TEMA BROJA: REFORMA JAVNE UPRAVE

Dosezl | manjkavost
Jpravnin reformi u

Sloven|

Polonca Kovaé

Upravne reforme vodene u Sloveniji
u zadnjih 25 godina bile su, u
strukturnom i komparativhom smislu,
uspjesne prvenstveno do prije
nekoliko godina, i to na podrucjima
bez dubokih interesnih konflikata. To
osobito ukljucuje mjere s krovnim
ciljem ucinkovitosti javne uprave,

na primjer pri poboljSanju odnosa

s korisnicima, razvoju pristupa
javnim informacijama i e-upravi,
reorganizaciji drzavne uprave,
menadzmentu kvalitete i snizavanju

zajednic¢ke javne potrosnje

Slovenija je drzava koju karakteriziraju samo dva milijuna
stanovnika pretezno homogene strukture, polozaj koji se mije-
nja iz jednog u drugi politicko-geografski entitet, a posljedi¢no
i mijeSani kulturni utjecaji. Medu njima su najvazniji austrijsko-
habsbursko i jugoslavensko nasljede. Upravo je za reformu
javne uprave nuzno naglasiti europeizaciju, kako u okviru
zahtjeva Europske komisije prije pristupanja Uniji 2004. godine
tako i putem stremljenja vecoj ucinkovitosti javne uprave i
javnih sredstava u sklopu konvergentnog razvoja Europskog
upravnog prostora (European Administrative Space, EUP) (Tron-
dal i Peters, 2013: 295-307).

Upravne reforme vodene u Sloveniji u zadnjih 25 godina bile
su, u strukturnom i komparativnom smislu, uspjesne prven-
stveno do prije nekoliko godina, i to na podrucjima bez dubo-
kih interesnih konflikata. To osobito uklju¢uje mjere s krovnim
ciljem ucinkovitosti javne uprave, na primjer pri poboljsanju
odnosa s korisnicima, razvoju pristupa javnim informacijama
i e-upravi, reorganizaciji drzavne uprave, menadzmentu kva-
litete i snizavanju zajedni¢ke javne potrodnje. Rezultati su se
temeljili na samostalnosti Republike Slovenije 1991. godine,
punopravnom ¢lanstvu u Vije¢u Europe od 1994., ¢lanstvu u
Europskoj uniji od svibnja 2004. te eurozoni od 2007. godine, a
istovremeno su potonje i uzrokovali.

Pri tome javna uprava u Sloveniji u Sirem smislu ukljucuje
oko 160 000 zaposlenih u drzavnoj upravi: 10 Vladinih ureda, 11
ministarstava i oko 40 ustanova u njihovu sastavu (npr. inspek-
torati), 58 lokalnih upravnih jedinica (op¢inskih uprava i razlici-
tih nositelja javnih ovlasti, npr. zdravstveni ili $kolski zavodi), a
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takoder i razlicite javne agencije, npr. 16 drzavnih (Kovag, 2014).
Tomu treba pridodati i koncesionare na podrucju zdravstva,
geodezije i sli¢no.
Glavne strateske dokumente, a time i faze razvoja slovenske
javne uprave predstavljaju:
= zakonodavne i druge mjere o uspostavi samostalne dr-
Zave izmedu 1991.i 1995. godine, npr. o uspostavi carin-
ske sluZbe ili reformi lokalne samouprave (Pirnat, 1993)

= parlamentarna strategija za pridruzivanje EU-u za raz-
doblje od 1996. do 1999. godine, pretezno realizirana
pojedina¢nim zakonodavnim i makroekonomskim pro-
jektima
= novo sistemsko zakonodavstvo (posto su 2002. godine
doneseni novi zakoni o drzavnoj upravi, javnim sluzbe-
nicima, pla¢cama u javhom sektoru, javnim agencijama,
inspekcijskom nadzoru itd.), a istovremeno i dopune
drugih krovnih zakona, npr. zakona o javnim financijama,
lokalnoj samoupravi, informacijama od javnog znacaja,
opéem upravnom postupku (Pirnat i dr, 2004)’

= strategija o daljnjem razvoju slovenskog javnog sektora
koju je donijela slovenska vlada za razdoblje od 2003. do
2005. godine, a koja se usredotocila na implementaciju
ranije navedenih zakona i organizacijskih mjera koji se
ticu e-uprave i razvoja kvalitete

= Vladina Strategija razvoja Slovenije za razdoblje od 2005.

do 2013. koja je zbog smjene Vlade i gospodarske krize
bila samo djelomi¢no ostvarena

= izlazna strategija slovenske vlade za razdoblje od 2010.

do 2013. s ciljem premos¢ivanja krize, koja se pretezno
oslanja na promjene dvadeset sustavnih zakona

= donosenje strategije Temelji daljnjeg razvoja, organizacije

i pravnog uredenja javnog sektora iz 2011. godine, koju
je priredila tadasnja slovenska vlada i koja je predvidjela
sustavnu reorganizaciju javne uprave u smjeru prolife-
racije agencija i delegiranja upravnih nadleznosti izvan
drzavne uprave, ali se zbog novih izbora provela samo
djelomi¢no pojedina¢nim organizacijskim mjerama

= Vladina Strategija razvoja javne uprave 2015. — 2020. i

dvogodisdnji akcijski plan, koji umjesto da obuhvacaju
cjelovit skup mjerodavnih reformnih podrucja obuhva-
¢aju samo nekoliko izabranih tema (npr. pravno odrede-
nje korisnika, politika, inspekcije), te su dosada medu-
sobno neuskladeni i neuravnotezeni, pa ¢ak i s pomanj-
kanjem operativnih mjera i pokazatelja (vidjeti analizu u
Aristovnik i dr, 2016).

Pored strategija i sustavnih zakona doneseni su i drugi doku-
menti i mjere, npr. sustavni pravni, organizacijski i ekonomski
koraci za uklanjanje administrativnih prepreka (OAO)? (Kovac i
Virant, 2011: 247-265).

Analiticki tako mozemo prepoznati sljedece faze upravnih
reformi u Sloveniji, sli¢cno kao i u Hrvatskoj ili drugim postsocija-
listickim drzavama (Kopri¢, 2012; Vintar i dr, 2013):

1. samostalnost od 1990. do 1994.
tranzicija i adaptacija od 1995. do 1997.
europeizacija od 1996. do 2004.
modernizacija od 2005.
racionalizacija od 2008.

vk wN

Posljednje su se dvije faze ustalile te ih moZzemo zdruZiti pod
kapom konsolidacije.

Posebice glede europeizacije mogu naglasiti kako za vecinu
prioritetnih podru¢ja upravnih reformi EU-a nije bila jedini poti-
catelj razvoja. Pored vanjskih poticaja u Sloveniji su ve¢ tada
na obnovu javne uprave poceli utjecati oCekivanja javnosti,
potrebe gospodarstva i unutarnji zahtjevi za reformama. Zato
neki programi i propisi ili nisu odraz neposrednog ukljucivanja
Slovenije u EU (npr. to vaZi za podru¢je dostupa informacijama
od javnog znacaja) ili su pak njihovi koncepti u slovenskom
prostoru reformirani prije kasnije utvrdenih standarda EU-a i
neovisno o njima (npr. regulacija op¢ih upravnih ili poreznih
postupaka).

Reforma slovenske javne uprave
prvenstveno se ticala organizacijskih
struktura i nacina upravljanja
resursima

Iz gore navedenih faza u upravnom razvoju mozemo raza-
znati da se upravne reforme uklapaju u Siru pri¢u ponekad sa
strategijama (npr. povezanima s EU-om i razvojem Slovenije),
ponekad s dokumentima (strategije i zakoni na razini nositelja
institucionalnog upravljanja) kojima mogu i ne moraju slijediti
akcijske planove i evaluacije, a ponekad samo s ad hoc mjerama.
Ipak, reforma javne uprave dominantno je projekt (samo) mini-
stara/ministarstava za javnu upravu, sto je u prvoj fazi znacilo
polet, a potom "inflaciju" podruéja. Novo Ministarstvo javne
uprave bilo je osnovano 2004. godine iz rada Ministarstva
unutarnjih poslova i iz nekih Vladinih sluzbi te s mandatom da
izvodi svoj program pod geslom "ljubazna i u¢inkovita uprava".
Fokus je bio osobito na uklanjanju administrativnih prepreka
i poboljsanju kvalitete regulacije, poboljsanju kvalitete uprav-
nih usluga, e-upravi i reformi platnog sustava. Kasnije se pre-
oblikovalo, npr. ujedinilo se s pravosudem, a od 2004. godine
opet djeluje kao autonomno, pri ¢emu se i danas najvise bavi
upravljanjem platnog sustava i debirokratizacijom. De facto je u
mnogoc¢emu vodecu ulogu u upravnim reformama, uglavnhom
zbog smanjenja javnih sredstava i stoga prili¢cno neoliberalnu,
preuzelo Ministarstvo financija.

Analiza kljuénih dosega i manjkavosti u
slovenskim upravnim reformama

Mjesavina prethodno spomenutih tradicija i utjecaja isprva
je usmjeravala Sloveniju na dosljedan i cjelovit pristup uprav-
nim reformama te na opipljive rezultate, iako ocito pretezno
legalistickog tipa. To nije iznenadujuce kada si predocimo
¢injenicu kako javna uprava djeluje kao monopolna djelatnost
s ciljem zastite javnog interesa. Stoga je za nju karakteristi¢an
visok stupanj regulacije ¢ija je svrha izbjegavanje zlouporabe
ovlasti. Prema tome, reforma uprave, u dijelu koji propisuje
upravne ovlasti, funkcije i strukture, nuzno je normativne pri-
rode. To takoder znaci ograni¢en opseg reformi, ako regulatorni
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pristup nije nadograden s drugima. Medu najées¢im prituz-
bama o slovenskim reformama tako je definitivno (pre)velika
usmjerenost reforme prema regulaciji, $to samo po sebi donosi
vrijednosni obrat.

Naravno da sustavni zakoni moraju biti jedno od oruda
upravnih reformi. Npr. Zakon o drZzavnoj upravi iz 2002. godine u
Sloveniji je, u skladu s praksom u drzavama ¢lanicama Europske
unije, prenio velik dio ovlasti za uredivanje organizacije drzavne
uprave s parlamenta na Vladu, ¢ime je osigurao vecu fleksibil-
nost politickog odlucivanja; modernizirao je sustav upravljanja
u drZavnoj upravi jer je definirao granicu izmedu politickih funk-
cija (ministra i drzavnog tajnika) te najvisih sluzbenih polozaja;
jasnije je uredio status i stru¢nu autonomiju ustanova u sastavu
ministarstava. Zakon o inspekcijskom nadzoru osigurao je jedin-
stveni okvir za ucinkovitiji i bolje koordiniran rad inspekcija, i
to vec¢im ovlastima, koordinacijom inspekcija, primjerenijim
uredenjem osobitosti inspekcijskih poslova, prevencijom itd.
Zakon o javnim agencijama sustavno je uredio javnu agenciju
kao dotada neureden statusni oblik osobe javnog prava koja
provodi regulatorne, razvojneili stru¢ne poslove u javnom inte-
resu, pri cemu se formiranje agencija odvija u resorima.

Zakon o javnim sluzbenicima (ZJU), koji ima znacaj jednog
od najvaznijih "reformnih zakona" i temeljaca EUP-a (Meyer-
Sahling, 2009; Trondal i Peters, 2013), u upotrebi je od 2003.
te je donio reformu sustava planiranja ljudskih potencijala i
zaposljavanja, decentralizaciju upravljanja ljudskim resursima,
povecanje interne mobilnosti, objektivniji sustav odabira i
nagradivanja, horizontalno osposobljavanje putem Upravne
akademije, mehanizme za postizanje vece fleksibilnosti i raci-
onalizaciju poslovanja (rad na projektima, reorganizacija, pre-
seljenje), ojac¢ano socijalno partnerstvo i dr. Nadalje, u travnju
2003. godine osnovano je Vije¢e duznosnika s primarnim ciljem
pruzanja stru¢ne selekcije najvisih upravnih menadzZera za koje
zakon zahtijeva provedbu javnog natjecaja (npr. glavni direktori
i glavni tajnik u ministarstvu (Pirnat i dr, 2004: 416).2

Procesna razina nije nikada bila u
prvom planu upravnih reformi u
Sloveniji

Zakon o sustavu placa u javnom sektoru, koji se primjenjuje
tek od 2008. godine, dopunjujuci ZJU, uspostavio je u cijelom
javnom sektoru jedinstven sustav placa kako bi se osigurala
jednaka osnovna placa za usporediva radna mjesta te tran-
sparentnost i uskladenost u pogledu javnih financija. U vezi
s prethodno navedenim, treba naglasiti i razvoj strategija za
borbu protiv korupcije te pripadajucih ustanova. Posljednja u
nizu ustanovljena je u 2010. godini usvajanjem zakona kojim
se regulira integritet i sprjecavanje korupcije neovisnom drzav-
nom ustanovom, tj. antikorupcijskim povjerenstvom.

Reforma slovenske javne uprave prvenstveno se ticala orga-
nizacijskih struktura i nacina upravljanja resursima. Medu naju-
spjesnija podru¢ja ubrajaju se upravljanje kvalitetom i e-uprava.
U najcesce programe za razvoj kvalitete spadaju ISO standardi,
broj 26 - lipanj 2016.

europski Zajednicki ocjenjivacki okvir za organizacije u javhom
sektoru (Common Assessment Framework, CAF), godidnje ankete
o zadovoljstvu korisnika itd., iz ¢ega je vidljiv sustavni te za kori-
snike uvjerljiv napredak u odnosu, vremenu obrade itd. (Kustec
i Kova¢, 2011: 181). S obzirom na e-upravu, treba osobito nagla-
siti konkretne uspjehe kao sto su informatizacija Vladinih sjed-
nica, uspostava portala e-uprave s katalogom Zivotnih situacija
(set posebnih upravnih postupaka s informacijama, propisi i
obrasci), informatizacija i integracija sluzbenih evidencija, pla-
¢anje pristojbi i troskova karticama i mobitelima itd. (Aristovnik
idr,2016:93,111).

Procesna razina nije nikada bila u prvom planu upravnih
reformi u Sloveniji (Kovac i Virant, 2011: 199), $to odstupa od pri-
oriteta EU-a (Hofmann i dr, 2014). Reforme su uvijek proizlazile
iz promjene struktura umjesto procesa: promjene organizacije
i funkcionalne raspodjele duznosti. A upravni procesi (i njihova
regulacija) ne bi se smjeli podcjenjivati kao klju¢ni dio cjelovitog
djelovanja i modernizacije javne uprave jer oni predstavljaju
osnovni poslovni proces, tj. temeljnu funkciju javne uprave, a
u znatnom dijelu takoder i izvrSenje medunarodnih i ustavnih
jamstava demokratske vlasti. Dopune Zakona o upravnom
postupku (ZUP) iz 1999. godine zaista su vodene modernim
razumijevanjem upravnog postupka kao prostora $to skorijeg
ostvarenja prava korisnika i javnog interesa. Primjerice, kako
cjelovito rijesiti upravnu provedbu ili odrediti smislenu upo-
rabu i u izvrSavanju poslova javnih sluzbi izvan upravnih postu-
paka. Ipak, komparativno gledano, za danasnje poimanje ovaj
zakon ostaje previse formalan. Nadalje, takve su reforme kao
sveobuhvatna javna politika (sic) premalo sustavne. Sadrzajni
je problem osobito mjestimi¢na konceptualna neuskladenost
ciljeva i pristupa pojedinacnih politika, tj. akata. Krovno je, s
obzirom na uspjesnost implementacije pojedinac¢nih podru¢ja
reforme, razvoj tako prili¢cno neujednacen (Kovac i Virant, 2011;
Aristovnik i dr, 2016).

Takoder, i komparativne analize pokazuju kako su se u slo-
venskom politicko-upravnom sustavu jo$ uvijek odrzali stari
obrasci — uobicajeno previse politi¢ki uvjetovano zaposljavanje
u javnoj upravi (Meyer-Sahling, 2009; Kovac¢ i Virant, 2013). Tran-
zicijski procesi stoga jo$ ostaju nedovrseni. |z perspektive (ne)
implementacije pritom se pokazuju problemi nekonzistentne
"od vrha prema dnu" politicke potpore upravnim reformama te
nekonzistentne uloge uprave u drustvu i javnom upravljanju. To
dovodi i do usporednih sektorskih politika, tj. reforme podru¢-
nih ministarstava. Te se nerijetko krovne reforme ¢ak pobijaju
vlastitim mjerama kao sto se vidi u sljede¢im primjerima: uspo-
stavljanju agencijaili poreznih olaksica uzistovremene socijalne
rezove; nekad centralno vodenih, a potom decentraliziranih
informacijskih projekata; pojednostavljivanju upravnih postu-
paka ili mjera u svrhu vece konkurentnosti, recimo pri gradnji
uz istovremeno zaostravanje prostornog planiranja. Konacno,
vazno je naglasiti da se javna uprava Cesto poima (Aristovnik i
dr, 2016: 55, 71, 176) samo kao prostor potrebne racionalizacije
proracunskih sredstava ili deregulacije, a OAO primjerenim za
gospodarstvo. Pritom se zanemaruje njezina uloga, tj. potenci-
jal u Sirem drustvenom razvoju.

Ukupnost upravnih reformi u Sloveniji, isto kao i glavne
pojedinacne politike i mjere, lako teorijski mozemo ocijeniti
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Tablica 1: Stanje slovenske javne uprave prema (novo)veberovskim pokazateljima kroz vrijeme

Drzava kao pokretac drustvenih promjena i uloga predstavnicke demokracije
Temeljna naela upravnog prava

Javna uprava/sluzba s prepoznatljivim statusom, kulturom i uvjetima

Povecana uloga drZave i gospodarstva, jos uvijek malo razvijeno civilno drustvo i
participacija drzavljana

Ocuvanje nacela kao 3to su zakonitost, razmjernost, pravna zastita itd.; razvoj suvre-
menih nacela, osobito otvorenosti i ucinkovitosti

Ocuvana srednja razina: povecani zahtjevi za kvalitetom i racionalizacijom u javnosti

Prelazak od unutarnje usmjerenosti javne uprave prema vanjskoj s ciliem zadovoljenja  Od niZe razine prema visokoj: u sustavnim mjerama i u odredenim politikama (npr.

potreba drzavljana, tj. korisnika uprave

Racionalizacija sredstava i menadzment koji zamjenjuje prethodni naknadnim
nadzorom te profesionalizacija javne sluzbe udruzivanjem pravnog znanja i
menadzerskih vjestina

0AO i porezi)

0d niske razine proceduralne usmjerenosti na menadZment rezultata, iako je i dalje
osobito problematicna politizacija zaposljavanja upravljackih kadrova

Izvor: Autorica prema Pollitt i dr (2008/2009)

prije svega kao hibrid doktrine pravne drzave (Rechtsstaat) i
menadzerskih praksa (New Public Management), pri ¢emu poto-
nje obuhvacaju usmjerenost ka korisnicima, decentralizaciju
odlucivanja, razdvajanje politike od njezine provedbe, odgo-
vornost za postignute rezultate te upravljanje usmjereno prema
rezultatima. Danas se podru¢je pokusava usmijeriti unutar
koncepta novoveberovske drzave i dobrog javnog upravljanja
(Kovac i Gajdushek, 2015: 11). Ipak, te se ocjene temelje vise na
kriticnim ex post teorijskim ocjenama negoli na promisljenoj ex
ante usmjerenosti institucionalne politike (Pirnat, 1993; Kovac i
Virant, 2011; Kustec i Kova¢, 2011; Vintar i dr, 2013; Brezovsek i
dr, 2014). Pogledajmo tabli¢ni skupni i komparativni prikaz koji
daje ocjenu stanja po proteku dva desetlje¢a upravnih reformi
(vidjeti tablicu 1).

Nakon nepovoljnosti svojstvenih za isto¢nu Europu (Pollitt i
dr, 2008/2009: 71-77) Slovenija se uklju¢uje u regiju kao jedna
od srednje uspjesnih drzava koje su prilagodile sa zapada "pro-
pisane" modele i reformske aktivnosti. Ove prilagodbe pone-
kad su se ostvarivale deklarativnim obvezivanjem za odreden
(sustavni) cilj, koje je bilo u suprotnosti s operativnim, tj. sektor-

Slovenske upravne reforme
mozemo opisati kao hibrid
germanske i socijalisticke tradicije
te modernizacije vodene ciljevima
europeizacije i u¢inkovitosti javne
uprave

skim koracima.* U Sloveniji tako jo$ uvijek nije ustaljena uloga
drzave i uprave drustvenim promjenama. Ona ce se razlikovati
ovisno o krizama koje se pojavljuju, kao sto je bio slucaj s bje-
guncima u 2015. godini.

Isto tako, izmjenjuje se i Vladina usmjerenost prema, s
jedne strane, vecoj deregulaciji, a s druge pak strane prema

narastaju¢em determinizmu i formalizmu. Stoga ne mozemo
jednoznac¢no identificirati dominaciju demokratskih vrijed-
nosti nad tehnokratskim. Recimo, $to se lokalne samouprave
tice, reformom iz 1994. godine umjesto izvornih 63 komunal-
nih opcina u Sloveniji je uspostavljeno 147 opcina. Od 1993.
godine naovamo doneseni su i dopunjeni zakoni o lokalnoj
samoupravi: regulirane su uspostave opcina, odredene njihove
granice i njihovo financiranje itd. Ve¢ vise godina traju vise ili
manje intenzivni i razradeni pokusaji uspostave pokrajina kao
druge razine lokalne samouprave. No zbog gomile razloga
(prvenstveno interesne prirode) dostatnu politicku potporu u
parlamentu nije (jo$) bilo moguce osigurati. Zbog parcijalnih
politickih i ekonomskih razloga svjedo¢imo i fragmentaciji
opd¢ina. Danas je u Sloveniji njih ¢ak 212, a od toga se vecina
odrzava samo drzavnom financijskom kompenzacijom (Kovac
i Virant, 2011:79).°

Zakljucci

Slovenske upravne reforme moZemo opisati kao hibrid
germanske i socijalisticke tradicije te modernizacije vodene
ciljevima europeizacije i ucinkovitosti javne uprave. Karak-
terizira ih nekoliko faza u kojima se mogu biljeZiti dosezi, ali i
stranputice. Reforme u Sloveniji vodile su se prema inozemnim
primjerima, europskim standardima i promjenjivoj ulozi drzave.
Primjerice, spomenimo razvoj funkcije javne uprave od pre-
tezno represivne k servisnoj te s tim povezanu decentralizaciju
odlucivanja i organizacija, profesionalizaciju, sveobuhvatno
rjeSavanje statusa paradrzavnih organizacija itd. S druge strane,
mozemo opcenito, a narocito u posljednjih nekoliko godina,
primijetiti manjak sveobuhvatnog i konzistentnog pristupa, sto
vodi sustavnim i implementacijskim manjkavostima — osobito
na podrucjima lokalne samouprave, sustava javnih sluzbenika
ili upravnih postupaka. Parcijalan pristup i premalo brige za
kontinuiranom evaluacijom i implementacijom ogledaju se i u
najnovijoj Strategiji razvoja javne uprave koju je slovenska vlada
usvojila u proljece 2015. godine za razdoblje do 2020. godine.®

Zaklju¢no, moze se reci kako je nuzno prije svega nadogra-
divati uspjehe koji su u skladu s tradicijom i novoveberovskom
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kulturom slovenske uprave. Za daljnji uspjesan razvoj slovenske
javne uprave bitno je da se modernizacija na svim podrucjima
provodi kao proces kontinuiranih poboljsanja, posebice smje-
stanjem razvoja uprave u Siri proces demokratizacije drzave,
tj. razvoja dobrog upravljanja. Unato¢ neospornim uspjesima
na vise podru¢ja, i zapravo u usporedbi s isto¢nom Europom,
manevarskog prostora u Sloveniji ima jo§ mnogo. Uprava bi
trebala djelovati (vise) inkluzivno, tj. demokrati¢no, posebice u
pogledu participacije drzavljana i suradnje s nevladinim orga-
nizacijama na strateskoj razini i u sklopu razli¢itih upravnih pro-
cesa. Daljnja bi strategija stoga trebala identificirati moderniza-
ciju javne uprave kao stalan program koji se sastoji od mnostva
raznovrsnih mjera. Pri tome ovaj program treba proizlaziti iz
poimanja upravnog sustava kao pokretaca, a ne prepreke u
razvoju konkurentnosti gospodarstva i drzave blagostanja.
Zato reformi javne uprave u Sloveniji preostaje biti medu- ili ¢ak
nadresorskom javnom politikom.
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