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Sazetak

Koordinacija javnih politika jedan je od najduze prisutnih izazova za drZave, ali je u poslednje
vreme ovo pitanje postalo jos znacajnije usled promene prirode problema sa kojima se
suocavaju vlade i sve Sire rasprostranjenosti ideja ,,Novog javhog upravljanja“. U ovom radu
ispituju se uzroci problema sa koordinacijomi mehanizmi koji mogu pomo¢i da se ona
unapredi. U zakljuc¢ku se razmatraju granice koordinacije kao reSenja za probleme upravljanja
drzavama.

Kljuéne reci: koordinacija politika; saradnja u javnim politikama; integracija javnih politika;
Novo javno upravljanje; osmisljavanje javnih politika; praksa javnih politika

Kreiranje javnih politika se u sustini svodi na njihovo osmisljavanje, pri ¢emu Se vecina
diskusija o osmisljavanju javnih politikausredsreduje na kreiranje ili unapredenje pojedinacnih
programa. lako takva usredsredenost omogucava onima koji su zaduzeni za osmisljavanje
javnih politika da usmere paznju na narocite zahteve svake pojedinacne programske oblasti i
ogranice razmatranje drugih aspekata, takav pristup moze dovesti i do isuvise usko definisanih
programa. Jedna od premisa znacajnih za osmisljavanje javnih politika trebalo bi da bude da
¢e uspeh bilo kog pojedina¢nog programa barem delimi¢no zavisiti i od drugih programa.
Programi u prosveti nece biti delotvorni ako su daci u klupama gladni ili ako se plase da dodu
u Skolu jer postoje nasilnicke bande. Stoga treba razmotriti kako da ostvarimo koordinaciju
javnih politika i kako da ih navedemo da rade zajedno (videti Peters, 2015).

U najboljem od svih svetova, programi bi bili osmisljeni tako da omoguce integraciju javnih
politika (Candeland Biesbroek,2016). Sve politike koje uti¢u jedna na drugu bile bi osmisljene
tako da ostvaruju sinergetski uticaj, ili barem tako da se umanje njihovi medusobni konflikti.
Medutim, kako ne Zivimo u tom savrSenom svetu, moramo da razmislimo o tome kako da
koordiniramo programe posto se oni usvoje i nakon §to po¢ne njihovo sprovodenje. lako se uz
ovakav naglasak naizgled zanemaruju pitanja osmisljavanja javnih politika, to ipak nije slucaj,
te bi oni koji osmisljavaju ove politike trebalo unapred da razmisle o tome koji ¢e elementi
jednog programa povecati ili umanjiti njegovu sposobnost za koordinaciju.

Mada se drzave ve¢ vekovima bave koordinacijom, ovo pitanje je od osamdesetih godina 20.
veka pocelo da privlaci naroCitu paznju, a u zizi interesovanja je ostalo sve do danas. Ta
usredsredenost na koordinaciju je delimi¢no posledica uspesnosti ,,Novog javnog upravljanja*
(New Public Management) i tezine koju on pridaje upravljanju pojedinacnim programima. Taj
naglasak, kao i naglasak na osnivanju autonomnih ili kvaziautonomnih javnih tela, cesto je
doprinosio daljem raspar¢avanju ionako fragmentiranog javnog sektora. Takvo stanje stvari

dovelo je do toga da premijeri poput Tonija Blera po¢nu da pozivaju na ,,povezaniju‘ javnu
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upravu, ili, u ekstremnim slu¢ajevima, holistickiju javnu upravu (Perri et al., 2002, str. 6), dok
je vlada Novog Zelanda usvojila program za ,,ponovno uspostavljanje centra®.

Drugi ¢inilac koji je doveo do intenzivnijeg pritiska radi vece koordinacije bio je nastanak
slozenih problema koji se ne mogu jednostavno resiti delovanjem bilo koje pojedinacne
organizacije iz javnog sektora. Ti problemi, katkad prili¢no slobodno opisani kao ,,nezgodni
(wicked), zahtevaju daleko vec¢u koordinaciju od relativnobenignih pitanja koja se jednostavno
uklapaju u polje nadleznosti pojedina¢nih drzavnih organizacija. ReSavanje problemakao §to
su klimatske promene ili odrzivi razvoj zahteva angazovanje najveceg dela drzavnog aparata,
pa samim tim i koordinaciju.

U ovom radu se naglasava horizontalna koordinacija u javnom sektoru, mada je u svim
politickim sistemima bitan i odredeni stepen vertikalne koordinacije. Ona je posebno znacajna
u federalnim drzavama, u kojima teritorijalne jedinice imaju znac¢ajnu autonomiju, pa stoga
savezna vlast moze imati potrebu da iznade neki mehanizam za upravljanje sistemom u celini.
Vertikalna koordinacija je postala znacajna 1 u Evropskoj uniji, koja je na neki nacin
organizovana kao federalna politicka struktura (Bolleyer and Borzel 2010).

U ovom radu ¢e se dalje, kao prvo, ispitati vise alternativnih definicija koordinacije i vise
mogucih na¢ina za njeno merenje. Zatim ¢u razmotriti razloge iz kojih nismo uspes$niji kada je
koordinacija u pitanju, i to premda je koordinacija o¢igledno do te mere znacajna na polju
javnih politika i administracije da je pojedinci nazivaju ,,svetim gralom* koji moze da resi
probleme javne uprave. Dalje, osvrnucu se na to koji su nam instrumenti dostupni ako zelimo
da ostvarimo koordinaciju. U zaklju¢ku ¢u ukazati na to da koordinacija, i pored svog znacaja,
ima granice, te da ona u pojedinim slu¢ajevima moze da $kodi ostvarenju vaznih ciljeva javnih
politika.

1. Sta je to koordinacija?

O koordinaciji svi govore pozitivno, ali $ta podrazumevamo pod tim izrazom? Jedna
standardna definicija Carlsa Lindbloma (1965, str. 154) je:

Skup odluka je koordinisan ako su u njemu izvrSene korekcije tako da su negativne posledice bilo koje
pojedinacne odluke na druge odlukeiz tog skupa u odredenojmeriisa odredenom ucéestalo$cu izbegnute,
umanjene, kompenzovane ili previadane.

Drugim re¢ima, koordinacija se javlja kada se pri donosenju odluka u okviru jednog programa
ili organizacije uzimaju u obzir i odluke iz drugih, te postoji nastojanje da se izbegne konflikt.
To je ono §to je Fric Sarf (Scharpf, 1994) nazvao ,,negativnom koordinacijom . Sa druge
strane, pozitivha koordinacija bi podrazumevala da organizacije odu korak dalje od prostog
izbegavanja konflikta i nastoje da iznadu nacine da saraduju na izradi reSenja koja mogu da
budu od koristi svim organizacijama o kojima se radi, kao i korisnicima njihovih usluga.
Medutim, problemi sa koordinacijom ne ticu se samo konflikata, ve¢ mogu nastati i usled
redundantnosti programa ili postojanja jazova u njihovom obuhvatu zbog odsustva medusobne
koordinacije. I ti problemi se mogu resavati na pozitivan nacin u cilju kreiranja kvalitetnijih
usluga.



Tabela 1. Metkafova (Metcalfe) skala koordinacije javnih politika
9. Drzavna strategija

8. Uspostavljanje prioriteta centralne vlasti

7. Postavljanje ogranicenja za postupanje ministara

6. Otklanjanje razlikaizmedujavnih politika arbitrazom
5.Traganje za saglasnos¢u ministara

4.1zbegavanje razmimoilaZenjaizmedu ministara

3. Konsultacije sa drugim ministarstvima (povratne informacije)
2. Komunikacija sa drugim ministarstvima (razmena informacija)
1. Nezavisno donosSenje odluka ministara

Izvor: Metcalfe (1994)

Iako pozitivna koordinacija moze da ostvari znacajan doprinos javnoj upravi i javnim
politikama, mozemo da zamislimo postojanje i jo§ jednog nivoa. Strateska koordinacija bi
podrazumevala koordinaciju programa okupljenih oko Sirokih strateskih ciljeva drzave.
Ostvarivanje bitnih ciljeva, kao §to su poboljSanje zdravstvenog stanja stanovniStva ili
unapredenje odrzivog razvoja, zahtevace angazovanje mnogih akterau javnom sektoru. Pored
toga, radnje u cilju strateSke koordinacije moraée da se obavljaju unapred, a ne retroaktivno,
kao $to je neretko slucaj kod drugih vidova koordinacije.

Jos§ jedan nacin zareSavanje problema koordinacije jeste razmatranje stepena koordinacije koji
se mogu postic¢i. Lez Metkaf (1994, Tabela 1) je razvio skalu koordinacije koja se kre¢e od
skoro potpune nezavisnosti programa do veoma bliske integracije izmedu politika. Ta skala je
izradena da bi se bolje razumela koordinacija na nivou Evropske unije, ali je relevantnai za
skoro svaku drzavu. Pojedine zemlje, medutim, poput onih u kojima postoje snazne centralne
institucije ili posveceni pojedinci, mogu biti sposobnije da ostvare vec¢i stepen koordinacije.
Veomamalije brojorganizacijakoje mogu da dosegnu najvise nivoe ove skale, ali ona svakako
predstavlja koristan standard za poredenje obrazaca interakcije izmedu programai organizacija
u stvarnom svetu.

Definisanje koordinacije otvara i pitanja o tome da li akteri potencijalno ukljuceni u
koordinaciju treba napore da usmere na najvise ili najnize nivoe relevantnih organizacija. Sa
jedne strane, ako programi mogu da budu uskladeni na vrhovimatih organizacija, problemi se
mogu resiti i pre nego Sto se programi sprovedu u delo. Pa ipak, nastojanje dase javne politike
koordiniraju i integrisu na tom nivou moze da izazove politicke sukobe okoresursa i tumacenja
zakona. Sa druge strane, iako se mogu javiti teSkoce u fazi sprovodenja, koordinacija moze biti
izvodljivija kada postoje stvarni korisnici usluga sa stvarnimpotrebama. U takvim slu¢ajevima,
drzavnisluzbenicizaduzeni za te mere mogu da se nadu pod veéim pritiskom da iznadu reSenja
za sukobe i elemente programa koji nedostaju.

2. Zasto koordinacija treba da nam bude znacajna?

.....

nju uloze vreme 1 politicki kapital. Medu njima su:

1. Preklapanja. Programi mogu da imaju isto dejstvo, ili se njima od gradana moze
zahtevati da uzastopno dostavljaju iste informacije. Ta preklapanja mogu da dovedu do
nepotrebnih troskova za drZzavu i gubitka vremena za gradane i privredu.

2. Kontradiktornosti. Razli¢ite organizacije ¢e sprovoditi programe koji su direkino
suprotstavljeni jedan drugom, mada cesto iz opravdanih politi¢kih razloga. Tela za
zastitu zivotne sredine ¢e mozda nastojati dasmanje obim intenzivne zemljoradnje, dok
¢e ministarstva poljoprivrede Zeleti da poveéaju prinose.



3. Dislociranje. Jedna organizacija moze bez najave doneti odluke koje otezavaju posao
drugim organizacijama. Primera radi, nakon teroristickog napadana SAD 9. septembra
2001, novoformirano Ministarstvo domovinske bezbednosti propisalo je obavezu
koris¢enja pasoSa za americke drzavljane koji putuju u Kanadu i Meksiko. Medutim,
ovo telo nije o tome obavestilo Ministarstvo spoljnih poslova, koje izdaje putne isprave,
pa je ono bilo prinudeno da izda milione novih pasosa.

4. Naglasak na vertikalnom upravljanju. Novo javno upravljanje naglasava upravljanje
unutar pojedinac¢nih organizacija, ali je taj pristup doveo do manje usmerenosti na
horizontalno upravljanje uz uc¢esée drugih organizacija. Ako se rezultati jednog tela
ocenjuju isklju¢ivo na osnovu njegovog internog u¢inka, manja je verovatnocada ¢e to
telo uloziti resurse u pruzanje pomo¢i drugima. Stoga je potrebno u odredenoj meri
naglasiti i horizontalne radnje, ¢ime ¢e se dopuniti naglasak stavljen na vertikalne
aktivnosti.

5. Izmenjene potrebe. Grupe korisnika koje zahtevaju $irok dijapazon usluga, kao $to su
deca ili stariji gradani, postale su politicki znacajnije. Drzave stoga moraju da nadu
nacina da ovim grupama gradana pruze integrisane usluge.

6. Multidisciplinarni problemi. Pored mobilizacije grupa korisnika koje imaju potrebe za
Sirokim dijapazonom usluga, neki od najznacajnijih problema sa kojima se drzave
danas suocavaju prevazilaze uobiCajene granice odgovornosti pojedinacnih
ministarstava.

7. Bolja uredenost. Na kraju, drzave ¢e mozda biti zainteresovane za bolju koordinaciju
prosto da bi gradanima izgledale sposobnije i da bi izgradile poverenje javnosti. Kako
se stepen poverenja u drzave u poslednje vreme smanjuje, bitno je uciniti sve §to je
moguce da bi se unapredila reputacija javnog sektora.

3. Zasto ne ostvarujemo koordinaciju?

Brojne drzave se suo¢avaju sa svim pritiscima za ostvarivanje koordinacije opisanimu gornjem
tekstu, ili bar sa ve¢inom njih, pa bi se tako od njih moglo ocekivati da ¢e ulagati znatnija
sredstva u koordinaciju — ali uprkos tome postoje mnogi primeri odsustva koordinacije, pa ¢ak
i primeriu kojima drzave uopste nine pokusavaju ozbiljnoda ostvare bolju koordinaciju. Zasto
se, dakle, drzave toliko protive intenzivnijoj koordinaciji? Opet, postoje mnogi razlozi za
postojanje pristupa u vidu ,,silosa“ ili ,,dimnjaka“ koji se javljaju u velikom broju drzava:

1. Specijalizacija. Mozda najznacajniji razlog za manjak koordinacije je znacaj njene
suste suprotnosti — specijalizacije — u drzavnoj upravi. Herbert Sajmon (Simon, 1947)
je zastupao stanoviste da vec¢ina reformi u javnom sektoru predstavlja kretanje napred-
nazad izmedu pozitivnih vrednosti, a odnos specijalizacije i koordinacije je jedna od
takvih dihotomija (Bouckaert etal., 2010).

2. Mo¢. U drzavnoj upravi, kao i u drugim organizacijama koje obraduju informacije,
posedovanje informacija predstavlja mo¢, tako da dolazi do nedovoljne razmene
informacija. Cak iako razmena informacija moze biti potrebna za ostvarenje Ciljeva
jedne organizacije, brojni organi radije ,,gomilaju*i ¢uvaju informacije (Stinchcombe,
2000).

3. Upravljanje rezultatima. Jedan element Novog javnog upravljanja — upravljanje
rezultatima — posebno je negativno uticao na koordinaciju. Organizacija koja odreduje
ciljne vrednosti za svoj u¢inak ¢esto ¢e zanemariti kolektivne ciljeve.

4. Teritorijalnost. Organizacije nastoje da odbrane svoje budzete, zaposlene i javne
politike, i pribojavaju se da ¢e koordinacija sa drugim organizacijama ugroziti njihovu
LHteritoriju®.



5. Uverenjaiideologija. Svakaspecijalizovana organizacija u sektoru javne uprave sastoji
se prvenstveno od pojedinaca koji veruju u misiju te organizacije. Takva organizaciona
ideologija moze biti dodatno u¢vrséena stru¢nom obukom i tendencijom struénjaka iz
jedne oblasti da probleme javnih politika i njihova moguca reSenja posmatraju iz
odredene perspektive.

6. Politika. Budu¢i da ovde govorimo o koordinaciji unutar javnog sektora, javice se i
pitanje politike. Do problema sa koordinacijom moze do¢iu koalicionim vladama gde
razlic¢ite politicke stranke kontroliSu razli¢ita ministarstva. Sli¢éno tome, problemi sa
koordinacijom mogu da se jave i u federalnim sistemima ako razli¢ite pokrajine ili
savezne drzave kontrolisu politicke stranke koje nisu na vlasti na centralnom nivou.

7. Odgovornost. Baskao ikoordinacija, odgovornost se u javnom sektorusmatra vrlinom.
Medutim, stroga finansijska i zakonska odgovornost mogu da otezaju koordinaciju.
AKo revizori ne mogu da prate novac a parlament nije u stanju da utvrdi odgovornost
za pojedine radnje, koordinacija moze biti onemogucena.

4. Kako da ostvarimo koordinaciju?

Drzave ulazu znacajno vreme i energiju u nastojanja da ostvare bolju koordinaciju, a za to im
je na raspolaganju vise mehanizama. Svi ti mehanizmi imaju odredene prednosti, ali nijedan
nije ,,éarobni Stapi¢“. Neki od njih zavise od vidova koordinacije koji se manje-vise namecu
odozgo nadole, dok se drugi pak ostvaruju kroz medusobne interakcije i pregovaranje izmedu
relevantnih aktera.

4.1. MreZe

Koordinacija se u odredenoj meri moZze ostvariti putem mreza, i to naro¢ito mreza karijernih
drzavnih sluzbenika. Te mreze ne moraju biti formalne, ve¢ se mogu postepeno razviti Kroz
interakcije izmedu drzavnih sluzbenika koji rade zajedno i poznaju se dovoljno dobro da mogu
da koordiniraju svoje aktivnosti izvan zvani¢nih kanala. Nazalost, reformama sprovedenim u
sklopu Novog javnog upravljanja i dotadaS$njim ,,autsajderima“ je omogucen pristup
karijerama u javnoj sluzbi, $to je donekle oslabilo ove unutra$nje mreze.

Kao mehanizam koordinacije mogu da posluze i mreze izmedu socijalnih aktera i drzave. Te
mreZze mogu daomoguce koordinaciju u smeru odozdo nagore, gde razli¢iti relevantni socijalni
akteri poseduju informacije o aktivnostima razli¢itih drzavnih organizacija sa kojima stupaju u
interakcije i na osnovu njih utvrduju kontradiktornostii ,,propuste u njihovom postupanju.
Ovajvid koordinacije, naravno, zavisi od spremnosti relevantnihorganizacija iz javnog sektora
da postupe u skladu sa informacijamakoje im saopSte partneri iz ovih mreza i da saraduju u
cilju bolje koordinacije javnih politika.

4.2. Saradnja

Mada vecina dostupnih mehanizama koordinacije zavisi od struktura i interakcija izmedu
aktera, ova mogucénost se u vec¢oj meri oslanja naideje. Kao $to je napred ve¢ navedeno, jedan
od razloga za nedovoljnu koordinaciju je to $to organizacije ne dele iste ideje 0 tome S$ta
predstavlja dobru javnu politiku i moguc¢nost za resavanje problema. Zdravstvene organizacije
¢e problem koriS¢enja opojnih droga posmatrati iz potpuno drugacije perspektive nego organi
unutrasnjih poslova. Ako te organizacije mogu da dodu do nekog stepena osnovne saglasnosti
o prirodi jednog problema i, mozda, 0 na¢inu da se on prevazide, moze se do¢i do delotvornije
koordinacije, a samim tim i do delotvornijih javnih politika.



Judzin Bardak (Bardach, 1998) je proces stvaranja tog zajedni¢kog razumevanja nazvao
»saradnjom®. Slicno tome, Sen i Rajn (Schon and Rein, 1994) su razmatrali ,,promenu
frejminga“ kao nacin za re$avanje upornih problema sa javnim politikama. U oba slucaja,
pristup se zasniva na pretpostavci da pitanje koordinacije, ili, ta¢nije, pitanje integracije javnih
politika, moze biti reseno ako se moze utvrditi zajednicki ,,frejm* za odredeni problem koji
moze da prihvati i Koristi viSe aktera. Taj zajednicki ,,frejm* je proizvod pregovaranja izmedu
predstavnika razli¢itih relevantnih organizacija.

Resavanje problema sa koordinacijom putem saradnje ili promene ,,frejminga“ moze biti
krajnje slozen i dugotrajan proces. Kod razli¢itih aktera ¢esto postoje duboko ukorenjene ideje
0 javnim politikama koje moraju da se medusobno usaglase. Dalje, pokusaji vise aktera da
dodu do kompromisne pozicije mogu da dovedu do reSenja zasnovanog na najnizem
zajedniCkom imeniocu a istovremeno proizvedu veoma malo procesa znacajnih za konkretno
reSavanje problema (videti Scharpf 1988). Sa druge strane, ako je taj proces uspesan, moze
dovesti do veée koordinacije nego u vecoj meri strukturno utemeljena resSenja koja se obi¢no
primenjuju na pitanje koordinacije.

Na kraju se moze ispostaviti da kod ovogsredstva zakoordinaciju, bas kao i kod ve¢ pomenute
saradnje, vecistepen koordinacije zavisi prvenstvenood radnji pojedinaca. Ti pojedinci moraju
da budu spremni da pregovaraju o definicijamaproblema i programa u okviru kolaborativnog
modela, a moraju da budu i u stanju da saraduju unutar mreza da bi ovaj model bio uspesan.
Strukture za koordinaciju jesu znacajne, ali su bitni i posveceni i sposobni pojedinci Koji rade
u njima.

4.3. Hijerarhija

Kada se suoce sa problemom koordinacije, drzave naj¢esce biraju reSenje koje podrazumeva
vrSenje hijerarhijskih ovlas¢enja centralnog nivoa vlasti. Re¢ je mozda o prirodnoj reakciji,
posto je najverovatnije da ¢e pojedinci na funkcijamau centru vlade utvrditi potrebe za
koordinacijom. Pored toga, oni naj¢es¢e nemaju nikakve obaveze prema bilo kom
pojedina¢nom ministarstvu ili drugom organu, pa stoga nisu sputani lojalnoscu ili uverenjima
o naroc¢itim na¢inima reSavanja problema sa javnim politikama.

Centar vlade zapravo na raspolaganju ima Siroku lepezu instrumenata koje moze da koristi
kada se suocisa problemima u koordinaciji. Neki od njih postoje ve¢ decenijama, dok drugi
predstavljaju relativno skorasnje inovacije. Pa ipak, svi oni u odredenoj meri zavise od
autoriteta aktera u sredistu izvrsne vlasti: predsednika, premijera i njinovih saveznika. Ti su
mehanizmi, stoga, cesto podjednakoi politicki iadministrativni. Sustina koordinacije nije samo
navodenje organizacija da rade zajedno na neometan i delotvoran nacin, ve¢ i utvrdivanje i
ostvarivanje prioriteta.

Organi na centralnom nivou — odnosno organizacije koje nadziru rad resornih organa i pruzaju
im podrSsku — mozda su naj¢es¢i mehanizam za nastojanja da se unapredi koordinacija.
Organizacije poput ministarstava finansija, uprava za budzet, kadrovskih upravai sli¢nih tela
spadaju u kategoriju organa na centralnom nivou (videti Dahlstrom et al., 2010). Te
organizacije su zaduzene za Staranje o tome da ostatak drzavne uprave ostvaruje prioritete
trenutne vlade u $to vecoj meri, a u tom cilju koriste budzet i svoj uticaj na zakonodavnu
aktivnost. Koordinacija ne mora biti klju¢na duznost ovih organizacija, ali je Svakako jedan od
njihovih vaznih zadataka.

Kao drugo, i na nivou vlade postoje mehanizmi koji se mogu koristiti za ostvarenje vece
koordinacije. Odbori vlade su mehanizmi u okviru kojih se sastaju ministri koji predstavljaju
svoja ministarstva i nastoje da definiSu zajednic¢ke javne politike (videti Hustedt and Tiessen,



2006). Pored toga, u vecini parlamentarnih sistema postoji institucija drzavnih sekretara,
pomoc¢nika ili zamenika ministara zaduZenih, primera radi, za grupe korisnika usluga kao $to
su zene i deca. Ovi funkcioneri nisu duzni da ,,brane* svoja ministarstvakao $to se to o¢ekuje
od ministara, ali obi¢no naraspolaganju nemaju brojne resurse da pozovu ministre nasaradnju
(dok ministri te resurse imaju). Sli¢no tome, mogu da postoje i ministri bez portfelja koji
ucestvuju u radu vlade ali, opet, nemaju ministarstvo ¢ije interese bi morali da zastupaju u
pregovorima. Ti funkcioneri mogu da pregovaraju sa drugim ministarstvima i tako nastoje da
podstaknu saradnju.

Drzave za podsticanje saradnje mogu da koriste i odredene strukture. Primera radi, vise drzava
je spojilo veéi broj srodnih organizacija u ,,superministarstva“ radi ostvarivanja interne
koordinacije, a medu takvim primerima su Ministarstvo domovinske bezbednosti u SAD i
kanadsko Ministarstvo zaposljavanjaisocijalnograzvoja (videti Kettl, 2007). lako je taj pristup
naizgled logi¢no sredstvo za podsticanje konkurencije, pojedinatne komponente tako stvorenih
Sirih organizacija mogu da zadrze svoje interne kulture, pa problemi sa koordinacijom mogu
prosto da se premeste iz spoljnog okruzenja organizacije u njenu unutra$njost. Na primer, iako
Ministarstvo odbrane SAD postoji od 1947, svaki od ¢etiri vida oruzanih snaga ove drzave ima
svoju unutra$nju kulturu i medu njima ne postoji nuzno uvek delotvorna saradnja.

DrZzave mogu i da razviju procedure kojima se naglaSavaju njihovi prioriteti 1 unapreduje
koordinacija izmedu ministarstava. Primera radi, Finska je uvela sistem za upravljanje
programima u skladu sa kojim je svaka nova vlada nakon izborabila duzna da odabere Cetiri
do pet prioriteta koji nadilaze okvire pojedina¢nih ministarstava i zahtevaju da se relevantna
ministarstva ukljuce u njihovo ostvarivanje (Bouckaert et al., 2000; Kekkonen and Raunio,
2010). Ovim mehanizmom se ne reSavaju opStiji problemi koordinacije,ali on ipak omogucava
premijeru i ostatku vlade da se pozabave pojedinim prioritetnim pitanjima javnih politika.

Ove procedure katkad mogu da budu veoma jednostavne: primera radi, moguce je obavezati
ministre koji nameravaju da upute predlog vladi da o njemu obaveste svoje kolege 48 ¢asova
unapred kako bi ostali ministri mogli da ocene kako se taj predlog uklapa u njihove postojece
programe. Pored toga, i budZzetski proces bi trebalo posmatrati kao priliku za ostvarivanje vece
koordinacije. Na prvi pogled se moze uciniti da se budzetski proces prosto tice sume novca
koja treba da se potrosi, ali on moze biti mnogo vise od toga. Kao §to je jednom primetio Aron
Vildavski (Aaron Wildavsky), budzet je izjava o prioritetima vlade izrazenim u dolarima i
centima. GodisnjiprocesizradebudZzeta,stoga, predstavljamoguénost za utvrdivanje programa
koji moraju delotvornije da saraduju i aktivnosti koje se mogu preduzeti da se taj cilj ostvari.

Medu skora$njim mehanizmima za unapredenje koordinacije je funkcija tzv. ,,cara“ (czar),
odnosno koordinatora (Vaughn and Villalobos, 2015). Rec¢ je o funkcioneru kome se dodeljuje
licna odgovornost za odredenu oblast javne politike i Koji postaje zaduZen za njeno uspesno
sprovodenje. On je najcesce neposredno odgovoran sefu izvrSne vlasti, @ moze se Svojim
politicki autoritetom zaloziti za unapredenje rezultata i koordinacije. lako su ovakvi
funkcioneri najprisutniji u demokratskim drzavama angloamerickog sistema, sli¢ne pozicije
postoje i u drugim politi¢kim uredenjima.

Da rezimiramo, brojni su mehanizmi koji se mogu koristiti za podsticanje koordinacije u
javnom sektoru. Svaki od njih moze biti delotvoran u odgovaraju¢em okruZzenju, te je, stoga,
zadatak onih koji osmisSljavaju koordinaciju javnih politika da razumeju sva takva okruzenja i
odaberu najprikladnije instrumente. Uz to, izbor mogu¢ih mera nije nuzno ogranic¢en. Brojne
drzave koriste $iroku lepezu mera za pospesivanje koordinacije, a katkad se javlja potreba i za
koordinacijom rada samih koordinatora. Ilako mi u akademskoj zajednici mozemo da trazimo
algoritme kojimase daju elegantniodgovorinaprobleme koordinacije, u doglednojbuduénosti
¢e ove odluke ipak zavisiti viSe od rasudivanja pojedinacanego od politicke nauke.



5. Da li je koordinacija uvek pravi odgovor?

U ovom radu se do sada prvenstveno naglasavao znacaj koordinacije za unapredenje usluga
koje se pruzaju gradanima. Naucnici koji izu¢avaju javnu upravu i javne politike od samog
nastanka svojih disciplina bave se neuspesimakoordinacije, a problemi na tom planu svakako
jo§ uvek nisu otklonjeni. Medutim, moramo biti oprezni i da ne pretpostavimo da je
koordinacija uvek odgovor na pitanja koja muce drzave, jer je u pojedinim slucajevima
problem ne manjak, ve¢ visak koordinacije.

Najznacajniji razlog za preispitivanje vrednosti koordinacije jeste specijalizacija. Drzave
uspostavljaju ministarstva zdravlja, saobrac¢ajaili necegtre¢eg kako bi okupila stru¢njake iz
date oblasti i usredsredila se na konkretne probleme javnih politika. Specijalizacija jeste
vredna, mada su pojedine reforme koje se vezuju za Novo javno upravljanje zapravo dodatno
podelile drzavne uprave stvaranjem specijalizovanijih organa sa jo§ uzim usmerenjem na
pojedine oblasti javnih politika (Verhoest, 2018). Stoga, preveliki naglasak stavljen na
koordinaciju moZe negativno da uti¢e na prednosti ostvarene specijalizacijom.

Kao drugo, nastojanja da se uspostavi koordinacija mogu da se negativno odraze na napore
drzave u cilju promovisanja nauke i umetnosti. Uz mogu¢i izuzetak projekta ,,Menhetn® i
drugih aktivnosti preduzetih tokom Drugogsvetskograta, poput programarazbijanjanemackih
vojnih sifara u britanskom Blecli Parku, pokusaji drzava da koordiniraju velikenaucne projekte
I upravljaju njima uglavnom su manje uspe$ni nego §to bi se t0 moglo o¢ekivati na osnovu
uloZenih sredstava. Nauka naj¢e$¢e zahteva znacajnu slobodu, a uspeh nastojanja da se do
inovacija trasira linearniji i koordinisaniji put ¢esto ne odgovara o¢ekivanjimaucesnika. Bez
obzira na to, koordinacija dobija na znacaju kada se prede na fazu eksploatacije osnovnih
naucnih otkrica.

Kao trec¢e, redundantnost moze donekle imati smisla (Landau, 1969). Odredeni stepen
redundantnosti moze biti koristan, i to narocito kada se drzave bave zadacima koje bez ostatka
zele da sprovedu u delo, ili ako nisu sigurne koji procesi mogu biti potrebni da se obezbedi
uspeh. Primera radi, sastavni delovi sistema za nacionalnu bezbednost mogu biti redundantni
izvori obavestajnih podatakai viSestruki skupovi senzora, i to bi se ostvarila najve¢a moguca
verovatnoca otkrivanja kako istinskih pretnji tako i laznih opasnosti koje mogu da izazovu
nepotrebne i rizi¢ne radnje.

Kao ¢etvrto, previSe koordinacije moze da ugrozi privatnost i gradanske slobode. lako mozda
zelimo da nam se pruze koordinirane usluge, isuvise dobra koordinacija i integracija
prikupljanja podataka o gradanima moze da predstavlja pretnju (Bamberger and Mulligan,
2013). Odsustvo integracije podataka moze da omoguci pojedine privredne prestupe, pa ¢ak i
nasilna kriviéna dela, a moze i da oteza pruzanje usluga u okviru programa socijalne i
zdravstvene zastite, ali to moze biti cena koja mora da se plati za zastitu individualnih prava.

Kao peto, konkurencija izmedu organizacija i nedostatak kontrole koji je prati moze da se
koristi za internu kontrolu unutar javnog sektora. Odgovornost se obi¢no konceptualizuje kao
hijerarhijska kontrola nalogodavca nad nalogoprimcem, ali podsticanje interne konkurencije i
postojanje veceg broja organizacija moze da pogoduje razvoju odgovornosti (Hood et al.,
2004). Redundantne organizacije mogu da posluze ne samo kao eksperimentalni subjekti za
unapredenje kvaliteta usluga koje se pruzaju gradanima, ve¢ i kao sredstva za vrSenje
uzajamnog nadzora.

Na kraju, kao §to je ve¢ napomenuto, hijerarhijski mehanizmi koordinacije mogu da
predstavljaju izazove za ostvarenje odgovornosti. Ako programi koordinacije zahtevaju
kombinovanje nov¢anih sredstava iz viSe izvora i vrSenje zakonskih nadleZnosti viSe subjekata,



centralni organi odgovorni za kontrolu u javnom sektoru ne¢e nuzno imati dovoljno kapaciteta
da prate rad tih organizacija i njihove budzete. lako razvoj struktura za koordinaciju moze
dovestido unapredenja javnih usluga, tako se moze izgubiti deo kapaciteta za njihovo praéenje.
To se moze ispraviti integrisanjem strateskih ciljevau proces odgovornosti.

6. Rezime: Sta moZemo da uéinimo u pogledu koordinacije? Sta treba da uc¢inimo?

Koordinacija je osnovni problem za javnu upravu i javne politike. Ona je ve¢ vekovima
prepoznatakao pitanje kojim se drzavabauvi, ali i dalje muc¢ipojedince kojinastoje da unaprede
rad drzavnih organa. Uprkos brojnim pokuSajima da se omoguci delotvorna saradnja izmedu
organizacija u javnom sektoru, i dalje nema standardizovanog metoda za pristupanje pitanjima
koordinacije, pa uspesnost ili neuspeh nastojanja da se koordinacija ostvari naizgled u velikoj
meri zavisi od konkretnog konteksta. Hijerarhijski metodi koordinacije mogu biti uspe$niu
odredenim situacijamaali ne i u drugima, a to vazi za sve dostupne opcije.

Uz to, bas kao Sto instrumenti za reSavanje problema sa koordinacijom moraju da budu
prilagodeni okolnostima, potreba za koordinacijom razlikuje se u zavisnosti od drzave i oblasti
javnih politika. Pojedini sektori mogu biti sasvim funkcionalni uz minimalno ulaganje napora
za koordinaciju sa drugima, ali u drugim oblastima moze biti potrebna znacajna integracija i
koordinacija javnih politika. Slicno tome, u pojedinim politickim sistemima naglasak na
koordinaciji i drzavnoj upravi moze biti snazniji (videti Hayward and Wright, 2002).

Prakti¢na pitanja vezana za ostvarivanje koordinacije jesu slozena, alinormativni problemi koji
se javljaju u ovom kontekstu mogu biti jos tezi za reSavanje. Koliko napora treba da se ulozi u
nastojanja da se ostvari konkurencija, i u kojim okolnostima? lako se u vecini literature o
koordinaciji politika koordinisaniji programi posmatraju isklju¢ivo u pozitivnom svetlu, u
upravljanje drzavom u praksi moze da zahteva balansiranje. Adekvatna ravnoteza zavisiée od
brojnih ¢inilaca, ali za donoSenje ispravne odluke o koordinaciji potrebno je politicko i
profesionalno rasudivanje.
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