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Sazetak U ¢lanku se razmatra pitanje implementacijskog kapaciteta javnih uprava u ¢e-
tiri zemlje Srednje Europe: Sloveniji, Ce3koj Republici, Madarskoj i Poljskoj. Autor polazi od
pretpostavke da poteskoce s implementacijom variraju u razli¢itim sektorima, odnosno
da proces tranzicije i europeizacije s jedne strane ima homogenizacijski u¢inak medu ra-
zli¢itim zemljama, dok s druge strane dovodi do visokog stupnja varijance medu razlicitim
sektorima, pri ¢emu odrazava zadatke koji se dodjeljuju svakom tipu javne uprave. Ta se
pretpostavka nastoji empirijski testirati, tako da se poteskoce s implementacijom tretiraju
kao ovisna varijabla, uz razlikovanje dijela javne uprave koji ima proizvodne funkcije od
onog dijela koji ima regulacijske zadatke. Jednak broj i tipovi poteskoca s implementaci-
jom ukazuju na to da su one povezane s procesom tranzicije i europeizacije, a ne s nacio-
nalnim ili sektorskim kontekstom. Rasprava se nastoji dopuniti analizom op¢ih obrazaca
dozivljenih poteskoca s implementacijom.

Kljuéne rijeci implementacija, europeizacija, javna uprava, kapacitet javne uprave, sek-
tori javne uprave, Slovenija, Ce3ka Republika, Madarska, Poljska

1. Rekonstruiranje drzave:
implementiranje tranzicije
i europeizacija

Tranzicija u demokraciju, trziste i u
nekim slu¢ajevima ¢ak i novoostvarena
neovisnost zahtijevali su rekonstrukei-
ju javne vlasti (Grzymala-Busse i Lu-

ong, 2002). Nakon prekida s komuni-
stickim sustavima poticaja i politikama
ljudskih resursa administrativni susta-
vi Srednje i Isto¢ne Europe bili su slabi,
te se pokazalo teskim upravljati novim
ekonomskim i politickim sustavom koji
je nastajao (Nunberg, 2000), mozda ne
toliko u pogledu makroekonomskih
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politika koliko zbog slabe sposobno-
sti provodenja tih politika koje su bile
izravno povezane s gradanima ili su se
implementirale politikama na mikro-
razini (Agh, 2001; Dunn, Starofiova i
Pushkarev, 2006).

Uvijeti Europske Unije za ¢lanstvo,
koji su utvrdeni u kopenhaskim krite-
rijima, i madridsko prosirenje tih uvje-
ta naglasavali su upravljanje i admini-
strativhu sposobnost. Studije nisu na-
glasavale samo poteskoce koje su pove-
zane s prijenosom pravila, tj. izvanjsko
upravljanje kojem je regija bila izlozena
(Schimmelfennig i Sedelmeier, 2004),
nego i golem pritisak koji se vrsio na
nju u raspravama koje su povezane s
izvr$nim ili viSerazinskim upravlja-
njem i odludivanjem (Grabbe, 2001)
ili administrativnom reformom (Ferry,
2003; Dimitrova, 2002; Nunberg, 2000).
Ipak, prethodna su se istrazivanja
obi¢no ogranicavala ili na opée pojmo-
ve drzave ili na administrativne spo-
sobnosti i upravljanje, dok je malo njih
uopce ispitalo poteskoce s implemen-
tacijom, osim vrijednih uvida koji su
dobiveni iz komparativnih studija slu-
cajeva (Sloat, 2004; Mitsilegas, 2002), a
najvedi dio literature razmatra naknad-
ne evaluacije poteskoca s implementa-
cijom koje su tipicne za ekonomsku re-
formu.

Proces europeizacije implementira
europske zakone koji pridonose nago-
milavanju poteskoca s implementaci-
jom. To ne znadi da je europeizacija
oslabila sposobnosti drzava, nego da,
kako su pokazali Johannsen i Norgaard
(2005), zemlje koje se priblizavaju ¢lan-
stvu u Europskoj Uniji imaju mnogo
viSe poteSkoca s implementacijom od
zemalja koje ¢e u doglednoj budu¢nosti
vjerojatno ostati izvan Europske Uni-
je. S obzirom na golem pritisak koji se

vrsi na nove drzave clanice i na mjeru
izvanjskoga europskog upravljanja ipak
imamo razloga smatrati da je proces
europeizacije ujedno i proces homoge-
nizacije u smislu da ¢e se nove drzave
¢lanice, unato¢ razlikama u nacinu svo-
jega oslobadanja, povijesnom naslijedu
i nacionalnom kontekstu, manje ili vise
suoditi s istom vrstom poteskoca s im-
plementacijom. No postoji mnogo ra-
zloga da se smatra kako ¢e poteSkoce
s implementacijom varirati u razlic¢itim
sektorima, zapravo da proces tranzicije
i europeizacije s jedne strane ima ho-
mogenizacijski u¢inak medu razli¢itim
zemljama, dok s druge strane dovodi
do visokog stupnja varijance medu ra-
zli¢itim sektorima, pri ¢emu odrazava
zadatke koji se dodjeljuju svakom tipu
javne uprave.

To bi medutim valjalo empirijski te-
stirati tako da se usporede sustavi pet
zemalja predvodnica iste skupine, tj.
Poljske, Madarske, Ceske Republike i
Slovenije', da se poteskoce s implemen-
tacijom tretiraju kao ovisna varijabla
te da se napravi razlika izmedu onih
javnih uprava koje imaju proizvodne
funkcije i onih koje imaju regulacijske
zadatke (Christensen, 1984; Johann-
sen i Ngrgaard, 2005). U skladu s Mil-
lovom metodom slaganja (Landman,
2000) izmisljena su dva testa u koji-
ma se poteskoce s implementacijom
kompariraju u razli¢itim politickim
sustavima i razli¢itim tipovima javnih
uprava. Jednak broj i tipovi poteskoca
s implementacijom ukazuju na to da
su one povezane s procesom tranzici-

! Izvornih je pet koje su 1997. godine na po-
pisu za ¢lanstvo u Europskoj Uniji Estonija,
Poljska, Madarska, Cegka Republika i Slove-
nija. Da bi se smanjila greska u komparaciji,
Estonija je iskljucena iz ove studije.



je i europeizacije, a ne s nacionalnim
ili sektorskim kontekstom. Zaklju¢ak
da se potesko¢e umnozavaju ili da se
u europeizaciji pojavljuju nove zapreke
sam po sebi ne daje preporuke za vode-
nje javnih politika budu¢im kandidati-
ma za ¢lanstvo u Europskoj Uniji, kao
ni novim drzavama clanicama, nego
samo istic¢e kojih bi problema ti kandi-
dati trebali biti svjesni. Dakle kako bi
se dao znacajniji savjet u vezi s obliko-
vanjem javnih politika, raspravu ¢emo
dopuniti analizom op¢ih obrazaca do-
zivljenih poteskoca s implementacijom,
ukazujuci na to da one obi¢no dolaze u
“snopovima”.

Na osnovi jednog istrazivanja pro-
vedenog medu sadasnjim i biv§im vla-
dinim ministrima?® cilj je i pridonijeti
raspravi o preporukama za oblikova-
nje javnih politika. Prije nego $to na-
stavimo analizu, ispitat ¢emo koliko su
ozbiljne zapreke u implementaciji.

2. Nemogu¢nost daljnjeg
odbacivanja odgovornosti
za jaz u implementaciji

U nasim slu¢ajevima moZemo razli-
kovati nekoliko naslijeda javne uprave.
Prvo, Poljsku, Madarsku i Cesku Repu-
bliku s naslijedem hijerarhijskoga biro-
kratskog poretka koji se temelji na na-
Celu “vlasti i kontrole”, koji je podreden
politickim interesima rezima i koji ka-
rakterizira nedostatak jamstava za dr-
zavne sluzbenike, Sto rezultira kultu-
rom “odbacivanja odgovornosti’, gdje
se energija i resursi trose na bijeg od

2 To je istrazivanje provedeno uz potporu
Danskoga vije¢a za drustveno-znanstvena
istrazivanja i Istrazivackog fonda Sveucili-
$ta u Aarhusu. Vise informacija o tom istra-
Zivanju moze se dobiti na www.demstar.dk
ili od autora.

odgovornosti (Nergaard i Johannsen,
1999; Pedersen i Johannsen, 2004).
Drugo, sa svojim jugoslavenskim na-
slijedem profesionalne i nepristrane
javne uprave Slovenija je izbjegla velik
dio politizacije javne uprave, koja obi-
ljezava mnoge druge drzave bivse Ju-
goslavije (Rabrenovi¢ i Verheijen, 2005;
Plostajner, 2004). Benevolentno sloven-
sko naslijede nije medutim sprijecilo
provodenje odredenih reformi kojima
je cilj rijesiti neka od pitanja koja su
obiljezavala bivse sovjetske satelite. Pri-
mjerice, slovenski Zakon o javnoj upra-
vi, koji je stupio na snagu 2003. godi-
ne, uspostavlja razliku izmedu politicki
imenovanih i javnih (profesionalnih)
duznosnika, stvarajuci okvir za profesi-
onalnu i nepristranu javnu upravu. Sli¢-
no tome Ured javne uprave u Poljskoj
pokrenuo je inicijativu “usluzne upra-
ve”. U Ceskoj je Republici 1998. godine
provedena reforma Ministarstva javne
uprave, a u Madarskoj je reforma upra-
ve obuhvacena vladinim programom
od 2004. do 2006. godine. Dakle sve su
nove drzave clanice razvile programe
reforme javne uprave, a na slican se na-
¢in taj proces odvija i u drzavama kan-
didatima u Jugoisto¢noj Europi (Boro-
misa, 2004; Vidacak, 2004).

Sluzedi se razlicitim sredstvima, te
su Cetiri zemlje pokusale prekinuti sa
starim naslijedem i modernizirati svo-
ju javnu upravu prilagodujudi je de-
mokraciji i trzistu. Oc¢ito je i da su se
mnoge od tih reformi vise bavile unu-
tra$njim sustavima koji razjasnjavaju
odgovornosti, sustave place i unapre-
divanja, financijski nadzor i koordina-
ciju golemog zadatka harmonizacije sa
zakonima Europske Unije nego stvar-
nim postupcima implementacije (Sta-
ronova, 2006; Dunn, Staronova i Push-
karev, 2006).
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Ipak, te su reforme javne uprave
nuzne i ministri su, barem na papiru,
prihvatili postavku o tome da je vladi-
na obveza da izrazava potporu nacelu
odgovornosti. Tako 9 od 10 ministara
tvrdi da preuzimaju osobnu odgovor-
nost za politiku i neuspjehe implemen-
tacije (tablica 1).

Zbog prihvacanja politicke odgo-
vornosti za neuspjehe implementacije
ministri bi trebali biti vise zainteresi-
rani za teoriju i praksu implementacije.
To mora biti tako jer se prosjecno oko
45 posto njih slaze da su drzavni sluz-
benici bili bolji u implementaciji pod
komunizmom (tablica 2). U Poljskoj i

Madarskoj vise od polovice ministara
smatra da su komunisti¢ki duznosni-
ci bili ucinkovitiji, dok, ugrubo, jedna
trecina Ceskih i 40 posto slovenskih mi-
nistara zapaza gubitak sposobnosti im-
plementiranja politickih odluka. Treba
li uopce reci da ti odgovori isticu pote-
$koce koje su karakteristi¢ne za sistem-
sku tranziciju koja obuhvaca i stvara-
nje trzista i demokratizaciju. Nekoliko
je ministara dragovoljno dalo dodatna
objasnjenja gubitka sposobnosti imple-
mentacije. Neki ukazuju na nedostatak
umijeca, no veina, osobito u Madar-
skoj, koja potice raspravu o “odljevu
mozgova” (Rice, 1992), iskreno izjavlju-

Tablica 1. Odgovornost prestaje ovdje: ministri koji preuzimaju osobnu odgovor-
nost za poteskoce s javnim politikama i neuspjesima implementacije

Madarska Poljska Slovenija  Ceska Republika Prosjek
Da 97.1 100.0 87.5 83.7 91.2
Ne 2.9 12.5 16.3 8.8
100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
35 33 48 43 159

Napomena: prosjek za sve zemlje nije ponderiran veli¢inom uzorka zemalja.

Tablica 2. Drzavni sluzbenici u¢inkovitiji u implementaciji pod komunizmom?

Madarska  Poljska  Slovenija Ceska Republika Ukupno
Jako se slazem 22.9 26.5 8.0 17.0 17.5
Slazem se 34.3 29.4 32.0 19.1 28.3
Ne slazem se 28.6 17.6 36.0 21.3 26.5
Jako se ne slazem 5.7 59 14.0 19.1 12.0
Ne znam 8.6 20.6 10.0 234 15.7
Ukupno 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Br. 35 34 50 47 166

Napomena: prosjek za sve zemlje nije ponderiran veli¢inom uzorka zemalja.



Tablica 3. Broj problema s implementacijom. Distribucija u postotku; prosjek pre-

ma zemljama

0 1 2 3 4

5 6 7 8 Prosjek

Madarska | 6.3 | 63 | 9.4 | 21.9 | 28.1

125 94 | 63 | 0.0 | 100.0 3.7

Poljska 0.0 | 56 |11.1 222|417

11.1| 83 | 0.0 | 0.0 | 100.0 3.7

CeskaR. | 0.0 | 23 | 47 | 163 | 186

209 (233| 70 | 7.0 | 100.0 4.8

Slovenija | 2.0 | 3.9 | 13.7 | 157 | 314

157 |1 13.7 | 2.0 | 2.0 | 100.0 39

Ukupno 1.9 | 43 | 99 | 185|296

154 | 142 | 3.7 | 2.5 | 100.0 4.1

Napomena: prosjek za sve zemlje nije ponderiran veli¢inom uzorka zemalja. Postoje

znadajne razlike u prosje¢nom broju problema s implementacijom u Ceskoj Republici
u usporedbi s Madarskom i Poljskom (Scheffe post hoc test).

je da su najbolji otisli na bolje placene
poslove u privatnom sektoru, u medu-
narodne organizacije ili rade dodatni
posao kako bi povecali prihode.* Oni,
Stovise, ukazuju i na velik bijeg osoblja
u devedesetim godinama dvadesetog
stoljeca, koji dokumentiraju Nunberg
(2000) te Pedersen i Johannsen (2004).

Dodatna objasnjenja koja spominju
ministri ticu se individualne motivaci-
je drzavnih sluzbenika da potpuno na-
puste sluzbu i ¢injenice da onima koji
su ih zamijenili nedostaju neophodna
umijeca i/ili iskustvo. Na apstraktnijoj
razini ponudena se dodatna objasnje-
nja mogu sistematizirati prema broju i
tipu problema s implementacijom koji
se pojavljuju u svakoj zemlji.

* Drugo moguce objasnjenje za navedene ra-
zlike medu zemljama povezano je s odla-
skom ministara i drugog osoblja nakon
promjene rezima. Pedersen i Johannsen
(2004) otkrili su da se razlike izmedu baltic-
kih zemalja i Poljske mogu dobro objasniti
“naslijedem” drzavnih sluzbenika iz komu-
nistickog doba koji su naviknuti na visok
stupanj “vlasti i kontrole”.

3. Homogeniziranje europeizacije:
mnostvo poteskoca

Evaluacija problema s implementa-
cijom temelji se na pitanju koje je po-
stavljeno u istrazivanju DEMSTAR-a o
tome jesu li ministri naisli na jednu ili
na viSe od osam poznatih poteskoca s
implementacijom javnih politika (Hog-
wood i Gunn, 1984).

S obzirom na to da gotovo svi mi-
nistri tvrde kako preuzimaju osobnu
odgovornost, neki ministri moraju
imati viSe od maksimalnog broja bo-
dova. Tablica 3 prikazuje distribuciju i
prosjecan broj problema s implementa-
cijom koji su se pojavili u svakoj zem-
lji. Brz pogled otkriva da Cetiri zemlje
doista imaju viSe problema jer ministri
prosjecno izvjesc¢uju o tome da su nai-
$li na vise od cetiri problema s imple-
mentacijom. Nadalje, gotovo se ¢ini da
su neki ministri bili van sebe jer su u
viSe od petine izvjes¢a naisli na vise od
Sest poteskoca. Manje od dva posto nije
naislo ni na kakve poteskoce. S obzirom
na pojedinacne zemlje ta prva, gruba
komparacija pokazuje neke uocljive ra-
zlike. Prvo, ¢eski se ministri znatno ra-
zlikuju od svojih madarskih i poljskih
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kolega po tome sto izvjes¢uju o vise po-
teskoca. Drugo, gotovo 60 posto ¢eskih
ministara izvje$¢uje da je naislo na pet
ili vise poteskoca, u usporedbi s 32,4,
28,2 i 19,4 posto ministara u Sloveniji,
Madarskoj, odnosno Poljskoj.

Usporedujuéi frekvencije potesko-
¢a u tablici 4, ¢ini se da one opcenito
slijede isti trend. Tako su, unato¢ odre-
denim varijacijama, problemi gotovo
jednako poredani, Sto ukazuje, kako
smo naveli u uvodu, na to da tranzicija
i proces europeizacije vr$e vedi pritisak
od nacionalnog konteksta.

Ne ¢udi §to su na vrhu popisa ne-
adekvatni resursi. Devet od deset mi-
nistara istice neadekvatne resurse kao
razlog neuspjeha politike. Osim §to je
ovdje rije¢ o automatskoj reakciji, takve
izjave ukazuju i na javni sektor kao sek-
tor ogranicenih resursa, jer ekonomija
ne samo da mora nastaviti rast nego
mora ponovno izgraditi svoju ekstrak-
tivnu sposobnost u situaciji dok se mi-
jenjaju izvori prihoda (Pedersen i Jo-
hannsen, 2004).

Nedostatak koordinacije i informa-
cija druga je najce$¢e spominjana po-
teskoca, koju slijede nedostatak nadzo-
ra i evaluacije institucija i aktivnosti.
To zacijelo ne ¢udi s obzirom na to da
je slomljen stari sustav vlasti i kontro-
le, pa su se u sustavu morali naéi novi
nacini koordiniranja aktivnosti s vise
javnih aktera; tj. javne usluge i politika
postajale su sve viSe viSerazinska igra,
te je u trziSnoj ekonomiji u pruzanje
javnih usluga ili oblikovanje javnih po-
litika Cesto ukljuceno nekoliko institu-
cija i organizacija. Nadalje, neucinkovit
nadzor i evaluacija mogu se povezati i
s promjenama ekonomskih i politickih
uvjeta s obzirom na to da oni zahtije-
vaju nove politike, za Cije ucenje treba
vremena. U tom pogledu, s obzirom na
sustavne promjene koje su iz temelja
promijenile nacin na koji vlada regu-
lira ekonomiju, jo§ viSe cudi $to se kao
zapreka cCe$¢e ne spominje lo§ dizajn
politika. Mozda je to stoga, kako ¢emo
raspraviti u nastavku, $to u samo nekim
tipovima javne uprave nema valjane

Tablica 4. Poteskoce s implementacijom. Postotak onih koji su odgovorili da su

naisli na zapreke

) Madarska Poljska Slovenija CeskaR. Pros.
rg; Neadekvatni resursi 90.6 88.9 88.2 89.8 89.3
ko dbeost| |y | s | s s
2
% Los dizajn politika 34.4 30.6 41.2 52.2 40.6
§ Nedostatak koordinacije i informacija 56.3 66.7 62.7 79.2 67.1
‘g Nedostatak nadzora i evaluacije 50.0 55.6 43.1 58.3 51.5
E Nedostatno specificirani zadaci 15.6 25.0 39.2 46.9 33.9
E Upletanje u program izvana 40.6 333 47.1 354 39.5
Nedostatna motivacija osoblja 50.0 47.2 35.3 58.3 47.3

Napomena: prosjek za sve zemlje nije ponderiran veli¢inom uzorka zemalja.



teorije na kojoj se temelji uzro¢ni odnos
izmedu sredstava i ciljeva politike.

Spomenute zapreke ukazuju na to
da je potrebna dodatna reforma javne
uprave, osobito s obzirom na koordina-
ciju i evaluaciju te na ¢injenicu da po-
ticaji moraju uzeti u obzir razvoj ljud-
skih resursa i kadrovsku politiku. Kada
gotovo polovica ispitanih, koja se krece
od 35,3 posto u Sloveniji do 58,3 posto
u Ceskoj Republici, smatra da je nedo-
statna motivacija osoblja zapreka, pre-
porucuje se da se analizira kako se ta
situacija moze popraviti. Motivacija za-
cijelo nije samo rezultat utjecaja pla-
¢a, nego i fizicke i drustvene okoline,
ukljucujudi i moguénosti i pristup kon-
tinuiranoj edukaciji, $to je takoder vje-
rojatno znacajan faktor.

Kad usporedimo te cetiri zemlje,
nalazimo dokaz ucinka homogeniza-
cije. Ceska se Republika donekle razli-
kuje od ostalih zemalja s obzirom na
broj poteskoca na koje se nailazi, no
kada usporedimo tipove poteskoca na
koje se nailazi, poredak je gotovo isto-
vjetan u svim zemljama. Sada prelazi-
mo na razli¢ite administrativne sektore
kako bismo vidjeli gdje dolazi do euro-
peizacije.

4. Proizvodenje europeizacije:
koordinatorima
je koordinacija teska

Tipologiju kojom se razlikuju razli-
¢iti tipovi javnih uprava razvio je Chris-
tensen (1984), koji u svojim kriterijima
razlikuje uprave s proizvodnim funkci-
jama i one s regulacijskim funkcijama.
Pokusavajuéi prilagoditi tu tipologi-
ju postkomunistickom kontekstu, Jo-
hannsen i Nergaard (2005) dodatno
razlikuju opce sektore i unutrasnje re-
gulacijske funkcije, te dobivaju Cetiri

razli¢ita tipa javne uprave.! Prvo, mini-
starstva s opéim regulacijskim zadaci-
ma, kao $to su ministarstvo pravosuda,
financija ili okoli$a. Drugo, ministar-
stva zaduzena za sektorsku regulaciju,
kao $to su ministarstvo poljoprivre-
de, industrije i trgovine. Trece, mini-
starstva ili vladine agencije kao $to su
premijerov ured, ministarstvo financi-
ja i ministarstvo vanjskih poslova, koja
imaju unutrasnje regulacijske funkcije.
Cetvrti su tip ministarstva koja pruzaju
usluge, kao $to su ministarstvo zdrav-
stva, socijalne skrbi i obrazovanja.

Primijenimo li tu tipologiju na za-
preke u implementaciji koje su navede-
ne u tablici 5, ocito je da se u ministar-
stvima koja su zaduZena za unutrasnju
koordinaciju i regulaciju u prosjeku
pojavljuje viSe problema nego u osta-
la tri tipa. Obi¢no ministri, kad se od
njih zatrazi da imenuju sredi$nju agen-
ciju i utvrde koje se ministarstvo mi-
je$a u rad drugih ministarstava, navo-
de ministarstvo financija (Johannsen i
Norgaard, 2005). Imajuci to u vidu, kao
i golem zadatak pripreme za clanstvo
u Europskoj Uniji, §to je zadatak koji
obi¢no koordiniraju premijerov ured
i ministarstvo financija, broj potesko-
¢a s implementacijom ne ¢udi. Mozda
vise ¢udi to $to se u ministarstvu po-
ljoprivrede, trgovine i industrije u pro-
sjeku pojavilo manje poteskoca s im-
plementacijom. Moguce se objasnjenje
moze povezati s procesom europeiza-
cije, gdje su ta ministarstva, u vrijeme
istrazivanja, jo§ morala stvoriti europ-
ske regulacije.

* Johannsen i Nergaard (2005) kao zaseban
tip izdvajaju i predsjednicke javne uprave.
S obzirom na to da sve Cetiri zemlje koje se
razmatraju imaju parlamentaran sustav, taj
tip nije ukljucen u ovu analizu.
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Ministri zaduzeni za unutrasnju
koordinaciju smatraju da imaju nedo-
statne resurse. Ipak, jo$ uvijek posto-
ji jaz u proizvodnim ministarstvima,
gdje gotovo svi kao uzrok poteskoca s
implementacijom navode neadekvatne
resurse (tablica 6). To §to se ministar-
stva zdravstva, obrazovanja i socijalne
skrbi Zale na resurse uopce ne ¢udi. Ne

samo da se potraznja za uslugama po-
vecala nakon pocetnog kolapsa ekono-
mija, zbog kojeg su, primjerice, “ispari-
le” ustedevine umirovljenika i pogorsa-
li se zdravstveni uvjeti, nego je i zakr-
zljalom sektoru zdravstvene skrbi bilo
tesko financirati svoje usluge, a u svim
su se sektorima provele temeljite refor-

Tablica 5. Broj problema s implementacijom u postotku i prosjeku prema tipu

javne uprave

8 Ukupno Pros.

Sektorske
regulacijske f.

00 |59 |11.8[20.6|353|176| 59 |29 | 0.0 | 100.0 3.8

Proizvodne
funkcije

25|75 25|175(325|17.5(15.0| 50 | 0.0 | 100.0 4.1

Opce
regulacijske f.

00 | 45 |13.6[250(250]| 9.1 {182 0.0 | 45 | 100.0 4.0

Koordinacija 4500 | 114|114 (273 (182|159 6.8 | 45 | 100.0 | 4.4
unutar vlade
Ukupno 1.9 | 43|99 |185(29.6|154|142| 37 | 25 | 1000 | 4.1

Tablica 6. Poteskoce s implementacijom. Postotak onih koji su odgovorili da su

naisli na zapreku

Sektorske . Opce Koord.
.. Proizvodne o
regulacijske funkciie regulacijske unutar  Pros.
funkcije ) funkcije vlade

Neadekvatni resursi 92.1 95.0 91.1 80.0 89.3
Nedostatak razumijevanja
i suglasnosti o ciljevima 29.7 40.0 35.6 40.0 36.5
ukljucenih duznosnika
Lo$ dizajn politika 314 45.0 35.6 48.9 40.6
Nedostatak koordinacije 54.1 70.0 711 71| 671
i informacija
Nedostatak nadzora i evaluacije 55.3 50.0 47.7 53.3 51.5
Nedostatno specificirani zadaci 289 32.5 26.7 46.7 33.9
Upletanje u program izvana 42.1 42.5 31.1 43.2 39.5
Nedostatna motivacija osoblja 44.7 32.5 54.5 55.6 47.3




me nacina njihova financiranja (Miiller,
2001; Davis, 2001).

Osim tih razlika na vrhu popisa na-
lazi se nedostatak informacija i koordi-
nacije, pri ¢emu su jedina iznimka sek-
torska regulacijska ministarstva. Objas-
njenje bi se moglo potraziti u tome $to
jo$ nisu morala uvesti europsku regula-
tivu, no vjerojatnije je rije¢ o ve¢ posto-
je¢im i snaznim interesnim organizaci-
jama u tim podrucjima, gdje jos postoje
ustaljene tradicije korporativizma.

Proizvodne i koordinirajuce sredis-
nje javne uprave mnogo ces¢e spomi-
nju lo§ dizajn politika nego one s opéim
ili sektorskim regulacijskim funkcija-
ma. Donekle ¢udi $to proizvodna mi-
nistarstva pate od loSeg dizajna politi-
ka, no to moze biti rezultat promjene
ekonomskog i politickog okolisa, zbog
koje je tesko pristupiti novim klijenti-
ma starim metodama, u kombinaciji s
kontinuiranim reformama sustava pla-
¢anja i organizacije uprave (razmatra-
nje mirovinskih reformi moze se, pri-
mjerice, naci u: Miiller, 2001). Obratno,
ministarstva zdravstva, obrazovanja i
socijalne skrbi manje se Zale na moti-
vaciju osoblja. Razlog tomu moze biti u
tradiciji skrbi i unutarnjeg poziva, gdje
se rezultati pojedinceva rada, to jest tko
su korisnici, mogu lakse utvrditi. Bez
obzira na to zapazanje motivacija osob-
lja posvuda je problem. U sredisnjoj
koordinirajucoj javnoj upravi poveza-
na je s ekonomskim promjenama i s
europeizacijom, dok se rjesenja za eko-
nomske izazove traze.

Valja istaknuti da se koordinatori,
mnogo ¢eSce od bilo kojeg drugog tipa
javne uprave, zale na nedostatnu spe-
cificiranost zadataka. To moze biti re-
zultat djelovanja hijerarhijske kulture u
tim ministarstvima i ostatak stare kul-
ture vlasti i kontrole. Nadalje, ti drzavni

sluzbenici moraju nadgledati razmjer-
no detaljne zakone dok se nastavljaju
pregovori o 32 poglavlja o primanju u
¢clanstvo. Da, svako poglavlje ima svo-
ju skupinu pregovaraca i savjetnika, no
cjelokupnu odgovornost snose sredis-
nja koordiniraju¢a ministarstva; i moz-
da taj proces po sebi doista zahtijeva
posve specificirane zadatke.

Koordinatori se susrecu s vise po-
teskoca u implementaciji od bilo kojeg
drugog tipa javne uprave, i koordinaci-
ju smatraju teSkom. No oni nisu jedi-
ni kojima je koordinacija teska. Anali-
za je otkrila viSe razlika medu razlici-
tim tipovima javne uprave nego medu
razli¢itim zemljama. Stoga nacionalni
kontekst, nacin oslobadanja od staroga
sustava i tradicije javne uprave mogu
znatno varirati u razli¢itim zemljama,
no poteskoce odreduje i proces institu-
cionalizacije demokracije i trziste.

5. Sva zla dolaze u tri oblika

Dosad je analiza pokazala homo-
genizacijski u¢inak procesa tranzicije i
europeizacije. Koji god bio njihov na-
cionalni kontekst, zemlje se suocavaju
s vrlo slicnim problemima, pri cemu
svaka uoc¢ava implementacijske jazove i
probleme rasta dok javna uprava uvodi
nove politike. Analiza je pokazala i jo$
jedan oblik homogenizacijskog ucin-
ka: dok je europeizacija rezultirala di-
ferencijacijom izmedu razlicitih tipova
javne uprave, pokazalo se i da, primje-
rice, ministarstva koja nadziru koordi-
naciju unutar vlade imaju mnogo toga
zajednickoga. Jedan se problem me-
dutim rijetko pojavljuje sam. Ve¢ smo
istaknuli da vecina zemalja, kao i sekto-
ra, nailazi na ozbiljne poteskoce, no one
su se dosad analizirale kao da su neovi-
sne. Neke se poteskoce u implementa-
ciji medutim mogu povezati, a ako se to
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Slika 1. Dendrogram za poteskoce u implementaciji u Sloveniji

SLUCAJ 0 5 10 15 20 25

Oznaka  Br. +---------- ommmmees e e e +

v39-4 4 0x300000000333000800003338880800%

v39-5 5 Jr 2330333888000

v39-3 3 30800308003080030800x00808033808380p o

v39-6 6 10800380038003800p ERERRY

v39-2 2 30003000380003800x0030800380038080380% <
&

v39-8 8 00000003300380803p 003800300 &

v39-7 7 3080030800308000000000003080038080380808p
<¢>v39-1 1

44403334343000000334834480800808033338330800808803030w

Napomena: Prosje¢na povezanost izmedu skupina. V39-1 = neadekvatni resursi; V39-2
= nedostatak razumijevanja ili suglasnosti o ciljevima uklju¢enih duznosnika; V39-3
= lo$ dizajn politika; V39-4 = nedostatak koordinacije i informacija; V39-5 = nedosta-
tak nadzora i evaluacije; V39-6 = nedostatno specificirani zadaci; V39-7 = upletanje u
program izvana; V39-8 = nedostatna motivacija osoblja.

ucini, to se mora uzeti u obzir prilikom
dizajniranja programa reforme.

Jedan je nacin analiziranja tih po-
vezanosti potraga za korelacijom medu
varijablama. Ta analiza potvrduje neke
deduktivne i intuitivno-logicke veze.
Nedostatak koordinacije i informacija
povezan je, primjerice, s nedostatnim
sustavima nadzora i evaluacijskih pro-
cesa.’ Isto tako otkrivamo da su nedo-
statno specificirani zadaci u korelaciji s
lo$im dizajnom politike,® a da je jedi-
na korelacija koju pokazuje nedostatak
resursa korelacija s upletanjem izvana,
$to mozda svjedoci o situaciji koju pro-
zivljavaju mnoga ministarstva kad mi-
nistarstvo financija alocira manje re-
sursa nego Sto zahtijeva proces kreira-

° Pearsons R. 0,385 (**), znacajan na razini
0,01 (s dva kraja).

¢ Pearsons R. 0,215 (**), znacajan na razini
0,01 (s dva kraja).

nja proracuna.” Medutim u svim je slu-
Cajevima, a ne samo u ovdje navedenim
primjerima stupanj korelacije razmjer-
no skroman. Stoga smo se odlucili oslo-
niti na drugaciji test, koji grupira vari-
jable u klastere prema blizini, pri cemu
mozemo utvrditi razmjerno homogene
skupine varijabla.

Rezultiraju¢i dendrogram hijerar-
hijske analize klastera o slovenskim
podacima prikazan je na slici 1. Valja
istaknuti tri pitanja. Prvo, ima prosto-
ra za stanoviti optimizam jer je tre¢i i
posljednji udaljeni obrazac pitanje re-
sursa (V39-1). To implicira da se spo-
sobnost implementacije javnih politika
moze pojacati, a da se nuzno ne trosi
vide resursa. To je klasi¢an slucaj po-

7 Pearsons R. 0,202 (**), znacajan na razini
0,01 (s dva kraja). To se moze provjeriti po-
novnim testiranjem na razini tipova javne
uprave. To prelazi granice ovoga rada.



vecanja ucinkovitosti.® Drugo, koordi-
nacija i informacije (V39-4), zajedno s
nadzorom i evaluacijom (V39-5) obli-
kuju zaseban bliski klaster kojem ce se
kasnije pridruziti par koji se sastoji od
loseg dizajna politika (V39-3) i nedo-
statno specificiranih zadataka (V39-6).
Taj klaster ima logickog smisla. On po-
kazuje ne samo da koordinacija ostaje
jedan od najtezih problema nego i da
nedostatak evaluacije i povratnih in-
formacija rezultira mrtvim dizajnom
politika te stoga i potesko¢ama u do-
djeljivanju pravih zadataka. Trece, dru-
gi klaster, gdje nalazimo nisku moti-
vaciju osoblja (V39-8) povezanu s ne-
dostatkom razumijevanja i suglasnosti
o ciljevima (V39-2), kojem se kasnije
prikljucuje upletanje u programe izva-
na (V39-7), manje je pogodan za tu-
macenje. Jedno je moguce objasnjenje
da osoblje gubi svoju predanost kad se
ciljevi dovode u pitanje ili kad jedno-
stavno nema misije ili svrhe. U takvim
okolnostima upletanje izvana, i mozda
smanjivanje prorac¢una, moze pridoni-

# Radi jasnoc¢e u dendrogramu prikazujemo
samo podatke za Sloveniju. Analiza poljskih,
madarskih i ¢eskih klastera odstupa od slo-
venskoga. Konkretno, pitanje resursa mnogo
je viSe integralni dio obrasca u trima ostalim
zemljama, $to pokazuje da se nedostatak ko-
ordinacije i sustava evaluacije u tim zemlja-
ma takoder smatra pitanjem novca.

jeti gubitku morala i motivacije. Poslje-
dica je toga da ¢e reforme morati urav-
noteziti koordinaciju i nadzor, tako sto
¢e, primjerice, omoguciti ministarstvu
financija da upravlja prora¢unskim
procesom, dok ¢e drzavnim sluzbeni-
cima dodijjeliti odredeni stupanj auto-
nomije.

Komparacija iznesena u ovom radu
istaknula je zajednicke poteskoce s ko-
jima su se suocile Cetiri zemlje Srednje
i Isto¢ne Europe. Iz toga proizlazi da se
na sli¢an na¢in mogu razviti mnoga
rjeSenja. Kako svaka zemlja sama na-
stoji rijesiti pitanja i pronaci rjeSenja,
postaje jasnije da postoji velik i neisko-
riSten potencijal za ucenje jednih od
drugih. Novi bi kandidati za ¢lanstvo u
Europskoj Uniji trebali obratiti pozor-
nost na tu ¢injenicu. Program reforme
koji rjesava pitanje implementacije po-
jacava administrativni kapacitet javne
uprave, no uceé¢i od drugih zemalja,
mogu se pronadi precaci. Na kraju kra-
jeva,nema potrebe za izmisljanjem top-
le vode.

S engleskoga preveo
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SUMMARY The paper is dealing with the implementation capacity of public admi-
nistration in four Central European countries: Slovenia, Czech Republic, Hungary and
Poland. The author’s point of departure is that implementation difficulties vary between
sectors, i.e., that the process of transition and Europeanization on the one hand has a
homogenizing effect between the countries, while on the other it generates a high level
of variance across sectors, reflecting the tasks assigned to each type of administration.
An empirical test of this hypothesis is attempted: implementation difficulties are treated
as the dependent variable and distinction is made between the administrations that
have production functions and the ones that have regulatory tasks. The discussion is
supplemented with an analysis of the general patterns of experienced implementation
difficulties.

KEYWORDS implementation, Europeanization, public administration, administrative
capacity, public administration sectors, Slovenia, Czech Republic, Hungary, Poland
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