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Ve¢ dulje vrijeme traje rasprava o stanju hrvatske
javne uprave, potrebi i nac¢inu njezine reforme,
sektorima i pitanjima u kojima reformu treba
provesti, zeljenim uéincima i mogucéim loSim
posljedicama, akterima reforme, uzrocima
odugovlacenja s njezinim poc¢etkom te drugim
sliénim pitanjima. To nije hrvatska specificnost,
jer se slicne rasprave vode ne samo u drugim
zemljama Europske unije nego u ¢itavom svijetu.
Takvo stanje odraz je problema koje suvremena
drustva imaju s javhom upravom, ali i njezine
vaznosti u Zivotu ljudi, funkcioniranju zajednica,

ekonomskom zivotu i drustvenom razvoju
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Ve¢ dulje vrijeme traje rasprava o stanju hrvatske javne
uprave, potrebi i nacinu njezine reforme, sektorima i pitanjima
u kojima reformu treba provesti, Zeljenim ucincima i moguéim
losim posljedicama, akterima reforme, uzrocima odugovlacenja
s njezinim pocetkom te drugim sli¢nim pitanjima. To nije hrvat-
ska specifi¢nost, jer se sli¢ne rasprave vode ne samo u drugim
zemljama Europske unije nego u ¢itavom svijetu. Takvo stanje
odraz je problema koje suvremena drustva imaju s javhom
upravom, ali i njezine vaznosti u zivotu ljudi, funkcioniranju
zajednica, ekonomskom zivotu i drustvenom razvoju.

U javnom se prostoru pojavilo nekoliko vrsta argumentacija
o reformi javne uprave, koje se Sire poput mitova. No, mitovi nisu
previse korisni jer ne polaze od dobro utvrdena stanja, izbjega-
vaju jasno utvrdivanje problema i, posljedi¢no, ne nude uteme-
liena rjesenja. Osim toga, rijetko se javna rasprava upravnim
pitanjima i problemima bavi detaljnije i stru¢nije, ve¢ se zadr-
Zava na op¢im tvrdnjama. Medu floskulama o upravnoj reformi
istiCu se one da je "reforma javne uprave nuzna", da se politicari
"zalazu za temeljitu reformu', da ¢e "povecati efikasnost i uvesti
nagradivanje po uspjesnosti’, "smanjiti upravu smanjivanjem
broja ministarstava", "razmotriti reformu teritorijalnog ustroj-
stva', "eliminirati nepotrebne administrativne zapreke i ukinuti
parafiskalne namete" i slicne. Niz zabluda i predrasuda ugra-
den je u hrvatsku drustvenu, upravnu i organizacijsku kulturu
(Kopri¢, 2008). Svi ti iracionalni elementi ograni¢avaju prostor
za racionalno postavljanje i provedbu upravnih reformi.

Za strucnu raspravu potrebno je ponajprije definirati klju¢ne
pojmove te odrediti o ¢emu se zapravo raspravlja. Time se
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izbjegava koristenje floskula i perpetuiranje mitova kojih ne
manjka. Dok je u javnoj raspravi koristenje nestandardnih ter-
mina i slabo definiranih koncepata uz neprecizno odredenje
podru¢ja donekle normalno, stru¢na bi rasprava takvih nedo-
stataka trebala biti lisena.

U ovome se radu zato najprije definiraju klju¢ni pojmovi, a
to su javna uprava i reforma. Naznacuju se struktura, obiljezja
stanja, dosadasnji razvoj, klju¢ni problemi, temeljni reformski
procesi i druge vazne dimenzije hrvatske javne uprave. Na kraju
se stanje i provedene upravne promjene vrednuju s gledista
stupnja uskladenosti s ocekivanjima relevantne okoline te ple-
dira za sustavnu transformaciju, odnosno za promjenu temeljne
paradigme hrvatske javne uprave.

Razvoj i struktura hrvatske javne uprave

Hrvatska javna uprava se nakon osamostaljenja razvijala u
Cetiri faze, zadrzavajuci neke karakteristike iz prethodnog raz-
doblja, uz odredene inovacije. Rije¢ je o fazama utemeljenja
(1990. - 1993.), stabilizacije (1993. - 2001.), europeizacije (2001.
- 2008.) i modernizacije (poslije 2008.) (Kopri¢, 2016). U skladu
s postavkama historijskog institucionalizma kao jednog od
pravaca nove teorije institucija, elementi kontinuiteta u razvoju
hrvatske javne uprave nakon 1990. mogu se identificirati u svim
dijelovima javne uprave (drzavnoj upravi, lokalnoj samoupravi,
javnim sluzbama), ali i u odnosu uprave i gradana te sustavu
pravne zastite gradana naspram uprave, odnosima politike
prema upravi itd. Odredene su organizacijske, normativne i
druge upravne institucije zadrzane, dok su se druge stvarale
kao opreka postoje¢ima i kao reakcija na njih. Dodatno, neke
su upravne inovacije plod okolisnih pritisaka, politike uvje-
tovanosti Europske unije, domacih politickih ideja o razvoju
javnog upravljanja i nekih drugih razloga. Prave reforme bile
su razmjerno rijetke, ali je zanimljivo da se temeljna upravna
paradigma usprkos svim o¢ekivanjima i nastojanjima u ¢itavom
tranzicijskom razdoblju ipak nije promijenila.

Nakon prvih visestranackih izbora, odrzanih u proljece 1990.
godine, nastavila je s djelovanjem republicka uprava SR Hrvat-
ske, kako na republi¢koj razini tako i na terenu, ponajprije kroz
isto tako naslijedene opcine. Republi¢cku upravu cinili su repu-
blicki organi uprave (republicki sekretarijati, komiteti i uprave)
te republi¢ke organizacije (zavodi) (usp. Pusic i sur., 1988: 251-
256). Stotinjak opcina s prosje¢no preko 42 000 stanovnikai vrlo
sirokim ovlastima obavljalo je ne samo poslove iz sfere lokalne
autonomije nego i niz poslova drzavne uprave na lokalnoj razini
(Sire u: Kopricisur.,, 2016). Nakon duljeg razdoblja vrlo decentra-
liziranog funkcioniranja sustava upravo je krajem 1980-ih, jos i
prije prvih visestranackih izbora, zapoceo prijelaz k ponovnoj
koncentraciji odredenih poslova drzavne uprave u republi¢kim
organima uprave (usp. Kopri¢, 2016a).

U listopadu 1990. dotadasnji su republicki organi uprave
preimenovani u ministarstva, kojih je osnovano 19, dok zavodi
(3) ostaju jedini oblik republi¢ckih upravnih organizacija. Da
postoji odredeni kontinuitet u razvoju tih temeljnih upravnih
organizacija, vidi se i po zakonodavnoj tehnici i po sadrzaju. Pro-
mjene su provedene izmjenama i dopunama Zakona o upravi iz
1978. s novelama iz 1979. 1 1985. te je sadrzajno zadrzana slicna

koncepcija razlikovanja tijela uprave i upravnih organizacija,
s tzv. upravnim organizacijama u sastavu (kao sto su Porezna
i Carinska uprava u Ministarstvu financija itd.), uz nesto ¢vrscu
hijerarhijsku povezanost i izbacivanje svih elemenata dotadas-
njeg "samoupravljanja radnika u upravi" (usp. Pusic i sur., 1988;
Kopri¢, 1998). Takvo se organizacijsko dvojstvo ministarstava s
pretezno autoritativnim poslovima na jednoj i drzavnih uprav-
nih organizacija s pretezno stru¢nim poslovima na drugoj strani
odrzalo sve do danasnjih dana.

Ipak, na mikrorazini zbivale su se mnoge vazne promjene
strukturne, funkcionalne, personalne, pravne, financijske i
druge naravi. Mijenjala se interna struktura upravnih organi-
zacija, njihovi medusobni odnosi, broj ministarstava, nacin
upravne koordinacije itd. Te su promjene bile brze, gotovo
kaoti¢ne, nerijetko izazvane potrebom reakcije na unutarnju
pobunu i oruZzanu agresiju na novopriznatu drzavu. Slicnom
dojmu pridonijela je skrivena lustracija u kojoj je zamijenjeno
desetak posto ljudi u drzavnoj upravi te oko 20 posto zaposle-
nih u javnim sluzbama (Kopri¢, 2016b). Opcine su se ponasale ili
kao poslusni instrument sredisnje vlasti ili su, u manjem broju,
posluzile kao oslonac pobunjenim srpskim ekstremistima. Dio
poslova koje su u prethodnom razdoblju obavljale opcine pre-
uzimaju organizacije sredi$nje uprave. Stvaraju se novi dijelovi
sredis$nje uprave (obrana, carina, diplomacija), a neka ministar-
stva znacajno povecavaju organizacijsku sloZzenost i velic¢inu.
Upravne organizacije sredisnje razine u zna¢ajno su drugacijem
polozaju naspram politi¢kih tijela nego prije, jer je Ustavom s
kraja 1990. uveden polupredsjednicki sustav. Ustavne, politicke,
personalne i izvrine ovlasti predsjednika Republike, koji ime-
nuje Vladu i prakticno koordinira Citav drzavni izvrsni aparat,
izrazito su velike. Sustav se ubrzano centralizira, a dominantni
instrument upravne koordinacije jest hijerarhija.

Nakon pocetka funkcioniranja novog sustava "lokalne
samouprave i uprave" po odrzanim izborima za vije¢a op¢ina i
gradova te za skupstine Zupanija i Grada Zagreba u veljaci 1993.
zapocinje faza stabilnijeg razvoja. Znacajno raste broj osoba na
pladi iz drzavnog proracuna, profesionalizam se ruinira zapo-
Sljavanjem po metastru¢nim kriterijima, a politizacija i dalje
traje. Demokratski se standardi tumace redukcionisticki, javne
su politike nejasne i slabe, a vladavina prava nerijetko ugrozena.
Javno upravljanje obiljezavaju tajnost, zatvorenost i birokratiza-
cija, dok se manjak normalnih upravnih mehanizama koordina-
cije nadoknaduje arbitrarnim ad hoc politi¢kim intervencijama.

Tek se 1993. donosi Zakon o sustavu drZavne uprave koji je
u cijelosti zamijenio Zakon o upravi iz 1978. te oznacio stva-
ranje modela javnog upravljanja usredoto¢enog na sustav, a
ne na javne poslove i usluge gradanima. Pored ministarstava
i drzavnih upravnih organizacija kao tijela drzavne uprave
sredisnje razine stvaraju se Zupanijski uredi kao tijela drzavne
uprave prvog stupnja, organizirana u novoformiranim Zupa-
nijama. Osnovano je ukupno 175 Zupanijskih ureda koji su u
107 mjesta imali ukupno 779 ispostava s oko 7000 sluzbenika
(1996.). Mimo strukture Zupanijskih ureda osnovane su mnoge
paralelne mreZze podrucnih jedinica ministarstava i drzavnih
upravnih organizacija, naj¢esce u dva stupnja, s izrazito velikim
brojem sluzbenika. Premda je svaki Zupanijski ured imao svojeg
predstojnika, sustavom Zupanijskih ureda u pojedinoj Zupaniji
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upravljao je Zupan koji je zakonom proglasen jos i predstavni-
kom drzavne vlasti na teritoriju pojedine Zupanije. Premda ga
je birala zupanijska skupstina, Zupana je trebao potvrditi pred-
sjednik Republike na prijedlog Vlade.

Takvim oblikovanjem, po uzoru na prefekta francuskih
departmana u razdoblju prije reforme 1982. godine, Zupan i
zupanija uspostavljeni su kao klju¢ne institucije u hijerarhijskoj
organizaciji hrvatske javne uprave. Buduci da Grad Zagreb ima
status Zupanije, te su se odredbe odnosile i na njegova grado-
nacelnika. Osim toga, Zupanije su imale koordinacijske i kon-
trolne ovlasti naspram op¢ina i gradova na svojem podrudju,
$to je omogucavalo snazan utjecaj sredi$nje drzavne vlasti i na
lokalnu samoupravu. Dva indikatora dobro oslikavaju funkcio-
niranje takva sustava: s jedne strane, to je ponasanje drzavne
vlasti u razdoblju tzv. zagrebacke krize 1995. — 1997. (usp. Kasa-
povi¢, Siber i Zakosek, 1998), a s druge podatak da je tada domi-
nantna politi¢ka stranka, HDZ, na lokalnim izborima 1997. osvo-
jila vec¢inu u 65 posto zupanijskih skupstina, 61 posto gradskih
vijeca i 43 posto opcinskih vijeca te koaliranjem osvojila vlast u
85 posto Zupanija te u Gradu Zagrebu, u oko 60 posto gradova
te u oko 70 posto opcina (Ivanisevic i sur.,, 2001: 192-197).

Velike, snazne i autonomne opcine napokon su razgradene
u novi sustav "lokalne samouprave i uprave", kako ga je nazvao
jos$ Ustav iz 1990. godine, a njihova trodomna predstavnicka
tijela, opcinske skupstine s vije¢em mjesnih zajednica, vije¢em
udruzenog rada i drustveno-politickim vijecem, zamijenila
su jednodomna vijec¢a i skupstine kao lokalna predstavnicka
tijela. Ukinute su i mjesne zajednice, ¢iju su imovinu preuzele
novoformirane lokalne jedinice. Time je nestao zadniji instituci-
onalni podsjetnik na komunalni sustav kao dio sveobuhvatnog
eksperimenta oblikovanja sustava drustvenog samoupravljanja
u doba socijalizma. Osim ¢injenice da su bile oslonac pobunje-
nim snagama u jednom dijelu zemlje, upravo je vazna uloga
koja se opc¢inama pridjeljivala u specifi¢noj "jugoslavenskoj"
varijanti samoupravnog socijalizma bila razlog zasto je sustav
teritorijalne samouprave 1993. bio temeljito promijenjen.

Umjesto monotipske organizacije opcina preslo se na razli-
kovanje urbanih i ruralnih lokalnih jedinica uz uvodenje Zupa-
nija kao jedinica koje kroz instituciju Zupana integriraju lokalnu
samoupravu i drzavnu upravu. Uz 20 Zupanija osnovano je 418
opdina i 69 gradova te se na taj nacin broj lokalnih jedinica
upeterostrucio. Narocito su ruralni dijelovi fragmentirani u
veliki broj malih jedinica slabog kapaciteta. Lokalni su prihodi
drasti¢no smanjeni, autonomija, ovlasti i personalni kapaciteti
gotovo do krajnosti reducirani (uveden je, primjerice, sustav
enumeracije lokalnih ovlasti suprotan odredbama Europske
povelje o lokalnoj samoupravi), a kontrolne ovlasti visih razina
hipertrofirane. Uz to, tijekom ovog razdoblja doslo je do daljnje
fragmentacije, uslijed koje je broj gradova povecan sa 69 na
122, a broj opcina s 418 na 423 (Sire u: Kopri¢, 2013b).

Ozbiljniji napori u pridruzivanje Europskoj uniji pocinju se
ulagati tek u novom tisucljecu. Prijelomna je tocka bilo potpi-
sivanje Sporazuma o stabilizaciji i pridruZivanju 2001. godine,
nakon $to je prethodno izvrSena promjena Ustava u dva koraka
(krajem 2000. i u prolje¢e 2001.) trasirala put prema demokra-
tizaciji i decentralizaciji zemlje. Pored procesa pridruzivanja
Uniji, 2001. zapocelo je i uskladivanje sa standardima lokalne
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samouprave Vije¢a Europe, donosenjem Zakona o lokalnoj i
podrucnoj (regionalnoj) samoupravi i otpocinjanjem decentra-
lizacije u sektorima obrazovanja, socijalne skrbi, zdravstva i
vatrogastva.

Reforma lokalne samouprave 2001. nije bila zamisljena kao
puki prijenos ovlasti na vrlo ograniceni broj lokalnih jedinica
(33, odnosno svega 6 posto), kako se kasnije dogodilo, nego
kao $iri val snazne decentralizacije javnog upravljanja uz postu-
pne promjene teritorijalne strukture, smanjenje broja lokalnih
jedinica i regionalizaciju zemlje (Vlada RH, 2000; Kopri¢ i Bula-
bi¢, 2017). Ustav je postavio vrlo Siroke temelje lokalne autono-
mije te redefinirao i reducirao ulogu Zupanija. Kasnije zakonske
promjene bile su puno suzdrzanije, uz birokratiziranu provedbu
i potpuni izostanak zelje da se pride reformi teritorijalne organi-
zacije. Time je ustavno proklamirana Siroka autonomija lokalnih
vlasti na temelju ustavnog nacela supsidijarnosti bitno reduci-
rana. No, ukinut je Zupanijski dom, Zupanije su izgubile status u
sustavu drzavnog upravljanja i postale iskljucivo lokalne samo-
upravne jedinice drugoga stupnja. Zupan je ostao iskljuivo
lokalni izvrini duznosnik kojeg bira Zupanijska skupstina kojoj
i odgovara. Takvim preoblikovanjem Zupanija i Zupana elimi-
nirane su najgrublje neuskladenosti hrvatskog sustava lokalne
samouprave s europskim standardima koje je Vije¢e Europe
isticalo jo$ od ratifikacije Europske povelje o lokalnoj samoupravi
1997. godine.

Klju¢ni problemi hrvatske javne
uprave vec su identificirani i
mogu se sistematizirati u Cetiri
temeljne skupine kao problemi
orijentacije, organizacije, motivacije i
implementacije

Novelom Zakona o sustavu drZavne uprave ujedno su ukinuti
i Zupanijski uredi kao administrativna osnova mo¢i dotadasnjih
zupana. Umjesto njih osnovan je za teritorij pojedine Zupanije
jedan prvostupanjski ured drzavne uprave s reduciranim poslo-
vima drzavne uprave i upola manjim brojem zaposlenih. Ti su
uredi organizacijski, funkcionalno, personalno, menadzerski i
financijski otada potpuno odvojeni od Zupanija, s koordinaci-
jom putem Ministarstva uprave. U ostalim pitanjima drzavne
uprave nije u ovoj fazi doslo do znacajnijih promjena.

Hrvatska je dobila status kandidatkinje 2004., a proces
pregovora o pridruzivanju zavrsila 2011. godine, nakon punih
Sest godina. Ugovor o pristupanju potpisan je krajem 2011. te je
Hrvatska postala 28. zemlja ¢lanica 1. srpnja 2013. godine.

Jedan od klju¢nih zadataka tijekom pridruzivanja bilo je
uskladivanje zakonodavstva sa zajednickom europskom prav-
nom stecevinom (acquis communautaire). Od 2000. do 2011.
vise od cetvrtine ukupno donesenih zakona (523 od 2005, tj.
26 posto) bilo je usvojeno radi tog uskladivanja. Za pregovore
je uspostavljen poseban institucionalni mehanizam koji su
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sacinjavali, osim Ministarstva vanjskih poslova i europskih inte-
gracija, Drzavno izaslanstvo za pregovore o pristupanju, Vladina
Koordinacija za pregovore o pristupanju, Pregovaracka skupina
i njezino Tajnistvo, radne skupine za sva poglavlja (s preko 1800
angaziranih stru¢njaka), Glavni pregovarac i njegov Ured te
Nacionalni odbor za pracenje pregovora o pristupanju.

Osim toga, napredak zemlje u uskladivanju s europskim
upravnim standardima i izgradnji adekvatnih kapaciteta
pomno su vodili i nadgledali Europska komisija i OECD-SIGMA.
Reformski zadaci bili su postavljeni u Sest redovito kontroliranih
sektora: demokracija i vladavina prava, javna sluzba i upravno
pravo, sustav javnog integriteta, upravljanje i kontrola javnih
rashoda, javna nabava te oblikovanje javnih politika i koordi-
nacija. Samo je SIGMA podnijela preko 40 detaljnih izvjesca
o stanju i napretku u tim upravnim sektorima. Istodobno, EU
je u projekte reforme javne uprave u Hrvatskoj ulozio oko 1,6
milijardi eura, ¢emu su se pridruZile druge medunarodne orga-
nizacije i zemlje donatori koje su takoder financirale velik broj
projekata (Kopri¢, 2014b; Kopric i sur., 2012: 267-271).

Premda su neke mjere modernizacije hrvatske uprave podu-
zete ved ranije, klju¢nim momentom smatra se Vladino usvaja-
nje Strategije reforme drZavne uprave u razdoblju 2008. - 2011.
koja je sadrzavala niz modernizacijskih ciljeva i mjera. Uz to,
bas je stratesko planiranje upravnog razvoja jedna od tipi¢nih
modernizacijskih mjera. Medu dugoro¢no najvaznijim mjerama
i one su koje se ti¢u modernizacije upravnog obrazovanja i
stru¢nog usavrsavanja. Usprkos brojnim nedostacima Strate-
gija je omogucila neku vrstu pra¢enja promjena, usporedbu
realnih promjena s planiranima i evaluaciju. SluZbena procjena
Ministarstva uprave isti¢e da je oko 89 posto reformskih mjera
iz Strategije u trenutku donosenja nove strategije (2015.) bilo
ostvareno u cijelostiili djelomi¢no ili je bilo u postupku ostvare-
nja (Hrvatski sabor, 2015: 4).

Novu Strategiju razvoja javne uprave za razdoblje 2015. -
2020. Sabor je, nakon duljih priprema, donio u ljeto 2015.
godine. Premda je motiv njezina donosenja uglavnom povezan
s pritiskom Europske unije i potrebom da se osigura pristup
sredstvima EU-a namijenjenima za razvoj javnog upravljanja,
ona je donijela i nekoliko novih pozitivnih koraka. Ponajprije,
za razliku od prethodne Strategije iz 2008. ona $iri podrucje
primjene s drzavne uprave na kompletnu javnu upravu na naci-
onalnoj razini, ukljucujudi agencijski model, kao i na lokalnu
samoupravuy, izostavljaju¢i nazalost temeljna pitanja opce
politike razvoja javnih sluzbi. Sadrzi 17 ciljeva u podru¢jima
pruzanja javnih usluga, ljudskih potencijala u javnoj upravi te
sustava javne uprave, Cijem bi ostvarenju trebale posluziti 42
ozbiljne reformske mijere. Jos se Sest mjera planira za samu
implementaciju Strategije, za $to je osmisljen i posebni institu-
cionalni aranzman (Hrvatski sabor, 2015). Prvi Akcijski plan za
provedbu Strategije za razdoblje 2015. — 2017. usvojen je u rujnu
2015. godine. Nova je Vlada, formirana u sije¢nju 2016. godine,
reducirala broj ciljeva na tri i osnovala tri komisije za koordi-
naciju reformskih aktivnosti, pri ¢emu je Ministarstvo uprave
uspjelo ocuvati svoju vodecu ulogu samo naspram prvog cilja.
Ciljevi su: (1) ucinkovita javna uprava usmjerena na korisnike;
(2) razvijeni ljudski potencijali za ucinkovitu javnu upravu; (3)
kvalitetne i informatizirane javne usluge (Vlada RH, 2016). No,

zbog izglasavanja nepovjerenja Vladi u Saboru u lipnju 2016. te
novih parlamentarnih izbora u rujnu 2016. sudbina Strategije i
spomenute Odluke Vlade ostaje neizvjesna.

No, odredene mjere modernizacije ve¢ su ostvarene. Medu
njima valja istaknuti sljedece: stvorena je razgranata mreza
javnih agencija koja na drzavnoj razini ukljucuje 70 - 80 orga-
nizacija, uz jos Cetrdesetak agencija na subnacionalnoj razini;
stvoren je sustav stru¢nog usavrsavanja javnih sluzbenika koji
se oslanja na Drzavnu $kolu za javnu upravu osnovanu 2011,;
novi Zakon o opéem upravnom postupku koji je stupio na snagu
1. sijecnja 2010. prosirio je podrucje njegove primjene uz
odredenu mjeru pojednostavljenja i modernizacije postupka;
provedeni su neki oblici privatizacije u nizu javnih sluzbi, odno-
sno sluzbi od opéeg ekonomskog interesa (telekomunikacije,
postanska sluzba, opskrba elektricnom energijom, opskrba
plinom, javni prijevoz svih vrsta, izgradnja i upravljanje autoce-
stama itd.), ali i u neekonomskim sluzbama od opéeg interesa
(socijalna skrb, zdravstvo i zdravstveno osiguranje, obrazova-
nje, komunalne djelatnosti, mirovinsko osiguranje, kultura i sl.).
Razvio se i niz oblika ukljucivanja privatnog sektora u obavlja-
nje javnih sluzbi (koncesije, delegacija i povjeravanje privatnim
subjektima, javna nabava lokalnih usluga, javno-privatno par-
tnerstvo) (Sire u: Kopri¢, 2016b; oblike privatizacije u lokalnoj
samoupravi usp. u: Kopri¢ i sur., 2016a).

Kljucni problemi i promjene u hrvatskoj
javnoj upravi

Klju¢ni problemi hrvatske javne uprave vec su identificirani i
mogu se sistematizirati u Cetiri temeljne skupine kao problemi
orijentacije, organizacije, motivacije i implementacije. No,
mnostvo drugih otvorenih pitanja i nerijeSenih problema poka-
zuje da jednostavne klasifikacije mogu posluziti kao pocetni
analiticki instrument, a ne kao definitivna i potpuna anamneza.

Pocetni problem orijentacije jest opca slabost, a nerijetko
i izostanak strateskog planiranja. Cak i u podru¢jima gdje su
strateski planovi pripremljeni, oni se donose vise pro forma,
da bi se zadovoljili neki drugi zahtjevi. Strateski planovi rijetko
nastaju kao dio autohtonog i na javne probleme orijentiranog,
profesionalno dobro obavljenog, na kvalitetnim podacima i
prognozama utemeljenog procesa planiranja Cije se ostvare-
nje sistemati¢no prati i evaluira. O tome posebno svjedoce i
dvije strategije reforme, odnosno razvoja javne uprave, prva
iz 2008., koja je bila suZena samo na drzavnu upravuy, te druga
iz 2015. ¢ija je sudbina jo$ neizvjesna. No, i dalje nema strate-
gije decentralizacije, kao ni strategije razvoja sluzbi od opceg
interesa (Sire u: Kopri¢, 2016b). Pocetak orijentacije na stratesko
planiranje datira iz mandata vlade lvice Racana, koja je u srpnju
2000. osnovala Ured za strategiju razvoja Republike Hrvatske
sa zadatkom da pruzi potporu projektu Hrvatska u 21. stoljecu.
Iza toga je strateSko planiranje bilo povezano s pregovorima o
pridruzivanju Europskoj uniji. Trogodisnji strateski planovi pri-
premaju se od 2009. u sklopu pripreme prora¢una. Zupanije pri-
premaju razvojne strategije od 2010. godine, sukladno Zakonu
o regionalnom razvoju.

S tim su povezane i manjkavosti u pripremi kvalitet-
nih dugoroc¢nih javnih politika. Usprkos obvezi planiranja
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donosenja propisa, javne su politike i dalje u vrlo velikoj mjeri
pod utjecajem promjenjivih politickih konstelacija, bez dovolj-
nog sudjelovanja gradana, civilnog drustva, upravnih profesi-
onalaca, stru¢njaka iz akademske zajednice i drugih dionika.
Nedostaju javne politike utemeljene na dokazima i evalua-
cijske studije, dok je ucenje na temelju prethodnih politika
zanemareno (usp. Hrvatski sabor, 2015: 5; Petak, 2008: 449-
451; Kopri¢, 2016b). Radi poboljsanja situacije donesen je
Kodeks savjetovanja sa zainteresiranom javnosc¢u u postupcima
donosenja zakona, drugih propisa i akata (2009.), a od 2015. u
upotrebi je sredisnji mrezni portal za javne konzultacije. No,
gradani i drugi dionici nemaju mogucénosti utjecati na stavlja-
nje problema na dnevni red, pracenje provedbe ni evaluaciju
rezultata javnih politika.

Javne se politike reflektiraju na pravnu regulaciju, koja i sama
pati od nedovoljne kvalitete. Narocito je problem kvalitete pri-
preme pravnih propisa dosao do izrazaja tijekom i nakon pro-
cesa pridruzivanja EU-u. Svaki propis trazi kompleksnu pripremu
dobro obrazovanih i kompetentnih profesionalaca, kako bi novi
propis bio dobro smjedten u ustavni i zakonski okvir, uskladen s
pravnom stec¢evinom i standardima EU-a, napisan prema stan-
dardima pravne struke, opskrbljen prikladnim instrumentima
provedbe, s jasnim i unaprijed utvrdenim ucincima. Nepotrebni
i zastarjeli propisi trebaju se eliminirati iz pravnog sustava kroz
institucionalizirani sustav deregulacije. U tom smislu odredeni
su rezultati postignuti u pogledu procjene ucinaka propisa
(Zakon o procjeni ucinaka propisa iz 2011.). Pokusaj deregulacije
koji je zapoceo 2006. polucio je slabe rezultate: od pocetne
1571 preporuke koju je usvojila Vlada, nakon dvije godine
ostvareno ih je tek 366 (23,3 posto), a Ured za procjenu ucinaka
propisa je ukinut. Nakon kraceg razdoblja, kad je taj zadatak bio
pridruzen Ministarstvu uprave, od 2011. preuzeo ga je Ured za
zakonodavstvo. O slabim rezultatima svjedoci da je, primjerice,
2013. procjena ucinaka propisa obavljena za samo 6,4 posto
zakona (Sire u: Kopri¢, 2016b).

Drzavna je uprava i nakon vise od dva i pol desetljeca optere-
¢ena znacajnim strukturnim problemima. Pocetna, staromodna
koncepcija Zakona o sustavu drzavne uprave (1993., 2011.)
oslonjena na ministarstva kao klju¢ne upravne organizacije na
nacionalnoj razini, ¢iji broj ovisi o politickim potrebama trenu-
tacne politicke garniture, nikad se nije promijenila. Nema kri-
terija po kojima bi se ministarstva razlikovala od drugih tipova
upravnih organizacija i javnih agencija na nacionalnoj razini. U
pogledu javnih agencija ne postoji nikakva jasna politika, a ni
zakonska regulacija koja bi regulirala barem klju¢na pitanja nji-
hova osnivanja, upravljanja, nadzora i odgovornosti (usp. Musa,
2013; Kopri¢, 2016b). Rezultati projekta funkcionalne analize
iz sredine 2000-ih, koji je rezultirao nizom preporuka za unap-
redenje organizacije drZzavne uprave, nikad nisu formalno pri-
hvaceni, a ni provedeni. Pokusaj reorganizacije prvostupanjskih
ureda drzavne uprave kojim bi oni (20) i njihove ispostave (u
91 mjestu) postali one-stop shops, odnosno tocke jedinstvenog
kontakta gradana s drzavhom upravom, propao je pocetkom
2015. politickom blokadom u Hrvatskom saboru. Istodobno je
broj dekoncentriranih ureda drzavne uprave i javnih agencija
na drzavhom podrucju dostigao gotovo nevjerojatne brojke
- samo je podrucnih jedinica sredisnjih tijela drzavne uprave i
broj 26 - lipanj 2016.

njihovih ispostava 1279, od ¢ega 409 sa samostalnim izvrsite-
liima, dok pored ispostava ureda drzavne uprave u 91 mjestu
postoje jos 302 mati¢na ureda. Osim njih, postoje jos i mreze
dekoncentriranih ureda javnih ustanova (HZZO, HZMO, HZZ),
javnih agencija (FINA itd.), javnih poduzeca i drugih tijela (Sire
u: Kopri¢, 2015).

Sustav lokalne samouprave zbog konceptualnih, organiza-
cijskih i prakti¢nih razloga nije u stanju pruzati jednaku razinu
usluga uz prihvatljivu cijenu i kvalitetu na svim dijelovima
drzavnog podrucja. Velike razlike u velicini jedinica i njihovu
kapacitetu uzrokuju znacajne regionalne i lokalne dispari-
tete, demografske, razvojne i druge probleme (Kopri¢, 2014a;
Jambra¢, 2016). Zupanije funkcioniraju kao drugostupanjske
jedinice lokalne samouprave, nadomjestajuc¢i male i srednje
opdcine i gradove koji nisu u stanju sami obaviti krug samou-

Postoji snazan otpor promjenama
i modernizaciji uprave u viSim
profesionalnim slojevima
javne uprave, koji se reflektira
u nepotrebnom formalizmu i
odugovlacenju, perpetuiranju
zastarjelih nacina rada, odbacivanja
inovacija u postupcima i tehnikama
rada te odbacivanja dobrih
europskih praksi i standarda, te
otporu upravnom pojednostavljenju.
Taj birokratski otpor ponekad se
glorificira kao njegovanje upravne
tradicije, a znaju ga podrzavati i
dijelovi akademske zajednice

pravnih poslova koji im je dodijeljen Ustavom. Premale Zupa-
nije s preslabim financijskim i drugim kapacitetom nisu u stanju
efektivno preuzeti regionalni razvoj kao svoj ustavni zadatak,
pa je on i dalje u rukama sredisnje drzave s Ministarstvom regi-
onalnog razvoja i Agencijom za regionalni razvoj kao glavnim
institucijama. Sposobnost hrvatskih opcina, gradova i Zupanija
u apsorpciji sredstava iz europskih fondova je nedovoljna. Osim
velikog broja jedinica lokalne samouprave (428 opcina, 127
gradova, 20 Zupanija i Grad Zagreb), formirano je jos oko 4300
oblika mjesne samouprave (mjesni odbori, gradski kotarevi
i Cetvrti) s pravhom osobnosc¢u i nejasnom pozicijom, uz vrlo
slabe rezultate u njihovoj temeljnoj funkciji osiguranja sudje-
lovanja gradana u odlucivanju na najnizoj razini u drzavi (usp.
Kopri¢ i Klari¢, 2015).



Tema broja: Reforma javne uprave

Niska motivacija sluzbenika vidljiva je na svim razinama.
Stete joj jo$ uvijek prisutna duboka politizacija javne sluzbe,
nedovoljno poznavanje mehanizama motivacije, tek umjerena
razina upravnog profesionalizma, nepostojanje sustava obrazo-
vanja za rad u javnoj upravi te autoritarna i birokratska kultura
javnog sektora.

Upravni model za koji se Hrvatska
odlucila tijekom faze utemeljenja
(1990. - 1993.) zasnovan je na
ideji retradicionalizacije, povratka
institucijama za koje se vjerovalo
da su dio hrvatske upravne
tradicije, uglavhom one do Prvoga
svjetskog rata. Doslo je do stvaranja
centraliziranog hijerarhijskog sustava
pod ¢vrstom kontrolom i u sluzbi
politike na svim upravnim razinama

Depolitizaciji se prislo na iskljucivo formalan nacin, zbog kon-
tinuiranih pritisaka tijekom procesa pridruzivanja EU-u. Jedan od
takvih koraka ucinjen je kad su se na temelju Zakona o drzavnim
sluzbenicima iz 2005. pozicije pomo¢nika ministra, tajnika mini-
starstva, zamjenika ravnatelja i pomoc¢nika ravnatelja drzavnih
upravnih organizacija od 2008. do 2011. popunjavale na teme-
lju javnog natjecaja. No, bez jasnih kriterija zaposljavanja i uz
druge zahtjeve koji su bili znacajno niZi nego kod profesionalnih
upravnih sluzbenika, ova je mjera bila vise smokvin list, a manje
pokazatelj ozbiljne reformske volje tadasnje politicke garniture.
Po promijeni vlasti 2011. te se pozicije ponovno popunjavaju
politicki, umjesto da se prislo utvrdivanju standarda koje bi za
te visoke menadzerske pozicije kandidati trebali ispuniti, a koji
bi trebali biti zahtjevniji nego za ostale profesionalne upravne
pozicije. Osim toga, poc¢etkom 2012. omogucilo se zaposljavanje
politickih savjetnika ministara, ali sa statusom drzavnih sluzbe-
nika, $to je na kraju 2015. Ustavni sud proglasio neustavnim.
Bududi da je institut politickih savjetnika bio ponovno predlozen
2016. godine, samo je politicka kriza koja je dovela do raspusta-
nja Sabora i odluke o prijevremenim parlamentarnim izborima
onemogucila, zasigurno ne zadugo, njihovo ponovno uvodenje.
Sli¢no se nakon 2009. dogodilo i na razini lokalne samouprave,
pri ¢emu je uzrok zakonskih promjena koje su omogucile poli-
tizaciju visokih profesionalnih menadzerskih pozicija u Zupa-
nijama, gradovima i opcinama bilo uvodenje neposrednog
politickog izbora Zupana, gradonacelnika i op¢inskog nacelnika.
Postoje indicije da je ovaj tip politizacije tek vrh brijega politi¢-
kog utjecaja na upravne odluke koje bi trebale biti donesene
prema pravnim pravilima i pravilima struke, ukljucujuci i odluke
u pojedinacnim upravnim stvarima (Sire u: Kopri¢, 2016b).

Politizacija Skodi profesionalizmu jer prijam u sluzbu i ubr-
zano napredovanje poslusnih i politicki privilegiranih ljudi
demotivira ostale sluzbenike, a dovela je i do rasirenog javnog
uvjerenja da obrazovanje i kompetencije nisu temeljni kriteriji
zaposljavanja i napredovanja. Postoje veliki problemi u obra-
zovnoj pripremi javnih sluzbenika jer ne postoji vertikalno
prohodni, zaokruZeni sustav upravnog obrazovanja. Smjestanje
dobrog dijela studija javne uprave u stru¢ne studije a limine
onemogucava stru¢no napredovanje najboljih studenata
prema najvisim obrazovnim stupnjevima (3ire u: Kopri¢, 2013b;
Marceti¢ i sur,, 2013). Suradnja javne uprave s akademskom i
stru¢nom zajednicom relativno je slaba, a mnostvo meduna-
rodnih projekata tehnicke pomoci ostalo je bez pravog ucinka
na upravnu praksu i politicke odluke. Premda situacija u drzav-
noj upravi nije dobra, u lokalnoj je samoupravi jos losija. Sustav
stru¢nog usavrsavanja razvija se sporo s umjerenim rezulta-
tima, jednako kao i cjeloviti sustav upravljanja i razvoja ljudskih
potencijala u javnoj upravi.

Upravna je kultura autoritarnog i birokratskog tipa, zasno-
vana na formalizmu, tajnosti, poslusnosti, otporu promjenama
te izbjegavanju odgovornosti (Sire o tipovima u: Kopri¢, 1999,
2009). Radni procesi odvijaju se u top-down maniri, bez inicijative
i inovacije sluzbenika, sto ne moze biti temelj upravne moder-
nizacije. Slabo sudjelovanje gradana odudara od standarda
dobrog javnog upravljanja. Situacija se mijenja promoviranjem
otvorenosti i transparentnosti javne uprave. Hrvatska je postala
¢lanicom Partnerstva za otvorenu vlast 2011. godine, a 2013. je
imenovan prvi povjerenik za informiranje. Obje institucije razvile
su niz aktivnosti za ozivotvorenje nacela otvorene i transparen-
tne javne uprave, odgovornost nositelja javnih funkcija te borbu
protiv korupcije. No, prostor za unaprjedenje i dalje je Sirok.

Problemi osiguranja zakonitosti upravnog djelovanja i
odluka, eti¢ki problemi, birokratski otpori i "menadzerizam"
medu glavnim su problemima provedbe propisa i javnih poli-
tika. Cak se i primjena koncepta e-uprave, kao oslonca pouz-
dane, efikasne i kvalitetne javne uprave, suocava s problemima
petrificiranja struktura uslijed nemoguénosti zamjene skupe
tehnologije, neracionalnih investicija u informacijsko-komuni-
kacijsku tehniku bez osiguranja interoperabilnosti i integrirane
elektronske javne usluge itd.

Pravni standardi dolaze u pitanje ve¢ u radu zakonodavnog
tijela, kao i ostalih regulacijskih tijela (Vlade, ministarstava i
drugih tijela koja donose podzakonske propise, lokalnih vijeca,
zupanijskih skupstina, akata nezavisnih regulatora itd.). Posebni
je izazov uskladivanje s pravnom ste¢evinom EU-a te daljnji
razvoj zakonodavstva sukladno drugim standardima prava
Europske unije. Zakonodavni postupak i drugi sli¢ni regulacijski
postupci trebaju zadovoljiti temeljna nacela, kao $to su pravna
sigurnost i predvidljivost. Zakoni bi trebali postivati temeljna
nacela suvremene demokratske drzave (supsidijarnost, posto-
vanje ljudskih prava, zastita manjina i sl.). Podzakonski propisi
trebaju biti uskladeni s Ustavom, ratificiranim medunarodnim
ugovorima i domacim zakonima, a lokalni propisi ne smiju biti
suprotni visim propisima. Sva provedbena tijela moraju svoje
pojedina¢ne odluke temeljiti na propisima, $to ukljucuje i
lokalna upravna tijela koja pored svih ostalih trebaju provoditi i
lokalne propise i opce akte.
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Glavni pokazatelj stanja javne etike jest percepcija korupcije
koja postupno opada, ali jos uvijek nije na zadovoljavajucoj
razini. Hrvatska je od 67. mjesta u 2004., kad je zapocela proces
pridruzivanja EU-u, napredovala do 50. mjesta 2015. na listi zema-
lja za koje se iskazuje indeks percepcije korupcije Transparency
Internationala. Brojne su optuZnice protiv drzavnih, Zupanijskih
i lokalnih politi¢ara jedan od pokazatelja jos uvijek nezadovolja-
vajuceg stanja. Eticko povjerenstvo za drzavne sluzbenike suocilo
se s brojnim problemima u svojem radu, $to je 2015. dovelo do
ostavke njegove predsjednice. Malo se radi na etici javnih sluzbe-
nika putem upravnog obrazovanja. Brojne male lokalne jedinice,
mnogobrojne javne agencije i sli¢cna polusamostalna tijela, pre-
klapaju¢e nadleznosti, kao i vrlo komplicirana struktura dekon-
centrirane javne uprave plodno su tlo za neeticko ponasanje. Neki
indikatori govore o jo$ ve¢im problemima s etikom na lokalnoj
razini (usp. Kopric i sur., 2016b; Kregar i sur., 2016; Marceti¢, 2013).

Postoji snazan otpor promjenama i modernizaciji uprave u
visim profesionalnim slojevima javne uprave, koji se reflektira
u nepotrebnom formalizmu i odugovlacenju, perpetuiranju
zastarjelih nacina rada, odbacivanja inovacija u postupcima i
tehnikama rada te odbacivanja dobrih europskih praksi i stan-
darda, te otporu upravnom pojednostavljenju. Taj birokratski
otpor ponekad se glorificira kao njegovanje upravne tradicije, a
znaju ga podrzavati i dijelovi akademske zajednice.

Kao reakcija na takve birokratske otpore javlja se specifi¢ni,
neadekvatni tip menadzerizma koji polazi od ideje da javna
uprava nije ni po ¢emu specifi¢na u usporedbi s privatnim sek-
torom i privatnim kompanijama te da bi menadZment upravnih
organizacija trebao biti isti kao u privatnim poduzec¢ima. Da bi
se realizirala takva koncepcija na visoke menadzerske pozicije, u
javni sektor imenuju se menadzeri iz privatnog sektora, banaka,
velikih kompanija i sl. U tom podrucju ponekad se ogledaju
dobre veze menadzera imenovanih na temelju svojeg djelo-
vanja u privatnom sektoru s pojedinim politickim strankama i
drugim politickim akterima. Premda fluktuacija izmedu privat-
nog i javnog sektora moze osnaziti inovacije u javhom uprav-
ljanju i unaprijediti javni menadzment, moze voditi i u opasne
situacije sukoba interesa, hvatanja drzavnih institucija u mreze
privatnih interesa (capture) i drugih losih uc¢inaka.

Sustavna transformacija: k novoj paradigmi
javne uprave u Hrvatskoj

Definirati upravne reforme nije jednostavno (usp. Caiden,
1969/2009). Nije svaka promjena u upravnom sustavu po svojem
znacenju odmah promjena. Pogotovo to nije svaka izmjena
nekog zakona, propisa ili drugog sluzbenog dokumenta koji se
odnosi na javnu upravu, kao $to se Cesto prikazuje u medijskom
i javnom prostoru. Samo znacajnije, planski poduzete i progra-
mirane institucionalne inovacije u upravnom sustavu do kojih
dolazi periodi¢no mogu se smatrati reformama. Pritom se nji-
hovo znacenje ne odreduje po namjerama, nego po rezultatima
utvrdenima tijekom evaluacije reformskog programa (program
theory evaluation; usp. Rogers, 2008; Rogers i sur., 2000; Sharpe,
2011; Brousselle i Champagne, 2011). Time se iskljucuju sve one
manje vazne promjene koje se gotovo svakodnevno dogadaju
u javnoj upravi svake zemlje.
broj 26 - lipanj 2016.

Promjene hrvatske javne uprave povezane su s oblikovanjem
novog sustava pocetkom 1990-ih, demokratizacijom i decen-
tralizacijom pocetkom 2000-ih te procesom pridruzivanja EU-u.
U tom smislu, a i prema rezultatima koje su polucile, tek bi te
tri faze koncentriranih i relativno jasno programiranih promjena

Upravne promjene odvijaju se uz
stalne sukobe, prema nacelima
win-lose igara, onih koji se zalazu za
radikalno minimiziranje uloge drzave
i onih koji zele oCuvati tradicionalni
model hrvatske uprave kao oslonac
drzavnog kontinuiteta

zasluzivale epitet upravnih reformi te bi ih se moglo nazvati
reformama utemeljenja (1990. — 1993.), decentralizacije (2000.
- 2001.) te europeizacije (2004. - 2011.). Reforme utemeljenja
hrvatske javne uprave bile su integralni dio hrvatskog modela
tranzicije od socijalistickog sustava prema sustavu liberalne
demokracije. Decentralizacija je bila reforma s vrlo ogranic¢enim
uspjehom (Kopri¢ i Bulabi¢, 2017). Europeizacija je pak imala
vise odlika duljeg procesa nego prave koncentrirane reforme
(Kopri¢, 2014). U svim ostalim slu¢ajevima moze se govoriti o
upravnim promjenama, inovacijama i prilagodbama, a ne o
pravim upravnim reformama.

Upravni model za koji se Hrvatska odlucila tijekom faze ute-
meljenja (1990. - 1993.) zasnovan je na ideji retradicionalizacije,
povratka institucijama za koje se vjerovalo da su dio hrvatske
upravne tradicije, uglavnhom one do Prvoga svjetskog rata.
Doslo je do stvaranja centraliziranog hijerarhijskog sustava
pod ¢vrstom kontrolom i u sluzbi politike na svim upravnim
razinama. Program i mjere decentralizacije pocetkom 2000-ih
polucili su ogranicene rezultate kojima temeljne karakteristike,
izgled i nacin funkcioniranja hrvatske javne uprave nisu u imalo
ozbiljnijoj mjeri promijenjeni. Tijekom pridruzivanja Europska
je unija s osloncem na politiku kondicionalnosti od Hrvatske
zahtijevala provodenje odredenih pravnih i institucionalnih
prilagodbi javne uprave te prihvacanje standarda dobrog
europskog upravljanja. U tome su postignuti odredeni rezultati,
ali je i poslije svih promjena, prilagodbi i inovacija javna uprava
u Hrvatskoj zadrzala svoje temeljne karakteristike. Uz dodatak
javnih agencija i neke druge, dobrodosle promjene ocuvan
je tradicionalni, sada ve¢ ocito zastarjeli tip sustava drzavne
uprave, uz podjednak stupanj centralizacije kao tijekom 1990-ih,
s vrlo slabim utjecajem gradana na javnu upravu. Najznacajnije
su bile promjene u javnim sluzbama, poduzete radi uskladenja s
konceptom sluzbi od opceg interesa Europske unije, tako i pod
utjecajem koncepta novog javnog menadZzmenta i neoliberalne
ideje o smanjenoj ulozi drzave u pruzanju javnih usluga.

U sadrzajnom smislu, dosadasnje se upravne promjene u
Hrvatskoj ti¢u pet glavnih pitanja. To su: a) decentralizacija i
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demokratizacija; b) stvaranje transparentne i otvorene javne
uprave; ¢) uvodenje sustava razvoja i upravljanja ljudskim
potencijalima u javnoj upravi; d) modernizacija upravnog
postupka i jacanje sustava pravne zastite gradana naspram

Premda u dubokom konceptualnom
sukobu, zagovornici minimiziranja i
branitelji tradicije uspjeli su, svatko
za sebe, osvojiti odredene pozicije i
zadovoljiti dio svojih ambicija

uprave; e) eksperimentiranje s elementima javhog menad-
Zmenta (privatizacija, agencifikacija, upravljanje ucinkovitoscu i
sl.). U svakom od njih uz neprijeporne rezultate ostaje znacajan
prostor za daljnja poboljsanja (iscrpno u: Kopri¢, 2016b). Neka
od njih ved su trasirana Strategijom razvoja javne uprave u razdo-
blju 2015. -2020., kao i nekim drugim sluzbenim dokumentima.

U dosadasnjim nastojanjima za upravnim promjenama tra-
dicija sluzi kao vrlo tesko sidro koje je teSko pomaknuti moto-
rima modernizacije. Modernizacija se uglavhom objasnjava
potrebom upravne efikasnosti, jeftinoce drzave, lakse dostu-
pnosti, vise razine i kvalitete javnih usluga. Uz one koji nastoje
potaknuti i poduprijeti modernizaciju postoje i skupine koje
se zalazu za tzv. "vitku drzavu" i Zele ozbiljnu redukciju njezine
uloge, odnosno, govoreci u konceptualnim kategorijama koje
su ponudili Pollitt i Bouckaert (2003: 23), traze minimiziranje
uloge drzave uz radikalne rezove i privatizaciju javne uprave.

Upravne promjene odvijaju se uz stalne sukobe, prema
nacelima win-lose igara, onih koji se zalaZu za radikalno minimi-
ziranje uloge drzave i onih koji Zele o¢uvati tradicionalni model
hrvatske uprave kao oslonac drzavnog kontinuiteta. Pretpo-
stavlja se, a i govori, da jedna strana ne moze biti zadovoljena,
a da druga ne izgubi. TraZe se saveznici medu akterima u zemlji
i inozemstvu. Rasprava je emocionalna. O nekim vaznim uprav-
nim promjenama zauzimaju se ¢vrsti politi¢ki stavovi. Pozicije
se brane grcevito, bez pokusaja ulaska u dublju znanstvenu
ili stru¢nu analizu. Za razliku od te dvije skupine, zagovornici
modernizacije svojim umjerenim idejama tesko zadobivaju
paznju opce javnosti i medija.

Premda u dubokom konceptualnom sukobu, zagovornici
minimiziranja i branitelji tradicije uspjeli su, svatko za sebe,
osvojiti odredene pozicije i zadovoljiti dio svojih ambicija. Zago-
vornici minimiziranja orijentirali su se na ostvarenje svojih inte-
resa kroz privatizaciju, liberalizaciju i komercijalizaciju javnih
sluzbi, druge oblike uklju¢ivanja privatnog sektora u pruzanje
javnih usluga, stvaranje mreza utjecaja i primitaka od drzave
kroz sustave subvencija, slabljenje drustvene pozicije javne
uprave oblikovanjem obrazaca "uhljeba", "upravnih apsurda” i
sli¢nih itd. Zagovornici tradicionalnog modela uspjeli su ocuvati
klju¢ne karakteristike dosadasnjeg hijerarhijskog, politiziranog
i centraliziranog upravnog modela, kao i tomu odgovarajuce
upravne organizacije, strukture i institucije, uz postupno
otvaranje prostora za poboljsanja, prilagodbe europskim

standardima, tehnolosko unaprjedenje i sli¢no. Tako ove dvije
skupine aktera, vrlo razlicitih idejnih i vrijednosnih usmjerenja,
koegzistiraju i funkcioniraju u svojevrsnoj ravnoteZi koja pociva
na stalnom odmjeravanju snaga, odnosno u nekoj vrsti "nesta-
bilne stabilnosti"

Takav pakt "nestabilne stabilnosti" odrazava se na Stetu velike
skupine koju ¢ine gradani, civilno drustvo, lokalne zajednice,
profesionalci raznih profesija povezanih s javnim sluzbama,
eksperti, znanstvenici i ostali zagovornici dobrog upravljanja
i upravne modernizacije. Zahtjevi skupine dosadasnjih gubit-
nika trebaju se napokon jasno formulirati nasuprot zahtjevima
obiju skupina koje su dosad osvojile odredena podrucja, za
radikalnim rezovima i za oc¢uvanjem tradicije pod svaku cijenu.
Ta velika skupina raznovrsnih aktera, medusobno slabo poveza-
nih i nedovoljno javno eksponiranih, treba traziti puno vise od
malih promjena koje se postupno uvode u upravni sustav i koje
se nerijetko nazivaju upravnim reformama, ali i nesto potpuno
drugacije od bolnih rezova. Ona treba zahtijevati potpuno novu
upravnu paradigmu, odnosno radikalnu promjenu upravnog
modela koji se uz manje promjene i odredene reforme odrzava
vec dva i pol desetljeca.

Klju¢ne vrijednosti nove upravne paradigme trebaju biti
povjerenje gradana u javnu upravu, odgovornost javne uprave
zajednici (accountability) i ponos upravnih sluzbenika koji
zajednici i gradanima sluze (pride). To ne znaci zanemarivanje
ciljeva efikasnosti, dostupnosti, racionalnosti, jeftinoce i kvali-
tete, nego jos puno vise i u osnovi sasvim drugacije modeliranje
upravnog sustava u zemlji. Ostvarenje ciljeva i vrijednosti nove
upravne paradigme ne nude ni zagovornici tradicionalnog
modela, a ni zagovornici radikalnih rezova.

Zakljucak

Koji su klju¢ni elementi nove paradigme i kako je postici?
Umjesto potreba vlastii samog drzavnog upravnog mehanizma
u prvi plan treba staviti gradane i njihove potrebe u zajednici.
Umjesto hijerarhijskog koncepta vladanja potrebno je uspo-
staviti horizontalni koncept vladavine i participativnog javnog
upravljanja. Nacelo supsidijarnosti, koje stavlja u prvi plan
Covjeka i uze lokalne zajednice pa tek onda regionalnu, naci-
onalnu i europsku razinu, valja primijeniti ponajprije u odredi-

Treba zahtijevati potpuno novu
upravnu paradigmu, odnosno
radikalnu promjenu upravnog

modela koji se uz manje promjene i
odredene reforme odrZava vec dva i
pol desetljeca
vanju klju¢nih drustvenih problema i nacina njihova rjesenja

(agenda setting).
Prvi korak u realizaciji nove paradigme jest utvrdivanje

kataloga usluga o kojima bi brigu trebala voditi javna uprava,
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koji treba odrediti uz Siroko sudjelovanje gradana i drugih
aktera u drustvu, uzimajudi u obzir zajednicke europske javne
politike te specificne regionalne i lokalne okolnosti i interese
lokalnih zajednica. Nakon toga valja odrediti poZeljan stupanj
decentralizacije. Pritom kao orijentaciju treba uzeti uobicajene
poslove suvremenih europskih regija te pozeljni i mogudi krug
lokalnih poslova, uz garancije i stvarnu zastitu lokalne autono-
mije te moguénost da se bez zabrana i ograni¢enja s drzavne
razine prosiri krug lokalnih poslova prema lokalnim okolno-
stima. Lokalna autonomija treba biti odgovorna, kretati se u

Umjesto potreba vlasti i samog

drzavnog upravnog mehanizma

u prvi plan treba staviti gradane i
njihove potrebe u zajednici. Umjesto

hijerarhijskog koncepta vladanja
potrebno je uspostaviti horizontalni
koncept vladavine i participativhog

javnog upravljanja

okvirima nacionalne gospodarske politike, postivati lokalne
potrebe i moguénosti odnosno standarde koji vaZe za pojedine
poslove i sluzbe. Potrebno je izraditi strategiju razvoja javnih
sluzbi, odnosno sluzbi od opceg interesa, kojom bi se definirali
zajednicki okviri, od nacina i uvjeta njihova obavljanja, nacina
reguliranja pojedinih sluzbi, osnivanja, upravljanja i nadzora
organizacija koje ih obavljaju, financiranja, solidarnosti i uloge
privatnog sektora u obavljanju itd.

Tek nakon toga treba razmotriti organizacijska pitanja
upravnog sustava. Nakon $to se katalogiziraju poslovi drzavne
uprave moze se pri¢i odredivanju uvjeta pod kojima se za nji-
hovo obavljanje osnivaju odredene vrste upravnih organizacija
(ministarstva, agencije itd.), odnosno pod kojima ih mogu obav-
ljati druga tijela, regionalne i lokalne jedinice, privatni subjekti,
organizacije civilnog drustva i drugi. Za ozZivotvorenje moderne
lokalne i regionalne samouprave treba provesti teritorijalnu
reorganizaciju kojom bi se formirale regije i lokalne jedinice s
dovoljno financijske snage te organizacijskog i personalnog
kapaciteta. Pritom kao jednu od klju¢nih orijentacija valja uzeti
u obzir integrirano lokalno upravljanje i pruzanje usluga po
nacelu one stop shop (Sire u: Kopri¢, 2015).

Nakon toga treba uloZiti znacajni napor u unaprjedenje
nacina rada i upravne tehnologije, ne samo u smislu ozbiljnog
koristenja potencijala informacijsko-komunikacijskih sredstava
nego cjelovitog nacina javnog upravljanja u svim fazama, od
programiranja do nadzora i evaluacije. Tu spadaju i modernizacija
pravne regulacije uprave (smart regulation), pojednostavljenje
upravnog odlucivanja, kao i sustav pravne zastite gradana, bezre-
zervno prihvacdanje standarda otvorene i transparentne uprave,
poboljSanje upravne ucinkovitosti i uspjesnosti, stalni napori oko
debirokratizacije u svim formama i na svim razinama itd.
broj 26 - lipanj 2016.

Posebnu paznju treba pridati razvoju ljudi za rad u javnoj
upravi, njihovu adekvatnom obrazovanju, koje se mora izma-
knuti iz ralja zastarjelih razmatranja o stru¢nim i sveuciliSnim
studijima, na temelju najboljih komparativnih iskustava. Pored
toga, treba uspostaviti dobar sustav njihova cjelozivotnog obra-
zovanja i usavrsavanja prema potrebama sluzbe. Motivacija za
rad u javnoj upravi treba se bitno poboljsati jer bez nje nije
moguce privuéi najbolje kandidate u sustav upravnog obra-
zovanja, zaposliti najbolje ljude u upravne organizacije svih
razina, razvijati ih tijekom sluzbe te zadrzati u sluzbi gradana i
zajednice (usp. Kopri¢, 2009). Javna sluzba mora zadobiti digni-
tet i postovanje, sluzbenici trebaju biti odgovorni, ucinkoviti i
lojalni akteri javnih politika, ponosni na sluzbu koju obavljaju
za generacije ljudi s kojima zive i koje ¢e dod¢i nakon njih (usp.
Kernaghan, 2001).

Novu upravnu paradigmu treba pretociti u programski
dokument o dugoro¢nom razvoju hrvatske javne uprave
(Hrvatska uprava 2030.), dok se pojedine njezine komponente
mogu planirati i dokumentima poput Strategije razvoja javne
uprave u razdoblju 2015. — 2020. Bududi da ona ni godinu nakon
donosenja nije stavljena u funkciju, valjalo bi je u najkra¢em
roku izmijeniti, kako bi odrazila dugorocne ciljeve povjerenja
gradana, odgovornosti zajednici i ponosa javne sluzbe. U
dugoro¢nom programskom dokumentu koji bi se odnosio na
razdoblje do 2030. trebalo bi kao posebne komponente uvrstiti
strateSke odrednice decentralizacije te razvoja javnih sluzbi.
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