi i one vlade koje u sporazumima nisu
spominjale takva tijela (Oreskovi¢), kao i one koje koalicijskim sporazu-
mima nisu predvidjele formiranje bilo kakvih koalicijskih tijela (Milanovi¢,
Plenkovi¢ I i Plenkovi¢ IIT).

Gotovo svi intervjuirani ¢lanovi koalicijskih vlada identificirali su sastanke
stranackih voda kao najvaznije vanjske mehanizme rjesavanja najtezih me-
dustranackih sukoba u Hrvatskoj, odnosno postoji suglasje o tome da se o
gotovo svim najvaznijim aspektima koalicijskog upravljanja odlucuje upra-
vo u usku krugu &elnika koalicijskih stranaka. Kad se procjenjuju njihova
struktura i priroda, iz podataka prikupljenih intervjuima moze se zakljuciti
da je rije¢ o vrlo usku krugu voda koalicijskih stranaka s premijerom kao
sredi$njim akterom, a mogu biti uspostavljeni kao stalni ili ad hoc meha-
nizmi rjeSavanja sukoba. Po prirodi ih karakterizira znatna razina perso-
nalnog i neformalnog nacina odlucivanja, s vrlo ograni¢enom moguénoséu
da se nametnu odredeni oblici javne ili unutarstranacke kontrole. Tako su
se tijekom Racanove prve vlade Sestorica stranackih predsjednika redovito
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sastajala kako bi raspravila i razrijesila sva prijeporna pitanja unutar ko-
alicije. Medutim, prema intervjuiranim duZnosnicima, taj je mehanizam
funkcionirao bez ikakvih ustanovljenih pravila i procedura te je uglavnom
ovisio o (dobrim) osobnim odnosima medu stranackim vodama, $to se
pokazalo i kao glavni izvor terminalnih sukoba unutar koalicije. Na slican
su nacin funkcionirale i koalicijske vlade pod vodstvom Sanadera (I'i III) i
Milanovi¢a. U tim su slu¢ajevima premijeri Sanader i Milanovi¢ preferirali
rjesavati koalicijske sporove neformalnim bilateralnim sastancima s dru-
gim vodama koalicijskih stranaka, obi¢no tijekom privatnih ruckova ili u
nekome drugom nekonvencionalnom okruZenju.’® U slucaju Oreskovice-
ve vlade glavna dinamika koalicijskog odlucivanja stvorila se izmedu ¢elni-
ka HDZ-a i Mosta, Karamarka i Petrova, koji su ujedno obnasali duznost
potpredsjednika vlade, dok je sam premijer Oreskovi¢, na slican nacin kao
i glavno koalicijsko tijelo Vijece za suradnju, bio marginaliziran u rjesava-
nju sukoba. Upravo su naruSeni osobni odnosi i animoziteti izmedu dvo-
jice stranackih voda ugrozili stabilnost vlade i na kraju doveli do njezina
pada, dok je Oreskovi¢ na samom kraju neuspjesno pokusao posredovati
da bi se taj spor rijesio i izbjegao raspad koalicije. Plenkovi¢eve vlade (I
i II) slijedile su sli¢an obrazac koalicijskog upravljanja, $to je pogotovo
bilo vidljivo u koalicijskoj vladi HDZ-a i Mosta kad su dvojica stranackih
voda Plenkovi¢ i Petrov bilateralnim sastancima nastojali usuglasiti najte-
Ze tocke prijepora unutar koalicije. Oni su na taj nacin u posljednjoj fazi
nastojali rijesiti i terminalni sukob koji je izbio izmedu dviju stranaka u
vezi s izglasavanjem nepovjerenja ministru financija, ali se pokazalo da je
to bila nepremostiva tocka razdora koja je dovela do kona¢nog pada vlade.

4. Rasprava i zakljuc¢ak

S obzirom na to da su u posljednjih dvadeset godina koalicijske vlade po-
stale norma u hrvatskome stranackom i politickom sustavu, u ovome radu
bilo je vazno utvrditi razine stabilnosti vlada i analizirati utjecaj koalicij-

13 Sanader je bio percipiran kao vrlo autoritaran predsjednik vlade koji je Zelio biti
uklju¢en u donosenje svih vaznijih odluka na razini vlade i pojedina¢nih ministarstava (Niki¢
Cakar, 2013). Po rije¢ima jednoga intervjuiranog &lana vlade, nikad se nije donijela odluka
koja bi bila suprotna Sanaderovu stavu i misljenju, a u odnosima s pojedinacnim ministrima
i Celnicima koalicijskih stranaka njegovao je pomalo tiranski stil. S druge strane, jedan inter-
vjuirani ministar u Milanovi¢evoj vladi istaknuo je da se o najvaznijim pitanjima odlucivalo
na koordinaciji ¢elnika stranaka tijekom ,ruckica®, $to pokazuje visoku razinu neformalnosti
u procesu koalicijskog upravljanja.
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skih sporazuma na njihovu stabilnost i duljinu trajanja. Analiza je pokaza-
la da je Hrvatska sli¢na novim demokracijama u srednjoj i isto¢noj Europi
Sto se tice vece nestabilnosti vladinih koalicija, koje u prosjeku traju goto-
vo dvostruko krace nego koalicijske vlade u zapadnoj Europi. Polaze¢i od
recentnih istrazivanja koja su upozorila na to da formuliranje obuhvatnih
koalicijskih sporazuma moze imati povoljan uc¢inak na stabilnost koalicij-
skih vlada i dulje trajanje njihova mandata, ovaj rad poceo je od teze da
se relativno kratko trajanje koalicijskih vlada u Hrvatskoj moze objasniti
upravo nedovoljno obuhvatnim koalicijskim sporazumima i neucinkovi-
tim mehanizmima prevencije i rjeSavanja sukoba koji su u njih ugradeni.
Rezultati istraZivanja doveli su do nekoliko zanimljivih zakljucaka vezanih
za stanje koalicijske politike u Hrvatskoj.

Prvo, analizom veli¢ine i sadrzaja koalicijskih sporazuma utvrdilo se da su
politicke stranke udruZzene u koalicije sklone sastavljati sporazume kojima
nastoje regulirati medusobne odnose u vladi, ali su ti koalicijski spora-
zumi, uz iznimku jednoga, nedovoljno obuhvatni. Suprotno iskustvima
zapadnoeuropskih i veéine isto¢noeuropskih zemalja, u slu¢aju Hrvatske
vidljivo je da ne postoji neki linearni trend povecanja opsega koalicijskih
sporazuma ni detaljnije razrade mehanizama prevencije i rjeSavanja su-
koba medu koalicijskim strankama, $to upozorava na to da medu politi¢-
kim strankama u Hrvatskoj jo$ nije izgradena institucionalizirana svijest
o tome da koalicijski sporazumi mogu imati klju¢nu ulogu u izgradnji sta-
bilnih koalicijskih vlada. Drugim rije¢ima, koalicijski sporazumi ne nude
politickim strankama udruzenima u vladine koalicije dovoljno razradene
instrumente uz pomo¢ kojih one mogu upravljati koalicijskim sukobima i
na taj nacin amortizirati neposredne ucinke najtezih prijepora koji prijete
okoncanjem njihove suradnje.

Drugi zaklju¢ak proizisao iz analize pokazuje da su upravo sukobi medu
strankama u koaliciji naj¢es¢i razlog prijevremenog okoncanja koalicijske
suradnje i zavrSetka mandata vlade. Unutarkoalicijski sukobi manifestira-
ju se u obliku programskih i kadrovskih sporova medu strankama koji su
u podjednakoj mjeri dovodili do pada koalicijskih vlada u Hrvatskoj. Cak
se i one vlade koje su imale na raspolaganju odredene mehanizme rjesava-
nja sukoba ugradene u koalicijske sporazume (Racan, Kosor i Oreskovi¢)
nisu mogle nositi sa stvarnom dinamikom koalicijskog upravljanja, koja je
stranke u koaliciji neprestano dovodila u konfliktne situacije na koje one
nisu imale adekvatan formalan odgovor.

Trede, upravo zbog nedovoljno razradenih i formaliziranih instrumenata
za upravljanje najtezim koalicijskim sukobima stranke udruzene u koalici-
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je obi¢no pribjegavaju ad hoc mehanizmu neformalnoga i vrlo personali-
ziranog odlucivanja koji se izgraduje u malom gremiju celnika koalicijskih
stranaka. Takva tijela ne mogu izgraditi i odrzavati stabilne i trajne veze
povjerenja izmedu koalicijskih partnera, pogotovo kad je rije o ideoloski i
programski heterogenoj koaliciji, a ¢esto su i sama optere¢ena naru$enim
osobnim odnosima, animozitetima i rivalstvima koji se stvaraju medu stra-
nackim vodama. Podaci prikupljeni intervjuima s ¢lanovima vlada upu-
¢uju na to da je takav mehanizam koalicijskog upravljanja vrlo dvojben
ne samo iz perspektive demokratske legitimacije i moguénosti uspostave
javnog nadzora ve¢ i u pogledu arbitrarnosti odlu¢ivanja koja proizlazi iz
njega. Zapravo, za sastanke koalicijskih voda obi¢no se veze negativna
slika po kojoj se oni percipiraju kao svojevrsna parapoliticka tijela koja se
nalaze izvan konvencionalne politicke arene i u kojima se donose odluke
koje se smatraju rezultatom politicke trgovine.

Konacno, uzimajudi u obzir nedavni izborni uspjeh novih stranaka koje ne
samo da su u znatnoj mjeri destabilizirale stranacki sustav ve¢ i promijeni-
le obrasce koalicijskog pregovaranja i formiranja vlada, moZze se ocekivati
da se u buduénosti ne¢e znatnije promijeniti takvi ustaljeni obrasci ko-
alicijske politike i koalicijskog upravljanja. Recentno iskustvo s dvjema
koalicijskim vladama u kojima je sudjelovao Most kao nova platforma u
hrvatskoj politici pokazalo je da nove stranke unose veliku razinu nepred-
vidivosti i neizvjesnosti u arenu koalicijskog upravljanja te zbog svoga po-
naSanja postaju vazan ¢imbenik dodatne nestabilnosti koalicijskih vlada.
S obzirom na dinamiku razvoja stranackog sustava u Hrvatskoj, mozemo
pretpostaviti da ¢e nove stranke i politicke platforme, koje kucaju na vrata
koalicijske politike, zbog manjka politickog iskustva prihvatiti uhodanu
koalicijsku igru koju ¢e im nametnuti etablirane stranke, a koja je obiljeze-
na visokom razinom personalnih odnosa i neformalnog odlucivanja.
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GOVERNMENT STABILITY AND COALITION CONFLICT
MANAGEMENT IN CROATIA

Summary

The aim of this paper is to explore the stability of coalition governments in Cro-
atia in the period 2000-2020, starting with the premise that cabinet instability
is influenced by the limited scope of coalition agreements and ineffective conflict
resolution mechanisms. The paper first analyses coalition agreements with regard
to their scope and content, and goes on to explore the actual processes of coaliti-
on governance that occur within the “black box” by identifying the most common
conflicts and the mechanisms which are used to resolve these. The analysis uses
original empirical data collected through interviews with former members of co-
alition governments, as well as coalition agreements, government programmes,
the archives of two daily newspapers, and archival databases of the government
and parliament. Research results bave led to the main conclusion that due to
insufficiently developed and formalised coalition agreements, coalition parties
are not successful at managing coalition conflicts, so they resort to the ad hoc
mechanism of informal and highly personalised decision-making which is gene-
rated by a small group of coalition leaders.

Keywords: coalition governments stability, coalition agreements, inter-party
conflicts, coalition governance, Croatia
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