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Interes za pitanje kvalitete u javnoj upravi posebno dolazi
do izraZaja tijekom zadnjih 30-ak godina, i to zbog pojave
doktrine novog javnog menadZmenta i promijenjene uloge
gradana spram uprave. U radu se problematizira koncept
kvalitete, razlike koje u tom pogledu postoje izmedu javnog
i privatnog sektora, s posebnim naglaskom na specifi¢nosti
javnog sektora i kompleksnost vrijednosti koje bi on tre-
bao njegovati. Sredidnji dio rada posveéen je nagradama u
javnom sektoru, kao jednom od mogucih instrumenata za
podizanje kvalitete kroz ostvarivanje dviju funkcija — natje-
canja i suradnje putem ucenja iz tudeg iskustva. Autorica
navodi i nedostatke nagradivanja te opisuje povijesni razvoj
i klasifikaciju nagrada u javnom sektoru. Prikazuju se i ana-
liziraju dvije europske nagrade za kvalitetu te nacionalne
nagrade u zemljama ¢lanicama EU. Budu¢i da u Hrvatskoj
ne postoji nagradivanje namijenjeno isklju¢ivo organizaci-
jama javnog sektora, predlaze se njihovo uvodenje uz navo-
denje kriterija kojima bi se pritom trebalo voditi.
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1. Uvod

Iako se o kvaliteti javne uprave i potrebi njezina povecanja svakodnevno
govori, rijec je o konceptu koji nije lako definirati i mjeriti. U radu se na-
stoji pribliZiti odredenju pojma kvalitete u organizacijama javnog sektora
te naznaciti specifi¢nosti tog sektora koje otezavaju njezino mjerenje, kao
i generalni problemi koji se javljaju kada se radi o definiranju i utvrdivanju
razine njezina ostvarenja. Bududi da se najcescée govori o kvaliteti usluga
koje pruza javna uprava, smatra se da su korisnici oni koji bi trebali prosu-
divati je li odredena usluga kvalitetna odnosno u kojem je opsegu kvaliteta
ostvarena. Posljedica je to promijenjenog shvac¢anja o ulozi javne sluzbe
koja se sve vise orijentira na obavljanje drustveno korisnih funkcija, ali i
stava uprave prema gradanima koji postaju ponajprije korisnici, a onda i
potrosaci usluga koje ona pruza. Medutim, u takvom slucaju je neizbjezan
element subjektivnosti procjene koji ne pridonosi objektivnom odredenju
kvalitete usluge odnosno uspjesnosti rada odredene organizacije.

Upravo je to jedan od razloga zbog kojih se u proces odredivanja kvali-
tete rada organizacija uvode razli¢ite metode utemeljene na nesto objek-
tivnijim mjerilima. Pored razli¢itih oblika (samo)vrednovanja i podizanja
kvalitete, iz privatnog sektora preuzeta je i ideja nagradivanja uspjesnih
organizacija. Time se u javni sektor uvode elementi trzista koji bi trebali
potaknuti tamo3nje organizacije da probude svijest o vlastitoj uspjesnosti
i porade na njoj kako bi mogle drugima konkurirati. S druge strane, istica-
nje pozitivnih primjera treba posluziti drugima da ule iz njihova iskustva.
U radu se opisuje povijesni razvoj nagradivanja organizacija za uspje$nost
te klasifikacija nagrada po razli¢itim kriterijima. Nakon analize prednosti
i nedostataka nagradivanja, nastoji se utvrditi je li nagradivanje doista pri-
kladan instrument za podizanje kvalitete u javnoj upravi odnosno koje bi
uvjete natjecanje trebalo zadovoljiti u tu svrhu.

Nadalje, opisuju se najznacajnije europske nagrade za kvalitetu u jav-
nom sektoru s posebnim naglaskom na Europsku nagradu za javni sektor
(EPSA) u odnosu na koju ¢e se analizirati prijavljene zemlje odnosno pro-
jekti kroz sva odrzana natjecanja. Osim toga, daje se pregled nacionalnih
nagrada za kvalitetu u zemljama Europske unije te, naposljetku, iznose
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prijedlozi za uvodenje takvog oblika natjecanja u Hrvatskoj gdje jos uvijek
ne postoji nagradivanje za uspje$nost namijenjeno isklju¢ivo organizacija-
ma javnog sektora.

2. Kvaliteta u javnoj upravi

Upravljanje kvalitetom je koncept koji svoje pocetke biljezi u privatnom
sektoru te se pod njim ponajprije razumije kvaliteta proizvoda da bi se
poslije prosirio i na usluge. Iako se o kvaliteti javne uprave raspravlja-
lo jo$ sredinom 20. stolje¢a, interes je posebno porastao u posljednja tri
desetljeca, potaknut krizom socijalne drzave i ekspanzijom javnih sluzbi
(Pusi¢, 2002: 195; Musa, 2008: 175). Naglasak na pruzanju visokokva-
litetnih usluga (uz, &ini se, proturjecan zahtjev za smanjenjem troskova)
isti¢e se kao jedna od karakteristika doktrine novog javnog menadzmenta
(New Public Management, NJM), odnosno nastojanja da se »vecina vri-
jednosti i tehnika privatnog sektora nametne javnom sektoru« (Peters,
1996; prema: Grupa autora, 2006: 354; Homburg et al., 2007: 5-7). Tre-
ba, medutim, imati na umu da se pitanje kvalitete kao mjere efektivnosti
u okviru navedene doktrine javilo tek nakon $to se inzistiranje na vrijed-
nostima ekonomic¢nosti i efektivnosti praceno primjenom grubih mjera
radi njihove realizacije negativno odrazilo na kvalitetu usluga. Zahtjev za
poveéanjem kvalitete usluga i boljim koristenjem (pravnih) postupaka u
svrhu njegova ostvarenja rezultat je promijenjene uloge pojedinca u odno-
su prema drzavi. Postavljaju ga potrosaci usluga koje uprava pruza i koji
za svoj novac traze odgovarajucu razinu njihove kvalitete (Perko-Separo-
vi¢, 2002: 101)." Javni sektor pocinje djelovati poput privatnog: usmjeren
je na zadovoljenje potreba potrosaca, dok se oni bez dovoljno sredstava
za financiranje (kvalitetnih) usluga istiskuju sa »trzista«. Gubi se svrha
postojanja javnog sektora ¢ija je bit upravo u tome da se u okviru njega
ostvaruje javni interes, odnosno zadovoljavaju potrebe i interesi Sirokog
kruga gradana, i to ponajprije onih koji ih zbog svojih slabih ekonomskih
potencijala ne mogu ostvariti na privatnom trzistu.

Kvaliteta je 3irok pojam i moZe se promatrati s razli¢itih aspekata. S obzi-
rom na subjekt, govori se o kvaliteti pojedinog sluzbenika, ljudi u upravi,

1 Rije¢ je 0 jednom u nizu paradoksa upravnih reformi provedenih u Velikoj Britaniji
koji je, suprotno prvobitnim ciljevima usmjerenim na Stednju i ekonomi¢nost, doveo do po-
vecéanja troskova u javnom sektoru (ibid.).
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odnosno njihova rada,? rada organizacijske jedinice, Citave upravne orga-
nizacije ili, pak, cjelokupnog upravnog sustava (pa se, primjerice, govori
o kvaliteti obrazovanja, zdravstva i sl. te se uskladenost tih javnih politika
odrazava na generalnu kvalitetu usluga koje se pruzaju drustvu). Pritom
se moZe promatrati kvaliteta odluc¢ivanja,® kvaliteta organizacijske struk-
ture, kvaliteta radnog okruZenja, kvaliteta usluga koje se isporucuju, itd.
U okviru doktrine NJM-a i, poslije, doktrine dobre vladavine (Good Go-
vernance), naglasak se stavlja upravo na kvalitetu usluga koje uprava pruza
gradanima i drugim subjektima. Medutim, u tom se kontekstu uprava
svodi na puki mehanizam za provedbu javnih politika ¢ija se kvaliteta pri-
tom ne propituje. Pritisak za kvalitetom usmjeren je na onaj dio uprave
koji je u neposrednoj interakciji s korisnicima usluga koje ona pruza, dakle
na one organizacije koje Lipsky (1980) naziva »street level bureaucraci-
es« (primjerice policijski i porezni sluzbenici, ucitelji, zdravstveni radnici).
Berg (1995: 167) istice da odredene kritike usmjerene javnom sektoru
neispravno proglasavaju pojedine agencije ili ¢ak pojedine ¢lanove osoblja
odgovornima za politi¢ke odluke poput onih koje se odnose na razinu po-
vlastica ili sredstava namijenjenih zadovoljavanju potreba i zahtjeva gra-
dana. Medutim, treba imati na umu da se odgovornost za kvalitetu usluga
ne moZe usmjeriti isklju¢ivo na organizacije odnosno sluzbenike »u prvom
redu« do njihove drustvene okoline, nego i na one aktere koji sudjeluju
u oblikovanju javnih politika, dakle vise upravne rukovoditelje, politicke
duZnosnike u upravnim organizacijama te vladu i parlament kao politicki
odluc¢ujuéa tijela.*

2 Pusi¢ (1995: 281-282) istice da je kvaliteta uprave kvaliteta rada ljudi u njoj, a
taj je rad ponajprije i najoplenitije rezultanta Cetiriju sastavnica: sposobnosti, obrazovanja,
iskustva i motiviranosti. Sve se one odnose na ljude koji rade u upravi, ali se motiviranost,
pored toga, postavlja i kao pitanje interesa ljudi koji su sposobni izvana utjecati na upravu, a
trebalo bi im biti stalo da uprava radi kvalitetno. Medutim, ¢lanovi politi¢kih tijela motivirani
su bavljenjem upravom u mjeri koja im osigurava odrzanje politicke pozicije, dok se gradani
korisnici javnih sluzbi ¢esto vode logikom kolektivne akcije misle¢i da ionako ne mogu u
upravi nista bitno promijeniti.

3 Kvaliteta odlu¢ivanja moze biti od utjecaja na odabir stila donosenja odluka. Nai-
me, ponekad dolazi do suprotnosti izmedu kvalitete odredene odluke i moguénosti njezine
implementacije. Ako donositelj odluke daje prednost relativnoj kvaliteti odluke u odnosu
prema vjerojatnosti njezina prihvacanja od javnosti, onda je prikladniji autokratski stil odluci-
vanja. U tom ée slucaju trebati uloziti vise vremena da bi se oponente uvjerilo u vaznost do-
nosenja i postovanja odluke. S druge strane, daje li se prednost prihvacanju odluke u odnosu
prema njezinoj kvaliteti, prikladniji je demokratski stil odlu¢ivanja koji ukljucuje sve zaintere-
sirane u donosenje odluke, pa je implementacija olaksana (Wittmer i McGowan, 2007: 320).

4 Tako ne treba smetnuti s uma utjecaj koji izravni pruzatelji usluga imaju na obliko-
vanje javnih politika (Lipsky, 1980).
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Iako je rije¢ o terminu koji izaziva pozitivne konotacije (jer, »tko bi mogao
biti protiv ‘kvalitete’?« — Pollitt, 2009: 380), teskoce se javljaju pri njegovu
definiranju i operacionalizaciji.

Problem ponajprije proizlazi iz razlike izmedu proizvoda i usluga na ko-
jima je u javnom sektoru preteZit naglasak. Naime, proizvodi su »opiplji-
vi« i mogu se podvrgnuti kontroli, pa je i jednostavnije odrediti njihovu
kvalitetu. Oni se mogu upakirati, pohraniti i ostaviti na ¢ekanje svojim
budué¢im konzumentima, dok se usluga pruza »na licu mjesta«. Osim
toga, vecina usluga nije standardizirana, ve¢ se konkretne usluge unutar
pojedine skupine (npr. lekcija u $koli) medusobno razlikuju. Da bi se osi-
guralo uspjesno, a onda i kvalitetno pruzanje odredenih usluga, svakako je
potrebna odazivnost i volja korisnika da uslugu »primi«. Primjerice, uspjes-
nost obrazovanja uvelike ovisi o sudjelovanju u¢enika u obrazovnom pro-
cesu (Pollitt i Bouckaert, 1995: 11-12), kao 3to uspjesnost zdravstvene
usluge moze ovisiti o Zivotnim navikama pacijenta.

Nadalje, kada se govori o kvaliteti usluga, posebno dolaze do izrazaja spe-
cifi¢nosti javnog sektora, iako se to Cesto zanemarivalo prilikom provo-
denja menadzerskih reformi. Naime, usluge javnog sektora kompleksnije
su od usluga privatnog sektora. Problem mjerenja njihove kvalitete cesto
proizlazi iz mnostva razli¢itih vrijednosti koje javni sektor nastoji zadovo-
ljiti. Za razliku od privatnog sektora, nije dovoljno udovoljiti zahtjevu efi-
kasnosti i efektivnosti, ve¢ treba uzeti u obzir i vrijednosti poput to¢nosti,
pouzdanosti, provjerljivosti, sigurnosti, pravne jednakosti i dr. (Hakvoort
i Klaassen, 2007: 107). Osim toga, dio djelatnosti javnog sektora, poput
vojske, policije, razli¢itih inspekcija i sl., ide izravno protiv interesa »koris-
nika«, a u korist prilicno kompleksnog javnog interesa. Nadalje, privatni
pruzatelj usluga vrlo brzo dobiva povratnu informaciju (feedback) od svo-
jih klijenata, $to se odrazava u kretanju njegove financijske dobiti (Pollitt
i Bouckaert, 1995: 12), te podizanjem kvalitete (ili smanjivanjem troskova
uz odrzanje iste razine kvalitete) nastoji pridobiti kupce. U javnom sek-
toru Cesto ne postoji motiv za podizanjem kvalitete s obzirom na to da
»korisnika uvijek ima«, pogotovo u slu¢aju monopolistickih i oligarhijskih
polozaja javnih organizacija (ibid.). U takvom su slucaju i ocekivanja ko-
risnika niska buduéi da nema puno pruzatelja usluga koje mogu medusob-
no usporedivati (1995: 17).°

5 O razlici izmedu proizvoda i usluga privatnog sektora te usluga javnog sektora
takoder u: Loffler i Vintar, 2004: 10.
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Cini se da bi primjena instrumenata upravljanja kvalitetom iz privatnog
sektora uspjeh mogla poluditi jedino u onim dijelovima javnog sektora
koji djeluju po trzisnim nacelima. Problem se javlja kada se ti instrumenti
nastoje primijeniti na tijela koja se bave policy poslovima (Léffler, 2001:
8). Bududi da je rije¢ o visedimenzijskom konceptu, opasnost mogu stvo-
riti presiroke definicije i nastojanje da se »u ime kvalitete« provedu op-
sezne reforme koje najéeice vode k neuspjehu. S druge strane, preusko
odredivanje termina dovodi do izdvajanja odredenih pitanja kojim se tijela
javne uprave bave i koja utje¢u na kvalitetu njihovih usluga (Pollitt, 2009:
379-380). Pollitt stoga kvalitetu sluzbe definira kao »ukupnost izgleda i
svojstava sluzbe koji poti¢u sposobnost zadovoljavanja utvrdenih i podrazu-
mijevanih potreba« (Boland i Silberg, prema: Perko Separovi¢, 2006: 95).

Beltrami (1992; prema Loffler, 2001: 7) razlikuje tri evolucijske faze u
poimanju kvalitete u javnom sektoru: kvaliteta u smislu postovanja normi
i procedura radi ostvarenja nacela zakonitosti, potom kvaliteta orijenti-
rana na postizanje unaprijed odredenih rezultata i, naposljetku, kvaliteta
u smislu zadovoljstva korisnika usluga.® Primjetno je da prijelaz iz prve u
drugu fazu u poimanju koncepta kvalitete odgovara promjenama u okvi-
ru javnog menadzmenta izraZenim u napustanju klasi¢nog modela javnog
menadZmenta utemeljenog na upravljanju putem propisa i prihvac¢anjem
modela upravljanja putem rezultata specificiranih u pogledu kvantitete i
kvalitete isporucene usluge (Perko-Separovi¢, 2006: 93-94). Takav razvoj
poimanja kvalitete u javnoj upravi odraz je promjene u shvacanju uloge
javne uprave, drustvenim vrijednostima koje ona zagovara te nacelima za
njihovo ostvarivanje. Ranih je 1980-ih u Sjevernoj Americi i Zapadnoj Eu-
ropi pod utjecajem reformskog pokreta NJM-a total quality management
koncept (TQM) razvijen u okviru privatnog sektora prenesen u javni’ te
mjerilo kvalitete postaje zadovoljstvo gradana uslugama javne uprave.®

6 Bovaird (1996; prema: Bovaird i Léffler, 2003: 138) navodi i &etvrtu fazu u evoluciji
koncepta kvalitete: kvalitetu shvacenu kao »strastvenu uklju¢enost emocija« izmedu klijenta
i usluge.

7 Pokazalo se, medutim, da TQM ne korespondira u cijelosti sa zahtjevima NJM-a,
posebno kada isti¢e potrebu za stalnim poboljsanjem inputa i procesa radi poboljsanja kva-
litete. Osim toga, isti¢u se mnogobrojni razlozi neprikladnosti primjene TQM-a u javhom
sektoru (Perko-Separovi¢, 2006: 96).

8 Medutim, mnoge zemlje jo§ uvijek kvalitetu poistovijecuju s uskladenoscu djelova-
nja s pozitivnim pravnim normama. To je posebno izrazeno u zemljama kontinentalne Euro-
pe s upravnopravnim sustavima koji naglasak stavljaju na nacelo zakonitosti u radu uprave,
odnosno zahtjev da sve upravne akcije imaju &vrsto uporiste u pravnoj normi.
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Orijentiranost na gradane® i definiranje kvalitete kao zadovoljenja potreba
i zahtjeva korisnika dodatno je oteZalo njezino odredivanje i mjerenje. Na-
ime, pored veé navedenih problema odredivanja pojma kvalitete, dodatnu
teskocu stvara njegova dinami¢nost, odnosno promjenjivost tijekom vre-
mena sukladno promjenama u javnim interesima i standardima razli¢itih
subjekata. Stoga je za davanje bilo kakve preporuke (u pogledu podizanja
kvalitete) potrebno precizirati vremenski trenutak odnosno razjasniti pod
kojim bi buduéim okolnostima preporuka trebala vrijediti (Pusi¢, 1995:
278-279). Nadalje, nije uvijek lako odrediti korisnika/kupca neke javne
usluge. Swiss (prema: Perko-Separovié, 2006: 96) kao primjer navodi
ameri¢ko Ministarstvo unutra$njih poslova koje, navodeéi svoju zadacu
u vezi s upravljanjem prirodnim resursima, kao korisnika isti¢e buduce
generacije. Osim toga, percepcija kvalitete ovisi o interesnom stajalistu
promatraca (ibid.), razlikuje se od korisnika do korisnika, a uz to moze
varirati kod jednog te istog korisnika te se na nju moZe utjecati razli¢itim
mehanizmima (Pollitt i Bouckaert, 1995: 17; Pulabi¢, 2006: 29).1° Budu-
¢i da se kvaliteta moze stupnjevati, postavlja se pitanje koja je razina kvali-
tete prikladna (treba li po¢i od ideala kvalitete ili onoga $to se smatra do-
voljno dobrim) i tko bi o tome trebao odlucivati (Berg, 1995: 170). Drugo
je pitanje misle li donositelji odluka u javnim organizacijama na isto kada
govore o kvaliteti (Loffler i Vintar, 2004: 5). Zadovoljstvo korisnika kao

9 U radu se naizmjence koriste izrazi gradanin, korisnik i konzument/potrosa¢ usluga
imajudi na umu pojedince kojima su namijenjeni proizvodi i usluge javne uprave. Medutim,
rije je o pojmovima koji se medusobno sadrzajno razlikuju u velikoj mjeri. Nakon prvotne,
iskljucive uloge pojedinca kao obespravljenog podanika u odnosu prema svemoénom monar-
hu, uslijedila je faza gradansko-demokratskih borbi za neovisnost i slobodu nakon kojih po-
jedinac postaje gradanin s politi¢kim pravima te aktivan sudionik u formiranju vlasti. Razvoj
javnih sluzbi i preuzimanje njihova obavljanja od drzave pojedinca su pretvorili u korisnika
usluga ¢iju realnu cijenu on ne pla¢a (u cijelosti ili djelomi¢no), nego se troskovi podmiruju
iz javnog proracuna. Sudjelovanjem u javnim poslovima pojedinac postaje suradnik (partner)
vlasti i uprave. Pod utjecajem doktrine NJM-a i stavljanja u prvi plan ekonomskih vrijednosti
u javnoj upravi dolazi do naglasavanja uloge konzumenta (potrosaca, klijenta) koji placa real-
nu cijenu javnih usluga, pa su mu one i dostupne ovisno o njegovim sposobnostima placanja
(Grupa autora, 2006: 19-23). Upravo je prenoSenje metoda i tehnika iz privatnog sektora u
javni sektor dovelo do zanemarivanja uloge pojedinca kao gradanina i korisnika, pa i surad-
nika u njegovu odnosu spram uprave te naglasavanja pasivne uloge konzumenta/potrosaca/
klijenta. Tome &esto odgovara i vokabular koji se koristi prilikkom primjene instrumenata
za podizanje kvalitete (v. Pollitt i Bouckaert, 1995), a kada to i nije slucaj (kao kod povelja
gradanina, Citizen’s Charters), postupanje uprave prema pojedincima jednako je onome u
odnosima organizacija privatnog sektora prema potrosa¢ima njihovih proizvoda odnosno
usluga (v. Schiavo, 2000; prema: Pulabi¢, 2006: 21).

10 Vige 0 mogu¢im dimenzijama kvalitete i indikatorima mjerenja kvalitete u: Bovaird
i Loffler, 2003: 139-140.
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myjerilo kvalitete uvodi (pre)veliku mjeru subjektivnosti u sam njezin kon-
cept te se na koncu moze postaviti pitanje je li doista rije¢ u tom slucaju o
ocjeni kvalitete necijeg rada, pruzene usluge ili o ne¢emu drugom. Kada
studenti ocjenjuju rad nastavnika, (pr)ocjenjuju li oni zaista kvalitetu toga
rada i svoje zadovoljstvo? Moze li se nastavnik objektivnom procjenom
loseg znanja zamjeriti studentu i zauzvrat i on biti negativno ocijenjen?
Ili suprotno, spustanjem kriterija i on dobiti ocjenu koja nadilazi kvalitetu
njegova rada? Postoji li moguénost da se ocjenjuju nastavnikove sklonosti
njegov rad sa studentima? Sto kada pohadanje nastave nije obvezno, pa u
anketi sudjeluju i oni studenti koji nisu redovito slusali predavanja? I, na
kraju, je li za ocjenu kvalitete odredenog upravnog sustava (primjerice,
obrazovnog) dovoljno da se ocjenjuju samo neposredni pruzatelji usluga
(nastavnici), a ne i oni koji sudjeluju u oblikovanju javnih politika i nisu
u neposrednom kontaktu s korisnicima? Ocjenjivanje bi svakako trebalo
obuhvatiti sve aktere koji sudjeluju u njhovu oblikovanju, a onda i im-
plementaciji. U protivnom se dobiva iskrivljena slika funkcioniranja po-
liticko-upravnog sustava i vrednuje nesto/netko tko nije iskljuciv kreator
svojeg djelovanja, 3to nije objektivno. Nadalje, ocjenjivanje bi se trebalo,
barem jednim dijelom, prepustiti stru¢njacima u odredenom podrudju.
To ne znaci da zadovoljstvo korisnika nije ni od kakve vaznosti. Naprotiv,
ono bi se svakako trebalo uzimati u obzir, ali ne kao jedino mjerilo, nego
jedno od mijerila &iji bi se doprinos krajnjem zakljucku o (ne)kvaliteti rada
unaprijed utvrdio.

Unato¢ navedenim problemima, u javnom su se sektoru razvili razlici-
ti mehanizmi putem kojih bi se kvaliteta trebala osigurati i unaprijediti.
Interes za podizanjem kvalitete u javnim sluzbama posebice je dosao do
izrazaja poCetkom 1990-ih u zemljama Zapadne Europe, osobito u Ve-
likoj Britaniji, donosenjem povelja javnih sluzbi kojima se definiranjem
standarda kvalitete obavljanja sluZbe nastojalo tu sluzbu unaprijediti te
ojacati ulogu gradana u odnosu prema javnoj upravi.'' Pored cjelovitog
upravljanja kvalitetom (TQM), u praksi su se razvili i neki drugi modeli
usmjereni razvoju upravljanja putem rezultata poput obvezatnog uprav-
ljanja kvalitetom (Commitment Quality Management — CQM) u Sved-
skoj te britanskog standarda sustava kvalitete (British Standard for Qua-

" Vige o poveljama javnih sluzbi kao instrumentu za podizanje kvalitete u javnoj
upravi u: Pulabi¢, 2006.
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lity Systems).!? Krajem 1990-ih dolazi do rastuc¢e popularnosti razli¢itih
medunarodnih i nacionalnih instrumenata za ocjenu kvalitete u podrudju
javnih sluzbi, poput ISO standarda,’®* EFQM Excellence Model, CAF" i
drugih. Veéina njih preuzeta je iz privatnog sektora te poslije prilagodena
javnom sektoru.

U uvjetima velikih ekonomskih kriza i pritiska za smanjenjem javnih tros-
kova kao goru¢im problemima danasnjice pitanje osiguranja (i podiza-
nja) kvalitete javnih sluzbi ne prestaje biti aktualno. Financijski problemi
posebno zahvaéaju zemlje Isto¢ne Europe i zemlje (potencijalne) kandi-
datkinje za ulazak u EU te se odrazavaju u nemoguénosti zaposljavanja
osoblja osposobljenog za implementaciju instrumenata kvalitete, odnosno
educiranja postoje¢eg osoblja, odustajanju od primjene modernih infor-
matickih tehnologija koje bi unaprijedile kvalitetu i sl. (Loffler i Vintar,
2004: 7-8). Problem posebice dolazi do izrazaja kod sluzbi neprofitnog
karaktera, odnosno onih kod kojih drzava nastoji osigurati dostupnost
onima kojima su potrebne bez obzira na njihove materijalne moguénosti.

Iako se kvaliteta pokazala kao koncept primjenjiv u razli¢itim zemljama
pod razli¢itim okolnostima, to ne treba navoditi na zakljuak da je rije¢ o
jednozna¢nom terminu za koji postoji samo jedan najbolji model za njego-
vu realizaciju u praksi (Loffler i Vintar, 2004; prema: Pollitt, 2009: 382).

3. Nagrade za kvalitetu u javnom sektoru

Medu instrumentima za podizanje kvalitete u javnom sektoru svoje su
mjesto pronasle i nagrade koje se dodjeljuju najuspjesnijim organizacija-
ma. Kada se govori o nagradama za kvalitetu, treba uzeti u obzir ¢injenicu
da se mnoge nagrade dodjeljuju za uspjesnost organizacija u inovaciji, po-
vecanju efikasnosti i slicnome te se ne govori izri¢ito o kvaliteti kao takvoj.
U svakom sludaju, rije¢ je o nagradivanju za uspjesnost, izvrsnost, »dobar

12' Vige o razli¢itim modelima upravljanja kvalitetom u: Perko-Separovi¢, 2006: 94—
100.

13 1SO standardi medunarodno su priznati standardi za osiguranje kvalitete koji se
u javnom sektoru uglavnom primjenjuju u slu¢ajevima pruzanja usluga na ugovornoj osnovi.

14 EFQM (European Foundation for Quality Management) Excellence Model instru-
ment je internog ili vanjskog vrednovanja kvalitete organizacije prema utvrdenim indikato-
rima. CAF (Common Assessment Framework) jest instrument kvalitete razvijen iskljucivo za
samoocjenjivanje organizacija javnog sektora i jednostavniji je, ali i manje sistemati¢an u
odnosu prema EFQM Excellence Model.
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primjer, a kvaliteta je svakako jedan od parametara za njihovo (pr)ocje-
njivanje. Stoga se u radu govori o nagradama o javnom sektoru bez obzira
na to koja se dimenzija uspjesnosti organizacije ocjenjuje.

Loffler (2001a: 27) razlikuje dvije funkcije nagradivanja kao instrumenta
za podizanje kvalitete. Prva se odnosi na uvodenje elemenata kvazitrzista
u podrucje gdje ne postoji trzi¥ni mehanizam putem kojeg bi se osigu-
ravala kvaliteta proizvoda odnosno usluga. Nagradivanje se ovdje javlja
kao benchmarking instrument, odnosno »tehnika kojom se klju¢ni podaci o
proizvodnom procesu dobara i/ili usluga unutar organizacije usporeduju s
podacima jedne ili vise drugih organizacija kako bi se povecala efikasnost
i efektivnost te organizacije« (Hakvoort i Klaasen, 1999: 12; Hakvoort
i Klaassen, 2004: 206, prema: Hakvoort i Klaassen, 2007: 112)."> Time
se potice razvoj kulture natjecanja, odnosno »podizanja svijesti o stupnju
vlastite osposobljenosti uspjesnosti i potrebi da se ista poveda« (Male-
kovi¢ i Puljiz, 2010). Preduvjet za ostvarivanje te funkcije jest sudjelova-
nje organizacije na natjecaju za dodjeljivanje nagrade. Neki, pak, termin
»natjecanje« smatraju neprikladnim budu¢i da dodjeljivanje nagrada za
kvalitetu ne predstavlja nadomjestak trzisnom natjecanju jer gubitnika za-
pravo i nema (Kouzmin et al., 1999: 130). Naime, samo sudjelovanje bez
stjecanja nagrade dovoljno je da se prepoznaju podrudja u kojima je po-
treban daljnji razvoj i usavr$avanje. Osim toga, nagradivanjem se nastoji
identificirati uspje$ne organizacije iz ijih bi primjera drugi mogli uditi,
neovisno o tome jesu li i oni sami sudjelovali u natje¢aju, $to predstavlja
drugu znacajnu funkciju nagradivanja.'® U novije vrijeme govori se o tzv.
benchlearning konceptu.”” Medutim, ¢ini se da se u javnom sektoru svaka
od navedenih funkcija moze ostvariti samo naustrb druge, stoga je na or-
ganizatorima da kreiraju nagradnu shemu sukladno tome 3to Zele postici
nagradivanjem.®

15 Treba imati na umu da se ovdje naglaavaju prvenstveno ekonomske vrijednosti
svojstvene privatnom sektoru, odakle benchmarking tehnika i potjece. Organizacije javnog
sektora nastoje razvijati niz razli¢itih vrijednosti od kojih su ekonomske samo jedan dio. Vise
o problematici benchmarkinga u javnom sektoru u: Hakvoort i Klaassen, 2007.

16 Sirenju dobre prakse svakako mogu pridonijeti e-publikacije s opisom nagradenih
projekata bududi da su besplatne i iroko dostupne (Zurga, 2008: 22).

17" Benchlearning koncept razvio je $vedski konzultant Karléf 1994. te ga primijenio na
organizacije privatnog, ali i javnog sektora. Naglagava da je benchlearning »metoda ucenja
o tome kako bolje razumjeti i poznavati vlastito poslovanje gledaju¢i ga u svjetlu tudeg
iskustva« (Karlof et al., 2001). Sukladno tome, naglasak je stavljen na proces ucenja, 3to je
korak dalje u odnosu prema pukom usporedivanju vlastitih rezultata s rezultatima drugih.

18 Vise 0 smjernicama organizatorima nagrada za kvalitetu u: Léffler, 2001.
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Isto tako, zbog problema koji se javljaju kod provedbe ocjenjivanja kvali-
tete od samih korisnika usluga (supra), nuzno je da Ziri koji provodi postu-
pak vrednovanja i dodjele nagrada bude sastavljen od stru¢njaka koji ¢e na
objektivan nacin odraditi svoj zadatak (kao sto je i slucaj u praksi, infra).
Zadovoljstvo korisnika nije jedino mjerilo kvalitete te bi se prepustanjem
ocjene djelatnosti pojedinca/organizacije/projekta isklju¢ivo subjektivnom
mjerilu dovelo u pitanje ostvarenje navedenih funkcija nagradivanja.

U literaturi se isti¢u i neki nedostaci nagradivanja u javnom sektoru. Ko-
uzmin i dr. (1999: 130) navode kako nagrade za kvalitetu nemaju utjecaja
na organizacije kojima nedostaju elementi kulture uenja.' Cini se da
je organizacijska kultura od klju¢nog utjecaja na efikasnost nagradivanja
kao instrumenta za podizanje kvalitete. Polazeéi od Kopriéeve tipologije
organizacijske kulture dobivene kriZanjem njezine vrijednosne i prakti¢ne
dimenzije (Kopri¢, 1999: 271-290), najbolje izglede za uspjeh kroz ucle-
nje imaju organizacije u kojima je orijentacija sluZzbenika profesionalno-
-proaktivna, odnosno organizacijska kultura legalisticka, participativna ili
poduzetnicka. S druge strane, razvijanje natjecateljskog duha kroz nagra-
divanje moze dovesti do promjena u organizacijskoj kulturi, u prvom redu
onih organizacija koje sudjeluju u natjecanju. S obzirom na uvodenje eko-
nomskih vrijednosti odnosno trzisnih elemenata u djelovanje organizacije,
ona je na dobrom putu da razvije trzi¥nu, menadzersku (Rouban, 1995;
Barlow et al., 1996; Metcalfe i Richards, 1993a, prema: Koprié, 1999:
269-270) ili, pak, poduzetnicku kulturu.

Halachmi (prema: Van Dooren i Van de Walle, 2004: 157) smatra da
nagradena organizacija moZe lako postati samozadovoljna i nemotivirana
za daljnji napredak smatrajuéi ga nepotrebnim, dok se organizacija koja
nije osvojila nagradu esto dozivljava kao »gubitnike, §to je takoder kon-
traproduktivno za poboljsanje postojeceg stanja. To nikako nije pravilo,
Stovise, pohvala za uspjeh, kao i konstruktivna kritika, moze biti izvor
jake motivacije za promjenu loSe prakse odnosno daljnje napredovanje i
usavr$avanje.

19 Brodtrick (1995: 73) istice da uceca organizacija (learning organization) razvija

sposobnost provedbe triju procesa koji ¢ine bit organizacijskog u¢enja: a) snazno poticanje
i podrska individualnom ucenju te ugradivanje rezultata individualnog u¢enja u kulturu i
djelovanje organizacije; b) preispitivanje i modificiranje polaznih pretpostavki i mentalnih
modela organizacije radi osiguranja kontinuirane prilagodbe promjenjivom organizacijskom
okruZenju; ¢) sudjelovanje u u¢eé¢im partnerstvima s klijentima radi postizanja drustveno
prihvacenih rezultata.
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Treba, takoder, imati na umu da prevelik broj nagradnih programa moze
voditi k suprotnom efektu. Naime, u Zelji da privuku $to veéi broj sudi-
onika na svoje natjecanje, pojedini bi organizatori mogli sniziti kriterije
za dobivanje nagrade i tako privuéi organizacije vodene iskljuc¢ivo Zeljom
za pobjedom. Osim toga, inflacija nagrada dovodi do opadanja prestiza
povezanog sa stjecanjem odredene nagrade (Loffler, 2001a: 40). Nagrade
bi prvenstveno trebale biti potvrda istinske kvalitete rada, a tek posred-
no marketinski instrument za privlacenje korisnika?® odnosno prosirivanje
djelatnosti na kojima organizacija jo§ nije stekla reputaciju.

U svakom slucaju, nagrade se mogu smatrati vrijednim instrumentom
prepoznavanja i promoviranja dobre prakse (Hartley i Downe, 2007:
333). Bourgault i Gusella (2001, prema: Hartley i Downe, 2007: 331) —
one isti¢u vaZnost prepoznavanja vrijednosti nagradene organizacije od
gradana te prednosti koje nagradivanje ima za rezultate poslovanja zbog
povecanog ponosa zaposlenika. Poticanje kulture natjecanja Puljiz i Ma-
lekovi¢ (2010: 216) smatraju dobrim nacinom podizanja motiviranosti i
osposobljenosti dionika razvoja neke lokalne odnosno regionalne jedinice
$to mozZe pozitivno djelovati na razinu njezine konkurentnosti. Posebna je
uloga politicke podrike nagradama koja se sastoji u tendenciji vladajuéih
da kritiku sluzbenika zamijene isticanjem pozitivnih primjera unutar jav-
ne uprave (Bouckaert, 2001, prema: Hartley i Downe, 2007: 331). Time
se, takoder, postavlja temelj promjenama stava gradana prema upravi i
poboljsanju njihova medusobnog odnosa, posebno ondje gdje vlada pone-
kad pretjerana i neutemeljena percepcija o javnom sektoru kao mjestu za
uhljebljenje neradnika koji stvaraju trosak zajednici, a pritom ne izvriavaju
svoje duznosti niti pridonose njezinu boljitku.

3.1. Povijesni razvoj i klasifikacija nagrada u javnom sektoru

Borins (2000, prema: Hartley i Downe, 2007) navodi da su nagrade u
javnom sektoru tradicionalno predstavljale priznanje sluzbenicima za du-
gogodidnju vijernost upravi.’! Tijekom 1990-ih poceli su se nagradivati i

20 Tako je istraZivanje provedeno u Poljskoj pokazalo da u toj zemlji vlada velik inte-
res za nagradivanjem kvalitete, 3to je dovelo i do porasta broja natjecanja u tom podrugju.
Organizacije javne uprave time potvrduju visoku razinu svojih usluga, vrednuju rezultate
svog rada i Cesto osvajanje nagrade publiciraju na svojim web stranicama i u poslovnoj ko-
munikaciji (Zurga, 2008: 19).

2L Primjer individualnih nagrada za dugotrajnu sluzbu u upravi su sluzbenicke na-

grade (Service Awards) koje se dodjeljuju svake godine na konferenciji Medunarodne udruge
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timovi, organizacijske jedinice te cjelokupne organizacije, i to za kvalitetu,
izvedbu (performance) /ili inovaciju u pruzanju usluga i upravljanju.

Nagrade za kvalitetu, jednako kao i sam koncept kvalitete, vuku korijene iz
privatnog sektora. Prvu nagradu pod nazivom Deming Prize uvelo je Drus-
tvo japanskih znanstvenika i inZenjera (Union of Japanese Scientists and
Engineers, JUSE) u Japanu 1951. s ciljem unapredenja tehnicke kvalitete
industrijskih proizvoda.?> U Zelji da povecaju konkurencijsku sposobnost
americ¢kih kompanija koje su se suocile s jeftinim i kvalitetnim japanskim
proizvodima, tamosnji industrijalci su uz potporu vlade 1988. pokrenuli
nagradu za kvalitetu nazvanu Malcolm Baldrige National Quality Award.
Prva nagrada u Europi, European Quality Award (EQA), danas pod nazi-
vom EFQM nagrada za izvrsnost (EFQM Excellence Award), uvedena je
1992. u okviru Europskog udruZenja za upravljanje kvalitetom (European
Foundation for Quality Management, EFQM), neprofitne organizacije ute-
meljene krajem 1980-ih od 14 najveéih europskih trgovackih drustava koja
su prepoznala vaznost kvalitete poslovanja. EFQM nagrada zapravo je eu-
ropski pandan Baldrige nagradi od koje se razlikuje utoliko $to obuhvaca
nekoliko europskih zemalja, pa se moze govoriti o njezinom regionalnom
karakteru. Iako su obje navedene nagrade prvenstveno bile namijenjene
velikim organizacijama iz privatnog sektora, nakon nekog vremena pri-
lagodene su i onima u javnom sektoru. U Europi je 1990-ih organiziran
&itav niz nacionalnih nagrada i programa nagradivanja u javnom sektoru,
po uzoru na EFQM Excellence Model. Velika Britanija sa svojom British
Charter Mark Awards scheme 1991.° i Njemacka sa Speyer nagradom za
kvalitetu 1992.>* bile su predvodnice u tom podrudju, a ostale europske
zemlje uskoro su ih pocele slijediti.® Prva europska nagrada pod nazivom

upravljanja gradovima (International City Management Association, ICMA) kao priznanje i
obiljezavanje predanosti njezinih ¢lanova javnoj upravi i profesionalnom upravljanju na lo-
kalnoj razini. Nagrade se dodjeljuju prema godinama radnog staza u lokalnoj upravi (za
prvih deset i 20 godina, a nakon toga za svakih pet godina provedenih u sluzbi).

22 Danas se ta nagrada dodjeljuje privatnim, ali i javnim organizacijama, kao i po-
jedincima.
23 Charter Mark bila je nagrada kojom se potvrdivalo dostignuée nacionalnib stan-

darda izvrsnosti u sluzbi za korisnike organizacija javnog sektora u Ujedinjenom Kraljevstvu.
Godine 2008. zamijenio ju je novi standard, tzv. Customer Service Excellence Standard.

24 Potevi od treceg natjecanja za dodjelu Speyer nagrade za kvalitetu 1996., u na-
tjecanje su, pored Njemacke, uklju¢ene Austrija i Svicarska. Savezne vlade tih triju zemalja
daju financijsku potporu nagradi od 2002.

25 Prema Komparativnoj analizi Upravljanje kvalitetom u javnim upravama zemalja

¢lanica EU (Comparative Analysis Quality Management in Public Administrations of the EU
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Europska nagrada za javni sektor (European Public Sector Award, EPSA),
namijenjena isklju¢ivo organizacijama javnog sektora, uvedena je 2007.,
iako su prvi prijedlozi za uvodenje europske nagrade za kvalitetu izrazeni
jos 1998. tijekom neformalnih sastanaka ministara za javnu upravu drzava
Clanica Europske unije (infra).

Iz povijesnog prikaza razvoja nagrada u javnom sektoru vidi se da se one
esto klasificiraju na temelju teritorijalnog kriterija prema kojemu se razli-
kuju medunarodne, regionalne, nacionalne i subnacionalne nagrade. Kao
primjer medunarodne nagrade moZe se navesti Nagrada za javnu upravu
Organizacije ujedinjenih naroda (United Nations Public Service Awards,
UNPSA), prestizno medunarodno priznanje izvrsnosti u javnoj upravi
koje se dodjeljuje svake godine radi promicanja profesionalizma i uloge
javne uprave u drustvu.?* Mnoge zemlje koje nemaju nagrade na drZzavnoj
razini uvele su nagradivanje u okviru pojedinih regija u zemlji. Tako je, pri-
myjerice, krajem 1990-ih regionalna vlada u Madridu pokrenula subnacio-
nalnu nagradu za kvalitetu pruzatelja javnih usluga (Loffler, 2001a: 33).

Nadalje, kriterij podjele moze biti i opseg odnosno predmet vrednovanja.
Naime, ponekad je predmet evaluacije odredeni projekt neke organiza-
cije javnog sektora; tada se analiziraju samo oni dijelovi organizacije koji
su sudjelovali u kreiranju i provedbi tog projekta i s gledista evaluiranog
subjekta takvo ocjenjivanje predstavlja manje optereéenje u usporedbi s
vrednovanjem njegove uspje$nosti u cjelini.?” Sukladno tome, neuspjeh u
natjecanju medu projektima natjecateljima ne pada tako tesko kao u slu-
¢aju kad je cjelokupna organizacija oznacena kao »gubitnik«. U natjeca-
nju ponekad mogu sudjelovati i partneri (vie organizacija javnog sektora
ili organizacija javnog sektora s organizacijom privatnog sektora, nevladi-
nom organizacijom, akademskom institucijom i sl.).?s Mogu se spomenuti
i nagrade koje se dodjeljuju u pojedinim, specifi¢nim kategorijama djelat-
nosti, kao $to je primjerice zdravstvo ili osnovno obrazovanje.

Member States) koju je proveo EUPAN tijekom 2008., 21 drzava ¢lanica EU ima jednu ili
viSe nagrada za kvalitetu u javnom sektoru. Detaljan prikaz u tablici 2.

26 Vise o nagradi UNPSA na: http://www.unpan.org/unpsa.

27 Nagrada norveskog Ministarstva upravnih poslova najuspjesnijim javnim agen-
cijama primjer je nagradivanja za uspjesnost cjelokupne organizacije. Vise o tom projektu,
njegovim ciljevima i metodama u: Berg, 1995.

28 Primjer mogudeg partnerskog sudjelovanja na natjecanju za projekte je Europska
nagrada za javni sektor, EPSA. Vise o tome infra.
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Razlikuju se i ulazne nagrade od natjecateljskih nagrada® ovisno o tome
uspostavljaju li se kriteriji zadovoljenjem kojih organizacija automatski
biva nagradena, pa o »strogoci« postavljenih uvjeta ovisi i broj nagradenih,
ili se organizacije medusobno natjecu i jedna drugoj predstavljaju mjerilo
kvalitete, pri ¢emu »najbolji« pobjeduje. Moguéa je i kombinacija nave-
denih oblika nagradivanja gdje se kod ulaznih nagrada ograni¢ava broj
nagradivanih kako bi se potaknula konkurencija medu uspje$nim organi-
zacijama (Loffler, 2001a; Hartley i Downe, 2007).

Moguénost izbora izmedu razli¢itih nagradnih shema danas je toliko ve-
lika da organizacije razvijaju posebne strategije za osvajanje odredene
nagrade (Hartley i Downe, 2007: 333). Medutim, do sada je provedeno
malo istraZivanja o utjecajima koje nagrade imaju na unapredenje javnog
sektora, pa je za pravilan odabir prethodno potrebno utvrditi mogu li se
nagradivanjem posti¢i namjeravani ciljevi i putem kojih mehanizama.

4. Europske nagrade za kvalitetu u javhom sektoru
4.1. EFQM Excellence Award

Nagrade kao instrument za podizanje kvalitete na europskom su se konti-
nentu pocele uvoditi tijekom 1990-ih, i to najprije kao regionalne nagrade,
na temelju Cega su onda pojedine europske drZzave razvile svoje nacional-
ne nagradne sheme.

Prva europska nagrada regionalnog karaktera uvedena je 1992. pod na-
zivom Europska nagrada za kvalitetu (European Quality Award, EQA).
Njezin se naziv nakon nekoliko godina promijenio u EFQM nagradu za
izvrsnost (EFQM Excellence Award). Nagradu svake godine dodjelju-
je EFQM,* neprofitno udruZenje koje organizacijama nudi jedinstvenu
platformu za unapredenje djelovanja putem ucenja iz iskustava drugih.
EFQM broji oko 500 ¢lanova iz 60 zemalja (europskih i izvaneuropskih)
u 50 sektora, veliki je promotor TQM-a i nagrade za izvrsnost dodjeljuje
organizacijama koje svoju uspje$nost temelje na tom modelu upravljanja

29 Loffler (2001) govori o apsolutnim i relativnim mjerilima za nagradivanje, pri

&emu su prvi pandan ulaznim, a drugi natjecateljskim nagradama.

30 EFQM je, pored nagradivanja za kvalitetu, uveo i druge razli¢ite instrumente za
evaluaciju kvalitete u organizaciji, kao $to je EFQM Excellence Model.

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION
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kvalitetom.?! Smatraju se najvisim stupnjem evaluacije neke organizacije,
ispred samoocjenjivanja prac¢enog vanjskim vrednovanjem (program Com-
mitted to Excellence) i vanjske evaluacije (program Recognised for Excellen-
ce). Vrednovanje provode menadzeri organizacija privatnog i javnog sek-
tora posebno educirani za tu funkciju. Rigoroznost ocjenjivanja potvrduje
mali broj nagradenih organizacija te izostanak nagradenih na natjecanju
odrzanom 2010. Upravo su strogo postavljeni uvjeti za sudjelovanje po-
taknuli organizacije na veéu posveéenost pripremama za natjecanje,
odnosno kasnije pobolj$anje podru¢ja u kojima su uocene manjkavosti.
Unutar EFQM nagradne sheme razlikuju se tri razine. Najveée priznanje
predstavlja EFQM Excellence Award. Dodjeljuje se organizacijama koje
pokazuju izvrsne i odrZive rezultate u svim podru¢jima te imaju visoko
efektivan i efikasan sustav upravljanja koji se stalno usavrsava. Od 2003.
finalistima koji su se iskazali u nekom od osam podrudja izvrsnosti prema
EFQM modelu izvrsnosti®? koji utjeCe na njihove natprosjecne i ujedno
odrzive rezultate, ali nisu dobili EFQM Excellence Award, dodjeljuje se
EFQM Excellence Prize. I, naposljetku, status finalista dobivaju organiza-
cije koje su pokazale visoku uspjesnost u provodenju utvrdenih strategija
i postizanju postavljenih ciljeva prema EFQM modelu izvrsnosti i mogu
biti primjer dobre prakse ostalima.

Excellence Award prvenstveno je namijenjen organizacijama privatnog sek-
tora, ali se nakon nekog vremena prilagodio i onima u javnom sektoru.
Sudjelovati mogu organizacije i organizacijske jedinice neovisno o sektoru
djelatnosti i broju zaposlenika, tako da je rije¢ o organizacijama iz djelat-
nosti proizvodnje, automobilske industrije, zdravstva, turizma i drugih sa
preko 2.000 zaposlenih pa sve do malih obiteljskih gospodarstava sa tek
nekoliko radnika. Upravo o velicini, opsegu poslovanja i kompleksnosti
organizacije ovisi i visina naknade koju je natjecatelj duzan platiti za su-
djelovanje u natjecanju i kreée se od 8.000 do 15.000 €.

Nagrade se dodjeljuju u Cetiri kategorije od kojih su dvije namijenjene
profitnim organizacijama privatnog sektora, a preostale dvije neprofitnim
organizacijama javnog sektora. Unutar svake kategorije nalazi se katego-

31 Tako je na natjecanju odrzanom 2010. vrednovanje obavljeno prema novousvoje-
nom modelu izvrsnosti, EFQM Excellence Model za 2010.

32 Osam temeljnih koncepata izvrsnosti EFQM modela jesu: postizanje uravnote-
Zenih rezultata, stvaranje vrijednosti za klijente, vodstvo obiljezeno vizijom, inspiracijom i
integritetom, upravljanje procesima, uspjeh utemeljen na ljudima, njegovanje kreativnosti i
inovativnosti, izgradnja partnerstva i preuzimanje odgovornosti za odrzivu buduénost. Vise
na: www.efqm.org.
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rija za male i srednje organizacije, s jedne strane, te kategorija za velike i
vrlo velike organizacije, s druge. Odluku o tome kojoj skupini odredena
organizacija pripada donosi EFQM uz eventualnu pomo¢ Zirija koji od-
lu¢uje o nagradama, na temelju ve¢ spomenutih kriterija velic¢ine, opsega
poslovanja i kompleksnosti organizacije.

Da bi neka organizacija mogla pristupiti natjecanju, uvjet je da nije bila na-
gradivana prethodne tri godine na istom natjecanju, da je ¢lanica EFQM-a
odnosno da namjerava to postati te da je rije¢ o organizaciji iz zemlje &la-
nice EU ili neke od europskih zemalja tzv. prvog pojasa (zemlje koje imaju
EFQM partnera ili predstavnika i nacionalnu nagradnu shemu), kao $to
su Rusija, Turska ili Ukrajina. Organizacije izvaneuropskih zemalja mogu
sudjelovati uz dodatne uvjete postizanja odredene razine izvrsnosti prema
EFQM modelu izvrsnosti i poslovne povezanosti s Europom. Takve organi-
zacije mogu obuhvacati samo 20% ukupnog broja sudionika.

Proces za dodjeljivanje EFQM nagrada za izvrsnost odvija se u nekoliko
faza. U prvoj fazi organizacija donosi odluku o uklju¢ivanju u proces, pri-
prema prvu verziju projektnog plana, »kvalifikacijski dokument« (Qualifi-
cation File) te provodi analizu koristi i troskova, a EFQM provodi proces
kvalifikacije, priprema dokumentaciju i formira tim za vrednovanje. Dru-
ga faza posvecena je pripremi za posjet ocjenjivackog tima organizaciji.
Odrzava se sastanak predstavnika organizacije s ocjenjivackim timom radi
uspostave suradnje i razmjene potrebnih informacija te se provode organi-
zacijske pripreme za posjet ocjenjivackog tima organizaciji koji se provodi
u trecoj fazi procesa. Tada ocjenjivacki tim stupa u kontakt sa zaposlenici-
ma svih razina u organizaciji putem intervjua, fokus-grupa, prezentacija i
sl. kako bi stekao dojam o postojanju kulture izvrsnosti u organizaciji. Na
kraju posjeta vrsi se vrednovanje prema EFQM modelu izvrsnosti kako bi
se postigao zajednicki sporazum u pogledu provedene analize u organiza-
ciji. U &etvrtoj, posljednjoj fazi ocjenjivacki tim sastavlja pisano izvjescée i
daje preporuku ziriju koji donosi kona¢nu odluku. Nakon dodjele nagra-
da, voda ocjenjivackog tima sastaje se s organizacijama koje su sudjelovale
u natjecanju. Organizacijama koje su ¢lanice EFQM dostupna je baza
podataka o primjerima dobre prakse, moguénost posjeta nagradenim or-
ganizacijama te zajednice i manifestacije za razmjenu dobre prakse i dr.

4.2. European Public Sector Award (EPSA)

Ideja za uspostavljanje Europske nagrade za kvalitetu javne uprave ja-
vila se tijekom prvog austrijskog predsjedanja EU 1998., pod utjecajem
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iskustva zemalja njemackog govornog podrudja i nagrade koju dodjeljuje
Visoka $kola za upravnu znanost u Speyeru (Speyer Hochschule fiir Verwal-
tungswissenschaften) (Musa, 2008: 176). Medutim, prvi natjecaj za dodjelu
nagrade za kvalitetu u javnom sektoru na europskoj razini raspisan je i
proveden tek 2007. u okviru Europskog instituta za javnu upravu (Europe-
an Institute for Public Administration, EIPA) kada je kreirana Europska na-
grada u javnom sektoru (European Public Sector Award, EPSA). Od tada su
odrzana jo$ dva natjecanja (EPSA 2009 i EPSA 2011). Europsku nagradu
za kvalitetu u javnom sektoru podrzalo je nekoliko uglednih institucija
iz podrucja javne uprave kao $to su Zaklada Bertelsmann (Bertelsmann
Stiftung), Europska grupa za javnu upravu (European Group of Public Ad-
ministration, EGPA) i Visoka $kola za upravnu znanost u Speyeru, mnoge
europske zemlje,* Europska komisija te niz privatnih sponzora.

EPSA je natjecateljska nagrada koja se dodjeljuje za odredene projekte
javnih organizacija, a ne za uspjes$nost organizacije. Nagrada nije ogra-
ni¢ena na drzave ¢lanice EU, nego projekt moze prijaviti organizacija
javnog sektora bilo koje drzave europskog zemljopisnog poloZaja s bilo
koje razine vlasti (nacionalne, regionalne, lokalne), a prijaviti se mogu i
paneuropski projekti.>* U natjecanju mogu sudjelovati trgovacka drustva i
agencije iz javnog sektora te javno-privatna partnerstva na svim upravnim
razinama, pri ¢emu se javne organizacije moraju u cijelosti financirati iz
javnih izvora prihoda. Nositelj prijave mora biti institucija javnog sektora,
dok ostali partneri mogu biti privatne, mjeSovite ili nevladine organizacije
te akademske institucije.?> EPSA je stoga prva europska regionalna na-
grada namijenjena isklju¢ivo organizacijama iz javnog sektora. Nadalje,
natjecatelji su oslobodeni naknade za sudjelovanje, a to moZe biti zna-
Cajan faktor prilikom odluc¢ivanja neke organizacije hoce li se prijaviti na
natjecanje ili ne.

33 Sliedece zemlje podrzale su natjecanje EPSA 2009: Bugarska, Danska, Njemacka,
Spanjolska Italija, Cipar, Litva, Luksemburg, Madarska, Nizozemska, Austrija, Poljska, Ru-
munjska, Svedska i Svicarska. Godine 2011. njihov se broj smanjio buduéi da su Bugarska,
Litva, Rumunjska i Svedska otkazale svoju podrsku.

34 Pored vecine zemalja &lanica EU, na natjecanju su sudjelovale i neke zemlje kan-
didatkinje te druge europske drzave (v. tablicu 1).

35 Medutim, posebna paznja pridaje se lokalnim i regionalnim projektima, trgovad-
kim drustvima i agencijama iz javnog sektora te javno-privatnim partnerstvima.
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Upravni odbor EPSE®* odreduje tematska podrugja za svako natjecanje u
skladu s najvaznijim aktualnim javnim potrebama i pitanjima u Europi.®”
Nakon 3to se utvrdi da online aplikacije ispunjavaju formalne kriterije,® za-
pocinje proces njihova vrednovanja. On se sastoji od etiriju koraka. Prvi
je individualno online vrednovanje koje svaki evaluator zasebno provodi,
nakon &ega se odrzava sastanak evaluatora s ciljem utvrdivanja zajednicke
liste projekata rangiranih po tematskim kategorijama. Ocjenjivacki sud
Cine nepristrani ocjenjivaci razli¢itih nacionalnosti, ¢lanovi akademske za-
jednice, upravni prakticari i konzultanti. Ograni¢en broj projekata pred-
met je vrednovanja na licu mjesta (on site evaluation), nakon ¢ega Ziri odr-
7ava sastanak na kojem se natjecatelji selektiraju i odlucuje tko je dobitnik
nagrade u okviru pojedine teme.

Nekoliko je opéih kriterija za odabir najboljih projekata:

1. Inovacija: novina rjeSenja; stupanj u kojem slu¢aj pokazuje odstu-
panje u kreativnosti u praksi javne uprave; nesto drugacije $to ide
preko onoga §to veé postoji;

2. Javni znacaj: opseg u kojem se slu¢aj odnosi na vazne potrebe
ili problem javnog znalaja; tema projekta je prioritet europskih
javnih organizacija, kriti¢na masa tijela u javnom sektoru bavi se
tim pitanjem;

3. Odrzivost: projekt pokazuje ili opisuje elemente koji se protezu
i na period poslije njegove implementacije (nakon planiranih i
ostvarenih ciljeva i aktivnosti);

36 Clanovi upravnog odbora su visokopozicionirani javni sluzbenici, predstavnici

europskih zemalja koje podrzavaju EPSA projekt.

37 Tako su teme za EPSU 2007. bile: 1. Suradni¢ko upravljanje (Collaborative Gover-
nance), 2. Postizanje ciljeva oskudnim sredstvima (Targeting with Scarce Resources), 3. Suoca-
vanje s demografskim promjenama (Coping with Demographic Change); teme za EPSU 2009:
1. Unapredenje pruzanja javnih usluga (Performance Improvement in Public Service Delivery),
2. UkljuCenost gradana (Citizen Involvment), 3. Novi oblici partnertskog rada (New Forms of
Partnership Working), 4. Vodstvo i upravljanje za promjenu (Leadership and Management for
Change), a za EPSU 2011: 1. Pametno pruZanje javnih usluga u hladnoj ekonomskoj klimi
(Smart Public Service Delivery in a Cold Economic Climate), 2. Otvaranje javnog sektora kroz
suradni¢ko upravljanje (Opening Up the Public Sector through Collaborative Governance), 3.
Biti zelen: konkretna rjesenja iz javnog sektora (Going Green: Concrete Solutions from the
Public Sector).

38 Formalni kriteriji za sudjelovanje jesu sljedei: popunjen obrazac za aplikaciju;
nositelj prijave je institucija javnog sektora; europski zemljopisni polozaj; uskladenost prija-
ve s temama natjecanja; prijava/projekt/slucaj primjenjivao se dovoljno dugo da se njegovi
rezultati mogu mjeriti.
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4. Utjecaj: pruzanje i prikaz ocitih dokaza, koristi i vidljivog utjecaja;
demonstracija mjerljivih rezultata;

5. Kapacitet za ucenje i prijenos: naucene lekcije i potencijalna vrijed-
nost za druge; projekt ima potencijal za uspjesno preslikavanje od
drugih uprava; potie poboljsanja u svojoj primjeni i pruza per-
spektive uzajamnog ucenja.

Osim toga, za svako tematsko podrugje utvrduju se i posebni kriteriji po
kojima se ocjenjuju samo projekti prijavljeni za specifi¢no podrugje.
EPSA program zavr§ava dvodnevnim simpozijem i sve€anom ceremoni-
jom dodjele nagrada tijekom koje nominirani i pobjednici predstavljaju
svoje projekte. Medutim, time ne zavriava i misija tog projekta. Zapravo,
dodjeljivanje nagrada trebalo bi biti pocetak nove etape u njezinu ostvare-
nju, a to je etapa u kojoj se odvija proces ucenja. Naime, nakon okoncanja
natjecateljskog dijela najbolji projekti uvrstavaju se u poseban, svima do-
stupan katalog (EPSA Project Catalogue). Osim toga, godina koja slijedi
namijenjena je aktivnostima usmjerenima na razmjenu dobre prakse i uce-
nju iz pozitivnih primjera (Knowledge-Transfer Activities).

Dakle, op¢i cilj nagradivanja je »$irenje dobre prakse«, odnosno nastoja-
nje da se nagradeni projekti u¢ine transparentnim, dostupnim javnosti i
upotrebljivim od drugih organizacija. Konkretnije, EPSA nastoji postiéi
ove ciljeve:

1. pridonijeti razvoju i implementaciji Lisabonske strategije razvitka
i zaposljavanja;

2. stvoriti zajednicki europski upravni prostor;

3. osmisliti nove paradigme za rjeSavanje upravnih problema;

4. promicati konstruktivnu kompeticiju medu organizacijama jav-
nog sektora i nagradivati izvrsnost;

5. witi od europskog vodeéeg vrha;

6. uspostaviti mrezu izvrsnosti u javnom sektoru i uvjete za europ-
sku platformu u¢enja o rjesenjima za javnu upravu.*

Medutim, vrlo je tesko mijeriti u¢inke nagradivanja, posebno gdje duga
tradicija, kao u slu¢aju Europske nagrade za kvalitetu, u javnom sektoru
nedostaje. Ipak, ¢ini se da je EPSA, pored Europske konferencije za kvali-
tetu i CAF-a, modela upravljanja kvalitetom u javnom sektoru, postala novi
instrument konvergencije djelovanja u javnoj upravi (v. Musa, 2006; 2008).

39 EIPA (2009) EPSA 2009, European Public Sector Award, dostupno na: www.
eipa.eu.
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Tablica 1. Prijave za EPSA natjecanja po pojedinim drzavama
(izvor: www.eipa.nl)
> EPSA EPSA EPSA
DIt 2037 20(5)9 20?1 IKOIENO
Rumunjska 14 45 30 89
Spanjolska 1 32 47 80
Njemacka 34 25 19 78
Austrija 25 27 24 76
Italija 17 36 23 76
Belgija 27 23 10 60
Poljska 9 21 21 51
Svicarska 24 2 11 37
Nizozemska 6 11 7 24
Portugal 4 4 11 19
Bugarska - 8 8 16
Litva - 14 2 16
Madarska 2 5 8 15
Rosjenss 5 6 4 15
Svedska 9 4 1 14
Cipar 2 7 3 12
{’r;stzgsfoljgsl}fi[;;ojekti - > / 12
Francuska 2 7 2 11
Irska 1 2 8 11
Estonija 6 1 3 10
Finska 1 6 3 10
Danska 3 1 4 8
Grcka 1 4 2 7
Turska 5 - 2 7
Slovenija 5 - 1 6
Ceska 3 1 1 5
Norveska - 2 3 5
Hrvatska = = 3 3
Latvija 2 - - 2
Luksemburg - 2 = 2
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Malta - - 2 2
Ukrajina 1 - 1 2
Albanija - - 1 1
Lihtenstajn - 1 - 1
Makedonija - - 1 1
Moldavija - 1 - 1
Slovacka - - 1 1
Stbija - 1 _ 1
UKUPNO 209 304 274 787

U tablici 1 prikazane su zemlje sudionice natjecanja za EPSU 2007.,
2009. 1 2011. te broj prijava koje su organizacije iz pojedine zemlje podni-
jele, bez obzira na osvojene nagrade. Gotovo 800 projekata iz 37 zemalja i
institucija EU sudjelovalo je na natjecanjima, pri ¢emu je primjetan izrazit
porast sudionika* na posljednjem natjecanju. Naime, na EPSI 2007. su-
djelovalo je 25 zemalja, na EPSI 2009. 28 zemalja, dok se na EPSU 2011.
prijavilo 37 drzava.

Najvedi broj projekata (vise od 50 po zemlji) prijavilo je sedam zemalja
(Rumunjska, Spanjolska, Njemacka, Austrija, Belgija, Italija i Poljska), s
Rumunjskom na &elu. Svicarska i Nizozemska podnijele su izmedu 20 i 50
prijava kroz tri natjecateljske godine. Navedene su drzave, uz Portugal (sa
19 prijava), jedine zemlje sudionice na sva tri EPSA natjecanja. Ukupno
11 zemalja (Portugal, Bugarska, Litva, Madarska, Ujedinjeno Kraljevstvo,
Svedska, Cipar, Francuska, Irska, Estonija i Finska) podnijelo je izmedu
101 20 prijava. U tu grupu spadaju i institucije EU sa svojih 12 projekata.
Najveéi broj drzava (njih 17) sudjelovao je manje od deset prijavljenih
projekata. U toj grupi prevladavaju drzave sa samo jednim projektom.
Gotovo sve zemlje (iznimka je Ukrajina) koje su podnijele jednu, dvije ili
tri prijave udinile su to na jednom natjecanju. Nijedna od zemalja koje su
prijavile po jedan projekt (a takvih je najvise unutar posljednje grupe) nije
sudjelovala na prvom EPSA natjecanju.

Proizlazi da broj prijavljenih projekata korespondira s ucestalos¢u sudje-
lovanja na EPSA natjecanjima. Primjetno je i pojavljivanje nekih zemalja
isto¢nog Balkana, zemalja kandidatkinja i potencijalnih kandidatkinja za
ulazak u EU na posljednja dva natjecanja za koje se ¢ini da »ispituju te-

40 porastao je broj drzava koje sudjeluju, ali se broj prijavljenih projekata smanjio u
odnosu prema 2007.
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ren« s obzirom na mali broj prijava odnosno ucestalost sudjelovanja. Tako
su svoje projekte prvi put 2011. prijavile Albanija, Hrvatska i Makedonija,
dok je Srbija sudjelovala samo na natjecanju EPSA 2009. s jednim pro-
jektom. Iznimku donekle &ini Turska koja je sudjelovala na dva natjecanja
(2007. 1 2011.), ali takoder s malim brojem projekata. U grupu zemalja
s malim brojem prijava pripadaju i Lihtenstajn i Luksemburg, $to bi se
moglo objasniti njihovom malom veli¢inom.

Iako je EPSA natjecanje otvoreno svim organizacijama javnog sektora s
europskim zemljopisnim poloZajem, jo§ uvijek prevladavaju projekti iz
zemalja ¢lanica EU odnosno drugih razvijenih europskih zemalja, poput
Norveske i Svicarske, dok ostale zemlje sudjeluju s malim brojem proje-
kata i ne na svakom natjecanju. Razlog tome moze biti osjecaj jake kon-
kurencije i nedovoljne spremnosti za suocavanje s njome, nepostojanje
»dobrih« projekata iz kojih bi drugi mogli uciti i sl. Cini se da se zemlje
EU te Svicarska i Norveska mogu svrstati u skupinu onih koje kvalitetu
javnih usluga nastoje podi¢i kroz natjecanje. S druge strane, postavlja se
pitanje mogu li se ostale zemlje svrstati u skupinu onih koje uce iz tudeg
iskustva i na taj nacin koriste prednosti nagradivanja uspje$nih primjera iz
prakse. Kako bi se dobio odgovor na takvo pitanje, potrebno je napraviti
dublje istraZivanje o preuzimanju »dobre prakse« i njezinu utjecaju na
kvalitetu usluga uceéih organizacija, $to je trenutacno gotovo nemoguée
s obzirom na mali broj nagradnih ciklusa koji su do sada provedeni te
dugotrajnost procesa u¢enja i mijenjanja uvrijeZzenog obrasca ponaSanja
u organizacijama.

5. Nacionalne nagrade za kvalitetu u javnom
sektoru u zemljama Europske unije

Europske drzave poclele su uvoditi nacionalne nagrade za kvalitetu u
javnom sektoru tijekom 1990-ih po uzoru na EFQM Excellence Model
da bi poslije prihvatile i druge pristupe za ocjenjivanje kvalitete, poput
CAF modela, vlastitih modela kvalitete i izvrsnosti ili, pak, kombinaci-
ju razli¢itih kriterija nagradivanja za uspjeh u javnom sektoru (Zurga,
2008: 93).
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Tablica 2. Prikaz nacionalnih nagrada za kvalitetu u javnom sektoru u
zemljama EU (izvor: Zurga, 2008: 93-101)

DRZAVA NAGRADA
— Austrijska nagrada za upravu, od 2006.
Austrija — Drzavna nagrada, od 2005.
— Speyer, od 1996.
Belgija -
Bugarska — Nagrada Instituta za javnu upravu i europske integracije, od 2003.
— Nagrada ministra za drzavnu upravu i upravnu reformu, od 2006.
Cipar -
- Drzavna nagrada za kvalitetu u javnoj upravi, od 2006.
Cetka — Nagrada Ministarstva unutarnjih poslova za inovaciju u javnoj upravi
- Nagrada Ministarstva unutarnjih poslova za kvalitetu u javnoj upravi,
od 2005.
Danska — Danska nagrada za kvalitetu, od 1997.
B — Estonska nagrada za kvalitetu, od 2001.
Estonija . . . .
— Nagrada za kvalitetu u javnom sektoru (ogledni projekt 2003.)
Finska -
— Francuska nagrada za kvalitetu i izvrSenje, od 1992.
Francuska — Prix territoria, od 1987.
— Trofeji za kvalitetu, od 2003.
Greka — DrZavna nagrada za kvalitetu za greke javne organizacije, od 2007.
Irska — Taoiseachova nagrada za izvrsnost u javnoj sluzbi
— 100 projekata na usluzi gradanima, od 1995.
Italija — Integrirani planovi za promjenu, od 2003. do 2004.
— Nagrada za kvalitetu, od 2004.
Latvija — Latvijska nagrada za kvalitetu, od 1997. (za javni sektor od 2004.)
— Nagrada za u&inkovito upravljanje, od 2007.
— Izdvajanje najboljih projekata na konferenciji za kvalitetu uz dodjelu
Litva potvrda, nagrada i prava predstavljanja Litve na Konferenciji za kvali-
tetu u javnoj upravi u Europskoj uniji
Luksemburg |- Luksemburska nagrada za kvalitetu, od 2004.
Madarska — Nagrada za kvalitetu u javnoj upravi, od 2004.
Malta -
Njemacka — Speyer, od 1992.
— INK nagrada, od 1994.
Nizozemska |- Leadership nagrade
— Nagrada povelje gradanina, od 2008.
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Poljska

— Nagrada za najljubazniji ured na lokalnoj razini, 2006.
— Nagrada za najljubazniji vladin ured (od 2001. do 2006.)
— Poljska nagrada za kvalitetu, od 1995. (za javne organizacije od 2002.)

— Porezni ured otvoren poslovnim subjektima, od 2002.

Portugal

— Nagrada za izvrsnost u lokalnoj upravi, od 1998.

— Nagrade za kvalitetu od 1993. do 2001.

— Natjecanje u kvaliteti za javne sluzbe, 2002.

— PEX - nagrada za izvrsnost (EFQM Model), od 1994.

Rumunjska

— Nagrade Drzavnog instituta za upravu, od 2007.
— Nagrade za izvrsnost (Rumunjski vode), od 2001.
— Nagrada za izvrsnost u javnoj upravi, od 2005.

— Nagrada za izvrsnost u javnoj upravi, od 2006.

Slovacka

— Drzavna nagrada za kvalitetu Republike Slovacke, od 2000. (utemelje-
na na EFQM Excellence Modelu)

— Drzavna nagrada za kvalitetu Republike Slovacke, od 2006. (utemelje-
na na CAF modelu)

Slovenija

— Nagrada za »dobru praksu«, od 2002.

— Nagrada Republike Slovenije za izvrsnost u poslovanju, od 2005. za
javne organizacije

Spanjolska

— Drzavna nagrada za kvalitetu/izvrsnost u javnoj upravi, od 2000.
- Nagrada za najbolje prakse u javnoj upravi, od 2000.
— Nagrada za upravljanje znanjem u javnoj upravi, od 2007.

— Nagrade na lokalnoj razini

Svedska

_ Svedska nagrada za kvalitetu, od 1992.

Ujedinjeno
Kraljevstvo

-NA

U tablici 2 prikazane su nacionalne nagrade za kvalitetu u javnom sektoru
u zemljama EU s naznakom godine njihova uvodenja. Oko 1/3 nagra-
da uvedena je tijekom 1990-ih, a nakon 2000. njihov se broj utrostrudio.
Neke zemlje EU jo$ uvijek nemaju nacionalne nagrade. U Belgiji to ne
predstavlja prepreku tamo3njim javnim organizacijama koje se u velikom
broju javljaju na natjecanje za EPSU (supra). Cipar i Finska zemlje su
koje nemaju vlastite nacionalne nagrade za kvalitetu,*! ali sudjeluju na
svim natjecanjima za Europsku nagradu, iako s malim brojem prijavljenih
projekata. Malta je 2011. prvi put prijavila dva projekta za EPSU te nema
nacionalna natjecanja za kvalitetu u javnom sektoru.

41 Godine 1994. postojala je Finska nagrada za kvalitetu (Léffler, 2001a: 34).
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6. Prikladnost nagradivanja za podizanje kvalitete
u javnom sektoru

Natjecanje medu organizacijama moZe biti vrijedan instrument za uspo-
redbu (benchmarking) prikladan da posluzi sudionicima u osvjed¢ivanju
vlastite uspjesnosti i moguénosti podizanja kvalitete rada. S obzirom na
to da je Cesto tesko biti objektivan prilikom samoocjenjivanja, usporedi-
vanje razli¢itih organizacija od neovisnih, tre¢ih osoba prikladan je nacin
da se utvrdi razlika u njihovoj uspjesnosti te identificiraju oni koji drugima
mogu posluziti kao pozitivan primjer.

Dodjela nagrade je potvrda kojom se iskazuje priznanje za uspjesnost, iz-
vrsnost, kvalitetu odnosno druge pozitivne karakteristike koje prelaze ra-
zinu uspje$nosti postignutu od ostalih sudionika natjecanja. Upravo zato
ono moze djelovati kao snazan motivacijski mehanizam koji ¢e potaknuti
nagradene da i dalje uspjesno rade, a one koji nisu dobili nagradu da po-
bolj3aju svoj rad kako bi bili uspjesniji na sljede¢em natjecanju. Vrsta na-
grade pritom moZe biti od utjecaja na stupanj motiviranosti u radu, ali i na
sam odaziv na natjecanje. Dodjela nov¢anih ili drugih materijalnih sred-
stava (namijenjenih unapredenju i olakSanju obavljanja djelatnosti) vjero-
jatno moZe viSe zaintrigirati potencijalne sudionike od nagrada u obliku
javnog priznanja, medutim i potonje mogu djelovati kao snaZan motivi-
raju¢i mehanizam.* Naime, javno priznanje povlaci za sobom povjerenje
gradana/biraca i otklanja negativne predrasude koje postoje u pogledu
djelovanja javnih organizacija, pridonosi konkurentnosti organizacije i
njezina okruZenja, pozitivno djeluje na radni moral zaposlenika, pridonosi
razvoju kulture ucenja i kulture natjecanja, i sl. Tome jo§ vise pridonosi
razvijena tradicija koju ima odredeno natjecanje odnosno nagrada.

Prednost je natjecanja i u tome $to odredena organizacija ne mora postati
njegov sudionik kako bi se pozitivni u¢inak i na nju odrazio. Naime, istica-
nje pozitivnih primjera, objava publikacija s opisom nagradenih projekata,
odrzavanje radionica radi prijenosa iskustava te drugi nac¢ini promocije
izvrsnosti mogu posluziti kao temelj za organizacijsko ucenje, ne samo
sudionicima natjecanja ve¢ i svima drugima koji to Zele.

42 Istrazivanja pokazuju da su upravo zaposlenici u javnom sektoru manje ekstrinzi¢-
no motivirani odnosno nisu motivirani pla¢om u mjeri u kojoj su to zaposlenici u privatnom
sektoru (v. Buelens i Van den Broeck, 2007), pa se paralela moZe povuéi i prema obliku
nagradivanja za kvalitetu rada.
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Upravo je ta Zelja da se uci ujedno i jedan od nedostataka koncepta
nagradivanja kao instrumenta za podizanje kvalitete. On je promasen
ako se nastoji primijeniti na organizacije u kojima je stav sluzbenika
uredsko-reaktivan te u kojima izostaje kultura ucenja. U takvim je or-
ganizacijama preduvjet za uspjesnost koncepta nagradivanja promjena
postojeée organizacijske kulture. Medutim, i u onim organizacijama
koje imaju potencijala za ulenje rije¢ je o dugotrajnom procesu s ve-
likim vremenskim razmakom izmedu provedbe natjecaja i ostvarivanja
rezultata ucenja.

Navedeni nedostaci ipak ne znace da opisani koncept treba a priori odba-
citi. Rije je o potencijalno vrijednom instrumentu za podizanje kvalitete
koji moze poluditi pozitivne u¢inke ako se prethodno ispune sljedeéi pred-
uvjeti:

1. Jasno definiranje kriterija nagradivanja. Vazno je da bi sudionici
znali §to se vrednuje i koji su kriteriji usporedbe. Vazni su i za gra-
dane kojima je rad tih organizacija namijenjen. Time se odbacuje
dojam pristranosti i subjektivnosti te pridobiva povjerenje javnos-
ti da je pobjednikom proglagena ona organizacija koja to doista
zasluzuje. Na to se nadovezuje sljedeéi preduvjet.

2. Podrska javnosti i medija natjecanju te postovanje odabira po-
bjednika od ostalih sudionika natjecanja (v. Térnvall i Murray,
1995: 176).

3. Jednostavnost prijave sudjelovanja na natjecanje. SloZenost pri-
preme zahtjeva za sudjelovanje koje bi oduzimalo puno vremena
mozZe odvratiti potencijalne sudionike od prijave. S druge strane,
moguénost slanja prijave elektroni¢kom po$tom mozZe poticajno
djelovati na prijavu.

4. Provedba natjecanja i ocjenjivanje sudionika od komisije sastav-
ljene od nepristranih stru¢njaka. Time se ne odbacuje moguénost
da se kao jedno od myjerila kvalitete uzimaju u obzir i rezultati
ispitivanja korisnika usluga koje natjecatelji pruzaju.

5. Treba pripaziti na iznos nov¢anih sredstava namijenjenih finan-
ciranju provedbe natjecanja. Gradani moraju ste¢i dojam da ée
se uloZena sredstva »vratiti« odnosno da ¢e se bududi natjecatelji
potruditi oko podizanja kvalitete svoga djelovanja te da ée se po-
zitivno iskustvo nagradenih uspje$no prenositi na druge organi-
zacije. Stoga nije nepoZeljno niti isklju¢iti moguénost da nitko od
prijavljenih ne osvoji nagradu.
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6. Publikacija brosure o nagradenim i eventualno nominiranim
organizacijama odnosno projektima te kreiranje web stranice s
podacima o natjecanju, sudionicima i nagradenima.

7. Organiziranje »dana ucenja« posvecenog radionicama za raz-
mjenu pozitivnih iskustava.

8. Ucenje prilagodeno specifi¢nostima svake organizacije.

9. Prednost vrednovanju pojedinih projekata odnosno odredenih
dimenzija organizacije pred provedbom evaluacije cjelokupne
organizacije. Naime, natjecanje koje bi ukljuc¢ivalo ocjenu dje-
lovanja organizacija u cijelosti moralo bi se ograni¢iti na manji
broj subjekata zbog nedostatka vremena i sredstava za provode-
nje natjecateljskog postupka. S druge strane, da bi vrednovanje
na temelju odredenih kriterija bilo $to pouzdanije, potrebno je
da broj parametara koji se uzimaju u obzir prilikom ocjenjivanja
isto tako bude ogranic¢en (Berg, 1995: 171).

10. Razvijanje tradicije nagradivanja i potvrdivanje uspjesnosti na-
gradenih organizacija u praksi radi poticanja kulture natjecanja
i u¢enja kroz nagradivanje.

7. Nagradivanje za kvalitetu u hrvatskoj javnoj
upravi

Posebno natjecanje za kvalitetu namijenjeno isklju¢ivo organizacijama u
okviru javne uprave u Hrvatskoj za sada ne postoji. Medutim, javne orga-
nizacije sudjeluju (i pobjeduju) na mnogim natjecanjima za uspje$nost na
kojima veéinu sudionika &ine natjecatelji iz privatnog sektora. Isto tako,
neki se gradovi i Zupanije isti¢u kao visestruki pobjednici na natjecanjima
za uspjeSne projekte.”® Rije¢ je o svijetlim tockama koje i gradani pre-
poznaju i daju im priznanje.

Uvodenje nagradivanja namijenjenog isklju¢ivo subjektima iz javnog sek-
tora moZe posluZiti kao instrument za otkrivanje postoje li uspjesne orga-
nizacije u hrvatskoj javnoj upravi i koja je razina kvalitete njihova djelova-

43 Tako su, primjerice, Grad Pula i Grad Varazdin osvojili Nagradu za kreativnost i
inovativnost 2011. u gospodarskom i drustvenom djelovanju koju dodjeljuje udruga MRAK,
Mreza za razvoj i kreativnost, prvi za projekt E-poslovanje, a drugi za poseban doprinos
razvoju kreativnosti i inovativnosti u poslovnom i drustvenom djelovanju.
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nja, §to je to $to ih ¢ini uspjesnima, koja je tajna njihova uspjeha i sto drugi
mogu od njih nauciti.

S obzirom na lo3u percepciju javne uprave koja je u Hrvatskoj prisutna veé
duZe vrijeme, konkretnim upuéivanjem na uspjesne organizacije i projekte
pridobilo bi se i povjerenje gradana u javnu djelatnost. Stoga se natjecanje
treba provoditi u skladu s uvjetima navedenim u prethodnom poglavlju.

Organizatori nacionalnih natjecanja za kvalitetu u javnom sektoru &esto
su ministarstva koja imenuju ¢lanove tima zaduZenog za provedbu natje-
canja. lako je rije¢ o struénjacima u njihovu podrudju koji bi trebali pri-
mjenjivati isklju¢ivo profesionalne kriterije prilikom odabira najuspjesnijih
organizacija, tesko je oteti se dojmu da postoji moguénost pristranosti i
naklonosti prema onim organizacijama kojima su na celu ljudi postavlje-
ni od vlade ili prema lokalnim jedinicama gdje je na vlasti ista politicka
opcija kao na nacionalnoj razini. Natjecanje bi stoga trebalo organizirati
neovisno tijelo odnosno grupa stru¢njaka iz podruéja javne uprave koju bi
ono sastavilo. U Hrvatskoj bi to mogao biti Institut za javau upravu (IJU)
kao udruga gradana koja se zalaZe za povecanje djelotvornosti hrvatske
javne uprave i njezin razvoj u skladu s europskim standardima. Buduéi da
&lanove IJU ¢ine mnogobrojni stru¢njaci iz podrudja javne uprave, proble-
ma oko sastavljanja ocjenjivackog tima ne bi trebalo biti: Skupstina IJU
bila bi zaduZena za imenovanje njegovih &lanova te definiranje kriterija za
natjecanje. Iz navedenih razloga prednost bi trebalo dati nagradama za
projekte ili to¢no odredene dimenzije organizacije, a ako se ipak odluci
nagradivati kvalitetu &itavih organizacija, bilo bi dobro predvidjeti veéi
broj kategorija u koje bi se razvrstavale organizacije sli¢nih karakteristika
u pogledu veli¢ine, unutra$nje organizacije, vrste djelatnosti i drugih obi-
lieZja.

Kako bi se §to vise potencijalnih sudionika motiviralo na sudjelovanje,
postupak prijavljivanja treba biti jednostavan, prijava moguca upotrebom
elektronicke poste, sudjelovanje besplatno, a nagrada bi, ako je moguce,
trebala pored javnog priznanja ukljucivati i neke materijalne pogodnosti,
poput financiranja kotizacije za odredenu konferenciju ¢lanovima pobjed-
ni¢ke organizacije/tima i sli¢no. Takoder bi nekoliko mjeseci prije otva-
ranja postupka natjecanja trebalo napraviti kvalitetan marketing putem
web stranice IJU te sredstava javnog priopcavanja. Po zavrietku dodjele
nagrada, IJU bi trebao objaviti brosuru s opisom nagradenih projekata/
organizacija te pozvati predstavnike javnih organizacija da sudjeluju na
danu uéenja organiziranom radi razmjene pozitivnih iskustava.
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8. Zakljucak

O kvaliteti u javnom sektoru pocelo se govoriti paralelno s krizom socijalne
drzave potkraj 1970-ih te promocijom doktrine NJM, posebno u fazi kada
se naglasak pocinje stavljati i na efektivnost pored zahtjeva za smanjenjem
troskova i pove¢anjem ekonomicnosti i efikasnosti u javnoj upravi. Poput
niza metoda i tehnika koje zagovara navedena doktrina, i koncept kvalite-
te svoje korijene vule iz privatnog sektora. Teskoce njegova prenosenja u
javni sektor izazvane su upravo specifi¢nostima koje javni sektor razlikuju
od privatnog. PreteZito pruzanje nestandardiziranih usluga, nepostojanje
konkurencije, dominantan element subjektivnosti prisutan pri ocjenjiva-
nju samo su neki od problema koji se javljaju pri odredivanju i mjerenju
kvalitete usluga. Osim toga, rijec je o Sirokom pojmu koji moZe obuhvada-
ti kako razli¢ite subjekte tako i mnogobrojne vrste procesa.

Medutim, iako je rije¢ o viSedimenzionalnom, kompleksnom konceptu
koji je tesko definirati, a jo§ teZe mjeriti, razvijeni su (odnosno Cesto pre-
uzeti iz privatnog sektora) razli¢iti mehanizmi i instrumenti koji bi trebali
pridonijeti osiguranju i podizanju kvalitete usluga koje pruzaju javne or-
ganizacije.

Jedan od tih instrumenata jesu i nagrade za kvalitetu koje su tijekom
1990-ih dozivjele svoj procvat, kako na nacionalnoj tako i na regionalnoj
odnosno medunarodnoj razini. Smatra se da je njihova uloga u podizanju
kvalitete dvostruka. S jedne strane, one unose elemente trzista u javni
sektor gdje oni inade nedostaju, dok s druge sluze kao instrument za pro-
vedbu benchlearninga uéenjem iz tudeg, pozitivnog iskustva. Preduvjet za
ostvarenje prvonavedene funkcije je sudjelovanje organizacije na natje-
canju, na $to se ona sama odlucuje, pa se podizanje kvalitete na temelju
konkurencije ne moZe primijeniti na one subjekte koji nemaju hrabrosti,
volje ili osobitog motiva da sudjeluju u nadmetanju za nagradu. Medutim,
nagradivanje moZe pridonijeti i razvoju kvalitete u organizacijama koje ne
sudjeluju u natjecanju ako prihvate ulogu »ulenika«, ugledaju se na na-
gradene i preuzmu njihovu »dobru praksu«. Tome uvelike pridonosi pro-
mocija nagradivanja, sudjelovanje u natjecanju bez naknade te besplatne i
dostupne publikacije s opisom nagradenih projekata/organizacija.

Medutim, postavlja se pitanje u kojem opsegu nagradivanje doista prido-
nosi podizanju kvalitete u javnom sektoru. Temeljni uvjet za sudjelovanje
u natjecanju te za ucenje iz iskustva volja je same organizacije. I ovdje do
izrazaja dolazi razlika izmedu privatnog i javnog sektora. U privatnom
sektoru glavni je motivator za bilo kakvo djelovanje profit, pa ¢e organi-
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zacija sudjelovati na natjecanju ako u njemu vidi mogu¢i izvor privlacenja
klijenata i povecanja profita. Postavlja se pitanje motiviranosti javnih or-
ganizacija da podignu razinu kvalitete svojih usluga, pogotovo ako se radi
o organizacijama kod ¢&ijih je korisnika razina o¢ekivanja iz razli¢itih razlo-
ga niska. Ucenje iz iskustva neprimjenjivo je u onim situacijama gdje ne-
dostaje kultura u¢enja. Nadalje, treba uzeti u obzir i razli¢ite faktore koji
utjecu na uspjeh prenosenja nekog rjesenja, kao 3to su, primjerice, okolina
organizacije, njezina veli¢ina, struktura i dr. Cini se, stoga, da je podizanje
kvalitete lakse ostvariti sudjelovanjem u natjecanju nego u¢enjem iz tudeg
iskustva. Medutim, problem je §to se na natjecanje prijavljuju organizacije
koje su veé razvile, prema njihovu misljenju, kvalitetne projekte spremne
da konkuriraju drugima, dok organizacije kojima manjkaju takvi projekti
trebaju preuzimati dobra rjeSenja, a za to vjerojatno vrlo Eesto nisu sprem-
ne.

Usprkos navedenom, nagrade za kvalitetu, pored razli¢itih konferencija i
modela upravljanja kvalitetom u javnom sektoru, vrijedan su instrument
usmjeren podizanju kvalitete kroz priznavanje uspje$nog rada te razmje-
nu pozitivnih iskustava i dobre prakse. Doprinose razvoju poduzetnicke
kulture i kulture u¢enja u javnim organizacijama, pobolj$avaju sliku javne
uprave u ofima gradana i drugih korisnika usluga koje ona pruza i motiva-
ciji sluzbenika da svoj rad ucine kvalitetnijim.

Podaci o sudjelovanju javnih organizacija iz europskih zemalja na natje-
canjima za Europsku nagradu za kvalitetu (EPSA) te o prisutnosti nacio-
nalnih nagrada za kvalitetu u zemljama ¢lanicama EU pokazuju sve veéi
broj organizacija koje se odvazuju prijavljivati svoje projekte na natjecanje
odnosno sve vedi broj zemalja koje u svoje nacionalne sustave za podiza-
nje kvalitete uvode i nagradivanje kao vrijedan instrument.

Budud¢i da Hrvatska jo$ uvijek nije uvela nagradivanje namijenjeno isklju-
&ivo organizacijama javnog sektora, predlaze se uvodenje takvog oblika
natjecanja koje bi bilo organizirano od neovisne institucije i provedeno od
stru¢njaka iz podrudja javne uprave. Naime, uspjesnih javnih organizacija
u Hrvatskoj zasigurno ima, $to pokazuju natjecanja u kojima one konkuri-
raju veini privatnopravnih subjekata, a ¢esto i odnose prve nagrade. For-
miranjem posebnog natjecanja privukao bi se veéi broj sudionika koji bi
se onda usporedivali sa subjektima iz istog sektora i sli¢nih karakteristika,
podizali svijest o razini vlastite uspjeSnosti i pronalazili nacine za njezino
poboljsanje.

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION
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PUBLIC SECTOR AWARDS - STIMULATING QUALITY THROUGH
COMPETITION AND COOPERATION

Summary

The increased interest in the issue of the quality of public administration bas
been evident in the past thirty years, spurred by the doctrine of the New Pu-
blic Management and a transformed position of citizens with regard to public
administration. The paper analyses the concept of quality and the differences
between the private and public sectors, with emphasis on the particularities of
the public sector and the complexity of values it should foster. The main part
of the paper deals with quality awards that are one of the quality improvement
instruments. The function of rewarding is twofold — competition and development
of cooperation based on learning from the experience of others. The author has
dealt with the shortcomings of awarding and described the development and cla-
ssification of public sector awards. Two European quality awards are described
and analysed — the EFQM Excellence Award and the European Public Sector
Award (EPSA) — together with the national awards of the member states. The
author has indicated ten criteria that ought to be taken into consideration if pu-
blic sector awards are to become a useful quality instrument. Since Croatia does
not have an award given exclusively to public sector organisations, the author
has suggested its introduction together with the orientation criteria.

Key words: quality- public sector, public services, New Public Management,
awards — EFQM Excellence Award, European Public Sector Award (EPSA)



