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Nakon kratkog prikaza temeljnih teorijskih postavki i raz-
voja doktrine novog javnog menadZmenta analizira se
reforma danske javne uprave pocevsi od 1983. Tada se
Danska nalazila u dubokoj ekonomskoj krizi, a nova vla-
da je program reforme javnog sektora koncipirala u skla-
du s postavkama novog javnog menadZmenta. Danas se
Danska kao ekonomski stabilna zemlja okrenula doktrini
dobre uprave. Detaljnije se analiziraju pojedine mjere no-
vog javnog menadzmenta (ugovori o ucinku, privatizacija,
contracting-out, deregulacija) u Danskoj te njihovi ucinci.
Posebno se analiziraju vrijednosti koje karakteriziraju dan-
sku javnu upravu te pitanje je li ih primjena novog javnog
menadZmenta promijenila. Identificiraju se temeljne ka-
rakteristike danskog modela novog javnog menadzmenta
te razlike od najpoznatijeg, britanskog modela. Isti¢u se
lekcije danskog iskustva za Hrvatsku.
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1. Uvod

Novi javni menadzment (u daljnjem tekstu: NJM) jedan je od najcesce
upotrebljavanih termina u literaturi o suvremenim reformama javne upra-
ve u raznim zemljama. Rije¢ je o upravnoj doktrini koja propagira reforme
javne uprave po modelu privatnog sektora, odnosno kako tehnike i me-
tode funkcioniranja privatnog sektora prenijeti u javni kako bi on postao
uc¢inkovitiji i prvenstveno ekonomi¢niji.

NJM se kao doktrina pojavio 1980-ih i prosirio se medu anglosaksonskim
zemljama. Ubrzo nakon njih NJM su pocele primjenjivati i ostale zemlje.
Da li zbog &injenice $to se u tim zemljama NJM poceo najranije primje-
njivati ili zbog njihove ekonomske snage i utjecaja, kada se govori o NJM,
prvenstveno se misli na reforme koje su pod utjecajem te doktrine provele
anglosaksonske zemlje, u prvom redu Velika Britanija i Novi Zeland. Ipak,
i mnoge druge zemlje provele su opseZzne reforme svojih javnih uprava,
na vlastiti na¢in primjenjujuéi postavke NJM. Jedna od tih zemalja je i
Danska. Danska je mjere NJM pocela primjenjivati od pocetka 1980-ih,
kada se nalazila u dubokoj ekonomskoj krizi, te ih je u sljede¢ih dvadeset
godina primijenila gotovo sve. Ipak, u¢inci mjera NJM u Danskoj bitno se
razlikuju od ucinaka tih mjera u drugim zemljama.

Dok je primjena NJM u mnogim zemljama imala neZeljene posljedice,
vu, poveca efikasnost svoje javne uprave. lako se danas Danska odmakla
od koncepcije NJM te su nove reforme danske javne uprave inspirira-
ne novom doktrinom dobre uprave, zanimljivo je vidjeti na koji su nacin
bile koncipirane reforme ¢itavog javnog sektora Danske, odnosno kako je
Danska uspjela istovremeno primijeniti mjere NJM, koji propagira sma-
njivanje drzave i prepustanje $to vise djelatnosti privatnom sektoru, pre-
broditi ekonomsku krizu i u cijelosti ocuvati svoju drzavu blagostanja.

U radu se, nakon kratkog teorijskog objasnjenja temeljnih postavki i raz-
voja doktrine NJM, analizira tijek reformi danske javne uprave od 1983.
do danas. Prikazuje se postupni prijelaz s reformi inspiriranih NJM-om
na reformu po doktrini dobre uprave. Objasnjavaju se nacini na koji su u
Danskoj primijenjene neke mjere NJM te ucinci do kojih su one dovele.
Zatim se analiziraju karakteristike danskog modela NJM i razlike od naj-
poznatijeg, britanskog modela. Na kraju se obrazlazu prijedlozi za refor-
mu javne uprave na temelju danskog iskustva.
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2. Sto je novi javni menadZment

NJM je naziv za niz reformi javnog sektora koje su se u veéini zemalja
zapadnog svijeta pocele provoditi pocetkom 1980-ih (Perko-Separovi¢,
2002: 32). Nakon velike naftne krize, 1970-ih dolazi do krize socijalne
drzave,! po&inje se govoriti o »neuspjehu drzave« (Kopri¢ i Marcetic,
2000: 45) i o nuznosti mijenjanja klasi¢ne drzavne uprave, ali i &itavog
javnog sektora. U tom okruZju nastaje doktrina NJM koja se zalaze za
preuzimanje ekonomskih vrijednosti i tehnika privatnog sektora u javni
sektor. Smatra se da drzavu, bududi da je podbacila, treba smanjiti te $to
je vise mogude ukloniti razliku izmedu privatnog i javnog sektora jer je to
jedini nacin da javna uprava postane ekonomic¢na i efikasna.

NJM se temelji na neoliberalnoj ideologiji te se prvo poceo primjenjivati u
anglosaksonskim zemljama (prvenstveno u Velikoj Britaniji i Novom Zelan-
du) u kojima su 1980-ih na vlast dosle konzervativne politicke stranke. Nakon
tih zemalja NJM se poceo iriti i u ostale razvijene zemlje zapadne Europe, a
medunarodne organizacije (MMF, Svjetska banka, OECD) zalagale su se za
primjenu NJM i u tranzicijskim zemljama te zemljama u razvoju.

Koncept NJM je heterogen (Musa, 2009), tako da doktrina NJM obuhvaca
Citav niz ideja i mjera — ne moze se re¢i da postoji jedinstveni model NJM,
odnosno nisu sve drzave svoje reforme inspirirane NJM provele na isti na-
&in. Ipak, kao neke od temeljnih ideja doktrine NJM, koje se mogu nadi u
veéini modela NJM, mogu se istaknuti ove: (1) Razbijanje tradicionalne
hijerarhijske strukture javnog sektora formiranjem veéeg broja organizacija
koje su orijentirane obavljanju samo jednog zadatka uz obvezno razdvajanje
policy poslova od izvrsnih poslova, (2) davanje vece slobode djelovanja i
odlucivanja javnim menadZerima, (3) orijentacija na rezultat, a ne na proce-
duru djelovanja, (4) jatanje utakmice unutar javnog sektora, stvaranjem in-
ternog kvazitrzista koje treba dovesti do vece ekonomic¢nosti usluga javnog
sektora, (5) veca disciplina i $tedljivost u upotrebi sredstava (»uciniti vise
s manje«), $to se ostvaruje i smanjenjem prava javnih sluzbenika te ve¢om
elasti¢nos¢u pri zaposljavanju i nagradivanju, (6) orijentacija na korisnike i
ostvarivanje vece vrijednosti za novac (Hood, prema: Pusi¢, 2005: 124).

NJM se poceo primjenjivati 1980-ih, doZivio je svoj vrhunac pocetkom
1990-ih (Drechsler, 2005), a od kraja 1990-ih pocinju se uvidati mnogi
njegovi negativni ucinci i paradoksi. Negativni u¢inci su mnogobrojni, no

! Najkrace re¢eno, kriza socijalne drzave nastaje krajem 1970-ih kada (prvenstveno
zbog ekonomske krize, ali i drugih razloga) vecina drzava vise nije sposobna pruZati niz
usluga koje je preuzela na sebe od 1950-ih nadalje, u tzv. »zlatnom dobu kapitalizma» (vise
o krizi socijalne drzave v. Kopri¢ i Mar¢eti¢, 2000).
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kao najvazniji isti¢u se zamuéivanje linija politicke odgovornosti (zbog raz-
bijanja prija$nje hijerarhijske strukture javne, a posebno drZavne uprave te
stvaranja mnogobrojnih nezavisnih ili kvazinezavisnih tijela), losi kontakti
s javnos¢u, korupcija, novi troskovi, pad kvalitete javnih usluga, zanemari-
vanje prava gradana, itd. (Kopri¢, 2006: 355). Ti ucinci doveli su do toga
da se u razvijenim zemljama vecina mjera koje NJM predlaZe prestala
koristiti, a dominantna doktrina postala je doktrina dobre uprave (Good
Governance) koja osim ekonomskih vrijednosti ponovo naglasava i demo-
kratske, prvenstveno otvorenost i transparentnost uprave, odgovornost,
participaciju gradana, koherentnost. Njome se nastoji postiéi kombinacija
demokratske i djelotvorne uprave (Kopri¢, 2006: 355).

Ne postoji jedinstveni model NJM. Razli¢ite zemlje otpocele su 1980-ih
reforme svojih javnih uprava primjenjujuéi mjere NJM. Ipak, iako su pri-
mijenjene mjere bile sli¢ne, njihovi rezultati bili su znatno razli¢iti. U¢inci
reforme ovise o mnogim faktorima, no u prvome redu o upravnoj tradi-
ciji pojedine zemlje, njezinoj opéedrustvenoj i politickoj kulturi, nacinu
koncipiranja reforme i implementacije mjera, ciljevima koji se reformama
7ele postiéi, podrici javnosti, itd. Zbog tih faktora nemogude je reé¢i da
¢e primjena NJM dovesti do istih (pozitivnih il negativnih rezultata) te je
za svaku zemlju (ili skupinu zemalja) potrebno posebno prouciti ucinke
NJM na njihove javne uprave.

3. Novi javni menadZment u Danskoj
3.1. Opdi podaci o Danskoj

Kraljevina Danska® jedna je od manjih,? ali i najrazvijenijih drzava Euro-
pe.* Pripada krugu skandinavskih zemalja blagostanja,® odnosno zemalja u

2 Kraljevina Danska sastoji se od Danske, Grenlanda i Farskih otoka. Grenland i Farski
otoci su autonomne regije s vlastitom vladom. Danska je nadleZna samo za njihovu vanjsku poli-
tiku i obranu, a godi3nje im iz prora¢una dodjeljuje znatna financijska sredstva (v. www.denmark.
dk). U ovom radu pod Danskom misli se samo na kontinentalnoeuropski dio Kraljevine.

3 Ukupna povriina Danske je 43.098,31 km? a broj stanovnika 5,3 milijuna. Za uspo-
redbu Hrvatska ima povrsinu 56.594 km? te 4,4 milijuna stanovnika.

4 Danski BDP po stanovniku iznosio je 2008. 37,303 $. Prema podacima Eurostata, to
Dansku smjesta visoko na vrh najbogatijih zemalja Europe bududi da je njezin BDP cak 20%
veéi od prosjeka 27 zemalja Europske unije (vie v. www.imf.org i epp.eurostat.ec.europa.cu).

5 Skandinavski tip drzave blagostanja (ili socijalne drzave) temelji se na ideji o jednakim
socijalnim pravima za sve, i to po mjeri srednje klase. Ovaj tip drzave nastoji redistribuirati doho-
dak kako bi osigurao socijalna primanja i usluge za sve gradane (Kopri¢ i Marceti¢, 2000: 32 ).
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kojima dr7ava, zauzvrat za iznimno visoke poreze,® gradanima pruza punu
socijalnu sigurnost. Bez obzira na visinu poreza, Danska slovi za jednu od
najugodnijih zemalja za Zivot.” Danska je ¢lanica Europske unije od 1973.

Po svom ustrojstvu Danska je ustavna monarhija na &elu s kraljicom koja
ima samo ceremonijalne ovlasti. Izvr$na vlast u rukama je vlade na celu
koje je premijer kojeg na Cetverogodisnji mandat imenuje kraljica. Za pre-
mijera biva imenovan predsjednik one stranke koja ima veéinu glasova u
parlamentu, Folketingtu. Dvije najjace stranke su liberalna i socijaldemo-
kratska, a od 1909. na vlasti su koalicijske vlade te ni jedna stranka nije
imala samostalnu veéinu u parlamentu. Premijer odreduje broj ministara
i ministarstva te ih imenuje i smjenjuje. Ipak, jednom imenovani, minis-
tri imaju samostalnost u svome djelovanju (Greve, 2006: 164). Sada se
danska sredi¥nja drzava sastoji od Ureda premijera, 18 ministarstava i 57
ministarskih agencija® (Ginnerup et al., 2007: 2).

Danska je unitarna, no izrazito decentralizirana drzava. Njezina se lo-
kalna samouprava sastoji od 5 regija i 98 opcina. Veliku veéinu socijalnih
sluzbi i javnih usluga gradanima ne pruza sredi$nja drzava, ve¢ opéine. To
se najbolje vidi iz podatka da je udio drzavne potro$nje u BDP-u 2007. bio
51%, a od tog ukupnog iznosa ¢ak je 62,7% otpalo na potro$nju lokalnih
jedinica. Ako se uzme u obzir da je prosjek potrosnje lokalnih jedinica u
ostalim zemljama OECD-a samo 25,4%, to jasno govori da Danska spa-
da medu najdecentraliziranije drzave svijeta (OECD, 2009a: 1). Takoder,
Danska ima iznimno §irok javni sektor — niz javnih usluga osiguravaju i
razne udruge te nevladine organizacije koje drzava regulira, a neke i sufi-
nancira (Jensen, 1998: 55).

6 Prema nekim podacima, Danci placaju najve¢e poreze medu svim zemljama &lanicama
OECD:-a. Primjerice, maksimalna prosje¢na stopa poreza na dohodak u zemljama OECD-a je
42,95%, dok je Danska 2006. imala maksimalnu stopu 59,74% (www.taxfoundation.org).

7 Prema podacima UNDP Human Development Reports, Danska zauzima 16. mjes-
to od 182 zemlje (v. hdr.undp.org). Prema izvje§¢u Transparency Internationala, Danska je
najmanje korumpirana zemlja svijeta (Transparency International, 2008: 27).

8 Danska, kao i ostale skandinavske zemlje, ima dugu tradiciju agencijskog modela
uprave te se veéi dio usluga koje pruza sredisnja drzava pruza preko raznih agencija (Torres,
2004: 102). Tako se svako ministarstvo sastoji od ministarskog odjela, koji je zapravo tajnis-
tvo ministra, te agencija koje se bave provedbom politika (vise o danskom sustavu agencija
pod 4.1.).
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3.2. Reforme danske javne uprave inspirirane doktrinom
novog javnog menadZmenta

Reforme danske javne uprave, inspirirane NJM, pocele su pocetkom
1980-ih. Mogu se podijeliti u tri perioda koji se poklapaju s razli¢itim
strankama koje su u to vrijeme bile na vlasti. Prvi period poceo je 1983.
dolaskom na vlast konzervativno-liberalne vlade koja je donijela plan mo-
dernizacije danske javne uprave s prvenstvenim ciljem prevladavanja krize
koja je vladala u Danskoj pocetkom 1980-ih. Godine 1992. na vlast je
dosla socijaldemokratska vlada i zapocela drugi period reformi. U tom
periodu, ekonomski oporavljena, Danska je efektivno pocela primjenjivati
vedinu mjera koje propagira NJM. Napokon, treci period poceo je 2001.
povratkom na vlast vlade desnice, odnosno liberalno-konzervativne vlade.
Trajao je do 2008. koja se moZe uzeti kao okvirna godina prestanka re-
formi inspiriranih doktrinom NJM, budud¢i da je te godine donesen novi
plan reforme danske javne uprave iz kojeg jasno proizlazi da se Danska
okrenula idejama i postavkama doktrine dobre uprave, iako se, naravno,
primjena nekih mjera iz prethodnih perioda nastavlja.

Sve su reforme provedene uz izvanrednu dozu stabilnosti i kontinuiteta.
Mjere jedne vlade nastavila je i nadopunila druga, a ni jedna reforma nije
znadila rez s proslos¢u, veé samo nove nacine kako unaprijediti ¢itav javni
sektor.

Prvi val reformi zapoceo je 1983. kada na vlast dolazi konzervativno-libe-
ralna koalicija, odnosno stranke desnice. U to se vrijeme Danska nalazila
u dubokoj financijskoj krizi. Naime, zbog velike stope uvoza, a i zbog glo-
balne naftne krize 1970-ih, od 1973. stopa ekonomskog rasta u Danskoj
pocela je padati. Bila je jedna od najmanjih medu svim drzavama ¢lanica-
ma OECD-a, 1979. postala je negativna, a 1983. dosegla je -9,6%. Uz to
ubrzano je rasla i stopa nezaposlenosti te vanjski dug (Esping-Andersen,
1985: 538-539).

Zadatak pronalaska lijeka za krizu dan je Ministarstvu financija koje od
tog trenutka pa do danas ostaje nadlezno za koordinaciju i nadzor nad
provedbom svih reformi. Nova vlada donijela je plan reforme pod nazi-
vom Modemizacija javnog sektora. Program se provodio od 1983. do 1992.,
a modernizacijski napori orijentirali su se na pet podru¢ja: reformu prora-
¢una, otvaranje javnog sektora trzistu i trzisnim mehanizmima, razvijanje
menadzerskih sposobnosti kod rukovodeceg osoblja i unapredenje uprav-
ljanja ljudskim potencijalima, deregulaciju i poboljsanje odnosa prema
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korisnicima te uvodenje novih tehnologija u rad uprave (Ejersbo i Greve,
2005: 1). Tako je vlada polagala velike nade u provedbu privatizacije i
deregulacije te je ¢ak donijela i akcijske planove za njihovo ostvarenje,
u ovome periodu na tome je malo ucinjeno. Glavni uspjesi vlade bili su
reforma proracuna, koja je provedena radi racionalizacije javne potrosnje,
te pocetak Sire upotrebe novih tehnologija. Reforma je polucila Zeljene
rezultate, odnosno smanjena je i racionalizirana javna potrosnja, $to je
dovelo do ekonomskog oporavka Danske i moguénosti nastavka reforme
javnog sektora.

Godine 1993. na vlast je dosla socijaldemokratska vlada koja je donijela
svoj program reforme, nazvan Novi pogled na javni sektor. Pet podrucja
reformi ostalo je isto kao i u prethodnom razdoblju, no prioriteti su pro-
mijenjeni. Za razliku od prethodne vlade, ovoj je poslo za rukom provesti
opseZan program privatizacije. Mnoge drZavne institucije pretvorene su u
trgovacka drustva u vlasnistvu drzave, a vecéina ih je zatim i privatizirana.
Sva ministarstva poticala su javno-privatna partnerstva te contracting-out
javnih poslova. Ipak, u tom je periodu naglasak stavljen na upravljanje
rezultatima, odnosno pozornost je usmjerna na rezultate i kvalitetu uslu-
ga koje javna uprava pruza. Od 1993. poceli su se primjenjivati ugovori
o uc¢inku koje ministarstva sklapaju s pojedinim agencijama ugovarajuci
rezultate koje agencije moraju posti¢i u odredenom razdoblju. Takoder,
uvedena je obveza podnosenja godisnjih izvjeséa o radu svih agencija. Ve-
lika je paznja usmjerena i zaposlenicima u javnoj upravi, posebno &elni-
cima tijela od kojih se zahtijevalo razvijanje menadZerskih sposobnosti i
vjestina (Ejersbo i Greve, 2005: 5-6). Da bi se potaknula kvaliteta rada
u drzavnoj upravi, 1997. pocelo se s uvodenjem placanja po ucinku po
kojemu jedan dio place svakog sluzbenika ovisi o ocjeni njegova rada koju
daje celnik tijela ocjenjujuéi njegovo ispunjenje unaprijed odredenih kvali-
tativnih i kvantitativnih ciljeva.’ Jedino podrucje koje vlada nije dotakla u
svojim mjerama reforme jest deregulacija.

9 Placa danskih sluzbenika sastoji se od tri dijela: temeljni dio place koji odreduje
Ministarstvo financija za sve zaposlenike, dio place koji zavisi od sluzbenikovih kvalifikacija i
duznosti koje obavlja te tre¢i dio koji zavisi od ocjene njegova radnog ucinka. Zeli se postici
da ukupno 20% place svakog sluzbenika ovisi o njegovu radnom ucinku. Od kada se pocelo
s uvodenjem placanja po ucinku, ono je izazvalo mnogo debate u danskoj javnosti. Zago-
vornici smatraju da ono potice vece zalaganje zaposlenika i stvara bolje radne rezultate, no
istrazivanje provedeno 2001. pokazalo je da svega 39% javnih menadzZera i 23% sindikalnih
predstavnika smatra da placanje po u¢inku pridonosi orijentaciji na rezultat organizacije. Do
sada primjena placanja po ucinku nije provedena u cijeloj drzavnoj upravi (OECD, 2005:
210).
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Od 2001. na vlasti je liberalno-konzervativna vlada. Kao i prethodne, i
ova je donijela svoj program reforme i modernizacije javne uprave nazvan
Gradani za upravljacem. U njemu su postavljena tri temeljna cilja: stvoriti
moguénost izbora gradanima pri odabiru pruzatelja nekih javnih usluga
(zdravstvo, Skolstvo, skrb za starije, itd.), stvoriti jednostavan, otvoren i
odazivni javni sektor te osigurati bolju kvalitetu javnih usluga za istu cije-
nu (Ministarstvo financija, 2002: 5). Da bi to provela, vlada je poduzela
niz mjera. Tako je svako ministarstvo dobilo obvezu objavljivanja strate-
gije contracting-outa, a nastavilo se poticati i javno-privatno partnerstvo.
Ministarstva takoder imaju obvezu objavljivati strategiju za poveéanje efi-
kasnosti kojom obja$njavaju mjere koje ¢e u svom podrudju poduzeti radi
povecanja efikasnosti i kvalitete javnih usluga te kojom javnost upoznaju
s rezultatima rada agencija s kojima su sklopili ugovore o u¢inku (Ginne-
rup et al.,, 2007: 9). Unutar Ministarstva financija osnovan je poseban
Ured za deregulaciju koji treba pojednostavniti pravna pravila i ukinuti
ona nepotrebna. Veliki napori uloZeni su u daljnje usavriavanje javnih me-
nadZera, a 2005. donesen je i Kodeks za dobro upravljanje javnom upravom u
kojem su istaknute njihove duznosti i odgovornosti. Osim toga, provedena
je i reforma proracuna te je Danska od 2007. pocela primjenjivati racu-
novodstvenu metodu realizacije!® pri njegovu utvrdivanju. Veliki napori i
znatna sredstva uloZeni su i u projekt E-Government koji zajedno provode
Ministarstvo financija, UdruZenje lokalnih jedinica Danske i UdruZenje
danskih regija (Ejersbo i Greve, 2005: 7-8).

Ministarstvo financija objavilo je 2008. novu strategiju reforme javnog
sektora, nazvanu Reforma kvalitete. Za razliku od prethodnih strategija re-
forme, ova nije utemeljena na postavkama NJM, ve¢ veéim dijelom na
nacelima doktrine dobrog upravljanja. Kao $to i samo ime kaze, ova refor-
ma usmjerena je prvenstveno na povecanje kvalitete usluga javne uprave.
Da bi se to postiglo, vlada je odredila 180 mjera i inicijativa koje planira
poduzeti. Najvaznije medu njima su sklapanje ugovora izmedu javnih in-
stitucija i gradana kojima e se javne institucije obvezivati gradanima ispo-
ruciti odredene usluge po odredenoj kvaliteti. Predvideno je i provodenje
anketa medu gradanima, ¢ime ¢e se javnoj upravni omoguditi da sazna
njihove potrebe i Zelje. Vlada je predvidjela i daljnje Sirenje danske drzave

10" Ratunovodstvena metoda realizacije biljezi dogadaje i transakcije u trenutku kada
nastaju, neovisno o trenutku kada se desava sam tijek novca. Druga vrsta ra¢unovodstva je
metoda cash-flow po kojoj se prihodi i rashodi biljeze tek u onom trenutku kada efektivno
dode do priljeva ili odljeva novca (Lakshman i Reid, 2003: 5). Metodu realizacije primjenju-
ju trgovacka drustva u privatnom sektoru. Njezina primjena u prora¢una omogucuje lakse
usporedivanje prihoda i rashoda privatnog i javnog sektora.
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blagostanja ulaganjem znatnih sredstava u izgradnju novih bolnica, 3kola,
vrtica te starackih domova, a programirani su i posebni programi za edu-
kaciju javnih sluzbenika. Da bi i dalje smanjila administrativne troskove,
vlada je odlucila osnovati dva zajednicka servisna centra koji ¢e obavljati
poslove za sva ministarstva. Jedan centar bit ¢e zaduZen za financije, place
i putovanja sluzbenika veéine ministarstava, a drugi za informaticko-tele-
komunikacijske poslove!! (Ministarstvo financija, 2008: 2).

4. Pojedine mjere novog javnog menadZmenta
na danskom primjeru

4.1. Ugovori o u¢inku

U Danskoj se svako ministarstvo sastoji od ministarskog odjela i agencija.
Na ¢elu ministarstva je ministar koji je politicki i pravno odgovoran za rad
ministarskog odjela i agencija. Ministarski odjel funkcionira kao tajnistvo
ministra, a uz to i koordinira radom agencija (Pedersen et al., 1997: 106).
Agencije su funkcionalno organizirane, odvojene organizacije s vlastitom
upravljackom strukturom, personalom i proracunom, a bave se proved-
bom politika unutar odredenog podrugja (Musa, 2009).1

Kako bi povecalo uc¢inkovitost rada agencija, Ministarstvo financija 1992.
pocelo je pokusni program ugovora o u¢inku. Ugovorom o uc¢inku agenci-
ja se obvezuje da ¢e u vremenu odredenom ugovorom (2-4 godine) ispu-
niti unaprijed ugovorene ciljeve, a zauzvrat dobiva od Ministarstva ve¢u
slobodu u rasporedu dodijeljenih financijskih sredstava i u unutarnjoj or-
ganizaciji rada (Binderkrantz i Christensen, 2009: 65-66). Ministarstvo
financija prvim je agencijama koje su sklopile te ugovore osiguralo i »pro-
racunsko jamstvo«, odnosno za sve vrijeme trajanja ugovora nisu bila do-
pustenja smanjenja njihova prora¢una (Greve, 2000: 157). Od ukupno 50
agencija koliko ih je postojalo 1995. samo ih je 9 imalo sklopljen ugovor
o u¢inku (Binderkrantz i Christensen, 2009: 66). Ured glavnog revizora
proveo je 1998. ispitivanje o rastu produktivnosti i u¢inkovitosti agencija

I Dva zajednitka servisna centra zaZivjet ée u potpunosti 2011., a Ministarstvo fi-
nancija o&ekuje da ¢e njihovim preuzimanjem obavljanja administrativnih poslova za veéinu
ministarstava postic¢i godisnju ustedu od 80 milijuna eura (uk.fm.dk).

12 Mnogi autori nazivaju te agencije »ministarskim agencijama« kako bi ih razlikovali
od ministarskih odjela i raznih drzavnih institucija koji pruzaju javne usluge (Musa, 2009).
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koje su sklopile ugovore o uc¢inku. Usporedeno je 16 agencija'® koje su
sklopile ugovore o u¢inku sa 16 agencija koje ga nisu sklopile. Rezultati su
pokazali da je rast produktivnosti agencija koje su sklopile ugovor prosjec-
no bio ¢ak 9,3%, dok je rast produktivnosti ostalih agencija iznosio svega
3,3%. Sve agencije istaknule su ugovore o u¢inku kao jedan od razloga za
veliko povecanje njihove produktivnosti (Greve, 2000: 159).

Nakon tih uspjeha broj agencija koje su sklopile ugovore o u¢inku poceo
se znatno povecavati te je u 2000. od ukupno 56 agencija njih 35, tj. 63%,
imalo sklopljen ugovor o u¢inku, a 2005. od 59 agencija Cak 54, tj. 92%,
imalo je ugovor o uc¢inku (Binderkrantz i Christensen, 2009: 69).

Od kada se broj agencija koje imaju sklopljene ugovore o u¢inku poceo po-
vecavati, Ministarstvo financija vise nije izdavalo »proracunsko jamstvo«
te su proracunski iznosi koji pripadaju svakoj agenciji, odnosno njihovo
smanjenje ili poveéanje, postali iskljucivo stvar ugovora koji ona sklapa s
Ministarstvom. !4

Razvoj i promjene ugovora o u¢inku mogu se pratiti ako se usporedi broj
i vrsta zahtjeva koje su prve agencije koje su potpisale ugovor o ucinku
morale ispuniti s brojem i vrstom zahtjeva koje su agencije morale ispuniti
2005. Tako je 1995. svaka agencija u prosjeku bila duZna ispuniti 19,9
zahtjeva. Ve¢ 2000. broj zahtjeva postavljenih svakoj agenciji iznosio je
u prosjeku 31,5, a 2005. svaka agencija bila je duzna izvrsiti 37 zahtjeva.
U prvo vrijeme zahtjevi su se odnosili prvenstveno na povecanje produk-
tivnosti rada i bolju upotrebu sredstava agencije, odnosno cak 40% svih
zahtjeva odnosilo se na unutarnja pitanja. Godine 2005. taj se omjer pro-
mijenio te se samo 20% zahtjeva odnosi na unutarnja pitanja, dok se ¢ak
40% zahtjeva odnosi na policy pitanja i na poveéanje kvalitete usluga koje
agencija pruZa korisnicima (Binderkrantz i Christensen, 2009: 68-71).

Ta promjena u zahtjevima i ciljevima koje agencije moraju ostvariti za-
pravo pokazuje da je Danska prve ugovore o ucinku sklapala pod jakim
utjecajem ideja NJM, no njihov je kasniji razvoj pragmaticki prilagoden
prilikama danskog drustva te dana$nji ugovori o u¢inku, osim menadzer-

13 U tom istrazivanju uzete su u obzir agencije, ali i neke drzavne institucije kao mu-
zeji 1 instituti koji su takoder s pojedinim ministarstvima sklopili ugovore o u¢inku (Greve,
2000: 158-159).

14 Bitno je naglasiti da u skladu s teorijom o ugovorima o uinku (v. Wimmer, 2010:
257-266) ni danski ugovori o u¢inku nisu pravno obvezujuéi, odnosno ne postoje propisane
sankcije za njihovo neizvrienje, te ih ministar moze u svakom trenutku opozvati (Greve,
2000: 161).
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skih zahtjeva povecanja produktivnosti i manjih troskova rada, od agencija
podinju traziti i veéu kvalitetu usluga te zadovoljstvo korisnika.

Uspjesi koji su ugovori o u¢inku polucili kod ministarskih agencija doveli
su do toga da su se ugovori o uc¢inku prosirili u ¢itavoj javnoj upravi te
su se njima, uz mnoge ustanove osnovane od sredi$nje drzave kao $to su
muzeji ili sveudilista koji ugovore sklapaju s ministarstvima ili agencija-
ma, sve Sire polele koristiti i jedinice lokalne samouprave (Binderkrantz i
Christensen, 2009: 76).

Takoder, kao dodatna mjera, od 1997. sve agencije imaju obvezu pod-
nosenja godisnjih izvje3ca u kojima pojasnjavaju koje su od postavljenih
zahtjeva uspjele ispuniti. Izvje3éa se objavljuju i na internetu te su na taj
nacin dostupna i $iroj javnosti pa se omogucuje i vanjska ocjena rada neke
agencije.

4.2. Privatizacija i contracting-out
4.2.1. Privatizacija

Privatizacija, odnosno smanjenje uloge drZzave i prepustanje mnogih nje-
zinih funkcija trzistu, smatra se jednom od glavnih mjera NJM. NJM je
zaista tako i djelovao na mnoge zapadnoeuropske zemlje, no u Danskoj
situacija je donekle razli¢ita. Danska je zemlja blagostanja, odnosno zem-
lja u kojoj postoji op¢i konsenzus da je drzava ta koja gradanima mora
osigurati punu socijalnu sigurnost. Ipak, Danska nema rasireno drzavno
vlasnistvo te u posljednjih 125 godina nije nacionalizirala ni jedno privat-
no poduzede (Christoffersen i Paldam, 2003: 2).

Privatizacija u smislu prodaje drzavnih poduzeca privatnicima u pocetku
je naisla na ideolosku opoziciju, no kad se s njezinom provodenjem zaista i
pocelo, ona je provedena uz opée odobravanje te nije dovela do negativnih
posljedica. Zbog niske razine drzavnog vlasnistva takva privatizacija nije
donijela velike prihode, ali je smanjila drzavne rashode.

Pocetnom 1980-ih konzervativno-liberalna vlada predlozila je provedbu
privatizacije kao jednu od mjera za izlazak iz ekonomske krize. Socijalde-
mokrati su taj pokusaj reforme okarakterizirali kao napad na samu koncep-
ciju drzave blagostanja, odnosno kao drzavno napustanje obavljanja niza
javnih usluga, §to moZe dovesti do socijalne nesigurnosti i nejednakosti
medu gradanima. Socijaldemokrati su uspjeli u svome naumu te su svi pri-
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vatizacijski napori zaustavljeni do pocetka 1990-ih, odnosno do dolaska
na vlast socijaldemokratske vlade'® (Green-Pedersen, 2002: 282).

Od pocetka 1990-ih Danska ulazi u fazu privatizacije koja se naziva kor-
poratizacijom. Drzava pocinje veéi dio svojih javnih poduzeéa pretvarati u
trgovacka drustva u vlasnistvu drzave. Glavni razlozi tog preoblikovanja
mogu se prvenstveno nadi u Zelji za povecanjem efikasnosti i u¢inkovitosti
novoformiranih trgovackih drustava. Smatra se da drzavna institucija, ako
se pretvori u trgovacko drustvu i izloZi trzi$tu, mora postati efikasnija i
konkurentnija. Drugi razlog za stvaranje trgovackih drustava moze se naci
u Zelji da ta drustva budu oslobodena politickog utjecaja te da se njihovom
rukovodeéem sloju dopusti veéa sloboda u odlu¢ivanju. Takoder, putem
tih drustava nastoji se posti¢i suradnja s privatnim sektorom. Ipak, prikri-
veni razlog moZe se nadii u Zelji vlade da si stvaranjem tih drustava otvori
vedi proracunski manevarski prostor. Do 1996. stvoreno je 48 trgovackih
drustava u vlasnistvu drzave, i to ve¢im dijelom u podrucju opskrbe pli-
nom, lutrije, aerodroma, postanskih usluga, televizije, telekomunikacija,
prijevoza (Jensen, 1998: 57; Greve et al., 1999: 132).1¢

Napokon, u sljedecoj se fazi privatizacije udjeli u trgovackim drustvima
prodaju privatnicima. lako je prodaja udjela u razli¢itim trgovackim drus-
tvima pocela ve¢ 1990., smatra se da je Danska u tu fazu, u kojoj se i
danas nalazi, usla 1997. kad je doslo do najvece i najvaznije privatizacije,
odnosno prodaje Tele Danmarka, nacionalnog telekomunikacijskog drus-
tva, americkoj kompaniji Ameritech. Ta privatizacija otvorila je vrata nizu
drugih manjih privatizacija (Greve, 2003: 274).

Na prodaju udjela u trgovackim drustvima Dansku je u velikoj mjeri po-
taknula politika EU koja je jo$ od sredine 1990-ih pocela poticati liberali-
zaciju, privatizaciju i deregulaciju javnih sluzbi, odnosno kako ih europska
regulacija naziva: sluzbi od opéeg interesa.!” Naime, Europska komisija je
ved svojim Priopéenjem iz 1996. te nizom kasnijih dokumenata nastojala

15 Dolaskom na vlast 1993. socijaldemokrati su imali otvorene ruke za provedbu
privatizacije buduéi da su oni, kao prirodni protivnici privatizacije, bili na vlasti, a stranke
desnice privatizaciji nisu mogle prigovarati jer je to bila jedna od mjera za koju su se one
zdusno zalagale.

16 Najvaznija, a ujedno i najveca trgovacka drustva u vlasnistvu drzave storena su u
tom periodu. Tako su 1990. &etiri regionale telekomunikacijske kompanije spojene u Tele
Danmark koja je nakon toga pretvorena u trgovacko drustvo. Aerodrom u Kopenhagenu
spojen je s manjim Roskilde aerodromom te su pretvoreni u trgovacko drustvo. Postanska
banka pretvorena je u trgovacko drustvo 1993. (Christoffersen i Paldam: 2003, 12-13).

17 Tijela EU u svojim dokumentima ne koriste se terminom javne sluzbe, ve¢ se za ka-
tegoriju javnih poslova koji se smatraju javnim sluzbama koriste terminom sluzbe od opéeg
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definirati sluzbe od opceg interesa te odrediti pravni okvir njihova dje-
lovanja, odnosno prosiriti pravila o slobodi trzisnog natjecanja, ukidanju
drzavnih potpora te suradnji s privatnim sektorom i na te sluzbe (Kopri¢
et al., 2008: 654-655).18

Privatizacija se nastavlja. U skoroj buduénosti planira se provesti priva-
tizacija postanskih usluga te nacionalne televizijske postaje. Dugoroéni
planovi spominju i privatizaciju danske kompanije za opskrbu plinom i
naftom (Greve, 2003: 274).

Pri¢a o privatizaciji u Danskoj ne bi bila potpuna da se ne spomene i
Grenland. Kad je Grenland 1979. dobio status autonomne regije, Danska
je grenlandskoj vladi donirala gotovo sva svoja javna poduzeéa, ustanove
i nekretnine koje su se nalazile na Grenlandu te time znatno smanjila
ukupno dansko drzavno vlasnistvo. Danska vlada svake godine doznacu-
je grenlandskoj vladi 8.700 € per capita ($to je vise od BDP-a koji sam
Grenland moze proizvesti). To je dovelo do jacanja ekonomije i stvara-
nja iznimno $irokog javnog sektora u kojemu vecinu javnih usluga pruza
grenlandska vlada putem svojih javnih poduzeéa i ustanova (cijena javnih
usluga na Grenlandu je 50% skuplja od istih usluga u Danskoj) uz javnu
potrosnju koja iznosi najmanje 55% grenlandskog BDP-a. Da bi drzavno
poslovanje donekle pribliZila trzinom, grenlandska je vlada javne usluge
pocela pruzati putem trgovackih drustava u javnom vlasnistvu. Iako po-
stoje planovi privatizacije nekih od tih drustava, za sada je privatnicima
prodan samo lanac trgovina (Christoffersen i Paldam, 2003: 15-16).%

Ukupno je od 1980. do 2002. u Danskoj bilo 27 privatizacija, od cega 12
pravih privatizacija.”® Tih 12 privatizacija mozZe se podijeliti na jednu veliku

interesa. Sluzbe od opéeg interesa dalje se dijele na gospodarske i negospodarske sluzbe od
opceg interesa (Kopri¢ et al., 2008: 653-658; Dulabi¢, 2006: 339-340).

18 Tako je, primjerice, u Priopéenju Europske komisije iz 1996. naglageno da sve dr-
7ave &lanice moraju do 1. sije¢nja 1998. u cijelosti liberalizirati svoje trziste telekomuni-
kacijskih usluga (Europska komisija, 1996: 8). Danska je to ucinila ¢ak 18 mjeseci prije
predvidenog roka (OECD, 2000: 91).

19 Opéenito se smatra da privatizacija na Grenlandu nije ni moguca jer sva tamosnja
vladina trgovacka drustva posluju s velikim troskovima te za sada privatnici nisu zainteresi-
rani za preuzimanje njihovih aktivnosti.

20 Pod pravom privatizacijom misli se na privatizaciju vlasnistva (ownership privatiza-
tion), odnosno na prodaju veéine udjela drustva privatnom sektoru (za tipove privatizacije
v. Perko Separovi¢, 2006: 81). Uz 12 pravih privatizacija, bilo je jo§ 15 tzv.»sumnjivih pri-
vatizacija«. Kod tih 15 sluajeva rije¢ je vedinom o trgovackim drustvima koja su prestala
postojati, no ostala je njihova imovina, ili o drustvima koja su prenesena grenlandskoj vladi
(Christoffersen i Paldam: 2003, 21).
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privatizaciju, tri srednje te osam malih. Najveca privatizacija, prodaja Tele
Danmarka, donijela je prihod od 4,2 milijarde eura. Tri manje privatizaci-
je odnosile su se na privatizaciju Aerodroma u Kopenhagenu, Postanske
banke i Osiguravajuceg drustva za mirovine javnih sluzbenika. Te tri doni-
jele su zajedno prihod od 1,1 milijarde eura. Ostalih osam privatizacija do-
nijelo je prihod od svega 280 milijuna eura. Gledano kroz BDP, moze se
vidjeti da je prihod od privatizacije u razdoblju 1980.-2002. iznosio svega
0,15% BDP-a godisnje. Ako je 76% prihoda od privatizacije postignuto od
prodaje Tele Danmarka, moze se zakljuciti da privatizacija u Danskoj nije
bila jako politicko pitanje (Christoffersen i Paldam, 2003: 12-15).

Gledaju¢i ukupan proces privatizacije u Danskoj, moZe se zakljuciti da
se privatizacija, osim pocetnih otpora 1980-ih, provodi uspjesno, uz po-
liticki konsenzus i bez otpora gradana. U procesu privatizacija samo je
jedno trgovacko drustvo u vlasnistvu drzave propalo (DrZzavna tvornica za
proizvodnju vojne odjece), a samo je jedno trebalo drzavne subvencije da
bi proslo proces transformacije u trgovacko drustvo i naknadnu prodaju
(Greve, 2003: 274).

4.2.2. Contracting-out

U vrijeme ekonomske krize 1980-ih vlada desnog centra nastojala je sma-
njiti javnu potrosnju.?! Kao jednu od mjera za to vlada je predvidjela con-
tracting-out raznih javnih usluga. U Danskoj veéinu javnih usluga ne pru-
7a sredi$nja drzava, ve¢ lokalne jedinice, koje imaju punu samostalnost
odluciti o nac¢inu na koji ¢e neku uslugu osigurati. Tako, kad se govori o
contracting-outu misli se prvenstveno na contracting-out usluga koje pru-
7aju lokalne jedinice, iako se contracting-out koristi i na razini sredi$nje
drzave.

Vlada je krajem 1980-ih osnovala Vijece za contracting-out koje je imalo
zadatak savjetovati ministarstva o djelatnostima koje bi se mogle kupovati
od privatnog sektora. Vlada je savjetovala lokalne jedinice da $to je mogu-
e vise upotrebljavaju contracting-out i objavljuju javne natjecaje prilikom
odabira pruzatelja pojedinih usluga, no lokalne jedinice veéim dijelom te
preporuke nisu primijenile (Ejersbo i Greve, 2005: 3).

Iako su provedena istraZivanja dokazala da je lokalnim jedinicama ¢ak do
30% jeftinije kupovati uslugu na trzistu te je na taj nacin pruzati gradani-

2l Godine 1985. udio drZavne potronje u BDP-u iznosio je ¢ak 57,8% (Schuknecht
i Tanzi, 2005: 11).
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ma nego organizirati vlastitu sluzbu za njezino obavljanje (Christoffersen
i Paldam, 2003a: 80), lokalne jedinice nisu primijenile contracting-out u
tolikoj mjeri. Glavni razlozi su otpor zaposlenih u sluzbama lokalne jedini-
ce koji se, logi¢no, boje za svoja radna mjesta,? ali i dvojba o tome koje se
djelatnosti mogu prepustiti trzistu kako se ne bi ugrozila kvaliteta njihova
obavljanja.?® Postoji suglasnost da se contracting-out moZe primijeniti pri
obavljanju razli¢itih tehnickih sluzbi (¢is¢enje zgrada, autobusni prijevoz,
odrzavanje cesta, odrzavanje parkova, odvoz smeca, vatrogasna zastita) te
su se lokalne jedinice za te djelatnosti u velikoj mjeri i koristile contrac-
ting-outom.? Ipak, kod pruzanja ostalih javnih usluga, kao $to je skrb za
starije, bolnicka zastita, contracting-out se primjenjuje u puno manjoj,
gotovo zanemarivoj, mjeri.?>

Od ponovnog dolaska na vlast vlade desnog centra 2001., contracting-out
pocinje se cesce spominjati i vise upotrebljavati. Ta vlada je kao jednu od
svojih glavnih mjera predvidjela slobodan odabir pruzatelja javnih usluga,
odnosno moguénost da gradani sami biraju hoce li javnu uslugu zatraziti
od javnog tijela ili od privatnika (Ministarstvo financija, 2002: 6-10). To
je otvorilo vrata intenzivnijem contracting-outu, ali je i lokalne jedinice
izloZilo konkurenciji privatnika koji pruzaju iste usluge. To se prvenstve-
no moze vidjeti pri osnivanju niza privatnih bolnica. Takoder, uvedena je
obveza svih ministarstava i lokalnih jedinica da imaju pisanu strategiju
contracting-outa (bez obzira na to da li ga stvarno primjenjuju) (Ejerbo
i Greve, 2005: 7). Godine 2002. vlada je potpisala ugovor o contracting-
-outu s britanskom kompanijom Arriva o uslugama Zeljeznickog prijevoza
u regiji Jutland, $to je polucilo iznimno pozitivne rezultate (Christoffersen
i Paldam, 2003: 14).

22 Otprilike 25% stanovika jedne opéine zaposleno je u sluzbama koje organizira i
financira lokalna jedinica (Christoffersen i Paldam, 2003a: 98). Godine 2007. od 2.875.000
ukupno zaposlenih u Danskoj njih ¢ak 554.906 ili 19,3% bilo zaposleno u opéinama i regi-
jama (LGDK, 2009: 16).

23 Tijekom 1990-ih, za vrijeme socijaldemokratske vlade, opce je stajaliste bilo da
se radi osiguranja kvalitete usluge i sigurnosti korisnika temeljne javne sluzbe, prvenstveno
zdravstvo, ne smiju prepustiti privatnicima.

24 Npr. ¢ak 64% lokalnih jedinica primijenilo je contracting-out kao nacin organizi-
ranja usluge odvoza smjeca, a 52% kao nacin organiziranja autobusnog prijevoza (Jensen,
1998: 58).

25 7a usporedbu moze se uzeti podatak da se 1998. u prosjeku 47,6% svih tehnickih
sluzbi u lokalnim jedinicama obavljalo putem contracting-outa, dok se na taj na¢in obavljalo
samo 4% zdravstvenih i socijalnih sluzbi (OECD, 2000: 28).

HRVATSKA JAVNA UPRAVA



VAVYdN YNAVT YISLVAYH

Romea Manojlovi¢: Danski model novog javnog menadzmenta ...

976 HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 10. (2010.), br. 4., str. 961-996

Vlada i Udruga lokalnih jedinica Danske (LGDK) potpisale su sporazum
kojim se lokalne jedinice obvezuju da ¢e do kraja 2010. cak 26,5% svo-
ga proracuna tro§iti na pla¢anje usluga koje obavljaju privatnici (LGDK,
2009: 18). Pitanje je hoce li se to zaista i ostvariti.

Gledajudi sve reformske mjere koje su razlicite vlade predlagale i provo-
dile, moZe se vidjeti podbacaj kada je rije¢ contracting-outu. Iako su ga
sve vlade isticale kao mjeru koja ¢e racionalizirati javne troskove bez efek-
tivnog gubitka vlasnistva, lokalne jedinice na te su se prijedloge veéim
dijelom oglusile. Tu &injenicu najbolje potkrjepljuje podatak da je udio
sredstava koje lokalne jedinice trose na usluge koje kupuju od privatnika
ostao konstantan od 1985. do danas, tj. iznosi 10-12% (Pallesen, 2004:
578; Greve, 2003a: 63; Christensen, 2009: 296).%

4.3. Deregulacija i mjere bolje regulacije

Konzervativno-liberalna Vlada 1980-ih polagala je velike nade u provedbu
programa deregulacije i debirokratizacije kojim se namjeravalo smanjiti
broj propisa i pojednostavniti njihov sadrZaj, odnosno ukloniti sve nepo-
trebne zahtjeve koje ti propisi postavljaju. Kako je to istaknuo tadasnji
premijer, tim se programom htjelo »olak3ati biti Danac« (Ejersbo i Greve,
2005: 2). Da bi se plan zaista i proveo, 1991. donesen je vladin program
debirokratizacije i pojednostavnjenja propisa. U programu je bilo navede-
no ¢ak 2.269 konkretnih prijedloga za smanjenje razine regulacije, no njih
samo 40% zaista je i provedeno (Foss Hansen, 2005: 340). Taj je program
polucio neke uspjehe samo u prve dvije godine svoga postojanja, odnosno
ukinuto je otprilike 2.000 zakona i podzakonskih propisa koji su postav-
ljali nepotrebne prepreke gospodarstvu (OECD, 2000: 47), no njihovim
ukidanjem stvarna deregulacija i debirokratizacija nije postignuta.

Kad je 1993. na vlast dosla socijaldemokratska koalicija, ideje o deregula-
ciji su napusStene. Mora se uzeti u obzir da je vrijeme te vlade bilo i vrije-
me intenzivne privatizacije koja je sa sobom morala dovesti do povecanja
regulacije. Naime, kako su pojedina drzavna trgovacka drustva privatizi-

26 U Danskoj su provedena dva istrazivanja o contracting-outu. lako se oba slazu u
tome da stranacka pripadnost lokalnog politi¢kog vodstva ne utjece na razinu contracting-
-outa te da je contracting-out intenzivniji u veéim i urbanim opéinama, istraZivanje koje su
proveli Christoffersen i Paldam nalazi da ekonomski pritisak poti¢e opéine na intenzivniji
contracting out, dok Pallesen u svom istrazivanju zaklju¢uje da je contracting-out »politika
dobrih vremena« te da ¢e opcine pristupiti contracting-outu u vrijeme ekonomskog prospe-
riteta (usp. Christoffersen i Paldam, 2003a; Pallesen, 2004).
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rana, javila se potreba reguliranja njihova polozaja na trzistu, odnosno re-
guliranja njihovih obveza naspram korisnika bududi da oni pruzaju usluge
od javnog interesa. Tako su se pocele stvarati regulacijske agencije zadu-
Zene za regulaciju pojedinih djelatnosti, kao npr. Nacionalna agencija za
telekomunikacije koja je dobila zadatak reguliranja telekomunikacijskih
usluga, prvenstveno kvalitete usluga i cijene (Greve, 2003: 274).

Shvacajuci da je vrijeme deregulacije proslo te da nastale prilike nuZno
dovode do intenziviranja regulacije, Vlada se usmjerila prema programu
bolje regulacije, odnosno pocela je donositi mjere koje moraju osigurati
kvalitetnije, jednostavnije i razumljivije zakonodavstvo koje ¢e olak3ati po-
slovanje privatnom sektoru, ali i javni sektor pribliZiti gradanima. Nagla-
sak je pomaknut s pukog ukidanja i smanjenja broja propisa na povecanje
kvalitete postojeceg i novog zakonodavstva (OECD, 2000: 135).

Da bi se zaista i postigla bolja regulacija, poduzet je niz mjera. Tako je
uvedena obveza vlade da pocetkom svake godine objavi listu zakona koje
tijekom te godine namjerava predloziti parlamentu. Uz nju moraju biti na-
znaceni i podzakonski propisi kojih ¢e donosenje biti nuzno radi provedbe
zakona (OECD, 2009: 47). Na taj se nacin omogucuje da se unaprijed
procijene udinci do kojih novi zakoni mogu dovesti te da se svim zainte-
resiranim stranama omogudi iznoSenje prijedloga i misljenja da bi novi
zakoni bili §to kvalitetniji i zahtijevali manje promjena kasnije.

Osim toga, Danska je pocela poduzimati mjere za smanjenje upravnog
opterecenja?” koje zakoni i propisi postavljaju ekonomskim subjektima.
Da bi to postigla, ona se kao jedna od prvih drzava (uz Nizozemsku i
Norvesku) pocela koristiti modelom standardnih troskova (Standard Cost
Model),’® odnosno posebnom metodom za mjerenje troskova koje uprav-
no optereéenje izaziva ekonomskim subjektima, te se vlada 2001. obveza-

27 Upravnim opteredenjem smatraju se sve radnje koje ekonomski subjekti moraju
poduzeti da bi ispunili zahtjeve koje im zakonodavstvo postavlja, a koje, da nema takvog
zakonodavstva, u sklopu obavljanja svoje djelatnosti ne bi uopée poduzimali. To se odnosi
prvenstveno na ispunjavanje raznih formulara, vodenje evidencija, slanje informacija i do-
stavljanje izvjes¢a javnopravnim tijelima, itd. Smanjenje i pojednostavnjenje upravnih zah-
tjeva treba dovesti do pojednostavnjenja poslovanja, a time i do znacajnih usteda svim eko-
nomskim subjektima (http://www.berr.gov.uk).

28 Standard Cost Model (SCM) posebna je kvantitativna metoda mjerenja troskova
koje upravna opterecéenja izazivaju ekonomskim subjektima. Ona uzima u obzir sve radnje
koje ekonomski subjekti moraju poduzeti da bi ispunili zahtjeve koje zakonodavstvo postav-
lja pred njih, ukupno vrijeme koje im je za to potrebno i trogkove koje im to izaziva. SCM
se moZe koristi za izracun troskova koje svojim upravnim opterecenjem izaziva jedan zakon
ili ¢itavo zakonodavstvo. Ona uzima u obzir upravno optereéenje postojeceg zakonodavstva,
ali i onog koje tek treba donijeti. Prema sada$njem stanju u Danskoj, ukupni troskovi koje
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la da ¢e do 2010. ukupno upravno optereéenje smanjiti 25%. Do sredine
2008. uspjela ga je smanjiti 15% (OECD, 2009: 669).

Ipak, ni ideja deregulacije nije u cijelosti napustena. Od 2001. aktivan je
Ured za deregulaciju koji je duzan predlagati propise koji se mogu ukinuti
odnosno pojednostavniti (Ejersbo i Greve, 2005: 8), a i sama vlada desnog
centra u svom je programu Gradani za upravljacem iz 2002. istaknula da
se regulaciji pojedinih pitanja zakonodavstvom mora pristupati samo kad
je to nuzno te se uvijek moraju uzeti u obzir i alternativni nacini regulacije
(Ministarstvo financija, 2002: 13).

Kad se pogleda put koji je Danska prosla u pogledu regulacije, moze se vi-
djeti da su, u skladu s idejama NJM, 1980-ih bile izrazene Zelje za proved-
bom intenzivne deregulacije. Veéina poduzetih mjera ostala je mrtvo slo-
vo na papiru te se Danska 1990-ih okrenula boljoj regulaciji, odnosno Zelji
da njezino zakonodavstvo bude $to kvalitetnije i pristupacnije gradanima i
gospodarstvu. Danas u pogledu regulacije s jedne strane postoje pritisci za
povecéanje regulacije radi detaljnog reguliranja pojedinih podrugja, ¢ime
se osigurava sigurnost i predvidljivost postupanja svih sudionika, a s druge
strane postoje pritisci za pojednostavnjenjem propisa i smanjenjem uprav-
nog opterecenja koja zakoni postavljaju gospodarstvu i gradanima.

4.4. Vrijednosti u javnoj upravi

Temelj svake upravne doktrine jesu vrijednosti na kojima se ona teme-
lji (Kopri¢, 2009: 6), odnosno ostvarenje pojedinih vrijednosti razlog je
radi kojeg odredena doktrina zagovara primjenu pojedinih mjera. Opce-
nito, vrijednosti koje se djelovanjem javne uprave nastoje ostvariti mogu
se podijeliti u pet temeljnih skupina. Svaka doktrina naglasava pojedine
od njih. Te su: (1) politicke vrijednosti — odgovornost uprave, politicka
decentralizacija, legitimnost, otvorenost, transparentnost, responsivnost;
(2) pravne vrijednosti — vladavina prava, zakonitost, pravna odgovornost,
jednakost, zastita prava gradana; (3) socijalne vrijednosti — socijalna prav-
da, solidarnost, milosrde, socijalna osjetljivost, postovanje svih vrsta ma-
njina; (4) ekonomske vrijednosti — ekonomic¢nost, efikasnost, efektivnost,
kompetitivnost, orijentacija trZi$nim mehanizmima, orijentacija mehaniz-
mima privatnog sektora; (5) ekoloske vrijednosti — zastita okolisa, zastita

stvara upravno opterecenje iznose 4,5 milijardi eura ili 2,4% danskog BDP-a (Standard Cost
Model Network, 2005: 5-10).
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prirodne raznolikosti, pazljiva upotreba prirodnih resursa (prema: Kopric,

2009: 5).

NJM kao doktrina temelji se na ekonomskim vrijednostima i njihovu na-
glaSavanju naustrb ostalih vrijednosti. Danska je, s druge strane, poznata
kao rechtstaat i socijalna drzava, odnosno drzava u kojoj su na prvome
mjestu pravne, socijalne i politi¢ke vrijednosti.

Znajuéi da je Danska iznimno rano pocela primjenjivati doktrinu NJM,
moZe se postaviti pitanje jesu li vrijednosti koje NJM propagira utjecale
na promjenu vrijednosti u danskoj javnoj upravi, odnosno jesu li vrijednos-
ti koje su od Danske ¢&inile rechtstaat i socijalnu drZzavu napustene ili su se
usprkos pritiscima NJM uspjele odrzati.

Prema istrazivanju koje je 2001. provedeno medu rukovodeéim slojem
u danskoj javnoj upravi®® utvrdeno je kojih se 15 vrijednosti smatra naj-
vaznijima i dominantnima u danskoj javnoj upravi. Na prvih pet mjesta
nasle su se vrijednosti inovativnosti i sposobnosti za promjene, zatim neo-
visnosti profesionalnih standarda sluzbenika, odgovornosti uprave prema
drustvu, otvorenosti i transparentnosti te pravne vrijednosti (postovanje
procedura, itd.) (Vrangbaek, 2009: 513). Osim vrijednosti inovativnosti i
sposobnosti za promjene koja je ociti plod doktrine NJM, ostale &etiri vri-
jednosti tipi¢ne su tradicionalne vrijednosti koje obiljezavaju svaku pravnu
drzavu te weberijansku nepristranu i profesionalnu upravu. Takoder, na
pitanje koje vrijednosti motiviraju javne sluzbenike da obavljaju svoje duz-
nosti, veéina ispitanika odgovorila je da su to predanost profesiji, u¢enje i
mogudénost usvajanja novih znanja, priznanje od visih sluzbenika te dobri
odnosi i zadovoljstvo korisnika. Moguénost napredovanja i bolja placa,
vrijednosti koje propagira NJM, nalaze se na samom zacelju vrijednosti
koje sluzbenike motiviraju za rad.

U Danskoj je provedeno i istraZivanje o tome koje su vrijednosti bile isti-
cane kao najvaznije u raznim programima vlade, odnosno u dokumentima

29 Rije¢ je o nacionalnom istrazivanju Vlast i demokracija u okviru kojeg je poslano
ukupno 4.826 upitnika rukovodeéem osoblju u ministarstvima, agencijama, regionalnoj i lo-
kalnoj samoupravi te slu¢ajno odabranim drZzavnim, regionalnim i lokalnim javnim sluzbama.
Ukupni odaziv je bio 49% (61% ako se gleda samo sredisnja drzava), a pitanja su se odnosila
na vrijednosti koje vode¢i sluzbenici smatraju klju¢nima u danskoj javnoj upravi (Van der
Wal et al., 2008: 323).

30 Ipak, to je istrazivanje provedeno samo medu rukovodeéim osobljem u upravnim
organizacijama. Da su u istrazivanje bili uvrsteni i niZi sluzbenici, mozda bi rezultati bili dru-
galiji, odnosno mozda bi se moguénost napredovanja i placa nasle vise na ljestvici vrijednosti
koje motiviraju sluzbenike za rad.
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u kojima se raspravljalo o organizaciji danske javne uprave. U obzir su
uzeti dokumenti od 1923. do 2007. U razdoblju od 1923. do kraja 1970-ih
kao temeljne su isticane tradicionalne vrijednosti politicke odgovornosti
uprave, odgovornosti uprave drustvu i pravne vrijednosti. Od 1983. kao
najvaznije vrijednosti pocinju se isticati efikasnosti, inovativnosti, karijer-
ne moguénosti sluzbenika i udovoljavanje individualnim potrebama koris-
nika (Beck Jgrgensen et al., 2009: 8).

Potvrdu koje su temeljne vrijednosti danske javne uprave dao je 2005.
Forum rukovodecih sluzbenika®! koji je donio Kodeks javnog upravljanja,
odnosno kodeks ponasanja rukovodecéih sluzbenika. U kodeksu su nazna-
Cene temeljne vrijednosti na kojima pociva danska javna uprava: vladavina
prava, otvorenost i transparentnost, nepristranost, objektivnost, odgovor-
nost prema drustvu te inovativnost (Forum for Top Executive Manage-
ment, 2005: 19). Zadatak svih rukovodec¢ih sluzbenika je osigurati posto-
vanje tih vrijednosti.

Moze se zakljuditi da je, bez obzira na izniman medunarodni utjecaj dok-
trine NJM te na interno naglasavanje vrijednosti koje on propagira kao
nuzne, danska javna uprava i dalje je ostala ve¢im dijelom pod utjecajem
tradicionalnih pravnih i politi¢kih vrijednosti. Nove vrijednosti jesu pri-
hvaéene i uvritene visoko na listu poZeljnih vrijednosti, no strah nekih
teoreticara da ¢e NJM dovesti do promjene vrijednosti u javnoj upravi,
odnosno do gubitka mnogih poZeljnih i potrebnih vrijednosti (svojevrsnog
»pada« vrijednosti), u Danskoj se nije ostvario.*?

5. Karakteristike danskog modela novog javnog
menadZmenta

Gledaju¢i nacin na koji su provedene reforme danske javne uprave od
1983. do danas, a posebno nacin na koji su primijenjene neke mjere NJM,
mogu se vidjeti temeljne karakteristike koje su osnova danskog modela

31 Forum rukovodecih sluzbenika zajednitka je radionica u kojoj je u dvije godine
(2003.-2005.) sudjelovalo gotovo 450 drzavnih, regionalih i lokalnih rukovode¢ih sluzbenika
kako bi donijeli Kodeks javnog upravljanja — kodeks za rukovodece sluzbenike (www.publi-
cgovernance.dk).

32 Stovise, prema ukupnosti vrijednosti koje obiljezavaju njezinu javnu upravu, prven-
stveno prema orijentiranosti uprave gradanima, neki autori smatraju da Danska ulazi u krug
zemalja koje najbolje ocrtavaju novu doktrinu nove javne sluzbe (Pevkur, 2006: 9).
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NJM. Lakse ih je utvrditi ako se prikazu kao razlike prema mozda najpoz-
natijem, britanskom modelu NJM.

1. Sve mjere reforme koje su poduzimane imale su cilj zastititi drzavu
(Rhodes, 1999). Za razliku od Velike Britanije koja je svojim reformama
zeljela stvoriti minimalnu drzavu, Danska je od samog pocetka reformi
imala jasnu viziju: drZava blagostanja morala je biti o¢uvana, a reforme se
provode radi povecanja kvalitete i efikasnosti javne uprave te osiguranja
vece vrijednosti za uloZeni novac, ali niposto radi smanjenja drzave (Rho-
des, 1999).

2. Mjere reforme u Danskoj poduzimane su pragmaticki, bez ideoloskog
naboja. Dok su neoliberalna ideologija koju je podrzavala konzervativna
vlada Margaret Thacher, odnosno nepovjerenje prema javnom sektoru uz
istodobno glorificiranje privatnog sektora, bili pokretaci reformi u Velikoj
Britaniji (Perko-Separovi¢, 2002: 36), reforme javne uprave u Danskoj
nisu bile ideologki motivirane. Stovise, mjere koje bi po prirodi stvari tre-
bale provesti konzervativne vlade (npr. privatizacija) provela je socijalde-
mokratska vlada. Mozda je i sama Cinjenica da u zadnjih sto godina ni
jedna vlada u Danskoj nije imala veéinu u parlamentu, ve¢ se radilo o
koalicijskim vladama, onemogudila jednostrane i ideoloski motivirane re-
forme jer je o svakoj mjeri bilo nuzno postiéi op¢i politicki konsenzus.

3. Dok je britanska reforma bila sveobuhvatna i brza no igdje u Europi
(Perko-Separovié, 2002: 35), danska reforma bila je spora, ali kontinuirana
i temeljita. Mjere su se poduzimale pragmaticki i sporo, nakon §to su se
provela prethodna testiranja i nakon $to se postigao op¢i konsenzus oko
potrebe njihova provodenja. Tako je privatizacija, iako se o njoj pocelo go-
voriti pocetkom 1980-ih, provedena tek 1997. (ako se kao pocetak prave
privatizacije uzme prodaja Teledanmarka). I ugovori o uc¢inku s agencija-
ma prosirili su se tek nakon §to je provedeno prvo testiranje. Ipak, reforma
je bila izrazito kontinuirana. Mjere jedne vlade nastavila je primjenjivati
sljedec¢a, dodajuéi neke svoje elemente, no bez ostrih rezova i naglih pro-
mjena. To je u konac¢nosti dovelo do temeljite reforme. Tako je tijekom
godina Danska postupno, ali sigurno, liberalizirala trziste mnogih uslu-
ga (telekomunikacije, bolnice, itd.), provela privatizaciju nekih drzavnih
poduzeca, jo$ vise ojacala svoje lokalne i regionalne jedinice, okrenula se
upravljanju putem rezultata i orijentaciji na rezultate, uvela promjene u
personalnoj politici i statusu javnih sluzbenika, daleko odmakla u koriste-
nje e-vlade, itd.
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4. Za razliku od Velike Britanije, gdje su reformske mjere bile prvenstveno
usmjerene promjeni strukture javne uprave (smanjivanje drzave privatiza-
cijom, fragmentacija drzave agencifikacijom, stvaranje kvaziautonomnih
tijela, tzv. quangosa),® reforme javne uprave s kojima je Danska pocela
1980-ih nisu bile ponajprije strukturne reforme. Mjere koje su se predla-
gale imale su cilj uvesti menadZerske tebnike u funkcioniranje javne uprave
i pojacati responsivnost javne uprave prema potrebama gradana, bez mije-
njanja strukture javne uprave (Christensen, 2009: 279). Naravno, treba
uzeti u obzir da su razne strukturne inovacije koje predlaze NJM, kao npr.
razdioba policy i izvr$nih poslova izmedu ministarstava i raznih agencija, u
Danskoj postojale i prije NJM te ih nije bilo potrebno posebno uvoditi.

5. Dansku karakterizira visok stupanj decentralizacije — lokalne jedinice
imaju iznimno Siroke ovlasti. Dok je pod utjecajem NJM lokalna samou-
prava u Velikoj Britaniji slabila jer se smatrala skupom i neefikasnom, u
skandinavskim zemljama lokalna je samouprava jos vise ojacala (Kopri€ i
Marceti¢, 2000: 48). Zbog tog visokog stupnja decentralizacije Danskoj je
bilo jednostavnije provesti reforme sredisnje drzavne uprave.

Moze se postaviti pitanje do kakvih su rezultata dugogodisnje reforme
javne uprave dovele. Ako se zna da se Danska pocetkom 1980-ih nalazila
u dubokoj ekonomskoj krizi, a danas je jedna od najrazvijenijih zema-
lja Europe, odito je da su reforme dale Zeljene rezultate. Postoje razna
objasnjenja ekonomskog uspjeha Danske (kao i ostalih triju skandinavskih
zemalja). Objasnjenje koje izgleda mozda najvjerojatnije jest da se eko-
nomski uspjeh moze pripisati kombinaciji reforme i stabilnosti.

Danska reforma bila je spora, ali temeljita, pa ¢ak i radikalna jer je u ko-
nacnici dovela do modernizacije danske javne uprave kroz Siroko koriste-
nje raznim novim mjerama i trZi$nim mehanizmima u javnom sektoru. S
druge strane, Dansku karakterizira i izrazita stabilnost, tj. bez obzira na
sve reformske mjere, koncepcija drzave blagostanja nikada se nije dirala.
Smatra se da upravo ta kombinacije reforme i stabilnosti omoguéuje gos-
podarski rast jer gradani, sigurni u svoju socijalnu sigurnost, lako prihva-
¢aju i podupiru razne mjere reforme koje su usmjerene racionalizaciji i
povecanju efikasnosti javnog sektora (a koje mogu ukljucivati i smanjenje
broja zaposlenih, gubitak statusa drzavnog sluzbenika, prodaju djelatnosti
privatniku). Takve mjere pak oslobadaju slobodna sredstva privatnom sek-

33 Zbog toga je britanski model reforme javne uprave nazvan modelom privatizacije.
Perko-Separovi¢ danski model reforme naziva modelom devolucije i decentralizacije (Perko-
-Separovié, 2002a).
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toru koji to vraca kroz vece poreze koji se koriste za unapredenje drzave
blagostanja (Hagen i Sitter, 2006: 15).

Napokon, je li NJM i u Danskoj doveo do negativnih posljedica zbog
kojih je kao doktrina prakti¢no napusten? Vec same ¢injenice da se Dan-
ska ekonomski razvila nakon 1980-ih, da ima najmanju stopu siromastva
medu svim zemljama OECD-a (OECD, 2008: 3) te da slovi za jednu
od najmanje korumpiranih i najvise transparentnih zemalja svijeta, ocito
znace da do veéine negativnih posljedica nije doslo. Iako je Danska pri-
mijenila gotovo sve mjere koje NJM kao doktrina propagira, ona ih je pri-
lagodila svojim potrebama i svojoj kulturi, stvarajuéi vlastiti model NJM.
Da se NJM primijenio u svojoj britanskoj varijanti, koju karakterizira Zelja
za stvaranjem minimalne drZzave, vijerojatno bi u Danskoj izazvao Siroke
socijalne nemire i razne negativne posljedice. Primjena pojedinih mjera
NJM nije uspjela, npr. contracting-out i deregulacija nisu primijenjeni u
mjeri u kojoj su vlade to ocekivale, no mjere su prilagodene promijenje-
nim okolnostima, npr. viSe se nije islo za deregulacijom, ve¢ za boljom
regulacijom.

Primjena mjera NJM u kombinaciji sa zastitom socijalne i pravne drzave
bila je za Dansku pravi recept za povratak u kategoriju jedne od najrazvi-
jenijih zemalja svijeta. Njezini gradani su medu najzadovoljnijima svojom
drzavom i upravom. Danas se i Danska, kao i ostale zemlje zapadnog svije-
ta, orijentirala doktrini dobre uprave, ne toliko zbog negativnih posljedica
NJM, ve¢ zbog ¢injenice da je NJM kao doktrina usmjeren u prvom redu
ekonomskim vrijednostima. U doba krize te vrijednosti imaju prednost,
no danas, kad je Danska ekonomski stabilna, ona se orijentirala pitanjima
kvalitete usluga svoje javne uprave te omogudivanja $to Sire participacije
gradana, a tim ciljevima vise odgovara nova doktrina dobre uprave.

6. Sto Hrvatska moze nauciti od Danske

Gledajuc¢i provedene reforme i stanje danske javne uprave, danski model
moze izgledati gotovo idealan. Reforma je provedena, zemlja je ekonom-
ski ponovo snazna, a ono $to je Dancima bilo najvaznije, njihova socijalna
drzava, o€uvano je.

Zasto i u Hrvatskoj ne bi bile provedene sli¢ne reforme? Trenutak je i vise
nego idealan, ocito je da je zemlja u krizi. Zasto se ne bi reformirala javna
uprava, ekonomski osnazila zemlja i sacuvala postojeca razina socijalne
sigurnosti? Moze li u tome dansko iskustvo pomodi?
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Nazalost, izmedu Hrvatske i Danske puno je lak3e nadi razlike no sli¢nos-
ti, a primjena identi¢nih mjera u drZzavama s razli¢itom kulturom, tradi-
cijom i povijes¢u ne moze dovesti do istih rezultata, odnosno ¢ak moze
dovesti do neZeljenih rezultata. Kad bi bilo moguée jednostavno preuzeti
iskustva jedne zemlje i prenijeti ih u drugu s istim rezultatom, danas ne
bi postojale toliko velike razlike ¢ak i medu susjednim drzavama. Ocito je
dakle da danski, kao i opéenito skandinavski, model reforme javne uprave
nije moguce preslikati i prenijeti izvan konteksta tih drzava. To ne znaci
da se nista ne moze preuzeti i nauditi iz njihovih iskustava. Mozda se ne
moze preuzeti cijeli program reforme danske javne uprave, no neka temelj-
na nacela svakako se mogu i trebaju uzeti u obzir.

1. Danski primjer pokazuje da se program reforme donosi za duze raz-
doblje, a glavni uvjet da se provede jest Siroka potpora njegovu provodenju.
Samo postojanje Siroke potpore garantira da e se zapocete mjere reforme
nastaviti i u slu¢aju promjene vlasti, a samo kontinuirana reforma jamci
ostvarenje postavljenih ciljeva. U Hrvatskoj je u ozujku 2008. donesena
Strategija reforme drzavne uprave za razdoblje 2008.-2011. Taj doku-
ment ima izniman pokretacki potencijal i pravilno iskoristen moze biti
pravo orude u reformi hrvatske uprave. Ipak, ve¢ pri samom donosenju
pojavile su se okolnosti koje dovode u sumnju njegovu opcu prihvacenost.
Naime, Strategiju je prihvatila samo hrvatska Vlada, a ne Sabor (Kopri¢,
2009: 18). Kad jedna stranka ima veliku ve¢inu u Saboru, jednostrano pri-
hvacanje strategije dovodi u pitanje njezinu provedbu u slu¢aju promjene
vlasti.

2. Podrsku javnosti reformi nemoguce je osigurati ako javnost s planom i
programom reforme nije ni upoznata, a jo§ je manje upoznata s rezultati-
ma koje program poluduje. Danske se reforme provode uz Siroku suradnju
javnosti. Na web stranici danskog Ministarstva financija (http://uk.fm.dk)
moguce je pronadi sve programe koji se trenutacno provode kao i izvjeséa o
njihovu provodenju. Na web stranici hrvatskog Ministarstva uprave (http://
www.uprava.ht/), kao glavnog tijela zaduZzenog za provedbu reforme drzav-
ne uprave, moguce je nadi Strategiju, no iako je od njezina usvajanja proslo
vise od dvije godine, a u Strategiji je izri¢ito naznaceno (Strategija, 2008:
46) da Ce prva evaluacija rezultata reforme biti obavljena za godinu dana
te revizija strategije za dvije godine od njezina usvajanja, ti dokumenti
jo§ nisu nigdje objavljeni. Odlukom ministra uprave od 30. ozujka 2010.
osnovano je Stru¢no povjerenstvo za reviziju Strategije reforme drZavne
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uprave* koje je u rujnu 2010. razmatralo Izvjesce o provedbi Strategije, no
ono nije dostupno $iroj javnosti*® (Ministarstvo uprave, 2010: 2).

3. Takoder, Strategiji se moZe prigovoriti i to $to se odnosi samo na drzav-
nu upravu, zanemarujudi lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu te
javne sluzbe, dvije sfere koje s drzavnom upravom ¢ine jedinstvenu cjelinu.
Mozda bi bilo bolje, po uzoru na Dansku, imati jedan dokument u kojem ce
biti strateski programirana reforma &itave javne uprave, a zatim reforme
pojedinih dijelova javne uprave razraditi u dokumentima koji ¢e biti uskla-
deni s temeljnim, zajedni¢kim dokumentom. Time bi i javnost u jednom
jedinstvenom dokumentu dobila uvid u stanje ¢itave javne uprave.

4. Vazna pouka danske reforme jest da se reforme ne provode radi ideo-
logkih ili dnevnopolitickih razloga ve¢ radi pragmatickih razloga i potrebe
poveéanja efikasnosti i kvalitete javne uprave. Da bi se reforma uopce mogla
nazvati reformom, potrebno je znati $to se njome zaista nastoji postici,
odnosno koji su njezini ciljevi. Cilj danskih reformi bio je modernizirati
javnu upravu, uz o¢uvanje Siroke socijalne drzave. Sve do donosenja Stra-
tegije, cilj koji se nastojao posti¢i u hrvatskoj upravi nije bio definiran.
On se najcesée oznacavao kao ulazak u EU, bez konkretiziranja §to bi to
to¢no znadilo i kako to ostvariti. Strategija je napokon postavila sedam
klju¢nih ciljeva®® koji se reformom hrvatske drZzave uprave nastoje postici i
odredila mjere za njihovo ostvarenje.*” Tako je to pozitivan korak, mjerama

34 Struéno povierenstvo ima 10 ¢lanova, od ega 8 dolaze iz sredisnjih (7) i prvostu-
panjskih (1) tijela drzavne uprave, jedan je predstavnik sindikata i svega jedan predstavnik
znanstvene zajednice. U radu Strué¢nog povjerenstva sudjelovao je jo§ jedan pozvani ¢lan iz
tijela drzavne uprave, a u reviziji Strategije sudjelovali su i stru¢njaci SIGME (Ministarstvo
uprave, 2010: 2).

35 Zanimljivo je da je u Izvjes¢u ispitana i ocijenjena ukupno 61 mijera koju je prema
Strategiji bilo potrebno poduzeti. Dvadeset mjera oznaceno je kao provedeno, svega Cetiri
su oznalene kao da nisu provedene. Ostale su oznatene kao »aktivnosti u tijeku« (18),
»djelomicno provedene« (2) »provode se kontinuirano« (17). Pitanje je znace li te sintagme
da su se mjere zaista pocele poduzimati ili je to prikrivanje ¢injenice da se u tom pogledu ne
poduzima dovoljno.

36 Kao ciljevi navedeni su: povecanje efikasnosti i ekonomi¢nosti drzavne uprave,
podizanje razine kvalitete upravnih usluga, ostvarivanje otvorenosti i pristupa¢nosti tijela dr-
Zavne uprave, jacanje vladavine prava, jacanje socijalne osjetljivosti, podizanje eticke razine
u drzavnoj sluzbi i smanjenje korupcije, primjena informati¢ko-komunikacijske tehnologije,
uklju¢ivanje hrvatske drzavne uprave u europski upravni prostor (Strategija, 2008: 1).

37 Pitanje je zasto Vlada, koji je i donijela Strategiju, u svome Programu za 2009.—
2011. (Program Vlade RH, 2009: 87) kad govori o javnoj upravi kao temelji cilj navodi: »stva-
ranje javne uprave koja postoji zbog gradana, a ne gradani zbog uprave«, ne navode¢i pritom
ni jedan drugi cilj. To pokazuje ocitu neuskladenost dvaju klju¢nih dokumenata.
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koje su u Strategiji navedene moze se prigovoriti da su u prevelikom dijelu
normativne, odnosno da se odnose na ¢isto mijenjanje zakona i donoSenje
novih (Kopri¢, 2009: 18; Kopri¢, 2008: 557). Iako je i normativna reforma
potrebna, ono sama za sebe nece nista promijeniti. Treba prvenstveno ra-
diti na nacinu implementacije postojecih i novih propisa. Danska reforma
nije bila toliko orijentirana na donoSenje novih zakona, ve¢ na osiguranje
Sto boljeg funkcioniranja postoje¢eg pravnog sustava. To nas pak dovodi
do posebnog hrvatskog problema, s kojim se Danska nije morala suo¢iti ni
u vrijeme najgore krize. Rije¢ je o korupciji te politizaciji drzavne uprave,
$to dovodi do nedovoljne stru¢nosti sluzbenika i nemoguénosti pravilne
primjene propisa. To ulazi medu najveée probleme hrvatske drzavne upra-
ve, jer sve dobro osmisljene mjere propadaju ako nema struc¢nog kadra koji
¢e ih primijeniti.

5. I napokon, jedan od razloga zasto je danska reforma polucila tako po-
zitivne rezultate jest i visok stupanj decentralizacije zemlje. Prepustanjem
sirokog kruga poslova lokalnim jedinicama i razvijanjem partnerskog
odnosa izmedu srediSnje i lokalne razine puno je lakse provesti reforme
sredi$nje drzave i osigurati njezinu racionalnost i efikasnost. Ako se zna
da potro$nja danskih lokalnih jedinica iznosi 33,3% BDP-a, a potrosnja
hrvatskih lokalnih jedinica u najboljem slu¢aju 7,5% BDP-a (Manojlovi¢,
2010: 14, 20), to je ocit pokazatelj da je krajnje vrijeme za pokretanje pro-
cesa decentralizacije i u Hrvatskoj.

Osim tih op¢ih smjernica o nac¢inu provedbe reforme, danske reforme mogu
biti temeljem za predlaganje odredenih sasvim konkretnih mjera reforme:

1. Ve¢ se duze vremena predlaze razdvajanje policy poslova od poslova
rutinske naravi (Kopri¢, 2004: 15; Kopri¢, 2006: 359; Kopri¢, 2008a: 60).
Provedbom te mjere mogao bi se smanjiti broj ministarstava koja bi obav-
ljala policy poslove, dok bi izvrine poslove obavljale samostalne agencije.
Po uzoru na Dansku, s agencijama bi se mogli sklopiti ugovori o uc¢inku koji
bi omogudili da se rezultati agencija ocjenjuju i na osnovi rezultata agen-
cijama dodjeljuju financijska sredstava. Danske agencije koje su sklopile
ugovor o uc¢inku povecale su svoju produktivnost cak 6% u usporedbi s
ostalim agencijama. Sama ¢injenica da agencija ima to¢no odredene ci-
lieve koje mora postici i pokazatelje po kojima ¢e se njezin uspjeh mjeriti,
javno objaviti i o ¢emu ¢e joj ovisiti buduca financijska sredstva, psiholoski
utjece na vodstvo agencije, ali i na sve zaposlenike da te ciljeve zaista i po-
kuSaju ostvariti. Hrvatska praksa pukog navodenja ciljeva koje se ocekuje
da agencija ostvari (bilo to navodenje u raznim strateskim dokumentima,
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vladinim planovima ili na web stranicama pojedinih agencija) agencije za-
pravo ne motivira i ne potice da ih ostvare. Ako znaju da je jedina sank-
cija za neostvarivanje predvidenih ciljeva zabiljeska o tome u izvje3¢u o
izvrSavanju pojedine strategije, koji nece biti javno objavljen, a ni detaljno
proucen, osoblje te agencije nema razloga da se inkomodira i poveéa pro-
duktivnost i efektivnost rada. S druge strane, da postoji mogucnost da se
toj agenciji sredstva za rad sljedece proralunske godine smanje, ili barem
da njezin rad bude javno prezentiran, postojala bi i veca motivacija za
ostvarivanje predvidenih ciljeva.

2. Trebalo bi nastojati primijeniti con