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Knjiga Geerta Bouckaerta i Johna Halligana Managing performance: In-
ternational comparisons objavljena u izdanju eminentnog britansko-ame-
rickog izdavaca Routledge krajem 2008. kriticki se osvrée na koncept
upravljanja uc¢inkom te pojedine njegove modele u javnoj upravi i javhom
sektoru generalno te razmatra njihov potencijal. Osim analiti¢kog i teorij-
skog segmenta, knjiga sadrzava i vazan istrazivacki materijal s obzirom na
to da prema unaprijed zadanoj metodologiji ispituje modalitete upravlja-
nja u¢inkom u Sest zemalja OECD-a — Australiji, Kanadi, Nizozemskoj,
Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama, Svedskoj i Ujedinjenom Kraljevstvu.
Temeljni cilj knjige je sustavno prikazati koncept upravljanja ucinkom
(performance management), njegove implikacije u praksi te ulogu u javnom
upravljanju. Autori stoga nastoje pronaci zajednicki nazivnik problema
upravljanja u¢inkom te razmotriti moguénosti njegova daljnjeg razvoja.

Knjiga u mekom izdanju ima gotovo Cetiri stotine stranica teksta podi-
jeljenih u Cetiri temeljna dijela s ukupno 10 poglavlja (1-206) te priloge
u Cetvrtom dijelu (211-402) koji osim metodoloskih i analitickih prikaza
sadrzavaju detaljne informacije o0 modelima upravljanja u¢inkom u svakoj
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od 3est drzava (Country models, 230-402). Knjiga je opremljena bogatom
bibliografijom (403-431) koja je i sama vaZan izvor s obzirom na to da
objedinjuje velik broj jedinica u ovom hit-podru¢ju upravnog djelovanja.
Zanimljivo je da su gotovo istovremeno s knjigom ovih eminentnih autora’
objavljene jo§ dvije knjige iste tematike vrlo istaknutih autora iz podruc-
ja javne uprave — Donald P. Moynihan objavio je knjigu The Dynamics of
Performance Management. Constructing Information and Reform (Washington
D.C.: Georgetown University Press, 2008.) koja se bavi ameri¢kim iskustvi-
ma i pristupu upravljanju u¢inkom, dok su Wouter van Dooren i Steven van
de Walle uredili zbornik Performance Information in the Public Sector: How it
is Used (London: Palgrave Macmillan, 2008.). Potvrda je to velikom znace-
nju ucinkovitosti i u¢inka kao mjere za kvalitetu javne uprave.

Tekst obiluje pomoénim sadrZajima — od popisa slika i popisa tablica koji
se nalaze na pocetku knjige do rje¢nika klju¢nih pojmova iz podru¢ja, koji
se nalazi u prilogu IV., ili OECD-ovog obrasca za prakse upravljanja uc¢in-
kom iz 1997. (prilog III.).

Sveobuhvatan pristup problemu u¢inka u javnoj upravi strukturiran je
kroz &etiri dijela podijeljena na poglavlja. Nakon kratkog uvoda u kojem
sazimaju sadrZaj knjige, autori u prvom dijelu pod naslovom Concepts,
approaches and explanations (9-66) razmatraju pojam upravljanja u¢inkom
ras¢lanjujudi ga na pojedine aspekte (What is managing performance?, pogl.
1, 11-34), definiraju pristup (Performance and management: approaches
to analysis, pogl. 2, 35-44), smjestaju pojam u $iri kontekst, povezuju s
konceptima kao $to su povjerenje, integritet, racionalnost i kontrola te
razmatraju u vremenskoj dimenziji, kroz promjene u shvacanju uloge jav-
ne uprave te kretanja od naglaska od ulaznih prema izlaznim elementi-
ma upravljanja (Managing performance: context and explanations, pogl. 3,
45-66). Autori se u objasnjenju nastanka koncepta upravljanja u¢inkom
izmedu ostalih koriste teorijskim okvirom neoinstitucionalizma i teorije
kontingencije.

U drugom dijelu Performance types (67-127) kroz tri poglavlja analiziraju
tri pristupa upravljanju u¢inkom — administriranje ucinkom (Performance
administration, pogl. 4, 69-76), upravljanja u¢incima (Managements of per-
formances, pogl. 5, 77-99) i upravljanje u¢inkom (Performance management,
pogl. 6, 100-127). Ova tipologija ima kvalitativnu i kvantitativnu dimen-

1 Geert Bouckaert profesor je javnog menad#menta i direktor Public Management
Institute Katolickog sveudilista Leuven, Belgija, te predsjednik Europske grupe za javnu
upravu; John Halligan profesor je upravljanja i javne uprave na School of Business and Go-
vernment te direktor National Institute of Governance Sveudilista u Canberri, Australija.
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ziju prema kojima pristup ucinku evoluira i kreée se od jednostavnije (ad-
ministriranje u¢inkom) prema kompleksnijem (upravljanja ucincima) te
u konacnici pokazuje potencijal da evaluira u ono $to autori razraduju
kasnije u poglavlju 9 kao performance governance.

Tredi dio posveéen je poredbenom prikazu i ocjeni koncepta (Comparative
performance and evaluation, 129-207) — u poglavlju 7. Managing perfor-
mance: comparing country models and practice (131-156) iznose se iskustva
Sest zemalja dodatno potkrijepljena pregledima iz priloga V. za svaku od
njih (230-402). Idealtipovi upravljanja u¢inkom povezani su tako sa stu-
dijama slu¢aja, koje su utemeljene prvenstveno na pravnom i drugom for-
maliziranom okviru upravljanja u¢inkom, dok se primjena u praksi samo
dotice. Razradeni obrazac primjenjuje se u svim studijama slu¢aja, a on
obuhvacda kontekst upotrebe instrumenata upravljanja u¢inkom, kao $to
su tijek upravne reforme ili klju¢ni akteri; zatim kriterije, indikatore, mo-
dele i kontrolu mjerenja u¢inka; inkorporaciju i koristenje dobivenim in-
formacijama u pojedinim upravnim funkcijama, kao 5to je npr. financijski
ciklus te izvjestavanje o ucinku; na kraju, uzima se u obzir i ocjenjivanje
sustava upravljanja u¢inkom i njegovo smjestanje u jedan od analiti¢kih
modela. U poglavlju 8. autori isti¢u najvaZnije paradokse upravljanja uc¢in-
kom i probleme koje smatraju tesko rjesivima (Paradoxes and disconnects
in managing performance, 157-180). Na kraju, u poglavlju 9. (Towards Per-
formance Governance: a new agenda? 181-195) razmatraju se implikacije
orijentacije na uc¢inak i menadZerske revolucije kao $ireg okruzja tog tren-
da na karakter javne uprave i javnih sluzbi, $to se odvija, smatraju auto-
ri, kao zaokret prema novom modelu upravljanja u¢inkom — performance
governance trebao bi zamijeniti performance management. lako autori ne
nalaze da se takav model ostvaruje u praksi, smatraju da neke od zemalja
pokazuju da se krec¢u u tom smjeru te da postoji temelj za stvaranje novog
idealtipa upravljanja ucinkom. Poglavlje 10. (Conclusion and next steps,
196-206) sadrzava zakljucke studije, posebno buduée smjerove razvoja,
ali i prepreke te posebno problemati¢ne odnose izmedu aktera koji stoje
u pozadini upravljanja u¢inkom te tako predstavljaju izazove njegovoj im-
plementaciji.

* %k ok

Sto je upravljanje u¢inkom, koje su njegove komponente i njegovi modeli,
primjena u praksi te razvojni smjerovi? Kako autori pristupaju upravljanju
uc¢inkom i koje rezultate nalaze?
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Bouckaert i Halligan, kako sami kazu, polaze od centralne uloge uprav-
ljanja u¢inkom u suvremenoj javnoj upravi. Orijentacija na ucinak ne
ogranic¢ava se samo na klju¢ne metode upravnog djelovanja, kao $to su
upravljanje ljudskim potencijalima, financiranje, planiranje i sli¢no, veé
ona dovodi do promjene u shvacanju javnog upravljanja i javnih politika
u ¢itavom javnom sektoru. Neke od tih promjena odnose se na nove od-
nose unutar organizacija te njihova odnosa s okolinom, razlamanje ciljeva
organizacije do krajnjih elemenata na individualnom nivou, zaokret od
naglaska na ex ante elementima upravljanja, kao §to su pravna regulacija
ili resursi, na ex-post elemente, kao §to su rezultati i u¢inci. Upravo razlika
izmedu objektivne i subjektivne orijentacije u javnom sektoru prelama se
kroz fokus na ucinak jer opsesija mjerenjem i indikatorima dobiva pred-
nost pred razvijanjem povjerenja u javni sektor i vlast te naglasavanja Sirih
drustvenih implikacija. Pritom se razine orijentacije na ucinak razlikuju
medu zemljama ovisno o razli¢itim faktorima, prije svega institucionalnoj,
kulturnoj i upravnoj tradiciji, tako da se ona kre¢e od primjene pojedinih
instrumenata za mjerenje uc¢inka do upravljanja u¢inkom kao okvira sa
sistemskim obiljezjima. Takav se raspon moZe promatrati i u vremenskoj
dimenziji, od pokreta znanstvenog upravljanja u prvoj polovini 20. stoljec¢a
primarno u SAD-u, koji je u svojoj srzi sadrzavao upravo element mje-
renja (performance administration); preko medunarodno rasprostranjenog
zaokreta prema upravljanju u¢incima u posljednjoj Cetvrtini 20. stoljeca,
paralelno sa $irom menadZerskom reformom, kada objektiviziranje uspje-
ha upravljanja dolazi u obliku mjerenja pojedinih segmenata upravnog
djelovanja (managements of performances); i na kraju, treca faza, sustavnog
upravljanja u¢inkom (performance management) koja sadrzava sjeme budu-
¢eg razvoja prema novom shvadanju ne samo upravljanja nego i vladanja
i drustvenih odnosa opéenito (performance governance). Upravo te Cetiri
razvojne faze predstavljaju postojeca cetiri idealtipa upravljanja u¢inkom
(220-223, prilog I1.) koja se razlikuju prema trima elementima — mjerenju
kao sistematskom prikupljanju podataka, inkorporaciji prikupljenih poda-
taka u dokumente i procese s namjerom koristenja te upotrebi podataka u
smislu rasprava i institucionaliziranih procedura kojima se oblikuju javne
politike, odlu¢uje o koristenju resursima, dodjeljuju zadaci i odgovornosti
itd.

Tako se idealtipovi razlikuju prema tipu mjerenja (npr. od mehanicistickog
i zatvorenog do interaktivnog do otvorenog), oblikovanju mjerenja (od ad
hoc shema do unosenja ili samostalnog stvaranja modela za mjerenje); za-
tim raspona mjerenja, koje se krec¢e od ograni¢enog na pojedine elemente
uglavnom internog karaktera orijentiranih na produktivnost, pa do sirokog
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raspona i §irih implikacija, posebno u pitanju povjerenja; razlikuju se i po
dubini mjerenja, od mikro preko mezo do makronivoa; kriterijima za oda-
bir indikatora (od tehni¢kih do funkcionalnih i legitimiraju¢ih), pojedinih
dimenzija mjerenja, pristupa problemima u mjerenju (od zanemarivanja
do rjesavanja problema); inkorporacija odnosno primjena u praksi krece
se od stati¢ne i nepovezane u prvom idealtipu do hiperdinami¢ne i ekster-
no konsolidirane. Na kraju, upotreba informacija krece se od ogranicene,
tehnitke do drustvene korisnosti; ucenje postaje kompleksnije, a odgo-
vornost viSestruka; aktivnost nosi dodanu vrijednost, a disfunkcije se ne
mogu kontrolirati. Bitno je naglasiti da je upravljanje u¢inkom Siri pojam
od mjerenja ucinka jer, za razliku od potonjeg koje predstavlja menadzer-
sku funkciju, prvo oznaluje ne samo podatak i mjerenje nego i djelovanje
na temelju te informacije i upravljanje (32) — ono je kvalitativno visa aktiv-
nost koja uklju¢uje preuzimanje i dodjeljivanje odgovornosti za djelovanje
i u¢inak sustava i za rezultate.

Empirijski dio upucuje na postojanje razlika u stupnju i karakteru orijen-
tacije na ucinak u odabranim zemljama. S obzirom na rezultate autori
upucuju i na upravnu tradiciju kao faktor razlikovanja — neoweberijanske
drzave i tzv. neojavnomenadzerske (uglavom anglosaske) razli¢ito pristu-
paju ulinku. Autori navode posebnu predmodernu fazu koja predstavlja
klasi¢nu upravu u kojima se uspjeh ne mjeri postizanjem ucinka, za $to
su najbolji primjer sustavi orijentirani na ulaz (input) i proces, sa snaznim
naglaskom na pravnim vrijednostima. Francuska i Njemacka pokazuju se
uglavnom usmjerene na administriranje u¢inkom (performance adminsitra-
tion), niZzu razvojnu fazu u tretiranju ucinka u javnoj upravi. Njemacka
na centralnoj razini posebno ne pokazuje posveéenost u¢inku kao mje-
ri uspjeha, mjerenju ili nacelima neomenadZerizma; Francuska s druge
strane barem deklarativno podrzava mjerenje ucinka. Pristup ucinku je
tehnicki, uglavnom vezan uz mjerenje i spremanje podataka, i zapravo
mjerenje postaje jedan od upravnih postupaka unutar upravnog ili prav-
nog okruZenja, a ne menadZerskog ili policy konteksta. Iako pravila pri-
kupljanja podataka mogu biti sofisticirana, koristenje informacijama je
ograni¢eno. Takav je pristup karakteristican za klasi¢nu weberijansku
upravu s naglaSenim pravnim vrijednostima, radi se, kao i u predmoder-
noj fazi karakteristi¢noj za npr. Greku, o tzv. protofazi u kojoj ne postoji
upravljanje u¢inkom (ni u¢incima). Nizozemska i Svedska, sjeverne inaci-
ce neoweberijanske drzave, te Kanada i SAD predstavljaju drugi razvojni
tip — upravljanja ucincima (managements of performances). lako su nacela
upravljanja u¢inkom kao i njihova prakti¢na primjena prisutni, nije rije¢ o
sistemskom ili integriranom pristupu, ve¢ o upravljanju razli¢itim ucinci-
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ma odvojenim tretiranjem pojedinih upravnih djelatnosti, od upravljanja
ljudima, financijama ili komunikacijama i dr. Mjerenje uc¢inka u medu-
sobno nepovezanim funkcijama dovodi do razli¢itih u¢inaka za razlicite
svrhe, bez koherentnost i integriranog pristupa. Na kraju, UK i Novi Ze-
land predstavljaju zemlje treceg razvojnog tipa — upravljanje u¢inkom ili
performance management, te pokazuju potencijal za razvoj prema modelu
governance. Kod njih je orijentacija na u¢inak obiljeZena jasno izraZenim
okvirom, podrzavaju je (i formalno) klju¢ni akteri, kao $to je npr. vlada, a
pristup ucinku je suZen, integriran, koherentan i konzistentno se primje-
njuje kroz javnu upravu. Individualni u¢inak i sistemski u¢inak su poveza-
ni, postoji kapacitet za ucenje, jasna odgovornost za rezultat.

Objasnjavajuéi razloge fokusa na ucinak, autori se, osim na neoinstitucio-
nalnu teoriju i teoriju kontingencije, osvréu i na pristupe koje u¢inku daju
primat te isti¢u tri pretpostavke o porastu orijentacije na ucinak — pret-
postavka o pritisku naglasava vaznost internog ili eksternog pritiska pre-
ma udinku vezano uz promjene u karakteru javne uprave, od promjena u
ljudskim potencijalima, strateskom pristupu, javno-privatnom partnerstvu,
javnom nadmetanju i sl.; tako npr. natjecanje $kola ili bolnica za korisnike
trazi utvrdivanje mjerljivih indikatora uspjeha; pretpostavka o restrukturi-
ranju isti¢e da rastuca specijalizacija dovodi do boljeg u¢inka — posebno
odvajanje i specijalizacija agencija koje postaju vezane uz postizanje ciljeva
te razdvajanje dijelova policy ciklusa; na kraju, postoji i teza da uklju¢ivanje
gradana kao korisnika u procesu pruzanja usluga povecava ucinak.

Autori se posebno bave paradoksima orijentacije na u¢inak i problemima
(poglavlje 8.). Tako isti¢u da je jedan od problema postojanje ponude in-
formacija o ucinku, ali nema potraznje, $to ima karakter birokratske dis-
funkcije ili crvene vrpce jer je rije¢ o situacijama u kojima se unutar javne
uprave prikupljaju relevantni podaci o u¢inku, ali se oni izvana ignorira-
ju. Takoder, promjene u shva¢anju odgovornosti i orijentacija na ucinak
zahtijevaju stvaranje novog okvira — od jasnoce izvjestaja, relevantnosti
materijala i koriStenja informacije i sl. Autori prikazuju deset napetosti
ili paradoksa upravljanja u¢inkom i objasnjavaju ih, pa tako »$to se vise
fokusiramo na ucinak, moZemo ocekivati manji broj rezultata« (2) ili »mi-
kro ucinak ne rezultira mezouc¢inkom« (9). Medutim, bez obzira na para-
dokse, autori konceptualiziraju novu razvojnu fazu orijentacije na ucinak
kao performance governance, koja oznaluje prijelaz od upravljanja u¢inkom
(governing of performance) na upravljanje radi postizanja ulinka (for per-
formance). Stoga je budu¢i model normativan — on predstavlja odnos koji
prelazi granice javnog sektora i ukljucuje ¢itav niz kolaborativnih odnosa
kroz mreZe, partnerstva, koordinacijske mehanizme kojima upravljaju me-
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hanizmi u¢inka; on uklju¢uje participaciju i uklju¢ivanje gradana; socije-
talne posljedice namjeravanog ucinka; integraciju ucinka na vise razina
(184-185).

Knjiga je iznimno vazan doprinos tematici mjerenja i upravljanja u¢inkom
u javnoj upravi, prije svega zbog svog sveobuhvatnog pristupa materiji, ali
i vrlo korisnog empirijskog materijala, koji je obuhvacen u drugoj polovi-
ni knjige. Na razumljiv nacin autori pristupaju problemu, ras¢lanjuju ga,
sistematiziraju elemente i logicki zaklju¢uju u okviru priznatih teorijskih
pravaca. Brojni slikovni i graficki prikazi vrlo zorno predocavaju analizi-
rane segmente i pridonose kvaliteti knjige. U sadrzajnom smislu, knjiga
pokriva $irok raspon procesa i modela mjerenja u¢inka i upravljanja njime,
smjesta ih u vremensku i prostornu dimenziju i pokazuje vaznost upravne
tradicije i kulture na pristup prema uinku. Zemlje legalisticke tradicije,
weberijanske provenijencije opiru se individualisti¢kim, objektiviziranim i
na udinak (output) orijentiranim postupcima, $to zorno pokazuju Francu-
ska i Njemacka, dok se anglosaksonske zemlje — SAD, Kanada, pogotovo
UK i Novi Zeland, ali i neoweberijanske zemlje sjevernog tipa, kao 3to su
Svedska ili Nizozemska, uspijevaju uklopiti, pa ¢ak i primarno se orijen-
tirati na ucinak, ¢emu pridonosi njihova politicka, ali posebno upravna
kultura usmjerena na rezultat, bez obzira na kolektivisticki (europske) ili
individualisti¢ki pristup (anglosaksonske zemlje), ali i koordinirana cen-
tralna akcija. Kao najvazniji problem pokazuje se upotreba informacija
dobivenih mjerenjem i koriStenje njima odnosno stvarna realizacija me-
hanizma odgovornosti. Takva slika objasnjava zasto s druge strane u zem-
ljama tranzicije i posttranzicije orijentacija na u¢inak pokazuje elemente
formaliziranog postupka ili mita, ako se uopée primjenjuje.
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