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Rad je nastao u okviru medunarodnoga projekta "After the
Accession: The Socio-Economic Culture of Eastern Europe in
the Enlarged Union: An Asset or a Liability2" sa svrhom da
dublje istraZi ponadanje javne uprave u kontekstu proeuropskih
obveza Hrvatske. Pod javnom upravom ovdije se misli na
institucije potrebne za provedbu odredenih formalnih pravila
na razini cijele drzave, a pod hrvatskom administrativnom
elitom na kljuéne politi¢are i struénjake koji rukovode pojedinim
ministarstvima Vlade RH i savietodavno-struénim
agencijoma/zavodima RH. Dobiveni rezultati (na temelju
dubinskih interviua s pripadnicima administrativne elite)
upuéuju na nekoliko zakljuéaka. Prvo, postoje uoéljive napetosti
u dijelovima administrativne elite kad je rije¢ o niskoj razini
profesionalizacije javne uprave. Drugo, Hrvatska nema ni jasne
strategije pridruZivanja EU ni jasnoga modela iz kojega bi
zauzela prepoznatljivije pregovaraéke pozicije prema EU. Trede,
istraZivanje upozorava da Hrvatska u institucionalno-
-upravlja¢kom smislu (duz cijele orgonizaciiske okomice od
sredi3nje do lokalne uprave) zapravo jo$ uvijek nema (politicki
neovisne) administrativne elite, jer se administrativno osoblje
smatra prije svega polititki 'podani¢kom strukturom', a ne
vaZnim razvojnim resursom zemlje.
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Proces europskih integracija, tj. pridruzivanja bivsih postsoci-
jalistickih zemalja Europskoj uniji, do sada se medu ekono-
mistima, sociolozima i drugim istrazivacima (poslovnim anali-
ticarima savjetnicima, ¢lanovima istrazivackih jedinica u znan-
stvenim, 'think — thank' i slicnim institucijama) uglavnom
pratio analizom ekonomskih i institucionalnih pretpostavki
'stjecanja podobnosti' postsocijalistickih zemalja za ¢lanstvo u
EU (usp. za Hrvatsku: Ott, 2003.; SamardZija i sur., 2000.). Pre-
ma Kovacsu (2002.), brojni radovi o prosirenju EU nove od-
nose izmedu (negdasnje) Zapadne i (nove) Isto¢ne Europe
najcesce sagledavaju iz perspektive dviju velikih 'maracija'.
Prva je pripovijest o 'tranziciji' postsocijalistickih zemalja —
dominantna za devedesete godine prosloga stoljeca, a druga
je sadasnja saga o 'prosirenju Europske unije'. U sadasnjoj
‘pripovijetci' o prosirenju EU s novih deset zemalja pravno
naslijede EU (acquis communautaire) i opca ekonomska mjerila
kako su se dogovorile sadasnje c¢lanice EU postaju kljucne
ulaznice za ulazak u drustvo 'zrelih' i razvijenih demokracija,
odnosno "..klju¢na mjerila usporedbe izmedu (europskog)
'Sredista’ i Istoka' iz bivSega Isto¢nog bloka" (Kovacs, 2002.,
str. 5). Istodobno, rijetke su rasprave i projekti u kojima se
ispituje drustvena racionalnost spomenutih mjerila, u kojima
se postavlja pitanje o naravi modernizacije i moderniteta sa-
drZzanima u pristupnim mjerilima za ulazak u ¢lanstvo EU.

I mi u tu dimenziju problema zalazimo 'prigodnicarski’,
ali ipak vodedi racuna o njezinoj 'globalnoj' vaznosti — pra-
¢enjem raznih dimenzija upravljacke ne/racionalnosti identi-
ficiranih u sredi$njoj drzavnoj/javnoj upravi. Nadamo se da
¢e prikupljeni istrazivacki materijal relativno slikovito poka-
zati latentni sukob izmedu razlicitih tipova racionalnosti koje
odreduju ponasanje 'europskoga’ i 'postsocijalistickoga' tipa
javne uprave. Nakon toga bilo bi mnogo lakse, pretpostav-
ljamo, razgovarati i o tipu modernizacije, koja bi trebala biti
vodiljom u njezinu daljnjem 'reformiranju’, a na tragu njezine
vece i "‘proeuropske’ i 'lokalne' uc¢inkovitosti.

TEORIJSKO-METODOLOSKI OKVIR

Odnos hrvatske administrativne elite i upravljanja u ovom
radu istrazujemo u kontekstu op¢ih ciljeva i hipoteza projek-
ta 'Access..." (usp. Kovacs, 2002.).1 To znaci, primjerice, da so-
cioekonomsku kulturu shva¢amo kao konglomerat individu-
alnih i kolektivnih vrijednosti, normi, vjerovanja, obicaja, zi-
votnih stilova, institucionalnih aranzmana te znanstvenih
koncepata ekonomskih i socijalnih aktera na podrudju po-
duzetnistva i upravljanja. Upravljanje ili vladalastvo (gover-
nance) radno se povezuje s pojmovima/konceptima kao sto
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su: stavovi prema drzavi, kakvoca administracije, pitanje od-
nosa privatne i javne sfere zivota, odnos izmedu oslonca na
pojedinca i na drustvenu solidarnost, pitanje odnosa izmedu
poslovanja i politike itd. (usp. Kovacs, 2002.; Badun, 2004.).
Kad je rije¢ o hrvatskom drustvu, posli smo od op¢ée hipoteze
da su razliciti aspekti socioekonomske kulture danasnjega hr-
vatskoga drustva 'proizvod' medusobno nesukladnih, pa i su-
protstavljenih, zahtjeva koje namec¢u: a) temeljni strukturalni
procesi (demokratizacija, privatizacija i globalizacija), b) tez-
nje i interesi nacionalne politicke elite, c) interesi drugih rele-
vantnih aktera (institucije, grupe, pojedinci) te d) sociokul-
turno naslijede, koje se ogleda u tradiciji, kognitivnim sklo-
povima i tipovima mentaliteta u narodu (usp. Katunari¢, 1994.;
Zupanov, 1995.; Rogi¢, 2000.; Cengié, Rogi¢, 2001.; Mestrovié,
2001.)

Pod javnom upravom mislimo na 'institucije potrebne za
provedbu odredenih formalnih pravila na razini cijele drzave'
(Boromisa, 2004.). Za razliku od takozvanih "uspjesnih” tran-
zicijskih zemalja, koje su gotovo od samoga pocetka procesa
internalizirale u relativno visokoj mjeri nacela i parametre
razvoja javne uprave prema trazenjima EU (Zakljucci Europ-
skog vije¢a u Kopenhagenu 1993. i u Madridu 1995.), te su u
tome smislu imale relativno visoku i konstantnu podrsku nje-
zinih klju¢nih autoriteta, Hrvatska se sve donedavno nije mo-
gla jasno postaviti prema ovome pitanju (Dragojevi¢, 1998.;
Vidacak, 2001.). Pripadala je nizu zemalja koje devedesetih
godina nisu uspostavile integracijski funkcionalan tip javne
uprave koja bi podrzala i ubrzala postizanje kvalitativne dru-
Stvene i razvojne transformacije prema pozeljnim parametri-
ma Europske unije, a koji su definirani u ¢itavom nizu kljuc-
nih dokumenata (usp. OECD, 1999.).

Citavu ovu problematiku dodatno usloznjava cm]emca
da je krug manje uspjesnih tranzicijskih zemalja bio (i jo$ uvi-
jek jest) izlozen reformskim zahtjevima medunarodnih orga-
nizacija, medu kojima su svakako najvaznije Svjetska banka,
Medunarodni monetarni fond te Svjetska trgovinska organi-
zacija. Ove organizacije implicitno se (ali i izrijekom) — preko
niza 'predloZenih’' (propoziranih) mjera — zalazu za uspostavu
modela drzave i javne uprave koji u bitnim pitanjima odstu-
pa ili se razlikuje od onoga Sto ga trazi i predlaze Europska
unija. Rije¢ je o takozvanom neoliberalnom modelu (ultra)
minimalne drzave, koji iziskuje brzo i korjenito smanjenje
troskova njezina funkcioniranja, posebno javne uprave (za-
lazuéi se za tzv. new public management), bez obzira na ne-
pozeljne efekte koje takvi zahvati mogu prouzrociti. Naime,
te zahtjeve najcesc¢e ne prate razradene mjere i programi a-
mortizacijskoga karaktera kojima bi se barem ublazile nega-
tivne posljedice ovakvih radikalnih, a ¢esto i posve nekon-
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troliranih, promjena. Cak i medu pristasama ovakvih stavova
(poklonici neoklasi¢ne teorije u ekonomiji i sociologiji) poje-
dini autori uocavaju problemati¢ne negativne ucinke radikal-
ne uspostave ovakva modela i u americkim prilikama, kao $to
su uruSavanje opce razine usluga, izostanak drustvene ko-
hezije i solidarnosti, kriza i javnoga i neprofitnoga sektora i
tome sli¢no (usp. Coleman, 1990.; Putnam, 1995.; Katunaric,
1998.).

S tree strane, mora se primijetiti da ni sama Europska
unija nema jasno definiran model javne uprave koji bi ob-
vezivao drzave kandidatkinje za ¢lanstvo u Uniji. To nije slu-
¢ajno. Podrucdje javne uprave, jednako kao npr. i podrucje
kulture, ne pripada onima koja se reguliraju "odozgo", tj. na
supranacionalnoj razini, jer su modeli pojedinih drzava ne
samo tradicijski utemeljeni nego su medu sobom ponekad i
iskljucivi, a sami se oslanjaju na razne pravne sustave i javne
prakse (Knill, 2001.). Ovo stanje, dakako, odrazilo se i na stu-
panj jasnoce pojedinacnih trazenja iz svake zemlje. Tako se u
jednom izvoru konstatira: "Nepostojanje zakonodavstva EU
primjenjivoga na podrudje javne uprave i upravnoga prava
suocava zemlje kandidatkinje s velikim potesko¢ama. Od njih
se trazi da svoje upravne sustave i institucije javne uprave
osposobe za usvajanje i provedbu acquisa sukladno nacelu ob-
vezujucih rezultata (obligation de résultat)." (OECD, 1999., 6).

Dakle, moze se zakljuciti da su zemlje neclanice EU pod
svojevrsnim pritiskom supostojanja dvaju modela — modela
EU (European governance) i americkoga modela upravljanja u
javnoj upravi (new public management model). Premda se ova
dva modela u nekim segmentima podudaraju, veéina struc-
njaka istice jasne razlike medu njima. U biti, moze se re¢i da
je europsko upravljanje politicka teorija, za razliku od novo-
ga javnog menadzmenta, koji je organizacijska teorija. Eu-
ropski model dobrog upravljanja stavlja veci naglasak na sam
proces upravljanja, uzimajuéi u obzir ustanove i aktere izvan
same uprave i isticuéi vaznost nacela otvorenosti, koherent-
nosti, efektivnosti i odgovornosti uprave te participativnosti
gradana u procesu donosenja politika (European Commis-
sion, 2001.). New public management stavlja izrazit naglasak ne
toliko na proces, koliko na rezultate — na organizacijske refor-
me javnoga sektora, u smislu visoke privatizacije mnogih di-
jelova javnoga sektora, delegiranja funkcija ovoga sektora ne-
profitnom i privatnom sektoru, smanjenja poreza i tome slicno
(usp. Peeters, Pierre, 1998.).

Uspjesnije medu zemljama kandidatima za EU optiraju
za prvi, dok su druge bile prepustene (Sto zbog internih pro-
pusta i poteskoca, Sto zbog izostanka jasnih i kontinuiranih
programa pomo¢i EU na ovome podrucju) svojevrsnom hib-
ridnom kombiniranju elemenata obaju modela. Posljedice su,
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kao Sto se mozZe i pretpostaviti, mahom bile negativne te su u
nekim slucajevima dovele gotovo do sloma javne uprave
(sluc¢aj Rumunjske). Usput treba napomenuti da upravo zbog
novih zemalja pristupnica i sama EU precizira, ali i povisuje,
vlastite kriterije i standarde unutar autorefleksije ovoga po-
drudja i na razini nje same, a i na razini zemalja ¢lanica. Tako
se dogada paradoks da se od zemalja pristupnica trazi ispu-
njenje zahtjeva kojima nisu udovoljile ni same ¢lanice (Erik-
sen, 2001.).

Na tragu ovih kontekstualnih varijabli i postavljenih op-
¢ih hipoteza Projekta ovim smo istrazivanjem uz pomo¢ kva-
litativnoga materijala Zeljeli prije svega: a) istrazivacki dublje
razumjeti razli¢ite dimenzije EU-integracijskoga pritiska
medu ¢lanovima administrativne elite u Hrvatskoj, b) identi-
ficirati klju¢ne probleme na koje nailazi hrvatska vlada u rea-
lizaciji zahtjeva Bruxellesa, a u okviru projekta prikljucenja
Hrvatske EU, c) identificirati ona obiljezja domace adminis-
trativne elite i drzavne organizacije koja otezavaju/olaksavaju
funkcionalne odgovore Hrvatske na izazove 'integracijske
modernizacije' te d) identificirati ona podrucja administra-
tivnog i ekonomskog upravljanja na temelju dosadasnje su-
radnje EU-predstavnika i hrvatske vlade, relevantna za mo-
gucu reformu javne uprave, pa onda i za, posljedi¢no, pona-
Sanje same administrativne elite.

Nase su opce hipoteze pri tome bile ovakve: prvo, sma-
tramo da je modernizacija hrvatske javne uprave u smjeru
bilo kojega od spomenutih op¢ih modela javne uprave poli-
ticki jos uvijek 'neosvijesten’ projekt i kao takav ponajprije o-
visan o politickoj volji klju¢nih politickih i institucionalnih ak-
tera (politicke stranke, relevantne institucije javne uprave).
Drugo, smatramo da su sadasnja iskustva i nacini ponasanja
hrvatske administrativne elite u rjeSavanju eurointegracijskih
obveza zemlje vazni i za buduc¢u reformu javne uprave, bez
obzira na to u kojem ¢e se smjeru (modelski, politicki i pro-
vedbeno) ta reforma kretati.

Pod hrvatskom administrativnom elitom ovdje razumije-
vamo klju¢ne politicare i struc¢njake koji rukovode pojedinim
ministarstvima Vlade RH i savjetodavno-stru¢nim agencija-
ma/zavodima RH. Medu 13 intervjuiranih osoba (intervjui su
obavljeni od travnja do rujna 2003. godine) nalazimo vrhun-
ske duznosnike i profesionalne rukovodioce iz ministarstava
i vladinih agencija te medunarodnih organizacija (duznosnik
Svjetske banke u Zagrebu te duznosnik UNDP-a u Zagrebu).
Zbog velikih obveza glavnih predstavnika nekih meduna-
rodnih organizacija djelomi¢no su izostali intervjui upravo s
tim dijelom ispitanika (u dva slucaja). Pripreme za razgovore
bile su dugotrajne, u nekim su slucajevima zbog raznih ob-
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veza ispitanika trajale i po mjesec dana. Obavljeni intervjui
trajali su prosjecno jedan sat, u rasponu od 45 minuta do sat
i 30 minuta. Iako se vec¢ina nasih sugovornika trudila da sus-
tavno odgovara na postavljena pitanja, nekolicina medu nji-
ma to iz raznih razloga (zaokupljenost drugim obvezama u u-
redu, iznenadne situacije, osobna suzdrzanost prema istra-
ziva¢ima) nije napravila. Svim sudionicima razgovora zajam-
¢ili smo anonimnost.

U Hrvatskoj su se prvi napori politicke elite i javne ad-
ministracije na projektu pridruzenja EU javili tek u travnju
1998. godine, kada je u okviru Vlade RH (za tada jos vlada-
juc¢ega HDZ-a) osnovan poseban ured za europske integraci-
je (usp. www.mei.hr; Ott, 2003.). Medutim, tek kasnijim pret-
varanjem toga ureda u zasebno ministarstvo i dolaskom nove
politicke koalicije na vlast 2000./2001. godine "europski po-
slovi" postali su jedan od prioriteta politicke elite. Podnose-
njem zahtjeva za punopravno ¢lanstvo u Europskoj uniji u
Ateni 21. veljace 2003. godine Republika Hrvatska otpocela je
formalni postupak pristupanja Europskoj uniji, nakon $to je
status pridruzenoga c¢lana ostvarila sklapanjem Sporazuma o
stabilizaciji i pridruzivanju 29. listopada 2001. godine.

U svim je ovim poslovima bilo maksimalno angazirano
Ministarstvo za europske integracije (www.mei.hr), koje je
Vlada RH - kao "koordinacijsko tijelo drzavne uprave" — odre-
dila za klju¢noga "realizatora EU-zadac¢a" unutar Vlade RH.
Osim toga, Ministarstvo je (bilo) zaduZzeno i "za koordinaciju
programa tehni¢ke pomo¢i EU za informiranje javnosti o pro-
cesu priblizavanja EU za obrazovanje i usavrsavanje drzav-
nih sluzbenika u podruéju europskih integracija te za pre-
vodenje pravnih dokumenata EU potrebnih za uskladivanje
pravnog sustava". Medu nasim sugovornicima cesto se cuju
misljenja i o radu ovoga ministarstva, odnosno o temama koje
im ono namece kao okvir rada. Zato su odgovori dobroga
dijela nasih sugovornika visoko kontekstualni i povezani s
konkretnim prointegracijskim zadacima koje ovo ministar-
stvo ima u drzavnoj upravi.

HRVATSKA ADMINISTRATIVNA ELITA | PROCES EU-INTEGRACIJA

Neke dimenzije prointegracijskih
administrativnih obveza i percepcija 'integracijskoga pritiska'

Hrvatska politicka elita i Siroka javnost dijele misljenje da Hr-
vatska odavno pripada "zapadnoeuropskom civilizacijskom kru-
gu". Zanimalo nas je zato odmah na pocetku, kad je rije¢ o
konkretnim politicko-administrativnim poslovima na stjeca-
nju statusa kandidata za ¢lanstvo u EU, kako ih klju¢ni admi-
nistrativni akteri dozivljavaju: kao posljedicu samostalnog iz-
bora zemlje ili pak kao nametnuti pritisak izvana, ¢ime se Hr-
vatska Zeli "podrediti vanjskim silama".
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Opcenito govoredi, nasi (domaci) sugovornici eksplicite
ne priznaju postojanje takva pritiska, odnosno nema suglas-
nosti medu njima da tako nesto postoji. Prije bi se reklo da
vecina njih smatra kako je bolje govoriti o "integracijskom iza-
zovu ili poticaju”. Ovdje primje¢ujemo jednu, doduse oceki-
vanu, zanimljivost: sugovornici hijerarhijski visi u izvrsnoj
vlasti radije govore o integracijskim poticajima i zada¢ama
"koje smo si sami zadali" nego o integracijskom "pritisku". Za
nas je istrazivacki vazan nalaz da odgovori veéine intervjui-
ranih duznosnika pokazuju kako se spomenuti EU-integra-
cijski pritisak dozivljava kao logi¢na posljedica politike i cilja
Sto ga je Hrvatska sama odabrala.

Neki sugovornici misle da je pritisak sa strane ponekad
nuzan poticaj za operacionalizaciju reformi koje se provode u
interesu zemlje. Prema jednoj duznosnici Ministarstva gospo-
darstva: "Ponekad je lakse kretati u teze reforme kad postoji
pritisak sa strane. Onda su i spremniji na to oni koji moraju
pokrenuti reforme i oni na koje se te reforme odnose. Kad ne-
ma pritiska — prva prepreka moze biti razlog odustajanja.
Ovdje odustajanja nema. Cilj je jasan. Dali smo si rok. Mi do
2007. moramo biti spremni — iako ne znaci da ¢emo tada po-
stati clanica."

Treba istaknuti i stav (prema nasem sugovorniku iz Mini-
starstva za zastitu okoliSa i ekologiju) da se EU-integracijski
pritisak definira i kao svojevrsna trzisna utakmica u kojoj je
svaka od drzava obuhvacenih procesom integracija pod pri-
tiskom da izbori $to bolju poziciju u tom procesu. Istodobno,
sagledavajudi proces priblizavanja Hrvatske EU u proteklih
deset godina, moze se re¢i da su se priroda i intenzitet odnosa
EU i Hrvatske stalno mijenjali. Danas je taj pritisak znatno
"konstruktivniji i pozitivniji" za Hrvatsku. Prema tome, bez
obzira na neka neugodna iskustva iz suradnje s EU, hrvatski
duznosnici i administrativni strucnjaci svjesni su da je biro-
kratski okvir suradnje zadan svima i da nadmasuje individu-
alno razumijevanje i/racionalnosti pojedinih faza cijeloga pro-
cesa. Zato je za njih najvaZnije da u danim institucionalnim
okvirima osobni kontakti pocivaju na medusobnom posto-
vanju i razumijevanju te na iskrenoj suradnji bez predrasuda
— bilo na jednoj ili na drugoj strani.

Temeljni problemi hrvatske vlade u realizaciji
zahtjeva Bruxellesa u okviru projekta priklju¢enja EU

Analizom odgovora nasih sugovornika na ovo pitanje uocili
smo da se oni implicitno ili eksplicitno tematski grupiraju u ne-
koliko $irih problemskih sklopova. To su: 1) dominacija poli-
tickih mjerila u procesu pridruzivanja Hrvatske Europskoj u-
niji, 2) problemi izgradnje trziSnoga modela gospodarstva, 3)
problemi disfunkcionalnosti drzavne administracije u kon-
tekstu eurointegracijskih obveza zemlje, 4) problemi izgradnje
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upravljacke sposobnosti u javnoj administraciji, 5) zanema-
reni ucinci zakasnjeloga procesa pridruzivanja EU te 6) pita-
nje pozeljnoga tipa drzavnog intervencionizma. Ovi prob-
lemski sklopovi postaju jasniji pogledamo li konkretne izjave
nasih sugovornika.

Prvo, EU je Hrvatskoj kao preduvijet za stjecanje kandi-
datskoga statusa za moguce clanstvo u Uniji postavila i
odredene politicke uvjete. Dio tih uvjeta tice se opce demo-
kratizacije zemlje, a dio se tice neposrednih posljedica Do-
movinskog rata u Hrvatskoj. O naravi zahtjeva i o ritmu nji-
hova ispunjavanja i bivsa i sadasnja vlada imaju cesto dru-
gacije misljenje nego sluzbeni predstavnici EU-a i nekih dru-
gih medunarodnih institucija. U svakom slucaju, ti politicki
uvjeti snazno utjecu na dinamiku rada hrvatske uprave i brzi-
nu izvrSavanja prointegracijskih obveza. Prema rije¢ima jed-
ne duznosnice Ministarstva za europske integracije, hrvatskoj
je vladi jo$ prije nekoliko mjeseci "potpuno jasno receno iz
Bruxellesa da dok ne udovoljimo ovim politickim kriterijima,
ne mozemo uopce razmisljati o poc¢etku pregovora! Na tome
je politickom planu puno toga ucinjeno, od suradnje s Haas-
kim sudom, povratka izbjeglica itd. do stvaranja regulativno-
-zakonodavnog okvira za reformu medija itd. Medutim, oni
ipak u tome svemu naglasavaju da je, recimo, suradnja s
Haagkim sudom nesto $to ostaje prioritet, u ¢emu nije do-
voljno ucinjeno, to je nesto bez cega se ne mozemo pomaknu-
ti.."2

Dio nasih sugovornika podsjec¢a da EU-politicki establish-
ment, u pokusaju da upravlja postkonfliktnim procesima na
prostorima bivse Jugoslavije i Sire, Jugoistocne Europe, stvara
zemljopisno, politicki i povijesno "umjetne zajednice drzava",
Sto onda pojedinim zemljama (jasno, i Hrvatskoj) dodatno
otezava individualni pristup EU. Teza je jasna i ¢ini nam se
vilo Siroko prihvaé¢ena u dijelu hrvatske javnosti i politicke
elite: EU je Jugoisto¢nu Europu definirala kao posebnu regi-
ju, $to je problemati¢no zbog povijesne i ekonomske hetero-
genosti zemalja u okviru te 'regije'.

Drugo, najvecdi dio poslova u sredi$njoj javnoj upravi tre-
nutacno je povezan s razumijevanjem i izgradnjom temeljnih
institucija trziSnoga gospodarstva. "Konkretno, nama Spora-
zum o stabilizaciji i pridruzivanju ne daje obavezu da harmo-
niziramo c¢itavo zakonodavstvo, ve¢ da ga harmoniziramo na
prioritetnim podrudjima, vezanima uz unutarnje trziste. Ta su
podrudja: pravo konkurencije, javne nabave, zastita potrosa-
¢a, drzavne potpore, normizacija i mjeriteljstvo, intelektual-
no, trgovinsko i komercijalno vlasnistvo itd." (sugovornica iz
Ministarstva za europske integracije) (usp. Boromisa, 2004.;
Badun, 2004.).
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Sto to konkretno znadi, vidi se na primjeru sustava dr-
zavnih potpora. "Da bismo mi mogli postati djelotvorno trzi-
$no gospodarstvo, mi moramo, naravno, uspostaviti i zako-
nodavni okvir u kojem takvo gospodarstvo moze funkcioni-
rati, ali jednako tako i institucije. Dakle, ako je rije¢ o uskla-
divanju na podrucju drzavnih potpora, treba uspostaviti o-
perativno tijelo koje ¢e obavljati kontrolu drzavnih potpora.
Mi to do sada nismo imali, ono je sada po novom zakonu loci-
rano u Agenciju za zastitu trziSnog natjecanja, $to znaci da tu
Agenciju treba bitno ojacati! Mi jo§ nemamo niti tijelo za nad-
zor javnih nabava. I njega treba uspostaviti. Puno je toga ve¢
ucinjeno, npr. uspostavljena su tzv. regulacijska tijela, kao
Vijece za telekomunikacije, Vijece za energetiku, postojat ce i
Vije¢e za konkurentnost. To su tri takva regulatorna meha-
nizma koji su uspostavljeni, i to je dio Sireg zadatka, a koji
proizlazi zapravo iz ovog Sporazuma. Dakle, nas je najvazniji
zadatak sada, ja bih rekla, provodenje toga Sporazuma" (ista
sugovornica; usp. i rad Kesner-Skreb, Plese, Miki¢, 2003.).

Primjena nekih ugovora s EU-om ukljucuje nacelno vec¢u
mobilnost radne snage u Jugoistocnoj Europi, sto ubuduce
moze imati teze posljedice za hrvatsko trziste rada. Naime,
visoka sugovornica iz Drzavne agencije za zaposljavanje upo-
zorava na slucaj Poljske, koja je pristala da se ogranici mobil-
nost Poljaka prema EU, a uz istodobnu potpunu protocnost
radne snage u suprotnom smjeru. "Kod nas je isto tako. EU
inzistira na ovim regionalnim asocijacijama, prije pristupanja
EU, to bi nama moglo donijeti dosta velikih problema u rea-
lizaciji cilja pristupanja EU. Naime, oni o¢ekuju da ¢emo mi
izmedu sebe u medudrzavnim ugovorima posti¢i apsolutnu
mobilnost prije nego $to se kao grupa ukljucimo u integracij-
ske procese. E sad, kad bismo mi krenuli u tako nesto bez
ikakve zadrske, ono $to se moze predvidjeti jest da ¢e biti do-
sta pritisaka na nase trziste rada, pogotovo iz Bosne, a ovisno
i o razvoju ostalih zemalja u toj, recimo, kvaziregiji, tu bi mo-
glo biti jako puno pritiska iz Albanije, iz Srbije, uglavnom u
obliku ekonomske emigracije."

No nezavisno od toga problema, nas sugovornik (iz ure-
da Svjetske banke u Zagrebu) smatra da Hrvatska mora prije
svega odgovoriti na pitanje kakav model fleksibilnoga trzista
rada Zeli razvijati u neposrednoj buduénosti i na koju se ze-
mlju namjerava pri tome ugledati. U Europi, po njemu, pos-
toje razliciti modeli radnoga zakonodavstva, ali i fleksibilnih
trzista rada. Razvoj modela trziSnoga gospodarstva mora na
politickoj i na institucionalnoj razini postovati ¢injenicu iz
medunarodnoga ekonomskog okruZenja da je danas i rad
prije svega trzi$na varijabla ("... international labour is increa-
singly tradeable..."). Pitanje je, dakako, kako voditi racuna i o
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toj ¢injenici ako u zemlji nemamo drustvenoga suglasja oko
izvedbeno odrzive strategije razvoja trziSnoga gospodarstva
u zemlji.

Trece, disfunkcionalnost hrvatske javne uprave ovdje se
spominje u dva konteksta. Prvo, postavlja se pitanje je li ona
sposobna s obzirom na svoje tehnic¢ke kompetencije biti sred-
stvom i medijem uskladivanja razli¢itih hrvatskih propisa sa
zakonodavstvom EU? Drugo, postavlja se pitanje kakvi su
neposredni ucinci njezina trenuta¢noga funkcioniranja u ra-
zli¢itim sektorima na moguéu modernizaciju tih sustava, suk-
ladno zZeljama EU i drugih medunarodnih institucija.

Osoblje Ministarstva za europske integracije istice da su
najprije unutar postojece organizacijske strukture drzavnog
aparata morali izgraditi dodatnu, usporednu, strukturu/orga-
nizaciju za provedbu prointegracijskih zadaca. Taj, uvjetno
receno, "ad-hockratski pristup” dovodi do Zeljenoga ucinka,
ali ne uvijek i do zadovoljavajuéih rjeSenja u pogledu kva-
litete odredenih zakona i njihove kasnije provedbe. Zapravo,
ovaj model "uc¢inkovite dodatne organizacijske substrukture"
sudara se s postoje¢im ogranicenjima Sirega politickog i par-
lamentarnog sustava. Naime, postoje¢i "mentalni sklop" (u
parlamentarnih zastupnika) zanemaruje ¢injenicu da se sa-
mim donosenjem zakona malo $to zapravo dogada! Jer "ako
to nije dobar zakon i ako se ne potice njegova provedba, onda
smo zapravo malo toga ucinili. Dakle, to je apsolutno bitno
imati u vidu, taj 'law enforcement'. To je pitanje bez kojeg mi
uopce ne mozemo razgovarati" (sugovornica iz Ministarstva
europskih integracija RH).

Kad je rije¢ o neposrednim ucincima hrvatske uprave u
zasebnim dijelovima drustvenoga sustava, strani sugovornici
kao najkriticnije tocke za daljnju modernizaciju hrvatskoga
gospodarstva isticu neefikasan katastar (koci brzi promet ze-
mljistem kao posebnim kapitalom), pravosude i lokalnu upra-
vu. Primjerice, sugovornik iz Svjetske banke upozorava: "Ze-
mljiste u Hrvatskoj, odnosno nacin njegova prijenosa, stavlja-
nja pod hipoteku ili prodaje, prema postojecem sustavu, vrlo
je nedjelotvoran. Zemlja je vazan ¢imbenik gospodarskoga
razvoja, a mnogo je nerijeSenih slucajeva vlasnistva nad ze-
mljom itd. To $tetno utjeCe na gospodarski razvoj. Stoga su
sustavi katastra i knjizenja vrlo vazni. Vlada je pokrenula pro-
grame promjena, mi to podrzavamo i EU u tome podrzava
vladu."

Cetvrto, pod upravljatkom sposobnodéu javne uprave
mislimo na njezinu sposobnost da u $to kra¢em vremenu na
strucan nacin obavi pred nju postavljene zadace. Bez obzira
na to kako je definirali, upravljacka sposobnost ovisi o broju
ljudi i njihovim stru¢nim potencijalima. Zapazanja nasih ispi-
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tanika o konkretnoj radno-operativnoj sposobnosti hrvatske
drzavne uprave mozemo sazeti u dva nalaza.

Prije svega, iako je sadasnja administracija relativno br-
zim odgovorima na Upitnik Europske komisije (od srpnja do
rujna 2003. godine) ubrala znacajne pohvale u hrvatskoj jav-
nosti, upitna je njezina upravljacka sposobnost (administra-
tive/governance capacity) u smislu dugotrajnije i visoko standar-
dizirane operativne sposobnosti na svim razinama drzavne
organizacije. Naime, gotovo svi nasi sugovornici isticu stalni
manjak stru¢nih i organizacijski sposobnih ljudi u upravi.
Primjerice: "U mojoj upravi otprilike pola ljudi moze potpuno
udovoljiti svakom zahtjevu i stru¢no, dakle govore jezike,
stru¢njaci su na podrucjima koja vode, koja administriraju i
mogu to obaviti. Oko pola naprosto ne zna te poslove niti po-
kazuje neku posebnu namjeru i zZelju za tim. To je naprosto
realnost..." (duznosnik iz Ministarstva znanosti). U takvoj si-
tuaciji profesionalac u upravi moze se nositi s kompleksnom
EU-zakonodavnom infrastrukturom samo svjesnom redukci-
jom ciljeva i obveza na 'najvaznije poslove'.3

Zatim, kompleksnost EU-integracijskih poslova ogleda
se i u cinjenici da ti poslovi zahtijevaju u konkretnim prilika-
ma snaznu koncentraciju ljudstva po pojedinim prioritetima,
a njih cesto nedostaje. Ne nedostaju samo strucnjaci specija-
listi nego i posebna vrsta javnih sluzbenika koje jedan sugo-
vornik naziva "generalisti". Po njemu, "morate imati generali-
ste koje mozete u odredenom trenutku upotrijebiti po priori-
tetima. To je opet povezano sa stupnjem, necu reci obrazo-
vanja, iako je ono vazno, nego recimo sa stupnjem vjestina.
Nama cesto nedostaju vjestine, ako hocete u kreiranju pro-
jekata, uopée rukovodenje itd... Imamo obrazovnu strukturu
relativno dobru, samo ovo treba. To se prevladava s vreme-
nom, ako se iz jedne jezgre $iri znanje. Tako da vjerujem da je
to nas unutrasnji glavni problem."

Peto, strani sugovornici u viSe navrata upozoravaju da
hrvatska vlada nije dovoljno svjesna ¢injenice kako zakasnjeli
pocetak modernizacijskih reformi na podrucju gospodarstva
proizvodi sam po sebi vece otpore onih poslovnih i drustve-
nih grupa koje naumljenim reformama gube steCene trzisne i
socijalne beneficije. Tako na$ sugovornik iz Svjetske banke
istice: "...Hrvatska je kasno pocela. Kasno je pocela zbog rata
i zato sto u prvoj polovici devedesetih nije punim zamahom
radila na uspostavljanju trziSnoga drustva. A kad kasno zapo-
¢nete, nije lako uhvatiti korak, jer imamo prilike poput onih u
mnogim drugim tranzicijskim zemljama, na primjer u
Bugarskoj, Rumunjskoj i jo§ nekim... Za zemlje koje su kasno
pocele, sredinom devedesetih, mogu reéi da su Hrvatska i
Rumunjska u istoj kategoriji, ve¢ imate neku vrstu ukorije-
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njene tranzicije koja ne vodi od staroga sustava prema novom
- reformiranom sustavu, nego prema sustavu koji zapravo na
mnogim podrucjima pokusava zadrzati ve¢ utvrdene skupi-
ne samo u oblicima razli¢itim od onih koji su prije postojali.
To je vrsta menadzmentskog otkupa od prethodnih poduze-
¢a u drzavnom vlasnistvu."

Da bi se provele reforme, nuzan je novi politicki konsen-
zus u zemlji. A kao primjer zemlje modela za takvu vrstu poli-
tickoga i drustvenoga dogovora spominje se Slovacka. Nai-
me, ona je za jednoga naseg sugovornika dobar primjer zem-
lje koja je kasno zapocela potrebne reforme, ali je ipak uz po-
stignuti politicki konsenzus u zadnjih nekoliko godina osigu-
rala ubrzani ulazak u EU.

Sesto, iz razgovora sa stranim sugovornicima postali smo
svjesni da u njihovim oc¢ima hrvatska vlada u svojoj "filozofi-
ji upravljanja" nedovoljno vodi ra¢una o "okolici sustava", koji
se dozivljava kao nemilosrdna borba drzava i poduzeca za
trzisni i politicki utjecaj. Poruka je jasna: RH mora vise voditi
racuna da je svijet danas izrazito natjecateljski usmjeren. U
tome svijetu, osobito u Europi, ipak postoje odredeni sustavi
gospodarstva i javne uprave koji mogu biti 'modeli' i manjim
zemljama, pogotovo zato sto "EU ipak nije monolitna zajed-
nica drzava"!

"Kada promatramo EU, vidimo Hrvatsku, a vazna je zna-
¢ajka da EU nije monolitna, da EU ima mnogo razlic¢itih mo-
dela, pa je po mojem misljenju Hrvatskoj glavni izazov, a to je
ujedno i kulturni izazov, koje ¢e zemlje EU Hrvatska odabrati
kao svoje modele. Treba li se ugledati u austrijski ili njemacki
model? Hrvatska se razvija brze od nekih isto¢noeuropskih
zemalja, ali ako usporedimo njezin rast s prosje¢nim rastom
zemalja EU, rast od 4 do 5% jednostavno nije dovoljan. Hrvat-
ska mora i¢i brze, poput Irske s 9 ili 10%... I mislim da je to
moguce, ali samo ako dode do nekih znacajnih promjena u
hrvatskom gospodarstvu i hrvatskom mentalitetu vezanom
uz reforme. Redi: moramo biti konkurentni, moramo nadi-
grati druge zemlje i zemlje regije! Ne mozemo prilagodavati
reforme nakon $to netko drugi pocne, moramo voditi u nizu
tih reformi." (sugovornik iz Svjetske banke)

Prema tome, hrvatska vlada trebala bi imati aktivnije vod-
stvo u preostalim reformama gospodarstva. Istodobno, salje
se upozorenje da moderni trzisni sustav zahtijeva nov tip
drzavnog intervencionizma. Drzava mora smanjiti opseg di-
rektnih potpora i subvencija pojedinim poduze¢ima i grana-
ma gospodarstva i usmjeriti napore k izgradnji nove po-
slovne klime, koja ¢e biti otvorena investicijama na svim razi-
nama: od centralne razine do lokalne.*
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Odakle potjecu tako ociti nedostaci hrvatske drzavne upra-
ve? Izvori su brojni: drustveni, politicki, ekonomski, obra-
zovni, a dijelom i posve osobne, personalne naravi. Bez sum-
nje, i nedavna ratna zbivanja utjecala su na to da se medu
drzavnim sluzbenicima — uz pomoc¢ politickoga klijentelizma
i nepotizma te stranacke pripadnosti — nade znacajan broj
nestru¢nih osoba. U svakom slucaju, bez jake politicke po-
drske, osobne i stru¢ne karizme, ni pojedini ministri nisu mo-
gli sacuvati stru¢ne ljude u svojim odjelima. To je dovelo, iz-
medu ostaloga, i do neravnomjerne distribucije stru¢nog ad-
ministrativnog osoblja u izvrSnom aparatu drzave.

Zanimljivo je i miSljenje jednoga sugovornika, prema ko-
jem je kasnjenje u uspostavi dijaloga s EU-om opca oteza-
vajuca okolnost za hrvatsku upravu, jer su drzavni sluzbeni-
ci u Hrvatskoj izgubili priliku za barem deset godina struc-
noga dijaloga s EU-om koji im je mogao do sada ve¢ omo-
guditi stjecanje novih i dragocjenih iskustava i vjestina. Ipak,
mnogo veci problem od zakasnjele stru¢ne komunikacije s ra-
zvijenom administrativhom okolinom za profesionalce u jav-
noj upravi predstavljaju nekompetentni ministri te postojeci
birokratski sustav i zakonska rjesenja koja podupiru volunta-
rizam u organizaciji pojedinih dijelova izvrsne vlasti. "Danas
imate na snazi Zakon o drzavnim sluzbenicima, koji je, uz
neznatne izmjene, manje-vise isti onaj po kojemu sam se ja
zaposlila. Dakle, ne mozete biti savjetnik u upravi ako nemate
najmanje pet godina staza, ne moZzete biti visi savjetnik ako
nemate deset godina staza. Nije bitno $to se europskim pita-
njima nikad nitko nije bavio. Imate mladih ljudi od 28 godina
koji su odli¢ni, divni i krasni, ali vi mu ne mozete dati pozici-
ju zato Sto kaze u zakonu da mora imati deset godina staza.
Ako je staz jedini uvjet za pozicije, onda je to los sustav" (sugo-
vornica iz Ministarstva gospodarstva).

Niske place u drzavnoj upravi pak dodatno poticu nega-
tivnu selekciju kadrova. "Ja imam strahovitu fluktuaciju ka-
drova. Mladi, pametni ljudi sa znanjem jezika, stranim obra-
zovanjem, zadrzavaju se tu godinu-dvije i odlaze. Odlaze u
veleposlanstva, privatni sektor. Ono $to im ja mogu dati jest
da ih Saljem na seminare, na dodatno obrazovanje, ali im ne
mogu osigurati da zadovolje svoje elementarne potrebe — da-
kle, da imaju pristojnu placu — to mogu ostvariti u privatnom
sektoru ili eventualno u diplomaciji.” (isti izvor).

Proizvodnja 'novoga tipa drzavne uprave i javnoga sluz-
benika' treba uéi u prioritete ukupne izgradnje administrativ-
nih potencijala zemlje. Dio nasih ispitanika smatra da je u
svim postsocijalistickim zemljama reforma drzavne uprave
'kontinuirani proces'. Taj proces ima svoje drustvene (Sire) i
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svoje tehnicke pretpostavke. U drustvene pretpostavke ulazi
prije svega zahtjev da se provede radikalna depolitizacija jav-
ne uprave. Taj uvjet jedan nas sugovornik — doduse verbalno
— ublazava, ali ga smatra nuznom pretpostavkom vece profe-
sionalizacije uprave. "Evo, recimo, neuobicajeno je da su po-
mo¢nici ministara imenovani onako kako je to kod nas. Oni
obi¢no ulaze u drzavne sluzbenike, a od njih mozete i¢i do
dolje. Sada imenovanje i razrjeSenja ulaze zapravo u politicko
imenovanje i razrjeSenja. Vlada vas imenuje i razrjesuje, i to-
¢ka! Bez kriterija, jasno. U drugim zemljama ima razlicitih sis-
tema, ali ipak morate imati jasne kriterije. Morate imati opis
posla, a nakon toga trazite osobu. Kad imate opis posla, onda
vi zapravo mozete izabrati tko je najbolji. Ako to nemate tako
postavljeno, ako vam je kriterij da ima visoku stru¢nu spremu
i 35 godina radnog staza, onda i niste ba$ nesto napravili!"¢

Medu 'tehnickim pretpostavkama' moguée profesiona-
lizacije hrvatske uprave spominju se ovi uvjeti: poznavanje
stranoga jezika, bolje place, jasna vizija sto se Zeli ulaskom u
EU (odnosno od javne uprave opcenito), izgraden sustav o-
brazovanja drzavnih sluZzbenika te podizanje razine odgovor-
nosti i standardizacije procedura — od razine sredisnje vlasti
do razina lokalne vlasti. Poznavanje barem jednoga stranog
jezika jest 'imperativ vremena', jer inace drzavna uprava necée
('od vrha do dna') uopée moéi komunicirati sa svijetom. Is-
todobno, politicka i stru¢na javnost mora biti svjesna da je
sposobna javna uprava takoder vazan segment ukupne kon-
kurentnosti zemlje.

Dio problema s javnom upravom proizlazi i iz ¢injenice
da jos uvijek nema nikakvih sustavnih elemenata jasnog 'u-
pravljanja ljudskim resursima u javnoj upravi'. S jedne strane,
ljudima u sustavu nedostaju potrebna znanja iz 'public ma-
nagementa', znanja o vodenju timova, a, s druge strane, sustav
je decentraliziran i nije povezan s karijerom. Stovise, "...vi da-
nas mozZete u sebe obrazovno investirati a da to nije nuzno
povezano s vasom karijerom. Evo, sad je jedna promjena, na
magisterije i doktorate dobiva se odredeni postotak na placu,
ali... ponovno — to su znanstveni stupnjevi. Ne moramo mi
nuzno teziti da imamo puno znanstvenih stupnjeva u upravi"
(sugovornik iz Ministarstva za europske integracije).

U sustavu koji je tako neujednacen profesionalnim oso-
bljem ipak postoje odredene 'jezgre administrativne tehnicke
kompetencije' koje je otkrila zapravo novorazvijena, dodatna
organizacijska struktura, nastala uglavnom djelovanjem Mi-
nistarstva za europske integracije. Prema jednom sugovor-
niku iz Ministarstva pravosuda i uprave, "postoje ipak i sluz-
benici koji uz stru¢nost iskazuju jos uvijek zavidan entuzi-
jazam i umijec¢e dobre improvizacije u atipi¢nim situacijama."
Postavlja se pitanje: kako povecati broj takvih sluzbenika? Ka-



ko proizvesti sustav javne uprave koji ¢e takav tip sluzbenika
proizvoditi u vecoj mjeri nego do sada?

Podruéja uéenja iz dosadasnje suradnje
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U gjelini gledano, shvatimo li proces u¢enja kao prijenos or-
ganizacijsko-tehni¢kih znanja, medu nasim sugovornicima
prevladava stav da Hrvatska jo$ uvijek mora uciti puno od
predstavnika EU te da u ovoj fazi nema puno osnove da se taj
proces ucenja percipira kao dvosmjeran proces. Tako se kon-
statira, izmedu ostaloga, da iako je "EU birokratski i vrlo spor
aparat, a nasa koordinacija nedostatna, ipak nas EU tjera na
sinergijsko djelovanje". Jedna domaca sugovornica posebno
je istaknula da "EU nema od nas niSta posebno nauciti", ali
ono $to bismo mi od njih trebali uciti jest da valja uvijek imati
$to bolju i Sto jasniju pregovaracku strategiju. Jer, ako je ne-
mate — kao 5to je to sada — onda se razvoj, ako ga i bude, do-
gada pod uvjetima uglavnom odredenima 'izvana'. Ova na-
pomena ima vazne implikacije na mogucu strategiju buduc¢ih
pregovora s EU o pridruzenom ¢lanstvu, ako Hrvatska iduce
godine prijede u status kandidata za prijam u EU.

Recepcija upravljackoga 'know-howa' najpozeljnija je na
ovim podrucjima: a) upravljanje trziSnim gospodarstvom; b)
opcenito upravljanje projektnim ciklusom ("vlada RH mora
poboljsati unutrasnje funkcioniranje, provedbu zakona, nad-
zor nad provedbom dogovorenoga — recepciju monitoringa,
te evaluaciju uc¢injenoga"); c) vjestina pregovaranja i transpa-
rentnoga djelovanja u sklopu partnerskoga, ugovornog od-
nosa te d) organizacijski menadzment.

S druge strane, inozemni sugovornici naglasavaju da je
jedna od glavnih pouka drugih kandidata za prijam u EU ona
koja se tice potrebe za 'izgradnjom upravljacke sposobnosti' i
za institucionalnom podrskom u zemlji kako bi se dosegli EU-
-standardi. Naime, za sve zemlje kandidate pravi je izazov
kasnija provedba svih formalno prihvacenih propisa EU, za
Sto treba imati osoblje, agencije te odgovarajuce procedure i
mehanizme unutar vlade koji ¢e ih primjenjivati i ubuduce.
Pri tome se ne smije zaboraviti da tu postoji i latentna opas-
nost: da neke od zemalja koje jo$ nisu u EU (a medu njima je
i RH) ne budu trzisno spremne za funkcioniranje u trzi$noj,
visoko natjecateljskoj sredini — jer je pristup EU jedno, a
funkcioniranje unutar EU nesto posve drugo.

U devedesetima Hrvatska nije uspjela provesti dublju i op-
sezniju rekonstrukciju i transformaciju svoje javne uprave na
planski, sustavan i cjelovit nacin. Iako od 2000. nastaje svo-
jevrstan preokret te se kljucni politicki autoriteti odlucuju ne



DRUS. ISTRAZ. ZAGREB
GOD. 13 (2004),

BR. 1-2 (69-70),

STR. 3-25

CENGIC, D.,
DRAGOJEVIC, S,
VIDACAK, 1.:
HRVATSKA
ADMINISTRATIVNA...

18

samo na ovaj zahvat nego i na dosljedno postivanje zahtjeva
i preporuka Europske unije, sam proces i njegovi rezultati, pa
i temeljna strategija, ostaju upitni. Naime, ne samo da ino-
zemni strucnjaci (posebice oni EU) konstatiraju tesko stanje
koje je klju¢na zapreka ukupnom razvoju zemlje i dinamizi-
ranju integracijskih procesa u njoj (European Comission, 2003.)
nego i domadi eksperti utvrduju posvemasnji manjak kljuc-
nih znanja i institucionalnih pretpostavki za uspjesnost ovo-
ga procesa.

Utvrduje se, prije svega, neprimjerena kadrovska struk-
tura i osposobljenost javnoga sektora u cjelini, niska motivi-
ranost za uobicajeno funkcioniranje, posebno za dodatne na-
pore u smjeru interne transformacije i daljnjega razvoja, te
izostanak trajne koordinacije medu ustanovama i tijelima jav-
ne uprave. lako je u meduvremenu dovrsen i projekt strate-
gije razvoja javne uprave i projekt njezine decentralizacije,
predlozen niz mjera i ukupna strategija razvoja ovoga po-
drucja nisu naisli na politicku podrsku, pa onda ni na prak-
ti¢nu primjenu (Vlada RH, 2001.; Perko, 2003.; Badun, 2004.).

Iako je u ovome istrazivanju broj intervjuiranih sugo-
vornika bio relativho malen, izrazito visoka razina njihove
struc¢nosti i visoka pozicioniranost u institucijama gdje rade
omogucuje, po nasem misljenju, kvalitativno dubinski uvid u
neke klju¢ne probleme funkcioniranja hrvatske administra-
cije unutar konteksta proeuropskih teznji Republike Hrvat-
ske. Nasi nalazi omogucuju nekoliko hipoteti¢nih zakljucaka.

Prvo, postoji izrazito suglasje medu intervjuiranim cla-
novima domace administrativne elite da je ¢lanstvo u EU sa-
mostalan hrvatski izbor, izbor oko kojega su se jos prije godi-
nu i pol u Hrvatskom saboru sloZile i sve parlamentarne
stranke. Ovu tezu potvrduje i vanjskopoliticka orijentacija
nove vlasti, nakon parlamentarnih izbora u studenome 2003.
godine. To politicko suglasje oko ¢lanstva u EU kao civilizacij-
ski i modernizacijski poZzeljnoga razvojnog cilja za zemlju u
gjelini odrazava se na pozitivan nacin i na rad administracije.

Drugo, postoje uocljive napetosti u dijelovima adminis-
trativne elite kad je rije¢ o niskoj razini dosegnute profesio-
nalizacije javne uprave. Po svim pokazateljima spomenutima
u intervjuima, u zadnjih deset godina doslo je do ubrzane
deprofesionalizacije javne uprave, pogotovo na nizim razina-
ma upravne strukture. Ova niska razina profesionalizacije
javne uprave dobrim je dijelom posljedica funkcionalne ovis-
nosti kompletnog administrativnog sustava prije svega o poli-
tickim odlukama sredi$nje izvrsne vlasti i vladajuce politicke
elite. Do sada ni jedna politicka stranka u Hrvatskoj nije pred-
lozila provediv model reforme javne uprave u kojem bi se na
prihvatljiv nac¢in razdvojile politicka i strucna organizacijska
hijerarhija u sustavu i osigurala ve¢a nezavisnost administra-
tivnih stru¢njaka u njemu.
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Istodobno, u tekucoj znanstvenoj i stru¢noj ponudi mo-
gucih (parcijalnih) reformi sustava nema jasnih mjera kojima
bi se podigla opca razina stru¢nosti administrativnog osoblja
i njegove ucinkovitosti, sukladno nekim ocekivanjima EU i
vaznijih medunarodnih institucija. Zato ne ¢udi ¢injenica $to
vrhunski predstavnici administrativne elite smatraju dobro-
doslima "vanjske pritiske" da se reformira sustav javne upra-
ve. Iako oni prigovaraju kakvoéi "eurokratske stru¢ne pomo-
¢i" iz inozemstva, svjesni su da je njezina trajna prisutnost
jedan od klju¢nih elemenata za neposredno jacanje ucinkovi-
tosti i mogucu, barem postupnu, transformaciju sustava.

Trece, u ovim uvjetima od veéine sugovornika hvaljeno
Ministarstvo za europske integracije nije djelovalo samo kao
sredisnja institucija za provedbu EU-integracijskih zadaca ne-
go i kao kljucni akter parcijalne organizacijske i stru¢ne moder-
nizacije. Medutim, iako, opéenito govoredi, hrvatska uprava
posjeduje dostatan sociokulturni kapital u obliku ‘jezgri ad-
ministrativne tehnicke kompetencije' za obavljanje predinte-
gracijskih zakonodavnih poslova, bez daljnje profesionali-
zacije cijele drzavne uprave upitna je njezina sposobnost da
funkcionira kao 'tehnicki servis gradana i poduzeca' na svim
razinama upravnoga sustava.

Cetvrto, vjerojatno je jedan od najznacajnijih nalaza o-
voga istrazivanja u viSe navrata izrazen stav da Hrvatska ne-
ma ni jasne strategije pridruzivanja EU ni jasnog modela iz
kojega bi zauzela prepoznatljivije pregovaracke pozicije pre-
ma EU. Po nekima, razlog tome je zakasnjeli pocetak procesa
pridruzivanja, odnosno uloga "late startera” u tome procesu.
Medutim, mi smo skloniji tumacenju prema kojem je najveci
uzrok tome nesposobnost hrvatske politicke elite da samo-
stalno proizvede vlastite modernizacijske ciljeve i nacine nji-
hova ostvarenja tijekom zadnjih sedam-osam godina (usp.
Rogi¢, 2000.; Cengié, Rogi¢, 2001.; Mestrovic, 2001.). Ti bi cilje-
vi trebali biti sukladni opéim modernizacijskim ciljevima EU,
ali ipak $iri od puke tehnicke primjene zakonodavstva Unije i
prakse "reaktivnoga integracijskog ponasanja" politicke i ad-
ministrativne elite.

Gubitak strateske integracijske inicijative mozda je djelo-
micno objasnjiv i geopoliticki vrlo slozenim polozajem zem-
lje, koja se kulturoloski (po samodefiniciji) identificira s kul-
turnim krugom Srednje Europe, a vanjskom je politickom ar-
bitrazom uglavnom smjestena u vrlo heterogeni politicki, e-
konomski i kulturoloski mozaik Jugoisto¢ne Europe. Taj je pro-
stor jos uvijek opterecen i posljedicama nedavnoga rata na
prostoru bivse Jugoslavije. Zato vedi broj nasih sugovornika
implicitno konstatira svojevrsnu "tranzicijsku dekontekstuali-
ziranost" Hrvatske kao zasebne zemlje na ovome prostoru.
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Unatoc¢ Zeljama da se ona regionalno i integracijski smjesti
unutar Srednje Europe, ratne prilike i izostanak funkcionalne
integracijske inicijative jos sredinom devedesetih godina pro-
Sloga stolje¢a onemogucdio je u znac¢ajnoj mjeri ne samo pri-
Klju¢enje buduéim clanicama EU s ovoga prostora nego i
gubitak interesa za kreativno "kopiranje" integracijskih strate-
gija pojedinih zemalja iz toga kruga. I to bez obzira na ¢i-
njenicu $to su njihova predintegracijska iskustva i u hrvat-
skom slucaju vrlo relevantna, posebno kad je rije¢ o Slovackoj
i njezinom uspjesnom nadoknadivanju zaostajanja u stjeca-
nju kandidatskoga statusa za punopravno ¢lanstvo u EU.

Peto, nase istrazivanje upozorava da Hrvatska u institu-
cionalno-upravljackom smislu (duz cijele organizacijske oko-
mice od sredisnje do lokalne uprave) zapravo jos uvijek nema
(politicki neovisne) administrativne elite. Temeljni razlog to-
me jest (u praksi vidljivo) uvjerenje politicke elite da uprav-
ljanje 'javnim poslovima' nije stvar dobro obrazovanih profe-
sionalaca, nego prije svega pitanje 'politicara i sluzbenika op-
¢e prakse'. Funkcionalno, administrativno osoblje smatra se
dijelom politicki 'podanicke strukture', a ne vaznim razvoj-
nim resursom zemlje (svaka vlast mijenja dio upravnoga o-
soblja!). Zato se do sada i nije povela ozbiljna rasprava o mo-
guéim modelima javne uprave, a kamoli da je doslo do pro-
vedbenoga projekta postupne (vece) profesionalizacije javne
uprave. Za potonji pothvat bilo bi dovoljno iskoristiti na smi-
slen nacin iskustvo sredi$nje administracije s provedbom za-
konodavno-administrativnih zadac¢a u sklopu eurointegracij-
skih obveza zemlje.

Dokle god racionalnost politickoga podanistva nadvla-
dava formalnu (poZeljno funkcioniranje javnih institucija pre-
ma pravilima sluzbe!) i razvojnu racionalnost sustava javne
uprave (pozeljno rukovodenje nacelima dostignuc¢a i razvoj-
nih ciljeva definiranih u okolici sustava!), ovdje smo osudeni
na zacarani krug neucinkovitosti, nepotizma, korupcije i od-
lazak obrazovanijih i kreativnijih ljudi iz takva sustava.

1 Temeljna je svrha projekta da se sustavnim prikupljanjem empirij-
skih podataka identificiraju moguce slicnosti i zasebnosti pojedinih
dimenzija socioekonomske kulture u razli¢itim zemljama Srednje i
Jugoisto¢ne Europe. Projekt je po svojim istrazivackim intencijama
bio 'izvidajnoga (eksplorativnog) tipa', dakle specifi¢an pilot-projekt
mahom oslonjen na kvalitativhu metodologiju i sa ciljem zavrSetka
krajem 2003. godine. Provodio se 2002. i 2003. godine u osam bivsih
socijalistickih zemalja, koje prema institucionalno-politickim klasi-
fikacijama pripadaju razli¢ito podobnim zemljama za prijam u EU.
Medutim, sve istrazivanjem obuhvacene zemlje u zadnjih deset do
petnaest godina relativno snazno ekonomski i kulturno komunicira-
ju sa zapadnoeuropskom politickom i poslovnom elitom. Od zema-
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lja kandidata za ulazak u EU 2004. godine istraZivanje se provodilo u
Ceskoj Republici, Madarskoj, Poljskoj i u Sloveniji. Od zemalja za
sada iskljucenih iz te kategorije istrazivanje je provedeno u Bugar-
skoj, Hrvatskoj, Rumunjskoj i u Srbiji i Crnoj Gori. U svim ovim
zemljama istrazivaci su u zadnjih godinu i pol tragali za "kulturnim
susretima Istoka i Zapada" na specificnim podruéjima poduzetnistva
i upravljanja (usp. Kovacs, 2002.).

2Kad je rije¢ o ukupnim obvezama zemlje prema moguéem EU-kan-
didatskom statusu, Hrvatska i prema ¢lanovima domace administra-
tivne elite i prema nekim inozemnim sugovornicima bolje stoji s
(makro)ekonomskim pokazateljima negoli s pozitivnim obiljezjima
politickoga sustava. Prema jednoj sugovornici iz Ministarstva za eu-
ropske integracije, "na gospodarskom planu ja mislim da ¢emo mi i-
mati manje poteskoca, jer kad se u tom smislu usporedimo s drugim
tranzicijskim zemljama, Hrvatska je napravila dobar pomak u zad-
nje vrijeme i mi smo po nizu indikatora relativno dobro pozicionira-
ni, osim po kriteriju konkurentnosti. A on je vrlo bitan, kao i nasta-
vak strukturnih reformi, $to je vezano uz gospodarstvo."

3 Jako se kvalifikacijska struktura zaposlenih u drzavnoj sluzbi pos-
tupno poboljsava, u cjelini je i dalje nepovoljna: oko 33% zaposlenih
ima VSS, oko 15% VSS, oko 49% SSS, oko 3% NSS (Vlada RH, 2003.).
Prema drugome izvoru, "moguce je da vrsta znanja stecenog u insti-
tucijama visokog Skolstva predstavlja veéi problem od kvalifikacijske
strukture zaposlenih. Sustav napredovanja sluzbenika je kombini-
rani automatski i slobodni, ali preteze automatsko napredovanje,
¢ime se umanjuje individualna odgovornost" (Badun, 2004.).

4 Prema zadnjim analizama drzavne potpore poduzecima, u Hrvat-
skoj su visoke i uglavnom usmjerene u sektore prometa, brodograd-
nje i u turizam. Primjerice, u 2001. godini drzavne su potpore u Hr-
vatskoj ¢inile 5,25% BDP-a, a u zemljama EU samo 1,01% BDP-a. Dr-
zavne potpore u EU obi¢no se dijele na horizontalne, sektorske i
regionalne te na potpore poljoprivredi i ribarstvu. U analizama se
najvise promatra odnos horizontalnih, tzv. dobrih, i sektorskih, tzv.
losih, potpora. Naime, prve nisu usmjerene na specifi¢ne sektore,
nego na ispravljanje trzi$nih neuspjeha te se smatraju manje opas-
nima za naruSavanje trziSta od sektorskih potpora. To znaci da bi
Hrvatska u sklopu priblizavanja EU trebala postupno smanjivati
opseg drzavnih potpora i usmjeravati ih prema horizontalnim cilje-
vima (usp. Kesner-Skreb, Plese, Miki¢, 2003.).

5 Ovu tezu potvrduje i misljenje jednoga naseg inozemnog sugovor-
nika iz ureda UNDP-a u Zagrebu: "...i mislim iz vlastitog iskustva da
su neka ministarstva slaba: Ministarstvo rada i socijalne skrbi ... i nije
samo problem sto ne mogu dobiti prave ljude, nego su organizirani
i vodeni tako da sva unutarnja snaga, znanje koje imaju, podaci, ni-
su zajedno usmjereni na pracenje razvoja, stvaranja nove politike...
U nekim odjelima imate dobre ljude, s dobrim zamislima, ali ne uspi-
jevaju se povezati s ljudima u drugim odjelima... A tu je i tre¢i ¢im-
benik - ¢ini mi se da je vodstvo u ministarstvima vrlo staro. Mozda
imate dobre ministre ili doministre, ali, na kraju, ministar je taj koji
odlucuje. No ako taj ministar nema viziju, tada ni ljudi na hijerarhij-
skoj Jjestvici nece biti motivirani, ne¢e ni na nizim razinama imati
odgovarajucu inicijativu... i tada... Cijeli sustav nije postavljen tako
da tezi produktivnosti, nego da prati bezvoljnost..."
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6 Slicna zapazanja, ali mnogo ostrije intonirana, ima nas sugovornik
iz ureda UNDP-a u Zagrebu: "...Stoga mislim da bi se u podrsci vlade
raznim inicijativama trebalo izboriti za znatno depolitiziraniji pris-
tup, govoriti ljudima kako se sredstva trose i stvoriti povjerenje ljudi
u sustav. I to je jedna stvar.. koju sam vidio proteklih godina,
mnostvo optimistiénih ljudi prije, na primjer, tri godine i tada vidite
kako polako prevladava razocaranje jer se proces zapravo ne razli-
kuje od onoga prethodnog. Dakle...moram biti oprezan kad ovo go-
vorim, ali to je izrazit osjecaj kojeg imam radeci na ovom podrudju i
razgovarajuci sa svojim suradnicima... Vidimo i da se osobe u vla-
dinim organizacijama mijenjaju jer su u "krivoj stranci", pa je stoga
jedan od osnovnih problema ovoga reformskog procesa da se dr-
Zzavna uprava ne temelji na zaslugama, jasnim opisima poslova,
nema napredovanja zbog dobro obavljenog posla po objektivnim
kriterijima, ...(...) napredujete ako ste u pravoj stranci, a ako se ne
Zelite pridruziti nekoj stranci, gubite posao. Zatim, postoji problem
prevelike drzavne administracije, vjerujem da ¢e se svi sloziti kako
je vrlo neuravnoteZena. Neka su ministarstva izrazito slaba jer ne
mogu dobiti prave ljude sa znanjem i iskustvom, $to je posebno po-
trebno za rad u pojedinom ministarstvu."
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Croatian Administrative Elite
and Governance Problems
in the European Integrations Process

Drago CENGIC
Institute of Social Sciences Ivo Pilar, Zagreb

Sanjin DRAGOJEVIC
Faculty of Political Sciences, Zagreb

Igor VIDACAK
Institute for International Relations, Zagreb

This paper deals with the behaviour of the Croatian
administrative elite within the context of legislative and
administrative obligations which Croatia has on its road to
European Union membership. Presented empirical findings
(mostly the qualitative ones) are part of the international
project "After the Accession: The Socio-Economic Culture of
Eastern Europe in the Enlarged Union: An Asset or a
Liability2", realized between 2002 and 2003 in eight Central
and Eastern European countries. We defined here as public
administration the complex of institutions designed for
implementation of formal rules on state level, and by
Croatian administrative elite we mean the key politicians and
experts managing particular state ministries and agencies.
The key research findings can be summarized as follows.
First, there are very visible tensions among the parts of the
administrative elite considering the low level of
professionalism within the central and local public
administration staff. Second, Croatia has no clearly defined
and elaborated EU accession strategy and firmly defined
negotiation position towards the EU. Third, these data warn
us that Croatia still does not have in a real sense an effective
administrative elite along all the lines of a central and local
administrative system. The main reason for that is the
attitude of the political elite which is regarding the
administrative staff only as a politically dependent sub-
-structure and not as a developmental resource of public
administration.
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Die kroatische Verwaltungselite und
Verwaltungsprobleme im europdischen
Integrationsprozess

Drago CENGIC
Ivo-Pilar-Institut fir Gesellschaftswissenschaften, Zagreb

Sanjin DRAGOJEVIC
Fakult&t for Politikwissenschaften, Zagreb

Igor VIDACAK
Institut fur Auslandsbeziehungen, Zagreb

Der Artikel entstand im Rahmen des internationalen
Forschungsprogramms "After the Accession... The Socio-
Economic Culture of Eastern Europe in the Enlarged Union:
An Asset or a Liability2"™ und hatte zum Ziel, das Gebaren
der &ffentlichen Verwaltung im Kontext der pro-europdischen
Auflagen Kroatiens néher zu untersuchen. Mit dffentlicher
Verwaltung sind hier all jene Institutionen gemeint, die zur
Durchfihrung bestimmter Vorschriften auf dem gesamten
Staatsgebiet notwendig sind; mit "kroatischer
Verwaltungselite" wiederum die fihrenden Politiker und
Experten, denen die Leitung einzelner Ressortministerien
sowie verschiedener Consulting-Agenturen und -Institute der
Republik Kroatien obliegt. Die Untersuchungsergebnisse
(gewonnen aufgrund ausfihrlicher Interviews mit Mitgliedern
der Verwaltungselite) lassen verschiedene Schlisse zu.
Zunéchst einmal sind gewisse Spannungsfelder innerhalb der
Verwaltungselite zu erkennen, die auf das niedrige
Professionalisierungsniveau im Bereich der éffentlichen
Verwaltung zurickzufohren sind. Des Weiteren fehlt in
Kroatien eine klare Strategie sowohl hinsichitlich des EU-
Anschlusses als auch in Bezug auf Verhandlungen mit der
EU. Als Drittes wird darauf hingewiesen, dass Kroatien in
institutioneller und verwaltungsméfiger Hinsicht (angefangen
bei den Zentraleinrichtungen bis hin zu den Lokalbehérden)
im Grunde immer noch nicht Gber eine (politisch
unabhéngige) Verwaltungselite verfogt, da
Verwaltungspersonal vor allem als eine in politischer Hinsicht
'untergeordnete Struktur' betrachtet wird und nicht als
Ressource, die fir die Entwicklung eines Landes von grof3er
Bedeutung ist.

* "Nach dem Beitritt... Die sozio-8konomischen Kulturen
Osteuropas in der erweiterten EU: Gewinn oder Hypothek?" —
Projekt des IWM (Institut fir die Wissenschaften vom
Menschen), Wien (Anm. d. Ub.)



