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Sazetak

Upravne reforme su zahtjevnije i opseZnije promjene koje se nastoje provesti u sustavu javne
uprave, pa shodno tome njihovo se provodenje smatra dugotrajnim i zahtjevnim procesom.
Svaka od navedenih doktrina raznim je reformama pokusSavala unaprijediti sustav javne uprave.
Novi javni menadzment upravna je doktrina koja u prvi plan stavlja ekonomske vrijednosti i
nastoji javnu upravu podvrgnuti trziSnim nacelima proizaslim iz privatnog sektora. Predstavlja
skupinu reformi koje su se 1980.-ih godina diljem svijeta pocele provoditi u javnoj upravi, a
cilj je bio ograni€iti i reducirati socijalnu drzavu kako bi se privatiziralo $to vise drzavnih
podrucja. Neo- weberijanska drzava javlja se kao odgovor na brojne negativne posljedice koje
je proizvela doktrina novog javnog menadzmenta. Navedenu doktrinu Cini hibridni model
klasi¢nih 1 modernizacijskih vrijednosti koje se orijentiraju na snaznu ulogu drzave, vladavinu
prava i reafirmaciju vrijednosti s jedne strane, te uinkovitost, usmjerenost na gradane i
profesionalizam sluzbenika s druge strane. Dobro upravljanje javlja se kao kombinacija
ucinkovite 1 demokratske uprave. Primarna orijentacija je na nacelima istaknutim u ,,Bijeloj
Knjizi“ Europske Komisije koja se odnose na otvorenost i transparentnost uprave, prava
gradanina, ulogu civilnog drusStva i kvalitetnije pruzanje usluga. Javna uprava Republike
Hrvatske prosla je kroz brojne reforme koje su propagirale navedene doktrine, a u radu ¢e se

opisati konkretne posljedice i mjere za pobolj$anje postojeceg stanja.

Kljucéne rijeci: upravne reforme, upravna doktrina, novi javni menadzment, neo- weberijanska

drzava, dobro upravljanje, hrvatska javna uprava, Bijela knjiga, Europska Komisija



Summary

Administrative reforms are more demanding and extensive changes that are being implemented
in the public administration system. Therefore, their implementation is considered a long- term
and demanding process. Each of the aforementioned doctrines were trying to improve the
system of public administration through various reforms. The new public management is an
administrative doctrine that prioritizes economic values and subjects public administration to
market principles derived from the private sector. It represents a group of reforms that began to
be implemented in the 1980s in public administration around the world. The main goal was to
limit and reduce the welfare state by privatizing as many state areas as possible. As a response
to numerous negative consequences produced by the doctrine of new public management, the
neo-Weberian state was formed. The aforementioned doctrine consists of a hybrid model of
classical and modern values, which are oriented towards the strong role of the state, the rule of
law and the reaffirmation of values on the one hand, and the efficiency, focus on citizens and
the professionalism of officials on the other. Good governance appears as a combination of
effective and democratic administration. The primary focus is on the principles highlighted in
the "White Book" of the European Commission, which relate to the openness and transparency
of the administration, the rights of citizens, the role of civil society and higher quality of service
provision. The public administration of the Republic of Croatia has gone through numerous
reforms that propagated the aforementioned doctrines. The concrete consequences and

measures made to improve the current situation will be described in this paper.

Key words: administrative reforms, administrative doctrine, new public management, neo-
weberian state, good governance, Croatian public administration, White paper, European

Comission
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1. Uvod

,Upravna doktrina je sustav ideja o pozeljnim na¢inima djelovanja i uputama o dobrim
praksama organiziranja i upravljanja koji je utemeljen na pozeljnim vrijednostima i
sistematiziranom iskustvu o upravljanju.“? Do njezinog razvoja moze doéi ovisno o raznim
ekonomskim, politickim, socijalnim, povijesnim, demokratskim i drugim okolnostima
odredenog vremena ili pojedine zemlje $to je vidljivo na konkretnim primjerima razvoja

pojedinih doktrina.>

Zbog snaznog utjecaja globalizacije dolazi do vecée potrebe za provedbom reformi u javnoj
upravi koje se mogu shvatiti kao konkretnije promjene postojeéeg upravnog sustava pojedine
zemlje. Ovisno o stupnju razvijenosti hrvatske javne uprave odlucuje se koje bi potencijalne

reforme mogle do¢i na red.

Rad je podijeljen, izuzevsi uvodni i zaklju¢ni dio, u pet poglavlja. Prvi dio orijentira se na puku
definiciju upravne doktrine kako bi razumijevanje daljnjeg rada bilo Sto lakse, prikazuju se
uzroci nastanka pojedinih doktrina te njena usmjerenja i namjene. Drugi dio rada posvecen je
doktrini Novog javnog menadzmenta kao doktrine koja je nastala krajem 80.-ih godina proslog
stoljeca 1 bila usmjerena na unosenje trziSnih mehanizama u javnu upravu. U tom poglavlju rad
je raspodijeljen na podnaslove radi $to detaljnije razrade navedene doktrine. U tom okviru,
navedeni su uzorci zbog kojih je doslo do ,stupanja na snagu® navedene doktrine, njene
karakteristike te mjere i u¢inci do kojih dovodi primjena njenih reformskih zahvata. Takoder,
razraden je i pojam novog javnog menadzmenta u okviru pojedinih zemalja gdje se opisuje
primjena u svakoj od njih, a ujedno i komparativni prikaz u odnosu na ostale zemlje. Dalje, u
tre¢em poglavlju ovog rada opisuju se razlozi dolaska do doktrine Neo- Weberijanske drzave
koja za cilj ima ojacati klasicne/ weberijanske elemente uz uvodenje novih/ modernizacijskih
elemenata u sustav javne uprave. Razraduje se, dakle, hibridnost ove doktrine, razlike i slicnosti
s drugim navedenim doktrinama te izazovi do kojih dolazi njenom primjenom. Doktrina dobrog
upravljanja razradena je u ¢etvrtom poglavlju gdje se ponajprije pojmovno definira, a zatim se
stavlja u odnos s Europskom Unijom koja promice nacela istaknuta u Bijeloj Knjizi usmjerena
na sve drzave ¢lanice (sadasnje i buduce). Takoder, pokuSava se jasnije objasniti uloga civilnog

drustva kroz koncept dobre vladavine. U zadnjem poglavlju ovog rada opisuju se u¢inci upravo

1 Kopri¢, I. Suvremena javna uprava i njezino prou¢avanje- kompleksnost i integracija: Zbornik radova u &ast prof.
dr. Simeonu Gelevskom 15, Skopje, 2015., str. 13.
2 1hid.



navedenih doktrina na hrvatsku javnu upravu. U okviru tri podnaslova, obuhvatnije se razraduju
izazovi i posljedice do kojih je doslo u javnoj upravi Republike Hrvatske S obzirom na mjere
novog javnog menadzmenta, neo- weberijanske drzave i dobrog upravljanja. | na Kkraju, u
zadnjem podnaslovu istaknut je Nacionalni plan razvoja hrvatske javne uprave za razdoblje od
2022.-2027.2 godine u kojem se analizira postojece stanje javne uprave, ali se i navode strateski

ciljevi koji se Zele ostvariti u svrhu $to uéinkovitije, kvalitetnije i na gradane usmjerene uprave.

3https://mpu.gov.hr/UserDocslmages/dokumenti/Strategije,%20planovi,%20izvjie%C5%A1%C4%87a/Nacionaln
1%20plan%?20razvoja%20javne%20uprave%20za%20razdoblje%200d%202022 2027.pdf, 31.8.2022.



https://mpu.gov.hr/UserDocsImages/dokumenti/Strategije,%20planovi,%20izvje%C5%A1%C4%87a/Nacionalni%20plan%20razvoja%20javne%20uprave%20za%20razdoblje%20od%202022_2027.pdf
https://mpu.gov.hr/UserDocsImages/dokumenti/Strategije,%20planovi,%20izvje%C5%A1%C4%87a/Nacionalni%20plan%20razvoja%20javne%20uprave%20za%20razdoblje%20od%202022_2027.pdf

2. Pojam upravne doktrine

Pojam upravne doktrine moze se definirati kao skupina ideja o na¢inima djelovanja koji se
mogu smatrati pozeljnima i uputama o dobrim praksama upravljanja i organiziranja. Ona se
temelji, dakle, na pozeljnim vrijednostima i sistematiziranom iskustvu o upravljanju. Moze se
razviti na dva nacina, induktivnim i deduktivnim putem. Upravna doktrina se razvija
induktivnim putem kada se radi o sistematizaciji dobre prakse s naglaskom na neke od
vrijednosti koje se smatraju Kriterijem sistematizacije, dok se deduktivnim putem razvija
izvodenjem i davanjem raznih uputa za upravnu praksu iz klju¢nih vrijednosti javne uprave.?
Kao neke od upravnih funkcija upravne doktrine, a koje se ujedno gledaju kao upute za dobro
upravljanje, mogu se navesti menadzment, nadzor uprave, financiranje, komuniciranje,

regulacija, briga o osoblju, izvjestavanje i razni drugi standardi postupanja i djelovanja.®

Upravna doktrina ne smatra se teorijom. Ona je usmjerena na unaprjedenje dobre upravne
prakse koja se moze posti¢i raznim analizama, biljeSkama, opisivanjem te klasifikacijom i
sistematizacijom iskustava. Nasuprot tome, potrebno je ustanoviti vrijednosti koje su pozeljne
tako da se definira uloga uprave u drustvu i politickom sustavu, ali prije svega i njezina uloga

prema gradanima.®

Vazno je naglasiti da brojne okolnosti u drzavi i svijetu dovode do nastanka i razvoja pojedine
upravne doktrine. Tu se misli na socijalne, demografske, politiCke, ekonomske i razne druge
okolnosti koje se postavljaju kao standardi kako bi se mogla ocjenjivati uspjeSnost javnog
upravljanja. Dakle, upravnim doktrinama se Zele propisati najbolje prakse kako bi doslo do
smanjenja neizvjesnosti kod upravljaca (osoba ovlastenih za odlu¢ivanje u upravnoj
organizaciji), te se pojavljuju sukladno nedostatku teorijskog znanja o djelovanju i upravljanju

u javnom sektoru.’

Brojne reforme kroz koje je javna uprava prolazila, i jos uvijek prolazi, karakteristiCne su za
njen razvoj u svijetu ali i u Republici Hrvatskoj. Potreba priblizavanja europskim standardima
i dolazak na tapetu novih (klju¢nih) vrijednosti u upravnim doktrinama neke su od
karakteristika kroz koje se prikazuje razvoj javne uprave, odnosno dominacija pojedinih

doktrina.

4 Koprié, 1. loc. cit.
® Ibid.
% Ibid.
7 Ibid.



Kameralizam se smatra jednom od prvih doktrina koja je imala najveci utjecaj na podruc¢jima
Europe, dok se u suvremeno doba kao doktrine od najsnaznijeg utjecaja smatraju doktrine
dobrog upravljanja i novog javnog menadzmenta. Posljednjih nekoliko godina provedeno je u
pronalazenju novih izvora i uporiSta, no ona nisu ni stabilizirana ni prostorno odredena, pa u

tom kontekstu svakako mozemo spomenuti i doktrinu neoweberijanske drzave.®

U nastavku rada detaljnije ¢u se posvetiti pisanju o doktrinama novog javnog menadzmenta,
dobrog upravljanja i neoweberijanske drzave, te ih pojmovno razraditi uz prikaz ucinaka i

posljedica na hrvatsku javnu upravu.

3. Novi javni menadZment

Kvaliteta Zivota ljudi moZe se smatrati kao jedno od klju¢nih pitanja koje svakim danom
dobiva na sve vecoj vaznosti. Ona ovisi 0 mnogim faktorima koje javna uprava uzima u obzir
kada obavlja poslove u javnom interesu, poslove koji su joj povjereni ili sudjeluje u promicanju
op¢eg dobra. U izobilju problema koji se javljaju, kao klju¢na uloga javne uprave navodi se
njezina udinkovitost i ekonomiénost. Sto povoljniji omjer izmedu uloZenog i postignutog, veéa
ucinkovitost poslova i rjeSavanje ciljeva/ poslova javne uprave isticu se kao temeljni zahtjevi
nacela efektivnosti koje je afirmirano kroz razdoblje New Deala.® Sedamdesete godine
dvadesetog stoljeca obiljezila je kriza drzave blagostanja izazvana naftnim Sokom, odnosno
naftnom krizom 1973., $to je dovelo do znacajnih porasta cijena i proracunskih deficita diljem
svijeta. Kao rjeSenje navedenih posljedica i problema nastojalo se primijeniti metode poslovnog
menadzmenta u djelovanje javnog sektora.'® Stoga, pocetkom 1980.-ih godina veéina zemalja
pocinje provoditi velike reforme javnog sektora §to je objedinjeno pojmom Novog javnog

menadzmenta (eng. New Public Management).

8 1hid.

° Perko-Separovi¢, 1. Izazovi javnog menadzmenta: Dileme javne uprave; Golden marketing- Tehni¢ka knjiga,
Zagreb, 2006., str. 9.

19 1bid., str. 75.



3.1. Uzroci i karakteristike

Novi javni menadzment smatra se upravnom doktrinom koja paznju usmjerava na
naglasavanje ekonomskih vrijednosti u javnoj upravi, dominaciju trzi$nih na¢ela nad drzavnom
upravom i organizacijama javnog sektora te uvodenje poduzetni¢kog ponasanja u djelovanje
javne uprave.’® Temelji se na idejama neoliberalizma i najprije se pocela primjenjivati u
anglosaksonskim zemljama (SAD, Kanada, Australija, Novi Zeland i Velika Britanija), a nakon
toga i u zemljama zapadne Europe koje su postupno pocele preuzimati menadzerski pristup
upravljanja.'> Medunarodne organizacije poput Svjetske banke (dalje: WB), Medunarodnog
monetarnog fonda (dalje: MMF) i Organizacije za ekonomsku suradnju i razvoj (dalje: OECD)
borile su se za primjenu navedene doktrine u tranzicijskim zemljama i zemljama u razvoju $to
je rezultiralo velikom popularno$éu i zainteresirano$¢u za njenom primjenom od strane

politi¢ara, istrazivac¢a i upravnih prakti¢ara.™®

Doktrina je nastala 1980.-ih godina na temeljima konzervativne politicke ideologije
neoliberalizma, velikih problema legitimacije vlasti 1 ekonomske krize koja je obiljeZila
desetlje¢e prije. Javnu upravu se zeli podvrgnuti ekonomskim vrijednostima (3E:
ckonomicnost, efikasnost i efektivnost), ubaciti u nju tehnike dominantne za privatni sektor,
znac¢ajno je smanjiti i razviti poduzetni¢ku kulturu djelovanja.* Poprili¢no puno razli¢itih ideja
1 mjera obiljezavaju koncept novog javnog menadzmenta zbog ¢ega se on ne moze smatrati
jedinstvenim, ve¢ heterogenim, a tome pridonosi i neujednacenost drzava u njegovoj

provedbi.®

Usprkos razli¢itosti ideja 1 nacina provedbe mogu se navesti neke od klju¢nih ideja navedene

doktrine koje se nalaze u veéini njezinih modela:

- veca sloboda odlu¢ivanja javnih menadzera

- uciniti viSe s manje* §to dovodi do vece fleksibilnosti pri zaposljavanju sluzbenika, ali
i smanjenjem njihovih prava

- orijentacija na krajnji rezultat

- dobivanje vece vrijednosti za novac

11 Koprié, I. Pojmovnik, u: Hrvatska javna uprava, 2007., br. 4., str. 1121-1122
12 Mateljak, Z.; Gjurkovié, S. Primjena koncepta novoga javnog menadzmenta u funkciji poveéanja efikasnosti
javne uprave u Republici Hrvatskoj, Zbornik Sveuéilista u Dubrovniku , br. 3, 2016, str. 119.
13 Koprié¢, 1. op.cit. (bilj.1), str. 14.
14 [pi
Ibid. 5
15 Mateljak, Z.; Gjurkovi¢, S. loc.cit.



- formiranje organizacija orijentiranih samo na jedan zadatak
- razdvajanje policy poslova od grupe izvr$nih poslova i

- orijentacija na korisnike.*®

Veliku vaznost za javnu upravu, uz temeljne ideje, predstavljaju uc¢inkovitost i mo¢ kao
karakteristike koje osiguravaju provedbu upravnih reformi u drzavama.l’ U provedbi reforma
treba voditi raCuna da se obavljanjem poslova javne uprave stvarno ostvare postavljeni ciljevi i
rijeSe problemi.’® Stoga se novi javni menadzment moZe smatrati zajedni¢kim nazivom za
skupinu reformi koje se provode zadnjih godina u vecini zemalja OECD-a, tranzicijskim
zemljama i zemljama u razvoju kako bi se moderniziralo djelovanje i poboljsala kontrola Vlade
nad javnim sektorom, odnosno kako bi se sustav transformirao iz rigidnog i hijerarhijskog
prema fleksibilnijim i trzi§no orijentiranim oblicima.'® To se moze posti¢i davanjem nove uloge
javnom i privatnom sektoru, fleksibilnijem nacinu donoSenja odluka, smanjenjem hijerarhijskih

kontrola te zapo§ljavanjem ambicioznih i sposobnih menadzera.?

Tablica 1. Razlike izmedu starog (uprava) i novog javnog menadZmenta

UPRAVA NOVI JAVNI MENADZMENT
Politi¢ka teorija Organizacijska teorija
Proces Rezultat
Ciljevi iz demokratske teorije Ciljevi iz trziSne ekonomije
Razvoj stilova upravljanja Efikasnost, efektivnost i kvaliteta usluga
Potencijal za ugovaranje, fransizing i nove | Izrada boljih modela zasnovanih na teoriji
oblike regulacije

Izvor: Ruzi¢ Ozana, Golubi¢ Helena, Laatin Mario, Klopotan Igor, Javni menadzment, Tehnicki glasnik 8, br.4.,

str. 464.

16 1pid.

17 1bid.

18 Ruzi¢, O., et al., Javni menadzment: Tehnicki glasnik 8, br. 4 2014, str. 461.
19 Ibid., str. 462.

20 1bid., str. 463



Uprava se razvija usporedno s razvojem drustva te na taj nacin viSe-manje utjee i na razvoj
drugih faktora. S vremenom njena uloga sve vise raste pa tako postaje ,,servis gradana‘“ odnosno
regulator drustvenih odnosa.?! Kao uzroci koji su doveli do potrebe za provodenjem reforma u
javnoj upravi navode se: informatizacija druStva, porast upravnih organizacija i njihova
diferencijacija, minimiziranje stupnja prinude u upravi, rast koli¢ine znanja i podataka,
urbanizacija te industrijalizacija.??> Proces porasta upravnih organizacija postupno se §iri i
rasprostranjuje $to opravdava Cinjenica da se sve veci broj poslova (koji dobivaju obiljezje
drustvenih poslova) povjerava njima na obavljanje. U pocetku su upravne organizacije
obavljale upravne funkcije koje su se smatrale jedinstvenim, no s vremenom dolazi do
izdvajanja pojedinih funkcija u samostalne zadatke koji se dodjeljuju na obavljanje posebnim
organizacijama. Stoga, mozemo rec¢i da se diferencijacija upravnih organizacija pojavljuje u
obliku horizontalne i vertikalne diferencijacije. Kada se diferencijacijom uvode novi dijelovi
upravnog sistema (na jednakom teritorijalnom stupnju), a koji se razlikuju po vrsti poslova koji
se obavljaju, radi se o horizontalnoj diferencijaciji. Vertikalna diferencijacija oznacava porast
stupnjeva unutar jedinstvenog upravnog sustava koji se razlikuju po Sirini teritorija na kojem
djeluju, jedinica obavlja jednake poslove ali za razli¢iti krug korisnika.?® U obavljanju poslova
upravnih organizacija o¢ekuje se Visoki profesionalizam sluzbenika, a on se moze poticati
njihovim Skolovanjem 1 stru¢nim usavrSavanjem. Posljednjih dvadesetak godina doslo je do
snaznog porasta u razvitku informaticke tehnologije koja utjeCe na razvitak drustva i rad u
upravi koja sve vise tezi informatizaciji no nedovoljno brzo. On-line upravom moze se posti¢i
poboljsanje usluga i1 priblizavanje gradanima; posebno kroz obavjeStavanje o radu uprave,

otvorenim i transparentnim podacima i razvijanjem sevisa e-uprave.?*

Na potrebu preoblikovanja sustava javne uprave utjecale su i razne neoliberalne ideje koje su
isticale vaznost pojedinca kao potrosaca. Javna uprava se smatra sustavom koji je nesposoban
efikasno 1 efektivno voditi djelatnosti kao $to su komunikacije ili elektroprivreda, stoga se
predlaze da privatni sektor preuzme obavljanje vecine poslova iz podrucja javnog sektora.
Takav pristup predlaze se zbog vece sposobnosti, prilagodljivosti i ,,strasti za natjecanjem*
privatnog sektora $to dovodi, o&ekivano, do boljih rezultata.?® Vrlo bliski ideji neoliberalizma

bili su M. Thatcher u Velikoj Britaniji i R. Reagan u Sjedinjenim americkim drzavama (dalje:

21 Otajagi¢, F. Savremene tendencije u javnoj upravi, Anali Pravnog fakulteta Univerziteta u Zenici, godina 4,
2011, br. 8., str. 268.

22 |bid., str. 270.

2 |bid., str. 272., 274.

24 |bid., str. 276., 278.

25 Perko Separovi¢, 1. op. cit. (bilj. 9.), str. 79.



SAD) te sukladno tome provode te ideje u svojim drzavama. Pomicanje granica drzave prema
minimalisti¢koj drzavi, §to se vidi u privatizaciji javnih poduzeca, zapravo je rezultat brojnih
reformi koje su usmjerene na smanjenje javne potroSnje Sto je karakteristicno za SAD i
Washingtonski model. Taj se model nameée zemljama u razvoju (tj. zemljama ovisnicima o
kreditima) preko snaznih institucija kao §to su Medunarodni monetarni fond i Svjetska banka,
dok Organizacija za ekonomsku suradnju i razvoj preporucuje britanski model. Neoliberalna
misao i prevodenje neoliberalnih nacela u cijeli skup reformi javnog sektora utjelovljeno je od
strane washingtonskog i britanskog modela, $to s jedne strane predstavlja i razlog ne

spominjanja §vedskog modela koji se ¢ak smatra ,,modelom u nastajanju*.?

lako se kao razdoblje afirmacije novog javnog menadzmenta uzimaju 80.-te godine dvadesetog
stoljeca, razne teorije, ideje 1 razmiSljanja o djelovanju javne uprave bile su utjecajne jos u
devetnaestom stolje¢u u SAD-u. Kao prvi idejni zacetnici doktrine novog javnog menadzmenta

isti¢u se Woodrow Wilson, Frederick W. Taylor i Henry Fayol.

Woodrow Wilson je bio americki povjesnicar, profesor i 28. predsjednik SAD-a koji je
kritizirao 1 bio vrlo ogorcen sustavom patronaze za kojeg smatra da dovodi do neucinkovitosti
sustava i prisutnosti korupcije. Gledao je na sustav javne uprave kao na neutralni instrument
odsjecen od politike i njenog rezima, tezio je da se poslovni dio vladanja provodi na pouzdan
nacin i da se imenovanja trebaju obavljati s obzirom na zasluge i sposobnosti (merit system).
Godine 1887. napisao je esej ,,The study of Administration u kojem se zalagao za efikasnost,
odvajanje politike od uprave te postojanje srediSta vlasti. Takoder navodi nuznost uprave da
raspolaze velikim ovlastima §to je u potpunoj suprotnosti s ulogom ograni¢ene uprave na kojoj

se prije inzistiralo.?’

Razna promiSljanja o organizaciji, upravnoj znanosti ili pak problemima ucinkovitosti u
organizacijama dovela su do afirmacije pokreta znanstvenog upravljanja (Scientific
Management). Od 1910. do 1940. pokret se razvija i nadograduje zahvaljujuci djelu Fredericka
Winslowa Taylora u kojem je isticao ¢injenicu da se uéinkovit i efektivan menadzment moze
podijeliti na skupinu znanstvenih nacela.?® On se bavio metodama poveéanja produktivnosti
ljudskog rada, odvojio je upravljanje kao samostalnu djelatnost, uveo je podjelu rada na
znacajno male 1 jednostavne zadatke te je razradio studiju vremena i pokreta. PoZeljnim smatra

pronalaZenje vremenskih gubitaka koje treba izbjeci te minimiziranje troSenja suviSne energije.

26 |bid.
27 1bid., str. 21., 22.
28 |bid.



Analizi posla posvetio je najveci dio rada kako bi pronasao najbolji nacin obavljanja posla (one

best way) koji se standardizira i &ija se primjena poti¢e sustavom prijetnji i poticaja.?®

Povecéanje radne ucinkovitosti predstavlja aktualni problem koji se nastoji rijesiti gotovo
istodobno kao i u Americi- u Europi. Nasuprot Tayloru koji je tom problemu pri$ao s operativne
razine, Henry Fayol rjeSavanju tog problema prilazi s aspekta najviSe razine vodenja i
upravljanja. Smatrao se izuzetno sposobnim menadzerom koji je poceo pisati o upravljanju
nakon svoje 75. godine nakon godina iskustva koje je proveo kao menadzer i ravnatelj u raznim
organizacijama. Svoje ideje napisao je u djelu Opce i industrijsko upravljanje gdje tvrdi da se
jednaka nacela mogu primijeniti u razli¢itim vrstama organizacija $to opisuje jedinstvenu

teoriju upravljanja.*

Da bi se upravljanje moglo uc¢inkovito obavljati Fayol je istaknuo ¢etrnaest nacela iz kojih bi

proizasao ,,op¢i kodeks upravljanja*:

podijela rada,
autoritet
. jedinstvo naredivanja

jedinstvo usmjeravanja

1

2

3

4

5. disciplina
6. centralizacija

7. hijerarhijska struktura

8. priblizavanje pojedinacnog interesa opcem interesu
9. postena placa

10. trajnost sluzbe

11. koherentnost i jedinstvo medu ¢lanovima

12. materijalni i socijalni rad

13. jednako postupanje sa svima

14. sloboda inicijative.3!

Fayol kao teoreti€ar snazno je utjecao na mnoge druge istrazivace, prakticare i teoretiare, N0

poseban utjecaj je ostvario na klasi¢nu skolu americke javne uprave. Njegovi vodeci tumaci,

2 bid., str. 23.
30 |hid., str. 24., 25.
81 Ihid, str. 25.,26.



Gulick i1 Urwick, bili su savjetnici u mnogim menadzerskim pitanjima predsjednika Franklina

D. Roosvelta ¢ime se Fayolov utjecaj stalno poveéavao.®?

Uz Urwicka i Gulicka, kao vodece ljude klasi¢ne Sskole menadZerizma, svakako treba spomenuti
i Mooneya i Reileyja. Oni smatraju da bi se organizacija trebala pridrzavati odredenih nacela u
nastojanju da osigura najvecu mogucu efikasnost. Svoju paznju su usmjerili na pitanja podjele
rada i problem raspona kontrole, pitanja naredivanja i hijerarhijskog lanca. Sukladno tome,
smatraju da se velike organizacije znacajno razlikuju od drugih po znatno veéem broju

hijerarhijskih stupnjeva.®

Luther Gulick je bio profesor na sveuciliStu, direktor Instituta za javnu upravu i jedan od
Clanova odbora za upravni menadZzment predsjednika SAD-a, pa svakako i jedan od
najutjecajnijih stru¢njaka javne uprave. Njegov rad ,,Notes on the Theory of organization* imao
je snazan utjecaj na ameri¢ku javnu upravu, a tome je pridonijela i ¢injenica da je Henry Fayol
udario pecat na njega. Gulick podjelu rada smatra osnovom organizacije koja predstavlja temelj
za cjelokupnu klasi¢nu teoriju, pa je sukladno tome razradio njezine kriterije. Kriteriji podjele
rada mogu biti usmjereni na korisnike, teritorij, osnovni zadatak i cilj organizacije te vrstu radne
aktivnosti, ali je vazno pravilo da ne smije do¢i do njihovog mijeSanja na pojedinoj razini u
organizaciji.>* Nadalje, u izmjeni stavaka koje ulaze u djelatnost upravljanja Gulick je razradio
kraticu PODSCORB za sljedece aktivnosti: planiranje, organiziranje, izvjestavanje, brigu za
osoblje, koordiniranje, usmjeravanje i financiranje. Tako je kao poseban element upravljanja
nadodao brigu o osoblju i izvjeStavanje, smanjio je kontrolu na proracunsku dimenziju i

usmjeravanje je istaknuo kao bolju opciju od samog naredivanja.*

Zanjega dobro upravljanje znaci odrediti sustav hijerarhije i ovlasti, ustanoviti sustav proracuna
1 financijskog menadZmenta, sustav pravila i personalne administracije te istice zadacu

menadZera za pove¢anjem motivacije kod zaposlenih.®

Naposljetku, medu teoretiCarima javne uprave- Lyndall Urwick, poznatiji kao Gulickov
suradnik s kojim je izdao knjigu ,,The papers on the Science of Administration, imao je vrlo
bogatu karijeru u raznim rukovode¢im funkcijama. Za njega je postizanje efikasnosti u

upravljanju jednako kao i postizanje efikasnosti strojeva, zalaze se za dobar organizacijski plan

%2 1bid., str. 28.

33 bid., str. 28., 29.
34 1bid., str. 30.

35 Ihid.

% |bid., str. 32.
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kojem treba dodijeliti ljude koji ¢e ga provesti te efikasnost istiCe kao glavnu komponentu
upravljanja. Vezano uz temu efikasnosti, smatra da je vrlo vazno napraviti razliku izmedu
stozerne i linijske strukture organizacije. Stozerna struktura predstavlja podjelu rada funkcije
upravljanja, odnosno koordinativne funkcije, ipruza potporu linijskom voditelju da se posveti

donosenju odluka na najbolji moguc¢i nagin.®’

3.2. Mjere, ucinci, procesi i tehnike

Mjere i ucinci novog javnog menadzmenta dijele se u Cetiri kategorije koje ¢ine strukturalne
mjere, personalne mjere, metodsko-funkcionalne i druge; koje podrazumijevaju socijalne,

financijske, politi¢ke, legitimacijske mjere.®

Smanjenje javnog sektora, i suprotno tome povecanje treceg- neprofitnog sektora, privatizacija
javnih poduzeca 1 javnih sluzbi temelj su strukturalnih mjera. Mjerama koordinacije 1
horizontalne suradnje zeli se posti¢i povezivanje manjih i samostalnih subjekata, a pove¢anjem
uloge neprofitnog sektora i organizacija civilnog drustva dolazi do labavljenja odnosa u ostalim
dijelovima javnog sektora. To se nastoji ostvariti funkcionalnom i teritorijalnom
decentralizacijom na nacin da se razdvoje odjeli za pripremu, oni nadlezni za oblikovanje i
nadzor resorne politike od provedbenih agencija. To dovodi do vecée fleksibilnosti,
samostalnosti, uCenja i adaptacije, jaCanja upravnih kapaciteta i odgovornosti, no kako se
postizu pozitivni efekti tako dolazi i do negativnih (neZeljenih) u¢inaka.®® Kao neki od
negativnih efekata mogu se navesti vrlo losi i nezadovoljavajuci kontakti s javnoS¢u, smanjena
transparentnost, prisutnost korupcije, prikrivanje linija responsivnosti, ugrozavanje prava
gradana, velik broj ljudi na teret drzavnog proracuna i slabljenje samostalnosti lokalnih

jedinica.*

Deregulacija, napla¢ivanje realne cijene javnih usluga, obavljanje sluzbi od strane privatnih
subjekata, provedba natjecaja, uvodenje interne naplate i ve¢i broj sudionika u postupcima
provedbe natjecaja su funkcionalne mjere i u€inci usmjereni najprije na uvodenje trZista u javni
sektor. Ovdje je naglasak na uéincima i rezultatima, a organizacije imaju ve¢u autonomiju u

raspodjeli i1 troSenju sredstava. No, primjena ove skupine mjera takoder dovodi do nekih

37 Ibid., str. 33.

3 Koprié¢, 1., op. cit. (bilj. 11), str. 1122.
%9 Ibid.

40 | bid.
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negativnih posljedica a to su: veci troskovi, problemi pregovaranja i upravljanja ugovorima,

zanemarivanje problema i prava gradana.*!

Trec¢a skupina mjera usmjerenih na upravno osoblje su personalne mjere. Mogu biti mehanicke
(vanjske) koje su usmjerene na smanjenje broja sluzbenika, honorarni rad, ugovore na odredeno
vrijeme i minimiziranje troskova, te mekse koje su usmjerene na razvijanje ljudskog kapitala.
Visokoobrazovani sluzbenici odlaze u privatni sektor, smanjuje se radni moral, povecava se
neizvjesnost, smanjuju se mjeseéne plaée*’- sve su to posliedice uvodenja placanja prema

rezultatima, ocjenjivanja sluzbenika i smanjenja njihove autonomije.

Usprkos ¢injenici da je ve¢ina zemalja nastojala primijeniti mjere novog javnog menadzmenta
u svoje sustave, posljedice i rezultati bili su u potpunoj suprotnosti. Mjere novog javnog
menadzmenta treba prilagoditi pojedinoj zemlji 1 situaciji u njoj, a kakve ¢e onda biti posljedice

ovisi 0 podrsci gradana, tradiciji i kulturi zemlje te na¢inu na koji se mjere primjenjuju.*®

Sam proces novog javnog menadzmenta sastoji se od nastojanja da se smanje javni izdaci, a
povecaju koristi, poboljsa djelotvornost 1 ucinkovitost javnog sektora, ja¢a responsivnost
proracunskih subjekata prema klijentima te povefa odgovornosti prema gradanima/

korisnicima.**
Pod tehnikama novog javnog menadzmenta smatraju se:

1. Uvodenje natjecateljskog duha
2. Poticanje produktivnosti
3. Podjela velikih birokratskih jedinica.*®

Prva tehnika, uvodenje natjecateljskog duha, usmjerila se na davanje poticaja i nagrada
zaposlenicima kako bi bili §to bolji. Dolazi do rasprostranjenosti konkurencije, a natjecateljski
duh koji je prisutan kod zaposlenika se pove¢ava objavom javnih natjecaja i mjerenjem njihove
uspjesnosti. Tehnikom uvodenja i poticanja produktivnosti nastoji se povecati Stupanj
motivacije u poduzetni$tvu i smanjiti troSkove ¢ime se na prvo mjesto stavljaju samo osnovna
sredstva. Na kraju, cilj je napraviti pregledne, samostalne i fleksibilne jedinice koje je lagano

nadzirati i njima upravljati, a to spada u tehniku podjele velikih birokratskih jedinica.*®

41 |bid.

42 |bid., str. 1123.

43 Kopri¢, 1. Europeizacija hrvatske javne uprave, Pravni fakultet u Zagrebu, 2014., str. 99.
4 Ruzi¢, O., et al., op.cit. (bilj. 18), str. 463.

% |bid.

46 |bid.
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3.3. Modeli reformi novog javnog menadzmenta- komparativni prikaz po zemljama

Vecina zemalja OECD-a, tranzicijske zemlje i zemlje u razvoju provode reforme javnog
sektora koje se razlikuju po raznim karakteristikama pa i na¢inu na koji vode javnu upravu.
Reforme se mogu podijeliti na britanski model- koji je usmjeren na privatizaciju i trziste,
Svedski model- koji zagovara upravljanje putem rezultata i nizozemsko-danski model- koji se
orijentira na devoluciju/decentralizaciju kao mehanizam regulacije. U svim od navedenih
modela pojavljuju se sekundarni mehanizmi (konkurencija) i tercijarni koji se odnose kod
britanskog modela na upravljanje rezultatom, kod S$vedskog na decentralizaciju, a kod

nizozemsko- danskog na privatizaciju. 4’

3.3.1. Britanski model

Washingtonski model reforme fokusirao se na smanjenje troskova pomicanjem drzavnih
granica. To je ukljucivalo privatizaciju javnih poduzeca ili smanjenu potporu tim poduzecima.
Velika Britanija, Gana i Uganda predstavljaju zemlje koje su uspjesno provodile navedene
reforme.*® Dakle, kada se govori o reformama, Velika Britanija kao zemlja s dugom tradicijom
cijenjene drzavne sluzbe ima posebno mjesto.*® Britanski model (naprednija verzija
Washingtonskog modela) smatra se modelom za zemlje OECD-a, ali se takoder i odnosi na
financijske institucije poput MMF i Svjetske banke, zato $to one ,,namecu‘ taj model zemljama
koje se oslanjaju na donacije.>® Washingtonski i britanski modeli utjelovljuju neoliberalne ideje
te prevode ta nacela u cijeli paket reformi relevantnih za javni sektor. Uz ekonomske reforme
koje su fokusirane na trziste koje se mora osloboditi od drzavnog nadzora, reforme javnog
sektora zamagljuju granice izmedu ,,javnog* i ,,privatnog® ¢ime uvode nacela privatnog u javni
sektor.®® Navedena reforma rezultirala je nizom paradoksa. Margaret Thatcher stavljala je
ideoloske razloge ispred ekonomskih, stoga nisu postojali jasno naznaceni standardi i kriteriji
prema kojima bi se reforma trebala voditi ili ocjenjivati. U privatizaciji je vidjela sredi$nji
instrument koji uni$tava korupcijske ucinke socijalizma, dok su mnoge organizacije i vlade

privatizaciju smatrale na¢inom osiguranja vece produktivnosti i ekonomskog razvoja. Razlozi

47 Perko- Separovi¢, 1. op.cit. (bilj. 9), str. 75.

“8 Ibid., str. 77.

49 Ruzi¢, 0., etal., op.cit. (bilj. 18), str. 464.

50 perko-Separovié, I. Novi javni menadzment, Politi¢ka misao, Vol XXXIX, 2002., br. 4, str. 33
51 1bid.
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za privatizaciju mogu se javiti iz neucinkovitosti organizacija (menadzerski), prelaskom
zaposlenih u privatni sektor ¢ime se smanjuje potrosnja (gospodarski) te donosenjem novih

mjera protiv socijalizma (ideoloski.)®?

Privatizacija u Velikoj Britaniji prvo je bila usmjerena na djelomi¢nu promjenu vlasnistva, a
zatim u kasnijoj fazi je presla na potpunu prodaju. Godine 1982. privatizirane su industrija nafte
i cestovni promet, 1984. telekomunikacije, 1986. industrija celika, 1989. vode, 1991.
elektroprivreda, te 1994.-1995. Zeljeznice.>® Nakon toga, u izvjestaju Ureda za efikasnost
,PoboljSanje menadzmenta drzavom, sljede¢i koraci® istaknuta je potreba preoblikovanja
drzavnih tijela tako da se osnuju agencije pri ¢emu je posebno naglaSen nedostatak znanja i
vjestina drzavnih sluzbenika pri pruzanju usluga. Agencije dobivaju vecu odgovornost za
pitanja unutar policy ciljeva, proracuna 1 meta, a njeni Sefovi raspolazu znatno vecom
samostalno$¢u.>* Uz sve agencije i drzavne organe u ovoj skupini reforme pojavljuju se i
nedepartmantska javna tijela, tzv. quangosi (kvazi autonomne nedrZzavne organizacije). Oni
igraju veliku ulogu u sredistu javnih politika, a njihov broj raste zbog Zelje da se vazna sredista
javne uprave maknu od politicke kontrole.>® Iskustva s privatizacijom potpuno su razli¢ita, a da
bi ona bila uspjesna potrebno je osigurati transparentnost svih faza. Postavlja se pitanje koje su
uopce koristi privatizacije s obzirom da nije smanjen udio javne potro$nje u BDP-u koji je

iznosio 43% u trenutku pobjede konzervativaca, kao i kada su izgubili vlast.®

Uz privatizaciju, koja ovisi o regulatornom okviru u kojem se krece, javlja se potreba i za
regulacijom. Ona takoder treba brinuti o zastiti potrosaca i smanjivanju monopola kako se ne
bi spustio standard kvalitete pruzene usluge ili pak povecala cijena. Regulatorno tijelo ne
raspolaze dostatnim informacijama o troskovima i funkcioniranju tijela koja podlijezu
regulaciji Sto predstavlja veliki problem ¢ime se regulacija smatra vrlo teskim zadatkom.
Efikasna regulacija ima za cilj osigurati organizacijama vec¢u dobit po osnovi smanjenih
troSkova, a provodenje njenih mjera podrazumijeva postojanje snazne regulatorne agencije- no,

zbog ne postojanja struénjaka osoblje se uzimalo iz nadziranih organizacija.®’

Na mikrorazini privatizacija moze dovesti do ve¢e ekonomske dobiti i promjene vlasnistva; za

koju je potrebno osigurati institucionalne kapacitete i trzi$no natjecanje, dok se na makrorazini

52 perko- Separovi¢, 1. op.cit. (bilj.9), str. 81.

%3 Ibid., str. 86.

54 Perko-Separovié, 1. op.cit. (bilj. 50), str. 37.
%51bid., str. 38.

% Perko- Separovi¢, I. op.cit. (bilj.9), str. 86., 89.
57 Ibid., str. 90., 91.
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.....

na dobrobit manjine- a na $tetu vecine. Stoga, treba razmotriti i ostale modele reformi.>®

3.3.2. Svedski model

Svedska je drzava koja je prilagodila reforme novog javnog menadzmenta svojim
potrebama, pa sukladno tome, upravljanje putem rezultata uzima kao model za postizanje
efikasnosti javnog sektora. Taj se model javlja 1970.-ih i 1980.-ih godina u zemljama OECD-
a, a posebno u skandinavskim zemljama i Svedskoj. Menadzment putem rezultata (dalje: MBR)
predstavlja oblik modernizacije koja zahtijeva promjenu pristupa gdje se napusta tradicionalni
pristup regulacije u pristup koji naglasava ishode javnih politika. Navedeni se model razvio na
temelju socijaldemokratskih vrijednosnih orijentacija stoga se ne preporuCuje na Svjetskoj

razini niti ga nameéu donatori.>®

Menadzment putem rezultata ukljucuje: ciljeve i vrijednosti organizacije, provodenje ciljeva u
operativne planove, izradu mjerila za izvodenje te provedbu nadzora i feedback. Ukratko, svi ti
procesi utje¢u na bolje planiranje, mjerenje, izvjeStavanje, komuniciranje i motiviranje
sluzbenika. Jedna od slabosti navedenog modela je kratkoroCna orijentacija na postizanje
rezultata i zanemarivost odrZavanja organizacije.®® Nadalje, u Svedskoj se uspjesno razvija
model menadZmenta putem rezultata uz pomoc¢ obvezatnog upravljanja kakvo¢om. U razvoju
tog modela pronalazi se potreba za ravnotezom izmedu vanjskih zahtjeva i raspolozivih resursa
kako bi se postiglo zadovoljstvo korisnika. Veca efikasnost i bolja kvaliteta javne sluzbe
osigurava se povratnom informacijom od gradana o kakvoc¢i primljene usluge te njihovim
sudjelovanjem. MBR otvara prostor za samostalno djelovanje jedinica na lokalnoj razini, pa se
kao nuzan instrument isti¢e decentralizacija javnog sektora.* Svedska je primjer drzave kako
decentralizacija moZe jacati veze izmedu drzave i1 poreznih obveznika, te predstavlja uspjesan
primjer stalnih inovacija programa i politika. MenadZzment putem rezultata jaca poti¢uci lokalne
jedinice da upravljaju svojim djelovanjem tako da definiraju ciljeve koje moraju postié¢i i mjere
rezultate.%? Takoder se javljaju novi zahtjevi za razvijanje sustava kvalitete na radnim mjestima
koji mora, u svrhu ostvarivanja ciljeva, pokrivati organizacijsku strukturu, procese i resurse koji

upravljaju operacijom. Svaka organizacija ima zadacu utvrditi koja su ocekivanja 1 zahtjevi

%8 |bid., str. 92.
%9 Ibid., str. 93.
60 Ibid., str. 94.
&1 Ibid., str. 97.
62 perko Separovié, |. op. cit. (bilj. 9), str. 119.
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njenih korisnika, pa tako npr. Skole moraju izradivati izvjestaje o kvaliteti i vrednovanju
aktivnosti. Lokalna samouprava Svedske iskazuje odgovarajuée primjere CQM-a (upravljanja
kakvocom) u sluzbama skrbi za djecu i starije, obrazovanju i socijalnoj skrbi, jer su navedene
sluzbe u izravnom kontaktu s korisnicima koji traZe sigurnost i postovanje.%® Svedska se smatra
drzavom koja pruza najveca socijalna prava na svijetu. Drzava osigurava socijalne usluge za
koje je potrebna velika koli¢ina financijskih sredstava stoga je Svedska drzava s vrlo visokim

porezom §to je usporedno utjecalo na provodenje reformi.®*

3.3.3. Danski model

Reforme u Danskoj zapocele su pocetkom 1980.-ih godina i dijele se u tri razdoblja
koja ovise o strankama koje su u pojedinom periodu bile na vlasti. Plan modernizacije danske
uprave bio je istaknut u prvom periodu 1983.godine dolaskom konzervativno- liberalne stranke
na vlast. Drugi period zapocinje 1992. godine dolaskom na vlast socijaldemokratske vlade kada
je danska uprava u nekoj mjeri bila oporavljena, i na kraju, treéi period zapo¢inje 2001. godine
vra¢anjem na vlast liberalno- konzervativne stranke. Treci period je trajao do 2008. godine kada
su se prestale provoditi reforme inspirirane novim javnim menadZzmentom, a novim planom

reforme bilo je jasno vidljivo da se Danska uprava usredoto¢ila na ideje dobre uprave.%®

Danska, iako je unitarna drzava i kraljevina, ipak se smatra izrazito decentraliziranom drzavom.
Prva reforma zvana Modernizacija javnog sektora se provodila od 1983.- 1992. godine, a napori
na koje je usmjerila snagu odnosili su se na: ljudske potencijale, bolje odnose prema
korisnicima, uvodenje novih tehnologija u rad uprave, otvaranje javnog sektora trzistu, razvoj
menadZerskih vjestina kod rukovoditelja te deregulaciju.®® Iako se o¢ekivala velika ekspanzija
prema privatizaciji i deregulaciji, u¢injeno je manje od ocekivanog. Ipak, uéinjeni su i neki
pozitivni koraci prema Sirem koriStenju tehnologija i reformi proracuna zbog cega je doslo do
ekonomskog oporavka Danske. Kada je dosla na vlast socijaldemokratska vlada 1992. godine
zapocinje reforma nazivana Novi pogled na javni sektor. Vlada tadasnje reforme bila je

uspjesnija u provedbi programa privatizacije, a to se vidi u ¢injenici da su brojne drzavne

63 1bid., str. 97., 98.

64 Bakota, B.; Romi¢, D. Organizacija i metode rada u upravi, Veleugiliste Lavoslav Ruzi¢ka u Vukovaru i Pravni
fakultet u Osijeku, 2013., str. 54.

85 Manojlovi¢, R. Danski model novog javnog menadZzmenta- moze li posluziti kao uzor Hrvatskoj, Hrvatska i
komparativna javna uprava 10, br. 4, 2010., str. 966

% Ibid., str. 966., 967.
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institucije bile preoblikovane u trgovacka drustva s javnim vlasniS§tvom, a kasnije i skroz
privatizirana. U prvi plan stavljalo se javno- privatno partnerstvo, contracting- out ugovore i
upravljanje rezultatima s naglaskom na kvalitetu usluga koje uprava pruza. Takoder, u ovom
razdoblju uvedeni su noviteti poput sklapanja ugovora o ucinku koja ministarstva sklapaju s
agencijama, podnosenje izvje$¢a o radu agencija te se uvelo pla¢anje po ucinku sluzbenika s
ciljem povecanja kvalitete rada.t’” Treéi val reformi zapo¢inje 2001. godine kada na vlast dolazi
(opet) liberalno- konzervativna vlada. Reforma Gradani za upravljacem kao cilj je postavila
mogucénost izbora izmedu vise pruzatelja usluga i stvaranje otvorenog, jednostavnog i
odazivnog javnog sektora. Postojala je obveza Ministarstva da objavljuje strategije za
povecéanje efikasnosti u svrhu bolje kvalitete djelovanja i otvorenosti prema javnosti. Reforma
kvalitete Cetvrta je reforma koju je Ministarstvo financija objavilo 2008. godine, no razlikuje se

od prijasnjih po tome §to nije utemeljena na postavkama NJM-a. 8

Dok je Ujedinjeno Kraljevstvo pokusalo reformama stvoriti minimalnu drzavu, Danska se
usredotoCila na zaStitu drzave poboljSanjem ucinkovitosti i kvalitete javne uprave te
odrzavanjem socijalne drzave. Mjere koje je provodila nisu bile ideoloSki motivirane,
vjerojatno zato sto u proteklih stotinjak godina nije bila osigurana veéina u parlamentu, nego
su bile formirane koalicijske vlade pa je oko svake mjere bilo nuzno posti¢i dogovor. Mjere su
se provodile sporo, no temeljito. Mjere prethodne vlade nastavila je sljedeca, nije bilo kriti¢nih
rezova i promjena vec¢ je svaka vlada nadodala ,,nesto svoje* §to je na kraju i dovelo do potpune
reforme.®® Stoga je Danska postupno provela privatizaciju nekih poduzeéa, liberalizirala trziste
mnogih usluga, uvela upravljanje putem rezultata, ojacala lokalne i regionalne jedinice te pocela
s koriStenjem usluga e-vlade. Mjere reforme nisu imale za cilj promjenu strukture drzave kao
kod Velike Britanije, ve¢ samo uvodenje menadZerskih tehnika i povecanja odgovornosti
uprave prema gradanima. Dok se lokalna samouprava Velike Britanije smatrala previse skupom
1 neucinkovitom, Danska se usmjerila na provodenje reforma srediSnje drzavne uprave upravo
iz razloga znaCajne razine decentralizacije gdje su lokalne jedinice bile ovlastene za veéinu

stvari.”®

Danska, kao zemlja koja se smatra jednom od najtransparentnijih i najmanje korumpiranih
zemalja, sve mjere NJM prilagodila je svojim potrebama i kulturi zbog ¢ega i nije doslo do

vecine negativnih posljedica do kojih je moglo do¢i. Gradani Danske gledaju se kao ljudi koji

57 Ibid.

%8 bid., str. 968.
8 1bid., str. 981.
0 1bid., str. 982.
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su najzadovoljniji svojom drzavom i njenom upravom, a ona se kao i ve¢ina zemalja svijeta
okrenula doktrini dobre uprave iz razloga §to se smatra vrlo ekonomski stabilnom drzavom koja

se zeli posvetiti pitanjima kvalitete usluga i vece participacije gradana.’*

3.3.4. Ostale zemlje i primijenjeni modeli

Njemacka javna uprava i javni sektor zasnivaju se na ,klasicnom modelu* i tradiciji
kontinentalne Europe te predstavljaju model zakonite, hijerarhijski uredene i regulirane uprave.
Tijekom 1960.-ih i 1970.-ih godina dolazi do znacajnih promjena na saveznoj razini, razini
zemalja 1 lokalnoj razini, a promjene se postizu planiranjem, informacijama i promjenom
kapaciteta, no ve¢ nakon prvog nafinog Soka navedene inicijative su izgubile svoju pocéetnu
snagu. Njemacka uprava prosla je kroz niz reformi od svog nastanka pa do modernog sustava,
a Klages i Loffler kao bitne administrativne reforme navode: izgradnju institucija i
sistematizaciju javnih funkcija, uvodenje PPBS-a, usmjerenje na razvoj ljudskih resursa,
uvodenje informacijske tehnologije u javni sektor, vecu otvorenost i davanje mogucnosti
gradanima na vece sudjelovanje u donosenju odluka te priblizavanje njemacke javne uprave

drugim razvijenijim upravama. "

Weberov ideal tip birokratsko- monokratske uprave karakterizira dioba rada, zapovijed,
poslusnost, disciplina, etika i regulacija, a ta se tradicija vrijednosti snazno opire unosenju
menadzerskih tehnika u javnu upravu. Reforme su usmjerene na modernizaciju njemacke
uprave §to je posebno potaknula doktrina NJM u Velikoj Britaniji i ostalim zemljama OECD-
a. Istaknuti su znacajni nedostatci motivacije kod sluzbenika, smanjeno zadovoljstvo korisnika

sluzbi, lose upravljanje uslijed birokratizacije te ogromna financijska optereéenja.”

Veliki val modernizacije proSao je njemackim javnim sektorom usmjeravajuci se protiv
tradicionalnog, legalisti¢kog i hijerarhijskog modela, a Pollitt i Bouckaert put njemacke reforme
javnog sektora smatraju mjeSavinom modernizacijskih i tradicionalnih elemenata koja je

ostvarena nizom promjena pod znacajnim utjecajem NJM-a. Njemacka pokazuje znacajne

™ 1bid. str. 983.
72 Perko Separovié, 1. op. cit. (bilj. 9), str. 68., 69.

3 Pusi¢, E. Modernizacija velikih europskih upravnih sustava, Hrvatska i komparativna javna uprava 4, br. 2,
2002., str. 248., 249.
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sli¢nosti  sa skandinavskim zemljama, a posebno sa Svedskom, u smislu visoke razine

decentralizacije, tradicije pravne drzave i modela lokalne vlasti raznih namjena.”

Na metu modernizacije prvi su dospjeli gradovi, odnosno jedinice lokalne uprave; Savez op¢ina
izradio je plan Novi model upravljanja koji istiCe potrebu pretvorbe grada/opéine u poduzece.
Na prvom mjestu je bila primjena metoda privrednog menadzmenta, uvodenje proracuna po
ciljevima, decentralizacija odgovornosti troSenja sredstava, primjena Kkriterija trzista,
ugovaranje s vanjskim izvodac¢ima i analiza troskova i koristi. Zagovarala se i privatizacija
pojedinih djelatnosti u obliku prijelaznih inacica javnog i privatnog sektora (koncesije, leasing).
Zbog nedostatka stru¢nih ljudi za provodenje navedene reforme neke lokalne jedinice su
prihvatile samo neke od elemenata, dok su druge jedinice pak (u manjem broju) prihvatile

cjelokupne reforme. 7

Francuska uprava uvelike zaostaje u provodenju reformi za velikim brojem zemalja. Nije
otvorena prema vanjskom svijetu, ne raspolaze potrebnom brzinom u razmjeni informacija,
karakterizira je nedostatak dekoncentracije odgovornosti i funkcioniranja u okviru mreza te se
istie znacCajan otpor prema provedbi promjena. Modernizacija se zamislja kao orijentacija na
pravni sustav, drzavu i upravne sluzbenike, no usprkos tome tezi se potrebi stvaranja drzave u
kojoj bi ekonomsko- tehnitka racionalnost bila vise naglasena.”® Nuzno je minimizirati javne
izdatke i napustiti hijerarhijsku, centraliziranu i autoritarnu organizaciju. U sustav javne uprave
treba nadograditi elemente informaticke revolucije, jasnije postaviti odnose s Europskom
Unijom te provesti decentralizaciju. Posebna znacajnost daje se regulaciji, odnosno, drzava bi
trebala biti pokreta¢ reformi, smanjivati trzavice unutar drustva i ¢eSce sudjelovati u

medunarodnoj zajednici.”’

U pogledu reformi, Francuska je veéinu njih uspjes$no provela. Osigurana je socijalna zastita za
stanovnike, povecana je proizvodnja poljoprivrede, doSlo je do dekolonizacije i1 razvitka
industrije. Takoder, kao 1 u Njemackoj, javljaju se otpori pri uvodenju privrednih metoda u
upravu i nastoji se nadovezati na diferencirani sustav upravnog prava i elitu upravnog osoblja.”
Glavni koraci prema modernizaciji uinjeni Su decentralizacijom uprave, Smanjenjem

sluzbenika na sredi$njoj razini te kreiranjem organizacija koje ¢e biti neovisne. U velikoj su

7“Wollmann, H. Suvremene upravne reforme u Njemackoj, Hrvatska i komparativna javna uprava 4, br. 3-4, 2002.,
str. 711., 712.

75 pusié, E. op.cit. (bilj. 73), str. 250.

78 |bid. str. 253, 257.

7 Ibid.

78 |bid., str. 258.
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mjeri osnazene funkcije departmana u samostalnom odlucivanju, te se nastojalo poboljSati
uvjete rada i obrazovanja. Reforme su bile razvijane u dva razli¢ita pravca; nadleznosti su
trebale biti dodijeljene konkretnoj subnacionalnoj razini, odnosno, poslovi koji su u blizini
korisnika bi se trebali obavljati na razini komuna, slozeniji poslovi koji raspolazu veé¢im
ovlastima moraju se obavljati na razini departmana, dok bi se strategijski poslovi trebali
obavljati na regionalnoj razini. A s druge strane je komunalnim i departmanskim vlastima dana
ovlast da sami djeluju na podruéjima za koja misle da su od velike vaznosti za njihove gradane,

sto se razlikuje od nacela diobe nadleznosti izmedu subnacionalnih razina.”

4. Neo- weberijanska drzava

U drugoj polovici devedesetih godina dvadesetog stolje¢a snazan utjecaj novog javnog
menadzmenta postupno je poceo slabiti. Na povrSinu su izasle negativne posljedice koje je
proizveo, stoga se ve¢ina zemalja usredotoCila na druge modele reformi traze¢i neke nove
nacine modernizacije vlastite javne uprave. Izrazena je podudarnost izmedu promjena koje su
provodile skandinavske zemlje i neke kontinentalno europske; a za koje je karakteristicna
pravna drZava, weberijanska uprava i socijalna drzava. Dakle, u navedenim zemljama, od
sredine 1990.-ih reforme se poc¢inju provoditi prema modelu koji znacajno odstupa od novog
javnog menadzmenta. Nastoji se oCuvati snazna drzava i njena bitna uloga u pruzanju javnih
sluzbi, te osvijestiti gradane o mogucénosti modernizacije javne uprave i njihovog sudjelovanja
u odlu¢ivanju i donoSenju bitnih odluka o javnim uslugama. Upravo se zbog toga neo-

weberijanska drzava (neoweberian state, dalje: NWD) javlja kao politi¢ka strategija.®

Termin neo- weberijanske drzave svoj procvat dozivljava 2004. godine u objas$njenjima autora
Pollitta i Bouckerta u knjizi o menadZerskim reformama javne uprave. Knjiga je nadogradivana
svakim novim izdanjem, a u zadnjem izdanju knjige istaknuto je kako je koncept NWD presao
s deskriptivnog modela u preskriptivni model. Empirijski (deskriptivni) model trebao je samo

detaljnije opisati razliku izmedu kontinentalno europskih i anglosaksonskih zemalja (koje su

% Maréeti¢, G.; Giljevi¢, T. Lokalna samouprava u Njemackoj i Francuskoj, Hrvatska i komparativna javna
uprava 10, br. 1, 2010., str. 76.

8 Ppollitt, C.; Bouckaert, G., Public Management Reform. Comparative Analysis — Into the Age of Austerity.
Oxford: Oxford University Press, 2017., str. 122.
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najsnaznije primjenjivale koncept novog javnog menadzmenta), dok normativni (preskriptivni)

model daje bolje upute o modernizaciji, reformi i organizaciji javne uprave.8!

4.1. Hibridni model tradicionalnih i modernih vrijednosti

Navedena doktrina sastoji se od ,,starih“ i ,,novih* elemenata. Starim elementima, oni koji
pripadaju klasi¢noj weberijanskoj upravi, smatraju se jaka uloga drzave i javne sluzbe. Stoga

su weberovski elementi:

1. ,Reafirmacija i jaanje uloge upravnog prava koje jamci pravnu sigurnost i jednakost
svih pred tijelima javne vlasti;

2. Zastita ideje 1 uloge javne sluzbe;

3. Reafirmacija vrijednosti i uloge predstavni¢ke demokracije na svim razinama vlasti;

4. Jacanje uloge drzave u rjeSavanju problema globalizacije, tehnoloSkih promjena,

prijetnja okolisu i demografskih ekspanzija.*®?

Orijentacija ka gradanima, njihovo sudjelovanje u odlu¢ivanju i usmjerenost na rezultate

mogu se smatrati novim elementima NWD. Konkretnije, novi (neo) elementi su:

1. ,Orijentacija na rezultate i razvoj upravljanja izvedbom, zakonske izmjene
orijentirane na provodenje ex-post kontrole ostvarenih rezultata;

2. Stvaranje mehanizama konzultiranja gradana i njihovog sudjelovanja;

3. Usmjerenost uprave prema potrebama gradana, orijentacija prema njihovim
potrebama stvaranjem potpuno nove kulture temeljene na kvaliteti pruzenih usluga;

4. Profesionalizacija upravnih sluzbenika i njihova usmjerenost na ispunjavanje

potreba korisnika. 8

No, usprkos navedenom, mjere koje su poduzete u jednoj drzavi ne mogu se poklapati s
mjerama koje su poduzete u drugoj drzavi iz razloga $to svaka drZzava ima svoje posebnosti.

Takoder, Pollitt istiCe razli¢ita razmisljanja koja kazu da koncept NWD nije primjenjiv na

81 |bid.
82 Ibid. str. 121.
83 |bid., str. 121., 122.
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postnapoleonske mediteranske drzave (Spanjolska, Italija i Portugal) jer ih karakteriziraju slabe
demokratske institucije i duga autoritarna vlast koja nije u potpunosti razvila weberovski model
uprave. Ipak, navedene drzave mogu se podvrgnuti konceptu NWD s intenzivnijim reformama,
dok s druge strane; postkomunisticke zemlje koje su svoju upravu razvijale po
rusko/sovjetskom modelu ne mogu govoriti o stvaranju NWD iz razloga $to bi prvo trebalo
razviti weberovsku, stabilnu i profesionalnu upravu kako bi je se moglo nadiéi i krenuti prema

modernizaciji.3

4.2. Odnos prema drugim doktrinama

Kako je ve¢ navedeno doktrina NWD nastoji naglasiti 1 poboljsati klasicne elemente
usporedno s isticanjem novih elemenata koji proizlaze iz doktrine novog javnog menadzmenta.
Stoga svoju paznju usmjerava na pravnu sigurnost, profesionalizaciju osoblja i jacanje
demokracije- sto su elementi weberijanske uprave, zatim orijentiranost na rezultate i kvalitetu
usluga koji su karakteristi¢ni za doktrinu NJM te davanje mogucnosti gradanima u sudjelovanju
i odluéivanju o javnim poslovima kao Kkarakteristike dobre uprave. Kada konkretnije
usporedujemo doktrinu NWD sa klasicnom weberijanskom upravom istaknuta je potreba za
ocuvanjem nekih njenih temeljnih ,,starih® postavki. Pritom je teziSte na ocuvanju polozaja 1
uloge drzave, merit sistemu kod zaposljavanja novih sluzbenika, zakonodavstvu, vladavini

prava i pisanoj komunikaciji.®

Nadalje, u usporedbi NWD 1 NJM mozemo istaknuti kljune elemente doktrine novog javnog
menadZzmenta koje je sistematizirao Hood, a to su: orijentacija na korisnike, podjela
tradicionalne hijerarhijske strukture, odvajanje policy poslova od izvr$nih poslova, orijentacija
na rezultate, fleksibilnost pri zaposljavanju, veéa sloboda odlu¢ivanja menadzera 1 stvaranje
unutarnjeg kvazitrzista. Sukladno tome, NWD kao post-NJM doktrina preuzima samo neke od

navedenih elemenata, no koriStenje trziStem ne predstavlja dominantan kriterij reforme sto se

8 Manojlovi¢, R. "The NISPAcee Journal of Public Administration and Policy Special Issue: A Distinctive
European Model, The Neo-Weberian State Volume I, Number 2, Winter 2008/2009.", Hrvatska i komparativna
javna uprava 9., br. 3., 2009., str. 799.

8 Giljevié, T.; Lali¢ Novak, G.; Vukoji¢i¢ Tomi¢, T.; Manojlovi¢ Toman, R.. Suvremene upravne doktrine:
Nastavni materijali 2020.“Neo-weberijanska drzava“, Pravni fakultet Sveuéilista u Zagrebu, 2020.
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vidi ve¢ i za vrijeme najsnaznije vladavine NJM-a.®® Autorica P. Separovi¢ u svom djelu (2006)

isti¢e tri modela menadzerskih reformi;

1. britansko (washingtonski) model
2. Svedski model

3. nizozemsko- danski model,

te daje komparativan prikaz u kojem je vidljivo da nijedan od tih modela ne istice trziste i
privatizaciju kao glavni mehanizam reforme (osim modela primjenjivog u anglosaksonskim

zemljama).®’

Na kraju, doktrina dobre uprave (dalje: GG) takoder predstavlja post- NJM doktrinu kao i
NWD. Sire sudjelovanje i odlu¢ivanje gradana o javnim pitanjima u centru je reformi obje
doktrine, a razlika se vidi u ¢injenici da doktrina dobre uprave ne naglaSava jacanje klasi¢ne
weberijanske uprave 1 zastitu drzave, $to je karakteristicno za NWD, ve¢ u centar paznje stavlja

stvaranje mrezne uprave kroz uklju¢ivanje niza aktera.®

Mehanizmi koordinacije se takoder mogu uzeti u obzir kada se usporeduju tri navedene
doktrine; NJM istiCe trziSte koje osigurava unutarnju koordinaciju, NWD se temelji na
hijerarhiji u organizacijama koja uspostavlja njihovu koordinaciju, te mreze aktera koje
osiguravaju koordinaciju tipi¢ne su za mreznu upravu i GG.# Sto se pak ti¢e nadina upravljanja
takoder se razliCiti kriteriji razlikuju od doktrine do doktrine, pa tako NJM poti¢e menadzersko
upravljanje, NWD ostavlja elemente upravljanja putem propisa no nadopunjava ih i elementima
menadzeriranja 1 sluzenja gradanima, te GG sluzenje gradanima istice kao temeljni nacin

upravljanja.®

8 |bid.
87 Perko Separovié, 1. op. cit. (bilj. 9.), str. 75.

8 Giljevi¢, T.. et al., loc.cit.
8 |bid.
% |bid.
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4.3. Temeljne karakteristike i izazovi doktrine

Prema Pollittu i Bouckaertu®! razradena je klasifikacija upravnih reformi pod nazivom ,4M
klasifikacija®, pa u vezi s time sve reforme provodene u odredenim zemljama mogu poprimiti
znac¢aj modernizacijskih reformi. Ako uzmemo u obzir jaCinu provedenih zahvata u vezi s

reformama, one se dijele u ¢etiri skupine: Maintain, Modernize, Marketize, Minimalize.

Prva skupina reforma orijentirana je na odrzavanje postoje¢eg stanja (Maintain). Moze se
nazvati 1 tradicionalnom skupinom koja zagovara provodenje niza reformi ali uz minimalne
promjene. Druga skupina usmjerena je na modernizaciju (Modernize) te se zalaze za razne
promjene 1 postignuca kako bi se dokazalo da drZzava ima dovoljno kapaciteta za prilagodbu
novonastalim situacijama i kako bi se unaprijedilo pruzanje usluga gradanima.®> Kod
provodenja trec¢e skupine reformi (Marketize) trziste i trziSni mehanizmi stavljaju se na prvo
mjesto. Ovdje je nuzno osigurati visok stupanj kvalitete kada se pruzaju javne usluge te

prebacivanja raznih elemenata i praksi iz privatnog sektora u javni.%

Naposljetku, Cetvrta skupina reformi (Minimalize) usmjerena je na smanjenje drZzavnog i
upravnog aparata kroz razne postupke privatizacije.** Nove upravne reforme pod nazivom
(Mobilize) usmjerene na uvodenje §to veceg broja dionika u javne poslove navedeni autori isti¢u

kao reforme za koje jo$ uvijek nema dovoljno podataka da bi se mogle provoditi. *°

U Kkontekstu prakti¢nih aspekata, klasi¢ni weberijanski elementi naglasili su snaznu ulogu
drzave koja je u ulozi pruzatelja javnih usluga Sto je posebno vidljivo na primjeru Njemacke
gdje je doslo do remunicipalizacije (ponovnog preuzimanja pruzanja usluga od strane lokalnih
jedinica). Razlog tome bilo je snazno nepovjerenje gradana prema uslugama koje su prethodno
bile privatizirane.®® U okviru tradicionalnih elemenata i nastojanja da se unaprijedi odnos
uprave i gradana u nekim zemljama jugoisto¢ne Europe nastoji se modernizirati sudovanje, a u
Republici Hrvatskoj donesen je Zakon o opéem upravnom postupku®’, Zakon o upravnim
sporovima®® te je doslo do uspostave &etiri prvostupanjska suda i Visokog upravnog suda.

Polozaj javnih i drzavnih sluzbenika takoder je ojacan prisustvom tradicionalnih elemenata pri

°1 Pollitt, C.; Bouckaert, G. op.cit. (bilj. 80), str. 115.

2 |bid.

% Ibid., str. 116, 117.

% Ibid.

% Ibid., str. 120.

% Giljevi¢, T., et al., loc.cit.

97 Zakon o opéem upravnom postupku, NN 47/09, 110/21

9 Zakon o upravnim sporovima, NN 20/10, 143/12, 152/14, 94/16, 29/17, 110/21
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¢emu se reforma sluzbeni¢kog zakonodavstva smatrala primarnim korakom zemalja istoc¢ne
Europe za pristup u Europsku Uniju, te su i naglasavana nacela (eticki kodeksi,

profesionalizacija, depolitizacija) takoder su odgovarala profilu tradicionalne uprave.®

Kada se pak govori o novim elementima koje NWD zagovara, usmjerenost na zadovoljenje
potreba gradana i korisnika dovela je do razvitka nekih novih instrumenata kao §to su povelje
gradana, ISO standardi i nagrade za kvalitetu.!® Svedska, kao zemlja koja spada u krug
skandinavskih zemalja, razvila je 1 unaprijedila vlastiti sustav za upravljanje kvalitetom ¢ime je
vidljivo da ova skupina zemalja zasigurno prednjaci u provedbi tog instrumenta. Strategijom
razvoja hrvatske javne uprave 2015.-2020.1% nastoji se podi¢i osvijestenost o potrebama
gradana i podizanje kvalitete same uprave u Hrvatskoj. Danska je pak poznata po visokom
stupnju razvijenosti, pa se u kontekstu toga svakako mogu istaknuti i ugovori o izvedbi (u¢inku)
kojima se mice orijentacija s procedura i stavlja na ostvarivanje rezultata, a agencije imaju
duznost ostvarivati ciljeve koje naknadno nadziru i kontroliraju Celnici tijela. Takav nacin
»poslovanja* uocen je 1 u hrvatskoj javnoj upravi donoSenjem Zakona o sustavu strateSkog
planiranja i upravljanja razvojem%? koji naglasava potrebu orijentacije prema ciljevima i
rezultatima rada. Takoder, izrazena je i snazna tendencija prema profesionalizmu sluzbenika
(menadzera) kako bi se mogli §to vise 1 S§to ceS¢e usavrSavati kroz razne studije i time dobivati
nova znanja i vjestine.'®® U okviru participacije gradana, uz ,,stare/klasi¢ne** oblike njihovog
sudjelovanja (inicijative, referendumi) uvode se i novi oblici kao §to su javne konzultacije,
pravo manjina na sudjelovanje, participativno budZetiranje i sudjelovanje mladih u cilju
ojacavanja njihovog polozaja u upravi.'®® U hrvatskoj javnoj upravi takoder su vidljivi novi
oblici sudjelovanja gradana, iako nisu u potpunosti razradeni, a to su vijeCa nacionalnih

manjina, javna savjetovanja i savjeti mladih.1%

Doktrina NWD zagovara i promice sve vrijednosti, ali tradicionalne upravne vrijednosti koje
podrazumijevaju vladavinu prava, profesionalizam sluzbenika i pravne vrijednosti stavlja na
prvo mjesto. Do izrazaja dolaze i demokratske vrijednosti u oblicima odgovornosti uprave

prema predstavni¢kim tijelima, te socijalne vrijednosti solidarnosti i druStvene pravednosti kao

% Giljevi¢, T., et al., loc.cit.

100 | bid.

101 Strategija razvoja hrvatske javne uprave, NN 70/15

102 Zakon o sustavu strate$kog planiranja i upravljanja razvojem Republike Hrvatske, NN 123/17
103 Giljevi¢, T., et al., loc.cit.

104 I bid.

105 | bid.

25



vrijednosti kojima se nastoji podi¢i socijalna sigurnost gradana.%® U suprotnosti od navedenih
vrijednosti, NWD se temelji i na modernizacijskim elementima, a prije svega se mogu istaknuti
ekonomske vrijednosti koje promicu poveéanje kvalitete javnih usluga te orijentiranost ka

korisnicima tih usluga.’

Kako je navedena doktrina zaintrigirala visok broj znanstvenika i istrazivaca, od pocetnog
procesa u kojem je samo opisivala provedene reforme u kontinentalno europskim zemljama,
prerasla je u doktrinu koja sluzi za pruzanje pomo¢i u preporukama za daljnji tijek reformi.®
U vezi toga javljaju se pitanja od velike vaznosti. Visoka razina podudarnosti uoc¢ena je izmedu
provedenih reforma u skandinavskim 1 kontinentalnom europskim pitanjima §to odgovara na
pitanje prihvaca li doktrina NWD nacionalne specifi¢nosti. Dalje, drugo postavljeno pitanje
odnosi se na primjenjivost iste na zemlje poput Spanjolske, Gréke i Italije, pri éemu autor Pollitt

navodi da se doktrina moze provoditi ali uz odgovaraju¢e mehanizme kontrole i menadzerske

orijentacije.'®

Pitanje utjecaja europeizacije i dominantnost doktrina u okvirima Europske Unije postavljenno
je kao trece pitanje. Pollitt navodi da doktrina NWD svakako ulazi okvir Europske Unije zbog
mjera koje EU provodi i predlaze prema zemljama ¢lanicama 1 kandidatima. Takoder je vidljivo
na primjeru Europske Komisije koja se smatra prototipom organizacije vodene po postavkama
1 nacelima NWD, odnosno, u tom je slucaju rije¢ o klasi¢noj weberijanskoj upravi koja se
nastoji modernizirati. Savjeti su usmjereni na primjenjivost doktrine NWD na razini drzava i
Europske Unije, dok se u velikoj mjeri negira prisutnost i primjenjivost NJM.*% | na kraju,
postavlja se pitanje primjenjivosti navedene doktrine u biv§im tranzicijskim zemljama. U
okviru toga, neki autori kazu da doktrina na tim podruc¢jima nije primjenjiva, dok drugi navode
niz argumenata u korist primjenjivosti.!*! U zemljama sredisnje i isto¢ne Europe istaknuta je
potreba snazne uloge drzave, stabilnost i zaStita tradicionalnih vrijednosti, zatim kvalitetna

pravna regulacija i reguliran status javnih sluzbenika.!?

106 | bid.

107 Ibid.

108 | bid.

109 pollitt, C. An Overview of the Papers and Propositions of the First TransEuropean Dialogue (TED1)-The
NISPAcee Journal of Public Administration and Policy, Special Issue: A Distinctive European Model, The Neo-
Weberian State, 1(2), 2008., str. 10.

110 Ibid., str. 13.

11 Ibid.

112 Randma-Liiv, T. ,New Public Management Versus the Neo-Weberian State in Central And Eastern Europe,
The NISPAcee Journal of Public Administration and Policy, Special Issue: A Distinctive European Model? The
Neo-Weberian State, 1(2), 2008., str. 71.-77.
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Konaéno, postavlja se i niz pitanja koji su izazovi postavljeni prema NWD kao doktrini. Neka
od njih se odnose na mogucnost modernizacije klasi¢nog weberijanskog modela, zatim koje su
Sanse da NWD uspjesno podnese nove krize u promijenjenim okolnostima (npr. COVID-19),
te na koji nacin ¢e se NWD suociti sa doktrinama koje se tek pojavljuju i razvijaju (digitalna
uprava).’'® U tom ¢e kontekstu doéi ili do napustanja navedene doktrine i prelazak na novu ili
¢e se elementi/postavke nove doktrine ugraditi u postoje¢i sustav NWD. Na kraju, kao
posljednji izazov, postavlja se pitanje koja je vjerojatnost da ¢e NWD kao doktrina i dalje biti
primjenjiva i primjenjivana za sve skupine zemalja- kontinentalno europske i skandinavske,

juznoeuropske, te zemlje sredi$nje, isto¢ne i jugoistoéne Europe? 114

5. Dobro upravljanje (dobra vladavina)

Razli¢iti drustveni problemi koji se pojavljuju zadnjih desetlje¢a zahtijevaju njihovo
rjeSavanje. Zbog toga, raznim upravnim reformama koje proizlaze iz razliCitih doktrina
pokusava se dati odgovor i osnaziti kapacitete za aktualne probleme. Kao reakcija na negativne
posljedice koje je proizveo novi javni menadzment razne medunarodne organizacije poc¢inju
zagovarati doktrinu dobre vladavine.'*® Dobra uprava (Good governance), dakle, novija je
doktrina koja se postupno pocinje razvijati devedesetih godina prethodnog stoljeéa.'*® Nastoji
unaprijediti najbolju praksu i elemente postupanja kako bi se mogla nadograditi klju¢na nacela

koja bi je karakterizirala kao doktrinu.!’

»Bijela knjiga europske vladavine® dokument je koji je 2001. godine donijela Europska
Komisija, a koji prikazuje nedostatke i probleme sustava europske vladavine.'!® Ona definira
nacela dobre vladavine koja se odnose i na §ira podrucja od Europske Unije, te ih nastoji
podvrgnuti kao jedinstveni smjer ka politickim, upravnim i gospodarskim reformama zemalja

¢lanica Europske Unije (sadasnjih i budugéih).*®

113 Giljevi¢, T., et. al., loc.cit.
114 1 hid.
11186\/ukojiéic’ Tomié, T. Dobra vladavina: od konceptualizacije do realizacije: Politicka misao 53, br. 2, 2016., str.

116 Ié%7ina, D.; Klari¢, M., "Dobra uprava kao upravna doktrina u Europskoj Uniji, Pravni vjesnik 28, br. 2, 2012.,
str. .
17 1bid.

18 Vykojigi¢ Tomié, T. op.cit. (bilj. 115), str. 105.
119 |bid., str. 106.
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Doktrina dobre vladavine okarakterizirana je razli¢itim elementima od novog javnog
menadzmenta, a znaCajan stupanj demokratizacije, otvorenost i transparentnost rada uprave,
povecanje sudjelovanja gradana i udruga u procesima javnog upravljanja; predstavljaju klju¢an

element za njenu provedbu.?

5.1. Pojmovno odredenje i razvoj
5.1.1. Pojam governance i njegova konceptualizacija

Za razliku od novog javnog menadZmenta koji je zagovarao procese privatizacije,
liberalizacije i deregulacije u svrhu smanjivanja uloge drzave, doktrina dobre uprave potice
stvaranje uprave koja ¢e posegnuti za zadovoljavanjem drustvenih potreba.!?! Zadnjih
desetlje¢a pojam vladavine (Governance) izaziva dilemu u samom definiranju. Neki od autora
navedeni pojam shvacaju kao klju¢an instrument za ostvarenje policy ili organizacijskih ciljeva,
odnosno kao vrlo kompleksan pojam slozene podloge i zahtjevnog pristupa. Pojam se zapravo
gleda kao postupak zamuéivanja granica izmedu dvaju sektora, javnog i privatnog.?? Isto tako,
ni pojam ,,dobre vladavine* ne moze se u potpunosti definirati iz razloga §to njegovo odredenje

ovisi o vise faktora (potrebe, usmjerenje i polaziste).'?3

Prema Fredericksonu'?* postoje tri oblika vladavine; suradnja na horizontalnoj i vertikalnoj
razini izmedu resora i organizacija, obavljanje poslova od tre¢ih osoba i stvaranje javnih
politika od aktera koji se ne smatraju dijelom javne uprave. Pojam se koristi u svrhu objasnjenja
promjena do kojih je doslo novom ulogom drzave i1 njenih zadaca, a odnosi se i na mreze koje
se smatraju Sirim od drzave te podrazumijevaju nedrzavne aktere (samoorganizirajuce i
interorganizacijske).'?® Vladavina podrazumijeva postojanje vise aktera (drustvo- politika-
uprava), nove oblike upravljanja i nejasne granice izmedu sektora, a navodi se i nekoliko
temeljnih karakteristika: ovisnost medu organizacijama, Cesta interakcija medu clanovima,

interakcija utemeljena na povjerenju i visok stupanj autonomije. 2

120 |_ozina, D.; Klarié¢, M. op. cit. (bilj. 116), str. 24.

121 | hid.

122 Vukoji¢i¢ Tomié, T. op.cit. (bilj. 115), str. 107., 108.

123 | hid.

124Frederickson, George H.  Whatever Happened to Public Administration?, Governance, Governance
Everywhere. Working Paper. Institute of Governance Public Policy and Social Research. Queen’s University,
Belfast, 2004., str. 20.

125 Vukoji¢i¢ Tomié, T. op.cit. (bilj. 115), str. 109.

126 |hid., str. 109, 110.
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Zbog znacajnog pada povjerenja u rad i djelovanje institucija gradani pocinju dobivati vece
ovlasti kod stvaranja i provedbe javnih politika, a to dovodi do novih funkcija drzave u kojima
vise nije iskljuCivi donosioc odluka ve¢ ,suraduje” sa zainteresiranim akterima. Pojam
vladavine okruzen je raznim pojmovima i pitanjima, a posebno se istice uloga drzave i
podijeljena odgovornost, stvaranje i provedba politika te minimiziranje hijerarhijskog lanca u
poslovima.’?” Odnosno, drzava i dalje zadrzava najvazniju ulogu u postupcima postavljanja
ciljeva, a sredi$nje institucije sa svojom okolinom suraduju pri oblikovanju politika. Sukladno
tome, upravo se to smatra prioritetom za stvaranje policy kapaciteta, dok se kao negativni
elementi navode promaseni procesi savjetovanja (posebice s privatnim sektorom.)'?® Veéina
autora neprestano naglaSava 1 podsje¢a na negativne efekte koje su proizvele menadzerske
reforme, pri ¢emu istice ,,vodoravno stvaranje politika® gdje vlade viSe nisu ovlastene donositi
odluke odozgo prema dolje, ve¢ ravnopravno suraduju s gradanima. Stoga, da bi se ostvarila

ravnoteza medu ciljevima, od znagajne je vaznosti upravo promijenjena uloga gradana.'?°

Zbog raznih okolnosti u kojima gradani gube povjerenje u vlast, postavlja se prioritet osiguranja
javnosti rada uprave i povratnih kanala prema gradanima, pa doktrina dobre vladavine koju su

medunarodne organizacije posebno istaknule- postaje aktualna.*°

5.1.2. Dobra vladavina

Kao $to sam ve¢ navela, uprava usmjerena na gradane zadaca je doktrine dobre uprave,
a njezinom su razvoju uvelike pridonijele medunarodne institucije koje su poticale odgovornije
nacine upravljanja poput Ujedinjenih naroda (dalje: UN).13! Ekonomska i socijalna komisija
UN-a nadlezna za podrucje Azije i Pacifika pojam upravljanja opisuje kao ,,proces donosenja
odluka i proces kojim se odluke donose*.}*? Sukladno navedenome opisu, pojam ,,dobre
uprave* moze okarakterizirati nekoliko elemenata: pravednost, transparentnost, participacija,

odgovornost, odazivnost, inkluzivnost, dosljednost i ucinkovitost. Primarna zadaca je

127 | bid.

128 | hid.

129 |bid., str. 111.

130 Ibid., str. 112.

131 | ozina, D.; Klari¢, M. op. cit. (bilj. 116), str. 24.
132 | bid.
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smanjenje stupnja korupcije, povecanje vaznosti najslabijih te orijentiranost ka boljem polozaju

manjina.

Znacajan doprinos pojmu ,,dobre uprave™ dala je i radna grupa medunarodne organizacije
OECD-a koja dobru upravu opisuje kao doktrinu usmjerenu na minimiziranje korupcije,
vladavinu prava, djelotvoran menadzment i smanjenje vojnic¢kih izdataka. Ona dobru upravu,
takoder, sve viSe povezuje s nacelima zastite ljudskih prava, demokratizacije i njihovog
sudjelovanja, a demokratski elementi zagovaraju postojanje ,,demokratske uprave*.}3* Uz
Svjetsku banku i organizaciju OECD-a, i druge organizacije (npr. UNDP) daju znacajne
doprinose pojmu dobre uprave, pa tako UNDP-ov dokument istice stadije gdje bi se upravljanje
trebalo unaprijediti: nevladine organizacije, postupci decentralizacije, menadzment privatnog i

javnog sektora, pravosudna tijela i upravljanje posebnim postupcima.*®

Sam koncept ,,dobre uprave® postupno se razvijao i nadogradivao kroz pravne akte institucija
EU 1 Vije¢a Europe, a odnosi se na niz administrativnih nacela utvrdenih kroz upravne i sudske
prakse EU i njezinih drZzava ¢lanica. Odnosi se i na Siri koncept dobrog upravljanja koji je
prihvaéen kroz programe europskog upravljanja i utemeljen na nacelima vladavine prava i
djelotvorne europske politike.**® S obzirom da postoji iznimno puno razli¢itih definicija pojma
dobre vladavine, svakako se kao dodirna tocka moze istaknuti usmjerenost prema vecoj
participaciji gradana u oblikovanju politika i osnazivanju upravnih kapaciteta. Kako donatorske
organizacije nastoje pomoc¢i drzavama clanicama ili drzavama koje ¢e tek postati ¢lanicama,
one postavljaju odredena pravila koja drzave moraju postivati. Stoga, da bi se odobrili krediti

drzavama, dobra vladavina kao model upravljanja postavlja se kao zahtjev drzavama.®’

5.2. Dobra uprava i Europska Unija

Europska je komisija 2001. godine donijela dokument ,,Bijela knjiga europske vladavine*
u svrhu sagledavanja mogucnosti o poboljsanju upravljackih institucija EU, te povezivanja

Europe i gradana.!® Nacela otvorenosti, djelotvornosti, koherentnosti, sudjelovanja i

133 | hid.

134 Ibid., str.25., 26.

135 | hid.

136 Kopri¢, I.; Musa, A.; Lali¢ Novak, G. Good administration as a ticket to the European administrative space:
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odgovornosti smatraju se kljucnima za uspostavu dobre vladavine, stoga ¢u svako od njih

ukratko opisati.t%

Nacelo otvorenosti jasno istice zadacu institucijama da djeluju na §to otvoreniji nac¢in kako bi
gradani imali informacije o provedenim politikama. Takoder, od iznimne je vaznosti djelovanje
na pristupaénom i razumljivom jeziku.*® Participacija naglaava djelotvornost i kvalitetu
politika EU kroz sudjelovanje gradana i njihov porast povjerenja u institucije. Zatim, nacelo
odgovornosti postavlja zadacu institucijama da preuzimaju odgovornost za u¢injeno, ali 1 ve¢u
preciznost pri stvaranju politika. Kona¢no, koherentnost zahtijeva razumljive i uskladene
postupke usred novih i nepredvidivih okolnosti, a nacelo ucinkovitosti zagovara donosenje

odluka na prikladnoj razini te potpune, djelotvorne i pravodobne akcije.**

Navedena nacela koja su kljuéna za dobru vladavinu dodatno ojacavaju 1 nacela
proporcionalnosti i supsidijarnosti. Kada se razmatraju moguénosti odlu¢ivanja i razine na
kojima ¢e se odlu¢ivanje odvijati, govorimo o nacelu razmjernosti. Pa sukladno tome, u sluc¢aju
da niZe razine imaju sposobnost provedbe i donosenja odluka, svakako ¢e biti ispred visih razina
(npr. lokalna vs. europska razina).'*? U kontekstu nadela proporcionalnosti govori se o
,razmjernosti® politike s ishodom do kojeg se Zeli do¢i. Odnosno, ispituje se Cinjenica o

potrebitosti neke akcije, njezinih postupaka i razini na kojoj se akcija provodi.**®
Kao ¢imbenike koji imaju znatan utjecaj na doktrinu dobre uprave Komisija navodi:

1. U postupcima donoSenja odluka naglasava se orijentiranost prema Sto kvalitetnijim
analizama kako bi se mogli predvidjeti razli¢iti efekti ili dobitci/gubitci.

2. Dane smjernice i preporuke uzimaju se u obzir pri donoSenju rjeSenja, isto kao i
zakonodavna aktivnost.

3. U nastojanjima da bude osigurana jedinstvena provedba postupaka EU trebali bi se
koristiti regulativni propisi i ,,okvirne direktive*.

4. Zbog ostvarenja zajednickih interesa i jedinstvenog postupanja u razli¢itim drzavama
nastoje se koristiti koregulatorne mjere.

5. U svrhu razmjene iskustava i pracenja napretka koristi se OMC (Otvorena metoda

koordinacije).

139 Ibid.

140 Komisija Europskih zajednica, "Europska vladavina. Bijela knjiga.": Revija za socijalnu politiku 12, br. 2,
2005., str. 192.

141 Ibid.

142 ozina, D.; Klari¢, M. op. cit. (bilj. 116), str. 30.

143 Ibid.
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6. Povratna informacija o provedenim politikama kao savjet za buduca djelovanja.
7. Nadogradeni nacini upravljanja (prema naputcima Komsije) su simplifikacija
regulatornog okvira, kultura dijaloga, osnazivanje mreza, provedba prava, suradivanje

s lokalnim i regionalnim tijelima te bolje zakonodavstvo.4

Takoder, Bijela knjiga je napravila znacajan iskorak prema boljem upravljanju kroz
unaprjedenje kulture dijaloga uz sudjelovanje jedinica lokalnih i regionalnih razina te civilnog
drustva, ali usprkos svim pozitivnim pomacima, nije se razmisljalo §to ¢e biti kada Europskoj
Uniji pristupe drzave ¢lanice koje imaju slabije upravne kapacitete.'* U razdoblju novih i
nepredvidivih okolnosti do kojih dovode financijske i gospodarske krize, raste znatizeljnost o
mogucnosti doktrine dobre uprave da ponudi odgovore na velike izazove koji su zahvatili

Europsku Uniju i drzave ¢lanice.4®

Ispunjenje politickih i ekonomskih kriterija, koje je formuliralo Europsko vijece, predstavljalo
je preduvjet za pridruzivanje Europskoj Uniji, a pod njima se misli na: zastitu ljudskih prava 1
prava manjina, stabilne demokratske institucije, podvrgavanje politickim ciljevima 1 pravnoj
ste¢evini EU te postojanje ucinkovitog trzi§nog gospodarstva.’*’ Sa sve ve¢om navalom za
pridruzenje Uniji na red dolaze brojni izazovi Koji postavljaju pitanja kapaciteta zemalja
postsocijalistiCke integracije da se nose sa zadacima i problemima djelovanja u skladu s
Europskom Unijom. Stoga, Unija nastoji ubrzati i poboljsati provedbu reformi u zemljama koje
su kandidatkinje za ¢lanstvo, te navodi tre¢i (institucionalni) kriterij koji ocjenjuje sposobnost
javnih uprava zemalja kandidatkinja da se prilagode standardima EU i pravnoj steCevini
Unije.**® Europska komisija redovno donosi izvjestaje i analize o stanju u pojedinim zemljama
s obzirom na postavljene kriterije za pridruZivanje Uniji, a nacela koja su istaknuta u Bijeloj

knjizi podrazumijeva prisutnim u ispunjenju ostalih postavljenih kriterija.4°

Kao $to sam ve¢ navela, nacela dobre vladavine istaknuta u Bijeloj knjizi odnose se na zahtjeve
koje zemlja kandidatkinja preuzima u svrhu pridruZzivanja Uniji (nacela: otvorenosti,

participacije, odgovornosti, efikasnosti i koherentnosti).®®® Uz to, posebno je naglaseno

144 1pid., str. 31.,32.,33.

145 |bid., str. 34.

146 |bid.

147 Vukojici¢ Tomié, T. op.cit. (bilj. 115), str. 115., 116.
148 1pid., str. 116.

149 1pid., str. 117.

150 Ipid., str. 120.
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nastojanje za $to vecu interakciju izmedu civilnog drustva, privatnog sektora i javne vlasti jer

uspjesnost odredenih politika svakako ovisi o njihovoj suradnji.®!

Odlukom Europskog Vije¢a iz 2004. godine kojom je Republika Hrvatska postala drzava
kandidatkinja, zadaca Europske komisije je donositi izvje$¢a o napretku koji RH ostvari u
skladu s postavljenim zahtjevima i kriterijima.'® U ispunjavanju navedenih Kriterija u svrhu
pridruzivanja EU znacajnu ulogu je preuzela javna uprava, a posebno uprava na nacionalnoj
razini, koja se stalno trudila i mijenjala te prolazila vrlo tezak i iscrpljuju¢i put prema ulasku u
&lanstvo.’>® Sam proces pridruzivanja RH Uniji trajao je jo§ od 1999. godine pa sve do 2013,
odnosno do ulaska u Clanstvo, a prvi izvjestaj o napretku RH usvojen je od strane Komisije
2005. godine nakon §to su bili zapo&eli pregovori za €lanstvo.™™ Sigma, kao unutarnja
organizacijska jedinica unutar OECD-a, takoder donosi brojne dokumente kao upute vezane za
pracenje 1 ocjenjivanje stanja u javnim upravama drzava kandidatkinja koji su dostupni na web
stranicama.'®® Nakon prvog izvjestaja Europske komisije (iz 2005.) objavljeno je jos devet
izvjeStaja o napretku, s tim da se zadnja tri odnose na izvjestaj o monitoringu, a zadnji pod
nazivom ,,Izvjestaj o monitoringu za Hrvatsku* objavljen 2013. godine neposredno prije ulaska

u ¢lanstvo. 198

Od iznimne je vaznosti sudjelovanje i orijentacija na gradane u procesima stvaranja i
provodenja javnih politika, pa u skladu s time navedene procese uvelike olakSavaju nacela
otvorenosti i transparentnosti. Djelovanje parlamenta i vlade smatra se otvorenim ako donose
propise na unaprijed propisan nacin, provode zakon o pravu na pristup informacijama,
objavljuju razne izvjestaje i odgovaraju na pitanja gradana.’®” Odnos izmedu institucija vlasti i
gradana moze se podijeliti na: pravo gradana na pristup informacijama, pravo na konzultiranje
te pravo na participaciju. U tu svrhu, potrebno je uspostaviti snazan zakonodavni okvir koji bi
regulirao to podruéje. U svojim izvjestajima Komisija je nastojala uvesti mjere kojim bi se
smanjio stupanj korupcije i sukob interesa, pa u tu svrhu naglaSava vaznost transparentnosti u

radu uprave, provodenje testa razmjernosti te provedbu Zakona o pravu na pristup

151 | hid.

152 Vukojicié, T. Izvjesée Europske komisije o napretku Republike Hrvatske iz 2007, Osvrt na ocjenu stanja javne
uprave: Hrvatska i komparativna javna uprava 7, br. 4, 2007., str. 867.

153 Koprié, 1. Prilagodbe hrvatske javne uprave europskim standardima: Godisnjak Akademije pravnih znanosti
Hrvatske V, br. 1, 2014., str. 9.
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157 Zupan, M..;Vinkovi¢, M. Suvremeni pravni izazovi: EU- Madarska- Hrvatska, Pravni fakultet Sveugilista u
Pecuhu i Pravni fakultet Sveudilista J. J. Strossmayera u Osijeku, , 2012., 184.
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informacijama.®® Takoder, kako bi gradani dobili §to bolje upravne usluge na $to laksi nacin
od vaznosti je bila i provedba Zakona o opéem upravnom postupku. Ocjenjivao se i pratio odnos
izmedu drzavnih i lokalnih sluzbenika §to upucuje na nedovoljnu razinu njihove obuke, zatim
pitanja odgovornosti i u¢inkovitosti u odgovoru na prigovore koje su upucivali gradani na rad
uprave te razina politizacije javne uprave. Takoder, pratila se razina organizacijskih promjena
koja je dovela do raznih novina kao $to su uvodenje procjene ucinaka propisa, simplifikacija

upravnog djelovanija i sli¢no.*

Kljuéna je karakteristika doktrine dobre vladavine osnazivanje upravnih kapaciteta, Sire
sudjelovanje gradana i civilnog drustva u radu uprave i oblikovanje nacela za ocjenu kvalitete
vladavine. Pritom se organizacije civilnog drustva smatraju izrazito vaznima u kontekstu dobre

vladavine na lokalnim razinama; $to ¢u detaljnije razraditi u sljede¢em podnaslovu.°

5.3. Uloga civilnog drustva u kontekstu dobre vladavine

Civilno drustvo ima vrlo vaznu ulogu u kontekstu pojma vladavine. Ono ukljucuje:
organizacije poslodavaca i sindikate, udruge dobrotvornog karaktera, profesionalne udruge,
nevladine organizacije i sve ostale organizacije u koje se gradani udruzuju s ciljem sudjelovanja
i promicanja prava.®? Komisija nameée obvezu i organizacijama civilnog drustva da postuju i
ispunjavaju nacela dobre vladavine, a osobito otvorenost i odgovornost, te smatra da su one
dobra podloga za razvijanje politika na globalnoj razini.*®? Europska Unija daje veliku vaznost
razvitku civilnog drustva u drzavama kako bi se Sto bolje 1 kvalitetnije pripremile za ¢lanstvo,
a veca ukljucenost i sudjelovanje razvijaju i ve¢u odgovornost, stoga je Komisijin plan bio

javno objaviti popis organizacija civilnog drustva koje djeluju na razini Europe.!®®

Organizacije civilnog drustva, shvacene kao podvrsta ljudskih suradnja, postaju ,,aktualne* u
razdoblju Kriza socijalne drzave i razvitka politike. Njihovom suradnjom sa tijelima javne vlasti

postizu se znacajni rezultati koji vode vecoj demokratizaciji, a neki od autora smatraju da

158 Vukojici¢ Tomié, T. op.cit. (bilj. 115), str. 120.

159 Ibid., str. 121.

180 Ibid., str. 122.

161 Zupan, M.; Vinkovié, M. op.cit. (bilj. 157), str. 182.
162 | hid.

163 Komisija Europskih zajednica, op.cit. (140), str. 196.
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organizacije mogu djelovati ,suprotno“ drzavi u smislu da neutraliziraju njena snazna i

dominantna djelovanja.®*

Sukladno nacelu supsidijarnosti u lokalnim se zajednicama najsnaznije Vvidi postojanje i
djelovanje organizacija civilnog drustva. Nacelo propisuje nuznost djelovanja onim tijelima na
razinama na kojima se interesi gradanstva najkvalitetnije mogu ispuniti.'®® S obzirom na stupanj
razvijenosti civilnog drustva u pojedinim zemljama mogu se razlikovati sljede¢i modeli:
liberalni model karakteristican za zemlje SAD-a i Velike Britanije, zatim socijaldemokratski
model u skandinavskim zemljama i Svedskoj, te korporativisticki model Njemacke i

Francuske. 6

Neprofitni reZzim zemlje sa vrlo slabim socijalnim pomoc¢ima 1 davanjima karakteristian je za
prvi, liberalni model. Suprotno od toga, socijaldemokratski model pak oznacava skandinavske
drzave sa vrlo velikim socijalnim pomo¢ima, no takoder kao i u prethodnom modelu-
nedovoljno je razvijen neprofitni sektor koji obi¢no poti¢e zagovaranje interesa posebnih
drustvenih skupina. I na kraju, u Njemackoj i Francuskoj, odnosno korporativistickom modelu,
prisutna je velika suradnja medu drzavom 1 organizacijama civilnog drustva zbog raznih

povijesnih dogadaja.*®’

Stoga, neovisno o izboru modela, civilno drustvo predstavlja znacajnog partnera u promicanju
razvoja lokalnih zajednica i pruzanja njihovih usluga. U novije vrijeme se ¢ak vidi tendencija
organizacija civilnog drustva prema javno- privatnim partnerstvima i ,,mrezama odgovornosti i
financijske obveze™ sa partnerima poput drzave, gradanima koji koriste usluge ili pak
konkurentskim organizacijama.®® U tom kontekstu se javljaju organizacije koje su obiljezene
pojmom hibridnosti u podruc¢ju izmedu javnih i privatnih sfera, a karakterizira ih inovativnost
zato Sto za razliku od tradicionalnih organizacija promicu novije i kreativnije nacine djelovanja,

a pritom moraju biti usmjerena na korisnike i poduzeéa.®®

164 Vukojici¢ Tomié, T. op.cit. (bilj. 115), str. 123.
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6. Posljedice i izazovi navedenih doktrina u Republici Hrvatskoj

Ovisno o gospodarskom, ekonomskom i politickom stanju drzave, faze razvoja javne

uprave u Republici Hrvatskoj dijele se u Cetiri skupine:

1. faza utemeljenja (1990.-1993.)
2. faza stabilizacije (1993.-2001.)
3. faza europeizacije (2001.-2008.)
4

faza modernizacije (nakon 2008.)"°

Godinama unazad klju¢no pitanje koje se postavlja na svakoj od razina i u svakom sektoru je
kako unaprijediti sustav javne uprave. Stoga se raspravlja o postoje¢em stanju, reformama koje
treba provesti 1 rezultatima koji se Zele postic¢i, ali 1 o negativnim posljedicama koje reforme

mogu prouzro¢iti.’!

6.1. Primjena koncepta novog javnog menadzmenta u RH i posljedice

U Zaru potreba za minimiziranjem troSkova i rashoda javne uprave te unaprjedenja
djelotvornosti organizacije, koncepcija regulatorne drzave pocinje se orijentirati na procese
liberalizacije i privatizacije javnih sluzbi. Privatni sektor ostvaruje znacajno velike i vazne
prednosti pri pruzanju raznih javnih usluga, stoga mu se pripisuje prednost pred drzavnim
monopolom koji zadrzava ovlasti regulacije, sankcioniranja i nadzora pruzanja tih usluga.’? U
tom smislu, privatizacija u Republici Hrvatskoj je zapocela jo§ 1990.-ih godina i odvijala se u

éetiri faze.

Prva fazu, koja je trajala od 1991.-1994. godine, okarakterizirala je vrlo slaba ekonomska
situacija u drzavi te problemi izmedu sektora bankarstva 1 gospodarstva. U toj fazi donesen je
Zakon o pretvorbi drustvenih poduzeca ¢iju primjenu je nadzirala novoosnovana Agencija
Republike Hrvatske za restrukturiranje i razvoj.*”® U svrhu $to efikasnije provedbe procesa

privatizacije bile su formirane dvije skupine, pri ¢emu su u prvu skupinu spadala sva ona

170 K opri¢, 1. Reforma javne uprave u Hrvatskoj: ni bolni rezovi ni postupne promjene — nuzna je nova upravna
paradigma: Politi¢ke analize 7, br. 26, 2016, str. 4.

171 Ibid., str. 3.

172 Bulabi¢, V. Moguénosti i rizici primjene trzi$nih instrumenata u javnoj upravi, 7. Forum za javnu upravu: Od
javnog prema privatnom? Privatizacija i outsourcing javnih usluga/u: Musa, A. (ur) 7. Forum za javnu upravu;
Friedrich Ebert Stifung i Institut za javnu upravu, 2014., str. 5

173 Gregurek, M. Stupanj i u¢inci privatizacije u Hrvatskoj, Ekonomski pregled 52, br. 1-2, 2001., str. 157.
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poduzeéa od velike znacajnosti za drzavu (npr. INA, HZ, HEP, HRT, Hrvatske ceste...)
odnosno koja predstavljaju vlasnistvo drzave, a drugu skupinu su ¢inila poduzeca koja su vec
usla u procese privatizacije.’”* Medu najudestalijim na¢inima ,,prijenosa* poduze¢a mogu se
spomenuti ulaganje kapitala, prodaja udjela ili pak cijelog poduzeéa i prenosenje dionica
fondovima i Hrvatskom fondu za razvitak bez naknade. Prenosenjem vlasniStva sva poduzeéa
zauzimaju oblik dioni¢kih drustava ili drustva s ograni¢enom odgovornosc¢u, a zanimljivost je
i da su zaposlenici bili ti koji su kupovali udjele dionica i tako izravno sudjelovali u procesu

privatizacije poduzeéa.l’

Spora regeneracija gospodarstva bila je tipi¢na za drugu fazu koja zapo€inje 1994. i traje do
1998. godine. Ova je faza obuhvatila poduzeca koja se nisu drzala rokova za privatizaciju
odredenih Zakonom, pa su Hrvatski fond za privatizaciju i Mirovinski fond preuzeli ta poduzecéa
pod svoju odgovornost. Godine 1996. donesen je Zakon o privatizaciji koji je poticao fondove
da prodaju svoje dionice putem drazbi ili javnim prikupljanjem ponuda.'’® Sva sredstva koja su
bila prikupljena prodajom poduzeca prenijela su se u Hrvatsku banku za obnovu i razvitak u
(dalje: HBOR) u svrhu obnove ratom zahvacena podrucja, a ostala sredstva pripala su drzavnom
proracunu. Usprkos svemu, novi Zakon o privatizaciji nije polucio znacajno bolje rezultate od
Zakona o pretvorbi drustvenih poduzeca. Temeljni ciljevi bili su usmjereni na bolji i u¢inkovitiji
ekonomski rast, porast stanovniStva, otvaranje radnih mjesta, minimiziranje duga te
pridruzivanje gospodarstva svjetskim tokovima, no vec¢ina zeljenih ciljeva nije se ostvarila ili

se ostvarila u minimalnoj mjeri. "

DonosSenjem Zakona o privatizacijskim investicijskim fondovima zapoCinje tre¢a faza
privatizacije koja je trajala od 1998.- 2000. godine. Navedeni zakon proklamirao je (besplatnu)
dodjelu dionica specifi¢nim kategorijama gradanstva poput ratnih invalida, branitelja, civila,
obitelji poginulih ili nestalih, osobama koje su ostale bez zaposlenja na ratno zahvacenim
podru¢jima, izbjeglicama (...). Smatra se i da poduzeca koja su ve¢ sudjelovala u procesu
privatizacije svejedno nisu raspolagala dostatnim kapitalom u svrhu modernizacije svog
poslovanja, pa se sukladno svemu navedenom moZe rec¢i da je ova faza neupitno bila politicki

motivirana.l’®
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Konac¢no, posljednja faza privatizacije zapocela je 2000.-ih godina. Sukladno Zakonu o
ustrojstvu i djelokrugu rada ministarstava, Ministarstvo gospodarstva preuzima poslove
restrukturiranja, privatizacije, sanacije pravnih osoba te nadzor nad radom fonda za
privatizaciju. Na taj nacin, smatra se, drzava indirektno preko Ministarstva preuzima postupak
privatizacije koji moze dovesti do politickog i gospodarskog rizika. Nerealni popusti od 80%
nudili su se za otkup dionica ¢ime se 1 nastojalo uvesti radnicko dionicarstvo. Najznacajnija
uloga pri provodenju najvecih privatizacijskih projekata pripala je Vladi i Ministarstvu financija

¢ime Fond za privatizaciju i dalje nije bio primarna institucija za navedene projekte.*’

Nadalje, devedesetih godina proslog stolje¢a aktualno je bilo pitanje koja je uloga
drzave u pruzanju usluga, uslijed ¢ega su gradani prihvacali samo i isklju¢ivo drzavu kao
jedinog subjekta u pruzanju javnih sluzbi. Na temelju provedene analize stanja u javnoj upravi
istaknuta je potreba uvodenja modela vanjskog ugovaranja ¢ime su bila predloZena tri nacina:
in house, spin- off i outsourcing, stoga je Vlada potaknuta potrebama sredivanja javnih financija
1 deficita donijela dokument ,,Modeli u¢inkovitog upravljanja neosnovnim djelatnostima u
javnoj upravi- prilike za javni sektor i gospodarstvo % No, nakon raznih najava o pokusajima
vanjskog ugovaranja, nekolicina sindikata pokrenula je potpise za referendum u korist zabrane
uvodenja outsourcinga. Prikupljeno je 625 000 potpisa ¢ime je inicijativa proslijedena u
Hrvatski Sabor u proceduru.’®! Usprkos svim nagadanjima, odluka Vlade bila je poboljsati
stanje u javnoj upravi primjenom modela in- house u obliku dvije zabrane. Prva je bila
usmjerena na zabranu novih zapoSljavanja u javnim tijelima, a druga se odnosila na
prebacivanje poslova privatnicima u slucaju da se posao ne moze efikasno 1 djelotvorno obaviti
s ve¢ postoje¢im sluzbenicima i kapacitetima.'® Temeljni razlozi poticanja outsourcinga
svakako su bili usmjereni na vecu kvalitetu usluga, smanjenje troskova i orijentacija na temeljni
zadatak organizacije (core business), a u prilog tome ide Cinjenica da upravo privatnici i
raspolazu veéim kapacitetima, boljim vjeStinama i1 znanjem te vecom fleksibilnoS¢u za

navedene pomoéno- tehnicke poslove.8®
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Javno- privatno partnerstvo (dalje: JPP) oznacava model suradnje javne vlasti s
privatnim sektorom u svrhu ispunjavanja zadanih javnih potreba.'® Ovaj model na neki na¢in
predstavlja alternativu privatizaciji, gdje je privatni sektor usredotocen na veca ulaganja dok se

javni sektor bazira na $to kvalitetnijem i boljem pruzanju usluga gradanima. '

Medu klju¢nim karakteristikama modela JPP-a mogu se navesti:

e dugoro¢ni projektni odnos javnog i privatnog sektora

e raspodjela financijskih troSkova- jedan dio snosi privatnik, a drugi dio financira javno
tijelo iz proracuna

e otvorena i transparentna suradnja

e privatni partner odraduje zadatke projektiranja, gradnje, provedbe, rekonstrukcije

e javni partner ima za cilj ispuniti javni interes, osigurati kvalitetu usluge za gradane

e podjela rizika izmedu partnera’8®

Kao jedan od vaznijih strateskih ciljeva Republike Hrvatske isticao se upravo model JPP-a. U
skladu s tim, Vlada je 2006. godine pokrenula razvoj zakonodavnog okvira idonijela Smjernice
za primjenu ugovornih oblika JPP-a, a kojima su se definirala samo i isklju¢ivo ugovorna
partnerstva.’®’ Kako se s vremenom institut JPP-a sve vie razvijao i sudjelovalo sve vise
sudionika, doslo je i do potrebe reguliranja zakonodavnog okvira ¢ime je donesen Zakon o JPP-
u.8 U okviru navedenog Zakona definiraju se prisutni modeli JPP-a, postupci predlaganja i
odobravanja projekata, sadrzaji ugovora i ostala pravna pitanja.'8® Takoder, kao administrativno
tijelo osniva se i Agencija za javno- privatno partnerstvo koja ima znacajnu ulogu od prve do
zadnje faze projekta JPP-a. Republika Hrvatska poznaje ugovorni i statusni oblik JPP-a, u
okviru kojih ugovorni oblik podrazumijeva koncesijske modele i privatno financirane

inicijative, dok u statusni oblik ulazi trgovacko drustvo mjeSovitog vlasnistva,®

Na temelju Cetiri modela novog javnog menadzmenta prikazati ¢u kako se pojedini
ostvaruje na primjeru hrvatske javne uprave. Dakle, kako se washingtonski model temelji se na

zna¢ajnom minimiziranju troSkova koje prouzro€i javna uprava, orijentacija se stavlja samo na

184 Udovidi¢, A.; Mecev, D. Javno-privatno partnerstvo: primjenjivost iskustava na Republiku Hrvatsku. Prakti¢ni
menadzment, 2 (2), 2011., str. 45.

185 | hid.

186 |bid., str. 46.

187 | bid.

188 Zakon o javno privatnom partnerstvu, NN 78/12, 152/14, 114/18

189 Thid., &l. 1.

190 Udovici¢, A.; Megev, D. op. cit. (bilj. 184), str. 47.
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nuzne usluge poput svih onih bitnih za normalno funkcioniranje drustva na svim razinama
vlasti. Model je usmjeren na smanjenje zaposlenih $to je moguce tek nakon detaljne analize
stanja zaposlenih u javnoj upravi, ¢ime je potrebno uspostaviti novi funkcionalni sluzbenicki
okvir. Odnosno, gleda se koliko sluzbenika je pred mirovinom, koji sluzbenici se mogu
prekvalificirati ili premjestiti na druga radna mjesta, koliko njih je viSak, radni staz svakog od
njih, plade i ostalo.’®! Takoder, model je usmjeren i na reorganizaciju djelovanja pojedinih

sluzbi te uvodenje outsourcinga $to sam navela u poglavlju iznad.

Dalje, model upravljanja putem rezultata u Republici Hrvatskoj orijentiran je na djelovanje koje
zahtijeva prethodno postavljanje ciljeva. To¢nije, nec¢e se financirati samo opce potrebe veé
precizno postavljeni ciljevi §to je prioritet u financiranju iz drzavnog proracuna. Programsko
financiranje trazi od ministarstva da odobri ciljeve prema stupnju kvalitete i djelotvornosti, a
odobreni ciljevi moraju se na zadovoljavaju¢i na¢in ostvariti u institucijama javne uprave.
Potice se top- down pristup koji bi javnu upravu Republike Hrvatske itekako usmijerio na
donoSenje ciljanih smjernica s fleksibilnos¢u pri uvodenju novih okolnosti. Ciljevi se trebaju
razradivati u obliku planova za svakog pojedinog zaposlenika, a time treba i unaprijediti i njihov
sustav motivacije i nagradivanja. Delegiranjem nekih odgovornosti na nize razine dolazi do

bolje kvalitete i brzine pruzanja usluga te vece fleksibilnosti izmedu razina.?

Trec¢i model- strateSko planiranje, orijentiran je na postavljanje konkretnih zadataka svake od
organizacija. Odnosno, trazi se od ministarstava da odrede smjernice koje ukljucuju postavljene
ciljeve, zadatke ali 1 instrumente za mjerenje uspjeSnosti. Na temelju donesenog proracuna
zadaca organizacija je donijeti planove djelovanja sukladno financijskim sredstvima koja su im

dodijeljena, a nakon toga i podnositi izvjestaje o provedenim zadacima.!%

Konacno, kao cetvrti model navedena je decentralizacija koja zna¢i prenoSenje pojedinih
zadataka s drzavnih razina na niZe razine, a kao prednost navodi se bolja i kvalitetnija usluga
za gradane te uspjesniji razvoj gospodarstva u odredenom podrugju.t®* Vlada je 2010. godine
donijela Smjernice i nacela za funkcionalnu decentralizaciju i teritorijalni preustroj, gdje se
istice zadatak stvaranja kvalitetnije, transparentnije i otvorenije javne uprave koja pruza bolju

kvalitetu usluga gradanima. Neke od predlozenih mjera bile su: poticanje suradnje opcina,

191 Mateljak, Z.; Gjurkovié, S. Primjena koncepta novog javnog menadzmenta u funkciji povecanja efikasnosti
javne uprave u Republici Hrvatskoj: Zbornik Sveugili$ta u Dubrovniku , br. 3, 2016., str. 127.
192 1k
Ibid., str. 129.
193 1hid., str. 130.
194 |bid.
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gradova i Zupanija, podjela nadleznosti izmedu lokalnih jedinica i srediSnje drzave, bolja

suradnja javnog i privatnog sektora i poticanje financijske neovisnosti.%

Kada usporedujemo Republiku Hrvatsku s ostalim zemljama koje su provodile reforme
novog javnog menadzmenta moze se rec¢i da je puno lakse naéi razlike medu njima nego
sli¢nosti.’® Za primjer éu navesti Dansku. Danska je drzava koja se smatra gotovo idealno
posloZenom. Reforme su uspjesno dovele do ponovnog osnazenja njezine ekonomske snage, a
pritom nisu izgubile bit socijalne drzave.'®” Zasto se provode reforme na isti na¢in u drzavama
koje imaju totalno razliitu povijest, kulturu 1 ustroj, bilo je pitanje koje se postavljalo na sva
zvona. Cinjenica je da taj pristup ne valja, odnosno radi vise Stete nego Koristi, jer da valja-
uzela bi se iskustva jedne uspjeSne drzave i prebacila bi se u drugu drzavu koja se tek mora
reformirati.'® Iako se ne mogu ,preslikati sve pozitivne mjere i posljedice nastale u Danskoj,
svakako ostaje moguénost ucenja iz njezinog iskustva i primjene tih nac¢ela u velikoj mjeri kod

nas.

Kao prvo, na primjeru danske javne uprave istice se kao nuzan uvjet za provedbu reforme
snazna potpora vlasti 1 gradanstva, $to u Republici Hrvatskoj nije bio slu¢aj. Naime, 2008.
godine donesena je Strategija reforme drzavne uprave 2008.-2011., no ve¢ kod njenog
donoSenja vidljiv je bio otpor, §to je poslije potkrijepila Cinjenica da je Strategija bila
prihvadena samo od strane Vlade, a ne i Hrvatskog Sabora.!®® Drugo, kako se moZe ocekivati
potpora od strane gradana ako oni nisu pravodobno i jasno informirani o svemu? Stoga je cilj
primarno osigurati na web stranicama Ministarstva uprave, tijela koje ima za zadacu provoditi
reforme drzavne uprave, sve strategije, podatke i izvjes¢a o provedenim reformama i polu¢enim
rezultatima. Trece, na primjeru Danske navodi se potreba za posjedovanjem samo jednog
dokumenta u kojem ¢e biti opisana cjelokupna reforma koja se tice cijelog sustava javne uprave,
a smanjit ée se razina zanemarivanja nizih razina te javnih sluzbi.?® Cetvrto, u svrhu
provodenja reformi javne uprave potrebno je postaviti ciljeve koji se Zele posti¢i kako bi se
povecala ucinkovitost 1 kvaliteta uprave. U Hrvatskoj je to omogucila Strategija reforme koja

je navela kljuéne ciljeve i na¢ine njihovog ostvarenja, a smatrala se previse normativnom jer je

195 Budak, J. Deset tema o reformi javne uprave u Hrvatskoj, Ekonomski institut Zagreb, 2011., str. 12.
196 Ruzi¢, O., et al., op.cit. (bilj. 18), str. 464.

197 Manojlovi¢, R. op.cit. (bilj. 65), str. 983.

198 |bid., str. 194.

199 | hid.

200 |bid., str. 985.
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zahtijevala mijenjanje i donoSenje novih zakonskih propisa. U tom kontekstu, moze se i

spomenuti znacajan stupanj korupcije i politizacije koji je ,,stopirao* ili onemoguéavao

ispravnu primjenu propisa od strane sluzbenika.?’! I posljednje, visok stupanj decentralizacije

danske javne uprave i$ao je u korist vrlo dobro ostvarenim rezultatima. Stoga, ne preostaje nista

drugo nego povecati stupanj decentralizacije, odnosno prenosenja poslova lokalnim jedinicama

kako bi se na §to prohodniji i efikasniji naéin provele reforme javne uprave.?

02

Nadalje, uz prethodno navedene opce smjernice ka boljem provodenju reformi, na primjeru

Danske mogu se izraziti i neka konkretna nacela:

1.

Razdvajanje policy poslova od rutinskih poslova u svrhu smanjenja broja upravnih
organizacija koje bi obavljale policy poslove, a sve u svrhu kako bi se izvr$ni poslovi
prebacili agencijama s kojima bi se sklapali ugovori o u¢inku.?*®> Ovdje govorimo o
procesu agencifikacije, koji se javlja pod snaznim utjecajem novog javnog
menadZmenta, a posebno je obiljezio razvoj mnogih drzava, pa tako i Hrvatske, od
1980.-ih godina. Hrvatska javna uprava pogodena je ,,groznicom® agencifikacije koja
se smatra najrasprostranjenijim modelom razvoja javnih uprava u ¢itavom svijetu.?%
Primjena contracting- out ugovora u svrhu efikasnijeg i kvalitetnijeg pruzanja usluga od
strane privatnika; a koji raspolazu ve¢im znanjem, kapacitetima i fleksibilnos¢u u
odredenim podruéjima (koja se ne smatraju kao temeljni zadatak javne uprave).2%®
Novi ustroj sustava drzavne uprave u smislu formiranja dva upravna centra, od kojih je
jedan zaduzen za financije velike vecline ministarstava. Trazilo se povezivanje
financijskih sluzbi $to bi prouzrocilo velike ustede 1 sprijeCilo malverzacije troskova, a
u svrhu boljeg nadzora nad drzavnim financijama.?%

Danska je proces privatizacije provela vrlo sposobno i planski §to dokazuje da je u vise
od dvadeset godina imala manje od 15 provedenih privatizacija. Potrebno je osvijestiti
¢injenicu da nije u javnom interesu da drzava bude vlasnik nekih poduzeca, usprkos
podacima da je u nekim podrucjima privatizacija ipak bila poZeljna (iako se morala

provesti radi donesenih propisa na EU razini).2%’

201 |bid.
202 |bid.
203 |bid.

204 Musa, A. Agencifikacija kao nova i dodatna centralizacija- hoce li se Hrvatska ikada mo¢i decentralizirati:
Hrvatska i komparativna javna uprava, br. 12 (4), 2012., str. 1205.

205 Manojlovié, R. op.cit. (bilj. 65), str. 987.
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5. Bolja regulacija navodi se kao put prema snaznijem i jasnijem zakonodavstvu. U tom
smislu, uz svaki doneseni zakon potrebno je donijeti i podzakonske akte za njegovu
provedbu, a navodi i sve one zakone koje je potrebno naknadno uskladiti u vezi toga.

6. Po uzoruna Dansku, navodi se potreba za §to ve¢om uskladenoséu izmedu tijela drzavne
uprave u provodenju mjera.2®

7. Kako je Danska 1982. godine promicala veée koristenje tehnologijama, ve¢ 2004.
godine bila je proglasena zemljom koja ima velik broj javnih usluga koje se mogu
obaviti elektronski. 1z tog razloga, istiCe se potreba za veéom transparentnosScu i

otvoreno$éu javne uprave, dostupnost javnih usluga, osnivanje one-stop- shopova. 2%

Opcenito, klju¢no je istaknuti da bi sve reforme (pa 1 one provodene u Republici Hrvatskoj)
trebale biti prilagodene 1 uzimati u obzir stanje drzave. Novi javni menadzment u Republici
Hrvatskoj nastojao je unaprijediti informatizaciju javne uprave, smanjenje stupnja korupcije i
politizacije sluZbenika, pruzati viSe mogucnosti za obrazovanje 1 usavrSavanje sluzbenika...
Ako uzmemo u obzir ¢injenicu da karakteristike klasicne Weberove uprave U tranzicijskim
zemljama 1 Hrvatskoj nisu ispunjene, doktrina NJM prouzrocCila bi vecinsko negativne
posljedice. 1z tog se razloga predlagalo provodenje mjera sukladno karakteristikama
neoweberijanske drzave koja se orijentira na jacanje tradicionalnih elemenata uz uvodenje
novih/ modernizacijskih elemenata koji proistjeCu iz doktrine NJM, ali i doktrine dobre

uprave.?0

6.2. Doktrina neoweberijanske drzave- preporuke i misljenja za hrvatsku javnu upravu

Doktrina neoweberijanske drzave javlja se kao ,,rjeSenje* za probleme koje je proizveo novi
javni menadzment te ima za svrhu uspostaviti modernu upravu usmjerenu na razvoj drustva
pruZzanjem im usluga na Sto kvalitetniji nacin. Pod temeljnim problemima koji su zahvatili

hrvatsku javnu upravu mogu se spomenuti problemi orijentacije, implementacije, motivacije i

208 1hid., str. 989.
209 1hjd., str. 990.
210 1hid., str. 991.
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organizacije.?!! U svrhu rje$avanja navedenih problema predlagalo se donosenje Strategija za

razvoj javne uprave koje su isticale brojne zadaée uprave ka boljem i kvalitetnijem djelovanju.

Iako se istice da model NWD nije primjenjiv na zemlje isto¢ne i jugoistocne Europe iz razloga

§to one nemaju razvijenu weberijansku upravu kao npr. kontinentalno europske zemlje, on

svejedno usmjerava navedene zemlje prema kvalitetnijem djelovanju dajuc¢i im upute za

provedbu potrebnih reformi.?!2 U tu svrhu, jaca se uloga drzave uz uvodenje nekih novih

modernizacijskih elemenata.?*®

U okviru preporuka za primjenu doktrine NWD u zemljama srediSnje 1 isto¢ne Europe (gdje

spada i Republika Hrvatska) navode se 2%4:

Potreba za jakom ulogom drzave. U tom smislu, samo u zemljama koje djeluju po
sustavu weberijanske uprave, a zele ju unaprijediti po sustavu novog javnog
menadzmenta, moze do¢i do kompletnog odmicanja od klasi¢nog modela. Upravo zato
ako se strogo drze elemenata koje promi¢e NJM, a nemaju snaznu i profesionalnu
upravu, obuhvacene su vrlo negativnim posljedicama tih postupaka. Stoga se iz vecine
takvih primjera moze vidjeti da u takvim zemljama ne mogu skroz u cijelosti biti
ispunjeni modernizacijski elementi iz razloga $to su previSe orijentirani na privatizaciju
i trziSne eclemente, a trebali bi biti usmjereni na ostvarenje rezultata i bolje
funkcioniranje drzave.?'®

Sacuvati 1 zastititi tradicionalne vrijednosti. Klasi¢na paradigma pod okriljem novog
javnog menadzmenta dovela je do vrlo negativnih posljedica za javnu upravu, pa se iz
tog razloga zahtijevalo njeno uklanjanje. Sto se ti¢e zemalja sredi$nje Europe, njih su
zahvatili procesi tranzicija pa je stabilnost njihovih uprava bila primarni zahtjev. U Zaru
potreba za ostvarenjem ekonomskih vrijednosti moze do¢i do sukoba sa vrijednostima
koje se orijentiraju na Sire uklju¢ivanje i sudjelovanje gradana u raznim postupcima.
Navedene zemlje trebale bi na¢i odredenu ravnotezu izmedu elemenata stabilnosti koje

propagira weberijanska uprava i novijih/ modernizacijskih elemenata. Na temelju

navedenog, moze se re¢i da ova doktrina odgovara tim zemljama jer zahtijeva jacanje

211 Koprié, 1. op.cit. (bilj. 170), str. 6.
212 Giljevi¢, T., et al., loc. cit.

213 |bid.

214 Randma-Liiv, T. op.cit. (bilj. 112), str. 71.

215 |bid.
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tradicionalnih vrijednosti uz njihovu modernizaciju- ukljucivanje gradana, otvorenost i
transparentnost, kvaliteta, efikasnost.?1®

e Osigurati pravnu regulaciju. U navedenim zemljama potrebno je ostvariti kvalitetnu
regulaciju i eti¢ke standarde u svrhu zaustavljanja neeti¢nih ponasanja. Ovdje se navodi
i potreba za osnaZivanjem upravnog prava u svrhu osiguranja pravne sigurnosti.?t’

e Regulirati status javnih sluzbenika. Zemlje koje nemaju razraden ,,ethos® javne sluzbe
ne mogu zapasti pod neke mjere sluzbenickih sustava koje promice doktrina NJM, kao
Sto su ujednacavanje statusa javnog sluzbenika sa onim iz privatnog sektora ili osnivanje
agencija. Do boljeg funkcioniranja druStva i uprave te smanjenja politizacije svakako bi
dovela situacija stvaranja profesionalnog sloja javnih sluzbenika.?'® Ako se uzima u
obzir da se reformama javne uprave moze do¢i do efikasnijeg djelovanja, 1 da to ovisi o
sposobnosti sluzbenika i njihovim uvjetima rada- nije na odmet opipati teren kako se

tranzicijske okolnosti odnose prema upravnom osoblju u hrvatskoj javnoj upravi.?®

Kao temeljna svrha doktrine NWD isticala se odredena razina stabilnosti i kontinuiteta uprave
uz elemente jacanja demokracije i minimiziranja korupcije, a sa svrhom uspostave efikasne i
na gradane usmjerene uprave. U poglavlju 4.3. Temeljne karakteristike i izazovi doktrine
navedeni su tradicionalni i modernizacijski elementi doktrine neo- weberijanske drzave s

odredenim uéincima i posljedicama na hrvatsku javnu upravu.

6.3. Dobro upravljanje u okviru hrvatske javne uprave

S obzirom da su nacela dobre vladavine bila formirana tek 2001. godine, drzave
kandidatkinje za ¢lanstvo u Europskoj Uniji pratile su zadatke i nuzan smjer djelovanja kroz
navedene kriterije za pridruZivanje koje je oblikovalo Europsko Vije¢e.??® U skladu s poslanim
zahtjevima za Clanstvo u EU ispituje se Cinjenica u kojem je postotku Europska Unija
ostvarivala ispunjenje naela dobre vladavine u toku procesa pregovaranja sa zemljama

kandidatkinjama. U tom smislu, uzimaju se nacela dobre vladavine (otvorenost, participacija,

216 |bid., str. 77.

217 |bid., str. 73.

218 |bid., str. 77.

219 Kopri¢, I.; Maréeti¢, G. Kriza socijalne drzave, reforme javne uprave i hrvatsko upravno osoblje: Hrvatska i
komparativna javna uprava 2, br. 1, 2000., str. 29.
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odgovornost, u¢inkovitost i uskladenost) i gleda se na¢in kako ih zemlja kandidatkinja, u ovom

slu¢aju Republika Hrvatska, tumaci u skladu s obvezama koje mora ispuniti.??

Otvorenije djelovanje tijela javne vlasti i davanje mogucénosti gradanima za aktivnije
sudjelovanje klju¢ni su segmenti nacela otvorenosti. Navedeno nacelo posjeduje odredenu
razliku s na¢elom transparentnosti koje opisuje javnu vlast kao aktera koji pruza gradanima sve
potrebne informacije na uvid bilo to na zahtjev samih gradana ili svojom voljom.??2
Transparentnost se ostvaruje objavom informacija na sluzbenim web stranicama, putem medija,
drustvenih mreza, objavljujuci sluzbene dokumente ili pak javnim prenoSenjem sjednica, te se
u tom smislu na neki nacin osigurava ucinkovitost uprave.??®> Nacelo otvorenosti je pak
dvosmjeran proces koji omogucuje i povratnu informaciju (feedback) od strane gradana ¢ime
oni iznose svoje stavove, misljenja i prijedloge na rad uprave.??* Otvorenost se ostvaruje
posredstvom raznih konzultacija i online foruma, sastancima i raspravama, institutom slanja
prituzbi i dobronamjernih prijedloga, te raznih web platformi.??® Postupak savjetovanja s
javnos¢éu putem javnih konzultacija svakako se smatra kljunim instrumentom osiguranja
otvorenosti, a medunarodne organizacije poput OECD 1 EU takoder poticu Sto Sire ukljucivanje
gradana. U kontekstu prijava za ¢lanstvo u EU, reforma javne uprave usredotoCena je na
osnazivanje instrumenata transparentnosti i otvorenosti uprave pa u skladu s time veliku vaznost
daje e- upravi. Godine 2003. uveden je sustav prava na pristup informacijama, zatim je
moderniziran 2011. godine, a onda je 2013. godine napokon stupio na snagu i Zakon o pravu
na pristup informacijama?®.2?’ U skladu sa Zakonom, gradani dobivaju moguénost
sudjelovanja u postupcima donosenja propisa u okviru kojeg postoji i potreba provedbe procesa
savjetovanja sa gradanima koji su zainteresirani.??® No usprkos svim navedenim institutima
pokusaja podizanja povjerenja gradanstva u djelovanje tijela javne vlasti- razina povjerenja
medu niZima je u Europi. U tu svrhu, smatram da je od velike vaZnosti nastaviti kontinuirano 1
aktivno promicati elemente transparentnosti i otvorenosti §to s viemenom mozda i dovede do

porasta povijerenja u rad uprave.??® Treba nadodati i informaciju da je Hrvatska pristupila
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221 Kopri¢, I.; Musa, A.; Giljevi¢, T. op.cit. (bilj. 223), str. 66.

228 K odeks savjetovanja sa zainteresiranom javno$¢u u postupcima donoSenja zakona, drugih propisa i akata, NN
140/09

229 Kopri¢, L.; Musa, A.; Giljevi¢, T. op.cit. (bilj. 223), str. 67.
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inicijativi Partnerstvo za otvorenu vlast 2011. godine, u okviru koje su se prioritizirala podrucja
fiskalne transparentnosti, pristupa informacijama, konzultiranje i sudjelovanje gradana te

koristenje informacijsko- komunikacijske tehnologije.?*°

Nacelo sudjelovanja iskazuje potrebu sudjelovanja gradana u procesu kada se donose odluke i
to od pocetne faze formulacije politika i ciljeva pa sve do njinove provedbe.?*! Uklju¢ivanje
gradana u rad uprave moze dovesti do njihove kontrole nad radom uprave $to se isti¢e kao
glavni pokretac 1 razlog davanja gradanima ovlasti. Takoder, na taj nacin dolazi do porasta
povjerenja gradana u rad institucija javne uprave te do veceg zadovoljstva odredenim
politikama u ¢ijem su donoSenju i sami sudjelovali. No, postoji strah i od negativnih efekata do
kojih moZze dovesti sudjelovanje gradana, a to se vidi u situaciji kada gradani shvate da njihovo
sudjelovanje nema nikakvog ucinka ve¢ samo sluzi za ispunjavanje potrebne zakonske
procedure.?®? Gradanima se pruza moguénost sudjelovanja na drzavnoj i lokalnoj razini, te
mogu sudjelovati i s obzirom koliko su uklju¢eni u proces. Samo sudjelovanje gradana, odnosno
participacija, razlikuje se od pukog konzultiranja iz razloga $to su na ovaj na¢in gradani u

ravnopravnijem poloZaju s upravom.?3

Nadalje, zadaca institucija da javno iskazu aktivnosti koje planiraju provoditi/ ili su provele te
u skladu s time preuzmu odgovornost za njih, karakteristika je nacela odgovornosti. Klju¢no je
razviti instrument politicke kontrole javne vlasti te stvarno utvrditi njihovu odgovornost za
pojedine radnje, pri ¢emu- naravno prvo moraju biti zadovoljeni instrumenti otvorenosti i
transparentnosti.?®** Nacelo u¢inkovitosti iskazuje potrebu za u¢inkovitim i jasnim politikama,
a u tom smislu one moraju biti jasno razradene kroz postupke procjene ucCinaka propisa ili
temeljene na prijaSnjim iskustvima. Takoder, potrebno je donijeti strategije zakonodavnih
aktivnosti koje ¢e se provoditi u pojedinim podrucjima, pa se u skladu s tim nacelo uc¢inkovitosti
stavlja u odnos s prethodna tri nacela jer dolazi do pregovaranja uprave s drustvenim akterima

i njihovim sve $irim sudjelovanjem.?®

Na kraju, u okviru naéela uskladenosti, javlja se potreba za posve razumljivim politikama
prilikom ¢ega uprava snosi odgovornost i vodstvo. Zadaca je uprave u tom kontekstu osigurati

uskladenost i1 koordinaciju, pri ¢emu se smatra da nitko osim uprave ne moze preuzeti tu

230 Purman, P. op.cit. (bilj. 221), str. 361.

231 Vukoji¢ié Tomié, T. op.cit. (bilj. 115), str. 118.
232 Purman, P. op.cit. (bilj. 224), str. 352.

233 |bid., str. 353.

234 ukojicic, T. op.cit. (bilj. 115), str. 119.

25 |bid.
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ulogu.®® Potreba Sire interakcije javnog i privatnog sektora naglasava se u okviru zahtjeva
Bijele knjige u kojima navodi da se iz tog razloga nacela dobre vladavine ne mogu shvatiti kao

odvojene karakteristike.?’

Dalje, u okviru ocjenjivanja stupnja koliko se nacela dobre vladavine ostvaruju u Republici
Hrvatskoj, Europska Komisija istaknula je nuznost provedbe mjera i reformi u smjeru
suzbijanja korupcije, pri ¢emu vaznu ulogu opet ima upravo transparentnost. U tom smislu,
kako sam ve¢ 1 navela, potrebnim zahtjevom isticao se donosenje Zakona o pravu na pristup
informacijama te uvodenja testiranja razmjernosti i javnog interesa u slucajevima kad tijelo
javne vlasti uskrati pruziti odredenu informaciju gradaninu.?® U izvjestaju o napretku RH
ocjenjivao se i na¢in provedbe Zakona o op¢em upravnom postupku u svrhu uspostavljanja
postupaka koji ¢e gradanima biti jednostavniji. Uocena je i vrlo loSa razina suradnje izmedu
drzavnih 1 lokalnih tijela S§to se moZe pripisati nedovoljnom stupnju obrazovanja i usavrSavanja
sluzbenika i duznosnika. U tu se svrhu predlagalo odrzavanje obuka i predavanja za njihovo
usavrsavanje kako bi na $to u¢inkovitiji na¢in obavljali poslove na koje su rasporedeni.?*®
Komisija je, takoder, u svojim izvjeStajima istaknula vrlo nezadovoljavaju¢u razinu odnosa
izmedu predstavnickih tijela i novoizabranih izvr$nih tijela lokalne razine zbog ¢ega dolazi do
ugroze nacela djelotvornosti 1 odgovornosti. A nacelo djelotvornosti se moze posti¢i
instrumentima procjene buducih u¢inaka neke politike, pa je u skladu s time Komisija pozorno
pratila sve organizacijske promjene, projekte ili pak uskladivanje propisa kojima je zadaca bila
uspostaviti ravnotezu regulatornog okruzenja. U tom smislu, tadasnji projekti Vlade npr.

Hitro.hr i Hitrorez imali su za cilj simplifikaciju upravnog postupanja.?*°

Nacela dobre vladavine predstavljaju zadatke i1 preporuke u svrhu $to efikasnijeg djelovanja
politi¢kih i upravnih sustava zemalja kandidatkinja, a prema Kopri¢u ,.samo dobro uskladene i
Siroko prihvacene javne politike imaju Sansu rezultirati efikasnim ostvarenjem ekonomskog i

drustvenog razvoja“. 24!

Konkretnije, u izvjescu iz 2010. o napretku RH, Komisija je istaknula razinu napretka koju je

Hrvatska postigla u razdoblju od pocetka 2008. godine pa do kraja rujna 2009. godine. U

2% |bid., str. 120.

237 | bid.

238 | bid.

239 |bid., str. 121.

240 | bid.

241 Kopri¢, 1. Reforma javne uprave u Hrvatskoj: Okviri, iskustva i perspektive, u: Ivan Kopri¢ (ur.): Javna
uprava: Nastavni materijali. Drustveno veleuciliste u Zagrebu i Pravni fakultet u Zagrebu. Zagreb, 2006, str.
355.
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izvjescu je istaknuto zadovoljavajuée djelovanje udruga civilnog drustva koje i dalje imaju vrlo
vaznu ulogu pri promicanju prava, usvojen je Kodeks savjetovanja sa zainteresiranom javnoséu
u postupcima donosenja i provedbe zakona, drugih propisa i akata, ali nedostatak promjena se
vidi u situaciji gdje se udruge civilnog drustva i dalje drZe dalje od procesa stvaranja politika.?*?
Dalje, istiCe se zastoj u razvoju implementacije zakona o pravu na pristup informacijama jer se
nadzor nad njime ¢ini vrlo slabim, gradani nemaju moguénosti pravodobno dolaziti do
relevantnih informacija vezanih za troSkove pa se zahtjeva vecéa transparentnost u djelovanju

kako bi doslo do smanjenja razine korupcije.?*®

S obzirom da promjene u nekim podrucjima djelovanja ostvaruju veliki napredak za razliku od
nekih drugih podrucja koja stagniraju, moze se rec¢i da je cjelokupna reforma jo§ uvijek vrlo

spora i ograni¢ena. U tu svrhu, neki savjeti i primjedbe odnosili su se na?**:

e nedostatak politicke potpore reformama

e nedovoljna razina uskladenosti izmedu razina vlasti

e niska razina sudjelovanja civilnog drustva

e zakonske rupe koje zahtijevaju nadopune zbog pravnog okvira koji je suvise detaljan,
pa dovodi do slabe ucinkovitosti i ve¢ih troskova

e upravno vodstvo karakterizira nedovoljna stru¢nost u noSenju s organizacijskim
promjenama

e niska razina transparentnosti i otvorenosti

e fragmentiranost srediSnje vlasti

e kvaliteta donoSenja zakona u ministarstvima vrlo losa.

U okviru Izvje$¢a za Republiku Hrvatsku iz 2020. godine, Komisija navodi da efikasnost 1
uc¢inkovitost javne uprave jo$ uvijek nisu dovoljno ispunjene i razradene, a pritom se uzima u
obzir i snazno izrazena fragmentacija na lokalnoj razini. Takoder, istaknuta je ¢injenica da je
ostvaren ograni¢en napredak u provedbi mjera i preporuka iz 2019. godine, a kako bi Hrvatska
brze postigla uskladenost s ostatkom zemalja Europske Unije, predlagalo se rjeSavanje
strukturnih nedostataka s dugotrajnim ucdincima, a takoder i poduzimanje mjera za

modernizaciju javne uprave sa sve rasprostranjenijim koristenjem usluga e-Uprave.?* Pojedina

242 Godisnje izvjeS¢e Europske komisije o napretku Hrvatske — Gong, pristupljeno: 30.8.2022.

243 | bid.

244 Kopri¢, I; Musa, A.; Lali¢ Novak, G. Dobra uprava kao ulaznica za europski upravni prostor: Zbornik Pravnog
fakulteta u Zagrebu 61, br. 5, 2011, str. 1547.

245 2020-european_semester_country-report-croatia_hr_0.pdf (europa.eu), pristupljeno: 30.8.2022.
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istrazivanja iznijela su informaciju kako je prosje¢na razina obrazovanosti lokalnih sluzbenika
niza od sluzbenika na drzavnoj razini, pa je problem slabih kapaciteta vezan uz njihova znanja

i vjestine, odnosno ljudske potencijale.?4®

6.4. Plan razvoja javne uprave od 2022.- 2027. godine

Jake 1 stabilne, na korisnike orijentirane institucije predstavljaju preduvjet uc¢inkovite javne
uprave. Nacionalni plan razvoja javne uprave za razdoblje od 2022.- 2027. godine?*’ (dalje:
Nacionalni plan) ima za cilj modernizirati upravu u §to transparentniju i profesionalniju,
prilagodenu drustvenim potrebama te sa Sto ve¢om razinom primjene nacela dobre vladavine.
Na temelju toga, javna uprava nastojati ¢e poboljsati poslovne procese i javne usluge,
minimizirati optereé¢enja za gradane i gospodarske subjekte, iskoristiti potencijale digitalizacije
te ojacati tijela 1 zaposlenike javne uprave. Takoder, s porastom broja informacija dolazi i do
novih izazova za javnu upravu prilikom cega paznju treba usmjeriti 1 na zadrzavanje
motiviranih sluzbenika koji imaju najvazniju ulogu u ostvarivanju zadaca javne uprave. Klju¢ni
cilj djelovanja odnosi se na zakonodavni, razvojni i organizacijski smjer u svrhu stvaranja jake

i snazne uprave usredoto¢ene na potrebe gradana.?*®

Navedeni Nacionalni plan primaran naglasak stavlja na razvoj javne uprave prema nacelima
dobre vladavine koja su prihvacena i medu ostalim drzavama ¢lanicama Europske Unije, a u
okviru toga istaknuta je informacija o upravi koja zadovoljavaju¢e funkcionira kao dokaz
prosperitetnog drustva.?*® Naglasak se posebno stavlja na digitalizaciju javne uprave,
poboljsanje procesa i razvoj ljudskih potencijala. U okviru analize stanja pregled se obavlja s
obzirom na kvalitetu pruzanja javnih usluga i provodenje digitalizacije, postupke upravnog
postupanja, razvoj ljudskih potencijala, politika bolje regulacije te organizacija lokalne i

podrucne samouprave.

Reforme koje se provode zadnjih dvadesetak godina dovele su do bolje uc¢inkovitosti javne

uprave, institucije su postale viSe otvorenije i transparentnije, a postupci digitalizacije su

246 Durman, P. op.cit. (bilj. 224), str. 369.

AThttps://mpu.gov.hr/User Docslmages/dokumenti/Strategije, %20planovi,%20izvje%C5%A1%C4%87a/Naciona
INi%?20plan%?20razvoja%20javne%20uprave%20za%?20razdoblje%200d%202022 2027.pdf, pristupljeno:
30.8.2022.

28https://mpu.gov.hr/User Docslmages/dokumenti/Strategije, %20planovi,%20izvje%C5%A1%C4%87a/Naciona
INi%?20plan%?20razvoja%20javne%20uprave%20za%?20razdoblje%200d%202022 2027.pdf, str. 6., pristupljeno:
30.8.2022.

249 |bid., str. 8.
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omogucili bolji pristup uslugama. Sustavi upravljanja kvalitetom (CAF, ISO, EFQM) tek se
pocinju uvoditi u sustav javne uprave, pa je u skladu s time EU postavila odredene zahtjeve za
Sto bolje ostvarivanje prava na trzistu Europske Unije. Razina samovolje za objavljivanje
informacija na sluzbenim stranicama tijela jo$ uvijek se smatra nedovoljnom, a uz to ni stupanj
digitalizacije nije na zavidnoj razini §to se vidi u izvjes¢u Europske Komisije koja je ocijenila
digitalni napredak RH ispod prosjeka ostalih drzava ¢lanica.?®® Postupci zapo§ljavanja smatraju
se previse dugim i sloZzenim, a kritika se upucuje Sto osobe koje vode razgovore (ve¢inom) nisu
za to educirane. Citav postupak se, stoga, smatra zastarjelim i utemeljenim na krivim
zahtjevima. Takoder, nuzno je unaprijediti 1 sustave napredovanja unutar sustava, poboljSati
sustav placa, a usavrSavanja sluzbenika koja provode DrZavna Skola za javnu upravu i1 neka
ministarstva smatraju se neuc¢inkovitima pa i tu mora do¢i do unaprjedivanja. Opcenito gledano,
upravljanje ljudskim resursima u javnoj upravi na vrlo je niskom nivou $to utjeCe na loSu
motivaciju sluzbenika koja dovodi do logijeg funkcioniranja javne uprave.?®! Do poveéane
razine ucinkovitosti doslo je aktiviranjem Zakona o sustavu strateSkog planiranja i upravljanja
razvojem Republike Hrvatske®?, no i dalje se smatra da ne postoji zadovoljavajuéa razina
kapaciteta za provedbu strateSkog planiranja u smislu nedostatka kontinuiteta u izobilju
organizacijskih promjena. Kada se govori 0 propisima, svakako postoji prostor za napredak u
smislu bolje primjene politike boljih propisa, a Sto bi dovelo do smanjenja administrativnih
opterecenja 1 simplifikacije ve¢ postojecih propisa. Instrumentom e-Savjetovanja doslo je do
povecanja broja odrzanih savjetovanja sa zainteresiranom javnos$cu, ali je 1 dalje potrebno raditi
na osnazivanju kapaciteta javne uprave u svrhu jos bolje primjene te pojednostavljenja same

aplikacije za koristenje.?>

S obzirom na prethodno navedenu analizu stanja, Nacionalni plan istice ciljeve koji se moraju

ostvariti do 2027. godine, a to su®>*:

e digitalna transformacija javne uprave
e razvoj ljudskih potencijala
e javna uprava usmjerena na korisnike i efikasno pruzanje usluga

e osnazivanje kapaciteta za provedbu javnih politika

250 |pid., str. 17.-20.

251 |bid., str. 20.-29.

252 Zakon o sustavu strateSkog planiranja i upravljanja razvojem Republike Hrvatske, NN 123/17
253https://mpu.gov.hr/User Docslmages/dokumenti/Strategije, %20planovi,%20izvje%C5%A1%C4%87a/Naciona
Ini%?20plan%20razvoja%?20javne%20uprave%20za%?20razdoblje%200d%202022 2027.pdf, str. 30.-31.,
pristupljeno: 30.8.2022.

254 |bid., str. 37.
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e jacanje funkcionalnosti javnih politika.

Dakle, kako bi se ostvario cilj korisnicki orijentirane javne uprave, uvodenje sustava upravljanja
i poboljsanja kvalitete primjenom modela CAF, dovesti ¢e do pruzanja usluga gradanima na
kvalitetniji nacin. Trebalo bi do¢i i do standardizacije obrazaca za provodenje pojedinih
upravnih postupaka, a u tu svrhu ¢e se 1 uspostaviti katalog svih poslova i usluga tijela. Mjere
u okviru administrativnog rastere¢enja gospodarstva nastavit ¢e se provoditi u svrhu uspostave
jednostavnijeg 1 prihvatljivijeg okruzenja. Osobama s invaliditetom, korisnicima razli¢itih
dobnih skupina ili drustvenog statusa omoguciti ¢e se pristup uslugama javne uprave na nacin
Hrvatske za razdoblje do 2030. godine koja ima za cilj unaprijediti procese digitalizacije.
Postupci javne uprave trebali bi trajati Sto krace, smanjiti troSkove pruzanja usluga te poticati
sudjelovanje svih drustvenih skupina. Pruzanje korisni¢ke podrske za sve javne e-usluge bit ¢e
obuhvaceno jedinstvenim kontakt centrom, a u skladu s time ciljano ¢e se nastojati unaprijediti
razina digitalne pismenosti svih zaposlenih u javnoj upravi. Nadalje, potrebno je provesti brojne
reforme u sustavu upravljanja ljudskim resursima u svrhu zadrzavanja visokoobrazovanih i
kompetentnih stru¢njaka. U tu svrhu, mora do¢i do jacanja jedinica za upravljanje ljudskim
potencijalima, uvodenja hibridnog nacina rada, unaprjedenja programa uvodenja u posao,
poboljanja i ubrzanja procesa zaposljavanja i razvijanja programa e- ucenja za $to bezbolnije
polaganje strucnih ispita. U svrhu jacanja kapaciteta javne uprave za provodenje politika nastoji
se poboljsati srediSnja koordinacija i postupci provodenja strateskih dokumenata. Takoder,
ojacat ¢e i provedba politike boljih propisa od pocetne faze oblikovanja pa sve do provedbe i
revizije. Sto se pak ti¢e sustava lokalne i podru¢ne samouprave, cilj je da obavljaju poslove iz
svog djelokruga na $to efikasniji nacin $to ¢e se posti¢i na nain da se prikupe svi potrebni
podaci o poslovima koje obavljaju te jedinice kako bi se mogla dobiti $to realnija slika o
funkcioniranju. Poti¢e se i zajednicko obavljanje poslova vise jedinica $to dovodi do aktivnijeg
djelovanja i boljeg oblikovanja politika, a temelji se na nacelima ekonomi¢nosti, u¢inkovitosti,

sigurnosti, produktivnosti i izvjesnosti.?>®

Sukladno svemu navedenom, kao glavni zadatak javne uprave navodi se ispunjavanje potreba
drustva na $to efikasniji 1 kvalitetniji nacin. Potrebno je kontinuirano unaprjedivati postupke

kako biuprava bila sposobna, uz $to manje opterecenja, odgovoriti na potrebe gradana. Uzimaju

255 1hid., str. 37.- 56.
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se u obzir i novonastale okolnosti, nepredvidiva dogadanja i krize pa 1 ocekivanja i zelje

gradana, no ,,agilna javna uprava je upravo ona koja se sposobna brzo prilagoditi prilikama u

okruzenju, razumjeti ih i rijesiti®.2%

256 1hid., str. 35.
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7. Zakljucak

Ovisno o politickim, gospodarskim, ekonomskim, povijesnim ili pak demokratskim
razlozima razvija se pojedina doktrina. Svaka od navedenih upravnih doktrina naglasava
razlic¢ite vrijednosti, istiCe druge prioritete i proizvodi razli¢ite posljedice na javnu upravu.
Moze se reci da je svaka nova upravna doktrina zapravo nadogradnja prethodnoj ili proizvod

koji je nastao na losim u¢incima prethodne doktrine.

Novi javni menadzment je, u silnim nastojanjima za prebacivanje tehnika iz privatnog sektora
u javni, proizveo mnostvo negativnih posljedica za sustav javne uprave. Usporedbom velikih
sustava poput Velike Britanije, Danske, Svedske, Njemacke i Francuske, spoznate su znacajne
razlike u primjeni mjera koje propagira doktrina novog javnog menadzmenta. U nekim
sustavima mjere su provodene presporo ili prebrzo, negdje su bile suviSe orijentirane na
uvodenje menadzerskih tehnika, a negdje su pak provodene od strane srediSnje vlasti ili Samo
primjenom modela odozdo prema gore. U svakom slucaju, svaki upravni sustav zahtijevao je
modernizaciju u svrhu $to efikasnijeg, efektivnijeg i ekonomiénijeg djelovanja. Doktrina Neo-
weberijanske drzave predstavlja noviji model reformi koji se orijentira na jacanje klasi¢nih
elemenata uz uvodenje modernizacijskih elemenata. Primarna je svrha ,,postaviti na noge
zemlje u razvoju i tranzicijske zemlje na nacin da se uvedu elementi stabilnosti i jacine u sustav
javne uprave. Kombinacijom novih i starih elemenata svakako dolazi do vece orijentacije na
gradane i smanjenja pojedinih disfunkcija javne uprave. Dobro upravljanje usmjereno je na
ispunjavanje nacela istaknutih u Bijeloj Knjizi Europske Komisije, a koja se odnose na
otvorenost i transparentnost javne uprave, Sire sudjelovanje gradana, uklju¢ivanja udruga
civilnog drustva u rad uprave i1 bolje pruzanje usluga. U tom okviru, nastoji se uskladiti

djelovanje Europske Unije sa njenim institucijama, a time i drZavama ¢lanicama.

Republika Hrvatska zemlja je s mnostvom disfunkcija i nedostataka. Iako se kroz brojne
reforme nastojalo poboljsati stanje, neke od njih nisu dovele do pozitivnih rezultata. Medu
najvaznijim reformama provedenim u sustavu drZavne uprave istaknula bih proces
agencifikacije. jacanje otvorenosti i transparentnosti, reforme sluzbenickog sustava i
europeizaciju sektorskih politika. Svaka od navedenih doktrina ostavila je neki trag na hrvatsku
javnu upravu. Javna uprava, potaknuta doktrinom novog javnog menadzmenta i smanjivanjem
troSkova, prosla je kroz cetiri razdoblja privatizacije. Takoder, i druge posljedice do kojih je
dovela navedena doktrina mogu se svesti na smanjivanje troSkova i ekonomske vrijednosti, a

odnose se na procese outsourcinga, uvodenja modela javno- privatnog partnerstva,
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decentralizacije, uvodenja djelovanja po rezultatu, strateskog planiranja i ostalo. Kako se
danska javna uprava smatra jednom od najuspjesnijih i najrazvijenijih, na temelju njenih
iskustava istaknuta su nacela i preporuke koje mogu uzeti u obzir i uprave drugih zemalja, ali
uzimajuci u obzir postojece stanje i kapacitet vlastite javne uprave. Veéina provedenih mjera
proizvela je negativne posljedice, stoga se hrvatska javna uprava okrenula drugim doktrinarnim
reformama kako bi spasila vlastitu upravu. U okviru doktrine neo- weberijanske drzave isticu
se zahtjevi za jaCanjem uloge drzave, oCuvanjem tradicionalnih vrijednosti, reguliranje statusa
javnih sluzbenika te postupke pravne regulacije, a u svrhu osiguranja stabilnosti i kontinuiteta
djelovanja uprave. Doktrina dobrog upravljanja, primarno okrenuta gradanima i njihovom
zadovoljstvu, posebno naglaSava nuznost otvorenosti i transparentnosti u radu uprave, jacu
(nego do sad) potporu reformama, te snaznije 1 aktivnije sudjelovanje gradana u oblikovanju i
provedbi javnih politika. Upravo kako bi se posegnulo za postupcima suzbijanja korupcije bilo
je nuzno donijeti Zakon koji bi regulirao to podrucje, a samim time i 0sigurao vecu
transparentnost. Takoder, u okviru lose medusobne suradnje tijela razli¢itih razina i funkcija
potrebno je provoditi ¢eSc¢a usavrSavanja sluzbenika. Uz to, postupci procjene ucinaka propisa,
simplifikacija upravnog postupanja ili pak uskladivanje propisa u svrhu regulatornog djelovanja
spadaju u nuzne aktivnosti koje se moraju provoditi u svakom sustavu. Sukladno navedenom,
neke od predlozenih mjera potpuno su napustene, poneke se jos uvijek nastoje propagirati, a za

neke treba joS puno rada kako bi sustav stekao kapacitet za njihovu primjenu.

U okviru Nacionalnog plana za razvoj javne uprave®’ u sljedec¢ih pet godina istaknuti su
strateski ciljevi koji se Zele ostvariti. U toj skupini su istaknuti posebni ciljevi ka transformaciji
javne uprave prema digitalizaciji, snazniji razvoj ljudskih potencijala, usmjerenost uprave na
kvalitetnije pruzanje usluga, povecanje kapaciteta uprave za formiranje 1 provedbu javnih
politika te odrzivost lokalne i regionalne samouprave.?®® U tu svrhu, smatram da je od
najvaznijeg znacaja provesti reformu sluzbeni¢kog sustava iz razloga Sto su sluzbenici na
drZavnoj razini, ali i duznosnici na lokalnoj razini suviSe demotivirani za rad. Upravo kvaliteta
rada uprave ovisi 0 znanjima, vjeStinama i samomotivaciji pojedinog sluzbenika. Upravne
reforme orijentirane na poboljSanje stanja u javnoj upravi mogu biti kvalitetno provedene jedino

u slucaju precizne, detaljne i1 pozitivne promjene u sluzbenickim sustavima.

SThttps://mpu.gov.hr/User Docslmages/dokumenti/Strategije, %20planovi,%20izvje%C5%A1%C4%87a/Naciona
Ini%20plan%20razvoja%20javne%20uprave%20za%20razdoblje%200d%202022 2027.pdf, str. 2.,

pristupljeno: 12.9.2022.

258 |hid., pristupljeno: 12.9. 2022.
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Kako bi se povecala otvorenost i transparentnost javne uprave, dala moguénost gradanima da
sudjeluju u njenom radu, ocjenjivala kvaliteta rada, poboljsala kvaliteta propisa, pojednostavilo
upravno postupanje, povecala kvaliteta pruzanja usluga, razvila digitalizacija 1 provelo jo$
mnostvo drugih manjih mjera i vecih reformi, potrebno je sluzbenike (koji su upravo glavni

akteri uz politi¢are u provodenju mjera) motivirati, adekvatno platiti i vise cijeniti.
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