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Sazetak Koordinacija u javnoj upravi jedan je od najvaznijih prakti¢nih problema javnog
upravljanja te vrlo aktualno istrazivacko pitanje. U suvremeno doba zahtjevi za koordina-
cijom su narasli, prvenstveno zbog akumulacije ucinaka reformi koje su zahvatile javnu
upravu od 1980-ih nadalje, uzrokujuci fragmentaciju uprave koja rezultira potesko¢ama
u koherentnoj formulaciji i implementaciji politika te nedostatkom efektivne kontrole od
strane politickog centra. Stoga se u novije vrijeme reafirmiraju strukturni i funkcionalni
instrumenti za ostvarivanje koordinacije prvenstveno hijerarhijskoga tipa. U radu se pri-
kazuju tendencije koje govore u prilog rebirokratizaciji kao potencijalno novoj upravnoj
doktrini koja pretpostavlja hijerarhiju kao glavni mehanizam ostvarivanja koordinacije te
podrazumijeva jacanje usmjerivackog kapaciteta politickog sredista i ¢vrs¢u kontrolu nad
aspektima policy procesa. Ta se teza nastoji potvrditi u komparativnom dijelu rada na slu-
¢ajevima cetiriju zemalja — Velike Britanije, Francuske, Svedske i Hrvatske, pokazujuci na-
¢in ostvarivanja koordinacije iz centra izvrdne vlasti uz oslanjanje na dominantno hijerar-
hijski tip koordinacijskih instrumenata.

Kljucne rijeci koordinacija, upravne reforme, joined-up government, rebirokratizacija, hi-
jerarhija, mreze

1. Uvod
upravljanja. Iako problem koordinaci-

Postizanje koordinacije u obliko-
vanju i provodenju javnih politika nije
samo aktualno istrazivacko pitanje u po-
litickoj i upravnoj znanosti, nego i je-
dan od klju¢nih prakti¢nih problema

je postoji otkada se javna uprava poce-
la diferencirati iz monolitne vojne upra-
ve na pojedina ministarstva i odjele (v.
Pusi¢, 2002), s razgranato$¢u i atomiza-
cijom javne uprave, koja odrazava kom-
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pleksnost drustvene okoline, u posljed-
nja dva desetlje¢a koordinacija postaje
jedan od najvecih izazova s kojima se
suolavaju suvremene vlade (Dahlstrom
isur, 2011). U tom se kontekstu zahtje-
vi za pobolj$anjem koordinacije javljaju
kao korektivni mehanizam decentraliza-
cijskih tendencija u sustavu upravljanja.
Nekoliko je razloga za to. Prvo, suvreme-
na drustva suocavaju se sa sve ve¢im bro-
jem kompleksnih, isprepletenih cross-
cutting policy problema, za rjeSavanje
kojih je potrebno pazljivo i dobro uskla-
deno zajednicko djelovanje razli¢itih ra-
zina vlade, upravnih organizacija i policy
podrudja. Drugo, fiskalni problemi s ko-
jima se u novije vrijeme suocavaju drza-
ve postavljaju zahtjev za smanjivanjem
javnih izdataka, izmedu ostalog i ukla-
njanjem nekonzistentnosti izmedu poli-
tika i policy programa. Trece, globaliza-
cijski i europeizacijski procesi dodatno
poti¢u koordinaciju prisiljavaju¢i drza-
ve da $to efikasnije rijeSe kolektivne pro-
bleme kako bi se osigurao uspjesan dru-
$tveno-ekonomski razvoj. U slucaju utje-
caja EU odgovarajuca policy formulacija
i implementacija preduvjet su ¢lanstva
u Uniji (Musa i Petak, 2011: 4-5; Peters,
1998: 295-296). Na kraju, novi javni me-
nadzment i mrezni pristup od 1980-ih
naovamo doveli su do fragmentacije ¢i-
tavoga javnog sektora naglasenom de-
centralizacijom i $§irenjem njegovih gra-
nica, $to slabi kontrolne i usmjerivacke
kapacitete sredi$nje vlasti. Povezanost
decentralizacije i jacanja koordinacije u
skladu je s postulatom teorije organiza-
cije da specijalizacija dovodi do vece po-
trebe za koordinacijom.

Problem koordinacije odrazava se
kroz spektar specifiénih problema koji
rezultiraju neuskladeno$¢u politika i
programa. Kako istice Peters (1998:
296), nedovoljna koordinacija dovodi

do preklapanja i dupliciranja programa
ili aktivnosti, do izostavljanja i drugih
propusta u provedbi aktivnosti, te do, s
politickog stajalista, najproblemati¢ni-
jeg aspekta — kontradikcija izmedu vla-
dinih politika odnosno programa. Javne
politike pretpostavljaju postojanje kon-
zistentnosti — svi dijelovi akcije trebaju
biti uskladeni jedan s drugim, a nastoja-
nja jedne organizacije ne smiju biti u su-
protnosti s naporima druge (tj. da su po-
litike tijela drzavne uprave koja se bave
razlic¢itim policy podruc¢jima uskladene)
(Petak, 2009: 265). U tom smislu pri-
kladna je Petersova definicija (rezultata)
koordinacije kao stanja u kojem su vla-
dine politike i programi obiljezeni mini-
malnim preklapanjima, propustima i ne-
koherentnos¢u. Koordinacija moze biti
manje ili viSe uspjesna, a njezin rezultat
stvar je stupnja (Peters, 1998). No osim
§to se moze definirati kao odredeno sta-
nje ili ishod, koordinacija se moze shva-
titi i kao proces kojim se nastoje uskladiti
aktivnosti izmedu aktera kako bi se osi-
gurali pozitivni ishodi (Bouckaert i sur.,
2010). Koordinacija kao proces pod-
razumijeva razvoj ideja o udruzenom i
holistickom djelovanju te zajednickih
informacijskih sustava, dijalog izmedu
organizacija te procese planiranja i do-
nosenja odluka (Perri 6, 2004: 106).

Uz koordinaciju trziSnim i mrez-
nim instrumentima koji dominiraju
od 1980-ih, u posljednje se vrijeme re-
afirmiraju i hijerarhijski instrumenti za
ostvarivanje koordinacije strukturnog
i funkcionalnog tipa. Budu¢i da je hije-
rarhijsko nacelo glavno obiljezje klasi¢-
noga weberijanskog tipa uprave, ¢ija se
podobnost da ureduje odnose u promi-
jenjenim drus$tvenim okolnostima na
prijelazu tisucljec¢a osporavala paralelno
s inzistiranjem na trZinim i mreZnim
instrumentima, reafirmacija hijerarhij-



skih instrumenata postala je povod tvrd-
njama o rebirokratizaciji (Olsen, 2008),
povratku centru (Dahlstrom i sur,
2011), objedinjenoj vladi (joined-up go-
vernment) (Pollitt, 2003) i sl.

Cilj je ovoga rada prikazati razloge
i opravdanja koji podrzavaju rebirokra-
tizaciju kao potencijalno novu upravnu
doktrinu, a koja pretpostavlja hijerar-
hiju kao glavni mehanizam ostvariva-
nja koordinacije te podrazumijeva jaca-
nje usmjerivackog kapaciteta politickog
sredista i zadobivanje kontrole nad as-
pektima policy procesa. Uz diskusiju o
koordinaciji, njezinim instrumentima i
razli¢itim pristupima rad donosi kom-
parativni prikaz Cetiriju zemalja (Veli-
ka Britanija, Francuska, Svedska i Hr-
vatska), pokazujuci kako je ostvarivanje
koordinacije iz centra izvr$ne vlasti (core
executive) uz oslanjanje na dominant-
ni hijerarhijski tip koordinacijskih in-
strumenata danas svojstveno razli¢itim
upravnim tradicijama. Pritom se iden-
tificiraju i ostale vrste koordinativnih
mehanizama (trzi$ni, mrezni), a pojedi-
ni se instrumenti svrstavaju u kategorije
strukturnih i funkcionalnih (procesnih)
koordinacijskih instrumenata.

2. Koordinacija kao pojam
i problem

2.1. Organizacija i koordinacija -
mikroperspektiva

Znanstveni interes za fenomen or-
ganizacije povezan je s ¢injenicom da je
ona sveprisutna u danas$njem Zzivotu -
suvremeno drustvo je drustvo organiza-
cija (Perko-Separovi¢, 1975). Pritom je
organizacijska struktura jedna od najce-
$¢e istrazivanih tema teorije organizaci-
je ikrucijalna sastavnica organizacijskog
fenomena (Kopri¢, 1999: 35). Svakoj or-
ganiziranoj ljudskoj aktivnosti inherent-

na su dva fundamentalna i suprotstavlje-
na zahtjeva - podjela rada na pojedine
zadatke koji trebaju biti obavljeni i po-
stizanje koordinacije izmedu zadataka
(Pusi¢, 1985: 34), a ta se tenzija odraza-
va u strukturi organizacije (Mintzberg,
1983: 2). Bududi da svaka organizacija
tezi efikasnosti, namece se pitanje na-
¢ina na koji bi organizacija trebala biti
strukturirana kako bi postizala maksi-
malnu efikasnost. Jedan najbolji nacin
ne postoji (v. Perko-Separovié, 1975),
no op¢eprihvaceno je pravilo da struk-
turni elementi trebaju biti konzistentni
i medusobno i s vanjskim ¢imbenici-
ma. Mintzberg (1983) isti¢e povezanost
strukturnih elemenata sa situacijskim
¢imbenicima (faktori kontingencije) te
s uvjetima iz okoline organizacije, medu
kojima se isticu politicko-kulturne prili-
ke u nekoj drzavi.

Problem koordinacije intenzivno se
razmatra u literaturi o upravnoj zna-
nosti jo$ u prvoj polovici 20. stoljeca, s
dvije $kole misljenja, obje zaokupljene
prvenstveno formalnom strukturom or-
ganizacije, i to na nacin da usmjeravaju
paznju ili na izravni nadzor (vodstvo)
organizacije' ili na proces standardizaci-

! Tako je H. Fayol medu svojih 14 nacela
uspje$nog upravljanja posebno znacenje dao
jedinstvu zapovijedanja i funkcionalnom
vodstvu kao kompatibilnim nacelima koji-
ma se ostvaruje koordinacija i postize svrha
organizacije (v. Perko-Separovi¢, 1975: 13-
14). Njegov rad odrazio se na klasi¢nu orga-
nizacijsku teoriju (Gulick, Mooney, Reiley i
Urwick). Za Mooneya je koordinacija de-
terminirajudi princip organizacije — hijerar-
hijski lanac (niz rukovodnih funkcija) osi-
gurava upravo koordinativna funkcija vrha
organizacije, a klju¢nu ulogu pritom ima na-
celo delegacije kojim se prenose ovlasti od-
govornosti na nize razine i odreduju funkcije
podredenih.
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je? (Mintzberg, 1983: 8). Koordinacija je,
medutim, nastavila zaokupljati paznju
mislilaca, pa se tako njome bave neki od
klju¢nih teoreti¢ara organizacije i uprav-
ljanja, kao sto su J. Thompson, C. Lind-
bloom, H. Simon, J. March i dr.

U mikroperspektivi, tj. na razini or-
ganizacije, nekoliko je temeljnih meha-
nizama postizanja koordinacije (prema
Mintzberg, 1983: 4-7). Uzajamno uskla-
divanje najjednostavniji je koordinacij-
ski mehanizam - koordinacija se ostva-
ruje neformalnom komunikacijom, koja
postoji i u najjednostavnijim organizaci-
jama i u onima vrlo komplicirane struk-
ture, u kojima obavljanje slozenih zada-
taka zahtijeva prilagodbu aktera novim
i nepredvidenim situacijama.’ Drugi je
nacin ostvarivanja koordinacije unutar
organizacije izravan nadzor od strane
pojedinca koji je odgovoran za rad pod-
redenih, davanje instrukcija i nadgle-
danje aktivnosti koje poduzimaju. Ko-

2 F. W. Taylor na temelju svojih studija “vre-
mena i pokreta” zaklju¢uje da je za povecanje
produktivnosti rada i efikasnosti organizacije
nuzna op¢a standardizacija radnika, vreme-
na, kvalitete i kvantitete rada te radne okoline
(Mintzberg, 1983: 8; Perko—geparovic', 1975:
10-12). S druge strane, Weber je, kreirajuci
ideal-tip birokratsko-monokratske organiza-
cije, inzistirao na njezinu obiljezju standardi-
zacije putem pravila i ogranicenja sluzbenih
funkcija pravnim normama koje odreduju
ovlasti i duznosti, ali i na standardizaciji zna-
njaivjestina, s obzirom na to da se sluzbenici
zapo$ljavaju na temelju kvalifikacija (Perko-
Separovié, 1975: 20-22; Olsen, 2005: 4-7).

U slucajevima vrlo kompleksnih i medu-
ovisnih poslova te visoke horizontalne spe-
cijalizacije mogu se formalno ustrojiti tzv.
povezujuée pozicije odnosno sluzbe koje
olak$avaju komunikaciju medu jedinicama,
npr. odbor ili menadzerski polozaj s integra-
tivnom funkcijom.

ordinacija se moze ostvariti i procesom
standardizacije, posebno u ve¢im or-
ganizacijama koje se zbog veli¢ine ne
mogu osloniti isklju¢ivo na izravnu kon-
trolu kao koordinacijski mehanizam.
Standardizirati se mogu radni procesi,
rezultati i vjestine. Standardizacija rad-
nih procesa podrazumijeva odredivanje
i specifikaciju sadrzaja rada koji treba
obaviti; standardizacija rezultata zna-
¢i da su rezultati rada koji se Zele posti-
¢ijasno odredeni; standardizacija znanja
i vjestina postiZe se uvjetovanjem ospo-
sobljavanja za obavljanje odredene vrste
rada, ¢ime se a priori osigurava koordi-
nacija. Redoslijed navedenih koordina-
cijskih mehanizama odrazava njihovu
sloZenost. S porastom kompleksnosti or-
ganizacije, posebno s porastom slozeno-
sti zadataka i veli¢ine organizacije, koji
se odrazavaju u kompleksnosti struktu-
re organizacije, raste i potreba za usvaja-
njem sofisticiranijih instrumenata koor-
dinacije (Mintzberg, 1983: 7-14).*

2.2. Vrste koordinacije
u politicko-upravnom sustavu

Koordinacija je kompleksno i vise-
dimenzionalno pitanje. Za podrobniji
uvid u njenu problematiku potrebno je
naciniti nekoliko temeljnih razlikovanja.
Prema kriteriju razine na kojoj se odvi-
ja postoji distinkcija izmedu policy (poli-
ticke) i administrativne (upravne) koor-
dinacije. Prva se odnosi na formulaciju
politika i programa na politickoj razini i
odraz je pristupa top-down, dok je druga

* Tako se kod jednostavnih radnih zadataka
organizacija moze osloniti na standardizaci-
ju radnih procesa kao glavni koordinacijski
mehanizam, dok sloZeni radni zadaci traze
standardizaciju rezultata ili se, u slucaju izra-
zite kompleksnosti, pribjegava standardizaci-
ji radnih znanja i vjestina.



vezana uz implementaciju formuliranih
policy programa, pruzanje javnih usluga
i utoliko odrazava perspektivu bottom-
up. Medutim, Bouckaert i sur. (2010)
naglasavaju da je odvajanje policy i ad-
ministrativne koordinacije te pitanje bi
li policy akteri trebali vise paznje posve-
titi prvoj ili drugoj “lazna dilema”. One
se nadovezuju jedna na drugu i medu-
sobno se nadopunjuju. Dobra koordina-
cija u fazi formulacije preduvjet je do-
bro uskladenih provedbenih aktivnosti
u provodenju i pruzanju usluga.

Nadalje, razlikuju se horizontal-
na i vertikalna koordinacija, pri ¢emu
se prva odnosi na organizacije na istoj
hijerarhijskoj razini vlasti, dok druga
obuhvaca nekoliko razina. U tom smi-
slu horizontalna se koordinacija odno-
si na organizacijsku suradnju i interak-
ciju sektorskih upravnih tijela kako bi
se reducirala dupliciranja i kontradikei-
je te se na taj nacin §to racionalnije pri-
stupilo stvaranju javnih politika. Verti-
kalna koordinacija obuhvaca smjernice
nizim razinama vlasti odnosno podre-
denim upravnim tijelima s ciljem osigu-
ranja konzistentnog provodenja ciljeva
politickog centra (Petak, 2009: 266). Za
razliku od vertikalne horizontalna ko-
ordinacija naj¢e$¢e se ne moze osigurati
nametanjem odluka jedne organizacije
drugoj prema hijerarhijskome princi-
pu. Stoga ¢e najvecim dijelom ovisiti o
dobrovoljnoj suradnji, komuniciranju i
uskladivanju organizacija (Bouckaert i
sur., 2010).

S obzirom na opseg politika na koje
se odnosi, moze se govoriti o intra-po-
licy koordinaciji, koja je ograni¢ena na
formulaciju i implementaciju unutar
jednog policy podrucja te o inter-po-
licy koordinaciji, koja zahvaca vise po-
licy podru¢ja (Musa i Petak, 2011: 8). Na
kraju, Metcalfovo razlikovanje stupnjeva

policy koordinacije uklju¢uje devet me-
toda koje se kre¢u unutar spektra mini-
malne do maksimalne koordinacije, gdje
je prvi vezan uz samostalno odlucivanje
organizacije, a onaj najvisi se odnosi na
strategiju vlade (v. Musa i Petak, 2012).

2.3. Mehanizmi koordinacije

Tri su razli¢ita mehanizma kojima
se moze ostvariti koordinacija unutar
politicko-upravnog aparata: hijerarhij-
ski, trzi$ni i mrezni. Rije¢ je o temelj-
nim procesima koji podupiru koordina-
cijska nastojanja (Bouckaert i sur., 2010:
50). Koordinacija putem hijerarhije kla-
si¢an je modus ostvarivanja koordinaci-
je unutar struktura vlasti koji se teme-
lji na autoritetu i dominaciji kako bi se
osiguralo ostvarivanje jasno postavlje-
nih ciljeva. Norme, standardi i nadzor
odreduju smjer i okvir akcije, a poticaj
za ostvarenje koordinacije dolazi prema
principu top-down. Trziste kao alterna-
tivni model podrazumijeva razmjenu i
natjecanje kao sredstva za postizanje Ze-
ljenih ishoda. Koordinacija se ostvaruje
ekonomskim poticajima i putem reguli-
ranih kvazitrzi$ta koja okupljaju kupce/
korisnike i ponudace/pruzatelje putem
ugovora. Mreze kao vrsta koordinacij-
skog mehanizma temelje se na dobro-
voljnoj suradnji i solidarnosti izmedu
relevantnih aktera koji su zainteresira-
ni za specifi¢na policy pitanja. Razmjena
informacija, pogadanje i pregovaranje
osnovni su interaktivni procesi sudio-
nika. Pretpostavka je da zajednicke vri-
jednosti znacajno oblikuju ponasanje
pojedinaca, §to znaci da se koordinacija
moze ostvariti bez postojanja sredi$njeg
autoriteta (Bouckaert i sur., 2010: 36-48;
Peters, 1998: 17-21).

Tri mehanizma mozemo smatrati al-
ternativama, no danas u praksi u pojedi-
nim drzavama najce$¢e susre¢emo kom-
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binaciju dvaju modela ili sva tri modela
koja se primjenjuju u razli¢itim kontek-
stima. Ipak, u novije vrijeme uocava se
trend reafirmacije hijerarhijskoga mo-
dela, iako se ¢inilo da je pojavom trzi$-
noga i mreznog modela najstarijem ko-
ordinativnom mehanizmu “odzvonilo”
Naime, ubrzo nakon etabliranja dvaju
novih pristupa pojavili su se brojni pro-
blemi uzrokovani manjkom kontrole iz
jednog sredista. Dakle, u svakom poli-
ti¢ko-upravnom sustavu (pa i onima vi-
sokodecentraliziranima) i svakoj vrsti
organizacije za rjeSavanje koordinacij-
skih problema nuzni su hijerarhijski ele-
menti.

2.4. Instrumenti koordinacije

Za razliku od mehanizama koordi-
nacije, koji su temeljni koordinacijski
procesi na opcenitijoj i apstraktnijoj ra-
zini, instrumenti su specifi¢ne struktu-
re ili aktivnosti koje se poduzimaju radi
ostvarivanja koordinacije. Specifi¢ni ko-
ordinacijski instrumenti pritom upuéuju
na odredeni koordinacijski mehanizam
s obzirom na to da instrumenti djelu-
ju oslanjajuci se na autoritet (hijerarhi-
ja), natjecanje (trziste) ili suradnju (mre-
ze) (Bouckaert i sur., 2010: 50). Mogu se
razlikovati strukturni/organizacijski in-
strumenti, koji obuhvacaju sredstva koja
poti¢u koordinaciju unutar granica or-
ganizacije ili se koriste organizacijom
kao sredi$tem koordinacijske aktivno-
sti te funkcionalni/proceduralni instru-
menti, koji se odnose na procese kojima
se nastoji posti¢i koherentno ponasanje,
politike, programi i sl. (Musa i Petak,
2011: 11-12; COCOPS, 2012: 6-7).

Prva skupina koordinacijskih instru-
menata locirana je u samoj jezgri izvrs-
ne vlasti (core executive). Rijec je o po-
zicijama i organima u samom sredistu
vlade koji snose krajnju odgovornost za

politike i njihovu koordinaciju. Tu spa-
daju osobni uredi i osoblje premijera i
predsjednika koje im pomazu u koor-
dinativnim i nadzornim poslovima te
sredis$nja tijela nadlezna za pitanja pro-
ra¢una, odredeno policy podrudje ili
upravljanje osobljem. Kabinet je vazno
mjesto usuglasavanja stavova o ispre-
pletenim policy pitanjima. Ako se pro-
grami ne mogu efektivno koordinirati u
kabinetu, odbori unutar kabineta mogu
biti dobro koordinativno rjesenje. Mini-
stri bez portfelja takoder su instrument
koji sluzi koordiniranju programa unu-
tar $ireg policy podruéja. Druga skupina
strukturnih instrumenata ukljucuje or-
ganizacije unutar ministarstava. Jedna je
mogucnost stvaranje “superministarsta-
va” koja unutar svoje strukture ukljucu-
ju $irok raspon programa, koji bi u su-
protnom morali biti uskladivani putem
nekoliko ministarskih struktura. Sljede-
¢a su mogucnost savjetodavni odbori u
kojima se nalaze predstavnici interesnih
skupina zainteresirani za odredeno po-
licy podrudje, ali i predstavnici drugih
ministarstava, §to bitno moze doprinije-
ti uskladivanju policy inicijativa. Napo-
sljetku, vazna su sredstva koordiniranja
programa i kompleksnih policy pitanja
razli¢ite meduministarske organizacije,
radne grupe te ad hoc odbori za rjesava-
nje novonastalih i kompleksnih proble-
ma (Peters, 1998: 27-43).

Budu¢i da struktura koja nije po-
pracena odgovaraju¢im djelovanjem ne
moze dovesti do rezultata ili promje-
na koje se Zele ostvariti, valja razmotriti
procesnu stranu koordinacijskih instru-
menata. Jedan od najvaznijih funkcio-
nalnih instrumenata svakako je odredi-
vanje proracuna. S obzirom na fiskalna
ogranicenja s kojima se vlade suoca-
vaju, raspodjela proracunskih sredsta-
va vjerojatno je najvazniji mehanizam



za odredivanje prioriteta i koordinativ-
nih aktivnosti (Peters, 1998). Evaluaci-
je (vrednovanja) javnih politika takoder
mogu, u nekim situacijama, doprinije-
ti koordinaciji politika. Instrument bez
kojega je efikasna koordinacija i policy
kooperacija nemoguca jest kontinuira-
na dvosmjerna razmjena informacija
izmedu ukljucenih aktera (Bouckaert i
sur., 2010). Za horizontalnu koordina-
ciju, koja u velikoj mjeri ovisi o medu-
sobnom uskladivanju i prilagodavanju
organizacija, uspostavljeni su sustavi
razmjene informacija sine qua non. Me-
duorganizacijska kultura, koja obuhvaca
zajednicke vrijednosti, norme i znanja,
u velikoj mjeri mozZe unaprijediti koor-
dinaciju i suradnju izmedu organizaci-
ja. Sustavi poticaja i nagrada za koope-
rativno djelovanje, premjestanje osoblja
izmedu pojedinih organizacija, zajed-
nicki IT-sustavi te ukljuc¢ivanje vanjskih
eksperata u ranoj fazi stvaranja politika
takoder pridonose uspjesnijoj koordina-
ciji u javnoj upravi (Pollitt, 2003: 42-43).

3. Uloga javne uprave u politickom
sustavu i vaznost koordinacije

Javna uprava dio je politickog su-
stava zemlje i u uskoj je vezi s njezinim
javnim politikama. Bit politicko-uprav-
nog odnosa o¢ituje se, nacelno, u tome
§to uprava treba izvr$avati odnosno pro-
voditi u djelo odluke donesene na po-
litickoj razini (Pusi¢, 2002: 107). Isto-
vremeno, kao sredstvo za ostvarenje
postavljenih ciljeva javna uprava izra-
zava vrijednosti i preferencije grada-
na, zajednice i drustva openito (Bour-
gon, 2007: 7). To posebno vrijedi zbog
¢injenice da provedba politickih odluka
nije jedina funkcija uprave, ve¢ ona ima
vaznu ulogu u oblikovanju odluka koje
se donose na politickoj razini - politi¢-
ke ciljeve definiraju politicka tijela, dok

se definiranje nacina njihova ostvarenja
stavlja u nadleznost upravi, koja to da-
nas ¢ini uz pomo¢ ¢itavog niza aktera.
Informacijama kojima raspolaze, identi-
ficiranjem mogu¢ih opcija i procjenom
uc¢inaka odredenih akcija uprava ima
klju¢nu ulogu u policy procesu - i u fazi
formulacije i u samoj provedbi (Bour-
gon, 2007: 11). Tako u idealnom sluca-
ju uprava pridonosi cjelovitosti i koordi-
naciji, preciznosti i brzini, predvidivosti,
nepristranosti te smanjenju nesuglasica
i materijalnih i drugih oblika troskova.
U konacnici to znaci da osigurava insti-
tucionalnu memoriju i regulira osnovne
drus$tvene procese, te na taj nacin osigu-
rava stabilnu drzavnu vlast (Olsen, 2005;
Pusi¢, 2002). Ujedno, defekti u organi-
zaciji i funkcioniranju uprave odrazava-
ju se na ucinkovitost formuliranja i pro-
vedbe policy odluka.

Javna uprava u zadnjih je pola sto-
lje¢a prosla temeljitu transformaciju,
odrazavaju¢i promjene u razumijevanju
njezine uloge te normativnog i empirij-
skog funkcioniranja. Sve do kraja 1970-ih
prevladavao je birokratski tip uprave,
tj. uprava u klasicnome weberijanskom
smislu, ¢ija su glavna obiljezja racional-
nost, formalnost, hijerarhija i kontrola.
Ta obiljezja, medutim, imaju potencijal
da se razviju u disfunkcije, osobito do ri-
gidnosti uprave koja prerasta u neracio-
nalnost, nefleksibilnost, neefikasnost i
nedemokrati¢nost sustava.’ Upravo su
ta obiljezja temelj kritike tradicionalne
uprave koja se javlja od 1960-ih, a koja
je eksplodirala uslijed krize socijalne dr-
zave 1970-ih te njezine skupoce i nedo-
voljne efikasnosti (v. Kopri¢ i Marcetic,
2000). Odgovor na nove potrebe drustva

* O disfunkcijama birokracije posebno su pi-
sali Merton, Gouldner i Selznick (v. Perko-
Separovi¢, 1975).
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koje su u neskladu s neefikasno$¢u upra-
ve te njezinim odnosom s drugim drus-
tvenim akterima i institucijama prona-
den je u novom javnom menadzmentu
(NJM; new public management). Bit te
nove upravne doktrine svodi se na pri-
mjenu nacela, postupaka i struktura iz
privatnog sektora u javnoj upravi, a te-
meljne vrijednosti od kojih se pritom
polazi jesu ekonomske - ekonomicnost,
efikasnost i efektivnost (3E), vrijednost
za novac, orijentacija na rezultat, kon-
zumeristi¢cki pristup korisnicima uslu-
ga itd. (ibid.). Privatizacija, deregula-
cija, komercijalizacija, javno-privatno
partnerstvo, ugovori i koncesije postaju
glavni mehanizmi ostvarenja ciljeva jav-
nih politika (Olsen, 2008: 20). Velik se
dio javnih sluzbi privatizira, neki od po-
slova koje su prije obavljale upravne or-
ganizacije povjeravaju se akterima izvan
javne uprave, javljaju se nezavisna tijela
za regulaciju i nadzor privatiziranih jav-
nih usluga, stvaraju se nova upravna tije-
la (agencije) koja su do odredene mjere
odvojena od ministarstava i drugih tije-
la drzavne uprave te raspolazu ve¢im ili
manjim stupnjem autonomije (agenci-
fikacija) (Kopri¢, 2009: 33). Agencijski
model podrazumijeva odvajanje proved-
benih (izvr$nih) aktivnosti u relativno
autonomne agencije, dok poslovi obli-
kovanja javnih politika (policy poslovi)
ostaju unutar ministarstava, a ta funk-
cionalna specijalizacija nalazi opravda-
nje u udinkovitijem obavljanju poslova
(v. Musa, 2013). Princip NJM-a da vlada
ne treba “veslati’, ve¢ samo nadzirati, tj.
postaviti Siroke, opée smjernice i prepu-
stiti njihovu razradu i provedbu drugim
akterima koji ¢e zbog autonomije i spe-
cijalizacije biti uspjesniji, u konacnici je
doveo politicki centar u nezgodan polo-
Zaj: njegove su mogucnosti kontrole nad
diferenciranom upravom vrlo ogranice-

ne, ali se od njega i dalje trazi odgovor-
nost za krajnje ishode (Dahlstrém i sur.,
2011).

Druga kritika klasi¢ne birokraci-
je, u okviru doktrine dobrog upravlja-
nja (good governance), potjece od zago-
vornika mreznog pristupa upravljanju u
1990-ima i djelomic¢no je reakcija na ne-
gativne posljedice NJM-a. U biti te dok-
trine su nacela otvorenosti, participaci-
je, odgovornosti i djelotvornosti (Simac,
2002). Gradani i civilno drustvo poticu
se na sudjelovanje u oblikovanju odluka
te pruzanju usluga. Smatra se da su javni
i privatni akteri meduovisni i da trebaju
pregovarati, suradivati i izgradivati po-
vjerenje, a da civilno drustvo treba sluzi-
ti kao veza izmedu vlasti i gradana (Ol-
sen, 2008: 20-21). Drzava se tako nasla
u partnerskoj ulozi s drugim subjekti-
ma javnoga, privatnog i civilnog sektora.
Odnosi unutar upravnog sustava tako
postaju ravnopravniji i u ve¢oj mjeri ho-
rizontalni (Kopri¢, 2009: 34). Medutim,
velika fleksibilnost i interakcija s okoli-
nom dovodi do nejasnih granica javne
uprave, a politicka mo¢ i pritisak odre-
denih socijalnih skupina mogu biti veli-
ko ograni¢enje moguénostima vlade da
osigura koordinaciju i koherentnost po-
litika. Stoga mrezni pristup, poput trzis-
noga, postavlja velike izazove politickoj i
upravnoj koordinaciji.

Zbog promjena koje su nastale kao
posljedica ponajprije trzi$noga, a zatim i
mreznog pristupa — fragmentacija javne
uprave, problem odgovornosti i usmje-
ravanja koji uzrokuje participacija veli-
kog broja aktera, decentralizacija ovla-
sti i funkcija - smanjena je moguénost
kontrole politi¢kih voda te otvoren veci
prostor za neuskladenosti i nekonzisten-
tnosti u oblikovanju i provodenju politi-
ka. Stoga se u novije vrijeme javljaju za-
htjevi za boljom policy koordinacijom i



meduorganizacijskom koordinacijom,
jasnijim linijama odgovornosti i ulogom
demokratskog vodstva, zbog ¢ega mnogi
autori govore o rebirokratizaciji (Olsen,
2008).° S obzirom na smanjenu mogu¢-
nost vlade da efikasno kontrolira aspek-
te policy procesa, bolja koordinacija i
konzistentnost u javnoj upravi jedan je
od goru¢ih problema. Prepoznaje se po-
treba za jasnijim linijama odgovornosti
i reafirmacijom uloge politickoga centra
u procesu upravljanja (Olsen, 2008). Na-
ime, politicko vodstvo ima dvije kom-
ponente — politicka kontrola i organiza-
cijsko vodstvo - koje su neophodne za
osiguravanje koordinacije i konzistent-
nosti u javnoj upravi. Navedene refor-
me potaknute mreznim i trzi$nim pri-
stupom stvorile su deficit u pogledu
organizacijskog vodstva i koordinacije
od strane politickog sredista (Dahlstrom
i sur., 2011: 10). To se, nadalje, odrazi-
lo na efikasnosti, jer svaki oblik manj-
ka konzistentnosti u formulaciji i imple-
mentaciji javnih politika (preklapanja,
dupliciranja, kontradiktorne aktivnosti i
sl.) uvijek stvara vremenske i financijske
troskove. Efikasan policy-making, dakle,
zahtijeva cjelovit, integriran pristup s ja-
snim ovlastima i funkcijama ukljuc¢enih
aktera te krajnjom odgovornos¢u i mo-
guc¢no$cu kontrole od strane jednog sre-
dista, a ne fragmentirano i samoreguli-
rajuce upravljanje do kojega su doveli
trZi$ni i mreZni pristup. Drugim rijeci-
ma, drzava bi trebala imati ulogu glav-
nog koordinatora te uz “pregovaranje”
mora i “naredivati”. Takvi procesi zna-

¢ Isti fenomen naziva se “neo-veberijanizmom”
(Pollitt i Bouckaert, 2004), “postmenadzer-
skim reformama” (Christensen i Laegreid),
joined-up government (Pollitt), “povratkom
centru” (Dahlstrom, Peters i Pierre) (prema
Dahlstrom i sur., 2011).

¢e vracanje sredi$njoj ulozi vlade i hije-
rarhiji kao bitnom elementu provodenja
politika (Petak, 2008: 13).

U tom kontekstu Dunleavy (2005)
govori o reintegraciji koja, medutim, ne
znaci jednostavno vracanje na centralizi-
rani sustav kakav je postojao prije NJM-a
i naglaska na participaciji u mreZznom
pristupu, ve¢ predstavlja sintezu odgo-
vora na probleme koje je takav sustav
uzrokovao, oslanjajuci se s jedne strane
na prijasnje prakse, ali pronalaze¢i nova
rjeSenja. Takav pokusaj reintegracije sa-
drzan je u zahtjevima za “objedinjenom
vladom” (joined-up government), koji su
u Europi bili najradikalniji u Velikoj Bri-
taniji za vrijeme Tonyja Blaira, te u za-
htjevima koji idu i korak dalje, prema
holistickoj vladi. Takav pristup uklju¢u-
je, kako isti¢e Dunleavy, i druge proce-
se reintegracije, kao $to su ograni¢avanje
agencifikacije, recentralizacija te osnazi-
vanje funkcija ureda za tehni¢ku podrs-
ku i simplifikaciju mreza.

4. Komparativni pregled sredisnje
koordinacije u Velikoj Britaniji,
Francuskoj, Svedskoj i Hrvatskoj

Kao odgovor na opisanu dezintegra-
cijuifragmentaciju sustava javne uprave,
ali 1 drugih ¢imbenika koji su doprini-
jeli kompleksnosti u sustavu modernog
upravljanja te pokazali nuznost integri-
ranog i jasno usmjeravanog pristupa iz
jednog centra kao pretpostavke osigura-
nja konzistentnosti u oblikovanju i pro-
vedbi javnih politika, mnoge su zemlje
nastojale ojacati koordinaciju u politi¢-
ko-upravnom sustavu. Medutim, iako
odrazavaju sli¢nu razvojnu tendenciju,
koordinacijske strategije u pojedinim
drzavama nisu jednoobrazne. U literatu-
ri (v. Dahlstrom i sur., 2011; Bouckaert
i sur., 2010; Gualmini, 2008) postoji su-
glasnost da su razli¢itosti uvjetovane
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kontekstom koji obiljezavaju politi¢ko-
upravna kultura i tradicija, ¢ije znacaj-
ke odreduju propusnost administrativ-
nih reformi i (ne) dopustaju etabliranje
trzi$nih i mreznih pristupa. Medutim,
zajednicko im je povratak hijerarhijskim
instrumentima koordinacije te isticanje
sredi$nje uloge politickog centra.

U nastavku se analiziraju koordina-
cijske strategije u Cetirima drzavama -
Velikoj Britaniji, Francuskoj, Svedskoj i
Hrvatskoj. Prve tri pripadaju krugu sta-
rih zapadnih demokracija, no medu-
sobno se razlikuju po upravnoj tradiciji
(anglosaksonska, kontinentalna (napo-
leonski tip), skandinavska).” Hrvatska
kao tranzicijska postkomunisticka dr-
Zava ne pripada samo posebnoj politi¢-
ko-upravnoj tradiciji, ve¢ i postkomuni-
stickom krugu mladih demokracija. U
kontekstu dubokih politickih, ekonom-
skih i kulturnih razlika izmedu tih dviju
skupina te upravnoga razvojnog obras-
ca tranzicijskih drzava, koji odstupa od
zapadnoeuropskoga tipa, razmatra se
moze li se trend rebirokratizacije (Ol-
sen, 2008) i “povratka centru” u svjetlu
izazova suvremenog sustava upravljanja
pratiti ne samo u zapadnim ve¢ i u tran-
zicijskim zemljama.

4.1. Velika Britanija

4.1.1. Problem fragmentacije i potreba
za objedinjavanjem vlade

Kao odgovor na kritike javne upra-
ve, lokalne samouprave i generalno fi-
nancijskog upravljanja u javnom sek-
toru tijekom 1970-ih, konzervativne

7 Cetvrta je kontinentalna germanska, a sve se
viSe govori i o tradiciji postsocijalisti¢kih ze-
malja. Za upravne tradicije v. Peters (1998),
Musa (2013). O tome kako se upravne tradi-
cije bave pitanjem moci v. Arellano-Gault i
Castillo-Vega (2004).

vlade 1980-ih i poc¢etkom 1990-ih po-
kre¢u reforme usmjerene na poveca-
nje efikasnosti i smanjenje birokracije u
negativnom znacenju tog pojma (v. Pu-
si¢, 2002). Nakon inicijalnog reduciranja
javnih troskova uslijedio je ostar zaokret
prema (neo)menadzerizmu, intenziv-
noj privatizaciji i uvodenju kvazitrzista,
a proces debirokratizacije kulminirao je
1988. pokretanjem programa Next Steps
u okviru kojeg je formirano vise od 120
poluautonomnih agencija i tzv. quangos,
a dio poslova drzavne uprave delegiran
je i lokalnim jedinicama. Odgovornost
se tako u velikoj mjeri prenijela s mini-
starstva na decentralizirane, specijalizi-
rane i fleksibilne agencije, ja¢ajuéi njiho-
vu financijsku i upravljacku autonomiju:
iako su formalno ostale dio ministarstva,
agencije su izvjeStavale o svom radu,
imale vlastiti proracun i direktora koji
je financijski odgovarao za rad agencije.
Upravo se osnivanjem izvr$nih agencija
u okviru programa Next Steps jasno od-
vojilo oblikovanje javnih politika, koje
je ostalo u ministarstvu, od njihove pro-
vedbe preko agencija (Gualmini, 2008:
79; Ling, 2002: 618-622; v. Musa, 2013).

Proces agencifikacije u¢inio je evi-
dentnim posljedice specijalizacije - frag-
mentaciju javne uprave i nemogucnost
vlade da formulira i provodi cjelovite i
konzistentne policy programe, napose
one koji obuhvacaju vise resora. Upravo
je fragmentacija, koja je u Velikoj Brita-
niji bila radikalna u usporedbi s drugim
zemljama, sredinom 1990-ih uzrokova-
la zahtjeve za drugacijim pristupom jav-
nim uslugama, boljom koordinacijom i
holistickim rje$avanjem problema. Rje-
$enje koje su ponudili Blairovi novi la-
buristi nakon osvajanja vlasti 1997. sa-
Zeto je u sintagmi joined-up government.
Inicijativa polazi od teze o nemogu¢no-
sti ostvarivanja ciljeva javnih politika u



sustavu odvojenih agencija i nepoveza-
nih aktivnosti, ve¢ je potrebno integrira-
nje i dobro koordiniranje aktivnosti iz-
medu ministarstava, sredi$nje i lokalne
razine vlasti te izmedu razli¢itih vrsta
aktera, rije¢ju - svih elemenata koji kon-
stituiraju policy arenu. Pritom se cijela
ideja temelji na modelu snazne kontro-
le iz politickog centra (Ling, 2002: 616;
Smith, 2011: 171). Glavni elementi nove
policy strategije navedeni su u dokumen-
tu White Paper Modernising Government
iz 1999. Za Laburisti¢cku stranku policy-
making mora biti strateski, holisticki,
usmjeren na isporuku usluga i dugoro¢-
ne ishode te utemeljen na dokazanim ¢i-
njenicama i iskustvima i jasno defini-
ranim ciljevima (Kavanagh i Richards,
2001: 8).8

4.1.2. “Stari” i novi koordinacijski
instrumenti

U britanskom politickom sustavu
mo¢ je koncentrirana u samome cen-
tru vlasti — core executive. Jezgra vlasti
obuhvaca tradicionalne strukturne ko-
ordinacijske instrumente: premijer i nje-
gov ured (Prime Minister’s Office) ima-
ju vaznu politicku i policy koordinativnu
funkciju unutar vlade, Kabinet sa svojim

8 Ling (2002) definira Cetiri klastera objedinje-
ne vlade. Prvi se odnosi na intraorganizacij-
ske dimenzije (vrijednosti i kultura, upravlja-
nje informacijama, uvjezbavanje); drugi na
interorganizacijske karakteristike (jedinstve-
no vodstvo, zajedni¢ki proracun, povezane
strukture i udruzeni timovi); tre¢a skupina
obuhvaca dimenzije koje se odnose na pru-
zanje usluga (konzultacije s klijentima, raz-
vijanje zajednickog usmjerenja na klijente,
one stop shop); kona¢no, Cetvrti klaster sasto-
ji se od elemenata koji se odnose na osigu-
ranje odgovornosti prema gore (Public Ser-
vice Agreements, mjerila izvedbe, zajednicki
propisi).

odborima (Cabinet, Cabinet Office, Ca-
binet Committees) brine se o koordinaci-
ji izmedu pojedinih resora, dok Riznica
(Treasury) koordinira aktivnosti veza-
ne uz alokaciju javnih sredstava (Beu-
selinck, 2010: 114-115).° Koordinativ-
ne funkcije tih tijela nisu degradirane
ni 1980-ih i pocetkom 1990-ih kada se
koordinacija u velikoj mjeri ostvarivala
trziSnim instrumentima (privatizacija,
kvazitrzi$ta, poticaji i sl.). Hijerarhijski
su elementi, dakle, ostali i nakon prije-
laza s weberijanske (hijerarhijske) upra-
ve na minimalisticku drzavu i predomi-
nantno trzi$ni tip upravljanja.

Uz navedene tradicionalne koor-
dinacijske instrumente, od 1997. osni-
va se niz novih. Jedan od prvih poteza
nove vlade bilo je osnivanje posebnih
jedinica za koordinaciju unutar ureda
vlade (Cabinet Office) za rje$avanje pro-
blema koji obuhvacaju vise resora: Soci-
al Exclusion Unit okupljao je duznosni-
ke iz relevantnih ministarstava te osobe
s prakti¢nim znanjem iz socijalnih sluz-
bi, policije, crkve itd. radi kreiranja obje-
dinjenih politika usmjerenih na reduci-
ranje siroma$tva i nezaposlenosti, dok
Performance and Innovation Unit odgo-
vara izravno premijeru za pruzanje uslu-
ga koje uklju¢uju nekoliko javnih tijela
i sl. (Beuselinck, 2010: 124-126; Kava-
nagh i Richards, 2001: 10). Kako bi se
osigurao zajednicki stav o policy cilje-
vima, uvedeni su redoviti bilateralni sa-
stanci premijera i pojedinih ministara te
njihovih pomo¢nika. Nadalje, osnovan
je 1 vedi broj ad hoc tijela koja se bave
specifi¢nim problemima koji nadilaze

° Ministri bez portfelja (npr. Chancellor of the
Duchy of Lancaster) i “superministarstva’
(Department of Health and Social Security)
takoder imaju vaznu ulogu u koordinaciji
razli¢itih policy podrugja.
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granice pojedinih ministarstava i imaju
savjetodavnu ulogu (task forces). Uvede-
na je institucija tsara kojeg imenuje pre-
mijer, a djeluje unutar odredenog mini-
starstva i pomaze u rjeSavanju problema
odredenog policy podruéja (Drugs Tsar,
Health Tsar, Children’s Tsar i sl.). Uz to,
znatno je povecan broj politickih savjet-
nika premijera koji sluze kao dodatan
izvor informacija i savjeta te imaju ko-
ordinacijsku ulogu (Smith, 2011: 173-
174). Nadalje, kreirani su tzv. Public Ser-
vice Agreements, sredstvo za pobolj$anje
koordinacije u odredivanju prioriteta za
isprepletena policy pitanja te za $to bolju
alokaciju javnih izdataka. Rije¢ je o do-
kumentima koji navode policy prioritete
i ciljane skupine za svako ministarstvo.
Ministarstva najprije pripremaju nacrte
o kojima se zatim raspravlja s posebnim
timovima Riznice zaduZenima za poje-
dine resore (James, 2004: 399-401).

Jedan od najvaznijih instrumena-
ta za jacanje koordinativnog kapaciteta
centra bilo je osnivanje Prime Minister’s
Delivery Unit, tijela koje je trebalo osigu-
rati provodenje prioriteta koje je posta-
vio premijer, i to tako §to bi izravno pra-
tilo djelatnosti ministarstava “na terenu”
Time se Zeljelo reafirmirati kontro-
lu centra nad policy procesom i pruza-
njem javnih usluga te istaknuti kako po-
licy proizlazi iz samog politickog centra
odnosno jezgre vlasti - premijera, a ne iz
ministarstva (Smith, 2011: 175). Naime,
britanski premijeri tradicionalno nisu
raspolagali znatnim institucionalnim re-
sursima, ve¢ se njihova mo¢ uglavnom
temeljila na personalizmu - koordina-
tivna uloga premijera ovisila je o njego-
voj mo¢i uvjeravanja u vrijednost odre-
denih ciljeva javnih politika. Stoga su
centri procesa oblikovanja i implemen-
tacije javnih politika u britanskom su-
stavu bili u ministarstvima. Kako isti¢u

Kavanagh i Richards (2001), taj problem
departmentalizma postojao je u Britani-
ji vi$e od pedeset godina - pojedina mi-
nistarstva $titila su svoje vlastite intere-
se, ne osvréudi se na ostvarenje vladina
programa i zajednic¢kih ciljeva te poti-
¢udi time kontradiktornost medu poli-
tikama i nedostatak zajednicke strategi-
je, zajedno s fragmentacijom i manjkom
koordinacije koje je prouzro¢io NJM.
Taj je problem Blair nastojao rijesiti in-
strumentima poput bilateralnih sastana-
ka s ministrima i ustrojavanjem jedinica
koje odgovaraju izravno premijeru. Na-
mjera je bila transferirati mo¢ od mini-
starstava i Kabineta te je koncentrirati u
rukama samog premijera i njegova ure-
da (Smith, 2011: 167).

4.1.3. Ogranicenja koncepta
joined-up government?

Od kraja 1990-ih moze se prati-
ti trend jacanja vodstva i centralizacije
modi premijera (Smith, 2011: 178), $to
je funkcionalni aspekt instrumenata ko-
jima se promice koordinacija iz centra."
Koordinacijska nastojanja unutar inici-
jative joined-up, dakle, predominantno
se oslanjaju na hijerarhijske mehanizme
koordinacije. No ne smije se previdjeti
vaznost mreznih instrumenata za ostva-
renje holistickog projekta — npr. task for-
ces i politi¢kih savjetnika. Usto, postoja-
la je svijest o tome da je za nadilazenje
problema fragmentacije i departmen-
talizma potrebno promijeniti kulturu
u ¢itavoj javnoj upravi — stvoriti esprit
predanosti zajednickim ciljevima svih
dionika, za $to je nuzno efikasno vod-
stvo (Ling, 2002).

' Tu ulaze i selektivne intervencije premijera,
uklju¢uju¢i imenovanja ministara te odre-
divanje policy prioriteta, strateskih ciljeva i
promjena.



Objedinjena vlada, medutim, zahti-
jeva institucionalnu bazu, a takva in-
stitucionalizacija podrazumijeva da
strukturni i funkcionalni instrumen-
ti koordinacije obuhvate i neformalne
kulturne kontekste i procese koji mogu
utjecati na politicko-administrativno
ponasanje (Bouckaert i sur., 2010). Me-
dutim, znacajke politickog sustava i poli-
ticko-upravne kulture uvijek su varijable
koje u znatnom opsegu determiniraju is-
hode drugih procesa i utjecaja. Tako je
npr. personalizam kao znacajka politi¢-
ko-upravne kulture iznimno vazan fak-
tor za ostvarenje koordinacije u sustavu,
kako isti¢e Smith (2011), prema kojem
koordinacija uvelike ovisi o autoritetu
premijera i neformalnim vezama medu
ministrima. Isto tako, britansku upra-
vu, za razliku od kontinentalne uprav-
ne tradicije, nikada nije obiljezavao vi-
sok stupanj kohezivne organizacijske
kulture utemeljene na snaznom legaliz-
mu i formalizaciji, $to je uvelike omogu-
¢ilo snazne tendencije prema menadze-
rizmu i specijalizaciji (Gualmini, 2008:
77). Kona¢no, pokusaji jacanja koordi-
nativne snage sustava obiljezeni su i ten-
zijom izmedu sredi$nje vlasti i lokalne
autonomije. Naime, unutar britanskog
sustava implementacija se tradicionalno
u velikoj mjeri prepustala lokalnoj razi-
ni, zbog Cega je Laburisticka stranka Ze-
ljela uspostaviti dominaciju centra i nje-
gove kontrole. Medutim, istovremeno s
“objedinjavanjem” odvijali su se proce-
si unapredenja lokalne razine upravlja-
nja i pruzanja javnih usluga te se poticao
razvoj kvazitrzista (viSestruki pruzatelji
javnih usluga u kompetitivnom okruze-
nju), $to je dijelom bilo u kontradikciji s
pokusajima jacanja koordinacije iz cen-
tra i slabilo efekte tih nastojanja (Smith,
2011: 171).

4.2.Francuska

4.2.1. Hijerarhijska centralizacija
i ogranicen doseg
menadzerskih reformi

Francuski politicko-upravni  su-
stav odlikuje se strogom hijerarhijskom
strukturom koja je proizidla iz viSesto-
ljetnog procesa centralizacije sadrzanog
u snaznoj izvr$noj vlasti, mehanizama
sredi$njeg usmjeravanja te koherentnog
hijerarhijskog modela uprave. Glavna je
razina koordinacije politi¢ka, s koje se
pomoc¢u kontrolnih i usmjeravajuéih in-
strumenata sustav koordinacije transfe-
rira prema nizim razinama. Vertikalna
organizacijska hijerarhija kao temelj su-
stava koordinacije i usmjeravanja te tra-
dicija intenzivne politicke kontrole nad
upravom ¢imbenici su koji mogu obja-
sniti slab doseg menadzerskih reformi
i ograni¢enu debirokratizaciju francu-
ske drzave (Bezes i Lidec, 2011: 28; Bo-
uckaert i sur., 2010: 171). Usprkos tome
sustav koordinacije nije jednostavan i
jednoobrazan, ve¢ ga usloznjavaju frag-
mentacija i decentralizacijska dinamika,
osobito od pocetka 1980-ih.

Ranije kontrolirana dekoncentracija
dozivjela je zamah izmedu 1981. i 1985,
kada pocinje intenzivniji prijenos ovla-
sti na nize razine vlasti. Vanjske usluge
(Services extérieurs) sredi$njih ministar-
stava, koje na razini regija i departmana
postoje od 1960-ih, osamdesetih su dalje
decentralizirane na lokalnu razinu. Sva-
ki je transfer nadleznosti, medutim, bio
popracen jasnim mjerama osiguravanja
sredi$nje kontrole (Verhoest i sur., 2007:
339)." S druge strane, agencifikacija je

1 Gubitak kontrole sprjecavali su snazni pre-
fekti i institucije poput Conférence admini-
strative régionale, osiguravajuci kontrolu nad
prorac¢unom i poduzetim akcijama (Verhoest
isur., 2010: 339).
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bila ogranic¢ena na stvaranje novih orga-
nizacijskih struktura (dakle, agencije ne
nastaju izdvajanjem postojecih jedini-
ca iz ministarstava kao u Britaniji) koje
su trebale odgovoriti na aktualne eko-
nomske zahtjeve i provoditi nove javne
politike ili regulirati odredene sektore
(Bezes i Lidec, 2011: 35). Uz to, uspore-
dujudi ih s britanskim Next Steps dvoj-
nicima, francuske agencije imaju manju
autonomiju (Gualmini, 2008: 79)."> K
tome, od kraja 1980-ih promice se kul-
tura evaluacije javnih politika, nagla-
$ava odgovornost drzavnih sluzbenika,
uspostavlja orijentacija na korisnike jav-
nih usluga, a dio se javnih sluzbi priva-
tizira (Bouckaert i sur., 2010: 174; Gu-
almini, 2008: 85). Usprkos promjenama
piramidalna struktura uprave uglavnom
je ostala nepromijenjena, kao i upravna
kohezija i kultura. Uloga Grand Corps i
prestiz Ecole Nationale dAdministration
nisu dovedeni u pitanje. Zaposljavanje
u upravi i dalje je centralizirano, s poli-
tickim imenovanjima na najvidim razi-
nama drzavne uprave (Gualmini, 2008:
82-89).1

12 Razlog tome je formalno odredenje pojedi-
nosti oko ciljeva, financijskih i personalnih
resursa, te odgovornosti ne samo nadleznom
ministarstvu ve¢ i Ministarstvu javne upra-
ve i Ministarstvu gospodarstva (Gualmini,
2008: 79).

13 Politizacija je vidljiva i u nadinu imenova-
nja ¢lanova ministarskih kabineta te upotrebi
diskrecijskih ovlasti predsjednika i vlade pri-
likom imenovanja na najviSe polozaje. Opce-
nito, snaznije veze izmedu politicara i visih
drzavnih sluzbenika razvijaju se od 1970-ih,
oblikujuci ono $to je poznato kao politicki in-
volvirana javna uprava (Bezes i Lidec, 2011:
29).

4.2.2. Koordinativni kapaciteti -
stabilnost postojecih i potreba
za dodatnim instrumentima

Tradicionalno vazne koordinativne
funkcije u Francuskoj na razini izvr$ne
jezgre vlasti imaju premijer (osobito u
vrijeme kohabitacije) i predsjednik, a u
oblikovanju politika sudjeluju i savjeto-
davna tijela. Ministarstvo financija odre-
divanjem prorac¢una vrsi bitnu koordi-
nativnu funkciju. Prefekti (préfet), koji
djeluju kao predstavnici sredi$nje vla-
sti, imaju izuzetno vaznu koordinativnu
i integrativnu ulogu u francuskom teri-
torijalnom sustavu, a raspolazu i savje-
todavnim tijelima. Osim tih strukturnih
oblika, vazan je funkcionalni koordina-
cijski instrument upravna kultura - za-
jednic¢ka profesionalna kultura (corps)
unutar uprave koja jam¢i koherentnost
u djelovanju (Verhoest i sur., 2007).

Reforme 1980-ih i 1990-ih bile su
samo djelomican izazov hijerarhijskoj
centralizaciji. Ipak, stvaranje agencija
doprinijelo je fragmentaciji, a decentra-
lizacija je oslabila poziciju i kontrolnu
ulogu prefekata i Ministarstva unutar-
njih poslova (Ministére de I'Intérieur).
Tako od pocetka 2000-ih dolazi do re-
afirmacije hijerarhijske strukture kako
bi se ojacalo jedinstvo u provodenju na-
redbi, do ¢vr$ceg usmjeravanja iz cen-
tra te do nastojanja da se osigura od-
govornost uprave izvr$noj jezgri (Bezes
i Lidec, 2011: 36-40). Za odlucivanje o
specifi¢nim pitanjima kao $to su policy
evaluacija, upravna reforma i sl. od kra-
ja 1990-ih osnivaju se mreze drzavnih
sluzbenika s ciljem razmjene informa-
cija i iskustava, §to je primjer mreznog
koordinativnog mehanizma. Nadalje,
Francuska ima tradiciju strategijskoga
visegodi$njeg planiranja i kolektivnih
strategija, koje su vazno koordinativ-
no sredstvo. K tome, u novije se vrijeme



upotrebljavaju informacijski sustavi kao
funkcionalni instrument za unapredenje
koordinacije (Bouckaertisur.,2010: 181-
185).

Nadalje, 2001. inicirano je preispi-
tivanje i redefiniranje uloga i zadataka
ministarstava. Ministri su bili zaduZzeni
za odredivanje osnovnih zadataka te za
promjene organizacijske strukture i me-
toda. Taj funkcionalni instrument tre-
bao je ojacati koordinaciju i sprijeciti
centrifugalne tendencije (Bezes i Lidec,
2011: 40). Isti je cilj imao snazan struk-
turni instrument uspostavljen 2004.
unutar ministarstava: glavno tajnistvo.
Unutar svakog vec¢eg ministarstva ime-
nuje se glavni tajnik koji izravno odgo-
vara ministru, koordinira implementa-
ciju ministrovih odluka i predlaze mjere
koje smatra potrebnima, snosi odgovor-
nost za modernizaciju i sl. Taj je instru-
ment nadopunjen jo$ jednom struktur-
nom promjenom na razini ministarstva
- redefiniranjem granica izmedu po-
jedinih ministarstava i njihovim spa-
janjem u vece cjeline, u superministar-
stva.' Takvom reorganizacijom pomocu
hijerarhijskog mehanizma jacaju kapaci-
teti za odlucivanje, a time i koherentnost
javnih politika. Reorganizacija teritori-
jalnog sustava vlasti provedena je 2008.
i njome je bitno uc¢vrséena vertikalna
koordinacija i linija provedbe politi¢ckih
odluka unutar francuske uprave. Naime,
uvedena je nova hijerarhija izmedu razi-
na vlasti, pri ¢emu je regionalna razina
bila odlu¢ujuéa za usmjeravanje i pro-
vodenje javnih politika. U skladu s time,

4 Na primjer, spajanjem Ministarstava infra-
strukture, transporta, ekologije, pomorstva
i regionalnog razvoja stvoreno je supermini-
starstvo MEEDDAT (Ministére de I’Ecologie,
de Energie, du Développement Durable et de
I'Aménagement du Territoire).

koordinativna uloga prefekata reafirmi-
rana je i dodatno ojacana - regionalni
prefekt jamac je kohezije i vazan arbitar
u provedbi drzavnih meduministarskih
politika. Uz to, broj regionalnih uprava
ministarstava znacajno je smanjen nji-
hovim povezivanjem, §to je odrazavalo
novi dizajn spomenutih superministar-
stava. Istom logikom povezane su upra-
ve inarazini departmana. Cilj smanjenja
broja uprava na razini regija i departma-
na bio je povecati kontrolne sposobnosti
prefekata, a formalnim podvrgavanjem
prefekata departmana regionalnim pre-
fektima stvorena je jasna linija hijerarhi-
je od predsjednika, premijera i pojedinih
ministara koji se direktno oslanjaju na
regionalne prefekte do prefekata depart-
mana. Valja napomenuti kako je takva
centralna koordinacija bitno oblikova-
na politickim vodstvom i stilom pred-
sjednika Sarkozya koji je, osvojivsi 2007.
predsjedni¢cki mandat, ustvrdio kako
preuzima osobnu odgovornost za sva
policy postignuda, ali i za neuspjehe. Su-
kladno tome, nekoliko je tijela stavljeno
pod izravni nadzor ureda predsjednika'®
te su osnovana ili izravno od predsjed-
nika imenovana ad hoc tijela odgovor-
na za pripremu reformi (ibid.: 40-46).'¢
Svi su navedeni instrumenti bili usmje-
reni prema ucvrséivanju usmjerivackog
kapaciteta iz srediSta vlasti i poboljsa-
nju koordinacije javnih politika unutar
i izmedu ministarstava. Ja¢anje kontrole

!5 Primjerice, Vijece za obranu i nacionalnu si-
gurnost pod izravnim predsjedanjem pred-
sjednika drzave, kao i Vije¢e za stvaranje
umjetnosti.

' Odbor za preispitivanje i predlaganje mje-
ra modernizacije i rebalansiranja instituci-
ja Pete republike, Komisija za poticanje eko-
nomskog rasta, Odbor za reformu lokalne
vlasti itd.
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nad upravom evidentno je u postavlja-
nju manjeg broja lojalnih “supersluzbe-
nika”, poput glavnih tajnika na sredi$njoj
razini i prefekata na regionalnoj i razi-
ni departmana, koji imaju izravne veze
s ministrima, ali i premijerom ili pred-
sjednikom drzave (prema Bezes i Lidec,
2011). Jednostavnije, politizacija je pri-
mijenjena kao dio strategije jacanja sre-
di$nje koordinacije. Pritom je vazno na-
pomenuti kako je u slu¢aju Francuske
koordinacijski kapacitet ostao visok i
stabilan, odnosno inkrementalno se po-
veéavao (Verhoest i sur., 2007: 340), §to
se objasnjava otpornos$cu postojecih in-
stitucija i mehanizama centralizacije
koja je kocila etabliranje novih organi-
zacijskih oblika i instrumenata 1980-ih i
1990-ih (Bezes i Lidec, 2011: 35).

4.3.Svedska

4.3.1. Specificnosti Svedskog
upravnog sustava

Svedski sustav koordinacije i sredis-
njeg usmjeravanja odreduju dva speci-
fi¢na faktora. Prvo distinktivno obiljezje
ocituje se u kolektivnoj naravi donose-
nja odluka - smjernice upravi daje vlada
kao kolektiv, a ne individualni ministri.
Rije¢ je o tipu politicko-upravne kulture
kojoj su u temelju suradnja, konsenzus,
problemska orijentacija i visok stupanj
neformalnosti (Bouckaert i sur., 2010:
133). Kolektivnost je temeljna vrijed-
nost javne uprave, pretpostavljena moci
i hijerarhiji, $to omogucuje izrazavanje
i provodenje opceg interesa (Arellano-
Gault i Castillo-Vega, 2004: 522). Drugi
faktor odnosi se na specifi¢nost uprav-
nog sustava, koji se odlikuje dualnom
strukturom s relativno malim ministar-
stvima zaduZenima za oblikovanje jav-
nih politika te strukturno odvojenim i
relativno nezavisnim agencijama za pro-
vedbu politika, njih oko 300 na drzav-

noj i regionalnoj razini. Takav agencij-
ski model vuce korijene iz 18. stoljeca,
a odraz je historijskih okolnosti i poli-
tickih shvacanja o neutralnosti uprave,
diobe vlasti i odrzanja drzavnog konti-
nuiteta (Musa, 2013). Uz to, relativno je
visoka razina decentralizacije koja uk-
ljucuje autonomne regije i lokalne vlasti
(Dahlstréom i Pierre, 2011: 193; Peters,
2011: 10). Determinirajuéi znacaj prvog
¢imbenika odrazava se u ¢injenici da hi-
jerarhijski mehanizmi koordinacije ni-
kada nisu etablirani u onoj mjeri u kojoj
su to bili u Velikoj Britaniji i Francuskoj.
Policy-making u vecoj mjeri obiljezava
dijalog i dogovor izmedu ministarstava
i agencija negoli sustav zapovijedanja i
kontrole (Dahlstrém i Pierre, 2011: 198).
Drugi faktor sugerira kako u zemlji koja
ima dugu tradiciju autonomnih agenci-
ja'” problematika menadzerskih reformi
nije bila u fokusu interesa. Svedska nika-
da nije u potpunosti prigrlila NJM, pa je
stoga i korektivni proces — pokusaj us-
postavljanja koordinacije (re-koordina-
cija) — umjeren.

4.3.2. Tradicionalni instrumenti
i novi izazovi koordinacije

Tradicionalno se koordinacija u
$vedskom upravnom sustavu uvelike
ostvarivala mreznim mehanizmima -
kolektivnost u procesu dono$enja od-
luka, sudjelovanje razlic¢itih ad hoc ko-
misija i odbora u formulaciji politika,
meduministarske konzultacije, nefor-
malne mreze i sl. U takvu sustavu s ma-
lim centrom neformalne su veze dobro
razvijene, $to olaksava meduresornu ko-

17 Za razliku od izvrénih agencija koje su u
sklopu NJM-a osnovane u mnogim zemlja-
ma, status agencija u Svedskoj i njihova au-
tonomija zadticeni su ustavom (Bouckaert i
sur., 2010: 134).



ordinaciju. Kao i drugdje vazna je koor-
dinativna funkcija premijera, kojem po-
dr$ku pruza njegov ured koji prati rad
pojedinih ministarstava. Mnoge se ras-
prave unutar vlade vode u obliku nefor-
malnih sastanaka kabineta (npr. za vrije-
me rucka). Kada je rije¢ o pitanjima koja
se ticu dvaju ili viSe ministarstava, obvez-
ni su bilateralni razgovori ili zajednicka
formulacija ministara, u koje je obi¢no
ukljuc¢eno i Ministarstvo financija. Jo§
su jedan uobicajen instrument koordi-
nacije nacrti odluka, koji kruze izmedu
vladinih ureda prije nego $to se raspra-
ve na sastanku kabineta, ¢ime ministri
dobivaju priliku izraziti vlastiti stav. Na-
posljetku, valja istaknuti medusobno
ovisan odnos ministarstava i agencija —
budud¢i da su ministarstva mala i raspo-
lazu ograni¢enom ekspertizom, agenci-
je aktivno participiraju u pripremanju
i formulaciji politika. Velika je mobil-
nost izmedu njih, $to je pogodovalo raz-
voju neformalne mreze izmedu politi-
¢ara i drzavnih sluzbenika (Bouckaert i
sur., 2010: 134-136; Verhoest i sur., 2007:
337).

Unato¢ tome $to Svedski uprav-
ni sustav nikada nije teZio istan¢anome
usmjeravanju i kontroli agencija i subna-
cionalnih vlasti iz centra, NJM je pojacao
kompleksnost politicko-upravnog susta-
va, §to je dovelo do potrebe za jatanjem
koordinacije i upravljackih kapaciteta
politickog centra (Dahlstrom i Pierre,
2011: 198). Sredinom 1980-ih vlada je
kao odgovor na probleme u javnome
sektoru proglasila modernizacijski pro-
gram koji je podrazumijevao decentrali-
zaciju ovlasti (napose na lokalnoj razini),
deregulaciju, usmjerenost na rezultate i
povecanje autonomije agencija. Pocet-
kom 1990-ih veci se naglasak stavlja na
trzidne principe u upravljanju i na pri-
vatizaciju, a decentralizacijski i deregu-

lacijski programi dobivaju novi zamah.
Medutim, ve¢ u drugoj polovini 1990-ih
razne su evaluacije ukazivale na frag-
mentaciju sredi$nje vlade, neadekvatnu
kontrolu nad resursima te na potrebu
za uspostavljanjem jace izravne kontro-
le centra nad implementacijom politika
(Bouckaert i sur., 2010: 136-142; Peters,
2011: 7). Osim menadzerskih reformi
zahtjeve za boljom koordinacijom, kao i
u drugim zemljama, potaknuli su i dru-
gi ¢cimbenici, primjerice ukljucivanje dr-
Zave u kompleksnu medunarodnu okoli-
nu, ¢lanstvo u Europskoj Uniji, ve¢i broj
isprepletenih policy problema, pritisak
medija i sl. Tomu treba dodati i ucesta-
lost koalicijskih vlada koje traze vece na-
pore kako bi se ostvarila politicka koor-
dinacija, kako unutar same vlade tako i
u odnosima s parlamentom (Dahlstrom
i Pierre, 2011: 196-199).

4.3.3. Jacanje sredisnjeg upraviljackog
kapaciteta - uvodenje hijerarhijskih
elemenata koordinacije

Krajem 1990-ih i poc¢etkom 2000-ih
na djelu su inicijative kojima se nasto-
je ojacati koherentnost i koordinativni
kapacitet centra vlade. Ta je skupina in-
strumenata dominantno hijerarhijska.
Jedna od prvih strukturnih novina uve-
dena je 1997, kada su sva ministarstva
i Ured premijera integrirani u tzv. Vla-
din ured (Regeringskansliet) odgovoran
za pripremu policy prijedloga, planiranje
i koordinaciju. Iako podjela na pojedi-
na ministarstva nije izbrisana, Vladin je
ured trebao djelovati kao kolektivna cje-
lina (Bouckaert i sur., 2010: 145). Drugi
strukturni instrument koordinacije bio
je spajanje Cetiriju ministarstava 1998.
u novo “superministarstvo za rast” (Mi-
nistarstvo industrije), ¢ime su se Zeljele
dokinuti suprotnosti i podjele izmedu
relevantnih ministarstava te unaprijedi-
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ti koordinacija izmedu njih. Od 2000-ih
vlada posvecuje mnogo paznje inicijati-
vama u sklopu e-uprave — web-stranice i
mreZe za objedinjavanje usluga te veceg
broja agencija i institucija — jer umreze-
na vlada pretpostavlja i vedi stupanj ko-
herentnosti politika i usluga. Stoga je za
razmatranje pitanja razvoja javne uprave
i e-uprave 2006. uspostavljena agencija
pod ingerencijom Ministarstva financi-
ja, i to tako $to su strukturno povezana
Cetiri ranija tijela, $to upucuje na centra-
lizacijsku tendenciju.”® K tome, o potre-
bi za snaznijom sredi$njom hijerarhij-
skom kontrolom svjedo¢i uspostavljanje
¢vr§éeg nadzora vlade nad agencijama
- uvodenje godi$njih dijaloga izmedu
ministara i agencija, obveza agencija da
podnose izvjei¢a i sl. Clanstvo u EU ta-
koder je izazvalo centralna pomicanja
prenoSenjem velikog dijela koordina-
tivnih funkcija s Ministarstva vanjskih
poslova na Ured premijera. Tajni$tvo za
koordinaciju svakodnevnih poslova ve-
zanih za EU takoder je 2004. preseljeno
u Ured premijera (Bouckaert i sur., 2010:
145-150; Verhoest i sur., 2007: 338).

Dahlstrom i Pierre (2011) uocava-
ju trend rasta politizacije egzekutive u
Svedskoj, tj. povecanje broja politickih
imenovanja u vladinim uredima, $to po-
vezuju sa zahtjevima za ja¢om koordina-
cijom iz politickog centra. Prvo, tijekom
godina povecan je broj drzavnih tajni-
ka ¢iji je zadatak vodenje svakodnevnih
poslova unutar ministarstva i ukljuciva-
nje u razgovore izmedu ministra i upra-
ve, ministarstva i parlamenta te, u slu-
¢aju koalicijske vlade, izmedu razlic¢itih
stranaka. Drugo, povecao se broj tajni-

18 To su Svedska agencija za javni menadZment,
Vladin odbor za interoperabilnost, Delegaci-
ja za razvoj e-usluga i Nacionalno vijece za
kvalitetu i razvoj.

ka za odnose s javnos$cu, tako da danas
svako ministarstvo raspolaze s barem
dvama. Njihova je koordinativna uloga
vezana uz medijski menadzment unu-
tar, ali i izmedu ministarstava. Konacno,
povecan je broj politi¢kih savjetnika koji
se bave odredenim policy pitanjima. Jed-
na od vaznih funkcija koje obavljaju jest
uspostavljanje kontakata s interesnim
skupinama i stranackom organizacijom
kako bi prikupili relevantne informacije
i eventualne policy prijedloge. Ne izne-
naduje $to se najveli broj politi¢kih ime-
novanja pronalazi u Uredu premijera i
u Ministarstvu financija. Premijerov je
ured “Cvori$te” i ondje je pritisak za po-
licy koordinacijom najvedi, dok je Mi-
nistarstvo financija glavni koordinator
raspodjele proracunskih sredstava. Iako
pridonosi horizontalnoj koordinaciji iz-
medu vladinih ureda, narasla politizacija
prvenstveno je usmjerena na unaprede-
nje vertikalne koordinacijske dimenzije
(Dahlstrom i Pierre, 2011: 203-208). Za-
klju¢no se moze ustvrditi kako je uvode-
nje hijerarhijskih elemenata upravljanja
u javnu upravu i sustav koordinacije u
drzavi koja se povijesno predominantno
oslanja na mrezne mehanizme dijaloga
i kolektivnih dogovora bitan doprinos
tezi o “recentriranju” (Dahlstrém i sur.,
2011) odnosno rebirokratizaciji (Olsen,
2008) politicko-upravnih sustava u za-
padnim demokracijama.

4.4. Hrvatska

4.4.1. Koordinacija iz centra
u postkomunistickim drzavama

Za razliku od navedenih etabliranih
demokracija Hrvatska pripada kategoriji
tranzicijskih postkomunistickih drzava,
odnosno novih demokracija koje su pri-
je nesto vise od dvadeset godina nastale
na podrudju Srednje i Jugoisto¢ne Euro-
pe. Ta je ¢injenica odlu¢na za sredi$nje



pitanje ovog rada — mogu li se teznje za
¢vr$¢om hijerarhijskom koordinacijom
iz centra vlade pratiti i u tranzicijskim
zemljama. Raskorak izmedu dviju ka-
tegorija drzava odituje se u zaostajanju
srednjoisto¢nih i jugoisto¢nih europskih
zemalja za trendovima koji se biljeze u
zapadnim demokracijama. Ipak, i post-
komunisticke drzave - doduse, razlici-
tim tempom i intenzitetom jer i medu
njima postoje razlike" - slijede tenden-
cije jatanja politickog centra i koordina-
cije. Naime, kao i u zapadnim drzavama
jezgra vlasti oslabjela je zbog vanjskih
okolnosti kao $to su uklju¢ivanje u me-
dunarodni sustav meduovisnosti, ja-
¢anje trzi$nih i mreznih mehanizama
upravljanja te agencifikacije i decentra-
lizacije, sve to u kontekstu fragilnih in-
stitucija (v. Dimitrov i sur., 2006). I ko-
laps komunizma moze se sagledati kao
varijanta hollowing out of the state koja
zahtijeva ponovnu izgradnju koordina-
cijskih kapaciteta (ibid.: 4).

Nove su demokracije u ranim tranzi-
cijskim godinama bile suocene s potre-
bom preoblikovanja upravnih organiza-
cijskih struktura te s nuznos¢u izgradnje
stabilnosti i uspostave upravljackih funk-

1 Saner i sur. (2008) dijele zemlje bivseg ko-
munistickog bloka u dvije kategorije: zemlje
srednjoisto¢ne Europe (Ceska, Poljska, Slo-
vacka, Madarska, Slovenija, Estonija, Litva,
Latvija) i zemlje jugoisto¢ne Europe (Hrvat-
ska, Bosna i Hercegovina, Srbija, Crna Gora,
Albanija, Makedonija, Moldavija, Bugar-
ska, Rumunjska). Prva je kategorija zemalja
ostvarila impozantan uspjeh u brzini i kvali-
teti provedbe ekonomskih i politi¢kih refor-
mi, $to je rezultiralo njihovim primanjem u
¢lanstvo Europske Unije 2004, dok su drugu
skupinu obiljezile vrlo turbulentne tranzicij-
ske godine politickih nestabilnosti i ratnih
okolnosti, $to je nastetilo razvoju demokra-
cije i institucija.

cija i kapaciteta, a napeti i neuhodani od-
nosi izmedu izvr$ne i zakonodavne vlasti
zahtijevali su stabilizaciju; k tome, pro-
racunska politika bila je nadasve pro-
blemati¢na i obiljezena pritiscima (ibid.:
8-9). Cimbenik koji je u najveéoj mjeri
determinirao smjer razvoja koordinativ-
nih struktura i procesa u sluc¢aju postko-
munisti¢kih vlada sastojao se u sve ve¢im
izazovima sudjelovanja u medunarodnoj
okolini. Policy koordinacija na razini sre-
di$nje vlade te koordinacija s drugim
javnim tijelima nuZna je za djelotvornost
sustava upravljanja i moguénost sudje-
lovanja u medunarodnim odnosima -
konkretno - za stupanje u ¢lanstvo Eu-
ropske Unije (Saner i sur., 2008). K tome,
fragmentacija javne uprave, koja je iden-
tificirana kao jedan od glavnih uzro-
ka rebirokratizacije, i u tranzicijskim je
postkomunistickim zemljama nastupila
uvodenjem elemenata menadzerskih re-
formi (agencifikacija, privatizacija, kom-
peticija), i to nedugo nakon uspostave
demokratskih sustava. U Hrvatskoj se
tako neke od odrednica novog javnog
menadzmenta uvode ve¢ 1990-ih, kada
standardi klasi¢cnog weberijanskog mo-
dela stru¢ne, nepristrane, profesionalne i
efikasne uprave jo$ nisu dosegnuti (Ko-
pri¢, 2006b). Slucaj Hrvatske trebao bi
pokazati kako nastojanja na jac¢anju ko-
ordinacije u tranzicijskim zemljama nisu
nimalo jednostavna, te nailaze na brojne
prepreke, kako u obliku strukturnih ne-
dostataka tako i u neadekvatnosti funk-
cionalnih predispozicija.

4.4.2. Problemi koordinacije politika
u hrvatskom kontekstu

Za sredi$nje vlasti u postkomunisti¢-
kim zemljama glavni je normativ razvoj
upravljackih funkcija i kapaciteta te us-
postava politickog i upravnog centra
vlade - core executive, sa sposobnos¢u
koordiniranja, integriranja i usmjerava-
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nja vladinih aktivnosti. Stvaranje jezgre
izvr$ne vlasti takoder zahtijeva promje-
ne u javnoj upravi, pri ¢emu je kriti¢na
uspostava kapaciteta za stvaranje javnih
politika na najvi§im upravnim razinama
(Dimitrov i sur., 2006: 8). Za Hrvatsku
je to jo§ uvijek velik izazov - sredi$nja
koordinacija relativno je slaba. Postoje
mnogi problemi vezani za policy/uprav-
nu koordinaciju, kao i u sustavu hori-
zontalne/vertikalne koordinacije. Pro-
matrano sa strukturnog aspekta, centar
vlade vrlo je fragmentiran. Obavljanje
politi¢ko-administrativnih koordinativ-
nih funkcija u nadleznosti je decentra-
liziranog i u velikoj mjeri nepovezanog
mehanizma koji ¢ine uzi kabinet vlade
(uklju¢uje predsjednika i potpredsjed-
nike), Ured predsjednika vlade, tajni-
$tvo, vladine koordinacije, uredi i sluzbe
(za zakonodavstvo, za odnose s javno-
$¢u, za opce poslove itd.). Tajnistvo pri-
tom ne posjeduje nikakve kapacitete za
policy koordinaciju jer obavlja iskljuci-
vo tehnicke poslove i pruza logisticku
potporu vladi i njezinim radnim tijeli-
ma (SIGMA, 2005; 2008). Budu¢i da se
Ured predsjednika vlade u velikoj mje-
ri bavi administrativnim i protokolar-
nim poslovima, premijer ne raspolaze
adekvatnim uredom na koji bi se osla-
njao u pitanjima koordinacije politika.
Nedostatak odgovarajucih policy stru¢-
njaka i tijela koja bi obavljala sustavnu
policy analizu tradicionalno je jedna od
glavnih boljki procesa stvaranja javnih
politika u Hrvatskoj (Petak, 2009; Musa
i Petak, 2011). Taj nedostatak smanjuje
mogucnosti za medusektorsku suradnju
i inicijative te postizanje koherentnosti s
drugim politikama i strategijskim cilje-
vima (SIGMA, 2008: 3). Osim toga ni
jedno od spomenutih tijela nema mo-
gucénost nadzornog kapaciteta kojim bi
se osigurala uskladena akcija pojedinih

ministarstava. Nedovoljno nadgledanje
(monitoring) vladinih odluka u fazi im-
plementacije SIGMA (2005) istice kao
jednu od glavnih slabosti policy procesa.

Problem integrativnoga i koordi-
nacijskog potencijala vlade olituje se u
tome $to na razini sredi$nje vlasti nema
dogovora izmedu ministarstava o po-
stavljanju ciljeva politika. U praksi vla-
da kultura nemije$anja u resorne po-
slove (Petak, 2009: 266). Nedostatak
suradnje u sustavu s relativno jakim mi-
nistrima ¢ini preklapanja i dupliciranja
provedbenih politika neizbjeznima. Bu-
dudi da ne postoji hijerarhija ciljeva na
meduministarskoj razini, prioriteti se
odreduju ostvarenjima u drzavnom pro-
ra¢unu. Pritom klju¢nu ulogu ima Mi-
nistarstvo odnosno ministar financija
koji uvelike odreduje nac¢in donosenja
odluka. I dok u sudjelovanju ministra
financija u strate$kom odredivanju po-
licy prioriteta nema nicega spornog (u
zapadnim je demokracijama ministar-
stvo financija jedan od glavnih koordi-
nativnih instrumenata), u slu¢aju Hrvat-
ske problem je nacin na koji se odluke
donose — grubom financijskom procje-
nom bez sustavne policy analize i pro-
cjene u¢inaka (Musa i Petak, 2011). Uz
brojne probleme u sustavu horizontalne
koordinacije, neadekvatni su i mehaniz-
mi ostvarivanja vertikalne koordinacije.
U tom kontekstu Petak (2008: 22; 2009:
268) klju¢nim nedostatkom smatra ne-
postojanje sredi$njeg policy tijela, tj. po-
licy ureda vlade ili premijera koji bi u su-
radnji s drzavnom riznicom i vladinim
stru¢nim sluzbama davao resornim mi-
nistarstvima i upravama vertikalne po-
licy smjernice koje je potrebno slijediti
kako bi se ostvarili ciljevi u okviru odre-
dene politike. Osim manjkavosti struk-
turnog odnosno organizacijskog aspek-
ta koordinacije, nedostaju i adekvatni



funkcionalni instrumenti. Na politi¢koj
i administrativnoj razini ne pronalaze se
adekvatne upravljacke sposobnosti i vje-
§tine, nedostaje stru¢nog znanja, odgo-
varajule etike i internaliziranih vrijed-
nosti, a politizacija je jo§ uvijek problem
na upravnim razinama (Musa i Petak,
2011). Potrebno je razviti efikasan su-
stav razmjene informacija i povezano-
sti aktera (mrezni mehanizam), $to bi
u Siroj perspektivi pridonijelo razvoju
zajednicke kulture politicko-upravnog
aparata.

4.4.3. Primjeri dobrih praksi - prema
hijerarhijskim mehanizmima
koordinacije?

Usprkos brojnim problemima i ne-
dostacima koordinacije u oblikovanju i
provedbi politika, postoje indikacije da
je retorika o “objedinjenoj vladi” i po-
trebi jacanja koordinacijskog kapacite-
ta centra vlade stigla i do Hrvatske. Kao
glavni katalizator takva pravca razvoja u
Hrvatskoj, kao i u drugim postkomuni-
stickim drzavama, moze se identificira-
ti pretendiranje na ¢lanstvo u Europskoj
Uniji. Naime, EU prepoznaje problem
slabe koordinacije kao jedan od glavnih
problema upravnih sustava u postko-
munistickim zemljama. Zbog toga na-
glagava ulogu vlade i predsjednika vlade
u ostvarivanju politicke i upravne ko-
ordinacije. Njihova je zadaca osigura-
ti da ministarstva ne djeluju neovisno,
te tako sprijeciti dezintegraciju i neus-
kladene akcije koje dovode do konfu-
zije. Koordinacija iz centra nuzna je za
uspjesnost pregovora. Drukdcije receno,
proces pristupanja EU postavlja izvrs-
nu vlast iznad zakonodavne te zahtijeva
visok stupanj centralizacije i uklju¢eno-
sti predsjednika vlade. Na taj su se na¢in
pred postkomunisti¢ke zemlje postavili
visoki koordinacijski zahtjevi na koje se

moralo odgovoriti jacanjem usmjerivac-
kog kapaciteta sredi$nje vlade (Goetz i
Wollmann, 2001).

U hrvatskome kontekstu tendencija
uvodenja hijerarhijskih elemenata ko-
ordinacije u najvecoj se mjeri moze pra-
titi na sluc¢aju politike pristupanja Eu-
ropskoj Uniji. Kako to pokazuju Musa
i Petak (2011), ta politika pokazuje pri-
mjere dobrih koordinacijskih rjesenja
u fazi formulacije i implementacije. U
dvadesetogodi$njem razdoblju u tri je
faze stvorena relativno centralizirana
struktura i hijerarhijska logika upravlja-
nja i koordiniranja aktivnosti vezanih za
pristupanje EU. Po¢etkom 2000-ih me-
hanizam koordinacije na politi¢koj je ra-
zini centraliziran u nadleZnom ministar-
stvu, parlamentarnom odboru i vladinoj
koordinaciji. Nadalje, 2005. doslo je do
vrlo vazne strukturne promjene - spa-
janja Ministarstva europskih integracija
i Ministarstva vanjskih poslova u jedno
superministarstvo, ¢cime su moguca ne-
slaganja izmedu dvaju ministarstava re-
ducirana (Musa i Petak, 2011: 15-19).
Sredinom 2006. uspostavljeno je i po-
sebno tijelo na razini sredi$nje drzavne
uprave za zadatkom koordinacije pro-
grama i pomo¢i EU - Sredi$nji drzavni
ured za razvojnu strategiju i koordina-
ciju fondova Europske unije (SDURF).
Kako se koordinacija moZe unaprijedi-
ti na horizontalnoj dimenziji, pokazuje
i sljede¢i instrument povezujucih kari-
ka: od 1998. sva su ministarstva obvezna
uspostaviti jedinicu ili osobu nadleznu
za koordinaciju poslova vezanih za EU,
a do 2005. iste su jedinice osnovane u
svim tijelima sredi$nje drzavne uprave.
U funkcionalnim terminima uspostav-
ljena je nova organizacijska kultura ute-
meljena na profesionalizmu i nastojanju
postizanja zajednickog cilja (Musa i Pe-
tak, 2011).
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S politikom pristupanja EU poveza-
na je pojava antikorupcijske politike u
Hrvatskoj poc¢etkom 2000-ih. Prvu fazu
razvoja te politike obiljezio je nedostatak
koordinacije i suradnje izmedu instituci-
ja u implementaciji, kao i u adekvatnom
nadzoru. No 2008. ostvaren je znatan
napredak. Te je godine vlada osnovala
Povjerenstvo za pracenje provedbe mjera
suzbijanja korupcije kao glavno koordi-
nacijsko tijelo na izvr$noj razini, ¢ija je
glavna zadaa unapredenje koordinaci-
je i suradnje izmedu ministarstava u pi-
tanjima antikorupcijske politike. U po-
¢etku je sastav Povjerenstva ukljucivao
ministra pravosuda kao glavnog koor-
dinatora na drzavnoj razini, drZavne
tajnike jedanaest ministarstava te pred-
stavnike Vrhovnog suda, Drzavnog od-
vjetni$tva, USKOK-a, Drzavnog ureda
za reviziju i Vladina ureda za udruge.
Sastav Povjerenstva izmijenjen je 2009.
dolaskom nove predsjednice vlade na
vodece mjesto Povjerenstva i zamjenom
drzavnih tajnika ministrima, odrazava-
ju¢i pokusaj uvodenja jasnog usmjera-
vanja iz politickog centra (Musa i Petak,
2012). U pitanjima upravne koordina-
cije Povjerenstvo se oslanja na posebnu
jedinicu unutar Ministarstva pravosuda
koja bi trebala osiguravati koordinaciju
izmedu tijela koja sudjeluju u provedbi
politike, te suraduje s Nacionalnim vi-
je¢em za pracenje provedbe Strategije
suzbijanja korupcije koje je zaduzeno za
parlamentarnu kontrolu implementacije
antikorupcijske politike. Cinjenica da je
ta politika pocela davati pozitivne rezul-
tate podizanjem “vlasni$tva” na vi$u ra-
zinu, tj. na premijersku razinu, ukazuje
na vecu efikasnost hijerarhijskih meha-
nizama i vaznost centralnog vodstva u
slozenim policy pitanjima.

Od kraja 2011. nova vlada uvodi ¢i-
tav niz promjena koje su trebale zajam-

¢iti jacanje politicke i policy koordinacije
- uvedena je institucija prvog potpred-
sjednika vlade, politiziran vrh ministar-
stava (umjesto ranijih drzavnih tajnika
politizacija u ministarstvima pokrila je
razinu zamjenika ministra i pomo¢ni-
ka ministra) i pozicija glasnogovorni-
ka vlade, kao i ¢itav niz drugih funkcija,
uvedeni su policy savjetnici u kabineti-
ma ministara i premijerovu uredu, us-
postavljena su brojna vladina povjeren-
stva koja se bave pojedinim pitanjima,
kao $to je npr. koordinacija informati-
zacije javnog sektora i sl. Strukturne su
promjene skromnije, ali ipak vidljive
- zakonom je definiran veci broj vladi-
nih ureda, uspostavljen je ured potpred-
sjednika vlade, pojedine prije izdvojene
sluzbe ukljucene su u vladu (npr. infor-
macijsko-dokumentacijska  agencija),
uspostavljeni su drzavni uredi pri vla-
di za pojedina pitanja (npr. za imovinu,
javne nabave), a u agencijama i javnim
poduze¢ima imenovanjima je ojacan
politicki utjecaj. Centralizacijske ten-
dencije vidljive su i iz drugih primjera.
Tako je spomenuti SDURF ukljuc¢en u
novoosnovano Ministarstvo regional-
nog razvoja i fondova Europske unije
koje je postalo centralno tijelo za europ-
ske fondove i razvojnu politiku regija.
Sli¢no tome, u procesu deagencifikacije
od 2010. broj agencija smanjen je za go-
tovo 20%, i to uglavnom njihovim pripa-
janjem drZavnoj upravi ili drugim orga-
nizacijama (v. Musa, 2013).

Pokus$aji “objedinjavanja vlade” u
Hrvatskoj skromni su (Musa i Petak,
2011). Ipak, navedeni primjeri uvodenja
hijerarhijskih elemenata koordinacije
u sustav upravljanja pokazuju da prak-
se zapadnih demokracija nisu strane ni
tranzicijskim zemljama, dakako, unu-
tar kontekstualno zadanih mogu¢nosti i
ograni¢enja. Ono $to je, medutim, raz-



licito jest sofisticiranost instrumenata
koordinacije i ¢injenica da jacanje koor-
dinacije kroz politicko vodstvo ne pra-
ti paralelno sustavno jacanje strukturnih
elemenata koordinacije kroz centar vla-
de te intenzivnije nastojanje na promjeni
upravne kulture.

5. Zaklju¢na razmatranja

U prethodnim poglavljima analizi-
rana je problematika koordinacije te na-
stojanja na njezinu jacanju u odabranim
zemljama. Jako je rije¢ o poznatom teo-
rijskom i prakti¢nom pitanju, splet okol-
nosti u posljednja je tri desetlje¢a u¢inio
problem koordinacije u javnoj upravi
vru¢om temom na agendi suvremenih
vlada. Menadzerske reforme, participa-
torni pristupi upravljanju, potreba vla-
da za ogranic¢avanjem izdataka, regio-
nalni i globalni integracijski procesi te
sve zahtjevniji policy problemi koji na-
dilaze granice pojedinih resora postavili
su koordinaciju u srediste izazova s ko-
jima se susrecu suvremene drzave. Na-
vedene su promjene — osobito postula-
ti doktrine novog javnog menadzmenta
- u vedini razvijenih demokracija izmi-
jenile percepciju uloge i logiku funkci-
oniranja javne uprave. U¢inci reformi u
osnovi se odnose na fragmentaciju jav-
ne uprave, uzrokovanu horizontalnom
i vertikalnom decentralizacijom i spe-
cijalizacijom. Ta je situacija dovela do
potrebe uspostavljanja novih ili reafir-
miranja postoje¢ih koordinacijskih me-
hanizama s ciljem ponovnog poveziva-
nja i uspostavljanja efikasne kontrole
nad provedbom javnih politika. Takva
reakcija potvrduje jedno od temeljnih
nacela organizacijske teorije — da speci-
jalizacija uvecava potrebu za koordina-
cijom. U tom kontekstu doslo je do raz-
voja inicijativa koje teze “objedinjenoj”
ili “cjelovitoj” vladi, isti¢uéi reintegraci-

ju upravnih organizacija i povezanost s
vladinim strukturama te nuznost hori-
zontalne suradnje (Verhoest i sur., 2007:
326). Bududi da je na potrebu jacanja
koordinacijskih kapaciteta i osnaziva-
nja usmjerivackih sposobnosti sredista
vlade odgovoreno uvodenjem novih ili
ponovnim aktiviranjem postoje¢ih ko-
ordinacijskih instrumenata, u literaturi
se taj trend naziva i rebirokratizacijom,
neoveberijanizmom, povratkom cen-
tru (v. bilj. 6). U osnovi, nakon naglasa-
vanja prednosti trzi$nih i mreznih me-
hanizama 1980-ih i 1990-ih, hijerarhija
se krajem 1990-ih i tijekom 2000-ih po-
novo etablirala kao dominantan koor-
dinacijski mehanizam. Zbog toga se u
razvojnom obrascu upravnih doktrina
rebirokratizacija navodi kao najnovija
doktrina, koja je prema logici akcije-re-
akcije (problem-rjeSenje) nastupila na-
kon problemati¢nih efekata novog jav-
nog menadZmenta i participativnog
pristupa upravljanju.

Potvrda novog trenda trazila se u
komparativnom pregledu na slucaje-
vima Cetiriju drzava: Velike Britanije,
Francuske, Svedske i Hrvatske. Tenden-
cija jacanja hijerarhijskih mehanizama
u ostvarivanju koordinacije, uz nagla-
$avanje usmjerivackog kapaciteta centra
vlade, pokazala se to¢nom u slucaju tri-
ju zapadnih demokracija, a djelomi¢no
se potvrdila i na slucaju tranzicijske Hr-
vatske. Povratak hijerarhiji i centraliza-
ciji u koordinacijskim nastojanjima naj-
eklatantniji je u slucaju Velike Britanije,
gdje se od kraja 1990-ih moze pratiti su-
stavno uvodenje i jacanje strukturnih i
funkcionalnih instrumenata (nova tijela
za koordinaciju slozenih policy pitanja,
redoviti bilateralni sastanci, task forces,
institucija tsara, posebna tijela i jedinice,
jacanje liderske uloge premijera, izravne
intervencije premijera i odredivanje po-
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licy prioriteta i dr.) kojima je cilj osnaziti
kapacitet centra vlade za holisti¢ko i ko-
herentno oblikovanje politika te za efi-
kasan nadzor njihova implementiranja.
Ja¢ina re-koordinacijskih nastojanja u
slu¢aju Velike Britanije moze se objasni-
ti uz pomo¢ politicko-administrativne
kulture koja ne pociva na visokom stup-
nju legalizma i formalizma (kao $to je to
slucaj u kontinentalnim zemljama), te
je djelovala propusno prema menadzer-
skim reformama i specijalizaciji, dopu-
$taju¢i im da poprime radikalne oblike
koji su kasnije zahtijevali intenzivne re-
integracijske napore.

I u Francuskoj su fragmentacija i na-
rasla policy kompleksnost trazile reafir-
maciju hijerarhijske strukture i uévrséi-
vanje kontrole uvodenjem strukturnih i
funkcionalnih mjera koordinacije (glav-
no tajnistvo, superministarstva, jacanje
koordinativne funkcije prefekata, afirmi-
ranje liderskih funkcija predsjednika dr-
zave). Medutim, tradicionalno stroga hi-
jerarhijska struktura politi¢ko-upravnog
sustava i tradicija politicke kontrole nad
upravom ogranicavale su doseg decen-
tralizacijskih reformi 1980-ih i 1990-ih,
zbog cega se koordinacijski kapacitet
centra vlade reducirao znatno manje
nego u slucaju Velike Britanije.

Jacanje hijerarhijske koordinacije
u Svedskoj prema intenzitetu se moze
smjestiti izmedu onih u Velikoj Britani-
ji i Francuskoj. Zbog politicko-upravne
kulture koju obiljezava visok stupanj ko-
lektivnosti i konsenzusa, strogi hijerar-
hijski instrumenti koordinacije u obli-
kovanju i provedbi javnih politika, poput
onih u Francuskoj i Velikoj Britaniji, ni-
kada nisu uspostavljeni. Ipak, prihvaca-
nje nacela novoga javnog menadzmenta
te ostali ¢imbenici koji su usloznili su-
stav upravljanja doveli su do osnazivanja
hijerarhijskih elemenata u sustavu koor-

dinacije, kao $to su strukturna poveziva-
nja ministarstava i agencija u vece cjeli-
ne, uspostavljanje ¢vr§éeg nadzora vlade
nad agencijama, porast broja politickih
imenovanja u vladinim uredima te prije-
nos odredenih funkcija koje su prije bile
u nadleznosti ministarstva na premije-
rov ured.

Hrvatska kao drzava koja pripada
novim, postkomunistickim demokraci-
jama ocekivano iskazuje nesto drugaci-
ju sliku kad je rije¢ o koordinaciji poli-
tika. I u formulaciji i u implementaciji
politika i programa postoje brojni pro-
blemi i nedostaci. Sredi$nja koordina-
cija moze se ocijeniti relativno slabom.
Ipak, mogu se identificirati i dobri pri-
mjeri policy i upravne koordinacije, i to
prvenstveno u politikama povezanim s
pristupanjem Europskoj Uniji. Pritom
je indikativno da takvi primjeri u veli-
koj mjeri podrazumijevaju primjenu hi-
jerarhijskih instrumenata koordinacije,
poput strukturnog spajanja ministar-
stava u superministarstvo, premijerskog
preuzimanja povjerenstva za antikorup-
ciju, odnosno povecanja broja politi¢-
ki imenovanih polozaja. To upucuje na
zaklju¢ak kako se trend jacanja koordi-
nativnog i usmjerivackog kapaciteta do-
nekle moze pratiti i u poskomunistickim
drzavama. Pritom je razlika u odnosu
na zapadne demokracije u tome §to je
zbog temeljnih politicko-institucional-
nih, ekonomskih i kulturnih odredni-
ca ta tendencija prvenstveno inducirana
zahtjevima participacije u medunarod-
noj okolini, odnosno pristupanjem Eu-
ropskoj Uniji. K tome, tranzicijske ze-
mlje nisu bile postedene onih izazova
u sustavu upravljanja koji su u zapad-
nim demokracijama uzrokovali potre-
bu za jacanjem koordinacije — ispreple-
tena policy pitanja, fiskalna ogranicenja,
menadzerske reforme. Uz to, suocava-



le su se i s dodatnim izazovima, poput
preoblikovanja organizacijskih struktu-
ra, dovr$etka procesa institucionalizaci-
je, konsolidacije odnosa izmedu izvrsne
i zakonodavne vlasti i sl.

U ¢jelini, na temelju komparativne
analize sredi$nje koordinacije u cetiri-
ma zemljama namece se nekoliko za-
klju¢aka. Prvo, efikasna policy/uprav-
na koordinacija velik je izazov za sve
drzave koje su izlozene podjednakim
pritiscima okoline da ojacaju koordi-
nativne i usmjerivacke kapacitete. Dru-
go, odgovarajuéi na narasle zahtjeve za
koordinacijom u sustavu modernog
upravljanja, razvijene demokracije (Ve-
lika Britanija, Francuska, Svedska) pri-
bjegavaju reafirmiranju hijerarhijskih
strukturnih i funkcionalnih koordina-
cijskih instrumenata, dok postkomuni-
sticka Hrvatska takva nastojanja odra-
zava u znatno skromnijem obliku, i to
temeljeno na jacanju politickog vodstva.
Trece, razlike u ostvarivanju koordina-
cije izmedu triju zapadnoeuropskih ze-
malja i Hrvatske prvenstveno proizlaze
iz bitno drugacijih politicko-institucio-
nalnih uvjeta i kulture. Cetvrto, unutar
kategorije razvijenih demokracija posto-
ji vrlo sli¢na razvojna tendencija, no ko-
ordinacijske strategije nisu jednoobraz-
ne, a razlika medu njima uvjetovana je
politi¢ko-upravnom tradicijom te stup-
njem usvajanja decentralizacijskih odno-
sno neomenadzerskih reformi 1980-ih
i 1990-ih.

Na kraju, $to se tice Hrvatske, a time
i drugih tranzicijskih zemalja, valja na-
glasiti da usprkos navedenim uspje$nim
primjerima sredi$nje koordinacije i uvo-
denja hijerarhijskih instrumenata ko-
ordinacije, ne valja prenaglasiti njihov
obujam - sustav upravljanja u cjelini
jo$ uvijek je optere¢en mnogim boljka-

ma. Nedostatak integrativnog kapaciteta
vlade, strate$kog planiranja i odrediva-
nja prioriteta, razvijenih konzultacijskih
mehanizama, adekvatnih javnouprav-
ljackih znanja i1 sposobnosti, napose
upotrebe policy analize u formuliranju
politika, te nedostatan nadzor nad pro-
vedbom politika glavni su problemi (Ko-
pri¢, 2006a; Musa i Petak, 2011; SIGMA,
2005). Izazov se stoga nazire u, prvo,
etabliranju struktura, procedura i odno-
sa moc¢i unutar politicke egzekutive koji
¢e omoguditi djelotvornu primjenu iz-
vr$nih ovlasti (izgradnja core executive
oko premijera, njegova ureda i ministra
financija) i, drugo, u postavljanju poli-
ticki neutralnih drzavnih sluzbenika te
popunjavanju najvisih upravnih razina
profesionalno kompetentnim, ali i poli-
ticki umjesnim pojedincima koji ¢e pod-
upirati politicare u policy namjerama
(Goetz i Wollmann, 2001: 864-866). Pri
utvrdivanju smjera razvoja valja ima-
ti na umu da postojeca organizacijska
struktura i procesi determiniraju mo-
gucnosti i ogranicenja reformi koje e se
provoditi. To nalaZe oprez pri preuzima-
nju gotovih recepata, tj. praksi koje su se
pokazale dobrima u drugim zemljama
(osobito u razvijenim zapadnim demo-
kracijama), jer su u njihovoj primjeni u
bitno druk¢ijem kontekstu moguca od-
stupanja, a onda i neocekivani ili neze-
ljeni rezultati. Stoga se primjena odre-
dene vrste mehanizama i instrumenata
koordinacije mora temeljiti na pazljivoj
procjeni moguénosti njihova funkcioni-
ranja i dugoro¢nih ué¢inaka s obzirom na
strukturu sustava javne uprave i javnog
sektora, dane mogu¢nosti unutar posto-
jecih politickih, socijalnih i ekonomskih
uvjeta te na osnovne znacajke politi¢-
ko-administrativne i organizacijske kul-
ture.
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Problem of Coordination in Public Administration:
Back to Hierarchy?

SUMMARY Coordination in public administration is one of the most important practical
problems of public management, making it a very prominent issue for research. In the
contemporary world, demands for coordination have increased, primarily due to the ac-
cumulative outcomes of reforms that have been present in public administration since
1980. This caused a fragmentation of public administration, which created obstacles to
coherent formulation and implementation of policies and an absence of effective control
mechanisms from the political center. Therefore, a re-affirmation of structural and func-
tional tools for the accomplishment of a primarily hierarchical type of coordination has
been noticed recently. This article presents tendencies that argue in favor of re-bureau-
cratization as a potential new administrative doctrine which presupposes hierarchy as a
key mechanism for the accomplishment of coordination goals, and implies strengthening
of directional capacities of the political center and firmer control over various aspects of
the policy process. The authors aim to confirm this argument in the comparative part of
the article, which provides a comparative analysis of four countries: Great Britain, France,
Sweden and Croatia, and which shows the method for accomplishment of coordination
from the center of executive power with reliance on the dominantly hierarchical type of
coordination instruments.

KEYWORDS coordination, administrative reforms, joined-up government, re-bureaucrati-
zation, hierarchy, networks



