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Izlaganje sa znanstvenog skupa

Iza svakog "djela i utjecaja" pa tako i iza ovoga, francuskog Drzavnog savjeta, nalaze se ljudi
koji ga stvarajuivrse. Cilj ovog kratkog izlaganja je prikazati nac¢in odabira i prethodnog obrazovanja
njegovih kadrova. A kako je taj nacin grosso modo istovjetan i za drzavnu upravu, to smo, obzirom
na izvrsnost jednih i drugih kadrova, kao i na profesionalnu uspjesnost i stalnost francuske drzavne
uprave, smatrali da je upravo ovdje - u ovom zariStu hrvatske znanstvene izvrsnosti - od interesa za
pravno-upravnu javnost ukazati na okolnosti i uvjete koji odlucujuce pridonose izvrsnosti "djela i
utjecaja" francuskog Drzavnog savjeta i francuske drzavne uprave.

Kljuéne rijeci: Drzavni savjet, kadrovi, Francuska

I - REGRUTIRANJE UPRAVNIH SUDACA
DRZAVNOG SAVJETA

1. Upravni suci, njihov rad, regrutiranje, napredovanje

1.1 Po posljednjim objavljenim podatcima', francuski Drzavni savjet broji 379
upravnih sudaca, od kojih 186 na radu u samom Drzavnom savjetu, a 133 izvan
Savjeta. Evo razdiobe tih kadrova po stupnjevima i vrstama:

Stupnievi Na radu u Na radu izvan Ulkuono
Py Savjetu Savjeta P
Potpredsjednik 1 1
Predsjednici 6 6
Odjela’

' Podatci azurirani s pocetka travnja 2007. godine, objavljeni na web-site Drzavnog savjeta: www.
conseil-etat.fr
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Savjetnici /

Conseillers 104 69 173
Maitre de 59 64 123
requetes

Auditeurs 16 - 16
Ukupno 186 133 319
upravnih

sudaca

(*) U Drzavnom savjetu postoji sljedecih Sest odjela: za upravne sporove,
za izvjesce 1 studije, te Cetiri tzv. upravna odjela: za financije, za socijalu, za
unutarnje poslove i za javne radove. Osim odjela, postoje jos i Cetiri tzv. "Celije":
za izvrSenje odluka pravosuda, za vrjednovanje radova Drzavnog savjeta, za
medunarodnu suradnju i za pravo EU.

Sudackih ¢lanova Savijeta, tj. onih koji su "magistrati", odnosno upravni suci*,
ima dakle ukupno nesto vise od 300, od kojih je stalno na radu u Savjetu 2/3,
dok 1/3 radi izvan Savjeta, na drugim poslovima javne, ali i privatne naravi.
Uz ovaj, magistratski, tj. sudacki dio, u Savjetu radi jo§ 359 dugih osoba. To
je stru¢no, tehnicko i "logisticko" osoblje, navlastito ono koje radi u knjiznici,
arhivu i dokumentacijskom centru Savjeta i koje omogucuje dobro funkcioniranje
Savjeta.

Uz ovo sudacko i nesudacko osoblje, u Drzavnom je savjetu privremeno jos i
13 drzavnih sluzbenika i sveucili$nih profesora, koji nemaju status magistrata, tj.
upravnih sudaca, pa se njihova uloga svodi na stru¢ne savjete i pripremu razlicitih
izvjesca.

1.2 S ovakvim brojnim stanjem upravnih sudaca na radu u Savjetu, ova
institucija je u posljednje tri godine, u svoje dvije osnovne funkcije - kao najvise
upravno sudiste i kao pravni savjetnik Vlade - obradio sljede¢i broj predmeta’:

2 Po¢l. L. 233.- Kodeksa upravnog pravosuda (Code de justice administrative), upravni suci se u pravilu
regrutiraju od zavrSenih pitomaca ENA-e, ali i na druge nacine (v. ¢l. 233-2 et ss).

3 U ovoj tabeli nije prikazana djelatnost Odjela za izvjeséa i studije, koji se bavi izvrSenjem odluka
upravnog sudstva, koji je u posljednje tri godine (zaprimio i ) rijesio sljedeci broj predmeta: 2004 (224)
208;2005: (171) 177; 2006: (168) 159.
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Funkcija | ol Vista 2004. | 2005. | 2006.
Savjeta
Vihovno zaprimljeni |5 0011196 | 10.271
. predmeti
upravno | Odjel za
sudiste sporove
ryesent 11.001 | 11270 | 11.242
predmeti
.. nacrti
Pravni i .
. | 4 upravna pravnih
UPTAVIL | G dieli (*) | norma i
savjetnik . 1.292 1.390 1.411
zahtjevi za
Vlade S
misljenje

(*) Dio savjeta Vladi (o nacrtima zakona, na pr.) obvezno se raspravlja i
formulira u plenarnom sastavu, tj. u Opc¢oj skupstini Savijeta.

1.3 Regrutiranje kadrova Savjeta vrsi se na dva nacina. Prvi je putem natjecaja,
a to je opce pravilo za srednje i vise kadrove francuske drzavne i opéenito javne
uprave. Ovim se na¢inom regrutira godis$nje od 5 do 7 tzv. auditeurs* / "slusaca",
koji dolaze iskljucivo iz Ecole nationale d'administration - ENA / Drzavne
upravne Skole, a koji su s najboljim uspjehom zavrsili obuku u toj Skoli. Ovi
auditeurs / "slusaci" zatim napreduju, u pravilu po godinama sluzbe, u stupanj
maitre de requétes, pa zatim savjetnika.

Drugi nacin regrutiranja je takozvani tour extérieur / "vanjski krug", tj.
imenovanje na osnovi diskrecijske odluke Vlade. Ovim drugim nac¢inom Vlada
imenuje Cetvrtinu maitre de requétes i treinu savjetnika, ali valja odmah naglasiti
da za sva ova imenovanja Vlada mora traziti mis/jenje Potpredsjednika Drzavnog
savjeta, ili pak njegov prijedlog kad se radi o sucima Upravnih i Prizivnih upravnih
sudova..

1.4 Sto se napredovanje u karijeri ti¢e, minimalni uvjet za imenovanje u stupanj
maitre de requétes jest biti stariji od 30 godina i imati iskustvo od najmanje 10
godina rada u javnoj upravi. Cetvrtina ovih imenovanja rezervirana je za suce

4 U doslovnom, ali nezgrapnom prijevodu - "slugaca", ali od ovog prijevoda nema vajde. Jo$ je medutim
teze, pace neizvedivo prevesti, a da to bude razumljivo, termin maitre de requétes - "mestar zahtjeva /
priziva". Jedino je naziv conseiller d'Etat 1ako i razumljivo prevesti u drzavni savjetnik.
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Upravnih sudova i Prizivnih upravnih sudova. Za imenovanje u stupanj savjetnika
jedini je uvjet biti stariji od 45 godina, ali je jedna Sestina ovih imenovanja
rezervirana za suce Upravnih sudova i Prizivnih upravnih sudova.

I, nakoncu, spomenimo jos i to da je francuski Premijer - predsjednik Drzavnog
savjeta, po funkciji, dok je Potpredsjednika Savjeta® njegov stvarni ravnatelj i
voditelj. Potpredsjednika imenuje Predsjednik Republike dekretom, usvojenim u
VijeCu ministara, ito izmedu savjetnika i predsjednika Odjela Savjeta.

2. Status, nezavisnost, karijera i funkcije

2.1 Bilo bi za oc¢ekivanje da je u pravno temeljito reguliranoj drzavi kao Sto
je Francuska status ¢lanova Drzavnog savjeta vrlo striktno i precizno reguliran,
ali tome nije tako. Ovaj status je medutim vise prakti¢no, nego li pravno ureden i
zajamcen. Naime, Uredba od 30. srpnja 1963. o statusu ¢lanova Drzavnog savjeta
ne razlikuje bitno drugadije ovaj status od onog drugih drzavnih sluzbenika.
Tako Uredba formalno ne predvida, tj. ne jam¢i njihovu nesmjenjivost, odnosno
nezavisnost, ali zato izri¢ito odreduje da se clanove Savjeta ne ocjenjuje, niti postoji
neka lista napredovanja u karijeri. U praksi, ¢lanovi Savjeta napreduju automatski,
s godinama sluzbe, a u svrhu ravnomjernog i ravnopravnog napredovanja
ustanovljena je jedna posebna savjetodavna komisija. Od "vrste" auditeur do
maitre de requétes prelazi se u pravilu u 3 godine stalnog rada u Savjetu, a od
savjetnikom se postaje nakon 12 godina rada kao maitre de requétes.

Zakon od 13. rujna 1984. odredio je da ¢lanovi Savjeta odlaze u mirovinu s
65 godina, ali isto tako da mogu odluciti sami nastaviti raditi do 68. godine. Ove
se dvije granice u odredenim slucajevima mogu pomaknuti jo§ samo za jednu
godinu. Na taj nacin se u Savjetu susrecu i suraduju tri narastaja, u rasponu od
23-24, pa do 69 godina.

2.2 Praktina rjeSenja 1 jamstva mezavisnosti Clanova Savjeta svode se na
sljede¢e: upravljanje Savjetom vrSi samostalno, bez vanjskih utjecaja, Ured
Drzavnog savjeta koji se sastoji od Potpredsjednika, Sest predsjednika Odjela
i glavnog tajnika Savjeta. lako nijedan tekst ne jamci nesmjenjivost ¢lanova
Savjeta, ona u praksi postoji® i postuje se, pa se na taj nacin stvarno jam¢i njihova.
Na stabilnost i nezavisnost Drzavnog savjeta ukazuje i ¢injenica da je od 1944.
pa do danas, dakle kroz 63 godine, bilo ukupno samo 9 Potpredsjednika Savjeta,
od kojih je zacijelo najpoznatiji René Cassin (ravnatelj od 1945. do 1960.), jedan
od vodecih redaktora Opce deklaracije prava covjeka UN 1 nositelj Nobelove
nagrade za mir (1958.). velika nezavisnost, kako u odnosu na politicku klasu, tako
i na hijerarhiju samog Savjeta.

> Funkciju Potpredsjednika ustanovljena je zakonom od 24. svibnja 1872.

¢ Do smjenjivanja nekih ¢lanova Drzavnog savjeta bilo je doslo u vrijeme i nakon II. svjetskog rata, zbog
politicke angaziranosti, tj. suradnje s njemackim okupatorom.
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2.3 Kao s§to je vec receno, tijekom karijere, Clanovi Savjeta mogu provesti
dio svog radnog vijeka i izvan Savjeta, tj. bilo drugdje u drzavnoj, odnosno
javnoj upravi, bilo u para-javnom sektoru, pa i u privatnom sektoru. Uz ove
konstatacije se odmah namece pitanje: zaSto izvan Savjeta? Odgovor se nalazi ne
samo u pravu, nego i u obvezni mobilnosti kadrova u francuskoj drzavnoj upravi.
Dio karijere vecine ¢lanova odvija se dakle i izvan Savjeta. Tako oni mogu biti
stavljeni na raspolaganju Predsjedniku Republike ili ministrima, ili pak detasirani
da bi obavljali neki izborni mandat (zastupnika, senatora), ili pak neku upravnu
funkciju - ravnatelja sredi$njih uprava’, prefekta, poklisara... I, na koncu, oni
mogu po vlastitoj zelji neko vrijeme raditi u para-javnom ili privatnom sektoru,
pa se opet vratiti u Savjet.

2.4 U Savjetu, njegovi ¢lanovi, bez obzira na stupanj - auditeurs, maitre de
requétes, savjetnik - mogu obavljati gotovo sve funkcije izvjestitelja u Odjelima
i komesara Vlade®. Medutim, $to se ti¢e funkcije prisjednika (assesseur) u pod-
odjelima 1 predsjednika pod-odjela i Odjela, njih mogu obavljati samo savjetnici.
K tome valja napomenuti, da su dvije od funkcija - predsjedanje Odjelom i funkcija
Potpredsjednika Savjeta - ujedno i upravni stupnjevi.

I - OBRAZOVANJE KADROVA FRANCUSKE
DRZAVNE UPRAVE

Redoviti put i nacin ulaska u Drzavni savjet jest FEcole nationale
d'administration, jer imenovanje od strane Vlade je aleatorni nacin. Medutim,
ni samo Skolovanje u tom ucili§tu upravne izvrsnosti nije jamstvo za ulazak u
Drzavni savjet jer, vidjeli smo, Savjet godi$nje nudi 5 do 7 mjesta, a ova u pravilu
izabiru i zauzimaju prvoplasirani abiturijenti ENA-e.

ENA pruza obrazovanje za gotovo sve vodece funkcije u francuskoj driavnoj
upravi’, a time i za Drzavni savjet, pa ¢emo se u dijelu koji predstoji pozabaviti
nastankom te institucije i njezinoj pocetnoj namjeni, na¢inom odabira njezinih
pitomaca, obrazovanjem i mentorsko-pedagoskim kadrom koje ona pruza,
kao i rangiranjem pitomaca, ustrojem i osobljem, te cijenom obrazovanja i
medunarodnom suradnjom, da bismo se na koncu kriticki osvrnuli na bilancu
njezina postojanja i djelovanja.

Po osnovnom ustroju, francuska se ministarstva sastoje od uprava, ove od pod-uprava, a ove pak od
odjela i ureda.

8 Ovaj naziv ne smije zavarati, jer "komesar Viade" je potpuno nezavisni upravni sudac u Savjetu, koji je

ustvari odvjetnik zakona i prava opcenito.

° 1, §to je jedini izuzetak u odnosu na drzavnu upravu, jo$ i za Grad Pariz. Ovu "anomaliju", koju bi se
moglo interpretirati kao zadiranje u prava lokalnih samouprava, objasnjava cinjenica da je Drzava
upravljala Parizom sve do novijih vremena (1975.-1977.) izravno, preko svog prefekta i imenovanih, a
ni i izabranih nacelnika 20 pariskih okruga (arrondissements).
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1. Nastanak, predpovijest i razvoj ENA-e

1.1 Za razliku od drugih francuskih visokih skola', koje su nastale mahom
nakon Francuske revolucije'!, ENA se rada tek nakon II. svjetskog rata. Stanje u
Francuskoj je tada, 1944.-1945. godine sli¢ilo na ne tako davne hrvatske prilike.
Zemlju je trebalo obnoviti, a to nije bilo moguée bez Skolovanih i vrsnih kadrova.
Tada je Michel Debré'?, mladi maitre de requétes koga je general de Gaulle"
zaduzio da prouci na¢in i moguénost obrazovanja upravnih kadrova, ovako opisao
stanje Francuske: "To, §to zbog nepostojanja demografske i higijenske politike
francusko pucanstvo veé dugi niz godina opada kvantitativno i kvalitativno, Sto
je zbog nepostojanja programa i plana francusko gospodarstvo, poljodjelstvo i
industrija bilo u zaostatku i mnogo prije stradanja iz ovog rata, sto su se tijekom
dvadeset minulih godina nasi veliki gradovi povecali u neredu, prljavstini i
ruznoci, to je sve u dobroj mjeri krivnja javne uprave. I tko zna, za koliko drugih
podrucja bi se mogla izraziti ista tvrdnja".

Zbog takvog stanja zemlje, Michel Debré je ovako nastavio svoje izvjesce
generalu de Gaulleu: "Pa premda je Republika uvijek formirala svoje vojnike,
Casnike i docasnike, svoje inZenjere svih tehnickih vrsta, svoje ucitelje i profesore,
ona nije nikad do sad formirala, Sto je veliki propust, ni svoje upravne sluzbenike,
ni svoje financijere", da bi zaklju€io sljede¢om konstatacijom: "Da bi drzava
imala sluzbenike sebe dostojne, ona ih treba najprije obrazovati"*.

Ono §to je vazno ovdje istaknuti i naglasiti jest da su francuski vode¢i politicari
i drzavnici shvatili, da je javna uprava poseban posao', profesija i "zanat", za koji
treba stvoriti posebno uciliSte i poseban nacin izobrazbe, te da na nj valja privuci
putem natjecCaja najbolje kadrove nacije. A kako se u upravnom poslu radi o

10 Francuska ima "dvotraéni" sustav javnog visokog obrazovanja: s jedne strane, pluridisciplinarna
sveucilista, na koja se slobodno upisuje nakon mature, a s druge sustav "visokih skola", u koje se ulazi
natjeCajem.

Najvaznije su od ovih Ecole politechnique (Politehnika) i "primjenbene" $kole, koje ju nastavljaju
(rudarstvo, gradevina, naoruzanje...), a koje orijentiraju na razne vojne i drzavne inzenjerske poslove,
zatim Ecole normale supérieure (ovaj je naziv nemoguce razumljivo prevesti na hrvatskim op. aut.),
koja upuéuje na profesuru i, mnogo kasnije, Ecole nationale de la magistrature (Drzavna sudbeno-
odvjetnicka skola), koja obrazuje suce, tuzitelje i odvjetnike.

Francuski politicar (1912.-1996.) i ministar, bliski suradnik generala de Gaullea jo§ od vremena II.

svjetskog rata; ministar pravde 1958.-1959. i jedan od autora polupredsjednickog ustava francuske V.
Republike.

13 Francuski general i drzavnik (1890.-1970.), predsjednik Privremene vlade (1944.-1946.) i predsjednik
Republike (1958.-1969.).

V. "Collogque du cinquantennaire de I'ENA" (Kolokvij o pedesetoj obljetnici ENA), str. 11, 7.1 16.,
posebno izdanje La revue administrative, Pariz, 1996. Ovaj zbornik radova ¢e biti, u tekstu koji slijedi,
vise puta citiran pod kraticom Kol-ENA.

1

IS

=

U novije vrijeme snaznih, neoliberalnih pritisaka u pravcu privatizacije javnih sluzba, sve je vise
glasova, rasprava i analiza o tome da li postoje i koje su (opravdane) razlike izmedu upravljanja,
organizacijskog ustroja i u¢inkovitosti izmedu javnog i privatnog managementa. Cf. na komparativnu
studiju prof. Christophera Demmke: Are Civil Servants Different Because They Are Civil Servants?,
predstavljenu na 44. sastanku glavnih ravnatelja javnih sluzba drzava ¢lanica EU u Luxembourgu, u
lipnju 2005. godine, ed. Institut Européen d'Administration Publique, Maastricht, 2005.
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temeljnoj odgovornosti za javni interes i buduéi da su na tom podrucju ocekivanja
gradana opravdana i legitimna - jer se radi o njihovim pravima, slobodama, o
pripremi zakona, kao i o koriStenju javnog novca - to je bilo isto tako potrebno i
legitimno, da sa za taj poziv i posao privuku najkvalitetniji kadrovi.

Tako je odlukom (ordonnance) predsjednika Privremene vlade, generala de
Gaullea, od 9. listopada 1945. osnovana je ENA kao formacijska ustanova pod
vodstvom i nadzorom Vlade'¢, i na taj nacin su stvoreni temelji za novu, moderno
vodenu javnu upravu. U obrazlozenju e odluke stoji da francuska "sveucilista ne
pruzaju dovoljno prostora poducavanju politickih i socijalnih znanosti", te da
"isto tako ne postoji nikakvo prethodno obrazovanje za zanat sluzbenika""’

1.2 Ovdje valja primijetiti da ovo uspjelo osnivanje uciliSta za narocito
obrazovanje visSih kadrova drzavne uprave nije bio i prvi pokusaj u tom pravcu
u francuskoj povijesti. Prvi pokusaji u tom smislu propadaju zbog politi¢kih
antagonizama. Tako, Upravnu Skolu koju osniva II. francuska republika
revolucionarne, 1848. godine, ve¢ sljede¢e godine ukida Louis-Napoléon
Bonaparte, buduci Napoléon II1. 1872. pak godine protestantska burzoazija osniva
u Parizu Slobodnu skola politickih znanosti, koja priprema studente za natjecaje
za visoku javnu upravu (Drzavni savjet, Proracunski sud, financijski nadzor,
diplomaciju), a nakon toga slijedi viSe pokusaja osnivanja upravnog ucilista koje
bi demokratiziralo regrutiranje i ukinulo prakti¢cki monopol na visoku javnu upravu
visoke pariSke burzoazije, bliske desni¢arkom pokretu Francuske akcije. Ovi
pokusaji, posebice u vrijeme Narodnog fronta (1936.) su obojeni izrazito lijevo,
ali bez obzira na taj ideoloski predznak, zahtjev za demokratizacijom kadrova
javne uprave ostaje valjan. Taj je zahtjev samo pojacala ¢injenica dosta Siroke
pasivnosti, ili kolaboracije francuske javne uprave s njemackim okupatorom u
vrijeme II. svjetskog rata'®.

Zbog toga i tako obrazlozenje Odluke predsjednika Privremene francuske
vlade, generala de Gaullea, od 9. listopada 1945. o osnivanju ENA-¢ izri€ito

' Tocnije Premijera, pa je ENA i prorac¢unski uklju¢ena u stavke Predsjednistva vlade.

17" Odluka br. 45-2283, objavljena 10. listopada 1945., kojom se osniva ENA i Centar za visoke upravne
studije.

'8 Ministar obrazovanja u Vladi Narodnog fronta, Jean Zay, koji je 1936. predlagao osnivanja DrZavne
upravne Skole, ovako je opisao stanje francuske javne uprave u Il. svjetskom ratu: "Nedostatak
karaktera koji je pokazalo toliko visokih republikanskih funkcionara od lipnja 1940. /tj. francuskog
poraza i kapitulacije pred njemackim zavojevacem, op.p./, lakoca s kojom su podnosili nove gospodare,
provodili bez pobune savjesti sve zadace koje im se nametalo, na tuzan su nacin ilustrirali nedostatak
njihova gradanskog i strucnog obrazovanja. Republika je zbog njihova zatajivanja platila jednom od
svojih najmucnijih slabosti. Ona je bila zanemarila nadzirati njihovo regrutiranje, kao i to da sama
osigurava njihovo obrazovanje: a oni je nisu obranili. Odakle su dolazili nasi visoki sluzbenici u
vrijeme II1. republike/od 1875. do 1940., op.p./ Bilo iz jedne velike privatne Skole, tj. Slobodne skole
politickih znanosti, koja je raspolagala stvarnim monopolom i jedina isporucivala na primjer diplomate,
obrazujuci ih u klasnom, da ne kazem u kastinskom duhu, opskrbljujuci ih vrlo slabom demokratskom
gorljivoséu, bilo od previse specijaliziranih natjecaja... ... bilo od upravne improvizacije i politickog
pogodovanja...". V. Jean Zay: Souvenirs et solitude, Editions de I'Aube, ponovno izdanje 2004.,
navedeno po Le Monde, narocito izdanje pariskog dnevnika Le Monde, Les Archives du Monde, 17.
prosinca 2005. pod naslovom L'école nationale d'administration a 60 ans — ENA, énarques, énarchie,
str. 63.
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navodi demokratizaciju regrutiranja i profesionalizaciju obrazovanja kadrova
visoke javne uprave kao jedan od osnovnih ciljeva osnivanja ovog ucilista'®.

1.3 Tijekom proteklih Sest desetlje¢a, ENA je dozivjela vise znacajnih
promjena:

e 1971.: kandidati imaju pravo izbora izmedu pretezno ekonomskih, ili
pravnih materija

e 1972.: kandidati imaju izbor izmedu pretezito upravnih, ili pak vise
ckonomskih predmeta, pa se razdvaja na dva dijela i njihov poredak uspjesnosti
na koncu $kolovanja

e 1983.1 1990.: zakonom se ustanovljuje tre¢i natjecaj, uz "studentski" i
"sluzbenicki": taj se otvara za osobe koje su obavljale neki izborni mandat, za
sindikaliste, zaposlenike iz privatnog sektora i aktiviste nevladinih organizacija

e 1991.: odluka Vlade da se ENA preseli u Strasbourg

e  2002.: spajanje ENA-e i Medunarodnog instituta javne uprave

e 2004.: sva tri natjeCaja se otvaraju za sve gradane zemalja ¢lanica EU
e  2005.: dovrseno preseljenje ENA-e u Strasbourg

e 2006.: stupila na snagu velika reforma obrazovanja u ENA-i

Tijekom proteklih 62 godine ENA-om je upravljalo ukupno samo 12 ravnatelja,
Sto isto tako, kao i u slu¢aju Drzavnog savjeta ukazuje na stabilnost javne uprave u
jednoj urednoj demokratskoj drzavi. Dodajmo ovdje jos i to da je Potpredsjednik
Drzavnog savjeta po funkciji predsjednik Upravnog vije¢a ENA-e.

2. Namjena, operativnost i eticka dimenzija ENA-e

2.1 Osnovna vokacija, tj. poziv ENA-¢ je, dakle regrutirati, putem strogog
natjecaja - po nacelu izvrsnosti (/e principe du mérite)™ - mlade ljude i obrazovati
ih na pluridisciplinarni nacin, tj. kao polivalentne upravne generaliste, da budu
u stanju dinamizirati i mijenjati Javnu upravu te tako odgovoriti na legitimna
oc¢ekivanja gradana, kao i potrebe drzave u konkretnom medunarodnom okruzju.

2.2 U smislu konkretne operativnosti, ENA je osnovana kao primjedbena
ustanova?'  (établissement  d'application), pod  upravnom  tutellom

1 Odluka ovako objasnjava tu potrebu: "Slobodna Skola politickih znanosti je danas jedina koja nudi
sustavnu cjelinu nastave i predavanja koja pripremaju za visoke javne funkcije; ona je medutim
dostupna samo imucnijim studentima koji Zive u Parizu", te ovaj naéin pripreme "precesto eliminira
mlade bez imetka". Ibidem, kao gore, str. 59.-69.

% Tesko je na hrvatski dobro prevesti "le principe du mérite", posto imenica mérite oznacava i zaslugu i
vrsnocu, pa moze sugerirati i - podobnost, §to je u sustoj opreci onom §to ona kazuje u francuskom, pa
¢ak i u engleskom jeziku (principle of merit).

2 Ova kvalifikacija ukazuje na volju da se osigura izravnu operativnost pitomaca na koncu prethodnog
obrazovnog procesa. Primjera radi, Ecole polytechnique nije "primjedbena ustanova", nego $kola
prethodne izobrazbe (matematika, fizika...), nakon koje se pitomci upucuju u "primjenbene ustanove",
tj. visoke skole (v. biljesku 10).
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francuskogPremijera, koja na jednak nacin pruza prethodnu izobrazbu "ucenicima
koji su vec stekli visoku spremu, navlastito u institutima", kao 1 sluzbenicima koji
su iskustvo stekli "na upravnim funkcijama koje su obavljali". ENA-i je zadaca
prethodno obrazovati "za pocetna zaposlenja korpusa visokih sluzbenika"**. U
tu svrhu Odluka stvara korpus "civilnih administratora" za sva ministarstva i
visoke javne funkcije*, kojem je zadacéa "prilagoditi vodenje javnih poslova opéoj
politici Vlade, pripremati nacrte zakona ili uredaba i ministarskih odluka, kao
i smjernica za njihovo izvrSavanje, uskladivati i poboljsavati djelovanje javnih
sluzba".

2.3 Ono, §to je u danasnje vrijeme dominantnog relativizma i anomije potrebno
posebno istaknuti jest da je Obrazloienje Odluke predsjednika Privremene vlade
inzistiralo na eti¢koj dimenziji javne uprave. "Obrazovanje — ne treba to kriti — je
isto tako i od moralnog reda. Nije poziv Skole baviti se politikom ili nametati koju
doktrinu. Ali Skola mora uciti svoje buduce sluzbenike smislu Drzave; ona mora
posttcz da om shvate odgovornost Uprave da OS]ete velicinu te profesye i prlhvate
smisao za neke osnovne vrline: smisao ljudskoga odlucivanja... imaginacije...
vrijednost poducavane i shvacene moralne vrline"®.

3. Regrutiranja ENA-e i program natjecaja

3.1 Ve¢ se iz prije navedenog moglo razabrati da se u ENA-u ulazi u pravilu
putem natjeéaja*®, da su u pocetku postojale samo dvije vrste, a da je tijekom
vremena uvodena, pa ukidana i ponovo uvodena i treéa vrsta natjecaja. Cilj
natjeCaja bio je uvijek isti: dobiti vrsne i motivirane kadrove za vodecu funkcije
u drzavnoj upravi koji ¢e znati biti, kako je to rekao Aristotel, "i gospodari i
sluzbenici".

Prvi i drugi natjecaj postoje od samog pocetka. Prvi, takozvani "vanjski"
natje¢aj?’ odnosi na studente sa zavrSenom drugim stupnjem studija razli¢itih
vrsta (matura + 3). Bilo bi o¢ekivati, da su jedino pravnici, ekonomisti i politolozi
kandidati na ovom natjecaju, ali praksa pokazuje da je pravnika manje nego
diplomanata raznih humanistickih studija.

Ibidem, Obrazlozenje.

% Cime ih razlikuje od vojnih, operativnih funkcija. Ovo medutim ne zna¢i da mnoge funkcije u
Ministarstvu obrane ne obavljaju "civilni administratori".

"u Drzavnom savjetu, Proracunskom sudu, karijeri diplomata i prefekata, opéem financijskom
nadzoru..." Cf. na Obrazlozenje navedene Odluke.

% Ibidem.

2 Neko vrijeme, do 1986. godine, postojala je moguénost ulaska u ENA-u biv§im pitomcima dviju drugih
visokih 8kola, Ecole polytechnique 1 Ecole normale supérieure na osnovi "titula", tj. zbog ¢injenice da
su ti kandidati ve¢ prosli kroz jedan veoma strog natjecaj za vrsno javno uciliste.

27 Jer se odnosi na kandidate koji su statusno izvan javne uprave.
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Drugi, "interni" natjecaj otvoren je javnim sluzbenicima, bez uvjeta diplome,
ali koji imaju najmanje 4 godine prakse u javnoj upravi.

Treca vrsta natjecaja otvarana i ukidana u razna vremena, za razne kategorije
kandidata. Prvih nekoliko godina postojanja ENA-e funkcionirala su, uz dva
prva i tri naroc€ita natjeCaja, otvorena za sudionike pokreta otpora, deportirce i
ratne zarobljenike. 80-tih godina pojavio se opet nakratko poseban natjecaj za
sindikalne aktiviste, ali nije bio duga vijeka.

Danas postoje sve tri navedene vrste, s tim da je treéi natjecaj otvoren, bez
uvjeta diploma, osobama koje su tijekom najmanje 8 godina obavljale neku
profesiju. Osim toga sve tri vrste natjeaja otvorene su i za sve drzavljane drugih
zemalja ¢lanica EU.

3.2 Broj kandidata na natjeCajima varira iz godine u godinu, ali kandidata
je uvijek 10 do 20 puta vise nego ponudenih mjesta. Sto se ponudenih mjesta
ti¢e, njih odreduje Ministarstvo nadlezno za javnu upravu, ovisno o potrebama
popunjavanja kadrovskih mjesta odredenih za "civilne administratore". U
prosjeku, ENA godi$nje prima 100-120 pitomaca. Primjera radi, 2006. godine bilo
je 1.598 upisanih kandidata za 90 mjesta triju natjecaja, $to znaci 14 kandidata za
jedno mjesto. Od ovih 1.598 kandidata, 1.016 je apliciralo za "vanjski" natjecaj,
462 za "interni, a 120 za tre¢i natjecaj. Ukratko, prosle je godine bilo u prosjeku
18 kandidata za jedno ponudeno mjesto®.

Dobni i obrazovni, odnosno profesionalni uvjeti za ove natjecaje su sljedeci:

e za "vanjski" natjeCaj — imati manje od 28 godina, te obrazovnu razinu
"matura + 3";

e za'interni" — imati manje od 40 godina, bez obveze diplome, ali najmanje
4 godine staza u javnoj upravi;

e  zatrecinatjeaj —najvise 39 godina, ali najmanje 8 godina profesionalnog
iskustva ili izbornog mandata.

Srednja dob kandidata varira ovisno o vrsti natje¢aja. U posljednjih Sest
godina prosjek godina za "vanjski" natjecaj kretao se izmedu 23 i 25 godina; za
"interni" izmedu 32 i 34 godine, a za treci natjecaj izmedu 37 i 38 godina®. Od
90 primljenih kandidata, 50 ih je rodeno van Pariske regije*® Postotak uspjesnih
zenskih kandidata 2006. godine iznosio je 28% i premda taj postotak jako varira
iz godine u godinu®!, on je u porastu posljednjih desetljeca.

28 Prosjek uspjesnosti varirao je u minulom desetlje¢u od 8 do 12%. V. Rapport annuel de la fonction
publique, Volume 1, Faits et chiffres 2006.-2007., str. 354., ed. Ministére du budget, des comptes
publiques et de la fonction publique, Pariz, 2007.

29 Za sve podatke o ENA-i cf. na www.ena.fr

30 Ovo valja istaknuti zbog Cestog prigovora da je i ENA, poput nekadasnje Slobodne Skole politickih
znanosti, postala "Skola osorne pariske burZoazije".

31 Ovo se posebno odnosi na "vanjski natjecaj", gdje je u posljednjih 15 godina postotak zenskih pitomaca
varirao od 16% (1991.) do 44% (2005.). Izvor isti kao fusnota 29, str. 359.
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Na svaku vrstu natje¢aja moze se izlaziti najvise tri puta, a na sve vrste jedna
te ista osoba smije izi¢i ukupno najvise pet puta. Ovdje valja naglasiti da se vecina
kandidata posebno priprema, u okviru raznih pripremnih studija — u pravilu na
institutima politickih znanosti, ali i u okviru posebnih pripremnih centara — tijekom
1-2 godine za izlazenje na ove natjeCaje. ENA je objavila jednu indikativnu listu
referentnih djela i udzbenika koje preporucuje za pripremanje natjecaja®.

3.3 Program natjecaja* prilagoden je ne samo potrebi znanja za javnu sluzbu,
nego i volji da se ne privilegira ni jednu od tri skupine natjecatelja. Sve se tri vrste
natjeCaja sastoje od dva kruga, tj. od dvije sukcesivne selekcije: eliminacijske
(épreuves d'admissibilité — "pripustenost") i druge koja dovodi do prihvacanja
uspjesnih kandidata (épreuves d'admission — "prihvacenost").

"Vanjski" 1 "interni" natjecaji su sli¢ni, ali ne i istovjetni. Kod oba ova natjecaja,
prvi, eliminacijski dio sastoji se od 5, ve¢inom pismenih ispita, koji se boduju, a
od kojih su prva 3 obvezna i jednaka za "vanjski" i za "interni" natjecaj: javno
pravo (4 boda), ekonomija (4) i opca kultura (4). Za 4. ispit kandidati imaju izbor
izmedu dvaju predmeta: Europska unija (4) i socijalna pitanja (4). Z 5. ispit (2
boda) izbor je jako $irok, ali nije istovjetan za oba natjecaja®.

Drugi krug ispita, u koji ulazi u prosjeku jedna tre¢ina kandidata, sastoji se od
6 sljede¢ih usmenih ispita, istovjetnih za prva dva natjecaja: javne financije (2),
medunarodne teme (2), europska pitanja ili socijalna pitanja (2), jedan od 13 Zivih
jezika’, razgovor s ispitnim juryjem (3) i sport (1).

Program treceg natjecaja potpuno je razlicit od dva prethodna. On se sastoji od
prvog, eliminacijskog pismenog ispita o nekoj aktualnoj politi¢koj, ekonomskoj,
socijalnoj ili medunarodnoj temi. Kandidati koji uspiju u ovom eliminacijskom
krugu obvezni su zatim polaziti, ovisno o prethodnoj izobrazbi, 1 ili 2 godine
pripremni ciklus obrazovanja u jednom od 5 regionalnih instituta politickih
znanosti. Drugi krug ispita sastoji se od razgovora s ispitnim juryjem. Ovdje je
potrebno napomenuti da uspjesni kandidati prihvaceni

Ispit pred juryjem, ili mitski "veliki usmeni ispit" (/e grand oral) trebao bi
izvrsiti procjenu ne samo kulture, nego i, te jos i osobnosti kandidata. Do pocetka
70-tih godina radio se o neformalnom razgovoru, kome je cilj bio procijeniti
ljudske kvalitete. Od 1971. godine uveden je 10-minutni komentar nekog teksta

32 Na ovoj listi preporucuje se naslove s 9 sljede¢ih podruéja: opéa kultura, ustavno pravo i politicke
institucije, upravno pravo i institucije, lokalna uprava, ekonomija, socijalna pitanja, europska pitanja i
medunarodne teme. V. web-site ENA-e: www.ena.fr

3 Odreden ministarskom odlukom od 13. listopada 1999.

3 "Vanjski" natjecaj: jedan od 13 Zivih jezika, pravo po izboru (poslovno ili gradansko ili kazneno),
politiCke i upravne znanosti ili sociologija, ekonomski zemljopis ili povijest, racunovodstveno i
financijsko upravljanje poduzecem, informacijska i komunikacijska tehnologija, matematika ili
statistika. "Interni" natjecaj: upravljanje srediSnjom upravom i dekoncentriranim sluzbama drzave,
upravljanje lokalnim zajednicama, upravljanje javnim poduzeéima, upravljanje obrazovnim sustavom.

35 Klasi¢ni arapski, engleski, suvremeni gréki, hebrejski, japanski, kineski, nizozemski, njemacki, poljski,
portugalski, ruski. $panjolski i talijanski.
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kandidata.

Skolovanje na ENA-i je besplatno, a svi kandidati primljeni na natjecaju
automatski postaju drzavni sluZbenici i primaju odgovarajucu plaé¢u®.

4. Klasic¢ni obrazovni sustav ENA-e, ocjenjivanje i poredak

Obrazovanjeu ENA-itradicionalno po¢inje saslobodnim izborom imena svakog
narastaja pitomaca za svoju "promociju" (promotion), tj. "generaciju". Pitomci
tako uzimaju ime bilo koje povijesne, kulturne, politicke, znanstvene licnosti, bilo
koje zemlje ili kontinenta, bilo pak dogadaj ili pojma’’. 90 francuskih pitomaca i
35 stranih "generacije" 2007.-2009. izabralo je tako ime Willyja Brandta.

4.1 Tradicionalno obrazovanje u ENA-i koje je bilo na snazi od njezinih
pocetaka pa sve do 2006. godine sastojalo se dva jasno odvojena dijela: 12
mjeseci prakse / stazeva, te 15 mjeseci studija. Radnim stazevima®® / praksi je cilj
bio ukljuciti pitomeca u konkretni upravni rad, navlastito u pripremu i u donosenje
odluka, te pracenje njihova izvrSavanja. Obvezni stazevi su tzv. "institucionalni
stazevi", koji su se odvijali uz prefekta regije ili departmana®, ili uz francuskog
poklisara u inozemstvu®. Njima je cilj bio pruziti §to Siru viziju svih dimenzija
drzave, predstaviti njezine inter-ministerijalne aspekte i nauciti pitomce, kako se
na osnovi strateSkih analiza donosi javna odluka*!. Zato su se ti stazevi i odvijali u
neprekidnoj radnoj vezi s prefektima i poklisarima. Nakon tog "institucionalnog"
staza slijedila je "praksa u poduzeéu", po izboru, u upravi koje vece tvrtke ili
banke. Cilj ovih dviju vrsta staZzeva je bio pripremiti pitomce ENA-e za njihov
poziv visokih drzavnih sluzbenika, tj. nauciti, kako se lucidno analizira, kako se

3¢ Kandidati, koji su primljeni na osnovi "vanjskog" natje¢aja — 1.375 € mjese¢no osnovne place, uz koju
idu 1 neke kompenzacije za staz i stanovanje; sluzbenici - iznos svoje prethodne place, ukoliko je on
veci od 2.086 € mjesecno; kandidati izabrani po tre¢em natjecaju - 2.086 € mjesecno.

37 Navedimo samo nekoliko primjera: Francuska koja se bori (1945.-1946.), Ujedinjeni narodi (1947.-
1949.), Europa (1949.-1951.), Francuska - Afrika (1955.-1957.), Albert Camus (1960.-1962.), Thomas
More (1969.-1971.), Guernica (1974.-1976.), Prava ¢ovjeka (1979.-1981.), Solidarnost (1981.-1983.),
Antoine de Saint-Exupéry (1992.-1994.), Kopernik (2000.-2002.), Republika (2005.-2007.). Generacija
2007-2009. izabrala je izmedu imena Winstona Churchilla i Willyja Brandta.

3 Pridjev "radni" ovdje oznaava da se pitomac ne ograniava na promatranje, nego aktivno
sudjeluje u radu.

3 Prefekt depatrmana je predstavnik Vlade u departmanu, te voditelj svih "dekoncentriranih" sluzba
drzave u departmanu. On je ujedno i nadzornik postivanja zakona od strane lokalnih zajednica,

40°Ovi se stazevi odvijaju u poklisarstvima, bilo pri stranim drzavama, bilo pri medunarodnim
organizacijama, navlastito OUN i EU.

41 T1i, kako to iznosi jedan od bivsih upravitelja studijskog dijela skolovanja Jean-Marie Duffau,: "razviti
sposobnost preuzimanja odgovornosti, Sto podrazumijeva sigurnost u prosudbi, poznavanje okruzja,
sposobnost najboljeg moguceg informiranja i ispravnog analiziranja... ali i razviti eticke sposobnosti
sluzbenika, u vrijeme, kad korupcija postaje endemicko zlo u svim zemljama; deontoloska formacija
Jje postala neophodna, bez obzira na sustav javne uprave, na koji se poziva pojedina zemlja ". V. Kol-
ENA, str.17.
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uzima u obzir razne ¢imbenike i kako se odlucuje u javnoj upravi i u privatnim
tvrtkama.

Studijski dio se obavljao dijelom u sjedistu ENA-e, najprije u Parizu, a zatim od
90-tih godina dijelom u Strasbourgu, a dijelom u Parizu®, da bi od 2006. godine
sve aktivnosti ENA-e konac¢no presle u Strasbourg. Osnovna karakteristika ovog
pedagoskog dijela je intelektualna nezavisnost i politicka neutralnost predavaca
i voditelja seminara®. Sama predavanja predstavljaju manji dio studijskog dijela
formacije, dok je veci dio vremena posveéen seminarima, radu u skupinama,
vjezbama, izlaganjima ucenika i kritickim osvrtima.

4.2 Treba naglasiti, da se ve¢ tijekom stazeva, a zatim posebno tijekom
drugog, studijskog dijela formacije pitomce ENA-e stalno ocjenjuje i da se
poredak ucenika stalno objavljuje. Ovo objavljivane je s jedne strane izvanredan
podsticaj za rad, ali s druge strane stvara atmosferu ¢esto nesmiljenog natjecanja i
nezdravog suparnistva. Treba odmah naglasiti da je poredak ucenika (classement)
na koncu skolovanja presudan za njihovu buducu upravnu karijeru. U¢enici naime
po zavrSetku studijskog dijela sami izabiru*, po poretku na koncu $kolovanja,
radna mjesta s liste, koja im u tom Casu nudi drzavna uprava. Tako prvi izabiru
najprestiznija ili najzanimljivija mjesta, dok ona manje privlacna ostaju za slabije
uspjesne ucenike. Vazno je primijetiti da se kasnija karijera diplomanata ENA-e
najée$ce odvija u okviru institucije / ministarstva, koje su izabrali na poéetku®.

4.3 ENA je od pocetka zamisljena - i takva je ostala do danas - kao primjedbena
obrazovna institucija izvrSne vlasti / Vlade, tj. ona koja pruza formaciju za

42 ENA-e je od 1991. godine postupno "delokalizirana", tj. iz Pariza premjeStena u Strasbourg. Ovu
delokalizaciju je, usprkos prili¢cnom otporu pariskih birokrata, ali i dijela u¢enika, provela socijalisticka
Vlada. Strasbourg je izabran zbog njegova smjeStaja, u blizini granica sa susjednom Njemackom,
Svicarskom i Belgijom, ali navlastito zbog Cinjenice da je taj sveucili$ni grad sjediste Vije¢a Europe,
Europskog suda prava covj eka i, povremeno, Europskog parlamenta (EU).
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imena svake ' generacue Evo par rjecitih primjera: dok je pisac ovih redaka bio pitomac ENA-e
(1969.-1971.), ime tadasnje "generacije" je bilo Thomas More, a prethodne Robespierre, dok je sljedeca
nosila ime Charles de Gaulle. Napomenimo jos i to, da se dio ucenika tijekom Skolovanja uclanjuje
u sindikate, koji su u Francuskoj u pravilu ideoloski obojeni. Medutim, statistike pokazuju da se tek
1% bivsih pitomaca ENA-e posvecuje politici. U mnogim minulim francuskim vladama, velik broj
ministara bio je "podrijetlom" iz ENA-e, dok ih je u sadasnjoj Vladi premijera Fillona od 15 samo 2.

4

kS

Najtrazenija, a to znaci i najcjenjenija su mjesta, koja nude Drzavni savjet (Conseil d'Etat - zakonodavni
savjet vlade i najvise upravno sudiste), Financijska inspekcija, Proracunski sud (Cour des comptes),
vanjski poslovi, gospodarstvo i financije itd. Ovo je ustvari vrlo rijedak, gotovo jedinstven primjer, gdje
zaposlenici sami biraju svog poslodavatelja.

# Ovo je fakticko stanje usprkos "obveze mobilnosti", koja je pravilo za upravne kadrove u Francuskoj
i koje trazi, da se nakon tri prve godine upravne karijere radi barem godinu dana u nekom drugom
upravnom sektoru. U francuskoj drzavnoj upravi u cjelini 4,9% sluzbenika ne radi u svojoj "izvornoj"
upravnoj strukturi. V. Rapport annuel de la fonction publique, Volume 1, Faits et chiffres 2006.-2007.,
str. 103., ed. Ministére du budget, des comptes publiques et de la fonction publique, Pariz, 2007. Od
otprilike 4.800 bivsih pitomaca ENA-e koji su radno aktivni, oko 75% ih u drzavnoj upravi, oko 200
radi u javnim i medunarodnim ustanovama i lokalnim samoupravama, a 600 ih je u javnim poduzecima.
Samo ih je oko 250 "prebjeglo" u privatne tvrtke. U pretprosloj legislaturi (stanje 1995. godine) 9
ministara i 40 zastupnika je bilo proslo kroz ENA-u. Spomenimo jos i da su bivsi predsjednik Republike,
Jacques Chirac i ¢itav niz premijera, takoder bivsi u¢enici ENA-e.
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prakti¢ni rad vodenja upravnih jedinica*®. Studijski dio je obuhvacao sljedeca
stalnija, Sira podrucja: javno pravo, ekonomiju, javne financije, socijalnu tematiku
i medunarodne odnose. Medutim, kako su funkcije francuske drzave kroz proteklih
Sest desetlje¢a evoluirale, ovisno o promjenama u svijetu i drustvu, to su se uz ove
osnovne teme pojavile i druge, koje su odgovarale zahtjevima vremena. Tako
se u ENA-i posebna ve¢ poodavna posvecuje znacajna pozornost Europskoj
uniji i njezinom pravu; lokalnim samoupravama, (na pr. prostorno i gospodarsko
planiranje, delegiranje i koncediranje javnih usluga), socijalnim problemima -
nezaposlenosti, demografiji, problemima urbanih sredina (stranci, droga, kriminal,
marginalizacija); izazovima i kuSnjama globalizacije i medunarodnih financija -
deregulacija, prljavi novac, korupcija; zatim sredstvima suvremenog upravljanja
i komuniciranja - upravni management'’ i dobro upravljanje (bonne gouvernance
- good governance), informatika i telekomuniciranje; te jo$ i partnerstvu javnog i
privatnog sektora. Prisjetimo, medutim jo§ jednom na vaznost, koja se od samog
pocetka postojanje ove Skole predavala opéoj kulturi, a koju je ovako izrazio
Michel Debré: "Opéa kultura je prava skola zapovijedanja"*.

U zakljucku valja ponovo naglasiti da je op¢i cilj formacije, koju pruza ENA
bio i ostao:

e  sjednestrane, odabrati i obrazovati najvrsnije kandidate za visoke drzavne
sluzbenike®;

e  zatim, kao inter-ministerijalno uciliste, pruziti im odli¢nu formaciju
upravnih polivalentnih ta, jer se ne zna unaprijed, na kojem ¢e upravnom podrucju
raditi; a §to znaci na jednaki obrazovati ih za sve drzavne upravne funkcije -
socijalne, diplomatske, ekonomske i financijske;

e ina koncu, uputiti ih na odgovorna mjesta u drzavnoj upravi na osnovi
poretka, odnosno njihova osobnog izbora na koncu $kolovanja.

4 U Francuskoj je pojedino ministarstvo, kao osnovna sastavnica drzavne uprave, u pravilu podijeljeno na
"horizontalne" (opce) i "vertikalne" (tematske) uprave, ove na poduprave, a ove pak na urede. Zakonom
o0 javnoj upravi odredeno je, da voditelje uprava, poklisare, rektore i prefekte imenuje Vlada, na osnovi
svog diskrecijskog prava, dok poduprave i uprave u pravilu trebaju voditi bivsi pitomci ENA-e u okviru
njihovih normalnih napredovanja u sluzbi. Najvece personalne promjene vrhova francuske drzavne
uprave dogodile su se tijekom prvih dviju godina nakon izbora predsjednika Mitterranda i dolaska
socijalisticke vecine na vlast 1981. godine. Tada je od 144 ravnatelja drzavnih uprava promijenjeno
njih 103. V. prilog prof. Eugena Pusic¢a: Upravno-politicki sistem - Problemi integracije i centralne
koordinacije u zborniku radova Pravo i drustvo, str. 38., izd. HAZU, Zagreb, 1991.

Treba znati, da je javni management u velikoj mjeri razli¢it od privatnog managementa. Kad bi ovaj
potonji prevagnuo u javnim poslovima, on bi mogao ugroziti politicku nepristranost javne uprave.
Imperativi produktivnosti i efikasnosti pod svaku cijenu tesko su naime spojivi s nepristranoscu javne
uprave i jednako§¢u gradana. Medutim, neke metode privatnog managementa (vodenje projekata, Sire
delegiranje ovlasti, individualizacija odgovornosti, diferencirano nagradivanje) moguce je i korisno
primjenjivati i u Javnoj upravi.

4

3

4

ES

Navedeno po prilogu Jean-Jacques Kesler, Kol-ENA, str. 13.

Buduéi da postoji ve¢ 62 godine i kako je u tom razdoblju formirala oko 5.800 visokih drzavnih
sluzbenika, od kojih je oko 4.800 jos djelatno, ENA je ve¢ gotovo potpuno "istisnula" sa svih vodecih
mjesta kadrove drugog formacijskog porijekla. Tako je danas gotovo svih 160 ravnatelja uprava u
ministarstvima izi§lo iz ENA-e, kao uostalom i dobar dio prefekata u regijama i departmanima te
poklisara u stranim drzavama i medunarodnim organizacijama.

4

o
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5. Velika reforma obrazovnog sustava ENA-e 2006. godine

5.1 Promjene u funkcijama drzave i javne uprave u europskom kao i
svjetskom okruzenju, trazile su isto tako da se razmotri kako prilagoditi ENA-u
tim promjenama. Prisjetimo se samo da se, sukladno nacelu subsidijarnosti,
demokratska drzava povukla s velikog broja funkcija™ te da su se pojavile i neke
potpuno nove funkcije’'; da je Europska unija od 6 drzava osnivaca narasla na 27
¢lanica; da se broj i opseg "politika" EU znacajno povecao i prosirio; da se dobar
dio pravila medunarodne trgovine odreduje u Svjetskoj trgovinskoj organizaciji;
da je dio sudskog suvereniteta prenesen na Europski sud prava covjeka i na
Medunarodni kazneni sud; da pitanja okolisa i energetike nije viSe moguce
rjesavati na nacionalnoj razini; da europska pitanja nisu vise Vanjsko politicka,
nego dio unutarnje politike; da je pad Berlinskog zida znacajno izmijenio politiku
obrane; da je decentralizacija jakobinske Francuske na dnevnom redu ve¢ tri puna
desetljeca itd. itd.

5.2 Sve ove promjene i izazovi - teritorijalni unutar Francuske, te europski i
svjetski - zahtijevali su isto tako reformu obrazovanja kadrova drzavne uprave™, pa
tako 1 ENA-e, da bi evoluirala i postala primjereno u¢iliSte nacionalne, europske i
medunarodne vokacije. Reforma koja je zapoceta 2003. godine i koja se u cijelosti
primjenjuje od 2006. godine prilagodila je ciljeve obrazovanja novim potrebama
i stubokom izmijenila obrazovni cursus. S tom reformom ENA smjera obrazovati
pitomce u dva osnovna pravca: ekspertize 1 javnog managementa.

Pitomci ENA-e trebaju postati strucnjaci za sva bitna podruja javnog
djelovanja: pravo, primijenjena ekonomija, javne financije, europski i medunarodni
problemi, javne politike lokalnih zajednica, elektronska javna uprava. Oni moraju
pored toga jos stec¢i znanja i razviti vrline javnih managera, tj. znati voditi ekipe
i ljudske resurse, upravljati projektima, pratiti i mjeriti u¢inak javnih politika,
nadzirati troSkove...

Razvijanju ovih sposobnosti trebaju bitno pridonijeti, s jedne strane, stazevi
s operativnom odgovornosc¢u, studije slucajeva konji se ponavljaju, stavljanje u
konkretne situacije ili simuliranje situacija i t. sl. S druge strane, od ove reforme
¢itavo obrazovanje je promijenjeno: novim alternacijama staz - studij, novom
organizacijom i ocjenjivanjem polugodi$njih modula, novim predmetima, novim
mjestima za institucionalni staz (lokalne zajednice), novim evaluacijskim ispitima
i novim oblicima suradnje s drugim ustanovama. Tako su u srediste obrazovanja

30 Kroz decentralizaciju, delegiranje i koncediranje javnih usluga, te privatizaciju.

51 Na pr. sigurnosti prehrane, kontrole migracija, borbe protiv organiziranog kriminaliteta i medunarodnog
terorizma

52 V. izvje$ca koja su prethodila reformi: Yves-Thibault de Silguy: Moderniser I'Etat — le cas de I'ENA, ed.
Documentation frangaise, Pariz 2003.; Bernard Stirn, Edouard Crepey: Rapport sur le status de I'Ecole
nationale d'administration, ed. Documentation francgaise, Pariz 2004.
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stavljene, pored srediSnje drzavne uprave i javnog managementa, jos dvije druge
teme / modula: Europa i teritorij®®. UGenje engleskog jezika postaje obvezno, kao
i staz u nekom privatnom poduzecu. Javni management postaje jedna od odrednica
Skolovanja. Uvodi se novi nain ocjenjivanja stazeva, a svim pitomcima se
omogucuje na koncu studija, prije nego izaberu svoje radno mjesto, personalizirana
bilanca njihovih sposobnosti, znanja, ali i slabosti, kao i profesionalna orijentacija
uz pomo¢ specijaliziranih privatnih stru¢njaka.

Ukupno Skolovanje i opet traje 27 mjeseci te zapocCinje s jednim, svima
zajednickim dijelom od 24 mjeseca tijekom kojih alterniraju studij i stazevi triju
osnovnihmodula'Europa teritorijii javnimanagementiupravljanje. Triposljednja
mJeseca posvecena su seminarima, po osobnom izboru, sa svrhom produbljenja
znanja na jednom od sljede¢ih 5 podrucja: na pravnom, na ekonomskom i
financijskom, na socijalnom, na teritorijalnom te, na koncu, na medunarodno-
politickom.

5.3 U okviru ove reforme ENA-i je stavljeno u zadacu razvijati pet podrucja
visoke stru¢nosti:

e pocetno obrazovanje visokih francuskih i stranih upravnih kadrova;

e stalno obrazovanje i usavrSavanje ovih kadrova

e  bilateralnaimultilateralna suradnja na podrucju upravljanja (gouvernance)
kroz partnerstvo $kola, javnih uprava, regija i drzava

e istrazivanja na podrucju upravnih znanosti, uz pomo¢ specijaliziranih
publikacija

e  obrazovanje za europsku problematiku i priprema za europske natjecaje u
okviru Centra za europske studije u Strasbourgu.

Na taj nac¢in ENA treba osnaziti svoju medunarodnu dimenziju i postati model
pedagoske upravne inzenjerije. Podsjetimo da ve¢ vise od 50 godina ENA sudjeluje
u obrazovanju i stranih studenata i javnih sluzbenika, pa je ve¢ oko 2.600 takvih
pitomaca - iz 105 zemalja, od kojih i iz Hrvatske - proslo kroz obrazovni sustav
ENA-e. S ovom reformom ustanovljuju se tri strana obrazovna ciklusa, duzi
ciklusi (7 ili 9 ili 18 mjeseci), kradi ciklusi (2 do 4 tjedna) i Medunarodni ciklus
javne uprave. Selekcija se obavlja samo za duzi ciklus, gdje je na pr. 2006. godine
bio 421 kandidat, predstavljen od ambasada stranih zemalja, a primljena su, nakon
eliminacijskih ispita 103 pitomca.

5.4 1, na koncu, valja naglasiti da je ENA ve¢ od pocetka 80-tih godina
stvorila svoju jedinicu za stalnu izobrazbu, pa kroz nju godisnje prolazi oko 2.500
francuskih funkcionara, a uz to jo§ i 1.300 stranih, dok se 3.500 kandidata priprema
za natjecaje za europske institucije u okviru strasbourskog Centra za europske

3 "Ucenje Europe" olakSava povezivanje s Centrom europskih studija u Strasbourgu od 2005. godine.
Pojam "teritorij" ovdje podrazumijeva odnose i partnerstva drzave s lokalnim zajednicama, navlastito
s velikim gradovima, pitanja decentralizacije i dekoncentracije, zatim upravljanje i raspolaganje
teritorijem kao trajnim dobrom, a sve to u tijesnoj suradnji s Drzavnim institutom za teritorijalne studije
koji se isto tako nalazi u Strasbourgu.
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studije, koji je od 2005. godine integriran u ENA-u. Uz to, Skola redovito izdaje
zbornike kolokvija i studijskih dana, koje sama organizira®*.

6. Ustroj i osoblje ENA-e, proracun i cijena obrazovanja

6.1 Prividni paradoks ENA-e koji se ¢esto navodi jest da ta velika obrazovna
ustanova ima samo 2 stalna nastavnika: za francuski kao strani jezik> i nastavnik
sporta. ENA inace ima oko 220 stalno zaposlenih osoba, a uz to svake godine
angazira viSe od 1.000 nastavnika i stru¢njaka za svoje nastavne programe.
Potrebno je naglasiti da je nastavno osoblje tek djelomice sveucilisno. Vecéina
nastavnika su visoki drzavni funkcionari, politicari, stru¢njaci razli¢itih profila,
intelektualci, pace umjetnici.

Ustrojstveno ENA-e se sastoji od pet uprava: za studije za stazeve, za stalno
obrazovanje 1 istraZivanje, za medunarodne odnose i, Glavno tajniStvo kao
posebnu upravu. U okviru Skole osnovan je u prosincu 2006. godine Centar

strucnosti i upravnog istrazivanja, a strasbourski Centar europskih studija
je od 2005. godine integriran u sustav ENA-e, premda je sacuvao svoj status i
funkcionalnu samostalnost. ENA-om upravljaju Ravnatelj i Upravno vijece, koje
imenuje Vlada, a kojem predsjeda Potpredsjednik Drzavnog savjeta. U Vijecu
sjede 1 kvalificirani predstavnici Narodne skupstine, Senata, raznih ministarstava,
ali i Europskog parlamenta’, §to ENA-i daje dodatnu medunarodnu dimenziju.

6.2 Godisnji proracun ENA-e je znacajno varirao posljednjih godina, posebice
zbog istovremenog upravljanja zgradama u Parizu i u Strasbourgu, tako i zbog
troskova vezanih za promj enu dl_] elaosoblja, kaoiza smjestaj pitomaca. Podsjetimo
da je proracun u VI'lJ eme spajanja ENA-e i Medunarodnog instituta javne uprave
2002. godine iznosio oko 35 milijuna eura. Znac¢ajno je medutim da je jedini¢na
cijena kosStanja 27 mjeseci pocetnog obrazovanja pitomaca posljednjih godina
znacajno smanjena i da je 2006. godine iznosila 56.303 €.

3% Evo tema nekoliko takvih skupova i seminara u posljednje Cetiri godine: drzava dionicar, reforma
uprave pravosuda. javna uprava i medunarodne organizacije, cijena kostanja i dobit od javne uprave,
zdravstvena politika, socijalni dijalog, stambena politika, zastita djetinjstva.

3 Za pedagosku pomo¢ stranim studentima.
% Dva posljednja predstavnika Europskog parlamenta jo$ su uvijek ¢lanovi Upravnog vijeca.
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7. Medunarodna suradnja, primjer i utjecaj ENA-e u svijetu

7.1 ENA je posljednja tri desetljeca stvorila, ili sudjelovala u nastanku Siroke
mreze ne samo sli¢nih $kola i uc¢ilista, u Francuskoj*’, Europi®® i u svijetu, nego je
uspostavila veze s javnim upravama 120 drzava na 5 kontinenata. U tom okviru,
ENA sudjeluje u stru¢nim misijama u inozemstvu, prima strane delegacije, pomaze
stranim institucijama u pedagoskoj inzenjeriji, organlzlra tematske seminare u
inozemstvu, stazeve za strane funkcionare, kao i programe tehnicke pomoci.
S brojnim sveuciliStima i stranim institucijama ENA je potpisala bilateralne
ugovore o suradnji. Uz to, ENA sudjeluje u "stalnoj izobrazbi" stranih, visokih
javnih sluzbenika. Ova je djelatnost znacajno prldomjela europskoj upravnoj
konvergenciji 1 postupnom stvaranju, de facto, iako ne i de iure, europskog
upravnog prostora.

7.2 Od tranzicijskih zemalja, francuski je primjer slijedila Poljska u kojoj, za
razliku od veéine tranzicijskih zemalja, ne postoji posebni status drzavne uprave
Poljska se od 1991. godine u velikoj mjeri inspirirala francuskim primjerom te
je osnovala Drzavnu §kolu javne uprave. Ova je Skola vjerna kopija ENA-¢ i po
Skolovanju i po ocjenjivanju pitomaca i po organizaciji natje¢aja - osim $to ne
postoji natjecaj za sluzbenike. Problem ove inspirativne "kopije" jest u tome, Sto
diplomanti poljske ENA-e u pocetku nisu imali pravo na odgovorne javno-upravne
funkcije, nego samo moguénost dobivanja ugovora u nekom od ministarstava.

U 90-tim godinama jos je i Kina, zemlja vrlo stare, naravno pred-komunisticke,
javne uprave slijedila isti primjer, zatim su posljednjih godina slijedile Tajland,
Sirija i zemlje Maghreba, a u ozujku ove godine jos i Rusija, gdje je inicijativa
za takvim obrazovnim uciliStem krenula od jednog bivSeg pitomca francuske
ENA-e%.

8. Kratka bilanca i kriti¢ki osvrt na francusko iskustvo

8.1 Napocetku ovog nezahvalnog pokusaja bilance jedne javne institucije poput
ENA-e, namece se usporedba s Europom i njezinim socijalnim modelom. Naime,
europske integracije i "europski" socijalni model - koji postoji de facto, iako ne i
kao politika EU - mnogo su cjenjenije gledane izvana, iz svijeta koji zavidi Europi
na njezinim ostvarenjima. Europu se opravdano drzi povlastenim kontinentom,
a europske gradane privilegiranim u odnosu na druge. Nesto sli¢no bi se moglo

7 To su mreze Konferencije visokih Skola, Europskog pola javne uprave i MrezZe Skola javne uprave, ali
to je i stotinjak "privilegiranih partnera" (ministarstva, akademije, instituti) u 17 europskih zemalja, od
kojih Slovenija i Srbija od zemalja bivse Jugoslavije.

5

3

To su Europska skupina javne uprave, Europska udruga za akreditaciju javne uprave i Mreza instituta i
skola. javne uprave u srednjoj i isto¢noj Europi, ali to je i stotinjak "privilegiranih partnera" (ministarstva,
akademije, instituti) u 17 europskih zemalja, od kojih Slovenija i Srbija od zemalja biv§e Jugoslavije.
Tamo, jo§ od vremena komunizma, javni sluzbenici imaju obicne radno-pravne ugovore s drzavom, ili
s lokalnim samoupravama.

59

% Program ruskog ucilista za kadrove javne uprave odvija se, po ugledu na ENA-u u dvije godine i
usredotocen je na upravljanje drzavom, gospodarstvom, na upravno pravo i na strane jezike.
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ustvrditi i za ENA-u. Ona je pruzila vrsnu prethodnu, pluridisciplinarnu izobrazbu
tisucama francuskih i stranih funkcionara, polivalentnih upravnih generalista,
kormilara i kapetana javne uprave, stvorila jedinstvenu upravnu kulturu, odrzala
ideju poziva / vokacije sluzenja gradanima i rei publicae / drzavi, utemeljenu na
prvenstvu prava i na javnom interesu. Ona je prestizna ustanova i primjer mnogim
drugim drzavama. U tom okviru, ENA je sudjelovala i u obrazovanju kadrova
Drzavnog savjeta, u njegovu d]elu 1 utjecaju, pa time i u francuskom upravnom
pravu, pa i europskom, u mjeri u kojoj ono postoji.

8.2 ENA je medutim u Francuskoj ¢esto bila predmetom kritike i to pretezito
s politickih, pace ideoloskih stajalista. Ona je to i dan-danas pa je tako bila jedna
od tema nedavnih predsjednickih izbora, kad je jedan od kandidata®' predlagao
da se ova ugledna institucija ukine. Jedna od ¢e$¢ih zamjerka ENA-i pripisuje
elitizam 1 ukazuje na ono isto, §to se prije 70 godina zamjeralo Slobodnoj skoli
politickih znanosti, a to je postupno fakticko zatvaranje u odnosu na defavorizirane
kategorije drustva. Cinjenica je naime da je nakon Sest desetlje¢a postojanja
ENA-e udio kandidata iz imu¢nijih i utjecajnijih drustvovnih kategorija - djeca
iz obitelji liberalnih profesija i funkcionara - porastao od trecine, u prvo vrijeme,
na gotovo dvije tre¢ine posljednjih desetljeca (2006.: 63%)%. Od svih primljenih
kandidata tijekom posljednjih godina, vise od polovice (2006.: 52%) ih je proslo
kroz klupe Institutd politickih znanosti, najée$ée upravo onog pariskog, koji je
fakticki nasljednik nekadasnje Slobodne Skole politickih znanosti. ENA-i se zbog
toga prigovara, da postaje skola "osorne i samodostatne pariske burzoazije" i da
se zatvara ne samo u odnosu na manje imucne kategorije, nego i na francusku
provinciju opéenito®.

Jedan drugi, marginalniji prigovor isti¢e da ENA kao formacija i etiketa sluzi
mnogima, da bi "izdali svoj javni poziv" i §to prije se prodali prlvatnorn sektoru®.
Drugi prigovor koji se ¢esto iznosi, odnosi se na sustav ocjenjivanja i poretka,
koji postoji u ENA-i i on se 1skaque u sljedec¢em pitanju: da li su ljudi, koji su
prisiljeni tijekom vise od godine dana svog obrazovanja biti u stalnom odnosu
konkurencije, u stanju sutra suradivati i feamski djelovati? Kadrovima koji su
prosli kroz obrazovni ciklus ENA-e upuduje se isto tako opéi prigovor svim
birokracijama, a to je njezin utjecaj na politicke odluke. koji stvarno postoji, ali
ne vise od mjere, u kojoj svaka priprema odluke moze utjecati na samu politi¢ku

! Frangois Bayrou, treceplasirani kandidat Demokratskog pokreta na predsjedni¢kim izborima 2007.
godine

2 U Njemackoj ovaj postotak iznosi 62%.

% Qvaj potonji prigovor ne stoji, barem $to se ti¢e mjesta rodenja kandidata, iako ne i prebivalista.
Tako je od primljenih pitomaca 2006. godine samo njih 40% rodeno u pariskoj regiji, iako ih je ipak
73% prebivalistem iz te regije. V. navedeno godiSnje izvjesce o javnoj upravi za 006-22007. godinu,
str.360.

% Qvaj prigovor ne stoji, jer je tek oko 5% od svih djelatnih bivsih pitomaca ENA-e napustilo javnu
upravu i preslo u privatni sektor, usprkos ¢injenice da su place takvih "prebjega" u privatnom sektoru
i do 65% vece nego u javnom. Oni koji iznose ovaj prigovor, podsje¢aju na oglas koji je 25 pitomaca
ENA-¢ objavilo, vise kao $alu, u pariSkom dnevniku Le Monde, 4. travnja 1984. godine, pod naslovom:
Offrez-vous un énarque (Priustite si jednog enarka)
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odluku. ako je s vremenom nastala kovanica énarquie i énarque® / "enarkija" i
n "
enark".

8.3 I, na koncu, vazno je §to o ENA-i misli francusko javno mnijenje. U
ispitivanju prije 22 godine®, od 60% ispitanika koji su izjavili da znaju $to je
to ENA, 74% su imali povjerenja u nju, dok je 5% smatralo da je treba ukinuti.
Medutim samo 19% anketiranih je odgovorilo da bi je preporucili svojoj djeci.
Anketa iz 2002. godine®” pokazuje da 56% ispitanika smatra da bi ukidanje ENA-¢
bilo losa, te da 70% misli da je treba reformirati 1 prilagoditi. U toj anketi, 55%
ispitanika misli da "enarsi imaju previse viasti", a 66% ih smatra da su oni "previse
bliski politickoj viasti". 1, kona¢no, anketa o francuskim visokim Skolama iz 2004.
godine®® pokazuje da je kod anketiranih osoba misljenje o ENA-i nesto losije nego
o drugim skolama (Politehnika, Ecole normale supérieure, Visoki trgovacki studij
- HEC), ali ipak ostaje pozitivno, te da je 62% ispitanika ponosno $to Francuska
ima jednu takvu Skolu.

RECRUITMENT AND EDUCATION OF PERSONNEL
FOR COUNCIL OF STATE AND FOR GOVERNMENT
ADMINISTRATION IN FRANCE

Behind every ‘work and influence’, and so too behind this one, the French Government Council
seeks people who create and implement it. The aim of this short paper is to show the method of
selecting and previous training of this personnel. Furthermore, as that way is grosso modo the same
for state administration we, given the excellence of both personnels as well as the professional
success and stability of the French government administration, have considered that it is precisely
here, in this focus of Croatian scientific excellence, in the interests of the legal administrative public
to point out the circumstances and conditions which decide the contributors to the excellences of
‘work and influence’ of the French Government Council and French Government Administration.

Keyword: Conseil d’Etat, personnel, France

% Termin su skovala trojica biv§ih pitomaca ENA-e, od kojih je najpoznatiji Jean-Pierre Chvénement,
kasniji ministar u viSe vlada francuske ljevice. Pod simboli¢nim pseudonimom, Jacques Mandrin, u
knjizi Enarkija (Enarchie, Editions de la Table Ronde, Pariz, 1967.), sarkazam i kritika trojice mladih
ljevicara ide vrlo daleko. Po njima su bivsi pitomci ENA-e ustvari "mandarini burzujskog drustva" , a
ENA je tek "slavna straznjica" pariS$kog Instituta politickih znanosti (poznatijeg pod kraticom Sciences
Po'), koja "pruza minimum znanja djeci iz bogatih Cetvrti, a maksimum znanja-zivljenja sinovima sitne
burzoazije", koji svi polako postaju "sive Zivotinje, isprazne i spremne sluziti", a koji bi od "intendanata
kapitalizma" trebali postati "husari socijalizma". Ima u toj knjizi medutim i ozbiljnih prijedloga:
ukidanje "obveznog prolaska kroz Sciences Po™, otvaranje pripremnih teCajeva za ENA-u, otvaranje
regionalnih $kola za srednje kadrove javne uprave, ukidanje poretka uspjesnosti u ENA-i itd.

% Srpanj 1985. godine, agencija IFOP, 1.208 ispitanika.
7 Agencija Sofres Cardinal, 1.000 anketiranih osoba.
% Agencija TNS Sofres, 1.000 ispitanika.
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