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Sazetak U ¢lanku se razmatra uloga politi¢ara i drzavnih sluzbenika u horizontalnoj i
vertikalnoj koordinaciji javnih politika, s naglaskom na specifi¢ni kontekst Hrvatske. Pola-
zedi od tipologije Guya Petersa, koji razlikuje Cetiri temeljna tipa koordinacije, navedena
redom od jednostavnijih prema kompleksnijima: negativna koordinacija, pozitivna koor-
dinacija, policy-koordinacija i vladine strategije, autor pokazuje da je u Hrvatskoj na djelu
problem ostvarivanja svih razina koordinacije. Razloge tomu pronalazi u slaboj ulozi stan-
dardne policy-analize u upravljanju poslovima u drzavnoj upravi. Posljedica je toga sustav
koordiniranja politika koji se zasniva na ad hoc procjenjivanju umjesto na sustavhom pro-
cjenjivanju opcija u formuliranju javnih politika. Stoga u koordinaciji javnih politika kljuc-
nu ulogu dobiva ministar financija kao neka vrsta “policy-skretnicara””

Kljucne rijeci javne politike, koordinacija javnih politika, horizontalna koordinacija, ver-
tikalna koordinacija, uprava koja stvara politike, objedinjena vlada, policy-skretnicar

Uvod
ski kontekst stvaranja javnih politika, na

Upotreba znanja $to ga o procesima  vezu tipa politickog sustava i stvaranja

politickog odlucivanja stvaraju policy-
-znanosti moze biti raznolika i u osno-
vi se odnosi na razli¢ite razine komplek-
snosti indikatora o javnim politikama
(Kustec Lipicer, 2008). Jedna vrsta in-
dikatora odnosi se na najsiri demokrat-

politika za zajednicu. Druga vrsta indika-
tora tice se nacina na koji se stvaraju po-
litike za zajednicu, poglavito s obzirom
na nacin na koji se razlicite vrste dioni-
ka uklju¢uje u proces stvaranja politika.
I na kraju, postoji treca vrsta indikatora,

" Prikazani rezultati proizasli su iz znanstvenog projekta “Hrvatski politicki sustav, upravljanje i

javne politike” provedenog uz potporu Ministarstva znanosti, obrazovanja i $porta RH.

~
=
=
>
=
©
o
o
c
=]
v
=
=
=
wv
1<
(e}
()




)
S
S
o
©
>
=
>
>
2
°
o
e)
4
>
S
o
=
©
o
o
o)
=
wv
2
©
>
2
a5
©
c
<

koja se odnosi na upotrebu policy-anali-
ze U samom procesu stvaranja javnih po-
litika. O razvoju tog pristupa u uprav-
ljanju javnim poslovima danas postoje
sustavni prikazi, a vrlo zanimljivim nala-
zom ¢ini nam se isticanje ¢injenice da je
taj tip analize u formativnim godinama
razvoja te discipline u SAD-u bio prije
svega usmjeren na pocetne faze procesa
stvaranja politika, poput stavljanja poli-
tike na dnevni red, te njezine formulacije
i nacina legitimiranja. Znacajnija pozor-
nost implementaciji i evaluaciji politika
pocela se posvecivati tek nakon $to je po-
licy-analiza postigla punu zrelost kao za-
sebna struka (Radin, 2000: 46).!

Na ovome mjestu ne zanima nas po-
vijesni razvoj spomenute struke u poje-
dinim zemljama, ve¢ jedan od general-
nih trendova vezan uz tu vrstu analize
- problem horizontalne i vertikalne ko-

! Policy-analiza odnosi se na proces proizvod-
nje specijalistickog znanja neophodnog za
proces stvaranja javnih politika. Taj tip zna-
nja valja razlikovati od policy-studija, odno-
sno studija o posebnim, pridjevskim politi-
kama, poput socijalne ili porezne politike,
koje se dominantno razvijaju kao akademske
discipline i opcenito su vezane uz razumije-
vanje op¢ih procesa u stvaranju i provodenju
neke politike, razvijajudi teorije koje bi treba-
le adekvatno objasniti te procese. Za razliku
od toga temeljna znacajka policy-analize od-
nosi se na sustavno usporedivanje i vredno-
vanje alternativa koje su na raspolaganju po-
licy-akterima u rje$avanju drustvenih proble-
ma. Taj tip analize odnosi se na primijenjena
istrazivanja koja provode, primjerice, struc-
njaci u organima uprave ili u razli¢itim vr-
stama policy-instituta (think-tanks), nastojeéi
sustavno utjecati na oblikovanje, provodenje
i ocjenjivanje postoje¢ih politika. U tom je
smislu legitimno razlikovanje policy-analize i
studija o posebnim politikama kao znanja za,
odnosno o procesu stvaranja javnih politika
(v. Grdesi¢, 2006).

ordinacije javnih politika. Pritom ¢e se
pokazati da je razmatranje tog trenda
ujedno i dobra prilika za propitivanje
odnosa javnih politika i javnog menadz-
menta kao dviju inacica koje rabimo u
akademskim i prakti¢nim raspravama
o javnim poslovima. U sredistu je naseg
razmatranja dakle trend koji je na djelu
u razvijenim demokracijama od sredi-
ne 1990-ih, a kojim se sve ve¢i naglasak
stavlja na razmatranje strateskih kapaci-
teta vlasti u oblikovanju razli¢itih politi-
ka za zajednicu, ili kako se to ve¢ uvri-
jezilo u domacoj akademskoj i stru¢noj
praksi - javnih politika. Na tu ¢injenicu
ukazao je niz autora (Parsons, 2004; Pol-
lit, 2003), pokazujuci da se unutar tak-
vog konteksta posebna pozornost po-
sve¢uje dvama klju¢nim konceptima,
kapacitetu vlasti (policy capacity) i ko-
herentnosti u oblikovanju javnih politi-
ka (policy coherence). Pritom je zanim-
ljivo da se slican trend zamjecuje i u
tranzicijskim demokracijama (Dimitrov
et al. 2006; Saner et al. 2008), premda u
tim zemljama postoji razmjerno malen
broj stru¢njaka treniranih u akadem-
skim disciplinama javnih politika i jav-
nog menadzmenta.

U clanku se ne¢emo baviti pitanjem
kapaciteta vlasti da provodi razlicite vr-
ste politika, $to je vazno pitanje literatu-
re koja se bavi javnim menadZzmentom,
odnosno novim javnim menadZmen-
tom. Ogranicit ¢emo se isklju¢ivo na
problem ostvarivanja koherentnosti u
stvaranju javnih politika i na specifi¢-
nu ulogu koju u tome moze imati poli-
cy-analiza. U ¢lanku e se dakle pokusa-
ti dokazati teza da je nadin ostvarivanja
koordinacije sektorskih politika pove-
zan s ulogom koju policy-analiza ima u
upravljanju javnim poslovima.

Pitanje koherentnosti javnih politi-
ka, inace, jedna je od temeljnih norma-



tivnih pretpostavki samog tog pojma,
zajedno s pitanjima koja se odnose na in-
strumentalnost i hijerarhiju (Colebatch,
2004: 11). Koherentnost se, drugim rije-
¢ima, odnosi na temeljni normativni kri-
terij kojim se oznacava da su svi dijelovi
akcije u skladu jedan s drugim, da nasto-
janja jedne organizacije nisu u suprotno-
sti s nastojanjima druge. Policy kao izraz
pretpostavlja dakle postojanje sustava i
konzistentnosti. To, primjerice, znaci da
politika organa drzavne uprave koji se
bavi prostornim planiranjem treba biti
u skladu sa stajaliStem organa drzavne
uprave koji regulira lokalni ekonomski
razvoj i otvaranje slobodnih gospodar-
skih zona. Velik dio rada na javnim poli-
tikama bavi se stoga “
mobiliziranjem vrijednosti koherencije
u pokusaju da se izmijeni ono §to rade
ostali sudionici” (Colebatch, 2004: 12).
Problem podudarnosti medu razli¢itim
podrucjima sektorskih politika lezi da-
kle u samom temelju ideje o javnim po-

koordinacijom, tj.

litikama.

Na pitanje meduorganizacijske na-
petosti kao problema u oblikovanju
javnih politika ukazao je jo§ 1970-ih u
svom klasicnom djelu o teoriji odluci-
vanja americki politolog Graham Alli-
son (1971). Razmatrajuéi odnose izme-
du SAD-a i SSSR-a za vrijeme kubanske
raketne krize po¢etkom 1960-ih, poka-
zao je da nije postojala jedna americka
politika prema opasnosti od raketnog
napada, ve¢ nekoliko takvih politika, ve-
zanih uz tri specijalizirana tijela drzav-
ne uprave — Pentagon, State Department
i CIA-u. Americka politika spram mo-
guleg raketnog napada mogla se ocije-
niti homogenom i jedinstvenom samo u
slucaju da se na sukobljene strane gleda-
lo jedino kao na racionalne aktere, $to je
on ozna¢io modelom I. No, osim toga,
na americku politiku utjecalo je ono sto

on naziva modelom II - organizacijski
proces ili, jednostavnije re¢eno, tip biro-
kratske politike koji se primjenjivao. To
znaci da su spomenuti dijelovi drZavne
uprave imali razlicite interese u vezi sa
spomenutom politikom, da su na neki
nacin bili konkurenti za resurse ili pak
za usmjeravanje pozornosti vrha izvrs§-
ne vlasti na vlastite stavove. I na kraju,
za razumijevanje americke politike pre-
ma raketnoj krizi vazno je i razmatranje
modela III - procesa stvarnog obnasa-
nja vlasti (governmental process). Poka-
zalo se naime da su spomenuti dijelovi
uprave napravili neku vrstu poretka, s
vlastitim razumijevanjem i na¢inom rje-
$avanja problema. Kao posljedica toga
stvarna americka politika bila je rezultat
interakcije tih dijelova, a ne homogeno
djelovanje onog $to danas nazivamo ver-
tikalnim akterima politike.

Meduorganizacijska napetost na
koju je ukazao Allison zahtijeva dakle
provodenje vrlo opsezne koordinacije
razli¢itih sektorskih politika. Na tu ¢i-
njenicu lapidarno ukazuje, primjerice, i
australski Priru¢nik za javne politike (Alt-
haus et al, 2007), u kojem poglavlje o
koordinaciji javnih politika dolazi na-
kon rasprave o konzultiranju, a prije tek-
sta koji se odnosi na donosenje odluka.
Budu¢i da mehanizam vlasti nije jedin-
stveno homogeno tijelo, ve¢ niz snaznije
ili slabije povezanih organizacija, koor-
dinacija “odrazava ideje o efikasnoj inter-
akciji razlic¢itih strana u nastojanju da
rade jedne s drugima kako bi postigle
zajednicki cilj” (ibid.: 124). Koordina-
cija, pritom, uklju¢uje razlicite postup-
ke i strukture, poput efikasnog sustava
konzultiranja, ustrojavanja sredi$njih
agencija i odjela za koordinaciju pri mi-
nistarstvima itd. Sve to zavr$ava uspo-
stavljanjem “smjernica o javnim politi-
kama” (policy alignement), koje u osnovi
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poprimaju dva osnovna oblika - hori-
zontalne i vertikalne smjernice.

Horizontalne smjernice odnose se
na organizacijsku suradnju i pomaga-
nje u uklanjanju zapreka koje opterecu-
ju efikasnu interakciju sektorskih orga-
na uprave, dok se vertikalne smjernice
odnose na povezivanje ciljeva, struktu-
ra i resursa kako bi se dizajn politike i
isporuka usluga doveli u vezu s osnov-
nim namjerama koje su se htjele posti-
¢i tom politikom (ibid.: 138). Pritom se
konceptualiziranje pitanja koordinaci-
je politika odnosi poglavito na horizon-
talnu dimenziju i tice se objedinjavanja
razli¢itih sektora, programa i projekata
unutar jedne razine vlasti (Peters, 2006:
119). Reduciranje preklapanja, kontra-
diktornih smjernica, dupliciranja u upo-
rabi resursa osnovne su znacajke hori-
zontalnog menadZmenta javnih politika
(Christensen, 2006: 461). U tom je smi-
slu horizontalni tip koordinacije u veli-
koj mjeri vezan uz kategorije efikasno-
sti i racionalne upotrebe javnog novca u
zadovoljavanju potreba zajednice. Ver-
tikalna dimenzija odnosi se na jedan
drugi aspekt, naime na “davanje signa-
la” subordiniranim tijelima uprave ili
pak “nizim razinama vlasti”. Na taj nac¢in
spomenutim institucijama postaju jasni-
je osnovne politicke namjere, odnosno
ciljevi (goals) “jezgre izvr$ne vlasti” (core
executive). Tako se sredi$nje agencije ili
klju¢na javna poduze¢a mogu privudi
blize politickome vodstvu, §to je ujedno
jedna od vaznih ideja na kojoj inzistira
novi javni menadZment.

Koordinacija kao problem
u Hrvatskoj

U Hrvatskoj je koordinacija poli-
tika, ¢ini se, velik problem. Nazalost, o
tome ne postoje odgovarajuce empirij-
ske studije, no izravni sudionici u pro-

cesu sugeriraju da postoje velika pre-
klapanja, dupliranja, te da je poseban
problem izostanak pracenja (monitorin-
ga) i vrednovanja (evaluacije) provedbe-
nih politika. Da bismo, u nedostatku su-
stavnih istrazivanja, ilustrirali jednu od
mogucih dijagnoza, navodimo misljenje
Sanje Crnkovi¢ Pozaié, bivSe ravnatelji-
ce Zavoda za zapo$ljavanje, objavljeno u
poslovnom tjedniku Lider. Ono se tic¢e
temeljnog pitanja — na koji se nacin ko-
ordinacija javnih politika provodi na ra-
zini sredi$nje vlasti? Spomenuta autorica
o tome kaze:
Osim pri definiranju politickih cilje-
va u vezi s kojima se unutar politic¢-
ke opcije ostvaruje konsenzus, nema
dogovora izmedu resora o postav-
ljanju ciljeva provedbenih politika.
Vidljiva su stoga preklapanja inge-
rencija medu resorima koja su naj-
ocitija kod nekih ciljanih skupina
(npr. hrvatski branitelji). Ako dolaze
iz razlicitih resora, beneficije se neri-
jetko akumuliraju. Zbog toga je vrlo
tesko pripisati u¢inke nekoj od poli-
tika, jer se rezultati ne mogu primije-
niti na pojedina¢nu politiku.
Nema hijerarhije ciljeva na medu-
resorskoj razini, nego se hijerarhija
najées¢e indirektno sagledava kroz
ostvarenja u drzavnom proraunu.
Proces donosenja odluke o razini
sredstava nije posve transparentan s
obzirom na postignute ciljeve.

Svaki resor najce$ée priprema rad-
nu verziju dokumenta koji se potom
dostavlja na miSljenje svim institu-
cijama koje su na neki nacin pove-
zane s njegovom provedbom. Mi-
$ljenja najce$¢e ne ulaze u ciljeve
dokumenta, nego se ograni¢avaju na
segmente nacrta koji se izravno od-
nose na odredeni resor ili ingeren-
ciju. U praksi vlada politika nemi-



jeSanja u resorske poslove. Nakon
izja$njavanja, resor objedinjuje ko-
mentare i nacrt se prosljeduje Vla-
dinoj koordinaciji za gospodarstvo
gdje se naposljetku svi izjasnjavaju
o dokumentu. Ako se tada ustano-
vi da ima primjedbi klju¢nog karak-
tera, dokument se vra¢a na doradu
dok sve strane ne budu njime zado-
voljne. Nakon ponovljene koordina-
cije, dokument je spreman za Vladu i
kona¢no se prihvaca ili pak vraca na
daljnju doradu. Tek ako je usvojen,
postaje javnim dokumentom. (Crn-
kovié Pozaié, 2006)

U Hrvatskoj se, ocigledno, javlja ¢i-
tav niz problema s onim $to se u litera-
turi naziva horizontalnim menadzmen-
tom javnih politika (Peters, 2006). Cesto
se ne provodi ni minimalan opseg poli-
cy-analize vezan uz koordiniranje javnih
politika, te se uvodenje temeljnih alata te
vrste odludivanja u javnom sektoru na-
mece kao jedan od bitnih zahtjeva re-
forme javne uprave u Hrvatskoj (Kopri¢,
2008; Petak, 2008).

Materijali vezani uz pojedine politi-
ke koji se stavljaju na dnevni red koordi-
nacija sadrzavaju razlicite vrste regulaci-
ja (zakonskih, podzakonskih) kojima se
reguliraju pitanja u pojedinim sektorima.
Te materijale sastavljaju uprave i odjeli
pojedinih ministarstava, no oni prolaze
posve ogranicenu vrstu policy-analize, u
smislu procjena troskova i dobiti sto ce
ih imati provodenje novopredlozenoga
regulativnoga rjeSenja. Ne postoji dakle
cjelovita primjena institucionalnog me-
hanizma vrednovanja nove regulative,
usporediva, primjerice, sa sve ra$ireni-
jim alatom u oblikovanju javnih politi-
ka, poput “Analize u¢inaka zakonske re-
gulative’, ili skraceno RIA-e (Regulatory
Impact Assessment), koja se sustavno
primjenjuje u veéini starih ¢lanica EU-a,

a sve vise i u drugim europskim zemlja-
ma (Kirkpatrick, Parker, 2007). Rije¢ je
o alatu poznatom kao procjena ucinka
(impact assessment), koji valja vezivati uz
evaluaciju javnih politika te koji zajedno
s analizom dono$enja odluke (decision
analysis) 1 predvidanjem (forecasting)
¢ini temeljnu skupinu pristupa evalua-
ciji politika, koji se razlikuju od klasi¢-
nih ekonomskih pristupa poput analize
troskova i koristi (cost-benefit analysis)
ili pak procjene rizika (risk assessment)
(Kraft, Furlong, 2007: 146-178).

Dopunom Poslovnika Viade RH iz
2007. prvi je put izri¢ito navedena upo-
raba alata RIA-e u procjeni utjecaja re-
gulative na pojedine sektorske politike.
Spominju se Cetiri takva ucinka, redom
- gospodarski, financijski, socijalni i
ekoloski, kojima se zahtijeva da se mo-
guéi ulinci uvodenja nove regulative
prije podnosenja Vladi posalju resor-
nim ministarstvima. Cetiri ministarstva
koja su obavezna provesti takvu anali-
zu redom su - Ministarstvo gospodar-
stva, rada i poduzetni$tva, Ministarstvo
financija, Ministarstvo zdravstva i soci-
jalne skrbi te Ministarstvo zastite okoli-
$a, prostornog uredenja i graditeljstva.
Premda o stvarnom utjecaju tih meto-
da policy-analize, razumljivo, jo§ uvijek
ne postoji sustavno istrazivanje njihova
dosega, time su u hrvatski sustav odlu-
¢ivanja napokon uvedeni neki od rudi-
mentarnih alata te vrste analize. Rije¢ je
o procesu koji se, primjerice, u americ-
kom sustavu javne uprave poceo doga-
dati po¢etkom 1960-ih (Radin, 2000).

No jesu li uvodenjem spomenu-
tih evaluacijskih alata osigurani uvjeti
za kvalitetan horizontalni menadzment
javnih politika? U stru¢noj literaturi
(Peters, 1998b) uobicajeno se smatra da
je potrebno ispuniti najmanje tri pred-
uvjeta za podizanje razine medusektor-
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ske koordinacije javnih politika. Prvo,
potrebno je imati neku vrstu procjene
stupnja preklapanja, ili drugim rije¢ima,
potrebno je utvrditi u kojoj se mjeri dva
ili viSe programa/organizacije bave reali-
zacijom istog cilja, a da prema tome nisu
uskladili svoje stavove. Drugo, potrebna
je neka vrsta procjene stupnja nekohe-
rentnosti, odnosno utvrdivanja ¢injeni-
ce u kojoj mjeri dva ili vise programa/
organizacije, koji bi trebali biti na “istoj
liniji djelovanja’, streme opre¢nim cilje-
vima. I trece, horizontalni menadzment
javnih politika pretpostavlja uocavanje
pitanja koja nisu dosla na dnevni red, a
neophodan su uvjet za oblikovanje neke
sektorske politike. Rije¢ je o problemu
koji se u literaturi iz podruéja javnih po-
litika oznacava kao nedostaci u stvaranju
politika (policy gaps).

No kako stoje stvari s vertikalnom
dimenzijom koordinacije javnih politi-
ka u Hrvatskoj? Posluzimo se ponovno
ocjenom istog insajdera o tom pitanju:

U nas ne postoji nijedna jedinica

unutar nekog od resora koja se bavi

praéenjem i vrednovanjem politika.

U uobic¢ajenom redoslijedu odgo-

vornosti Sabor bi trebao raspolagati

instrumentom za pracenje i vredno-
vanje ostvarenja ciljeva koje je Vlada
postavila, a za $to je dobila mandat
uz pravo kori$tenja javnih sredstava.
Ipak nema sustavnog prikupljanja
podataka, a pogotovo ne i vredno-
vanja ucinaka, jer taj posao pretpo-
stavlja znacajne analiticke sposobno-
sti i kompetenciju nasih najvrsnijih
znanstvenih ustanova. Valja se me-

dutim toga poduhvatiti upravo u

razdoblju pridruzivanja EU. (Crnko-

vi¢ Pozaié, 2006)

U navedenoj ocjeni stanja neizrav-
no se ukazuje na neadekvatnost ostva-
rivanja procesa vertikalne koordinaci-

je javnih politika. Premda autorica ne
spominje izravno konkretne institucio-
nalne aranZmane za provodenje verti-
kalne koordinacije javnih politika, ri-
jec je zapravo o nepostojanju institucije
koja se u modernoj policy-literaturi na-
ziva srediSnjom policy-agencijom (Alt-
haus et al., 2007: 132-134). U konkret-
nom hrvatskom primjeru radi se dakle
o nepostojanju sredi$nje policy-agencije
vlade, odnosno, sredi$nje policy-agencije
premijera. Osnovna je uloga takve agen-
cije da zajedno s drzavnom riznicom i
drugim vladinim agencijama (i koordi-
nacijama) daje resornim ministarstvima
i upravama vertikalne policy-smjernice
o slijedenju temeljnih ciljeva neke poli-
tike. Rije¢ je o tome da dva ili vise re-
sora u svojim odlukama moraju slijediti
temeljne ciljeve vlade u nekoj provedbe-
noj politici. Ako je, primjerice, naglasak
u politici zapogljavanja stavljen na zapo-
§ljavanje mladih, koji prvi put traze po-
sao, specifi¢ni ciljevi (objectives) i aktiv-
nosti $to ih poduzimaju pojedini organi
uprave moraju biti uskladeni s tim opée-
nitim ciljem vlade.

Vertikalna dimenzija koordinacije
odnosi se, osim toga, i na koordinaciju
javnih politika s drugim razinama vla-
sti, sa nadnacionalnom vlas¢u Europske
Unije, te na koordinaciju s politikama
koje se provode na razini regionalnih i
lokalnih samouprava. Primjerice, odgo-
vor na pitanje koliko je potrebno decen-
tralizacije u sustavu obrazovanja, soci-
jalne skrbi ili zdravstva tice se vertikalne
koordinacije politika. Da bi se stekao
uvid u svu kompleksnost koordinacije
politika, horizontalne i vertikalne, treba
se prije toga referirati na relevantnu lite-
raturu o tom pitanju.



Koordinacija kao problem
u oblikovanju javnih politika

U literaturi iz podrudja javnih poli-
tika i javnog menadzmenta sve se vide
upotrebljava izraz “objedinjena vlada”
(joined-up government), ili ponekad
“cjelovita vlada” (whole of government),
¢ime se zapravo ukazuje na vaznost pi-
tanja koordinacije za suvremeno obli-
kovanje javnih politika (Christensen,
2006; Christensen, Laegreid, 2007; Par-
sons, 2001, 2004; Peters, 1998a, 1998b,
2004, 2005, 2006; Pollitt, 2003). Neovi-
sno o kojem je izrazu rije¢, znacenje koje
se ima na umu u upotrebi takve retorike
odnosi se na povecanje razine koordina-
cije izvr$ne vlasti i na unapredenje kvali-
tete njezina rada. Takva retorika na djelu
je poglavito u zemljama koje su snazno
prihvatile orijentaciju na novi javni me-
nadzment, poput Velike Britanije i osta-
lih anglosaksonskih zemalja (Christen-
sen, 2006: 460).

Problem koordinacije o¢ituje se na
nekoliko sukcesivnih razina ostvariva-
nja koherentnosti u oblikovanju javnih
politika. Guy Peters precizno ih definira
(Peters, 2004: 5-7). Najniza razina uklju-
Cuje negativnu integraciju, koja oznacu-
je ¢injenicu da u djelovanju tijela javne
uprave i razli¢itih vrsta agencija ne po-
stoje preklapanja u obavljanju poslova.
Pozitivna integracija ne uklju¢uje samo
izbjegavanje preklapanja u djelovanju
razli¢itih agencija i organizacija, nego
i jasan sporazum o suradnji u isporuci
usluga. Visi je oblik povezivanja policy-
-koordinacija, koja ne uklju¢uje samo su-
radnju uisporuci usluga, nego i ¢injenicu
da organizacije trebaju slijediti zajednic-
ke ciljeve. Na kraju je toga niza razvija-
nje viadinih strategija, kojima se ne samo
osigurava suradnja u pruzanju usluga i
zajednicko slijedenje ciljeva nego se daje

ijasna slika o buduénosti nekoga sektora
politike i ulozi vlade u njemu.

Navedene oblike koordinacije valja
razmatrati u kontekstu rasprava o mo-
dernizaciji javnog upravljanja, koje su
dovele do ve¢ spomenutih koncepata
“objedinjene vlade” kao oblika moderni-
zacije djelovanja vlasti kojim je trebalo
osigurati ve¢u ucinkovitost i djelotvor-
nost u pruzanju usluga (Pollitt, 2003: 34-
-35; Christensen, 2006: 460-462). Sam
se koncept zasniva na cCetirima temelj-
nim motivima: eliminiranju suprotnosti
i napetosti u javnim politikama, boljoj
uporabi resursa koji se rabe u oblikova-
nju tih politika, suradnji svih zaintere-
siranih aktera (stake-holders) na koje se
odnose te politike i stvaranju integrira-
noga, neprekinutog skupa usluga koje se
daju gradanima, odnosno davanje svih
usluga na jednome mjestu (Pollitt, 2003:
35).

Rasprava o konceptu “objedinjene
vlade” zahvatila je nekoliko sustinskih
pitanja (ibid.: 37-38). Prvo, dotakla se
pitanja objedinjenja politika koje su po
svojoj naravi vrlo kompleksne, poput
politike prema mladima ili pak politike
prema starijim osobama. Osim toga spo-
menuti je pristup primijenjen i na obje-
dinjeno pruzanje usluga u javnom sekto-
ru u razli¢itim vrstama agencijskog tipa,
poput one-stop shopa. Drugo, literatura
o “objedinjenoj vladi” dodatno je uka-
zala na ¢injenicu povezanosti i ispreple-
tenosti faza u policy-procesu, naime na
¢injenicu da je teSko povudi liniju raz-
dvajanja izmedu onih koji “stvaraju po-
litiku” i onih koji je “provode” Trece,
napravljena je jasna distinkcija horizon-
talnih i vertikalnih veza u oblikovanju
javnih politika, te se pocela rabiti retori-
ka o “horizontalnom” i “vertikalnom po-
licy-menadzmentu”. Prvi izraz se poceo
rabiti za objedinjavanje akcija dvaju ili
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vi$e ministarstva ili agencija koje stvara-
ju politiku, primjerice prema mladima, a
drugi za koordinaciju politika prema vi-
$im ili niZim instancama vlasti te za po-
vezivanje politika pojedinih ministar-
stava i agencija s temeljnim prioritetima
vlade. Cetvrto, pocela se praviti razlika
izmedu “objedinjene vlade” i “objedinje-
nog javnog upravljanja’ (joined-up go-
vernance), gdje se potonji izraz poceo
rabiti za jacanje veza vertikalnih struk-
tura vlasti s profitnim sektorom ili pak s
nevladinim neprofitnim udrugama. I na
kraju, pocela se praviti razlika izmedu
objedinjavanja (joining-up) organizacija
i objedinjavanja djelovanja gradana. Prvi
se primjer odnosi, primjerice, na otvara-
nje one-stop shopova ili pak na privatno-
-javno partnerstvo, a drugi na povecéanje
participacije gradana u formulaciji poli-
tika i isporuci usluga.

Ostaje otvorenim pitanjem je li spo-
menuti koncept vodoravnog i okomitog
menadZzmenta u ostvarivanju javnih po-
litika doveo i do boljih rezultata. Moze
li se uz horizontalni i vertikalni policy-
-menadzment i izraze kao §to su “obje-
dinjena” ili “cjelovita vlada” vezati izraz
“pametna politika”? Vedina autora dvo-
ji o tome stvara li koncept “objedinje-
ne vlade” odmah i bolju politiku (Da-
vies, 2009). O tome svjedoci i ¢injenica
da je prilog o toj temi, upravo pod po-
tonjim naslovom, u najnovijem oxford-
skom pregledu cjeline politicke znano-
sti dan uz jedan veliki upitnik na kraju
naslova (Christensen, 2006). Za odgovor
na to pitanje bit ¢e potrebna podrobni-
ja analiza, no ve¢ sada se moze re¢i da
su razliciti koncepti “objedinjene vlade”
svojevrsna reakcija na fragmentaciju i
dezintegraciju javnoga sektora, do koje
su dovele upravo razli¢ite vrste reformi
zasnovane na novome javnome menadz-
mentu (Perko Separovié, 2006).

Pollitt u navedenome ¢lanku suge-
rira da bi vrednovanje uspjeha “objedi-
njene vlade” trebalo zahvatiti odgovore
na barem tri vrste pitanja (Pollitt, 2003:
43-46). Prvo se pitanje odnosi na slijede-
nje najboljih praksi, jesu li se prave stvari
stavile na pravo mjesto. Vladini uredi u
anglosaksonskim zemljama, ali i u dru-
gim dijelovima svijeta, primjerice u Ko-
reji, izbacuju pravo mnostvo prakti¢nih
dokumenata o horizontalnoj i vertikal-
noj koordinaciji s ciljem stvaranja “obje-
dinjene vlade” Drugo se pitanje, smatra
Pollitt, mora usmjeriti na dionike (stake-
-holders) tog procesa — smatraju li oni da
je koordinacija dobra ili lo$a stvar. Pri-
donosi li ona kvalitetnijem formulira-
nju politika i boljoj isporuci javnih uslu-
ga gradanima. Trele, potrebno je iznadi
adekvatne mjere za ishode, odnosno re-
zultate integriranih politika i programa,
orijentirajuci se znatno vie na procjenu
ucinaka nego na sam proces.

Da bi se pak odgovorilo na sva ta pi-
tanja, istraZivaci moraju imati razmjer-
no jasnu sliku o tome na koji se na¢in u
suvremenim uvjetima odvija rad na jav-
nim politikama (policy work), §to zapra-
vo razliciti akteri rade kad sudjeluju u
oblikovanju javnih politika (Colebatch,
2006; Radin, 2000). Postoji li univerzalni
policy-stru¢njak, usporediv s upravnim
generalistom, ili se pak radi o mnostvu
razli¢itih vrsta stru¢njaka, povezanih s
razli¢itim vrstama i nacinima upotrebe
znanja o javnim politikama (Hoppe, Je-
liazkova, 2006; Kustec Lipicer, 2008), $to
je opet snazno povezano s institucional-
nim i kulturalnim kontekstom stvaranja
javnih politika. Drugi aspekt tog proble-
ma odnosi se na specifiénu ulogu javne
uprave u procesu stvaranja javnih politi-
ka. Ne stvaraju javne politike samo pri-
padnici politicke elite i dominantni ak-
teri iz horizontalne policy-dimenzije,



poput velikih poslodavaca. Tu je naime
i vazno pitanje o “upravi koja stvara po-
litike” (policy bureaucracy), $to je tema
koju u posljednje vrijeme sve vide istra-
zuju neki od najznacajnijih istrazivaca
javnih politika (Page, Jenkins, 2006).

Zakljucak

Posluzimo li se spomenutom takso-
nomijom Guya Petersa, u Hrvatskoj po-
stoji velik problem u ostvarivanju visih
oblika koordinacije u oblikovanju javnih
politika. No problemi postoje i na nizim
razinama koordinacije, u klasi¢nim pi-
tanjima horizontalnog policy-menadz-
menta povezanim s objedinjavanjem in-
ter-organizacijskog djelovanja. Koncept
“objedinjene vlade” jo§ uvijek ne utje-
¢e u znacajnijoj mjeri na pravac refor-
me drzavne uprave u Hrvatskoj,”> tako
da jo$ uvijek nema jasnog stava prema
tome na koji nacin valja pristupiti utvr-
divanju kriterija neophodnih za provo-
denje kvalitetnog horizontalnog me-
nadzmenta javnih politika — procjene
stupnja preklapanja, procjene stupnja
nekoherentnosti i procjene razine ne-
uvrstenih pitanja (Peters, 1998b). Nije
tesko zakljuciti da spomenute procjene
mogu dati samo stru¢njaci za analizu
politika (policy analysts), kojih medutim
u Hrvatskoj jednostavno nema dovolj-
no. Problem je dakle u ponudi znanja za
politiku, u nedostatnom broju stru¢nja-
ka koji bi mogli djelotvorno prakticirati
policy-analizu.

Drugi je pak problem vertikalna ko-
ordinacija, premda je i to pitanje poveza-

2 O tome svjedoci i dokument §to ga je 2008.
usvojila Vlada, a priredio Sredi$nji drzav-
ni ured za upravu, pod naslovom “Strategi-
ja reforme drzavne uprave za razdoblje 2008-
-2011”. Dostupno na: http://www.uprava.hr/
strat-hr.pdf

no s nedovoljnom ponudom stru¢njaka
za policy-analizu. U Hrvatskoj jednostav-
no ne postoji tijelo za vertikalnu koordi-
naciju javnih politika, nesto poput sre-
disnjeg policy-ureda premijera ili vlade.
Letimi¢nim navodenjem institucional-
nih praksi vertikalne koordinacije politi-
ka u razvijenim demokracijama ukazali
smo da takvo tijelo usko suraduje s dr-
Zavnom riznicom i svim ostalim agenci-
jama sredi$nje vlasti. Budu¢i da u Hrvat-
skoj ne postoji policy-agencija sredi$nje
vlade, sve ovlasti u vezi s tom vrstom
procjena uzima u svoje ruke izrijekom
ministar financija. On ili njegov opuno-
mocenik sjede u svim koordinacijama i
donose odluke o svim prijepornim pita-
njima. Time postaju nekom vrstom “po-
licy-skretni¢ara’, koji nadomjesta djelo-
vanje srediSnje vladine policy-agencije.
Problem je u tome $to se na taj na¢in od-
luke donose na osnovi procjena “od oka”,
a ne na osnovi primjene sustavne policy-
-analize. Parafraziramo li naslov knjige
Beryl Radin (2000), policy-analiza u Hr-
vatskoj jo$ uvijek nije postigla punu zre-
lost i postala nezaobilaznim dijelom mo-
derne javne uprave. Dok se to ne dogodi,
u Hrvatskoj se i ne¢e moc¢i govoriti o ho-
rizontalnom i vertikalnom menadzmen-
tu javnih politika. A dotad ¢e se i sustav
stvaranja politika zasnivati na djelovanju
skretnic¢ara, a ne na sustavnim procjena-
ma. Problem je u tome $to takav sustav
odlu¢ivanja o javnim politikama moze
utvrditi samo “cijenu kostanja” predloze-
ne regulative za drzavni proracun, a ne
moze dovesti do djelotvornog oblikova-
nja i provodenja javnih politika.
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Formulating Public Policy in Croatia and the Problem
of Policy Coordination

SUMMARY The paper explores the role of politicians and civil servants in the process of
horizontal and vertical policy coordination, with a special emphasis on the specific con-
text of Croatia. Starting from Guy Peters’ typology, which distinguishes four distinct types
of coordination, ranging from more simple to more complex ones — negative coordi-
nation, positive coordination, policy integration and development of strategies for go-
vernment, the author stresses that the Croatian case is connected with failure in achieving
all types of coordination. One of the reasons for such a situation lies in a low level of apply-
ing classical policy analysis in the Croatian public administration system. A direct conse-
quence of this is the existence of the system of coordination based on ad hoc assessment
of proposed policies, and not on standard policy analysis tools. Therefore, in the lack of cen-
tral government policy unit the prominent role in such a system belongs to the finance Mi-
nister, who serves as some kind of “policy switchman".

KEYWORDS public policy, policy coordination, horizontal coordination, vertical coordina-
tion, policy bureaucracy, joined-up government, “policy switchman”
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