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Trideset policy preporuka za reformu
hrvatske javne uprave

UDK 35.071.2

Modernizacija i inovativna reforma javne uprave kljuéni su element refor-
me drZave i javnog upravljanja u zapadnim zemljama od kraja 70-ih godi-
na proslog stolje¢a. Osnovni smjer razvoja ukljucivao je promjenu paradig-
me javne uprave prema jacoj demokratizaciji i orijentaciji na gradane, ali i
vecoj efikasnosti i djelotvornosti kako bi se uhvatila u kostac s temeljitim
drustvenim i gospodarskim promjenama. U zemljama nastalima raspa-
dom bivie Jugoslavije koje su se ujedno suodile s ratom i razornim poslje-
dicama rata, a dijelom i u drugim tranzicijskim zemljama, takav je razvoj
javne uprave izostao, a globalne debate o reformi javne uprave zaobisle su
domadi javni diskurs.

Tijekom 90-ih, u kontekstu tranzicije, u Hrvatskoj se stvarala dr7ava i novi
gospodarski sustav, koje je pratila i rekonstrukcija javne uprave. I dok su
u poletku promjene u javnoj upravi bile vodene centralistickom vizijom,
u novom tisuélje¢u decentralizacija postaje vodeéi koncept, ali nerijetko
s nejasnim sadrZajem i nedovoljnom osnovom za provedbu. Osim toga,
izostala je temeljita reforma javne uprave koja bi uvela klju¢ne institucio-
nalne inovacije i stvorila koherentan sustav utemeljen na suvremenim vri-
jednostima odgovornosti, efikasnosti, transparentnosti, vladavine prava,
funkcioniraju¢ih institucija. Ti su propusti posebno vidljivi u kontekstu
aktualne gospodarske i politicke krize s negativnim posljedicama na drus-
tveni i gospodarski razvoj.

Kako bi inicirali promisljanje i raspravu o vode¢im konceptima i idejama u
okviru politike upravne reforme i potaknuli formuliranje policy preporuka
koje bi mogle posluziti kao okvir i sadr7aj reformskog procesa, Friedrich
Ebert Stiftung i Institut za javnu upravu pokrenuli su u svibnju 2012. Fo-
rum za javnu upravy, koji se odrava tri puta godidnje: raspravlja se na
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temelju dvaju izlaganja koja razmatraju istu klju¢nu temu iz razli¢itih per-
spektiva. Clanovi Foruma su strugnjaci iz razlicitih akademskih i drugih
institucija, a u Forumu sudjeluju na poziv organizatora. Sastanci Foruma
zatvorenog su tipa, a nakon odr7avanja Foruma objavljuje se brofura koja
sadr7ava oba teksta te saZetak rasprave i upucuje se i politi¢arima i me-
dijima.

Od svibnja 2012. do veljade 2014. odrzano je Sest sastanakaForuma a ko-
jima je sudjelovalo jedanaest izlagaca, $est moderatora, tri autora sazetka
te u prosjeku 30-ak sudionika u raspravi na pojedinom sastanku.

1. Lokalna samouprava i decentralizacija

Organizacija 1 funkcioniranje lokalne samouprave iznimno je vazno pita-
nje svake dr7ave zato §to je rije¢ o razini koja ja najbliza gradanima, na
kojoj se rjesavaju njihovi svakodnevni problemi i pitanja za koja su nepo-
sredno zainteresirani. U Hrvatskoj je ta tema vrlo problemati¢no pitanje
koje zahtijeva bitnu reformu. Premda veé¢ duZe vremena postoje mnogi
problemi, dosad nismo svjedogili niti jednom dubljem reformskom zahva-
tu. Stoga je krajnje vrijeme za promjene u sustavu lokalne samouprave,
jer postojeée stanje nije zadovoljavajuce sa stajaliita gradana odnosno lo-
kalnog stanovnistva niti je financijski i gospodarski odrZivo. Klju¢nima se
isti¢u sljedeca podrudja:

1.1. Reforma teritorijalnog ustroja

Izvorni i najeklatantniji problem u sustavu hrvatske lokalne samouprave
je sloZena, neracionalna i neuravnoteZena teritorijalna struktura. Ona je
dugoro&no neodr7iva, ne samo financijski ve¢ i zbog prevelikih razlika u
veli¢ini i razvojnom kapacitetu jedinica, §to njihove stanovnike stavlja u
nejednak poloZaj. Stoga bi reorganizacija trebala obuhvatiti znatno redu-
ciranje broja lokalnih jedinica — s obzirom na objektivne uvjete, ne vise od
150 - kako bi bile u moguénosti efikasno pruzati javne usluge gradanima
te osiguravati razvojnu funkciju. Pritom bi ukinute opéine i gradovi mogli
zadr7ati svoje sada¥nje granice u obliku mjesnih odbora s vlastitim finan-
cijskim sredstvima i ovlastima (za razliku od sada3njih mjesnih odbora)
za zadovoljavanje potreba od neposrednog interesa svoga stanovnistva.
U pogledu regionalne razine vlasti, najplauzibilnije rjeSenje odnosi se na
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ukidanje Zupanija kao drugostupanjskih jedinica i uvodenje samouprav-
nih regija (s obzirom na geografske, ekonomske i drustvene uvjete — njih
pet), od kojih bi jednu ¢&inio glavni grad i njegova okolica, organizirani po
modelu metropolitanske federacije. Korjenita reforma teritorijalne organi-
zacije vlasti preduvjet je proSirenja ovlasti i ja¢anja financijskog kapaciteta
lokalnih jedinica, odnosno sine qua non istinske decentralizacije.

1.2. Provodenje »prave« decentralizacije

Opseg javnih sluzbi koje pruza lokalna razina vlasti vrlo je ograni¢en. De-
centralizacija osnovnog i srednjeg obrazovanja, zdravstva, socijalne skrbi i
vatrogastva 2001. nije bila prava decentralizacija buduéi da nije dolo do
jacanja autonomije, ve¢ samo do umjerenog uklju¢ivanja lokalnih i regio-
nalnih jedinica u organiziranje i financiranje tih sluzbi, dok glavnu rijeg
vodi sredinja drzava. »Prava« decentralizacija mora obuhvatiti fiskalnu
decentralizaciju, decentralizaciju odlu¢ivanja i odgovornosti. Ona, medu-
tim, nije moguca bez teritorijalnog preustroja koji ée omoguditi formiranje
vedih i financijski snaZnijih jedinica, kapacitiranih za obavljanje veceg op-
sega javnih poslova. Kao nu7an uvjet uspjesne decentralizacije postavlja
se, uz postojanje politicke volje i konsenzusa, jasno odredivanje podjele
nadleZnosti izmedu sredi¥nje i niZih razina vlasti. Usto, ona mora obuhva-
titi prijenos odgovornosti u politici javnih rashoda, pravo na utvrdivanje
odgovarajuéih prihoda, odgovarajuéi sustav pomoéi sredidnje drzave te
utvrdivanje moguénosti lokalnog zaduZivanja.

1.3. Jacanje razvojne uloge lokalne samouprave

Uz pruzanje javnih sluzbi, jedinice lokalne i regionalne samouprave tre-
bale bi imati vaznu ulogu u gospodarskom razvoju. U postojec¢em sustavu
opéine, gradovi 1 Zupanije vise od polovine svojih prora¢unskih sredstava
troSe na materijalne rashode — s time da neke jedinice imaju ozbiljnih pro-
blema s pokrivanjem i tih izdataka — tako da je nadasve upitno koliko sred-
stava ostaje za razvojnu svrhu. To posebno vrijedi za Zupanije i opéine, no
i gradovi, koji su se smatrali promotorima lokalnog razvoja, sve su manje
u moguénosti to opstati. Teritorijalni preustroj omoguéio bi ve¢im jedini-
cama lokalne samouprave preuzimanje novih zadataka i poticanje razvoja
Sireg gravitacijskog podrugja, dok bi na drugom stupnju velike regije bile
sposobne djelovati kao glavni pokretadi gospodarskog razvoja.
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1.4. Obrazovanje i profesionalizam lokalnih sluzbenika

Kvaliteta lokalnog upravljanja ovisi, osim o vodstvu lokalnih politi¢ara, o
sposobnostima i kompetencijama lokalnih sluzbenika. No, primjena merit
nacela pri zapo§ljavanju, napredovanju i placanju u sustavu lokalne samo-
uprave uvelike izostaje. Situacija je alarmantna u pogledu obrazovanja — u
mnogim jedinicama velik postotak sluzbenika ima neadekvatan stupanj
ili ¢ak vrstu obrazovanja. Osim toga, razina politizacije je previsoka, ne
samo u pogledu utjecaja na regrutaciju sluzbenika veé i u njihovu sva-
kodnevnom radu. Stoga, kao i na drZzavnoj razini, ali moZda u puno veéoj
mjeri, lokalnoj samoupravi predstoji uvodenje i primjena merit sustava,
obrazovanje, usavrSavanje i profesionalizacija sluzbenika.

1.5. Politi¢ka volja i podrska javnosti

Kao kod bilo koje reforme, tako i za reformu lokalne samouprave nuzno
mora postojati politicka volja i vodstvo. No, kod ove reforme taj se uvjet
pokazuje posebno problemati¢nim. Premda se tema decentralizacije ne
zaobilazi u politickim programima stranaka i programima vlada, ne ide se
dalje od toga. Ta je tema, ¢ini se, previse politicki osjetljiva i riskantna da
bi se vlade s njom uhvatile u kostac. Na nuZnost reforme sustavno upo-
zoravaju struénjaci i ta je vrsta podrike prili¢no glasna. Preostaje podrika
javnosti, koja zasad nije znacajna, no moZe se osigurati informiranjem i
educiranjem gradana.

2. Apsorpcijski kapacitet za EU fondove

Apsorpcijski kapacitet podrazumijeva opseg u kojem je pojedina zemlja
u moguénosti u&inkovito i djelotvorno utrositi financijska sredstva koja
joj kroz strukturne fondove stoje na raspolaganju. Pritom krucijalnu ulo-
gu ima javna uprava buduéi da je priprema i prijava projekata uvelike u
nadle?nosti javnopravnih tijela koja su, usto, u velikom broju slucajeva
i korisnici sredstava iz fondova. Iskustvo upozorava na ozbiljne teskoée
s kojima se tranzicijske zemlje suoavaju u tom procesu. Dijagnoza ap-
sorpcijskog kapaciteta Hrvatske nije obecavaju¢a i mnoge su prilike veé
propustene. Da bi se uspjelo u apsorbiranju europskih sredstava koja Hr-
vatskoj stoje na raspolaganju kao punopravnoj ¢lanici, potrebna je hitna
sanacija postojeéeg stanja.
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2.1. Strateski pristup i planiranje projekata

Prvo, nuZno je jalanje svijesti i osposobljavanje klju¢nih aktera na drzav-
noj, lokalnoj i regionalnoj razini za aktivno participiranje u kohezijskoj
politici Europske unije. To ukljuduje i savladavanje novih pravila koja se
ti¢u sredstava dostupnih Hrvatskoj kao punopravnoj ¢lanici, a ne u obliku
pretpristupnih fondova. Nakon toga potrebno je razvijati strateski pris-
tup te dugoro¢no planirati projekte od nacionalnog interesa, koje treba
integrirati sa zahtjevima i nalelima europske kohezijske politike. To ¢ée
zahtijevati aktivni angaZman ne samo javnoga nego i privatnog i civilnog
sektora. S obzirom na znatne razlike koje o tom pitanju postoje izmedu
pojedinih lokalnih i regionalnih jedinica, potrebno je osigurati pomo¢ i
dodatno osposobljavanje jedinicama slabijeg kapaciteta.

2.2. Unapredenje institucionalne strukture za podrugje
kohezijske politike

Premda je posljednjih godina doslo do pozitivnih pomaka pri reorgani-
zaciji institucionalne strukture na sredi$njoj razini, poput okupljanja naj-
vaznijih institucija koje se bave razvojnom politikom i EU fondovima pod
Ministarstvom regionalnog razvoja i fondova EU, u tome se nije otislo
do kraja. Kao poseban problem pritom se postavlja koordinacija, koja se
izmedu velikog broja uklju¢enih aktera (srediinje tijelo koje donosi stra-
tegiju, tijela koja odluguju o projektima, tijela zaduzena za kontrolu i dr.)
tesko ostvaruje zbog nedovoljne razmjene informacija. Etabliranje prakse
komuniciranja i suradnje (kako horizontalno — medu tijelima na istoj ra-
zini sustava, primjerice razli¢itim ministarstvima, tako i vertikalno — iz-
medu tijela na razli¢itim razinama: lokalnoj, regionalnoj i sredi¥njoj) tako
se postavlja kao nuZan uvjet efikasne apsorpcije europskih sredstava, ali i
upravnog djelovanja opéenito.

2.3. Jacanje ljudskih potencijala

Cimbenik od presudnog znacenja za apsorpcijski kapacitet nedvojbeno je
ljudski potencijal. Hrvatskoj nedostaju obrazovani i iskusni struénjaci za
rad na europskim projektima. U uvjetima financijske krize kada je tesko
o&ekivati nova zaposljavanja, dodatna edukacija, usavriavanje i motivira-
nje sluZzbenika postavlja se kao prijeko potreban put.
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2.4. Reforma teritorijalne strukture lokalne i regionalne
samouprave

S obzirom na to da koriStenje europskim fondovima zahtijeva intenzivno
ukljuivanje i lokalnih aktera, teritorijalni preustroj nalaze se kao potre-
ba i s ovoga tematskog stajalista. Mogule rjeSenje obuhvaca osnivanje
planskih podrugja odnosno planskih regija koje bi unutar postojeéih dviju
statistickih regija grupirale odredena veéa podrugja i odredile prioritete
njihova razvoja. Takve planske regije (u najboljem slu¢aju njih pet) mogle
bi prerasti u prave politi¢ke regije 1 izborne jedinice te bi mogle postati
okosnica novoga teritorijalnog preustroja Hrvatske, u kojem bi preuzele
ulogu drugostupanjskih lokalnih jedinica. Medutim, u uvjetima u kojima
ne postoji dovoljna politi¢ka volja i nastojanje za teritorijalnim preustro-
jem zemlje, kao nuZan uvjet postavlja se suradnja jedinica lokalne i regio-
nalne samouprave.

2.5. Osiguravanje sredstava za sufinanciranje

Jedno od nacela funkcioniranja kohezijske politike nalaze osiguravanje
dijela sredstava za razvojne projekte iz domaéih sredstava. Buduéi da
je projekte, napose one velike i financijski vrlo izdasne, kudikamo lakse
financirati ako veéina ili velika veéina sredstava dolazi iz fondova Europ-
ske unije, koristenje europskim sredstavima pokazuje se jeftinijim izbo-
rom od drugih varijanti. To, medutim, zahtijeva provodenje fiskalne de-
centralizacije i jatanje fiskalnog kapaciteta jedinica lokalne i regionalne
samouprave kako bi mogle iskoristiti moguénosti koje pruza kohezijska

politika EU.

3. Etika i integritet u javnoj upravi

Pitanja javnog integriteta i etike u hrvatskoj javnoj upravi nisu dugo na
dnevnom redu, no postaju sve vaznija i aktualnija. Od po&etka 2000-ih go-
dina razvija se institucionalno-organizacijski okvir s ciljem jacanja eticke
komponente u javnoj upravi, no u praksi je eti¢ka infrastruktura jo¥ uvijek
labava. Preporuke se odnose na sljedec¢a podrugja:



AKTIVNOSTI FORUMA ZA JAVNU UPRAVU

HKJU - CCPA, god. 14. (2014.), br. 2., str. 543-559 549

3.1. Vaznost pravnih i moralnih sankcija

Premda eti¢ka infrastruktura javne uprave nedvojbeno zahtijeva adekvat-
nu zakonsku regulaciju, vazno je uvidjeti da eti¢ka pitanja se7u puno dalje
od pravnih pravila. Naime, zakonom nije moguée, niti bi bilo poZeljno,
obuhvatiti razli¢ite oblike eticki neprihvatljivog ponaganja u javnoj sluz-
bi. Iz toga slijedi da nije svako postupanje unutar zakonskog okvira nu-
no i moralno. U Hrvatskoj, medutim, prevladava pristup izjednacavanja
zakonitosti i eti¢nosti. Potrebno je, stoga, uz pravne, razvijati i moralne
sankcije. Uz oslanjanje na konkretne pravne sankcije trebalo bi ¢egée pri-
mjenjivati »mekse« pristupe, poput prevencije i upozorenja.

3.2. Sustavno educiranje i usavrSavanje sluzbenika

Najbolje jamstvo profesionalizma i etickog integriteta upravnih sluzbe-
nika njihova je odgovaraju¢a edukacija te kontinuirano daljnje obrazova-
nje i usavriavanje. U tom je pogledu nuZno nastaviti (ali i unaprijediti)
programe osposobljavanja povjerenika za etiku, ali i razviti razne druge
vrste obrazovnih programa za dr7avne sluzbenike, ponajprije usmjerene
na preventivno ponaSanje i stvaranje proaktivne organizacijske kulture
unutar javne uprave. Od velike je vaZnosti da takve programe pohadaju i
rukovodeéi drzavni sluZzbenici i duznosnici.

3.3. Pravna regulacija

Izgradnja efektivne eti¢ke infrastrukture u Hrvatskoj nalaze sustavnu i ko-
herentnu pravnu regulaciju. Osim nuZnosti uredenja eti¢nog ponasanja
drzavnih duZnosnika i odgovarajuéeg ja¢anja pravnog okvira za regulaciju
sukoba interesa, transparentnost i druge preventivne mehanizme, potreb-
no je jedinstveno sluzbeni¢ko zakonodavstvo za sve razine upravnih sluz-
benika, koje zasad izostaje. Posebno se problemati¢nim pokazuje stanje
u lokalnoj samoupravi, gdje u pogledu normativnih, ali i organizacijskih
mjera za promicanje etike nije ucinjeno gotovo nista. Naposljetku, Eticki
kodeks za drzavne sluzbenike predetaljno razraduje zakonske odredbe,
dok je vrijednosna dimenzija nedovoljno istaknuta.
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3.4. Demokratsko obrazovanje gradana i mijenjanje
politicke kulture

Eti¢ka infrastruktura javne uprave nije »slobodnolebdeéa« kategorija, iz-
dvojena iz konteksta unutar kojeg funkcionira. Ta okolina, unutar koje se
nalazi i s kojom je u stalnom odnosu, nuzno na nju utjece. Pritom kao naj-
znacajnije aktere moZemo izdvojiti gradane. Hrvatskoj nedostaje sustav
odgoja za demokratsko gradanstvo putem kojega bi se temeljne drustvene
vrijednosti usadivale djeci od malena i na taj nacin pridonijelo njihovoj so-
cijalizaciji u smjeru odgovornih i aktivnih gradana. Dugoro¢no, to je jedini
nacin postupne promjene politicke kulture — koja je jo§ uvijek podanickog,
pa i parohijalnog tipa — u smjeru demokratske participativne kulture. Valja
jacati visoku eti¢nost i profesionalnost medija putem njihove samoregu-
lacije i uredenja medijskog zakonodavstva koji bi objektivnim informira-
njem i upuéivanjem na odredene pozitivne primjere eti¢nog postupanja (a
ne isklju¢ivo one negativne) mogli znatno pridonijeti promicanju kulture
integriteta.

3.5. Jadanje politicke odgovornosti

Politi¢ka odgovornost podrazumijeva da je svaki duznosnik osobno odgo-
voran, i bez svoje krivnje, tijelu ili gradanima koji su ga izabrali ili imeno-
vali. Drugim rije¢ima, i onda kada nema formalne sankcije opoziva, mo-
ralni pritisak politicke odgovornosti trebao bi onemoguéavati zadrzavanje
mandata. Primjena tog na&ela pridonijela bi razvoju demokratske politic-
ke kulture te ja¢anju povjerenja gradana u drzavne institucije i politi¢are,
koje je u Hrvatskoj na vrlo niskim granama. Jedan od razloga tome je
upravo kroni¢ni nedostatak politicke odgovornosti duznosnika i visoko-
rangiranih sluzbenika.

4. Policy i strategija u javnoj upravi

Utinkovito rjeSavanje kolektivnih problema kompleksan je zadatak koji
zahtijeva sustavan pristup i analiti¢cko promiljanje, odnosno policy ana-
lizu. Ona obuhvada sustavno usporedivanje (»vaganje«) i vrednovanje al-
ternativa kojima raspolaZu javni akteri za rjeSavanje drustvenih problema
te sluzi kao sredstvo za kvalitetno oblikovanje i provodenje javnih politika.
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U hrvatskoj javnoj upravi takav policy pristup nedostaje, a glavni izazovi
odnose se na nekoliko konkretnih podrugja:

4.1. Jatanje centra vlade

Budu¢i da je centar vlade u Hrvatskoj strukturno prili¢no fragmentiran
te funkcionalno nepovezan (Vlada i njezini uredi, odnos s horizontalnim
ministarstvima i drugo), njegov kapacitet za kvalitetno oblikovanje javnih
politika je ograni€en. Potrebno je ustrojiti tijelo koje bismo mogli nazvati
sredi8njim policy uredom vlade, koje bi kao sredisnja organizacijska jedini-
ca unutar izvrne vlasti provodilo sustavnu evaluaciju prijedloga pojedinih
ministarstava i povezivalo prijedloge resornih ministarstava s temeljnim
smjernicama i ciljevima vlade. Na taj bi nacin resorna ministarstva do-
bivala vertikalne policy smjernice za slijedenje temeljnih ciljeva vlade u
implementaciji odredene politike.

4.2. Horizontalna policy koordinacija

Dodatni je problem horizontalna koordinacija javnih politika unutar vla-
de, odnosno nepostojanje sadrZajno koordiniranog djelovanja linijskih mi-
nistarstava. Stoga se nalaZe potreba uvodenja redovitih meduministarskih
konzultacija, pri €emu se regulacijski prijedlozi ne bi uskladivali samo na
formalnoj osnovi rjefavajudi Cisto tehnicka pitanja, veé sadr7ajno na teme-
lju procjene mogucih policy efekata na druga resorna ministarstva. Usto je
potrebno jaanje koordinativne i usmjeravajuée uloge premijera, napose
u slucaju koalicijskih vlada, kako bi se izbjegla neuskladenost temeljnih
politickih smjernica vlade.

4.3. Stratesko planiranje

Primjenu policy pristupa u javnoj upravi prije¢i nedostatak odgovarajuceg
institucionalnog okvira za stratesko planiranje. Stoga je jedan od temeljnih
zadataka uvodenje alata (instrumenata) za stratesko upravljanje politika-
ma, poput planiranja i provodenja monitoringa te evaluacije javnih politika
(ex-ante i ex-post vrednovanje, cost-benefit analiza i sl.). Stratesko planiranje
zahtijeva uklju¢ivanje svih zainteresiranih aktera u proces stvaranja javnih
politika, ¢ime se dokazuje ne samo demokratski stil upravljanja odredene
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dr7ave nego i razvijena svijest o moguéima kvalitetnim doprinosima veéeg
broja involviranih aktera. U tom kontekstu potrebno je pri izradi zako-
nodavnih prijedloga formirati radne skupine koje ukljucuju predstavnike
ministarstava &iji su resori tangirani odredenim policy prijedlogom, kao i
strunjake za doti¢no policy podrudje, pripadnike akademske zajednice te
predstavnike civilnog drustva. Pritom je potrebno jasno definirati kriterije
na temelju kojih se biraju vanjski stru¢njaci kao ¢lanovi radnih skupina,
buduéi da se taj postupak zasad odvija prili¢no netransparentno.

4.4. Obrazovanje policy analiti¢ara

Jedan je od glavnih razloga ograni¢ene uporabe policy analize nedostatan
broj pojedinaca obrazovanih za takvu vrstu posla. Sposobnost kvalitetne
procjene mogudih efekata politike i formuliranje policy rjeSenja trazi po-
sebno specijalisti¢ko znanje. Buduéi da takvi obrazovni programi gotovo i
ne postoje, potrebno je u ustanovama visokoskolskog obrazovanja uvesti
programe koji bi sluZili adekvatnom obrazovanju policy analiti¢ara/analiti-
ara politika. Shodno tome, afirmacija policy analitiara kao profesije tek
predstoji kao velik izazov. Uz potrebu obrazovanja za policy analiticare
valja istaknuti nuZnost boljeg sustava obrazovanja i usavr§avanja drzavnih
i lokalnih sluzbenika koji svojim kompetencijama i znanjem mogu uvelike
pridonijeti kvalitetnijoj provedbi javnih politika.

4.5. Politicko-upravna kultura

Sustavno kori$tenje instrumenata strateskog planiranja i policy analize u
praksi nuzno zahtijeva njihovu institucionalizaciju. Ona podrazumijeva
habitualizaciju instrumenata i praksi od svih policy aktera te internalizaci-
ju vrijednosnog aspekta iz kojeg takve prakse proizlaze. Institucionaliza-
cija, dakle, obuhvaca neformalne procese koji utje¢u na politicko i uprav-
no djelovanje. Drugim rije¢ima, radi se o politi¢ko-upravnoj kulturi koja,
oblikujuéi kontekst unutar kojega se politi¢ko-upravno djelovanje odvija,
bitno utjede na njegove ishode. Politi¢ko-upravna kultura ne moze se pro-
mijeniti preko nodi; rijed je o dugotrajnom i inkrementalnom procesu koji
zahtijeva snaznu politi¢ku volju i vodstvo. Vlada bi, stoga, trebala poceti
poticati participativni i poduzetni¢ki duh u sustavu javne uprave.
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5. Transparentnost u javnom upravljanju

Za razliku od tradicionalne, dominantna paradigma suvremenoga javnog
upravljanja nalaZe potrebu za transparentno§¢u javne vlasti i uprave, pret-
postavljajuéi vidljivost i dostupnost podataka koje posjeduju tijela javne
vlasti, kao i procesa te odlu¢ivanja u sustavu javne uprave. Popularno pro-
zvano »pravo javnosti da zna« podrazumijeva da gradani imaju pravo znati
kako se, na temelju njihove delegacije i na njihov ra¢un, donose odluke
koje utje€u na njihov svakodnevni Zivot te u novije vrijeme sve vise dobiva
na vaZnosti. Usprkos porastu svijesti o vrijednosti i prednostima transpa-
rentne vlasti te novitetima pravnog i institucionalnog okvira, jo$ uvijek po-
stoje znadajni izazovi nastojanju da nalelo transparentnosti zaZivi u praksi
javne uprave. Shodno tome, moguée je formulirati sljedece preporuke:

5.1. Razvoj kulture transparentnosti

Tako je tijekom proteklih desetak godina razvijen pravni okvir za transpa-
rentnost i uspostavljeni su instrumenti za njezinu primjenu, razvoj stan-
darda ponasanja ne prati razvoj regulacijskih i provedbenih instrumenata.
Drugim rije¢ima, ono §to je potrebno razvijati jest kultura transparentnos-
ti. S obzirom na povijesno nasljede koje obuhvaca jo§ uvijek prisutan pa-
rohijalni i pasivni tip politi¢ke kulture, kao i kulturu tajnovitosti unutar
drzavne uprave, buduéi smjer razvoja zahtijevat ¢e institucionalizaciju for-
malnih i neformalnih mehanizama koji ¢e omoguditi postupno modifici-
ranje postojece politicko-upravne kulture prema participativnoj, otvorenoj
kulturi. To se odnosi jednako na obvezu proaktivne objave podataka za
sva tijela javne vlasti, provedbu savjetovanja sa zainteresiranom javno$¢u
pri donoSenju zakona, propisa i drugih akata kao i na zakonitost u pro-
vedbi postupaka po zahtjevima za pristup informacijama. U tom procesu
nova institucija povjerenika za informiranje zasigurno ¢e imati krucijalnu
ulogu te je valja dodatno jacati, a posebno s obzirom na njegovu ulogu
promicanja prava na pristup informacijama.

5.2. Edukacija duznosnika i sluzbenika te informiranje
gradana

Uz razvoj kulture transparentnosti vezana je potreba edukacije na svim ra-
zinama sustava — obrazovanje politi¢ara, sluzbenika i gradana. Dodatno i
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kontinuirano obrazovanje na najvi$im politi¢kim razinama pomaze pri dje-
lovanju u javnom interesu i ostvarivanju odgovornosti prema gradanima.
Dodatnom edukacijom sluzbenika za informiranje odnosno sluzbenika u
organizacijskim jedinicama zaduZenih za komunikaciju s javno$éu potreb-
no je jaati njihovu stru¢nost i eti¢nost kako bi se osiguralo da se informa-
cije na odgovarajuéi i kvalitetan nadin prezentiraju gradanima. No, ono
Sto jos§ uvijek predstoji hrvatskoj javnoj upravi, ne samo kao preduvjet za
osiguranje transparentnosti ve¢ 1 kao nu7an uvjet njezine veée efikasnosti,
jest cjelovita reforma koja bi obuhvatila primjenu nacela zakonitosti i vedi
stupanj profesionalizma sluzbenika. Naposljetku, potrebno je informira-
nje gradana o njihovim pravima i moguénostima utjecaja te suradnje pri
formuliranju i odlugivanju o pitanjima za koja su zainteresirani. Pritom je
zadaca vladajuéih poticanje gradana na ukljutivanje i suradnic¢ki odnos u
oblikovanju politika, a to, u kona&nici, jaga povjerenje gradana u drzavne
institucije i pridonosi pove¢anju demokratskoga politickog legitimiteta.

5.3. Uskladenost pravne regulacije

Primjena naela transparentnosti u upravi zahtijeva uskladenost i potpunu
pravnu regulaciju pitanja neposredno vezanih uz pravo javnosti na pristup
informacijama, kao §to su tajni podaci, poslovna tajna, sukob interesa,
javna nabava, lobiranje, za$tita zvizda¢a, upravljanje zapisima i medijsko
zakonodavstvo. Budu¢i da neka od tih pitanja u hrvatskom zakonodav-
stvu nisu uopée regulirana ili nisu regulirana adekvatno, potencijalni su
problem provodenju politike transparentnosti. Glasnogovornicke sluzbe i
pozicije u tijelima javne vlasti treba odgovarajuée pozicionirati i osigurati
popunjavanje stru¢nim kadrom.

5.4. Pristupac¢nost i razumljivost informacija

Optimalna koli¢ina informacija koju javnost prima nije nuZno i njihova
maksimalna koli¢ina; preopterecenost i zasi¢enost gradana informacija-
ma mo¥e imati suprotne ulinke od Zeljenih. Stoga je nu7na educiranost
i odgovornost sluzbi za informiranje i komuniciranje s javno$¢u, koje se
trebaju brinuti o relevantnosti, potrebi i zanimljivosti informacija koje se
daju gradanima. Nadalje, kako bi informacije bile korisne gradanima, po-
trebno ih je prezentirati na brz 1 jednostavan nadin razumljiv prosje¢nom
gradaninu — laiku. Ako je rije¢ o informacijama na internetskim stranica-



AKTIVNOSTI FORUMA ZA JAVNU UPRAVU

HKJU - CCPA, god. 14. (2014.), br. 2., str. 543-559 555

ma, poZeljno je postojanje izravne poveznice na naslovnoj stranici koja
omoguéuje brzu uolljivost traZzenog sadr7aja. Medutim, jedna od kljué¢nih
prijeko potrebnih promjena jest zaokret prema ideji o potrebi odgovaraju-
¢eg odnosa s javnos$éu u smislu potpune i informirane prezentacije staja-
lista i namjeravanih djelovanja vlasti i uprave kao i pruzanja odgovarajué¢ih
informacija u slu¢ajevima kada se javnost posebno interesira za pojedino
pitanje ili problem, koji se Cesto prezentira kao skandal u kojem odgovor
nadle7nih tijela redovito kasni.

5.5. Uloga posrednika — interesne skupine, stru¢njaci
i mediji

S obzirom na veliku koli¢inu informacija koju gradani danas primaju, vrlo
je vazna uloga posredujuéih aktera u tumacenju i interpretaciji informa-
cija poput znanstvenika, stru¢njaka iz civilnog drustva ili drugih skupina
koje se bave specifi¢nim pitanjima. Medjiji su jo¥ jedan vaZan posrednik
izmedu tijela javne vlasti i gradana te je vaZno da oni prepoznaju svoju
intermedijarnu funkciju pri evaluaciji i nad¢inu predstavljanja informacija
javnosti. U tom je smislu, uz medijsko zakonodavstvo, vrlo vazna i samo-
regulacija medija.

6. Javni sluzbenici — status i broj zaposlenih
u javnoj upravi

Polo7aj zaposlenih u javnoj upravi u svjetlu novih upravnih doktrina i tes-
ke gospodarske situacije vrlo je aktualna i sporna tema, kako diljem europ-
skih zemalja tako i u Hrvatskoj. Klju¢na pitanja ti¢u se broja sluzbenika, tj.
veli¢ine javne uprave, i statusa zaposlenih u njoj. S obzirom na najave uvo-
denja ugovora o radu i podvrgavanje dr7avnih sluzbenika praksi privatnog
sektora, ali imajuéi u vidu kako se o tome ne provodi argumentirana javna
rasprava, struénjaci Foruma svojom su raspravom i zakljudcima nastojali
ublaziti taj deficit. Premda je jasno da bi hrvatska javna uprava trebala biti
efikasnija, u zemlji u kojoj jo3 nisu dosegnuti standardi klasi¢ne profesio-
nalne, politi¢ki neovisne 1 eti¢ne uprave potreban je oprez pri uvodenju
menad7erskih praksi i modela radikalno drugaé&ijih od europske upravne
tradicije, jer bi $teta od potencijalnih negativnih u¢inaka mogla nadmasiti
eventualne pozitivne ishode.
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6.1. Promjene u postoje¢em sluzbenickom zakonodavstvu

NuZne promjene u drzavnoj upravi moguée je provesti poboljganjem
postojeceg sluzbenitkog zakonodavstva. Prvo, potrebno je progiriti mo-
guénost otkaza iz drzavne sluzbe zbog teskih povreda sluzbene duznosti
prema ZODS-u na nekvalitetno obavljanje posla, lo§ odnos prema gra-
danima, neeti¢no ponaSanje itd. te dati veée ovlasti pri odredivanju kaz-
ni sluzbeni¢kim sudovima. Drugo, treba unaprijediti sustav ocjenjivanja
utvrdivanjem jasnih kriterija (pri ¢emu ocjenjivadi ne smiju biti politicki
imenovane osobe, nego profesionalni sluzbenici). Ocjenjivanje pak tre-
ba povezati sa sustavom placa i nagradivanjem sluzbenika. Jednako tako,
nu’no je uspostaviti jasne kriterije za objektivnu i transparentnu proved-
bu otvorenog javnog natjelaja za sve drzavne sluzbenike, osobito one na
rukovodeéim poloZajima. No, normativna pobolj$anja nisu dovoljna sama
po sebi; potrebno ih je dosljedno primjenjivati u praksi.

6.2. Zadrzavanje visokoobrazovanih i kvalitetnih sluzbenika

U slu¢aju nuznog smanjivanja broja sluzbenika i smanjenja plac¢a ne smi-
je se postupati mehanicki i grupno, ve¢ individualno i primjenom jasnih
kriterija. To znaci da treba zadr7ati i dobro platiti visokoobrazovane strud-
njake i kvalitetno osoblje, a otpustiti loge i nestrué¢ne. Drugim rije¢ima, i
ovdje se treba voditi merit naelom, a ne politi¢kim, osobnim ili drugim
kriterijima. Jednako tako, kod eventualne organizacijske racionalizacije
nuna je prethodna analiza poslova da bi se to¢no znalo tko $to radi i koje
su potencijalne tocke za pojednostavljenje odnosno ustede. Nagradivanje
prema ulinku treba precizno postaviti i pratiti provedbu.

6.3. Javno dostupni podaci o broju i strukturi drzavnih
sluzbenika

U Hrvatskoj se prakticki ne zna toan broj drzavnih sluzbenika — ti podaci
nisu javno dostupni, a konkretnije brojke Zesto se doznaju iz izjava poje-
dinih duZnosnika. Sluzbeni podaci o primanju novog osoblja, kao i o od-
lasku u mirovinu, moraju biti objavljeni. Stoga se kao preduvjet bilo kakve
reforme sluzbeni¢kog sustava nalaZe izrada registra dr7avnih sluzbenika
i namjestenika, koji ¢e biti javno dostupan i sadr7avati, uz tocan broj, i
relevantne podatke o strukturi osoblja (dob, spol, stru¢na sprema i sl.).



AKTIVNOSTI FORUMA ZA JAVNU UPRAVU

HKJU - CCPA, god. 14. (2014.), br. 2., str. 543-559 557

Jednako tako, unaprijed izradeni i javno dostupni trebali bi biti planovi
prijma u drzavnu sluzbu. U Hrvatskoj se takvi planovi uglavnom donose
ad hoc, u najboljem slu¢aju na jednogodisnjoj razini. Stratesko planiranje
unutar uprave nalaZe, medutim, izradivanje srednjoronih i dugoronih
planova na visegodi$njoj razini.

6.4. Reduciranje politizacije uprave

Utjecaj politickih procesa na strukturu i funkcioniranje uprave je prevelik.
Promjenom politi¢ke vlasti Cesto se mijenja organizacija, nazivi i djelokrug
drzavnih tijela te dolazi do premjestaja sluzbenika, otpustanja ili ¢ak stva-
ranja novih radnih mjesta bez stvarne potrebe. Za politiku ne bi smjelo
biti mjesta kada je rije¢ o zapogljavanju, napredovanju ili otpustanju sluz-
benika te obavljanju njihova svakodnevnog rada. K tome, treba smanjiti
broj politi¢kih pozicija u javnoj upravi, posebno u tijelima dr7avne uprave
i agencijama. Politizacija je izraZena na svim razinama vlasti i problem je
svake vlade.

6.5. Jasna normativna osnova za postupanje sluzbenika

Jedan od veéih problema vezan za djelovanje drzavnih sluZzbenika jest hi-
pernormativizam. Postoji velik broj zakona, koji se vrlo &esto mijenjaju,
donose se novi, ne zna se toéno koji zakon vazi itd. Osim $to uzroku-
je veliku pravnu nesigurnost gradana, to stvara vrlo nejasnu i nesigurnu
osnovu za djelovanje sluzbenika, buduéi da iz straha od pogreske Zesto
proizlazi sporost postupanja. Potrebno je raskinuti s praksom (pre)¢estog
mijenjanja pravne regulative i viSe paZnje usmjeriti na implementaciju. Pri
donogenju zakona i propisa nuZno je konzultirati stru¢njake u upravi koji
posjeduju znanje i iskustvo o doti¢nom pitanju, §to ée omoguditi njihovu
kvalitetniju provedbu.
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Forumi za javnu upravu

1. forum: Lokalna samouprava i decentralizacija (16. svibnja 2012.)
Lokalna samouprava u Hrvatskoj: pokvarena igra¢ka u rukama politike

Prof. dr. sc. Ivan Kopri¢ (Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu /Institut za
javnu upravu, Zagreb)

Fiskalna decentralizacija u Hrvatskoj: izmedu 7elja i moguénosti

Dr. sc. Dubravka Jurlina-Alibegovi¢ (Ekonomski institut Zagreb)

2. forum: Hrvatski apsorpcijski kapacitet za EU fondove: potrebe i mogucénosti
(24. listopada 2012.)

Apsorpcijski kapacitet i koristenje sredstava EU fondova
Doc. dr. sc. Vedran Pulabi¢ (Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu)
Kako se pripremamo za strukturne fondove?

Matija Derk (Ministarstvo regionalnog razvoja i fondova Europske unije)

3. forum: Etika i integritet u javnoj upravi (6. veljace 2013.)
Nacela obnasanja javne vlasti

Prof. dr. sc. Josip Kregar (Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu / zastupnik u
Hmatskom saboru)

Eticki kodeksi za dr7avne sluzbenike — pravna kategorija ili moralna oba-
veza?

Izv. prof. dr. sc. Gordana Maréetic (Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu /
predsjednica Etickog povjerenstva za drZavne sluzbenike)

4. forum: Policy i strategija u javnoj upravi — kako definirati i ostvariti ciljeve?
(5. lipnja 2013.)

Policy pristup u hrvatskoj javnoj upravi

Prof. dr. sc. Zdravko Petak (Fakultet politickib znanosti Sveucilista u Zagrebu)
Kako povezati kolektivne procese participativnog strateskog planiranja i
politicku (samo )volju vodstva?

Dr. sc. Marijana Sumpor (Ekonomski institut Zagreb)

5. forum: Transparentnost u javnom upravljanju (6. studenoga 2013.)
Transparentnost — kako i zasto?

Doc. dr. sc. Anamarija Musa (Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu / povjere-
nica za informiranje)
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Otvorenost proraduna

Dr. sc. Mibaela Broni¢ (Institut za javne financije, Zagreb)

6. forum: Javni sluZbenici — status i broj zaposlenib u javnom sektoru (6. veljace

2014.)

Status zaposlenih u javnoj upravi — sluzbenici ili radnici?

Izy. prof. dr. sc. Gordana Maréetic (Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu)
Zaposlenost u javnoj upravi — stanje, problemi i reforme u Hrvatskoj i
svijetu

Dr. sc. Predrag Bejakovié (Institut za javne financije, Zagreb)
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