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Sazetak

Rad se bavi komparativnim prikazom reformi javne uprave u tranzicijskim zemljama i
zemljama Europske unije. Za tranzicijske zemlje odabrane su Crna Gora i Srbija, dok su za
zemlje Europske unije odabrane Slovenija i Hrvatska. Prvo je u€injen komparativni prikaz
reformi tranzicijskih zemalja, a potom zemalja Unije. Utvrdeno je kako se u svim promatranim
zemljama reforme odvijaju po fazama. Teznja za europskim integracijama ima znacajan utjecaj
na brzinu i intenzitet reformi javne uprave. Sve zemlje, s obzirom na proces osamostaljenja i
proglasenje nezavisnosti, prvo su trebale uspostaviti novi sustav institucija. U pravilu,
promjene u sustavu javne uprave prvo se odnose na drzavnu upravu, potom na podrucje lokalne
1 regionalne samouprave, a tek na kraju na javne sluzbe. Utvrdeno je kako se u svim zemljama,
bez obzira na stupanj razvoja, prvo uspostavlja zakonski i strateski okvir, §to samo po sebi nije
jednostavno te iziskuje dosta vremena. Nakon uspostavljanja adekvatnoga pravnog i strateskog
okvira slijede reforme sustava javne uprave te pronalaZzenje odgovora na konkretne izazove
sukladno elementima javne uprave. Zajednicka karakteristika svih zemalja jest potreba za
kontinuiranom modernizacijom javne uprave. Glavna razlika u provodenju reforma izmedu
tranzicijskih zemalja i zemalja Unije jest u tome $to se tranzicijske zemlje sada nalaze u fazi
provodenja reformi koje su zemlje Unije ve¢ otprije prosle. U Sloveniji nema potrebe za
reformom u pravom smislu rijeci, ve¢ postoji potreba za kontinuiranom modernizacijom i
digitalnom transformacijom javne uprave.? Ta potreba postoji i u Hrvatskoj, medutim, postoji
1 potreba za novim reformama, a posebno je problemati¢no podrucje upravljanja ljudskim
potencijalima u javnoj upravi. Crna Gora i Srbija jo§ se uvijek u vecoj mjeri uskladuju s
europskim standardima i nacelima javne uprave kao $to su otvorenost, transparentnost i

odgovornost.

Kljuéne rije¢i: javna uprava, Slovenija, Hrvatska, Crna Gora, Srbija, komparativna javna

uprava



Summary

The paper deals with a comparative presentation of public administration reforms in transition
countries and the countries of the European Union. Montenegro and Serbia were selected for
transition countries, while Slovenia and Croatia were selected for European Union countries.
First, a comparative presentation of the reforms of transition countries was made, and then of
the Union countries. It was established that in all observed countries, the reforms take place in
stages. The pursuit of European integration has a significant impact on the speed and intensity
of public administration reforms. All countries, considering the process of independence and
declaration of independence, first had to establish a new system of institutions. As a rule,
changes in the public administration system first refer to the state administration, then to the
area of local and regional self-government, and only finally to public services. It was
established that in all countries, regardless of the level of development, the legal and strategic
framework is first established, which in itself is not easy and requires a lot of time. After the
establishment of an adequate legal and strategic framework, reforms of the public
administration system follow, as well as finding answers to specific challenges in accordance
with the elements of public administration. A common characteristic of all countries is the need
for continuous modernization of public administration. The main difference between the
transition countries and the EU countries in the implementation of reforms is that the transition
countries are now in the phase of implementing reforms that the EU countries have already
gone through. ®3In Slovenia, there is no need for reform in the true sense of the word, but there
is a need for continuous modernization and digital transformation of public administration.
This need also exists in Croatia, however, there is also a need for new reforms, and the area of
human resources management in public administration is particularly problematic. Montenegro
and Serbia are still harmonizing to a greater extent with European standards and principles of
public administration such as openness, transparency and accountability.

Keywords: public administration, Slovenia, Croatia, Montenegro, Serbia, comparative public

administration



1. Uvod

Komparativna javna uprava novija je disciplina javne uprave koja za cilj ima izucavanje i
usporedivanje razli¢itih sustava javne uprave u razli¢itim zemljama, a kako bi se provjerio i
unaprijedio teorijski okvir javne uprave. Rije¢ je o relativno novijoj znanstvenoj disciplini koja
je dozivjela brzi razvoj. Razvoj komparativne javne uprave odvijao se u fazama, a najveci

doprinos razvoju odvio se u posljednja dva desetljeca prosloga stoljeca.

S obzirom da razli¢ite zemlje imaju razli¢ito uredenu javnu upravu, usporedba elemenata javne
uprave kao i razlicitih upravnih procesa otezana je. Komparativna javna uprava zeli umanyjiti
poteskoce u usporedbi razlicitih sustava te primjenom metode komparacije utvrditi pozitivne 1
negativne obrasce u razvoju javne uprave. Rije¢ je o dinami¢nom podruéju koje je podlozno

promjenama zbog ¢ega se istrazivanja komparativne uprave trebaju provoditi i danas.

Suvremena javna uprava treba se temeljiti na modernizaciji 1 digitalizaciji, §to je posebno
naglasila i pandemija bolesti COVID-19. Medutim, to ne znaci da ostale segmente razvoja
treba zanemariti. Postoje odredene razlike u reformama koje se provode u razvijenim i
tranzicijskim zemljama. U razvijenim zemljama naglasak je stavljen na poboljSanje upravljanja
ljudskim potencijalima, dok tranzicijske zemlje u vecini jo§ prolaze prilagodbu suvremenim
nadelima javnog upravljanja.®! Prisutne su i druge razlike, no takoder postoje i odredene
zajednicke karakteristike medu reformama javne uprave u razvijenim zemljama i zemljama u
razvoju. Upravo se tom temom bavi ovaj rad. Predmet rada jest komparativni prikaz reformi
javne uprave zemalja u tranziciji 1 zemalja Europske unije, a cilj je identificirati zajednicke
karakteristike i razli¢itosti sustava kao i analizirati razvojni put, probleme i izazove u sustavima

javne uprave.

Struktura rada podijeljena je na Sest razli¢itih cjelina. Nakon uvoda u drugome se poglavlju
opisuje pojam i razvoj komparativne javne uprave. Treca cjelina bavi se karakteristikama
upravnih reformi u tranzicijskim zemljama.?* U &etvrtoj cjelini izvrien je komparativni pregled
reformi sustava javne uprave u Crnoj Gori i Srbiji, a u petoj u Sloveniji i Hrvatskoj. U

posljednjemu poglavlju iznesen je zakljucak, nakon kojega slijedi popis koriStene literature.



2. Komparativna javna uprava — pojam i razvoj

Javna uprava pojam je koji obuhvaca razlicite sastavnice. Razli¢ite drzave mogu imati i razlicit
ustroj javne uprave odnosno razliGite elemente koje taj pojam obuhvaca.*®U Republici
Hrvatskoj (u daljnjem tekstu: RH) pojam javne uprave obuhvaca drzavnu upravu, lokalnu i
podruénu (regionalnu) samoupravu te javne sluzbe.**Razligita tijela javne uprave, kao §to su
drzavna uprava, lokalna i podru¢na regionalna samouprava te javne sluzbe, imaju zajednicki
cilj zadovoljiti opce interese i javne potrebe. Medutim, uloge, djelokrug i na¢in ostvarenja tih

ciljeva se razlikuju medu tim tijelima javne uprave.

Kako bi se javna uprava kao slozen i razli¢ito shvacen pojam mogla usporedivati medu
razli¢itim zemljama, uveden je pojam odnosno koncept komparativne javne uprave.
Komparativna javna uprava se odnosi na proucavanje upravnih sustava putem metode
usporedbe i istraZivanje sustava javne uprave u razli¢itim zemljama.'*Kroz usporedbu upravnih
sustava nastoje se identificirati uzorci i pravilnosti koje se pojavljuju u organizaciji uprave i
njezinom djelovanju u razli¢itim zemljama. Osim toga, komparacija se takoder koristi kao

nacin provjere teorijskog okvira (Lali¢ Novak, 2015: 11).

Komparativha metoda u proucavanju javne uprave nuZzna je zato Sto pruza mogucnost
medusobnoga ucenja i razmatranja prikladnosti pojedinih upravnih sustava (Kopri¢, 2015: 5).
Primjenom ove metode moguce je kopirati pozitivne aspekte ili eliminirati negativne aspekte

pojedinih upravnih sustava u razli¢itim zemljama.

Termin komparativne javne uprave pokazuje kako se upravni sustavi u razli¢itim zemljama
razlikuju. Oni se ponajviSe razlikuju u strukturi, odnosno u tome koji subjekti obavljaju
odredene javne 1 upravne poslove. Takoder se razlikuju 1 u djelokrugu, ulozi 1 zada¢ama koje

tijela javne uprave obavljaju.

Proucavanje politickih sustava i sustava upravljanja javnim poslovima putem komparacije kao
metode koristilo se jos u antici. Medutim, sve ¢esce se provode komparativne analize javne
uprave u razli¢itim zemljama od 1950-ih godina. U proteklih Sezdeset godina, komparativno
prouCavanje javne uprave razvilo se kao posebna disciplina unutar podrucja javne uprave,

poznata kao komparativna javna uprava (Lali¢ Novak, 2015: 2).



Intenzivniji razvoj komparativne javne uprave javlja se nakon Drugoga svjetskog rata. Prva
faza razvoja ove discipline traje do otprilike osamdesetih godina proslog stoljeca, nakon cega
se odvija suvremeni razvoj komparativne javne uprave (Lali¢ Novak, 2015: 11). Nakon
Drugoga svjetskog rata vladala je zabluda da se sustav javne uprave moze jednako primjenjivati
u cijelome svijetu. Medutim, to nije bio slucaj jer se zapadna vrsta weberijanske birokracije
nije mogla primijeniti u nekim podruc¢jima. To je potom dovelo do potrebe za komparativnom
studijom s obzirom na okruzenje koje sustav treba primijeniti, ¢ije je istrazivanje dovelo do

pojave komparativne javne uprave.!

Komparativna metoda istrazivanja koju primjenjuje komparativna javna uprava ujedno je i
sredi$nja metoda Weberove teorije sustava vlasti. Pocetkom 20. stolje¢a Max Weber stvorio je
teorijski okvir za opcéenitu analizu drustva, a u sklopu kojega se analizira i pojava moderne
uprave. Weber je modernu upravu analizirao sukladno trima razli¢itim tipovima vlasti koji
ovise o izvoru legitimnosti. To su legalni, tradicionalni i karizmati¢ni izvor legitimnosti. U sva
tri oblika vlasti nositelji vlasti trebaju izvr$nu instituciju koja ¢e izvrSavati njihove odluke te
osigurati pokornost onima koji vladaju. Vrsta organizacija ovisna je 0 spomenutim vrstama
vlasti. Uz legalni tip vlasti Weber je vezao birokratsku organizaciju. Kako bi razvio racionalni
model birokratskoga upravljanja, Weber je vrsio usporedbu s drugim sustavima upravljanja
toga vremena (Lali¢ Novak, 2015: 11).

Kao §to je receno, nakon Drugoga svjetskog rata postalo je jasno kako se Weberova birokracija,
odnosno njegov model, ne moze svugdje primjenjivati jednako uspje$no. Iskustva nakon
Drugoga svjetskog rata bila su klju¢na za intenziviranje razvoja komparativne javne uprave.
Naime, nekoliko znanstvenika iz zapadnih zemalja, posebice iz SAD-a, imalo je priliku
obnasati administrativne duznosti u odredenim nezapadnim drzavama tijekom rata. Njihovo
iskustvo pruzilo je vaZzan uvid u ¢injenicu da postoje primjetne razlike izmedu zapadnih 1
nezapadnih naroda u sferi njihovih administrativnih struktura i ponasanja. Te su razlike
prvenstveno nastale zbog razli¢itosti socio-kulturnih i ekonomskih konteksta obje vrste nacija.
Filipini i Japan, koji su nekoliko godina bili pod okupacijom SAD-a, ponudili su eminentne

primjere takve raznolikosti (Arora i Nath, 2021: 10).

! Magudapathy, P. Comparative Public Administration, https: //gache.ac.in/pdf/ematerial/I8MPA25E-U1.pdf,
pristupljeno 6. 3. 2023.



https://gacbe.ac.in/pdf/ematerial/18MPA25E-U1.pdf

U prvoj fazi razvoja komparativne javne uprave pozornost je bila usmjerena na meduodnose
politike 1 birokracije, na utjecaj birokracije na donosenje politickih odluka te na funkcionalne
probleme tadas$nje moderne uprave. Komparativna javna uprava dozivjela je znac¢ajan razvoj u
SAD-u, koji je tada bio jedan od klju¢nih centara mo¢i i predvodnik u borbi protiv komunizma.
Istovremeno, ova disciplina se takoder razvijala na europskom podrucju te postajala sve vaznija

kao akademska disciplina (Lali¢ Novak, 2015: 13).

U SAD-u se razvojem komparativne javne uprave posebno bavila Grupa za komparativnu
upravu, koja je osnovana 1960. godine (Lali¢ Novak, 2015: 5). Godine 1962. Grupa dobiva
znatna sredstva unutar Americkog drustva za javnu upravu. Grupa je organizirala mnoga
istrazivanja, eseje, eksperimentalna predavanja i posebne seminare s administratorima.
Poseban doprinos dao je Fred Riggs. koji raspravu o javnoj upravi §iri izvan SAD-a, posebice
u zemljama Trecega svijeta. Stoga je Fred Riggs zbog svojih izuzetnih doprinosa nazvan ‘ocem
komparativne javne uprave'. Drugi suradnici na ovom podruéju bili su: Leonard White, Robert

Dahl, Feral Heady, Ramesh Arora, Paul Mayer itd.?

Disciplina se paralelno razvija i na europskom tlu. Valja izdvojiti doprinos Michaela Crozirea,
koji se u djelu Birokratski fenomen iz 1964. bavi francuskom birokracijom (Arora i Nath, 2021:
10). Fritz Morstein Marx, njemacko-americki politolog i teoretiar uprave, takoder je pruzio
znacajan doprinos na europskom podrucju. Njegova istrazivanja usmjerena su na upravno
osoblje, nacine financiranja, nadzor i odgovornost u javnoj upravi. Marx je bio prvi profesor
ove discipline u Europi, pocevsi 1962. godine na Sveucili§tu za upravnu znanost u Speyeru.
Godine 1975. dolazi 1 do osnivanja Europske grupe za javnu upravu, ¢ija je svrha bila jacanje
suradnje 1 razmjene ideja medu europskim znanstvenicama i istrazivacima u sustavima javne

uprave (Lali¢ Novak, 2015: 13).

U drugoj polovici sedamdesetih godina proslog stoljea dolazi do stagniranja razvoja
komparativne javne uprave, S$to se ocituje u malenome broju znanstvenih tekstova i
istrazivanja. Vecina znanstvenika koji su se bavili istrazivanjem javne uprave bavili se
istrazivanjem nacionalnih upravnih sustava, a ne njihovom komparacijom (Lali¢ Novak, 2015:

6).

2 Magudapathy, P. Comparative Public Administration, https: //gacbe.ac.in/pdf/ematerial/18MPA25E-U1.pdf,
pristupljeno 2. 4. 2023.
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Osamdesete godine proslog stolje¢a predstavljaju novu fazu u razvoju komparativne javne
uprave te se ta disciplina tada pocinje ubrzanije razvijati. Od posebnoga su zna¢enja dva rada
iz 1981. godine: knjiga J. D. Aberbacha, R. D. Putnama i B. A.Rockmana Birokrati i politicari
u zapadnim demokracijama te knjiga B. G. Petersa Politika birokracije. Osim toga, broj
komparativnih istrazivanja raste. Najve¢i procvat komparativna javna uprava dozivljava
devedesetih godina proslog stoljeca. Posebno se prouCava proces tranzicije nakon pada
Berlinskog zida te kraja Hladnog rata. S razvojem discipline proSiruju se i teme koje se istrazuju

(Lali¢ Novak, 2015: 13).

NaglaSen je i doprinos pojedinih organizacija u razvoju promatrane discipline. Posebno valja
izdvojiti OECD i njegov Odbor za javni menadzment (PUMA), koji je osnovan 1990. godine.
Od svojega osnivanja ovaj se Odbor smatra klju¢nim subjektom u internacionalizaciji
stru¢nosti o drzavnim reformama i reformama javne uprave, prvenstveno kroz svoje opsezne
tiskane, tj. pisane materijale, ali i zbog svoje sredi$nje uloge u Sirenju stru¢nosti i izgradnji

mreza struénih organizacija.’

Smatra se kako komparativna javna uprava u danasnje vrijeme ispunjava sljedecu ulogu (Arora
i Nath, 2021: 13):
— otkrivanje razlikovnih znac¢ajki odredenoga administrativnog sustava
— objasnjavanje ¢imbenika koji utje€u na medunacionalne i medukulturalne slicnosti i
razlike u administrativnoj strukturi, funkcijama, ponasanju i utjecaju
— ispitivanje uzroka uspjeha ili neuspjeha pojedinih administrativnih sustava u njihovim
okruzenjima (Disciplina pomno promatra dinamic¢ku interakciju izmedu
administrativnih sustava i njihove okoline uklju¢ujuci njihove pozitivne i negativne
utjecaje.)
— razumijevanje strategija upravnih reformi, njihovih procesa i ucinaka te ¢imbenika

odgovornih za uspjeh ili neuspjeh reformi.

U suvremenom dobu sve je veci broj istrazivanja koji se bave upravnim pojmovima u razli¢itim
druStvima 1 kulturama. Shvacanje da odredeni koncepti mogu imati razliitu primjenu i

postizati razliCite rezultate u razli¢itim upravnim sustavima sve je raSirenije. NaglaSava se

3 Hadjiisky, M. Diffusion or Interaction? The New Public Management at the OECD-PUMA and GOV, https:
[lecpr.eu/Events/Event/PaperDetails/29629, pristupljeno 3. 4. 2023.
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vaznost usporedbe utjecaja razlicitih ¢imbenika na upravnu i institucionalnu praksu. Medutim,
postoje i kritike ove znanstvene discipline. Naime, ne postoji konsenzus oko toga koja je
definicija podrucja kojim se komparativna javna uprava bavi odnosno podrucja koja istrazuje.
Prisutno je i pitanje u kojoj je mjeri ova disciplina povezana s javnom upravom u opc¢enitome
smislu te specificnim upravnim praksama. Ostale istaknute kritike uklju¢uju nedostatak
povezanosti s teorijom te nedostatke u metodologiji istrazivanja i izvorima podataka (Lali¢
Novak, 2015: 14-15).

Moze se zakljuciti kako je komparativna javna uprava relativno nova znanstvena disciplina
koja je svoj ubrzani razvoj dozivjela u osamdesetim 1 devedesetim godinama proslog stoljeca.
S vremenom je raslo i znac¢enje komparativne javne uprave te su nastajale i nove tehnike i
metode istrazivanja. Ipak, iako je razvoj ove discipline uglavnom bio ubrzan i intenzivan, i
danas postoje odredeni istaknuti nedostaci odnosno kritike, koje je potrebno ukloniti. To je
moguce jedino nastavkom sustavnih istraZivanja te usporedbom prakse i teorije, ¢ime ¢e se

onda oblikovati i nova teorijska podrucja.



3. Karakteristike upravnih reformi u tranzicijskim zemljama

Nakon pada socijalizma mnoge su zemlje postale neovisne. Te su se zemlje suocile s akutnim
problemima socioekonomske transformacije. Sustavno rjesavanje ovih problema zahtijevalo je
jacanje administrativnih sustava u sferama kreiranja politika, planiranja, upravljanja ljudskim

resursima, financijske administracije i administrativne odgovornosti (Arora i Nath, 2021: 11).

Medutim, postoje zemlje koje su se pred tranzicijskim procesima nasle i mnogo ranije. Fred
Riggs jos je 1957. godine razvio model nazvan ,tranzicija“, koji je predstavljao drustva koja
se transformiraju, a posjedovao je karakteristike i agrarnog i industrijaliziranog drustva.
Kasnije je Riggs razvio joS$ jedan skup modela za analizu administrativnih sustava u zemljama

u razvoju.*

Tranzicija se, u uzem smislu, odnosi na proces preobrazbe bivs§ih komunistickih zemalja.
Glavna karakteristika tog procesa je razvoj pluralisticke demokracije i trziSne ekonomije.
Tranzicija se odvija u uvjetima globalizacije te pod utjecajem velikoga broja medunarodnih
institucija 1 organizacija. Od druge polovice devedesetih godina proslog stolje¢a na proces
tranzicije sve vise utjece pridruzivanje Europskoj uniji (u daljnjem tekstu: EU) odnosno proces
europeizacije. To se posebno odnosi na one zemlje koje su ¢lanice EU-a postale u 2000-im
godinama. U njima su specifiéni tranzicijski problemi (kao §to su: razvoj demokracije,
slobodnoga trzista, pravne drzave i drugi) zamijenjeni uobi¢ajenim drustvenim problemima

koji su karakteristi¢ni i za druge zemlje.’

U okviru tranzicije posebno mjesto zauzimaju upravne reforme koje je bilo nuzno provesti.
Nacelno, sve tranzicijske zemlje s vremenom su se susrele sa problemima i1 izazovima kao $to
su drZzavna centralizacija, politizacija i izravna podredenost politi¢kim strukturama. Osim toga,
naglaSen je 1 nedostatak dovoljnoga znanja o demokraciji uopée pa tako i demokratskim

politi¢kim institucijama te trziSnom gospodarstvu (Marceti¢, 2015: 30).

Upravne reforme, odnosno reforme sustava javne uprave, odvijale su se u fazama. U prvoj fazi

uprava je podvrgnuta odredenih zakonitostima i nac¢elima djelovanja javnoga sektora. U drugoj

4 Hadjiisky, M. Diffusion or Interaction? The New Public Management at the OECD-PUMA and GOV, https:
[lecpr.eu/Events/Event/PaperDetails/29629, pristupljeno 3. 4. 2023.

® Leksikografski zavod Miroslav Krleza. Tranzicija, https: //www.enciklopedija.hr/natuknica.aspx?ID=62072,
pristupljeno 3. 4. 2023.
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fazi reformi javna uprava nastojala se pribliziti gradanima te je stavljen naglasak na odredena
nacela javne uprave kao Sto su: transparentnost, participacija i odgovornost u upravljanju
(Sehri¢, 2019: 160).

U postsocijalistickim zemljama razvoj se na pocetku tranzicije odvijao uglavnom kroz mjere
smanjenja broja zaposlenih, koje su bile usmjerene na postizanje fiskalne stabilizacije. Ove
mjere imale su punu podrSsku medunarodne zajednice. Mnoge ranije reforme, Cesto pod
pritiskom strukturne prilagodbe i fiskalne stabilizacije, bavile su se administrativnom
ucinkovito$c¢u i ukljucivale su smanjenje javne uprave. Osnova reformi u prvoj fazi bila je

premjestanje resursa iz drzavnoga u privatni sektor (Cepiku i Mititelu, 2010: 61-62).

Problem je bio i u rukovodeé¢im kadrovima, koji su bili naviknuti na prijasnji sustav. Medu
glavnim problemima tadasnjih tranzicijskih zemalja bila je i nedovoljna profesionalizacija
stru¢nog kadra te naglaSena politizacija upravnoga sustava. Osim toga, u vecini tranzicijskih
zemalja nije bio omoguéen razvoj visih sluzbenickih polozaja s obzirom da promjena vlasti

obi¢no rezultira i zamjenom znatnoga broja rukovodeceg osoblja (Marceti¢, 2015: 50).

Promjene u tranzicijskim zemljama bile su slozene. Proces transformacije otezan je krizom,
koja je zapravo uzrokovana pojavom demokracije i slobodnoga trzista s obzirom da su do tada
bili prisutni dugogodisnji jednopartijski sustavi 1 nacionalni sukobi. Takva tradicija usporila je
pluralizaciju i demokratizaciju te naglasila negativne uéinke tih pojava. Faze reformi u
tranzicijskim zemljama nakon pada socijalizma mogu se podijeliti i na sljedeé¢i nagin (Sehrié,
2019: 161):

1. transformacija

2. konsolidacija
3. modernizacija
4

prilagodba.

U fazi transformacije napusta se dotadasnji stari pravni, politicki, drustveni i ekonomski
poredak te dolazi do stvaranja novih struktura. U fazi konsolidacije jaca se politicka stabilnost,
Sto dovodi 1 do prvih rezultata ekonomske transformacije. Tre¢a faza podrazumijeva
modernizaciju, u kojoj se redefinira uloga javnog sektora, preureduju institucije te utvrduju

mjere za poboljSanje javne uprave. U posljednjoj fazi, fazi prilagodbe, pokreée se proces



priblizavanja EU-u, zbog ¢ega dolazi i do osposobljavanja upravnih kapaciteta za postupak

prilagodbe te usvajanja europskih nacela i standarda (Sehri¢, 2019: 161).

Medutim, zemlje koje su zeljele otpoceti proces pristupanja EU-u, morale su uciniti znatne
upravne reforme. Kao §to je spomenuto, kako za razvoj komparativne javne uprave, tako i za
provodenje upravnih reformi, istaknutu ulogu imale su pojedine medunarodne organizacije i
institucije. Primjerice, strategija Svjetske banke u regiji srediSnje i isto¢ne Europe pomaknula
se iz prve faze u ranim devedesetim godinama proslog stoljeca iniciranjem neposrednijih mjera
reforme politike sa snaznim naglaskom na makroekonomsku stabilizaciju, liberalizaciju i
privatizaciju. Sredinom devedesetih godina proslog stolje¢a pocela se baviti upravljanjem
javnim resursima i aspektima administrativnin reformi u kontekstu operacija prilagodbe,
zajedno sa specifi¢nim funkcijama drzave kao §to su porezna uprava i javne financije (Cepiku

i Mititelu, 2010: 61-63).

Unato¢ tome, medu postsocijalistickim (tranzicijskim) zemljama koje su postale ¢lanice EU-a
postoji visok stupanj konvergencije u provodenju upravnih reformi, $to je klju¢no za izgradnju
upravnih kapaciteta. Za razliku od razvijenih zapadnih zemalja koje su reformirale javnu
upravu sukladno nacelima novog javnog menadZmenta, tranzicijske zemlje su uglavnom
provodile tradicionalnije reforme javne uprave. Cilj tih reformi bio je uspostaviti nove
politicko-upravne strukture utemeljene na demokratskim nacelima. S obzirom da
postsocijalisticke zemlje nisu imale razvijene tradicionalne demokratske uprave, rukovodeci
kadar je bio nedovoljno obucen. Stoga su se te zemlje neko vrijeme fokusirale na razvoj novih
radnih metoda, dok su struktura i oblik sluzbi slijedili tradicionalne obrasce (Marceti¢, 2015:
28).

Moze se zakljuciti kako postoje odredene zajednicke faze i karakteristike upravnih reformi kroz
koje su prolazile sve tranzicijske drzave, no medu samim sustavima javne uprave i dalje postoje
mnoge razlike. Zbog toga je i u danasnje vrijeme uloga komparativne javne uprave naglasena

1 vazna.



4. Komparativni pregled reformi javne uprave u odabranim tranzicijskim

zemljama

Za pregled reformi u tranzicijskim zemljama odabrane su Crna Gora i Srbija. Rijec je o dvije
drzave koje se trenutacno nalaze u Cetvrtoj fazi reforme o kojoj je bilo govora u prethodnom
poglavlju (faza prilagodbe). Valja i napomenuti kako je EU dosad u ¢lanstvo primila jedanaest
bivsih socijalisti¢kih zemalja; osam ¢lanica 2014., dvije 2007. i jednu 2013. godine (Kopri¢,
Kovag 1 Britvi¢ Vetma, 2017: 303). Komparativni pregled tranzicijskih zemalja zapocCinje se s

Crnom Gorom.

4.1. Prikaz reforme javne uprave u Crnoj Gori

Crna Gora svoju je nezavisnost obnovila 2006. godine te od tada pokrece svoj put k europskim
integracijama. Zakonski propisi uskladuju se sa zakonima EU-a, a obrana i sigurnost sa
smjernicama NATO-a (S¢eki¢, 2021: 68). Crna je Gora u 2008. godini podnijela zahtjev za
¢lanstvo u EU-u, a 2011. godine stekla je status kandidata za ¢lanstvo. Pristupni pregovori
zapoceli su 2012. godine, s otvorena 33 od 35 poglavlja.® Nakon obnove nezavisnosti formirana
ostaloga, formiran je i Savjet za reformu javne uprave, koji je uz predstavnike najrelevantnijih
nadleZznih ministarstava i drugih upravnih tijela sadrZzavao i dva predstavnika civilnoga drustva
(Séeki¢, 2021: 68). Uklju¢enjem civilnoga drustva u Savjet javna se uprava priblizava
gradanima te se zadovoljavaju suvremena nacela javne uprave kao $to su otvorenost i

transparentnost.

U ozujku 2003. godine usvojena je Strategija upravne reforme u Crnoj Gori 2002.-2009.
Strategija je obuhvaéala tri podru¢ja: drzavnu upravu, lokalnu samoupravu i javne sluzbe.
Osnovni razlozi za upravnu reformu bili su povecanje unutrasnje efikasnosti djelovanja
upravnoga sustava drzave te promjena uprave u cilju njezina uklju¢ivanja u Sire drustvene

sustave (Marovi¢ et. al., 2013: 12).

Uspostavljeni su standardi u sustavu osiguranja kvalitete propisa te se pocinje intenzivno raditi

na razvoju efikasnijega planiranja i upravljanja javnim politikama. U sklopu reforme

® Europsko vijeée i Vije¢e Europske unije, Crna Gora,
https://www.consilium.europa.eu/hr/policies/enlargement/montenegro/, pristupljeno 4. 4. 2023.
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implementirano je i pravo na pristup informacijama te je poboljSana transparentnost procesa
javne nabave. U usporedbi s drugim zemljama u regiji, koje imaju teznju za europskim
integracijama, Séeki¢ (2021: 70) navodi kako je Crna Gora ostvarila najbolje rezultate kada je
rije¢ o strateSkom okviru za reformu javne uprave, ali i najgore kada se radi o podrucju

upravljanja financijama.

Karakteristika procesa reforme 2002.-2009. jest nailazenje na otpor na viSe razina:
rukovoditelji institucija — iz straha da ¢e sustav napredovanja u skladu sa zaslugama utjecati na
gubljenje povlastica koje su do tada imali — i zaposlenici. Prilagodavanje europskome
administrativnom prostoru bilo je tesko za sluzbenike koji su se ostro protivili modernizaciji
uprave. Dodatan problem predstavljao je i manjak visoko kvalificiranoga kadra kao i
nedostatak institucije koja bi sa znanstveno-metodoloskog pristupa pratila proces.
Najznacajniji rezultati reforme, ¢iji su koraci utvrdeni prvim strateskim okvirom, ogledaju se
u usvajanju zakona i podzakonskih akata neophodnih za (djelomi¢no) unapredenje

funkcioniranja sustava javne uprave (Marovic et. al., 2013: 15).

Moze se zakljuciti kako se napredak u sustavu javne uprave u Crnoj Gori, odnosno napredak u
provodenju reformi, ponajvise o¢itovao u normativnome smislu. To je i razumljivo s obzirom
da je normativni aspekt, zapravo, na odreden nacin i preduvjet provodenja dubljih i temeljitih
promjena. Postignut je 1 odreden napredak u institucionalnome smislu, no Crna Gora takoder
se susrela s karakteristiénim problemom s kojim su se 1 druge tranzicijske zemlje jo§ mnogo
prije susretale. To je otpor prema promjenama i nedostatak odgovarajucega kadra kao i

motivacija postojecega.

U prvom fazi provedbe Strategije upravne reforme, predvideno je samo provodenje analize
stanja 1 priprema aktivnosti za reformu javnih sluzbi. Medutim, rad na potrebnim zakonima u
sljede¢im fazama nije bio napredovao zeljenom dinamikom. Kao rezultat toga, kompletno
podrucje koje se odnosi na javne fondove i1 agencije nije bilo normativno uredeno u
vremenskom okviru Strategije. Razvoj novog strateskog okvira zapoceo je sa zakasnjenjem, u

razdoblju od 2009. do 2011. godine (Marovic¢ et. al., 2013: 16-17).

YStrategija reforme javne uprave Crne Gore usvojena je u ozujku 2011. godine, a odnosila se

na period 2011.-2016. Takoder je paralelno usvojen i Akcijski plan za provedbu Strategije.
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Osnovni cilj Strategije bio je osiguravanje ucinkovite, profesionalne i usluzno orijentirane
javne uprave u funkciji gradana i drugih privrednih subjekata (Sehri¢, 2019: 169).

U prilog modernizaciji, racionalizaciji i profesionalizaciji sustava javne uprave u Strategiji je
prepoznata potreba za unaprjedenjem vladavine prava i odgovornosti javne uprave, poslovnog
ambijenta, kvalitete javnih usluga kao i institucionalne stabilnosti, funkcionalnosti i
fleksibilnosti sustava javne uprave. Navedeni ciljevi trebaju biti popraceni povecanjem
transparentnosti i eticke razine u javnoj upravi, sto bi doprinijelo daljoj integraciji Crne Gore
u europski administrativni prostor. Strategijom je planirano usvajanje europskih standarda za
zaposljavanje te mjera za unapredenje drzavne administracije kao i smanjenje broja zaposlenih.
Autori Strategije predvidjeli su da ¢e se njezinom primjenom ostvariti i znatna prora¢unska
usteda te da ¢e se unaprijediti sustav placa i napredovanja. Strategijom je predvideno rjeSavanje
jo§ jednoga od dugogodisnjih problema, a to je unaprjedenje administrativnih kapaciteta

(Marovic¢ et. al., 2013: 16-17).

Unaprjedenje administrativnih kapaciteta nuzno je za poboljSanje i ubrzavanje upravnih
reformi. Optimalno, to je potrebno uciniti u $to ranijoj fazi upravnih reformi, no kao $to je ve¢
prije u radu spomenuto, mnoge zemlje u tranziciji imale su naglaSen upravo problem
administrativnih kapaciteta. Rad na strateSkom okviru oteZava istovremeno unaprjedenje
administrativnih kapaciteta jer se, izmedu ostaloga, ti kapaciteti ujedno bave i donosenjem

strateSkoga okvira.

U sklopu reforme 2011.-2016. osnovana je i Agencija za slobodan pristup informacijama.
Vlada Crne Gore ulozila je napore kako bi pojednostavnila upravne postupke za gradane 1
privredu. S tim ciljem osnovan je i internetski portal elektronske uprave (Séekié, 2021: 68).
"IPortal eUprava predstavlja jedinstveno mjesto pristupa na kojem se nalaze elektronske javne
usluge koje nude organi Uprave. Rije¢ je o elektronickome mjestu na kojemu fizicke i pravne
0sobe mogu ostvarivati svoja prava, s bilo kojega mjesta, koriste¢i internet. Elektronicka
uprava za vrijeme pocetne implementacije imala je za cilj motivirati sve organe javne uprave
u uklju€enje na portal sa svojim elektroni¢kim uslugama te motivirati gradane da koriste usluge

koje portal nudi.’

" eUprava — Portal eUprave Crne gore, Odrzana prezentacija Portala eUprave,
http://www.euprava.me/vijesti/134/Odrzana-prezentacija-Portala-eUprave.html, pristupljeno 13. 3. 2023.
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U 2014. godini zapoceo je rad na izradi Strategije reforme javne uprave 2016.-2020., a koja
obuhvaca cjelokupan sustav javne uprave (drzavna uprava, lokalna samouprava i organizacije
s javnim ovlastima). Strategija je bila fokusirana na prioritetna podrucja i ciljeve, ¢ije se

ispunjavanje povezivalo sa znatnim unaprjedenjem stanja u javnoj upravi (Sehri¢, 2019: 169).

Za implementaciju Strategije reforme javne uprave 2016.-2020. osnovana su i nova tijela i
institucije kao §to su Sektor za koordinaciju, pra¢enje uskladenosti i praéenje sprovodenja
strategija kojima se utvrduju javne politike te Investiciono razvojni fond (IRF) s ciljem
stimuliranja gospodarstva kroz kredite i garancije. Intenzivirana je i suradnja sa Svjetskom
bankom kroz zajednic¢ki program (Séekié¢, 2021: 71-72). Cini se da je u ovoj fazi razvoja javne
uprave veca pozornost posvecena tre¢emu elementu javne uprave - javnim sluzbama odnosno

organizacijama s pravnim ovlastima.

U razdoblju 2016.-2020. unaprijeden je pravni okvir. Primjerice, donesen je Zakon o upravnoj
inspekciji te Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o slobodnom pristupu informacijama.
8 Implementacijom navedenih zakonodavnih akata postavljeni su temelji za unaprjedenje
kontrole zakonitosti i svrsishodnosti rada organa javne uprave (Sehri¢, 2019: 169), §to su

takoder vazna nacela suvremene javne uprave.

Reforma 2016.-2020. naglasak je stavila i na daljnju modernizaciju javne uprave pa je tako
donesena i Strategija razvoja informacionog drustva (S¢eki¢, 2021: 72). U podruju pruzanja
javnih usluga napravljeni su iskoraci u vidu stvaranja usluzno orijentirane javne uprave.
Postignuti su ciljevi pojednostavljenja procedura za ostvarivanje prava fizickih i pravnih osoba,
poboljsanja kvalitete pruZanja upravnih usluga te unapredenja funkcioniranja elektronicke
uprave i elektronickih servisa. Takoder je unaprijeden normativni okvir za sluzbenicki sustav i
upravljanje ljudskim resursima kroz donoSenje Zakona o drzavnim sluZbenicima i
namjeStenicima te Zakona o lokalnoj samoupravi, koji reguliraju sluzbenicki sustav na lokalnoj

razini (Sehri¢, 2019: 170).

Uoceno je da je javna administracija ostvarila napredak u reformi javne uprave, posebno kroz
uspostavu kvalitetnog 1 uskladenog zakonodavnog okvira za reorganizaciju drzavne uprave i
zaposljavanje u sluzbeniCkom sustavu. Medutim, identificirani su 1 brojni izazovi koji
zahtijevaju nove reforme u javnoj upravi Crne Gore. Nisu postignuti ocekivani pokazatelji
ucinka u podrucju organizacije i odgovornosti u javnoj upravi, kao $to je smanjenje trajanja
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upravnih sporova koji su planirani na Cetiri mjeseca, ali u stvarnosti traju sedamnaest mjeseci.
Takoder, nije osiguran sustav koji omogucuje ucinkovito ostvarivanje prava na slobodan
pristup informacijama i transparentnost javne administracije, $to se ocituje u stalnom porastu
zahtjeva za slobodnim pristupom informacijama i broju Zalbi podnesenih Agenciji za slobodan
pristup informacijama. U podruc¢ju pruzanja usluga nisu ostvareni ocekivani pokazatelji u¢inka
vezani uz postojanje sustava redovitog mjerenja zadovoljstva gradana pruzenim upravnim
uslugama, a u podrucju sluzbenickog sustava nisu postignuti ciljani rezultati u smanjenju broja
zaposlenih na drzavnoj i lokalnoj razini (Ministarstvo javne uprave digitalnog drustva i medija

Crne Gore, 2021:5-13).

U lipnju 2020. godine zapocet je rad na pripremi Strategije reforme javne uprave za razdoblje
2022.-2026.%Strategija je usvojena u prosincu 2021. godine. Kljuéni ciljevi Strategije
ukljuéuju unaprjedenje efikasnosti i odgovornosti u radu institucija javne uprave, unaprjedenje
transparentnosti sustava javne uprave, mjerenje ucinka i rezultata rada zaposlenih u javnoj
upravi te osiguranje inkluzivnog i participativnog procesa tijekom kreiranja javnih politika s

ciljem njihove efikasne implementacije.®

Moze se zakljuciti kako pojedina suvremena nacela javne uprave (ili nacela suvremene javne
uprave) joS§ uvijek nisu u cijelosti implementirana. Neka od njih su: nacéelo efikasnosti, nacelo
transparentnosti i nacelo odgovornosti.!Novom reformom nastoji se poboljsati i ucinak
zaposlenih u javnoj upravi, ali 1 osigurati instrumente za mjerenje njihova ucinka i rezultata
rada. Naglasak je stavljen i na efikasniju implementaciju javnih politika. StrateSki i normativni
okvir za promatrano razdoblje u Crnoj Gori moze se ocijeniti kao kvalitetan, no postoje
problemi s provedbom odredenih politika. U svakom slucaju, javna uprava Crne Gore
priblizava se europskim standardima javne uprave, no postoji jo§ mnogo izazova i prostora za

napredak.

8 Vlada Crne Gore, Vodi¢ kroz reformu javne uprave, https://www.gov.me/clanak/vodic-kroz-reformu-javne-
uprave-2, pristupljeno 15. 3. 2023.
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4.2. Prikaz reforme javne uprave u Srbiji
Zahtjev za pristupanje u EU-u Srbija je podnijela u prosincu 2009. godine, dok je status zemlje
kandidatkinje dobila u ozujku 2012. godine. Pristupni pregovori o ¢lanstvu zapoceli su 2014.

godine, a dosad su otvorena ukupno 22 od 35 pregovarackih poglavlja.®

Razvoj javne uprave u Srbiji moze se promatrati kroz dvije faze. U prvoj fazi, koja je trajala
od 1990. do 2000. godine, na snazi je bio autoritarni sustav vladavine. Glavna uloga javne
uprave u takvom sustavu bila je izvr$avati odluke politickih tijela u zemlji (Sehri¢, 2019: 167).
U tome razdoblju faza transformacije jos zapravo nije bila ni zapocela s obzirom na autoritarni

sustav vladavine koji se nije odmakao daleko od socijalizma.

Srbija je novo stoljece zapocela tranzicijom iz izrazito represivnoga sustava upravljanja u novu,
proeuropsku politicku orijentaciju. Medutim, tranzicija se nije dogodila brzo i lako.
Milosevi¢ev rezim pao je nakon masovnih demonstracija u listopadu 2000. godine. Javna
uprava naslijedena iz 1990. godina bila je u prili¢no loSem stanju. Podcijenjena uloga uprave,
niske place i ograniCeni izgledi za razvoj karijere odbijali su potencijalne i prijeko potrebne
zaposlenike iz drzavne sluzbe, smanjivali kvalitetu javnih usluga i snizavali percepciju javne

uprave u drustvu (Dzini¢, 2011: 1078).

Odnos izmedu drZave 1 javne uprave nastavio se tretirati kao odnos izmedu gospodara i njegova
sluge. lako je Vlada koja je dosla na vlast po¢etkom 2001. godine reformu javne uprave jasno
deklarirala kao jedan od svojih glavnih ciljeva, proces reforme je kasnio. DonoSenje Zakona o
lokalnoj samoupravi i osnivanje Ministarstva drzavne uprave i lokalne samouprave, oba 2002.
godine, jedina su znacajna obiljezja toga razdoblja. Imaju¢i u vidu nedostatak strateSkoga
pristupa reformi javne uprave, ovu podfazu u razvoju javne uprave moguce je nazvati fazom
dezorijentacije (Dzini¢, 2011: 1078).

Postoje autori koji smatraju da je prva faza razvoja javne uprave trajala do 2004. godine i oni
autori koji smatraju da je prva faza trajala do 2000. godine, a da se u razdoblju od 2000. do
2004. *ne moze ni govoriti o razvoju javne uprave. Postoje i autori koji spomenutu fazu

dezorijentacije smatraju podfazom u razvoju javne uprave.

® Europsko vijeée i Vije¢e Europske unije, Srbija,
https://www.consilium.europa.eu/hr/policies/enlargement/serbia/, pristupljeno 21. 3. 2023.
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Sljede¢a faza razvoja bila je proeuropski orijentirana. Ta je faza zapocela 2004. godine
usvajanjem strateskih dokumenata naziva Strategija za reformu drzavne uprave i Akcijski plan
za provodenje Strategije. Nacela organizacije i funkcioniranja javne uprave u zemljama
¢lanicama EU-a bila su temelj reforme. Osnovni ciljevi Strategije ukljucivali su izgradnju
transparentne, odgovorne 1 u¢inkovite javne uprave koja ¢e biti sposobna pruziti gradanima i
pravnim osobama kvalitetne usluge. Identificirano je Sest klju¢nih podrucja spomenute
reforme, a to su: decentralizacija, fiskalna decentralizacija, izgradnja profesionalne drzavne
sluzbe, racionalizacija javne uprave, uspostavljanje odgovaraju¢ih kontrolnih mehanizama te
modernizacija 1 informatizacija javne uprave. lako je u svim navedenim podrucjima postignut
napredak, glavni nedostatak reforme bila je njezina spora implementacija (Sehri¢, 2019: 167-
168).

Strategija je oznacila pocetak procesa reforme javne uprave u Srbiji, medutim, vremenski okvir
za provedbu nekih segmenata reforme javne uprave predviden Akcijskim planom za 2004.-
2008. pokazao se nerealnim. Dio planiranih reformi nije proveden do 2008. godine, a ostatak
je proveden s velikim zakaSnjenjem. Institucionalni okvir uspostavljen Strategijom nije

funkcionirao onako kako je planirano (Dzini¢, 2011: 1080).

Glavne potesSkoce u provodenju reformskih mjera za razdoblje 2004.-2008. ticu se snazne
vladavine stranaka, nedostatka pravne kulture, nezadovoljavaju¢ih upravljackih i
koordinacijskih kapaciteta, nekvalitetnoga zakonskog okvira, hijerarhijskoga postupka
odlucivanja koji je naslijeden iz komunistickoga reZima te slabi administrativni i prora¢unski

kapaciteti za provodenje decentralizacije na lokalnoj razini (Sehri¢, 2019: 167-168).

Nedostatak kapaciteta za provedbu reforme uzrokovan je ograniCenom strateSkom
orijentacijom, slabom unutarnjom koordinacijom i snaznom centralizacijom ovlasti za
donosenje odluka u ministarstvima odgovornima za upravljanje procesom reforme.
Cetverogodisnje razdoblje namijenjeno procesu reforme javne uprave pokazalo se nedostatnim
za vracanje povjerenja javnosti u javnu upravu i privlacenje obrazovanih i motiviranih ljudi za
rad u njoj. Nedostatak politicke volje, s jedne strane, i unutarnje motivacije u javnoj upravi, s
druge strane, neki su od glavnih razloga lose provedbe Strategije. Navedeno se razdoblje moze
nazvati i razdobljem poluimplementacije jer su najveci uéinci postignuti u zakonodavstvu

(Dzinié, 2011: 1080).
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Reforma javne uprave u Srbiji ubrzala se i intenzivirala teznjom za europskim integracijama
odnosno ¢lanstvom u EU-u. U lipnju 2009. godine donesen je Akcijski plan za provedbu
upravne reforme za razdoblje 2009.-2012. Aktivnosti su rasporedene na klju¢na podrucja kao
Sto su: decentralizacija, profesionalizacija, depolitizacija, racionalizacija, koordinacija javnih
politika, uspostavljanje mehanizama nadzora, stvaranje e-uprave i modernizacija javne uprave.
Europska je komisija u svojemu izvjeséu o napretku Srbije u podru¢ju reformiranja javne
uprave ocijenila kako je kapacitet srbijanske uprave dobar, ali je dinamika reforme u podrucju

javne uprave spora i nejednaka (Lili¢, 2011: 1107).

Ipak, postignut je napredak u odredenim podruc¢jima . Projekt e-uprava zapocet je krajem 2009.
godine, a prva faza projekta zavrSena je u lipnju 2010. godine. Poseban napredak postignut je
u osiguravanju neophodnoga pravnog okvira za djelovanje sustava javne uprave. Od 2004.
godine pa do 2012. usvojeni su brojni propisi koji odreduju daljnji smjer djelovanja. Osim
toga, usvojen je i niz strateskih dokumenata koji su u vezi s procesom reforme. ®Institucionalni
okvir za koordinaciju provodenja reformi nije bio dovoljno dobar te su postignuti samo
djelomi¢ni pomaci po pitanju decentralizacije, profesionalizacije i depolitizacije,
racionalizacije, koordinacije javnih politika, kontrolnih mehanizama i modernizacije

(Strategija reforme javne uprave u Republici Srbiji, 2014.19).

Zbog toga je postojala potreba za novom reformom pa je u sije¢nju 2014. godine donesena
nova Strategije reforme javne uprave u Republici Srbiji. Opéi cilj reforme bio je daljnje
unaprjedenje rada javne uprave u skladu s nacelima tzv. europskoga administrativnog prostora
odnosno osiguranje visoke kvalitete usluga gradanima i privrednim subjektima. Medu
specificnim ciljevima Strategije bili su: unaprjedenje organizacijskih i1 funkcionalnih
podsustava javne uprave, uspostavljanje uskladenoga javno-sluzbeni¢kog sustava zasnovanoga
na zaslugama 1 unaprjedenje upravljanja ljudskim resursima, unaprjedenje upravljanja javnim
financijama 1 javnim nabavkama, povecanje pravne sigurnosti i unaprjedenje poslovnoga
okruzenja i kvalitete pruzanja javnih usluga te jacanje transparentnosti, eti¢nosti i odgovornosti

u obavljanju poslova javne uprave (Strategija reforme javne uprave u Republici Srbiji, 2014.).

10 Sluzbeni glasnik RS, 42/2014
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Strategija je razradena kroz dva akcijska plana — za period 2015.-2017. i za period 2018.-2020.
U prethodnome se razdoblju kroz razli¢ite aktivnosti javna uprava nastojala pribliziti
gradanima, S§to je doprinijelo boljim rezultatima na lokalnoj razini (npr. dan je doprinos
otvaranju jedinstvenih upravnih mjesta, meduopcinskoj suradnji, otvaranju podataka,
stabilnosti javnih financija, digitalizaciji usluga, boljoj koordinaciji inspekcija, uvodenju
programskoga budzeta, rodno odgovornome budzetiranju, uvodenju srednjoro¢noga
planiranja, uredivanju normativnoga okvira planiranja javnih politika itd.). Ostvareni rezultati
iz prijasnje Strategije pokazuju tendenciju rasta. Za akcijski plan 2015.-2017. bilo je ostvareno
samo 23 % predvidenih rezultata; za 2018. godinu ostvareno je 46 % rezultata, a za 20109.
godinu 57 % rezultata.Tendencija rasta ostvarenih rezultata dobar je pokazatelj, medutim,
stopa ostvarenja rezultata i dalje je niska zbog nedostatka kapaciteta za provodenje promjena,
preambicioznih planova i nedovoljno efikasne koordinacije (Strategija reforme javne uprave u
Republici Srbiji za period od 2021. do 2030. godine, 2021.).

Niska stopa ostvarenja rezultata ukazuje na lose planiranje i/ili slabu provedbu. Zbog toga je u
2021. godini donesena nova Strategija reforme javne uprave, koja se odnosi na razdoblje 2021.-
2030. Navedenom Strategijom Zzeli se osigurati (Strategija reforme javne uprave u Republici
Srbiji za period od 2021. do 2030. godine, 2021.):
— uprava po mjeri gradana i privrede — nacelo efikasnosti, odgovornosti, transparentnosti
1 dostupnosti te pruzanje kvalitetnih usluga fizickim i pravnim osobama
— uprava po myjeri drzavnih sluzbenika — depolitizirana, profesionalna 1 ucinkovita
drzavna uprava
— uprava koja je nositelj promjena i reformi te punopravnoga ¢lanstva u EU-u — rad javne

uprave temelji se na europskim vrijednostima i standardima.

Strategija sadrzi pet tematskih podrudja, a to su: planiranje i koordinacija politika, upravljanje
ljudskim resursima, pruzanje javnih usluga, odgovornost i transparentnost te upravljanje
javnim financijama. Sastavni je dio Strategije i Akcijski plan za razdoblje od 2021. do 2025.
godine (Strategija reforme javne uprave u Republici Srbiji za period od 2021. do 2030. godine,
2021.). Za svako od tematskih podrucja definirani su op¢i i posebni ciljevi kao i pokazatelji

njihova ostvarenja.
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4.3. Rasprava

Reforme javne uprave u Srbiji tekle su sporije te su nailazile na viSe izazova nego u slucaju
Crne Gore. Jedan je od glavnih razloga za to ostavstina staroga autoritativnog sustava koji je i
dalje odredeno vrijeme bio prisutan. Zajednicko je kod obje zemlje postizanje najvecega
napretka u normativnom i zakonodavnom smislu. U oba slucaja strateski okvir bio je najveci
uspjeh postignuca prvih reformi. Strateski 1 zakonodavni okvir jedan je od osnovnih preduvjeta
uspjesSnoga provodenja reformi, no on sam po sebi nije dovoljan zbog Cega su obje zemlje

nastavile s reformama.

Zajednicka karakteristika obje zemlje u tranziciji jest nailaZzenje na otpor prema promjenama
odnosno reformama. To je takoder sukladno teorijskome okviru koji otpor prema promjenama
istie kao jedan od veéih izazova u provodenju reformi, posebno onih ranijih kada javna uprava
pravi zaokret prema europskim standardima i nac¢elima. Otpor prema promjenama, €ini se, bio
je jaci u Srbiji gdje je u pocetku nedostajao strateski pristup reformi javne uprave. Zbog
kasnijega uklju¢ivanja u europski prostor, odnosno zbog kasnije kandidature za ¢lanstvo u EU-

u, reforme u Srbiji zaostajale su za reformama u Crnoj Gori.

Kod obje promatrane zemlje problem je bio i nedostatak odgovaraju¢ih administrativnih
kapaciteta. Nakon uskladivanja zakonodavnog i strateSkog okvira zemalja s okvirom EU-a
zapocela je 1 snaznija modernizacija javne uprave kao i provodenje promjena koji se tiCu

sluzbenickih sustava te lokalne samouprave i javnih sluzbi.

Kasnjenje u odnosu na predvidene rokove takoder je karakteristika reformi obje promatrane
zemlje. Cini se da je veéih problema bilo u Srbiji gdje je spora implementacija prvih reformi
bila ocijenjena kao glavni nedostatak. Spora implementacija rezultat je i specifi¢nih politi¢kih
1 drustvenih ¢imbenika u Srbiji gdje je joS neko vrijeme bila prisutna snazna politizacija,
vladavina stranaka i nepostojanje adekvatne pravne kulture. To upucuje na zakljucak kako
politi¢ko i drustveno okruzenju imaju velik utjecaj na reforme sustava javne uprave kod
pojedinih tranzicijskih zemalja (posebno kod onih socijalisti¢kih). Zbog toga su u Srbiji
ostvareni samo neki od ciljeva reformi te je prisutna niska stopa ostvarenja rezultata reformi.
Cini se da se u Crnoj Gori reforme odvijaju neito bolje, medutim, i u toj je zemlji i dalje prisutan
niz karakteristicnih problema za tranzicijske zemlje. Moze se zakljuciti kako teZznja za
europskim integracijama kod tranzicijskih zemlja ubrzava proces reforme u normativnom

smislu, no za neke je promjene potrebno vise vremena.
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5. Komparativni pregled reforme javne uprave dviju zemalja EU

Nakon komparativnoga pregleda reformi javne uprave u tranzicijskim zemljama, na ovome ¢e
se mjestu iznijeti komparativni pregled dviju zemalja EU. Za primjere su odabrane Slovenija i

Hrvatska.

5.1. Prikaz reforme javne uprave u Sloveniji
Reforma javne uprave u Sloveniji ukljucuje razlicite sistemske pristupe koji se primjenjuju od
1991. godine, a posebno od 1996. godine kada je kao cilj slovenske Vlade postavljeno ¢lanstvo
u EU. Reforme javne uprave u Sloveniji mogu se takoder podijeliti na odredene faze (Kovac,
2011: 633):
— osamostaljenje, uspostava upravnih struktura i reforma lokalne samouprave (1991.-
1996.)
— reforme javne uprave povezane s integracijom u EU (1996.-1999. i 2000.-2004.),
posebice reforma zakonodavstva i druge mjere prema novome javnom menadZmentu

— daljnja kontinuirana modernizacija kroz posebne politike (od 2003. nadalje).

Zbog potpuno novoga okruzenja u kojemu se nasla slovenska javna uprava, reforma je prvo
9bila usmjerena na uspostavu institucija u upravnim podru¢jima koje je Republika Slovenija
preuzela od bivSe Jugoslavije (obrana, carina, drzavljanstvo, osobni dokumenti itd.), a kasnije
i u prilagodbu sustava javne uprave ustavnom konceptu podijele vlasti i lokalne samouprave
(1995.) (Kovag¢, 2006: 60). U prvoj fazi provodenja reformi ujedno je i djelomi¢no ureden
sluzbenicki sustav, no jo$ sU neko vrijeme na snazi ostale odredbe prijaSnjega saveznog i
republickog sistemskog zakona koje nisu bile u suprotnosti s novim slovenskim Ustavom i
pravnim poretkom. Ve¢ 1995. godine pocelo je obrazovanje upravnih djelatnika na podrucju
novoga javnog menadzmenta. Projekt je financirala Svicarska Vlada, a u njega su bili ukljuceni
vrhunski struénjaci iz razli¢itih zemalja (Trpin, 2002: 208). Ovo je posebno vazno jer se kao
prepreka u provodenju reformi u sustavu javne uprave Cesto javlja nedovoljna stru¢nost

odnosno nedostatak znanja, sposobnosti i vjestina djelatnika te njithova motivacija za promjene.

Daljnji razvoj javne uprave bio je vezan uz proces integracije Slovenije u EU. Vlada je 1996.
donijela strategiju integracije u EU ukljucuju¢i djelomi¢nu Strategiju reforme javne uprave

1997.-1999. Temeljni ciljevi Strategije bili su povecanje ucinkovitosti slovenske javne uprave
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i prilagodavanje njezine funkcije i strukture europskim standardima. Strategija je obuhvatila
vise od trideset projekata objedinjenih u Sest podruc¢ja: drzavna uprava, lokalna samouprava,
komunalno gospodarstvo, prava pojedinaca u upravi, sluzbenicki sustav i javne financije.
Reforma nije bila uspjesna uglavnom zbog nedosljedne politicke potpore i nedostatka

koordinacije razli¢itih ministarstava (Kovac, 2006: 60).

Glavni ciljevi reforme provedene od 2000. do 2003. nisu bili definirani posebnim strateskim
dokumentom. Klju¢ne teme bile su zakoni o drzavnim sluZbenicima, sustavu pla¢a u javnom
sektoru, drzavnoj upravi, inspekciji, javnim agencijama, javnim fondovima, izmjenama i
dopunama Zakona o lokalnoj samoupravi, Zakonu o javnim financijama itd. (Kovac, 2011:
637).

Redovita izvjeS¢a Europske komisije o napretku Slovenije u integraciji u Europsku uniju
(2002., 2003.) svjedoce da je dio reforme uspjeSno obavljen. Zakonodavni dio reforme javne
uprave zakljuen je donoSenjem Sest temeljnih zakonskih akata: Zakona o drzavnim
sluzbenicima, Zakona o sustavu plac¢a u javnom sektoru, Zakona o drzavnoj upravi, Zakona o
inspekcijskom nadzoru, Zakona o javnim agencijama i Zakona o pristupu informacijama od
javnog znacenja. U 2002. godini usvojeni su temelji za daljnji razvoj lokalne samouprave, dok
su u godinama 2002. i 2003. provedene brojne mjere na razini provedbenih propisa i
operativnoj razini za poboljSanje kvalitete rada javne uprave, njezinih usluga 1 informiranja, a
za postizanje vecega zadovoljstva korisnika i bolje osposobljenosti zaposlenika (e-uprava,
Vladin program uklanjanja administrativnih prepreka, posebna izobrazba drzavnih sluzbenika

u podrucju europskih poslova itd.) (Kovag, 2006: 60).

Od 2003. godine slijedi modernizacija slovenske javne uprave. Ova faza tekla je i jo§ uvijek
teCe uglavnom uspjesno, no postoji problem s koordinacijom na najvisoj strateskoj razini vlasti
u odnosu na reformske ciljeve i aktivnosti zbog ¢ega je doslo i do suprotstavljenih mjera
pojedinih ministarstava. Zbog toga su pojedini projekti bili posebno uspjesni, za §to je
Slovenija primila i medunarodna priznanja, dok se drugi pak nisu provodili ili su bili otro

kritizirani u javnosti.

Godine 2004. Slovenija je postala ¢lanicom EU-a. Javna uprava tada je odgovorila na nove
potrebe drzave. Ipak, da to nije bio slucaj, Slovenija se vjerojatno ne bi mogla nositi s novim

izazovima poput uvodenja eura 2007. ili predsjedanja EU-om 2008. godine. Glavni izazovi u
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sljede¢emu razdoblju odnosili su se na poboljsavanje koordinacije medu javnim politikama.
Srednjoroc¢na strategija daljnjega razvoja javnoga sektora usvojena u srpnju 2003., a posebno
Strategija razvoja Slovenije 2005.-2013. i Strategija izlaska (iz gospodarske krize) iz 2010.

naglasavaju vaznost koordiniranoga pristupa modernizaciji (Kovac, 2011: 637).

Moze se utvrditi kako se sve reforme slovenske javne uprave u razdoblju 1991.-2011. bile
uspje$ne u smislu metodoloskog i tehni¢kog napretka (npr. racionalizacija i teritorijalizacija
uprave, optimizacija procesa, modernizacija upravljanja ljudskim resursima, e-uprava,
korisni¢ke usluge), a manje u podru¢jima za ¢ije mijenjanje nije bilo jakoga interesa (npr.
lokalna uprava, sustav placa). U¢inci reforma svakako bi bili jaci kada bi se aktivnosti planirale
viSe u kontekstu specifi¢nih drustvenih karakteristika Slovenije umjesto nekritickoga prac¢enja
vanjskih (obi¢no EU) direktiva. Nadalje, reforme treba provoditi dosljednije i cjelovitije uz
kontinuiranu politicku podrSku. Jo§ jedan aspekt koji umanjuje uspjeSnost reformskih
aktivnosti jest pretjerana orijentacija na legalizam odnosno na puko donoSenje i usvajanje
zakona (Kovac, 2011: 641-642). Sve to dovelo je do razli¢itoga intenziteta provodenja
promjena te usporavanja uvodenja promjena odredene vrste. lako je u odredenim podruc¢jima
postignut dobar napredak, globalna financijska i gospodarska kriza pred slovensku je javnu

upravu postavila i nove izazove.

OECD je 2012. objavio reviziju poslovanja slovenske javne uprave, koja izmedu ostaloga
utvrduje da slovenska strategija za izlazak iz krize ne ukljucuje strategije i mjere koje bi
pomogle javnoj upravi da postane dugorocno ucinkovitija i stabilnija. Europska komisija u
svojemu je stajalistu navela potrebu za poboljSanjem administrativne ucinkovitosti drzava
Clanica ukljuéujuci reformu javne uprave. Upravo je zbog toga zapocet rad na novoj reformi
javne uprave te je do 2015. godine donesena Strategija razvoja javne uprave za razdoblje 2015.-

2020. (Operative working group of Ministry of Public Administration, 2015.).

U Strategiji za razdoblje 2015.-2020. poseban je naglasak stavljen na poboljsanje sustava placa
u javnom sektoru te na racionalizaciju broja sluzbenika, poboljSanje administrativnih
procedura, poboljsanje kvalitete, efikasnosti, transparentnosti i odgovornosti u javnom sektoru,
ucinkovito koriStenje resursa, poboljSanje u upravljanju ljudskim potencijalima (zaposljavanje,
razvoj kompetencija, usavrSavanje, motiviranje i druge sastavnice upravljanja ljudskim
potencijalima), poboljSanje nadzora, prosirenje i poveéanje kvalitete e-usluga i dr. (Operative

working group of Ministry of Public Administration, 2015.).
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U slovenskoj javnoj upravi jo§ su uvijek prisutni temelji Weberove birokratske organizacije jer
nacela ucinkovitosti i djelotvornosti sluze kao osnova za daljnji razvoj. Medutim, Strategija
takoder sadrzi i mnoge elemente doktrine “novoga javnog menadzmenta® s obzirom na to da
naglasava ukljucenost gradana u procese, umrezavanje i sudjelovanje razlicitih dionika u
donosenju zakona, horizontalnu integraciju, profesionalnost, digitalizaciju i uvodenje e-usluga.
Nadalje, istaknute vrijednosti strategije odnose se na kvalitetu, u¢inkovitost, transparentnost i
odgovornost javne uprave i drzavnih sluzbenika, viSu razinu profesionalnosti, inovativnost,
jaCanje mehanizama unutarnje kontrole za ogranicavanje rizika od korupcije te sustavno
promicanje transparentnosti 1 jacanja temeljnih vrijednosti kao §to su zakonitost 1 vladavina

prava, postenje, suradnja i usmjerenost na konsenzus (Kukovi¢ i Justinek, 2020: 642).

Neki od ciljeva Strategije jesu ostvareni, medutim, kriza uzrokovana borbom protiv pandemije
odgodila je izvrSavanje pojedinih ciljeva. Istovremeno, kriza je naglasila i potrebu za daljnjom
modernizacijom i digitalizacijom javne uprave u Sloveniji.'Trenutaéno ne postoji vazeéa
strategija razvoja javne uprave u Sloveniji, medutim, podrucje javne uprave spominje se u
kontekstu slovenskoga Nacionalnog plana za oporavak i otpornost. Jedna od komponenti
spomenutoga Plana jest i digitalna transformacija javnoga sektora i javne uprave. Kao ciljevi
navode se (Europski parlament, 2022.):

— jacCanje upravljanja digitalnom transformacijom javne uprave

— uspostava okruZenja za koristenje e-usluga u javnoj upravi

— azuriranje administrativnih postupaka za uspjesnu digitalnu transformaciju

— uspostava stru¢nog centra i unapredenje znanja i vjestina djelatnika u javnoj upravi

— cyber sigurnost

— prijelaz na gigabitno drustvo.

S obzirom da reforma podrazumijeva znatnije preoblikovanje neke strukture, u Sloveniji se
viSe ne radi toliko o reformi javne uprave, koliko o kontinuiranoj modernizaciji i razvoju.
OSustinski je izazov da javna uprava u cjelini posluje §to racionalnije s jedne strane, a s druge
strane uz §to manje troSenja proracunskih sredstava za odredene ciljeve koje mora ostvariti
(Mihajlovi¢, 2023.). Moze se konstatirati da je proces reforme javne uprave u Sloveniji zavrSen,
no to ne znaci da se javna uprava ne treba dalje prilagodavati ¢cimbenicima iz okoline te teziti

kontinuiranoj modernizaciji.
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5.2. Prikaz reforme javne uprave u Hrvatskoj
Razvoj hrvatske javne uprave od osamostaljenja moguce je promatrati kroz Cetiri faze (Kopric,
2016: 6):

1. faza utemeljenja (1990. — 1993.)

2. faza stabilizacije (1993. — 2001.)
3. faza europeizacije (2001. — 2008.)
4

faza modernizacije (poslije 2008.).

Faza utemeljenja obiljeZena je brzim i gotovo kaoticnim promjenama koje su bile rezultat
oruzane agresije 1 ratnog stanja. U tom razdoblju doSlo je do promjene interne strukture
upravnih organizacija i njihovih medusobnih odnosa, smanjenja broja ministarstava,

prilagodbe nacina upravne koordinacije te redistribucije poslova i odgovornosti.

Nakon proglasenja neovisnosti 1991. godine hrvatska drzavna uprava preuzela je zadace
osiguravanja drzavne suverenosti, koje su bile u okviru njezine stvarne moc¢i. To ukljucuje
stjecanje priznanja politicke samostalnosti drzave U medunarodnoj zajednici, ¢lanstvo u
Ujedinjenim narodima i uspostavljanje diplomatskih odnosa s drugim drzavama. Takoder,
poduzele su se mjere za stvaranje oruZzanih snaga radi obrane drzave i postupnoga
uspostavljanja teritorijalne cjelovitosti, briga o izbjeglicama i prognanicima te sanacija ratnih
Steta 1 obnova normalnoga Zivota. U tim po¢ecima sve ove aktivnosti nisu bile isklju¢ivo zadaca

drZzavne uprave, nego su u njima sudjelovale razli¢ite strukture 1 gradani izravno (Pusi¢, 2005:

15).

Faza stabilizacije rezultirala je osnivanjem novih tijela javne uprave, zaposljavanjem novih
ljudi, dok je istovremeno nastavljeno i s politizacijom. Javne politike, unato¢ svemu, pokazale
su se nedovoljno ¢vrstima i jasnima te je vladavina prava bila ugrozena. Ipak, bilo je i pozitivnih
pomaka, kao §to je donoSenje Zakona o sustavu drzavne uprave 1993. godine. Taj zakon je
utvrdio poslove i strukturu drzavne uprave, prenoSenje odredenih poslova na tijela lokalne
samouprave 1 pravne osobe s javnim ovlastima (u skladu s nacelom supsidijarnosti),

financiranje tijela drzavne uprave i druga pitanja (Zakon o sustavu drzavne uprave, 1993.).

Potpisivanjem Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju Europskoj uniji godine 2001. zapocela
je 1 treCa faza razvoja, takozvana faza europeizacije. Zapocelo je uskladivanje s EU

standardima o lokalnoj samoupravi, u sklopu ¢ega je donesen i Zakon o lokalnoj i podru¢noj
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(regionalnoj) samoupravi te je zapocela decentralizacija u sektorima obrazovanja, socijalne

skrbi, zdravstva 1 vatrogastva (Kopri¢, 2016: 5).

Reformi javne (posebno drzavne) uprave u Hrvatskoj prethodila je temeljita analiza stanja.
Rezultati tih analiza ukazivali su na nekoliko klju¢nih ¢imbenika ukljucujuci i potrebu za
posebnom pozornosti usmjerenoj prema kvalitetnoj i trajnoj izobrazbi drzavnih sluzbenika.
Takoder, naglaseno je da je hrvatski sustav izobrazbe drzavnih sluzbenika nedovoljno razvijen
jer nedostaje Nacionalni centar za izobrazbu drzavnih sluzbenika te nedostaju uskladeni
horizontalni programi izobrazbe. Umjesto toga provode se samo pojedinacni programi

izobrazbe u razliCitim tijelima drzavne uprave, koji nisu medusobno uskladeni (Ljubanovi¢,

2006: 6).

Prije pristupanja EU-u, Hrvatska je morala provesti znacajne promjene u nacionalnom
zakonodavstvu. Jedna od glavnih prepreka bila je hrvatska javna uprava, koja je bila kritizirana
zbog svoje glomaznosti i sporosti.?Kako bi se rijesio taj problem, provedena je nova
organizacijska reforma javne uprave, s fokusom na drzavnu upravu i lokalnu samoupravu

(Strategija reforme drZavne uprave za razdoblje 2008.-2011., 2008.)*

Vlada Republike Hrvatske donijela je 7. studenoga 2002. godine Odluku o pokretanju reforme
drzavne uprave. Prema toj odluci reforma se trebala provesti u tri koraka. Prvi korak bila je
izrada programskoga dokumenta koji ¢e obuhvatiti pregled postojecega stanja, komparativnu
analizu i preporuke, tj. smjernice za daljnje odluke i postupke. Drugi korak ukljuc¢ivao je izradu
detaljnoga akcijskog plana reformskih aktivnosti koji ¢e ukljuéivati ex-ante analizu
financijskih u€inaka. Tre¢i korak ukljucivao je provodenje reformskih mjera putem konkretnih

akcija. Ovi su koraci opisani u Programskom dokumentu (Pusi¢, 2005: 22).

Do 2008. godine postignuti su odredeni uspjesi u razvoju javne uprave kao §to su: osiguravanje
pristupa informacijama, jaCanje lokalne samouprave, organizacijske i druge promjene u
drzavnoj upravi, edukacija drzavnih sluZzbenika, pojednostavljenje upravnih postupaka,
informatizacija javne uprave i drugo.? (Strategija reforme drzavne uprave za razdoblje 2008.-
2011., 2008.). Medutim, stanje u javnoj upravi i dalje je bilo daleko od zadovoljavaju¢ega. Ono

se nastojalo poboljsati Strategijom reforme drzavne uprave za razdoblje 2008.-2011.
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3Vlada Republike Hrvatske donijela je Strategiju reforme drzavne uprave za razdoblje 2008.-
2011. godine u ozujku 2008. godine. Strategija je uspostavila sveobuhvatni strateski okvir za
daljnju reformu drzavne uprave. Unato¢ postignutim rezultatima prijasnjih reformi donoSenje
Strategije reforme drzavne uprave ima iznimnu vaznost jer izrazava jasno politicko
opredjeljenje hrvatske Vlade za razvoj moderne drzavne uprave koja je u¢inkovita, pouzdana,
otvorena i transparentna. Takva drzavna uprava ima za cilj pruziti brze i kvalitetne usluge
gradanima i poduzetnicima. Strategija je takoder nuzan preduvjet za ubrzanje procesa reforme

drzavne uprave u buduénosti uz jasno izrazena strateSka opredjeljenja (Jurinjak, 2009: 31).

Reforma javne uprave 2008.-2011. tekla je vrlo sporo. S druge strane, pravni administrativni
sustav u Hrvatskoj bio je vrlo slozen i kompliciran te ga je stoga trebalo pojednostavniti. Javna
uprava bila je neucinkovita, vladala je pravna nesigurnost, a takvo okruzenje pogodovalo je
korupciji.?Jedan od velikih problema bila je i nerazvijenost lokalne i podruéne (regionalne)

samouprave kao i slaba decentralizacija.

Kljuéna podru¢ja i ciljevi reforme drzavne uprave obuhvadali su:’strukturne prilagodbe u
sustavu drzavne uprave, poboljSanje kvalitete programa, zakona i drugih propisa, jacanje
sustava drZavnih sluZbenika, obrazovanje 1 wusavrSavanje drZavnih sluZbenika te
pojednostavljenje i modernizacija upravnih postupaka putem e-uprave (Strategija reforme
drzavne uprave za razdoblje 2008.-2011., 2008.).

lako je Strategija imala odredene nedostatke, omogucila je pracenje promjena i usporedbu
ostvarenih i planiranih rezultata. Prema sluzbenoj procjeni Ministarstva uprave, oko 89%
reformskih mjera iz Strategije, u trenutku donoSenja nove strategije 2015. godine, bilo je u
potpunosti ili djelomi¢no ostvareno, ili su se nalazile u postupku ostvarenja (Kopri¢, 2016: 6).
Medu vaznim ostvarenjima su racionalizacija organizacijske strukture, implementacija
poboljsanja u sustavu javnih agencija, veca otvorenost uprave prema korisnicima, unaprijedeno
strateSko planiranje, uspostavljen sustav procjene ucinka propisa, provedena depolitizacija 1
profesionalizacija drzavne sluzbe, unaprjedenje sustava obrazovanja i usavrsavanja drzavnih
sluzbenika, donosenje novih zakona, modernizacija javne uprave i drugo (Strategija razvoja

javne uprave za razdoblje od 2015. do 2020.%1, 2015.).

1NN, 70/2015
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Tijekom pregovarackoga procesa za ¢lanstvo u EU postignut je napredak u sustavu javne
uprave, no i dalje su bili potrebni napori kako bi se izgradila suvremena i ucinkovita javna
uprava. Nakon pristupanja u EU hrvatska je u europski javni prostor usla bez strateskoga plana
razvoja javne uprave. Razvoj javne uprave do 2015. godine nije bio pokriven razvojnom
strategijom. KoriSteni su drugi instrumenti koji nisu imali cjelovit i sustavan pristup razvoju
javne uprave. Ipak, i u razdoblju u kojemu nije bilo vazece strategije (2011.-2015.), postignut
je odreden napredak u sustavu javne uprave, posebno u smislu modernizacije. *Ostvarena je
funkcionalnost Registra zaposlenih u javnom sektoru, pokrenut je Centralni obracun placa te
je implementiran projekt e-Gradani (Strategija razvoja javne uprave za razdoblje od 2015. do
2020.).

U lipnju 2015. godine Hrvatski sabor donio je Strategiju razvoja javne uprave za razdoblje
2015.-2020. Op¢i cilj bio je kontinuirani razvoj javne uprave te unaprjedenje upravnih
kapaciteta.®Strategija je takoder imala za cilj uskladivanje razvoja javne uprave s ciljevima
Strategije EU (Europa 2020.%), kojom se Zelio poduprijeti razvoj pametnog, odrzivog i
ukljué¢ivog gospodarstva do 2020. godine (Sehri¢, 2019: 167).

Za razliku od Strategije iz 2008. godine novom strategijom prosireno je podrucje primjene s
drzavne uprave na kompletnu javnu upravu na nacionalnoj razini ukljucujuéi i agencijski model
te lokalnu samoupravu. NaZalost, nisu uredena temeljna pitanja opc¢e politike razvoja javnih
sluzbi, §to je uz prevelik broj ciljeva bio i njezin glavni nedostatak. Prvi akcijski plan za
razdoblje 2015.-2017. usvojen je u rujnu 2015. godine (Kopri¢, 2016: 6).

]Implementacija Strategije razvoja javne uprave za razdoblje 2015.-2020. imala je za cilj
(Strategija razvoja javne uprave za razdoblje od 2015. do 2020.):
— prilagoditi opseg i kvalitetu javnih usluga stvarnim potrebama korisnika,
— pojednostaviti postupke pruzanja javnih usluga,
— uspostaviti odgovarajuci broj 1 kompetencije zaposlenika u javnoj upravi u skladu s
potrebama, ciljevima i standardima kvalitete pojedinih usluga,
— stvoriti jasan i realan okvir za pravovremeno, uc¢inkovito i kvalitetno pruzanje i

izvrSavanje javnih usluga.
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Drugi akcijski plan za provedbu Strategije 2015.-2020. obuhvacao je razdoblje od 2017. do
2020. godine i imao je tri prioriteta: izgradnja ucinkovite javne uprave, depolitizacija i
ucinkovito upravljanje ljudskim resursima u javnom sektoru te informatizacija javnih usluga.
U okviru prvog prioriteta, posebno se istice donoSenje novog Zakona o sustavu drzavne uprave
koji je stupio na snagu u srpnju 2019. godine. Taj zakon je uveo novi, logi¢an i sveobuhvatan
sustav drzavne uprave. Takoder, donesen je 1 Zakon o ustrojstvu i djelokrugu tijela drzavne
uprave koji je rezultirao smanjenjem broja tijela drzavne uprave. U okviru drugog prioriteta
proveden je eticki sustav u drzavnoj upravi za drzavne sluzbenike, no jo$ uvijek nisu u
potpunosti provedene mjere za uspostavu sustava razvoja karijere za zaposlene u javnoj upravi.
Tre¢i prioritet obuhvacao je proSirenje funkcionalnosti sustava e-Gradani. Vazno je
napomenuti da se neke mjere i projekti iz ove Strategije i dalje provode putem razli¢itih
fondova Europske unije. (Nacionalni plan razvoja javne uprave za razdoblje od 2022. do 2027.
godine, 2022.).

U ozujku 2022. godine usvojen je Nacionalni plan razvoja javne uprave za razdoblje od 2022.
do 2027. godine!? te pripadaju¢i Akcijski plan provedbe za razdoblje 2022.-2024. godine.'3
Nacionalni plan razvoja javne uprave za razdoblje od 2022. do 2027. godine navodi kako je
upravljanje ljudskim potencijalima ,,najslabija karika* hrvatske javne uprave. *U Nacionalnom
planu razvoja javne uprave za razdoblje od 2022. do 2027.! godine identificirani su razligiti
pojedinaéni problemi koji se odnose na sve aspekte upravljanja ljudskim potencijalima.t Ti
problemi obuhvacaju pitanja zaposljavanja, procesa uvodenja u posao, vrednovanja ucinka
zaposlenika, obrazovanja i usavrSavanja te napredovanja i nagradivanja (Nacionalni plan

razvoja javne uprave za razdoblje od 2022. do 2027. godine, 2022.).

U Nacionalnom planu poseban naglasak stavljen je na razvoj ljudskih potencijala u javnoj
upravi, unaprjedenje procesa i poboljSanje kvalitete javnih usluga te digitalnu transformaciju
javne uprave. Akcijskim planom za razdoblje 2022.-2024.! definirane su konkretne mjere i
pokazatelji za ostvarenje specifi¢nih ciljeva Strategije, kao $to su korisnic¢ki orijentirana javna

uprava 1 ucinkovito pruzanje javnih usluga, digitalna transformacija javne uprave, razvoj

12 Ministarstvo pravosuda i uprave, Nacionalni plan razvoja javne uprave za razdoblje od 2022. do 2027. godine,
https://mpu.gov.hr/UserDocsIimages/dokumenti/Strategije, %20planovi,%20izvje%C5%A1%C4%87a/Nacionaln
1%20plan%20razvoja%20javne%20uprave%20za%20razdoblje%200d%202022_2027.pdf, pristupljeno 12. 4.
2023.

13 Udruga gradova, Usvojeni Nacionalni plan razvoja javne uprave 22. — 24. i Akcijski plan za provedbu,
https://www.udruga-gradova.hr/usvojeni-nacionalni-plan-razvoja-javne-uprave-22-24-i-akcijski-plan-za-
provedbu/, pristupljeno 12. 4. 2023.
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ljudskih potencijala u javnoj upravi, jatanje kapaciteta javne uprave za oblikovanje i provedbu
javnih politika te unaprjedenje funkcionalnosti i odrzivosti lokalne i podruc¢ne (regionalne)

samouprave.

5.3. Rasprava

Reforme javne uprave u Sloveniji pocele su teci otprilike kada i u Hrvatskoj, no s obzirom da
je Slovenija kao svoj cilj ve¢ ranije postavila ¢lanstvo u EU-u, ranije je bio i implementiran
sustavni pristup reformi javne uprave. U obje drzave, s obzirom na osamostaljenje, u prvoj fazi
reforme naglasak je stavljen na uspostavu institucionalnog i pravnog okvira. Znatna je razlika
u tome sto je u prvoj fazi provodenja reformi u Sloveniji djelomi¢no ureden i sluZzbenicki sustav
te Sto se od pocetka provodenja reformi pocelo provoditi i obrazovanje i usavrSavanje
zaposlenih u javnoj upravi. To je nesto ¢emu je RH vecu pozornost pridala tek u kasnijim

reformama, no takoder i neSto §to ni danas nije u potpunosti uredeno na zadovoljavajuéi nacin.

Prve reforme u Sloveniji nisu bile posebno uspjesne jer je nedostajala politiCka potpora i
adekvatna koordinacija medu razli¢itim ministarstvima. Kasnije je u sustavu javne uprave
postignut znatan napredak u metodoloskom i tehni¢kom smislu, a manje u onim podrucjima za
koje nije pokazan osobit javni interes kao $to su lokalna samouprava i sustav plac¢a u drzavnoj

upravi.

Faza modernizacija javne uprave u Sloveniji zapocela je ranije nego u Hrvatskoj te su opéenito
reforme po fazama provodene ranije, $to je i razumljivo s obzirom na raniju kandidaturu
Slovenije za ¢lanstvo u EU-u. Reforme u Hrvatskoj tekle su neSto sporije 1 otezanije, a
specificnost je bila i nerazvijenost lokalne 1 podru¢ne samouprave te slaba decentralizacija. Ti
su problemi ublazeni kasnijim reformama. Od 2011. do 2015. godine razvoj javne uprave u RH
nije bio popracen adekvatnim strateSkim okvirom, §to je jedan od vec¢ih nedostataka. Osim
toga, treba napomenuti da je do 2015. godine u strateSkom okviru najvec¢i fokus bio stavljen na
drzavnu upravu, nesto manji na lokalnu i podru¢nu samoupravu, a vrlo malen na javne sluzbe

I pravna tijela s javnim ovlastima. Ovo potonje najkasnije je uredeno, a tek Strategijom razvoja

14 Ministarstvo pravosuda i uprave Republike Hrvatske, Akcijski plan provedbe Nacionalnog plana razvoja

javne uprave za razdoblje od 2022. do 2024. godine,

https://mpu.gov.hr/UserDocslmages/dokumenti/Strategije,%20planovi,%20izvije%C5%A1%C4%87a/Akcijski%

20plan%20provedbe%20Nacionalnog%20plana%20razvoja%20javne%20uprave%20za%20razdoblje%202022
2024.pdf, pristupljeno 12. 4. 2023.

29


https://mpu.gov.hr/UserDocsImages/dokumenti/Strategije,%20planovi,%20izvje%C5%A1%C4%87a/Akcijski%20plan%20provedbe%20Nacionalnog%20plana%20razvoja%20javne%20uprave%20za%20razdoblje%202022_2024.pdf
https://mpu.gov.hr/UserDocsImages/dokumenti/Strategije,%20planovi,%20izvje%C5%A1%C4%87a/Akcijski%20plan%20provedbe%20Nacionalnog%20plana%20razvoja%20javne%20uprave%20za%20razdoblje%202022_2024.pdf
https://mpu.gov.hr/UserDocsImages/dokumenti/Strategije,%20planovi,%20izvje%C5%A1%C4%87a/Akcijski%20plan%20provedbe%20Nacionalnog%20plana%20razvoja%20javne%20uprave%20za%20razdoblje%202022_2024.pdf

javne uprave 2015.-2020. podruéje reforme prosirilo se s drzavne uprave na cjelokupnu javnu

upravu.

Kod obje zemlje pristupni pregovori za ¢lanstvo u EU ubrzali su razvoj javne uprave, a posebno
procese modernizacije. Kontinuirana modernizacija javne uprave jedan je od osnovnih ciljeva
danasnje javne uprave u Sloveniji. Trenutacno ne postoji vazeci strateski okvir razvoja javne
uprave u Sloveniji, §to se objasnjava ¢injenicom kako reforme trenutacno nisu potrebne, nego
je potrebna kontinuirana modernizacija. S druge strane, u RH postoji vaze¢i Strateski okvir
2022.-2027., a kao poseban problem javne uprave prepoznato je upravljanje ljudskim
potencijalima sa svim svojim sastavnicama. Taj je problem Slovenija rijesila u posljednjem
valu reformi 2015.-2020, kada su kao glavni izazovi istaknuti: u¢inkovito troSenje resursa,
poboljsanje administrativnih procedura i pojedinih nacela suvremene javne uprave. U
Nacionalnom planu razvoja javne uprave RH za razdoblje 2022.-2027. naglasak je stavljen i na

unaprjedenje funkcionalnosti i odrzivosti lokalne i podru¢ne samouprave.
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6. Zakljucak

Postoje odredene zajednicke karakteristike, ali i znatne razlike u stanju javne uprave u
tranzicijskim zemljama i zemljama EU-a. S obzirom na to postoje i znatne razlike u potrebama
za daljnjim reformama. U svim promatranim zemljama reforme se odvijaju u fazama. U prvoj
fazi potrebno je izgraditi podrzavajuci sustav institucija te donijeti i implementirati zakonski i
normativni okvir. Analiziraju¢i obje skupine zemalja, one najuspjesnije bile su upravo u tom

segmentu javne uprave.

2U pravilu, kod svih zemalja promjene u sustavu javne uprave prvo se odnose na podrucje
drzavne uprave, a nakon toga na podrucje lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave. Javne
sluzbe, tj. subjekti s javnopravnim ovlastima u pravilu posljednji dozivljaju promjene. Iako se
u svim promatranim drzavama reforme odnose i na sluzbenicki sustav, isti se ureduje tek u
kasnijim fazama. U pravilu, u razvijenijim zemljama upravljanje ljudskim potencijalima i

uredenje sluzbeni¢kog sustava odvija se u posljednjim fazama reforme.

Pristupanje EU-u naglaSava potrebu za provodenjem reformi te ubrzava njihov tijek. Zemlje
koje Zele biti ¢lanice EU-a prvo moraju uskladiti svoje zakonodavstvo s europskim, $to nije
jednostavno te traje dulje vrijeme. Zbog toga, u pravilu, reforme u tranzicijskim zemljama teku
sporu, $to se vidi i kada se usporede s reformama u zemljama EU-a. Aktualne reforme u
tranzicijskim zemljama u velikoj su mjeri veé¢ provedene u zemljama u razvoju. Stovise, kada
je rije¢ o Sloveniji, trenuta¢no ni nema potrebe za reformama, ve¢ jedino za kontinuiranom
modernizacijom 1 unaprjedenjem javne uprave u smislu digitalne transformacije te proSirenja
znanja i sposobnosti zaposlenih. Modernizacija sustava javne uprave zajednicka je potreba svih

sustava javne uprave neovisno o stupnju razvijenosti zemije.

U reformi sustava javne uprave postoje odredeni prioriteti, koji su poznati 1 utvrdeni kada se
radi o europskome javnom prostoru. Zbog toga je redoslijed reformi i promjena u sustavu javne
uprave kod razli¢itih zemalja koje su prosle ili prolaze kroz proces europske integracije slican.
Razlike se ponajvise o€ituju u brzini i intenzitetu provodenja reformi odnosno u uspjeSnosti
realizacije postavljenih ciljeva. Iskustva razvijenih zemalja u provodenju reformi sustava javne
uprave mogu biti od velike pomo¢i za tranzicijske zemlje, Sto naglasava vaznost discipline

komparativne javne uprave.
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Proces reforme hrvatske drzavne uprave u pocetku je bio pod utjecajem specificnih okolnosti
u novonastaloj drzavi, posebice ratnoga stanja. Nakon faze utemeljenja pocele su temeljite
promjene sustava drzavne uprave. Te su reforme nacelno tekle sporo, a intenzivirale su se tek
teznjom za europskim integracijama, posebno clanstvom u Europskoj uniji. U usporedbi s,
primjerice, Slovenijom - gdje su sustavne reforme zapocele 1991. godine te su se pod utjecajem
teznji za pridruzivanjem Uniji intenzivirale 1996. godine - u Hrvatskoj se to dogodilo pet
godina kasnije (2001.). Zbog toga hrvatska drzavna uprava u danasnje vrijeme tek mora proéi
odredene promjene koja je Republika Slovenija ve¢ izvrsila. Nazalost, €ini se da se u reformi
hrvatske drzavne uprave najmanje pozornosti posvecivalo ucinkovitom razvoju politike
upravljanja ljudskim potencijalima, §to je pomalo i zaCudujuée s obzirom da su u konacnici
ljudi ti koji gradanima nude razli¢ite usluge drzavne uprave. Do 2011. godine Republika
Slovenija uspostavila je modernizaciju upravljanja ljudskim potencijalima, §to joj je, prema
misljenju autorice ovoga rada, pospjesilo provodenje daljnjih promjena. Zbog toga je u
danas$nje vrijeme prioritet hrvatske drzavne uprave razviti kvalitetan sustav upravljanja

ljudskim potencijalima, posebno zbog trenuta¢nih i nadolazeéih tehnoloskih i drugih promjena.
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