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SAZETAK

Ovaj rad istrazuje utjecaj Europske unije na organizaciju javne uprave. Sljedeci teoriju otvore-
nog sustava, rad se usmjerava na pitanje je li Europska unija kao jedan otvoreni sustav i u kojoj
mjeri, kao uvjet za Clanstvo, usmjerila hrvatsku javnu upravu u smjeru stvaranja novih institu-
cija 1 tijela. Dodatno, kroz kljucne pristupe europske integracije, poput neofunkcionalizma i
intergovernmentalizma, analizira se utjecaj nadnacionalnih aktera na integracijske procese. U
radu se takoder razmatra povijest i razvoj Europske unije, faze u pristupanju Republike Hrvat-
ske Europskoj uniji te kao klju¢ni dio rada, nuzne prilagodbe javne uprave, ukljucujuéi institu-
cionalno osnazivanje radi ja¢anja vladavine prava, borbe protiv korupcije, zastite ljudskih prava
i sloboda, uspostave stabilnog trzista te povecanja ucinkovitosti javne uprave. Ovakve prila-
godbe obi¢no nose sa sobom i izazove, koji su takoder imali utjecaj na organizaciju i prilagodbu
europskim standardima.

Kljucne rijeci: otvoreni sustav, prilagodba, javna uprava, integracija, institucije, tijela javne
uprave
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Uvod

Osamostaljenjem 1991. godine zapoceo je stalan proces trazenja mjesta Republike Hrvatske u
medunarodnoj zajednici, a osobito medu razvijenim zemljama europskog kontinenta. Ve¢ u
ranim fazama nove drzave prepoznala se mo¢ europskih integracija i od tada se odvija nepreki-
dan proces prilagodbe i unaprjedenja sustava hrvatske javne uprave. Od izraZzavanja namjere pa
sve do pristupanja Hrvatske Europskoj uniji, ali i nakon toga, Hrvatska je prosla brojne prilike
1 izazove, kako bi na kraju prilagodila svoju javnu upravu europskim standardima i bila prih-

vacena kao punopravna ¢lanica Europske unije.

Ovaj rad istrazuje utjecaj nadnacionalnih aktera na integracijske procese, prvenstveno Europske
unije, utjecaj teorije otvorenog sustava, teorije kontingencije te prevladavajucih integracijskih
teorija. Nakon kratkog osvrta na povijest, razvoj, u radu se obraduje razvoj hrvatske javne u-

prave u razdoblju nakon osamostaljenja Republike Hrvatske te faze pristupanja Europskoj uniji.

Nadalje, u radu su obradeni uvjeti koje je Hrvatska morala ispuniti kako bi mogla pristupiti

integrativnom procesu.

Fokus i cilj drugog dijela rada je istraZiti jesu li 1 u kojoj mjeri integracijski procesi, politike i
zakonodavstvo Europske unije utjecali na organizaciju hrvatske javne uprave u smislu struk-
turnih izmjena sustava javne uprave, uz odredene primjere promjene u institucionalnom odno-

sno strukturnom obuhvatu. Sustavom se u radu smatra cjelokupna javna uprava.

Kroz daljnju analizu rad sadrZi osvrt na upravne 1 institucionalne kapacitete Republike Hrvatske
te izazove s kojima se suocila Hrvatska tijekom prilagodbe standardima koje je postavila nad-

nacionalna organizacija.



1. Teorijska podloga u istrazivanju utjecaja nadnacionalnih aktera na inte-
gracijske procese

Pregled teorijskih objasnjenja odredenih pojava vazan je za razumijevanje Sireg konteksta ve-
zanog za te pojave te omogucuje bolji uvid u okolnosti koje dovode do odredenog ponasanja i
organiziranja te odredenih ,,konstelacija“. Za potrebe ovoga rada, ukratko ¢e se izloziti nekoliko
teorijskih pristupa kojima se moZze pojasniti zasto dolazi do integracija i zasto su drzave voljne
odstupiti od dijela svoga suvereniteta u svrhu buducih koristi, imajuc¢i u vidu kako se teorijske

postavke spominju u kontekstu prilagodbe cjelokupne javne uprave, a ne odredene organizacije.

1.1. Globalizacija, teorija otvorenog sustava 1 teorija kontingencije

Potaknuto razvojem i novim potrebama, drustvo konstantno pronalazi nova objasnjenja i oprav-
danja rjeSavanja drustvenih situacija. Medusobna povezanost i suradnja na medunarodnoj razini
imaju dugu povijest i oblikovale su svijet i drustvo kakvo danas poznajemo. Drzave su oduvijek
nastojale razviti razlicite oblike suradnje i medusobnog utjecaja kako bi postigle individualne 1
zajednicke ciljeve. Globalizacija kojoj smo svjedoci posljednjih desetlje¢a obuhvatila je sve

razine drus$tva i doprinijela viSe ili manje uspjeSnim prilagodbama zemalja.

Globalizacija povezuje nacionalne drzave ¢ine¢i ih ovisnim jedne o drugima 1 ¢esto utjece na
autonomiju samih drzava, budu¢i da one svoje ovlasti prenose na institucije izvan nacionalnog

poretka odriCu¢i se na taj nacin dijela svog suvereniteta.

Time se neizbjezno stvara odredeni utjecaj ne samo na javne politike, nego 1 na strukturu naci-
onalnih uprava, koje, Zele¢i se pribliZiti politi¢kim ciljevima, donose odluke kojima izravno

utjecu na organizaciju javne uprave.

Razliciti pristupi u tumacenju sustava 1 njegove interakcije s okolinom obiljezili su razdoblje

nakon Drugog svjetskog rata do danas.

Jedan od pravaca kojim se moze objasniti utjecaj globalizacijskih i integracijskih tokova sva-
kako je teorija otvorenog sustava. Koncept otvorenih sustava autora Ludwiga von Bertalan-
ffyja alternativa je konceptu zatvorenih sustava. Bertalanffy govori o ,,jedinici koja s okolinom

‘Cl

ulazi u odnose razmjene materije, energije 1 informacija“." Utjecaj okoline sve vise dobiva na

! Kopri¢ I., Struktura i komuniciranje u upravnim organizacijama, Zagreb, Pravni fakultet u Zagrebu,
1999., str. 21 - 24



znacenju 1 definira sustav, pri ¢emu nije sasvim jasno razgranicenje izmedu sustava i njegove
okoline. Ovdje su stajalista podijeljena i ovise o istrazivackim ciljevima, medutim, jasno je da

medusobna ovisnost postoji.

Zanimljivo je i opazanje kako dominantne organizacije imaju znatno jaci utjecaj na svoju oko-
linu, $to, ako to primijenimo na integrativne procese nacionalnih drzava, pruza jasnu sliku utje-

caja nadnacionalnih organizacija na druStvenu klimu i organizaciju pojedine drzave.

Emery i Trist autori su pojma "kauzalna potka okolne sredine" kojeg koriste kao simbol koji
sazima odnose izmedu stabilnosti ili dinamike te slucajnih i strukturiranih elemenata, kako bi
potaknuli razmjenu ideja izmedu okoline i sustava ili strukture u obradi okolisnih ¢imbenika.

Kauzalna potka ukazuje na nacin na koji okoligni ¢imbenici medusobno djeluju.?

Autori kazu da postoji Cetiri tipa kauzalne potke. Prvi tip je stati¢no okruzenje s fiksnim i dis-
tribuiranim slu¢ajnim redoslijedom. Sustav u takvim uvjetima ima relativho nepromjenjive 1
nasumicno rasporedene ciljeve i djeluje u mirnom, nasumi¢nom okruZenju. Ovom tipu odgo-

vara i klasi¢na trziSna ekonomija.

Slozenije, ali jo§ uvijek relativno mirno okruZenje je ono §to karakterizira drugi tip u kojem
ciljevi nisu nasumic¢no rasporedeni, ve¢ grupirani tako da tvore grozdastu strukturu koja odgo-
vora pojmu nesavrSene konkurencije. Grupiranje omogucuje elementima sustava interakciju i
mijenjanje uloga te je uz taktiziranje prisutno i stratesko djelovanje. Opstanak sustava u ovakvoj
okolini povezan je s informacijama koje sustav zna o svojoj okolini. Za postizanje ciljeva, sus-
tavu su potrebni resursi, usmjerenost i sustavan razvoj kako bi postigao svoj strateski cilj. O-

vakvi sustavi postaju nerijetko veliki 1 tendiraju hijerarhijskog strukturi 1 centralizaciji.

Tredi tip €ini ,,uznemirena reaktivna‘“ okolina kojoj odgovara oligopolsko trziste. U njoj postoji
viSe sustava iste vrste koji, osim §to moraju biti svjesni postojanja drugih sustava, moraju znati
da nemaju monopol nad informacijama. Informacije koje ima pojedini sustav moZze imati i drugi
sustav te moZe nastojati iskoristiti prilike naustrb drugih. Ovakva situacija moze dovesti do
sloZenih odnosa i posljedica. Sustavi moraju djelovati i na operativnoj razini kako bi opstali u
takvim okolnostima. Ovdje se uvodi element odlu¢ivanja povezanim s taktikama drugih i to na

koje reagirati, a koje idu u korist 1 na koje se mogu dozvoliti. Na operativnoj razini se radi o

2 Emery F. E., Trist E. L., The Causal Texture of Organizational, Environments, Human Relations,
1965., str. 22



sustavu planiranja vlastitih taktika, analize tudih taktika i reakcija sustava na djelovanje drugih
sustava. Ovakvo postupanje zahtijeva odredenu decentralizaciju te brze, pravovremene i kvali-
tetne odluke 1 to na rubnim dijelovima sustava. U osnovi, definiranje organizacijskih ciljeva u
smislu kapaciteta adekvatnog odgovora na izazove okoline, u ovom tipu postaje nuznost. Iz
ovoga proizlazi kako su moguce situacije u kojima se stabilnost moze posti¢i samo dogovorom

izmedu razlicitih sustava.

Na kraju, Cetvrti 1 najsloZeniji tip ¢ini ,,turbulentno podrucje gdje ,,dinamicki procesi nastaju
iz samog polja“ (Emery i Trist), a ne samo iz reakcija koje kreiraju sustavi u medusobnoj inte-
rakciji na tom podru¢ju. Ovome pridonosi stalni rast velikih sustava i njihovih povezanih sus-
tava, medusobna ovisnost u podru¢ju gospodarstva, ali i drugih podrucja te meduovisnost u
smislu pronalazenja novih i odgovaraju¢ih odgovora na izazove u okolini. To znaci da je prom-

jena konstantna i dovodi do stalnih nesigurnosti s kojima se sustavi suo¢avaju.’

Postizanje stabilnosti u ovakvim uvjetima veliki je izazov i sustavi moraju biti spremni na su-
radnju u svrhu postizanja vlastitih ciljeva. S obzirom na to da su odredene vrijednosti zajednicke
svim sustavima, one postaju alat za otklanjanje izazova i smanjivanje podrucja nesigurnosti.
Turbulentna okolina traZi stvaranje drugacijih struktura od onih postojec¢ih hijerarhijski ustro-
jenih, teze¢i prema matri¢nom obliku u kojem ¢e sustavi ostvariti najbolju suradnju, ne prisva-
jajuci ulogu onog drugog, ve¢ ostvarujuéi ,,pozitivhu povezanost®, medutim ovo ne iskljucuje

koriStenje 1 drugih mehanizama za postizanje stabilnosti, misljenja su Emery 1 Trist.

Gledajuci, primjerice, na Europsku uniju i zemlje ¢lanice kao otvorene sustave, uocljiv je me-
dusoban utjecaj. Nekoliko je aspekata tog utjecaja. Krenuvsi od samih razloga osnivanja Eu-
ropske unije 1 integracije zemalja, a to je oCuvanje mira i stabilnosti te zajednicko upravljanje
industrijom ugljena i ¢elika, kako zemlje potpisnice ne bi mogle samostalno proizvoditi oruzje,
do suradnje i utjecaja na drugim podru¢jima i stvaranju zajednickih politika. Sve navedeno
donosi odredenu izvjesnost i stabilnost. Osim toga, sustavi koji ¢ine ovaj ,,nadsustav* meduso-
bno su povezani kroz gospodarstvo, trgovinu, mobilnost radne snage, kapitala 1 druga podrucja,
a time se stvara meduovisnost. Drzave kao sustavi moraju pokazati odredenu razinu prilagod-

ljivosti kako bi se nosile s promjenama i izazovima u svom okruZenju, a na nadnacionalnoj

3 Emery F. E., Trist E. L., The Causal Texture of Organizational, Environments, Human Relations,
1965., str. 24 - 26



razini je prilagodba olak$ana budu¢i da nadnacionalna tijela imaju ulogu koordinatora.* Nada-
lje, sustavi uce jedni od drugih i razmjenjuju najbolje prakse radi vlastitog unaprjedenja, ali i
uskladivanja s nadnacionalnim standardima. Povratne informacije analiziraju i procjenjuju koje
¢e uzeti u obzir radi poboljSanja politika i procesa. Sljedece, vanjsko okruzenje nadnacionalnog
sustava podloZzno je utjecajima globalnih kriza, geopolitickih promjena, drugih aktera, klimat-
skih promjena, migracija i drugih ¢imbenika, a kroz zajednicku politiku, udruzeni sustavu u-

tjecu 1 primaju utjecaj od tih okoliSnih utjecaja, nastojeci ostvariti najve¢u mogucu korist.

Ako se vratimo ponovno na teoriju otvorenog sustava koji se definira kao sustav koji razmje-
njuje energiju, materiju i informacije sa svojom okolinom, dakle u stalnoj je interakciji sa svo-
jom okolinom, za razliku od zatvorenih sustava za koje se pretpostavlja da su izolirani od svoje
okoline®, drzave moZemo promatrati kao Zive organizme, koji u razmjeni sa svojom okolinom
evoluiraju, a pritom je njihov sustav podlozan diferencijaciji pod utjecajem okolisnih ¢imbe-
nika, ali i vlastitih nastojanja da osiguraju stabilnost i smanje neizvjesnost. Cini se da se u or-
ganskom razvoju i evoluciji dogada prijelaz prema stanjima viSeg reda i diferencijacije. Stoga
se Cesto pretpostavljalo da je sklonost sve ve¢oj komplikaciji primarna karakteristika zive, za

razliku od nezive prirode.

Do spoznaje da okolina, vanjska i unutarnja, utjece na strukturu organizacija, dosla je i kontin-
gencijska teorija. Kontingentnost prema Pusi¢u oznacava da odredeni dogadaj ne mora biti ni
nuzan ni nemoguc¢, te da se dogadaj mogao manifestirati i drugacije, sve zbog okoline koja
predstavlja stalni izvor kontingentnosti, a kako bi se izbjegla neizvjesnost, nuzna je stabilizacija
nizova kontingentnosti.® Dakle, kako bi doslo do stabilizacije, ponekad je potrebna i odredena

prilagodba, ne samo u odredenim ponaSanjima i procesima, nego i u strukturi.

Teorija kontingencije u fokus stavlja prilagodbu pojedine organizacije svom okruzenju, navo-
dec¢i kako su odredena organizacijska struktura, ali i na¢in strateSkog promisljanja odraz nacina

na koji organizacije reagiraju na okolinu i promjene u njoj. Najvaznije polaziSte teorije

* Europska komisija, O Europskoj komisiji, https://commission.europa.eu/about-european-commis-
sion_hr, pristupljeno 23.7.2024.

3> Von Bertalanffy L., General System Theory, University of Alberta, 1968., str. 141, str. 150

6 Pusi¢ E., Upravljanje u suvremenoj drzavi, Suvremena javna uprava, 2002., str. 22
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kontingencije je medusobna povezanost organizacijskih varijabli, kako u odnosu jedne s dru-

gom, tako i u odnosu prema uvjetima iz okoline.”

Prema tome se moze zakljuciti kako odredeni ¢imbenici poput okoline mogu predstavljati va-
rijable koje mogu utjecati na organizacijsku strukturu organizacije pa i ¢itavog sustava kao §to

je sustav javne uprave odredene zemlje.

Ako bismo mogli sumirati, dalo bi se zakljuciti kako su drzave kao otvoreni sustavi podlozni
promjenama i stalnoj razmjeni informacija sa svojom okolinom koja je stalni izvor kontingen-
tnosti te da drzave nastoje osigurati svoju poziciju u medunarodnom prostoru i u gospodarskim
kretanjima tako Sto pristaju na odricanje dijela svog suvereniteta i podlijezu promjenama koje
im namece okolina. Na taj nacin se, kroz suradnju i zajednicke napore, nastoje prilagoditi sve

zahtjevnijem globalnom trzistu i njegovim zahtjevima.

1.2.  Ostali teorijski pristupi europske integracije — neofunkcionalizam,
intergovernmentalizam

Neofunkcionalizam kao jedna od najpoznatijih teorija europske integracije povezuje se s Er-
nestom Haasom koji je u svojim radovima izloZio temeljne ideje ovoga pristupa. U svom radu
The Uniting of Europe koje je objavljeno 1958. godine iznosi misljenje kako se pri tumacenju
europskih integracija valjaju uzeti u obzir interni ¢imbenici drzava kao §to su politi¢ke stranke,
vladajuce garniture, gospodarske interesne skupine, udruge poslodavaca i sindikati. Haas sma-
tra da je ono Sto drZzave navodi na integraciju odnosno stvaranje odredene zajednice drZava
,racionalno djelovanje politicke i upravne elite koja $titi vlastite interese*.® Tako integracijom
nastaje prijenos lojalnosti od strane elita koje zbog brojnih izazova koje nadilaze mo¢ rjeSavanja
od strane drZave usmjeravaju svoju lojalnost prema nadnacionalnim institucijama koje posje-
duju jaci kapacitet rjeSavanja i suoCavanja s takvim izazovima. Lojalnost se prenosi i od strane
gradana, budu¢i da nadnacionalne institucije donose odluke koje utje¢u na zivot gradana 1 gra-

dani te institucije uzimaju kao relevantnije od nacionalnih.

U ovom pristupu je naglasena i uloga europskih institucija koje poti€u integracijski proces.

Promicu¢i zajednicke interese i1 proSirujuci svoje ovlasti na odredeni nacin smanjuju ulogu

" Lawrence, P. R. i Lorsch, J. W., Organization and Environment. Managing Differentiation and Inte-
gration, u Giljevi¢ T., Okolina upravne organizacije, Pravni vjesnik: ¢asopis za pravne i druStvene zna-
nosti Pravnog fakulteta Sveucilista J.J. Strossmayera u Osijeku, 2015., str. 216 - 217

8 Saurugger S., Teorije i koncepti europske integracije, Biblioteka politika misao, 2013., str. 52



nacionalnih vlada, ¢ime jaca europski identitet i vodi ka tome da nacionalni politicki subjekti
prihvacaju povezivanje na europskoj razini prepoznajuci korist u zajednici kao §to je Europska

unija.

Konacno, jedan od najvaznijih pojmova neofunkcionalizma poznat kao Spillover efekt ukazuje
na povezanosti gospodarstva, odnosno na to da gospodarska integracija u jednom sektoru vodi
ka integraciji u ostalim sektorima. U tom smislu Haas dolazi do zakljucka kako gospodarski
sustavi drzava kandidata trebaju u odredenoj mjeri biti u meduovisnom polozaju prije same

integracije.’

Intergovernmentalizam je pristup koji nastoji objasniti zaSto drzave prihvacaju prijenos dijela
suvereniteta, odnosno udruzivanje suvereniteta. Ovdje se naglasava uloga drzave koja je glavni
akter u procesu integracije te da se suverenitet i dalje zadrzava. U svom temelju intergo-
vernmentalizam ima misao teorije medunarodnih odnosa ¢ije je polaziste kako se subjekti po-
nasaju u skladu sa svojim afinitetima i to na racionalan nacin. Svrha nadnacionalnih institucija

je utjecati na transakcijske tro§kove povezane s medusobnim djelovanjem drzava.!?

U okviru ovog pristupa analizira se 1 koncept ,,igre na dvije razine* koji se objaSnjava na nacin
da veliku vaznost imaju procesi koji se odvijaju na nacionalnoj i na medunarodnoj razini, u-
tjecuci jedni na druge. Tako predstavnici pojedinih drZzava na europskoj razini u svom stalnom

kontaktu, iako imaju u vidu zajednicke ciljeve politika EU-a, brane 1 nacionalne pozicije.

Jedan od predstavnika suvremenog governmentalizma Andrew Moravcsik u svojim radovima
je nastojao pokazati kako korijeni nacionalnih afiniteta na nadnacionalnoj razini imaju povez-
nicu s nacionalnim interesima. Za njega je europska integracija posljedica promisljanja drzava
u smjeru promicanja svojih gospodarskih interesa i racionalnih odluka nacionalnih elita. Za-
kljucuje da drzave prihvacaju udruzivanje suvereniteta jer im nadnacionalne institucije u okviru
svog djelovanja osiguravaju odredenu razinu izvjesnosti kada se radi o provodenju odredenih

politika od strane drugih integriranih drzava.'!

? Isto, str. 55
10 Tsto, str. 65 - 66
' Saurugger S., Teorije i koncepti europske integracije, Biblioteka politicka misao, 2013., str. 79 - 83
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2. Povijest 1 razvoj Europske unije

Europska unija nastala je kao odgovor na poslijeratna zbivanja do kojih su doveli Prvi i Drugi
svjetski rat te kako bi se osigurao mir i sigurnost na prostoru europskog kontinenta. U smjeru
integracije vodilo je 1 usvajanje rezolucije koja je pozivala na stvaranje ekonomske i politicke
unije. Rezoluciju su 1948. godine usvojili politi¢ari, stru¢njaci i javne osobe iz zemalja zapadne
Europe Cime su se ispunili uvjeti za stvaranje Vijeca Europe, prve institucije buduce velike

integracijske poluge.

Integrativne teZznje Europe naisle su na podrSku medunarodne zajednice, narocito Sjedinjenih
americkih drzava (dalje SAD), koje su Europi pruzile potporu imaju¢i u vidu politicke, eko-

nomske 1 humanitarne razloge.

Suradnja izmedu SAD-a i Europe utjelovljena je u Organizaciji za europsku ekonomsku sura-
dnju koja je kasnije prerasla u Organizaciju za ekonomsku suradnju, posebnu organizaciju ¢ija
je svrha ,,osigurati vecu dobrobit diljem svijeta savjetovanjem vlada o politikama koje podrza-
vaju otporan, ukljuéiv i odrziv rast*.!?

Ujedinjavanje na podru¢ju Europe zapocelo je osnivanjem Europske zajednice za ugljen i Celik
(dalje EZUC) 1951. godine (Pariski ugovor), ¢ija je namjera bila stabilizirati trziste ugljena i
celika na francuskom i njemackom podrucju i time osigurati mir na tom podrucju, a nastavilo
se potpisivanjem novih ugovora koji su jamcili daljnju gospodarsku suradnju: Ugovor o Europ-
skoj ekonomskoj zajednici (dalje EEZ) i Ugovor o Europskoj atomskoj zajednici (dalje Eura-
tom). Oba ugovora, poznata kao Rimski ugovori, potpisale su drzave osnivacice, Belgija, Fran-
cuska, Italija, Luksemburg, Nizozemska i Njemacka, u oZzujku 1957., a stupili su na snagu u

sijecnju 1958. godine.

Spomenuti ugovori dali su snazan poticaj za daljnji razvoj 1 integraciju drZzava potpisnica, me-
dutim, nakon pocetnog zamaha, ugovori su se morali prilagodavati pod utjecajem razlicitih sta-
jalista drzava oko odredenih pitanja koja su dolazila na dnevni red EEZ-a. Prvi znac¢ajniji ugo-
vor od utjecaja na funkcioniranje Zajednice bio je Ugovor o spajanju kojim je osnovana zajed-

ni¢ka Komisija i Vije¢e ministara za EZUC, EEZ i Euratom. Uz zajedni¢ki Europski sud i

12 OECD, Our History, https://www.oecd.org/en/about/history.html, pristupljeno 22.7.2024.



https://www.oecd.org/en/about/history.html

Parlamentarnu skupstinu, stvorena je struktura koja je doprinijela lakSoj koordinaciji 1 vecoj

integraciji zemalja koje su bile dio ovih Zajednica.

Daljnjim razvojem i promjenama u sustavu financiranja doslo je do osnivanja Europskog revi-

zorskog suda (1975.), jos jedne zajednicke institucije.

0d 1973. godine Zajednica se Siri 1 od tada se otvara prema drugim europskim drzavama, nude¢i
im mogucénost pridruzivanja i integracije. Danska, Irska i Velika Britanija bile su prve pridru-

Zene Glanice, a nakon njih pristupile su Gréka (1981.) te Spanjolska i Portugal (1986.).

Nakon naftne krize 1970-ih bilo je potrebno ojacati ekonomije europskih drzava, a kako bi se
ta zamisao mogla realizirati Zajednica se morala otvoriti ideji daljnje integracije. Zakljucak je
bio da se polozaj ovih drzava na medunarodnoj pozornici moze poboljsati udruzivanjem i us-
postavom zajednickog, konkurentnijeg trzista. Slijedeci takvu viziju, jo$ jednom su izmijenjeni
Osnivacki ugovori te je 1986. godine potpisan Jedinstveni europski akt kojim je predvideno da

¢e se unutarnje trziSte uspostaviti do 1992. godine.

Ujedinjenje Njemacke 1 okolnosti do kojih je dovelo pridonijeli su novom razmatranju i reviziji
Ugovora te je u veljaci 1992. godine potpisan Ugovor o Europskoj uniji (Ugovor iz Maas-
trichta). Tim ugovorom nastala danasSnja Europska unija (dalje EU) kao jos jaca zajednica, s jos
ve¢im nadleZnostima 1 izmijenjenom strukturom, sve kako bi se oja¢ao demokratski legitimitet,

suradnja te osnazile zajednicke politike.

Vizija daljnjih integracija je i dalje je bila prisutna pa se i u odnosu na politiku proSirenja razvio
stav da nove ¢lanice mogu doprinijeti konkurentnosti europskog trZista. Na temelju takvih pro-

miSljanja, 1995. godine su Austrija, Svedska i Finska primljene u &lanstvo EU-a.

Sljedece prosirenje uslijedilo je tek devet godina nakon posljednjeg prosirenja kada su ugovore
o Clanstvu potpisale zemlje Cipar, Ceska, Estonija, Latvija, Litva, Madarska, Malta, Poljska,
Slovacka i Slovenija (2004.). Bugarska i Rumunjska pristupile su 2007. godine, a 2013. godine
Hrvatska.



Jedina drzava koja se od osnutka Zajednice odlucila na povlacenje je Ujedinjena Kraljevina
(UK) koja se nakon odrzavanja referenduma u lipnju 2016. godine povukla se iz EU, u sije¢nju

2020. godine.'?

Odredbe Osnivackih ugovora mijenjane su jos nekoliko puta i to 1997. godine Ugovorom iz
Amsterdama, 2001. godine Ugovorom iz Nice te 2007. godine Ugovorom iz Lisabona. Poslje-
dnjim ugovorom izmijenjeni su prethodni ugovori. Njime je izmijenjena i struktura EU-a pos-
tavljena Ugovorom iz Maastrichta. Sve ove izmjene nastojale su pratiti stanje na trzistu, pobolj-
Sati integraciju, institucionalne i meduinstitucionalne odnose unutar Zajednice te jacati konku-

rentnost u odnosu na ponajprije SAD i Japan.'*

3 EUR-Lex, Brexit: odnosi EU-a i Ujedinjene Kraljevine, https:/eur-lex.europa.eu/con-
tent/news/Brexit-UK-withdrawal-from-the-eu.html?locale=hr, pristupljeno 24.7.2024.

4 Kopri¢ I., Musa A., Lali¢ Novak G., Europski upravni prostor, Institut za javnu upravu, 2012., str. 1 -
11
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3. Razvoj 1 organizacija hrvatske javne uprave prije pristupanja Republike
Hrvatske EU-u

3.1. Hrvatska javna uprava nakon osamostaljenja

Nakon raspada Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije (dalje SFRJ) nastupila su iza-
zovna vremena tranzicije i stvaranja nove drzave. Stvaranje samostalne Republike Hrvatske
obiljezio je Domovinski rat, prijelaz na trziSno gospodarstvo te uspostavu visestranackog iz-
bornog sustava. Prilikom oblikovanja svoga upravnog sustava moralo se pristupiti reviziji i u-
kidanju starih te osnivanju novih upravnih institucija. Te su institucije bile prilagodene tadas-

njim ratnim i poslijeratnim okolnostima.

Kopri¢ navodi kako je javna uprava u Hrvatskoj prolazila kroz Cetiri faze, koje su iako pove-
zane, donosile odredene promjene na razli¢itim razinama. U prvoj fazi (utemeljenje) koja je
nastupila 1990. i trajala do 1993. godine uveden je model polupredsjednickog sustava inspiriran
francuskim modelom, a promjene u drzavi su se dogadale uglavnom pod utjecajem okoliSnih
uvjeta nego zbog stvarne volje politi¢kog vodstva. Politi¢ki voluntarizam uzrok je i slaboj or-

ganizaciji drzavne uprave u ovom razdoblju.'?

Zakonodavna vlast pripadala je, kao 1 danas, predstavnickom tijelu gradana, Saboru Republike

Hrvatske koji se tada sastojao od Zastupni¢kog doma i Zupanijskog doma.

U 1990. godini je i dalje bila prisutna Republi¢ka uprava SR Hrvatske sa svojim republickim
sekretarijatima, komitetima 1 upravama, a na lokalnoj razini op¢ine su imale znacajne ovlasti,
kako po pitanju lokalnih, tako i po pitanju poslova drzavne uprave. Izmjenama i dopunama
Zakona o upravi iz 1978. godine ucinjene su odredene prilagodbe te je njime uredeno da ,,po-
slove drzavne uprave obavljaju ministarstva 1 drugi zakonom odredeni organi republicke u-
prave, organi uprave gradske zajednice op¢ina i1 organi opCinske uprave kao dijelovi jedinstve-
nog ustroja drzavne uprave u Republici Hrvatskoj*!®. Osim njih postoje i republi¢ke upravne
organizacije (zavodi) koji takoder obavljaju poslove republicke uprave, ali i poslove op¢inske

uprave 1 uprave gradske zajednice opc¢ina. Ove potonje poslove obavljaju 1 sekretarijati. Osim

I3 Kopri¢ 1., Managing Public Administration Reform in Croatia, Hrvatska i komparativna javna uprava:
Casopis za teoriju i praksu javne uprave, Vol. 8 No. 3, 2008., str. 552

16 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona u upravi, Narodne novine, broj 41/1990, https://narodne-
novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/1990 10 41 790.html
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toga, predvideno je 1 osnivanje zavoda, uprava, direkcija i inspektorata u sastavu ministarstava

i sekretarijata.!’

,»Na mikrorazini zbivale su se mnoge vazne promjene strukturne, funkcionalne, personalne,
pravne, financijske i druge naravi. Mijenjala se interna struktura upravnih organizacija, njihovi
medusobni odnosi, broj ministarstava, nacin upravne koordinacije itd. Te su promjene bile brze,
gotovo kaoti¢ne, nerijetko izazvane potrebom reakcije na unutarnju pobunu i oruzanu agresiju
na novopriznatu drzavu. Slicnom dojmu pridonijela je skrivena lustracija u kojoj je zamijenjeno
desetak posto ljudi u drzavnoj upravi te oko 20 posto zaposlenih u javnim sluzbama®, kazao je

Kopri¢.'®

Zakon o sustavu drzavne uprave iz 1993. godine donio je svojevrsnu promjenu u pristupu javne
uprave pa je tako u fokusu sam sustav sa stalnim porastom broja drzavnih sluzbenika, slabom
koordinacijom, visokim stupnjem politizacije, birokratiziranosti i zatvorenosti prema javnosti.

Takva klima obiljeZila je drugu fazu u razvoju javne uprave u Hrvatskoj."

Novine koje je donio novi Zakon o sustavu drzavne uprave su da se kao tijela drzavne uprave
sada odreduju ministarstva, drzavne upravne organizacije 1 Zupanijski uredi, odnosno gradski
uredi Grada Zagreba.?* Mnogi poslovi se vra¢aju pod okrilje drzave, $to se odraZava na poloZaj
lokalne samouprave s obzirom na dotadasnje uredenje prema kojem je lokalna samouprava i-
mala puno veci znacaj. Pritom su velike ovlasti dane novoosnovanim zupanijama koje su dje-
lovale kao posrednici izmedu drzave 1 lokalne samouprave. Faza konsolidacije zapocela je
1993. godine i trajala sve do 2001. godine kada se Hrvatska okrece prema Europi i Europskoj

uniji, trazeci prilike za poboljSanje svoje pozicije na medunarodnoj pozornici.

Faza europeizacije odvijala se u okolnostima izmijenjenog Ustava Republike Hrvatske i modela
politi¢kog sustava. Uveden je parlamentarni sustav koji omogucio drugacije funkcioniranje na

drzavnoj 1 lokalnoj razini. Od 2001. godine pa sve do 2008. godine do kada, prema Kopricu

17 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o upravi, Narodne novine, broj 41/1990, https:/narodne-
novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/1990 10 _41 790.html

18 Kopri¢ I., Reforma javne uprave u Hrvatskoj: ni bolni rezovi ni postupne promjene — nuzna je nova
upravna paradigma, Politicke analize: tromjesecnik za hrvatsku i medunarodnu politiku, Vol. 7 No. 26,
2016.

19 Kopri¢ 1., Managing Public Administration Reform in Croatia, Hrvatska i komparativna javna u-
prava: Casopis za teoriju i praksu javne uprave, Vol. 8 No. 3, 2008., str. 553

20 Zakon o sustavu drzavne uprave, Narodne novine, broj 75/1993, https://narodne-no-
vine.nn.hr/clanci/sluzbeni/1993 08 75 1538.html
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traje faza europeizacije, ucinjeni su brojni pomaci prema pridruzivanju Europskoj uniji, a prvi
od njih bio je potpisivanje Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju. Sustav lokalne samouprave
dosao je do izrazaja zbog procesa decentralizacije i primjene Europske povelje o lokalnoj sa-
moupravi koja je ratificirana nekoliko godina ranije. Uskladivanje je zapocelo donoSenjem Za-
kona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi 2001. godine kojim su zupanije izgubile

prijasnji status, ukinut je Zupanijski dom, a Zupani vise nisu predstavnici drzavne vlasti.

Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o sustavu drzavne uprave koji je donesen 2001. godine
uvodi novost — ukidaju se Zupanijski uredi, a umjesto njih uvode se uredi drzavne uprave u

jedinicama podruéne (regionalne) samouprave.?!

Od 2004. godine kada je Hrvatska dobila status kandidatkinje za ¢lanstvo u EU zapocinje in-
tenzivnija suradnja s tijelima Europske unije i rad na ostvarivanju preduvjeta za punopravno
¢lanstvo. Uskladivanje s europskom pravnom stecevinom donijelo je brojne izazove hrvatskoj

za pridruzivanje koje je postavila Europska unija.

Posljednju fazu u razvoju hrvatske javne uprave Kopri¢ naziva fazom modernizacije i ona za-
pocinje donoSenjem Strategije reforme drzavne uprave u razdoblju od 2008. do 2011. Nakon
nje uslijedile su jo§ dvije strategije i to na poticaje tijela EU-a te su na temelju njih stvorene
brojne agencije na drzavnoj i lokalnoj razini, omogucen sustav stru¢nog usavrSavanja javnih
sluzbenika, pojednostavljen 1 moderniziran upravni postupak te su pojedine sluzbe od opceg
interesa privatizirane, dok je privatni sektor uklju¢en u obavljanje odredenih poslova od javnog

interesa.

U srpnju 2013. godine Hrvatska je postala punopravna ¢lanica Europske unije 1 od tada su nje-
zine politike u najvecem dijelu uskladene s europskim politikama, a zakonodavstvo Europske

unije u potpunosti se primjenjuje u pravnom prometu Republike Hrvatske.

3.2. Faze pristupanja Hrvatske Europskoj uniji

Pristupanje Hrvatske Europskoj uniji bio je slozen proces koji je trajao viSe od desetlje¢a. Evo
glavnih faza tog procesa:

21 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o sustavu drzavne uprave, Narodne novine, broj 59/2001 od
30.6.2001., https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2001_06_59_963.html
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Od samih pocetaka, odnosno od osamostaljenja, Republika Hrvatska je bila usmjerena prema
Europi i Europskoj uniji te je vrlo rano izrazavala stav da se u buduénosti vidi kao jedna od
¢lanica EU-a. Nakon Domovinskog rata uslijedilo je teSko razdoblje u kojem je fokus bio na
saniranju posljedica ratnih zbivanja i izgradnji institucija nove drzave, dok je put prema prid-

ruzivanju stavljen u drugi plan.

Konkretnije akcije i koraci su poduzeti tek 2001. godine kada je potpisan Sporazum o stabili-
zaciji 1 pridruzivanju. To je ujedno bila i prva faza u pristupnim pregovorima za pridruzivanje
EU-u. Spomenuti sporazum je stupio na snagu 2005. godine i bio je smjernica Republici Hr-
vatskoj u smislu zahtjeva, izmjena i prilagodbi u funkcioniranju drzave i njezinog zakonodav-

stva koje se od nje ocekuju.

Hrvatska je Vije¢u Europske unije podnijela zahtjev za ¢lanstvo 21. veljace 2003. godine u
Ateni, bududi da je u to vrijeme Grcka predsjedala Vije¢em. Vijeée EU-a je u travnju 2003.
godine zatrazilo misljenje od Europske komisije koja je u srpnju Hrvatskoj uputila upitnik s
mnoStvom pitanja iz razlicitih podruc¢ja. Hrvatska je ispunjeni upitnik dostavila Europskoj ko-
misiji u listopadu 2003., uz nadopune u prosincu 2003. i sije¢nju 2004. godine. Europska ko-
misija je u travnju 2004. donijela pozitivno misljenje o zahtjevu Hrvatske, na temelju kojeg je

Europsko vijece u lipnju 2004. godine Hrvatskoj sluzbeno dodijelilo status kandidata.

Pristupni pregovori zapoceli su u listopadu 2005. godine i obuhvacali su 35 poglavlja. Pregovori
su trajali punih godinu dana, a vodili su ih ovisno o poglavljima predsjedavaju¢i Vijecem EU-
a, Europska komisija i drzavno izaslanstvo Republike Hrvatske na ¢elu s ministrom nadleznim
za vanjske poslove i europske integracije, kao 1 Pregovaracka skupina za vodenje pregovora na

¢elu s glavnim pregovaracem.

Od 2006. godine provodena je detaljna analiza hrvatskog zakonodavstva zbog utvrdivanja
(ne)uskladenosti s pravnom stecevinom EU-a. Poglavlje po poglavlje se analiziralo i uskladi-
valo, a nakon otklanjanja neuskladenosti i zadovoljavanja svih europskih standarda i kriterija

se zatvaralo.

Pregovori su zavrSeni u lipnju 2011. godine te je u prosincu 201 1. potpisan Ugovor o pristupa-

nju Hrvatske Europskoj uniji.

14



U Republici Hrvatskoj je u sijecnju 2012. odrzan referendum na kojem su se gradani izjasnili
za pristupanje Europskoj uniji. Po odrzanom referendumu Ugovor o pristupanju se ratificirao u

svim drzavama ¢lanicama EU-a i u Republici Hrvatskoj.

Hrvatska je u punopravnom ¢&lanstvu u Europskoj uniji od 1. srpnja 2013. godine.?

22 Kopri¢ 1., Musa A., Lali¢ Novak G., Europski upravni prostor, Institut za javnu upravu, 2012, str.
254 -260
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4. Uvjeti za pristupanje 1 prilagodbe u sustavu javne uprave
4.1. Uyvjeti za pristupanje Europskoj uniji

Za pristupanje Europskoj uniji Hrvatska je morala dokazati da je sposobna prihvatiti svoju u-

logu i ispunjavati svoje duznosti, zajedno s ostalim drzavama ¢lanicama.

Radi se o tome da je morala dokazati da ispunjava sve standarde i poStuje pravila Europske
unije te dobiti suglasnost institucija Europske unije, ostalih drzava ¢lanica, a 1i i vlastitih gra-

dana.
Prvi i osnovni uvjet za pristupanje je postivanje i promicanje demokratskih vrijednosti.

Sljedeci uvjet je ispunjavanje kriterija postavljenih 1993. godine u Kopenhagenu te 1995. go-
dine u Madridu. Ovi kriteriji se odnose na postojanje stabilnih institucija sposobnih jamc¢iti
demokraciju, ljudska prava, vladavinu prava zastitu i poStivanje manjina (politi¢ki kriterij); po-
stojanje takvog trziSnog gospodarstva koje je sposobno nositi se s konkurencijom i zakonitos-
tima Europske unije (gospodarski kriteriji); usvajanje pravne stecevine Europske unije §to u-
kljucuje 1 u€inkovito preuzimanje i provedbu obveza iz ¢lanstva (pravni kriteriji) te prilagodba
administrativne sposobnosti 1 stvaranje sustava drzavne uprave koji moze ucinkovito preuzi-

mati i provoditi obveze iz ¢lanstva (administrativni kriteriji).*?

Procesom stabilizacije 1 pridruzivanja definirani su dodatni uvjeti koji se odnose na odrzavanje
dobrosusjedskih odnosa 1 regionalnu suradnju. Europska komisija je zaduzena za pracenje pre-
govora i napretka svih kandidata za ¢lanstvo u Europskoj uniji te redovno obavjeStavanje Vijeca
Europske unije 1 Europskog parlamenta pa je tako iz Republiku Hrvatsku podnosila izvjes¢a

sve do zakljudenja pregovora i pristupanja Republike Hrvatske Europskoj uniji.?*

2 European Commission, Conditions for membership, https:/neighbourhood-enlargement.ec.eu-
ropa.eu/enlargement-policy/conditions-membership_en, pristupljeno 29.7.2024.

24 Isto, https://neighbourhood-enlargement.ec.europa.cu/enlargement-policy/conditions-mem-
bership_en, pristupljeno 29.7.2024.
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5. Prilagodbe u sustavu javne uprave u Hrvatskoj

Na putu prema ¢lanstvu Hrvatske u Europskoj uniji u¢injene su brojne izmjene i prilagodbe u
hrvatskom zakonodavstvu, §to se odrazilo i na samu organizaciju hrvatske javne uprave. Jedan
od vaznih koraka na tom putu bilo je osnivanje Odbora za europske integracije ¢iji je cilj bio
praéenje procesa uskladivanja zakonodavstva s pravnom ste¢evinom EU-a. Osnivanjem ovoga
Odbora 2001. godine, Hrvatski sabor, kao nositelj zakonodavne vlasti 1 predstavnicko tijelo

gradana pokazao je jasnu namjeru prilagodbe svojih zakona s europskim standardima.

Ista godina donijela je novosti u postupanju tijela drzavne uprave koja su uz svaki zakonodavni
prijedlog koji ima za cilj uskladivanje hrvatskog zakonodavstva s pravnom ste¢evinom EU-a
morala dostaviti Izjavu o uskladenosti 1 Usporedni prikaz podudarnosti odredbi prijedloga pro-

pisa s odredbama propisa EU-a.

Uz Nacionalni odbor te Izaslanstvo Hrvatskoga sabora u Zajednickom parlamentarnom odboru
Republika Hrvatska — Europska unija, Odbor za europske integracije bio je posrednik izmedu
hrvatskog zakonodavca i europskih institucija, olakSavajuci i omoguéavajuéi postupno usvaja-
nje zakona uskladenih s europskim standardima, §to je bilo klju¢no za daljnji napredak Hrvatske

u pogledu ispunjavanja uvjeta za punopravno ¢lanstvo u Europskoj uniji.

Do zatvaranja pregovora u lipnju 2011. godine, Republika Hrvatska je u tri saziva Hrvatskog

sabora donijela 522 zakona radi prilagodbe i uskladenja s pravnom ste¢evinom EU-a.?

U razdoblju nakon zatvaranja pregovora pa do pristupanja u srpnju 2013. godine usvojena su
dodatna 164 zakona. Nakon pristupanja EU-u, Hrvatska je nastavila uskladivati svoje zakono-
davstvo te ujedno primjenjivati i prenositi pravo EU-a sukladno ugovornim obvezama. Do kraja
srpnja 2020. godine Hrvatski sabor je usvojio jos 331 zakon s ciljem uskladivanja s europskim
propisima. Pravilna implementacija i primjena europskog zakonodavstva podrazumijeva stalni
rad 1 prilagodbu na nacionalnoj razini, a time se posljedi¢no i organizacija hrvatske javne uprave
priblizava trendovima organizacije prisutnim u zemljama ¢lanicama Europske unije. Da Europ-
ska unija utjece na funkcioniranje nacionalnih javnih uprava stava je i Kopri¢: ,,EU utjece na
javne uprave zemalja Clanica tako da ih a) koristi kao mehanizam za provedbu vlastite pravne

regulative, b) uvjetuje 1 utjece na mijenjanje 1 odustajanje od nekih elemenata 1 instrumenata

25 Hrvatski sabor, Uskladivanje zakonodavstva, https://www.sabor.hr/hr/europski-poslovi/uskladivanje-
zakonodavstva, pristupljeno 2.8.2024.
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javnih politika, struktura i postupaka, te ¢) ukljucuje u postupke oblikovanja politika i donose-

nja politi¢kih odluka na razini EU.“%°

5.1.  Strukturne promjene u hrvatskoj javnoj upravi provedene s ciljem integra-
cijeu EU
Potaknuta teznjama za integracijom s ,,europskom obitelji®, Hrvatska je prosla kroz slozen i
trajan proces prilagodbe svojih struktura s ciljem uskladivanja s europskim standardima. Na
temelju niza izvjeSca i preporuka europskih institucija, hrvatska javna uprava prilagodavala se
i organizirala s ciljem jacanja kapaciteta i osiguravanja odgovornosti, otvorenosti i efikasnosti
koju zagovaraju europske institucije i na taj nacin dokazala da je hrvatska uprava spremna nositi
se sa zahtjevima za pravilno prenosSenje i provedbu pravne stecevine Europske unije i zakono-

davstva proizaslog iz rada njezinih tijela.

Brojne reforme koje doprinose primjerice jacanju vladavine prava, borbi protiv korupcije, zas-
titi ljudskih prava i1 sloboda, uspostavu stabilnog trziSta te u¢inkovitoj javnoj upravi bile su

nuzne kako bi se osnazio sustav upravljanja i usmjerilo integracijske procese u zeljenom smjeru.

Sustav javne uprave mijenjao se i nadopunjavao u skladu s dobrim praksama i medunarodnim
standardima. Kao primjer, prikazat ¢e se neke od institucija koje su nastale kao posljedica pri-
lagodbe uvjetima za Clanstvo u Europskoj uniji, ili su se, iako ve¢ integrirane u hrvatski pravni

sustav, pod utjecajem nadnacionalnih struktura mijenjale 1 prilagodavale.

5.1.1. Borba protiv korupcije

U dokumentima Europske komisije kojima se izvjeScuje o stanju u Republici Hrvatskoj vezano
ispunjavanje obveza iz Sporazuma o stabilizaciji i pridruZivanju ukazana je potreba unaprjede-

nja sustava borbe protiv korupcije?’.

Medu najvaznijim uvjetima za pristupanje Europskoj uniji bilo je jaanje vladavine prava te su
reforme s ciljem osiguravanja neovisnosti pravosuda 1 u¢inkovito suzbijanje korupcije bile ne-

ophodne. Europska komisija je u svojim izvjeS¢ima o napretku, ali i u "Bijeloj knjizi o

26 Kopri¢ L., Prilagodbe hrvatske javne uprave europskim standardima, Pravni fakultet Sveucilista u Za-
grebu, 2014., str 18.

27 European Commission, Report from the Commission, The Stabilisation and Association process for
South East Europe, Second Annual Report, COM (2003) 139, 26.3.2003., https://eur-lex.eu-
ropa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2003:0139:FIN:EN:PDF, pristupljeno 29.7.2024.
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pristupanju drzava srednje i1 isto¢ne Europe unutarnjem trzistu Unije" iz 1995. godine, naglaSa-
vala potrebu za specijaliziranim institucijama za borbu protiv korupcije i organiziranog krimi-

nala.

S ciljem izvrSavanja obveza koje je Hrvatska preuzela na temelju medunarodnih ugovora i u-
skladivanja svog prava s pravom ostalih europskih zemalja na ovome podrucju, osnovana je
posebna institucija, Ured za suzbijanje korupcije i organiziranog kriminaliteta (USKOK) kao
najvaznije tijelo za borbu protiv korupcije i organiziranog kriminala.?® USKOK postoji od 2001.
godine kada je stupio na snagu Zakon o Uredu za suzbijanje korupcije 1 organiziranog krimina-
liteta®” te je, iako dio pravosudnog sustava, a ne javne uprave, bio poticaj za osnivanje Policij-
skog nacionalnog ureda za suzbijanje korupcije i organiziranog kriminaliteta (PNU-
SKOK), kao dodatni doprinos razvoju mreZe tijela ¢ija je zadaca borba protiv korupcije i orga-
niziranog kriminala. PNUSKOK je osnovan 2009. godine u okviru Uprave kriminalisticke po-
licije Ravnateljstva policije pri Ministarstvu unutarnjih poslova sa zada¢om istrazivanja i akcija

protiv korupcije i organiziranog kriminala, a sastoji se od &etiri regionalna centra.*°

Od svoga osnutka ova tijela suraduju suraduje s drugim drzavama Europske unije, sukladno
Sporazumu o stabilizaciji 1 pridruzivanju Europskoj Uniji, a zatim 1 Ugovoru o pristupanju Re-

publike Hrvatske Europskoj uniji te ostalom relevantnom zakonodavstvu Europske unije.

5.1.2. Izobrazba drZavnih 1 javnih sluzbenika

Tijekom pretpristupnog 1 pristupnog razdoblja, Europska komisija je u analizama 1 izvjeS¢ima
o napretku naglaSavala potrebu jacanja administrativnih kapaciteta kako bi Republika Hrvatska
mogla preuzeti obveze koje proizlaze iz ¢lanstva. Komisija. Naroc€ito se isticalo da u gotovo
svim zemljama u okviru Europske unije postoji samostalna institucija koja je zaduzena za izo-
brazbu drzavnih i javnih sluzbenika.’! Imajuéi u vidu preporuke i vaznost izobrazbe sluzbenika
za buduce ¢lanstvo i sudjelovanje u provedbi politika Europske unije, ali i za uspjeSan dovrSetak

pristupnih pregovora, osnovana je DrZzavna Skola za javnu upravu. DonoSenjem Uredbe

28 Vlada Republike Hrvatske, Sjednice, Prijedlog zakona o izmjenama i dopunama Zakona o Uredu za
suzbijanje korupcije i organiziranog kriminaliteta, rujan 2004., https://vlada.gov.hr/UserDocslma-
ges//2016/Sjednice/Arhiva//47-03.pdf, pristupljeno 3.8.2024.

29 Zakon o Uredu za suzbijanje korupcije i organiziranog kriminaliteta, Narodne novine, broj 88/2001,
https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2001_10 88 1497.html

3% Europska komisija, Hrvatska: Izvje$¢e o napretku za 2009., 2009. pristupljeno 3.8.2024.

31 Vlada Republike Hrvatske, Sjednice, Uredba o osnivanju Drzavne $kole za javnu upravu, prosinac
2010., https://vlada.gov.hr/UserDocslmages//2016/Sjednice/Arhiva//95%20-%206.pdf, pristupljeno
3.8.2024.
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Vlade Republike Hrvatske o osnivanju Drzavne Skole za javnu upravu, 2010. godine osnovana

je samostalna institucija koja je preuzela zadaéu obrazovanja drzavnih i javnih sluzbenika.?

5.1.3. Izobrazba pravosudnih duznosnika, sudskih savjetnika 1 vjezbenika

Izobrazba 1 osposobljavanje pravosudnih duznosnika, sudskih vjezbenika i sudskih savjetnika
se do 2010. godine odvijala u okviru ustrojstvene jedinice pri Ministarstvu pravosuda. Pravo-
sudna akademija djelovala je u obliku zavoda. Prema stavu Misije neovisnih stru¢njaka iz
Europske unije, takav nacin organizacije izobrazbe pravosudnih duznosnika nije bio adekvatan,
te je dana preporuka za izdvajanje Pravosudne akademije i njezino osamostaljenje.** Takve
preporuke rezultirale su donosenjem Zakona o Pravosudnoj akademiji, kojim je Pravosudna
akademija od 1. sijecnja 2010. godine postala neovisno tijelo koje ,,provodi pocetnu izobrazbu
1 osposobljavanje kandidata za samostalno, odgovorno, neovisno i nepristrano obnaSanje pra-
vosudne duznosti, stru¢no obrazovanje vjezbenika i sudskih savjetnika te kontinuirano usavr-

$avanje pravosudnih duznosnika“.3*

5.1.4. Zastita osobnih podataka

Zastita osobnih podataka bila jedna od tema za vrijeme pregovora Republike Hrvatske o ¢lan-
stvu u Europskoj uniji. U svom pregledu i analizi uskladenosti hrvatskog zakonodavstva s pra-
vnom ste¢evinom Europske unije, Europska komisija je isticala potrebu ispunjavanja odredenih
zahtjeva u svrhu osiguravanja odgovarajuce razine zastite podataka koji trebaju biti uskladeni

s europskim standardima, ukljucujuci uspostavu neovisnog tijela.

U Nacionalnom programu Republike Hrvatske za pridruzivanje Europskoj uniji za 2003. go-
dinu kao prioritet se navodi uspostava osnovnog pravnog okvira za podrucje zasStite osobnih
podataka i donoSenje Zakona o zastiti osobnih podataka.*> Zakonom koji je donesen 2003. go-

dine prvi put u Hrvatskoj je uredeno podrucje zastite osobnih podataka te je osnovana Agencija

32 Uredba o osnivanju Drzavne $kole za javnu upravu, Narodne novine, broj 144/2010, https://narodne-
novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2010 12 144 3635.html

33 Hrvatski sabor, Sjednice, 6. saziv Hrvatskog sabora, PZ 450, https://www.sabor.hr/hr/prijedlog-za-
kona-o-pravosudnoj-akademiji-prvo-citanje-p-z-br-450, pristupljeno 3.8.2024.

3 Zakon o pravosudnoj akademiji, Narodne novine, broj 159/2009, https://narodne-no-
vine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2009 12 153 3743.html

35 vlada Republike Hrvatske, Nacionalni program Republike Hrvatske za pridruZivanje Europskoj uniji, 2003., str.
81, https://vlada.gov.hr/UserDocsimages//2016/Sjednice/Arhiva//45921.%20-%201.pdf pristupljeno
10.8.2024.
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za zaStitu osobnih podataka, neovisno tijelo ovlaSteno za nadzor nad obradom osobnih poda-

taka.3®

5.1.5. Podrucje trziSnog natjecanja

Podrucje trziSnog natjecanja regulirano je jos 1995. godine kada je donesen prvi Zakon o zastiti
trziSnog natjecanja, medutim, radi uskladivanja zakonodavstva s pravnom ste¢evinom Europ-
ske unije te izvrSavanju obveza iz Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju, pojavila se potreba
donoSenja novog Zakona o zastiti trziSnog natjecanja. Njime su se dodatno uredila pitanja ve-
zana za Agenciju za zaStitu trziSnog natjecanja (dalje AZTN), kao tijela zaduzenog za prace-
nje i provedbu sustava mjera za zastitu trziSnog natjecanja, kao i za ovlasti i zadace AZTN-a te
ustrojstvo tijela za zastitu trziSnog natjecanja (Vijece za zastitu trziSnog natjecanja, koje do tada
nije postojalo). Ovaj Zakon zamijenjen je novim 2009. godine, ponovno radi uskladivanja s
pravnom ste¢evinom Europske unije. Na temelju novog zakona, AZTN je postao ,,pravna osoba
s javnim ovlastima koja samostalno i neovisno obavlja poslove u okviru djelokruga i nadlezno-
sti odredenih ovim Zakonom i Zakonom o drzavnim potporama, za S$to odgovara Hrvatskom

«37

saboru‘’’, sa zada¢om regulacije trziSnog natjecanja u skladu s pravilima Europske unije, spr-

je¢avanja monopolizacije i osiguravanja postenog trzi§nog natjecanja.*8

5.1.6. Javna nabava

Podrugje javne nabave pocinje se uredivati od 1997. godine. Medutim, zahtjevi prilagodbe eu-
ropskim standardima doveli su do donoSenja Zakona o javnoj nabavi iz 2001. godine s namje-
rom uskladivanja javne nabave s pravilima Europske unije. Na temelju njega su uspostavljena
dva nova tijela, Ured za javnu nabavu Vlade Republike Hrvatske i Drzavna komisija za
kontrolu postupaka javne nabave, nakon ¢ega je uslijedilo donoSenje Zakona o drZzavnoj ko-
misiji za kontrolu postupaka javne nabave 2003. godine, kao uvjeta u procesu priblizavanja

Europskoj uniji.*

36 7akon o zastiti osobnih podataka, Narodne novine, broj 103/2003, https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluz-
beni/2003 06 103 1364.html

37 Zakon o za$titi trziSnog natjecanja, Narodne novine, broj 79/2009, https://narodne-no-
vine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2009 07 79 1877.html

3% Agencija za zastitu trzi$nog natjecanja, NadleZnost i ustrojstvo, https://www.aztn.hr/o-nama-1/nadle-
znost-i-ustrojstvo/

39 Zakon o javnoj nabavi, Narodne novine, broj 117/2001, https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluz-
beni/2001 12 117 1954.html
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5.1.7. Obrazovni sustav

Prilagodba propisa kojima se ureduje znanstvenoistrazivacka djelatnost i djelovanje visokih u-
cilista europskim standardima takoder je bila jedna od obveza preuzetih potpisivanjem Spora-
zuma o stabilizaciji 1 pridruzivanju Republike Hrvatske Europskoj Uniji. Osim toga, pristupanje
Bolonjskoj deklaraciji 2001. godine je takoder trazilo odredene izmjene i prilagodbe hrvatskog
sustava visokog obrazovanja.*’ Na temelju navedenih obveza 2003. godine je donesen Zakon o
znanstvenoj djelatnosti i visokom obrazovanju kojim je, u cilju harmonizacije sa zemljama E-
uropske unije, predvideno osnivanje Agencije za znanost i visoko obrazovanje koja obavlja
struéne poslove u vrednovanju znanstvenih organizacija i visokih ucilista. Agencija je neovisno
tijelo osnovano Uredbom o osnivanju Agencije za znanost i visoko obrazovanje.*! Od svog
osnutka ,,potice kontinuirani razvoj osiguravanja kvalitete u visokom obrazovanju i znanosti s
ciljem trajnog unaprjedivanja kvalitete visokih uciliSta i znanstvenih organizacija, doprinoseci
pozicioniranju i prepoznatljivosti hrvatskog prostora visokog obrazovanja i znanosti unutar E-

uropskog prostora visokog obrazovanja i Europskog istrazivackog prostora®.*?

Europska unija je 0od 2007. do 2013. godine provodila Program za cjeloZivotno ucenje i program
Mladi na djelu. Programi su bili usmjereni na omogucavanje prilike za ucenje i razvoj vjeStina
tijekom cijelog Zivota osobama svih dobnih skupina te neformalno obrazovanje mladih s ciljem
poticanja na suradnju, aktivno sudjelovanje u gradanskim pravima i obvezama, solidarnost 1
toleranciju. Ukljuc¢ivanje u ove programe dogovoreno je tijekom pregovarackog procesa, me-
dutim, uvjet za pristupanje ovim programima bio je osnivanje samostalne agencije koja ¢e pro-
voditi programe i uspostaviti odgovarajuéi sustav za upravljanje i nadzor nad programima.** Na
temelju Zakona o Agenciji za mobilnost i programe Europske unije iz listopada 2007. godine
osnovano je samostalno tijelo pod nazivom Agencija za mobilnost i programe Europske u-
nije Cija je djelatnost bila ,,upravljanje programima Europske unije: Program za cjeloZivotno

ucenje (Lifelong Learning Programme) 1 Program Mladi na djelu (Youth in Action Programme)

40'Vlada Republike Hrvatske, Sjednice, travanj 2003., Prijedlog zakona o znanstvenoj djelatnosti i viso-
kom obrazovanju, https://vlada.gov.hr/UserDocsImages/2016/Sjednice/Arhiva/42.%20-%203.pdf, pris-
tupljeno 10.8.2024.

4 Uredba o osnivanju Agencije za znanost i visoko obrazovanje, Narodne novine, broj 101/2004,
https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2004 07 _101_1946.html

42 Agencija za znanost i visoko obrazovanje, Misija, vizija i djelokrug rada, https://www.azvo.hr/o-
agenciji/misija-vizija-i-djelokrug-rada/, pristupljeno 24.8.2024.

43 Hrvatski sabor, Sjednice, 5. saziv Hrvatskog sabora, PZE 780, https://www.sabor.hr/hr/prijedlog-
zakona-o-agenciji-za-mobilnost-i-programe-europske-unije-s-konacnim-prijedlogom-zakona pristup-
ljeno 4.8.2024.
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kao 1 potpora provedbi ostalih programa Europske unije iz nadleZnosti Ministarstva znanosti,

obrazovanja i §porta“.*

Iako su programi 2013. godine zavrsili, potreba za postojanje agencije se 1 dalje nastavila te je
donesen novi zakon koji ureduje status, djelatnost i ustrojstvo Agencije*’, koja je nastavila pro-
voditi ,,decentralizirane aktivnosti programa Europske unije i druge medunarodne programe u

podruéju obrazovanja i osposobljavanja, mladih, znanosti i sporta.*4®

5.1.8. Poljoprivreda i ruralni razvoj

Uloga zemlje pristupnice donijela je Hrvatskoj moguénost koristenja pretpristupnih programa
pomoci kako za ostala podrucja, tako i za poljoprivredno-prehrambeni sektor te za razvoj rural-
nih podru¢ja. KoriStenje sredstava iz programa SAPARD (Posebni pretpristupni program za
poljoprivredu i ruralni razvitak), znacio je dodatno institucionalno jacanje, budu¢i da je Europ-
ska komisija inzistirala na samostalnosti odredenih funkcija. Slijedeci takve zahtjeve, Hrvatska
je osnovala tri samostalne agencije, SrediSnju agenciju za financiranje 1 ugovaranje programa i
projekata Europske unije, Agenciju za reviziju sustava provedbe programa Europske unije te

Agenciju za plaéanja u poljoprivredi, ribarstvu i ruralnom razvoju.*’

Poslove u svezi potpora proizaslih iz pretpristupnih programa provodila je ustrojstvena jedinica
Ministarstva poljoprivrede, ribarstva 1 ruralnog razvoja (Ravnateljstvo za trzisSnu 1 strukturnu
potporu u poljoprivredi), medutim, imajuci u vidu naputke Europske komisije, uspostavljena

su samostalna tijela u obliku agencija koje ¢e biti nadlezne za ovo podrucje.

Sredi$nja agencija za financiranje i ugovaranje programa i projekata Europske unije

(SAFU) osnovana je za potrebe financiranja, nabave, placanja i nadzora provedbe programa i

44 Zakon o Agenciji za mobilnost i programe Europske unije, Narodne novine, broj 107/2007,
https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2007_10_ 107 3131.html

45 Zakon o Agenciji za mobilnost i programe Europske unije, Narodne novine, broj 121/2017,
https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2017 12 121 2756.html

46 Agencija za mobilnost i programe Europske unije, O nama, https://www.ampeu.hr/o-nama, pristup-
ljeno 16.8.2024.

47 Hrvatski sabor, Sjednice, 6. saziv Hrvatskog sabora, PZ 270, https://www.sabor.hr/hr/prijedlog-za-
kona-o-osnivanju-agencije-za-placanja-u-poljoprivredi-ribarstvu-i-ruralnom-razvoju-s, pristupljeno
5.8.2024.
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projekata Europske unije u Republici Hrvatskoj, a na temelju Uredbe o osnivanju SrediSnje

agencije za financiranje i ugovaranje programa i projekata Europske unije.*®

Poslovi u nadleznosti Agencije za reviziju sustava provedbe programa Europske unije od-
nose se na ,,reviziju i ovjeravanje uskladenosti provedbe programa Europske unije u kojima su
upravljanje i odgovornost preneseni na Republiku Hrvatsku s ciljevima, zadacima i postupcima

utvrdenim medunarodno preuzetim obvezama Republike Hrvatske®.*

Agencija za pla¢anja u poljoprivredi, ribarstvu i ruralnom razvoju osnovana je temeljem
Zakona o osnivanju Agencije za pla¢anja u poljoprivredi, ribarstvu i ruralnom razvoju kao javna
ustanova sa zadacom operativne provedbe mjera trziSne i strukturne potpore u poljoprivredi,

ribarstvu i ruralnom razvoju.*°

5.1.9. Ribarstvo

Zbog postojanja odredenih razlika u provedbenim instrumentima i mjerama europskih i nacio-
nalnih politika u podrucju ribarstva, koje su se prvenstveno odnosile na sustav upravljanja ri-
bolovnom flotom i mehanizme nadzora i kontrole, te zbog ulaska hrvatskog sektora morskog
ribarstva u sustav ZajedniCke ribarstvene politike Europske unije, prilagodbe su ucinjene i u
ovom segmentu®!. Donosenjem Zakona o morskom ribarstvu®? iz 2010. godine osnovan je Ri-
barstveni monitoring centar pri ministarstvu nadleznom za morsko ribarstvo, ¢ime je una-
prijedena struktura drzavnog tijela nadleznog za ribarstvo 1 na¢injen pomak u ispunjavanju u-

vjeta iz Poglavlja 13.

5.1.10. Energetski sektor

Obveza prilagodbe zakonodavstvu i standardima Europske unije na podrucju energetike znacila

je uklanjanje prepreka i nejasnoc¢a vezanih za hrvatski regulacijski okvir. Republika Hrvatska

4 Uredba o osnivanju SrediSnje agencije za financiranje i ugovaranje programa i projekata Europske
unije, Narodne novine, broj 90/2007, https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluz-
beni/2007 08 90 2734.html

49 Uredba o osnivanju Agencije za reviziju sustava provedbe programa Europske unije, Narodne novine,
broj 73/2008, https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2008 06_73 2425.html

30 Zakon o osnivanju Agencije za pla¢anja u poljoprivredi, ribarstvu i ruralnom razvoju, Narodne novine,
broj 30/2009, https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2009 03 30 651.html

3! Hrvatski sabor, Sjednice, 6. saziv Hrvatskog sabora, PZE 519, https://www.sabor.hr/hr/prijedlog-za-
kona-o-morskom-ribarstvu-s-konacnim-prijedlogom-zakona-hitni-postupak-prvo-i-drugo, pristupljeno
5.8.2024.

52 Zakon o morskom ribarstvu, Narodne novine, broj 56/2010, https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluz-
beni/2010 05 _56_1341.html
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se obvezala urediti energetsko trziste ¢cime je posljedi¢no nastalo novo tijelo u svojstvu regula-
tora.® To novo tijelo, Hrvatska energetska regulatorna agencija, osnovano je Zakonom o
regulaciji energetskih djelatnosti donesenom u prosincu 2004. godine, sa zada¢om regulacije

energetskog sektora u skladu s europskim energetskim propisima.>*

5.1.11. Promet

Otvaranje pregovarackog poglavlja Prometna politika (Poglavlje 14) znacilo je da Hrvatska
mora poduzeti odredene aktivnosti kako bi se hrvatsko zakonodavstvo, ukljucujuéi unaprjede-
nje i razvoj institucija, uskladilo s pravnom ste¢evinom na podrucju zeljeznickog, zra¢nog i

pomorskog prometa.

U svom Izvjesc¢u o napretku za 2008. godinu, Europska komisija je istaknula potrebu uspostave
regulatornog tijela na podrucju zeljeznice s funkcijama odvojenim od subjekta koji pruza usluge
prijevoza.’® Djelujuéi u skladu s navedenom obvezom i s ciljem uspostave neovisnog tijela koje
¢e biti zaduzeno za nadzor, regulaciju 1 unaprjedenje sigurnosti zZeljeznickog prometa u Repu-
blici Hrvatskoj, na temelju Zakona o sigurnosti i interoperabilnosti Zeljezni¢kog sustava®,

2014. godine je osnovana Agencija za sigurnost u ZeljeznicCkom prometu.

Na podrucju zrakoplovstva, zbog nemoguc¢nosti Uprave zra¢nog prometa da se nosi s obvezama
koje proizlaze ulaskom u ¢lanstvo u Europskoj uniji te Sporazuma o Zajedni¢kom europskom
zraénom prostoru, preporuke Europske komisije bile su administrativno i financijsko osamos-
taljivanje Uprave zracnog prometa. [Izmjenama i dopunama Zakona o zracnom prometu iz 2007.
godine osnovana je neovisna institucija kao nacionalno nadzorno tijelo u ¢ijem je djelokrugu
nadzor sigurnosti zratnog prometa, kao i drugi poslovi u skladu s direktivama Europske unije
u kojima je propisana obveza uspostave neovisnog tijela u ovome podrucju. Agencija za ci-
vilno zrakoplovstvo djeluje samostalno i predstavlja stru¢nu organizaciju koja prati i provodi

medunarodne standarde koje je Republika Hrvatska prihvatila kao obvezu.

53 Hrvatski Sabor, 5. saziv Hrvatskoga sabora, Sjednice, 26. sjednica Hrvatskoga sabora, PZE 710,
https://www.sabor.hr/hr/sjednice-sabora/prijedlog-zakona-o-izmjenama-i-dopunama-zakona-o-regula-
ciji-energetskih-1?7t=34814&tid=200233 pristupljeno, 17.8.2024.

% Zakon o regulaciji energetskih djelatnosti, Narodne novine, broj 177/2004, https://narodne-no-
vine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2004 12 177 3077.html

5 CROATIA 2008 PROGRESS REPORT, European Commission, 2008, https://eur-lex.europa.eu/le-
gal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52008SC2694&qid=1664285247495&from=HR, pristupljeno
3.8.2024

56 Zakon o sigurnosti i interoperabilnosti Zeljezni¢kog sustava, Narodne novine, broj 82/2013, https://na-
rodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2013_06_82 1733 .html
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Na sli¢an nacin nastala je 1 Agencija za istraZivanje nesreca i ozbiljnih nezgoda zrakoplova
koja je osnovana Uredbom Vlade Republika Hrvatske.”” Time je osigurana organizacijska,
funkcionalna i financijska neovisnost tijela za istrazivanje nesreca, na ¢emu se inzistiralo od
strane medunarodnih revizora, s ciljem izbjegavanja sukoba interesa s tijelima nadleznim za
civilno zrakoplovstvo, kao i pravnim i fizickim osobama, a nacionalno zakonodavstvo u pod-

ruéju zraénog prometa se uskladilo s pravnom ste¢evinom Europske unije.*®

Nakon $to je osnovana Agencija za istrazivanje nesrec¢a i ozbiljnih nezgoda zrakoplova, obveza
osnivanja, neovisnih tijela za provodenje istrage, utemeljena na direktivama i uredbama Europ-
ske unije, 1 dalje je ostala za podrucja zeljeznickog i pomorskog prometa. Stoga je hrvatski
zakonodavac svojim uredenjem obuhvatio sva tri segmenta i osnovao jedno tijelo, pravdajuci
takvo rjesenje racionalizacijom tro§kova i optimizacijom funkcioniranja.>® Agencija za istra-
Zivanje nesreéa u zraénom, pomorskom i Zeljeznickom prometu osnovana je 2013. godine
Zakonom o osnivanju Agencije za istrazivanje nesre¢a u zratnom, pomorskom i zeljeznickom
prometu, a Agencija za istrazivanje nesreca i ozbiljnih nezgoda zrakoplova je prestala s ra-

dom.%°

5.1.12. Zaposljavanje

Na temelju odredbi direktive Europske unije o uskladivanju zakona drzava ¢lanica glede zastite
zaposlenika u slucaju insolventnosti njihova poslodavca, Hrvatska je preuzela obvezu osnivanja
nove institucije ,,koja ¢e osigurati razmjenu informacija s nadleznim garancijskim ustanovama
drzava Clanica Europske unije u slu€ajevima poslovnih aktivnosti na podruc¢ju dvije ili vise
drzave ¢lanice”.®' Imajuéi u vidu navedeno, donesen je novi Zakon o osiguranju potraZivanja

radnika u slucaju stecaja poslodavca na temelju kojeg je osnovana Agencija za osiguranje

57 Uredba o osnivanju Agencije za istrazivanje nesreca i ozbiljnih nezgoda zrakoplova, Narodne novine,
broj 110/2009, https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2009_09 110_2804.html

58 Hrvatski sabor, Sjednice, 6. saziv Hrvatskog sabora, PZE 837, https://www.sabor.hr/hr/prijedlog-za-
kona-o-izmjenama-i-dopunama-zakona-o-zracnom-prometu-s-konacnim-prijedlogom-zakona-0, pris-
tupljeno 5.8.2024

59 Hrvatski sabor, Sjednice, 7. saziv Hrvatskog sabora, PZE 295, https://www.sabor.hr/hr/prijedlog-za-
kona-o-osnivanju-agencije-za-istrazivanje-nesreca-u-zracnom-pomorskom-i-zeljeznickom, pristup-
ljeno 5.8.2024

60 Zakon o osnivanju Agencije za istrazivanje nesre¢a u zraénom, pomorskom i Zeljezni¢kom prometu,
Narodne novine, broj 54/2013, https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2013_05_54 1076.html

61 Hrvatski sabor, Sjednice, 6. saziv Hrvatskog sabora, PZE 119, https://www.sabor.hr/hr/prijedlog-za-
kona-o-osiguranju-potrazivanja-radnika-u-slucaju-stecaja-poslodavca-s-konacnim, pristupljeno
5.8.2024.
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radni¢kih potraZivanja u slu¢aju ste¢aja poslodavca.®? Na temelju Zakona o osiguranju ra-
dnickih trazbina iz 2017. godine, Agencija je nastavila s radom pod nazivom Agencija za osi-

guranje radnickih trazbina.

62 Zakon o osiguranju potrazivanja radnika u slu¢aju ste¢aja poslodavca, Narodne novine, broj 86/2008,
https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2008 07 86_2753.html
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6. Upravni 1 institucionalni kapacitet Republike Hrvatske

U prethodnom dijelu navedene su neke od institucija ¢ije je osnivanje bilo nuzno radi ispunja-
vanja pretpristupnih i pristupnih obveza Republike Hrvatske na putu prema ¢lanstvu u Europ-
skoj uniji. Siri obuhvat pokazao bi da je takvih struktura bilo znatno vise, buduéi da se organi-
zacija hrvatske javne uprave morala pokazati dostatnom za osiguravanje pravodobne i odgova-
rajuce provedbe acquis communitaire. Pocevsi od osnivanja Ureda za europske integracije, koji
je kasnije prerastao u Ministarstvo europskih integracija pa do najnizih organizacijskih oblika
koji su se radi obavljanja europskih poslova osnivali pri drugim tijelima drzavne uprave, svima
je cilj bio uspjesna integracija i prilagodba pravilima Europske unije. Tragom izvjes¢a Europske
komisije o napretku Hrvatske u razdoblju nakon potpisivanja Sporazuma o stabilizaciji 1 prid-
ruzivanju Republike Hrvatske Europskoj uniji, Sigminih procjena i preporuka OECD-a, kao
klju¢nih aktera u procesu procjene spremnosti Republike Hrvatske za pristupanje EU-u, razvi-
dne su kontinuirane preporuke jacanja administrativnih, institucionalnih i regulatornih kapaci-
teta. Navedene preporuke kao odredeni smjerokaz, u manjoj ili ve€oj mjeri su utjecale na una-

prjedenje kapaciteta Hrvatske za pridruzivanje i konkuriranje na europskoj pozornici.

Znacajna uloga u poboljSanju ucinkovitosti 1 transparentnosti javne uprave u Hrvatskoj dodije-
ljena je 1 ministarstvu nadleZnom za javnu upravu, buduci da je reforma javne uprave bila jedan
od kljucnih problema ¢ijem rjeSavanju se moralo pristupiti. lako osnivanje spomenutog minis-
tarstva nije bio jedan od uvjeta za ¢lanstvo, njegov znacaj se ogleda u tome §to je trebao biti
pokretacka snaga za ubrzavanje reformi nuznih za modernizaciju drzavne uprave, a time i u-
skladivanje s europskim standardima koje su ukljucivale drugaciji pristup u organizaciji javne
uprave. Osiguranje odgovornosti, uéinkovitosti 1 transparentnosti drzavnih/javnih tijela bio je

vazan korak u procesu pristupanja Europskoj uniji.

Politika uvjetovanja dovela je do znacajnih promjena u hrvatskoj javnoj upravi €iji je cilj bio
jacanje upravnih kapaciteta Republike Hrvatske 1 uspjesno sudjelovanje u europskom uprav-
nom prostoru. Ovdje valja spomenuti znacajan porast broja agencija, unaprjedenje sluzbeni-
¢kog sustava te prilagodbu funkcioniranja razli¢itih sektora, uz vecu otvorenost i rad na integ-
ritetu unutar javne uprave. Sve navedeno ukazuje na to da se hrvatska javna uprava znatno

unaprijedila, kako u upravnom i u institucionalnom smislu.®

63 Kopri¢ 1., Prilagodbe hrvatske javne uprave europskim standardima, Pravni fakultet u Zagrebu, 2014.,
str. 33-34
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7. lzazovi u prilagodbi hrvatske javne uprave europskim standardima

Utjecaj Europske unije na organizaciju hrvatske javne uprave ne moze se poreci, medutim, ¢ak
1uz jasnu viziju da je ¢lanstvo u EU-u prioritet Hrvatske, valjalo je savladati brojne izazove pri

prilagodbi europskim standardima.

Prema izvjes¢ima Europske komisije o napretku Republike Hrvatske koja su uzeta u obzir pri
pisanju ovoga rada, prvi izazov odnosio se na uskladivanje s pravnom steCevinom Europske
unije. Velik broj propisa se morao izmijeniti ili donijeti, pri ¢emu je do izrazaja dolazio manjak
kapaciteta na viSe razina. Time dolazimo do sljedeceg izazova, a to je neadekvatna u¢inkovitost
1 jaka birokratizacija. Kako bi se efikasnije izvrSavale obveze preuzete ugovorima, bilo je pot-
rebno ubrzati procese i vise ukljuciti lokalnu i regionalnu samoupravu, odnosno decentralizirati
upravljanje. Sljedeci izazov bio je uvodenje digitalnih tehnologija u rad kako uprave tako i
drugih sektora, $to je bio narocito tezak zadatak s obzirom na otpor promjenama i provodenje
edukacija sluzbenika. U pogledu kadrova, izrazito se trebalo fokusirati na profesionalizaciju
sluzbenika i1 njihove kompetencije. Takoder, valjalo je razviti kapacitete za uc¢inkovito koriste-
nje i nadzor nad koriStenjem europskih fondova. Na to se nadovezuje i izazov poveéanja trans-
parentnosti u radu javne uprave, borbe protiv klijentelizma, povecanja odgovornosti te borbe
protiv korupcije kao jedan od najvecih izazova. Sve navedeno zahtijevalo je duboke reforme,
od kojih su neke provedene, dok su neke, poput profesionalnog i stabilnog sluzbenickog sus-
tava, koji je temelj za razvoj administrativnih kapaciteta, jos uvijek u povojima. Hrvatska javna
uprava se morala institucionalno ojacati, $to je pak zahtijevalo brojne prilagodbe 1 reorganiza-

ciju tijela javne uprave te stvaranje novih tijela.%*

Uzevsi u obzir prethodno navedeni manjak kapaciteta, ostvarivanje europskih standarda nije
bio jednostavan proces, medutim, u svrhu integracija, Hrvatska je u velikoj mjeri nastojala sli-

jediti smjernice 1 sugestije iz izvjeStaja o pracenju napretka Republike Hrvatske na putu do

.....

% Europska Komisija, Commission staff working document Comprehensive Monitoring Report on Cro-
atia accompanying the document Communication from the Commission to the European Parliament and
the Council Comprehensive Monitoring Report on Croatia's state of preparedness for EU membership,
SWD(2012) 338 final, 2012., pristupljeno 2.9.2024.
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8. Zakljucak

Medunarodne integracije dio su povijesnih teznji Covjeka za sigurnoscu, napretkom i surad-
njom. One za sobom nose neizbjezne prilagodbe, vecih ili manjih razmjera. Kada drzave iskazu
namjeru integracije u bilo kojem obliku, moraju biti spremne na odredene ustupke i kompro-

mise koji se zatim reflektiraju na sam sustav.

Drustveni razvoj potaknut prvenstveno industrijalizacijom pa onda i posljedicama ratnih raza-
ranja potaknuo je drzave za trazenje novih nac¢ina suradnje i medusobnog postojanja. Narocit
utjecaj na integracije imao je Drugi svjetski rat ¢ije su posljedice zahvatile gotovo ¢itavu me-
dunarodnu zajednicu. Nakon zavrSetka rata osnovale su se brojne organizacije koje i danas svo-
jim radom djeluju kao pokretaci drustvenog razvoja i poti¢u na mir i integracije. Europska unija,
kao jedna od najnaprednijih organizacija, od svojih pocetaka pa do danas znacajno utjece na
drzave u svom sastavu, ali i okruzenju. Od Europske zajednice za ugljen i ¢elik, preko Europske
ekonomske zajednice pa do danaSnje Europske unije razvila se kao politicka, ekonomska 1 so-

cijalna unija ¢iji je cilj stvaranje trajnog mira i stabilnosti na europskom kontinentu.

Danas, uz procese globalizacije, razvoja tehnologije i izazove s kojima se moderne drZave su-
sreci, integracija dobiva na vaznosti buduci da su od klju¢ne vaznosti za zajednicki odgovor na

probleme koji nadilaze granice drzava.

Slijede¢i teoriju otvorenog sustava, drzave mozemo usporediti s otvorenim sustavima koji su
podlozni promjenama i stalnoj razmjeni informacija sa svojom okolinom. One su u stalnom
nastojanju osiguravanja svoje pozicije u medunarodnom prostoru, naj¢esce u gospodarskom i
politickom smislu, i u tu svrhu su spremne odrec¢i se dijela svog suvereniteta 1 prihvatiti inpute

okoline koja ima namece svoje standarde i uvjete.

Ni Republika Hrvatska nije imuna na globalne trendove i izazove pa je tako u zelji za sudjelo-
vanjem u ,,europskoj obitelji* ucinila znatne pomake 1 izmjene u organizaciji svoje javne u-
prave. Na temelju analiza, preporuka i izvje$¢a organizacija poput SIGME, OECD-a i Europske
komisije koja su imala vaznu ulogu u integraciji Hrvatske u Europsku uniju, hrvatska javna
uprava prosla je kroz brojne reforme. Izvjesca su sadrzavala jasne smjernice kojim putem dr-
zava mora i¢i ako zeli biti dio Europske unije. U njima se Cesto isticala sporost u provodenju

reformi potrebnih za prilagodbu europskim standardima, ali i posve¢enost Hrvatske povecanju
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transparentnosti 1 unaprjedenju interakcije gradana s drzavnim institucijama, uz ostalo i kroz

nadogradnju i institucionalno jacanje javne uprave.

Potpomognuta financijskim sredstvima iz fondova Europske unije, Hrvatska je nadogradivala
javnu upravu i jacala njezine kapacitete u smjeru u kojem je zahtijevala integracija. Na nekim
podrucjima se taj utjecaj osjetio jace, na nekima slabije, ali je jasno da hrvatska javna uprava
ne bi izgledala isto da nije krenula u smjeru pridruzivanja Europskoj uniji. Najve¢i utjecaj EU
razvidan je na podrucju agencifikacije 1 stvaranja nezavisnih regulatornih tijela, ali je prisutan
1 u drugim segmentima javne uprave. Skoro da nema tijela koje na neki nacin nije prilagodilo
svoju strukturu s ciljem ostvarivanja uvjeta proizaslih iz ugovora o pristupanju Hrvatske Eu-

ropskoj uniji.

Iako je napredak prepoznat, kontinuirana potreba za daljnjim unaprjedenjem ostaje prisutna, $to

zbog stalnih okolis$nih pritisaka, $to zbog obveza i prilika koje pruza ¢lanstvo u Europskoj uniji.

Uz brojne izazove na tom svom putu, koji su ukljucivali provodenje opseZnih reformi u vezi s
uskladivanjem zakonodavstva, modernizacijom uprave, digitalizacijom, uspostavom snaznog
sustava borbe protiv korupcije, jac¢anjem administrativnih kapaciteta, depolitizacijom, te po-
vecanjem ucinkovitosti, Hrvatska je slijede¢i smjernice europskih institucija i drugih povezanih

organizacija ostvarila svoj cilj.

Ovakav pristup poticajima iz okoline jasno ukazuje na to da niti jedna organizacija, ukljucujuci
drZzavu, ne moZe ostati imuna na okoli$ne ¢imbenike, tako ni hrvatska javna uprava nije mogla

ostati ista kao prije izraZavanja namjere integracije u Europsku uniju.
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