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Clanak se bavi modernizacijom javnog sektora u Saveznoj Republici
Njemackoj. Skicira s razvoj reformi javnog sektora do kraja 1980-ih te se
daje pregled razvoja od ranih 1990-ih nadalje. Razlikuju se dva kraka
reformskih rasprava i prakse. Prvo, daje se sazet pregled koncepata i mjera
madernizacije, koji je pod jakim utjecajem rasprave o "novom javnom
menadzmentu’, ina¢e medunarodno dominirajuce. narodito u anglo-
saksonskim zemljama od pocetka 1980-ih. Objasnjava se da je u Njemackoj
udar suvremenog modernizacijskog vala usredotocen na uvodenje mana-
dzerskih nacela u unutarupravno djelovanje, uldju¢ujuci pokusaj da se sustav
javne sluzbe 1 zaposljavanja ucini elasticnijim, natjecateljskijim 1 stimula-
tivnijim. Istodobno, drugi tipi¢ni koncepti iz repertoara “novog javnog
menadzmenta’’, kao §to su agentifikacija i privatizacija javnih poslova,
dozivieli su samo ograniceni razvoj. Drugo, kratko se analizira uvodenje
postupaka neposredne demokracije (lokalni referendumi, neposredni izbor
nacelnika) kojima se znacajno mijenja politicki okvir lokalne i okruzne
uprave. U zakljucku se "njemacki slucaj” smjesta u medunarodnu kompa-
rativnu perspektivu te se postavlja pitanje moze li reforma javnog sektora u
Hrvatskoj izvuci pouke iz njemackog iskustva.

Kljucne rijeci: reforme javnog sektora u Njemackoj, novi javni menadzment/
novi model upravljanja, reforme javne sluzbe i zaposljavanja, institucionalno
preoblikovanje u bivioj Demokratskoj Republici Njemackoj, oblici nepo-
sredne demokracije u lokalnoj vlasti
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S obzirom na opcu temu i na zadacu medunarodne konferencije o
modernizaciji hrvatske javne uprave, rasprava o “njemackom slucaju”
relevantna je narocito s dva gledista:

Prvo, razvoj javnog sektora ijavne uprave u Njemackoj predstavlja
upravni model i put koji, osim $to ima obiljezje “klasi¢ne” upravne
tradicije u kontinentalnoj Europt, utjelovljuje neke posebnosti koje
su karakteristicne za njemacko/austrijsku upravnu tradiciju. S
obzirom na hrvatsku povijest iz yvremena prije komunizma i prije
1919. godine, njemacko/austrijska varijanta upravnog razvoja u
kontinentalnoj Europi i rezultirajuce upravne reforme zasluzuju
posebnu paznju.

Drugo, sveobuhvatna institucionalna pretvorba Isto¢ne Njemacke
iz socijalisticke drzave i uprave u demokratski “zapadni” politicko-
-upravni sustav mogla bi biti od posebnog interesa za tekucu
reformsku raspravu i praksu u Hrvatskoj.

Osim toga, u mjeri u kojoj ovaj kratki rad dopusta dodat cemo

neka komparativna zapazanja o reformama javnog sektora u osta-
lima (“zapadnim”) zemljama.

Kako bismo bolje razumjeli posljednje reforme javnog sektora u
Njemackoj, osvrnut cemo se na neke vazne osobitosti koje su
karakterizirale razvoj do kasnih 1980-ih. Nakon toga pozabavit c¢emo
se nedavnim i sada$njim razvojem, ukljucivsi specificna dogadanja u
Istoc¢noj Njemackoj.!

1. Razvoj javnog sektora u Njemackoj do kasnih

1980-ih godina

1.1. Djelokrug drzavnib poslova i poslova javnog sektora

Tijekom cjelokupne poslijeratne politicke, demokratske, gospodarske
i drustvene obnove koja je trajala od 1945. pa sve do 1960-ih godina

' Ovaj rad djelomicéno se temelji na: Wollmann, 2001.
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i odvijala se prema konzervativno-liberalnim politickim premisama i
pod vodstvom kricansko-demokratskog kancelara Konrada Adenau-
era, Savezna Republika Njemacka bila je obiljeZena cudnom
mjeSavinom umjerene socijalne drzave i trziSne ekonomije, poznate
pod nazivom “socijalna trzisna ekonomija” (soziale Marktwirtschaft).
Krajem 1950-ih poduzeti su koraci za smanjenje drzavnog sektora
privatizacijom tvornica u vlasnistvu drzave, kao na primjer pogona
Volkswagena iz nacistickog razdoblja. Dok se do kasnih 1960-ih, pod
politickim vodstvom socijaldemokrata na celu s kancelarom Willyjem
Brandtom, Savezna Republika kretala prema naprednoj intervencio-
nistickoj drzavi obilja, njezin javni sektor, mjeren postotkom BDP-a
u javnoj potrosnji2, kao i postotkom javnih sluzbenika,® i dalje se
ralazio malo ispod prosjeka ili to¢no u prosjeku europskih zemalja
OECD-a (Naschold, 1995: 49), i na taj nacin tijekom godina pokazao
relativno umjereni, a ne proSireni profil javnog sektora.

1.2. Decentralizacija politicko-upravnih poslova

U skladu s njemackom saveznom i decentralistickom tradicijom, koja
je, nazalost, bila prekinuta nacistickim rezimom, Savezna Republika
uspostavljena 1949. godine bila je utemeljena na ustavnoj namjeri i
formuli koja je propisivala jasnu politicku i upravnu decentralizaciju
narocito u dva podrucja. Kao prvo, uvjetno govoredi, razina savezne
vlade bavi se uglavnom stvaranjem javne politike i zakonodavstva,
dok provedba saveznih javnih politika, programa i zakonodavstva

* Na primjer, godine 1990. postotak javne potrosnje u BDP-u u Saveznoj
Republici iznosio je 45,9 posto u usporedbi s UK sa 42,2 posto i Svedskom sa 60,9
posto (podaci iz: Naschold, 1995: 49).

> Na primjer, godine 1990. postotak javnih zaposlenika u Saveznoj Republici
u odnosu prema ukupnom broju zaposlenih iznosio je 15,4 posto u usporedbi s
19,9 posto u UK, 13,5 posto u Nizozemskoj i 31,7 posto u Svedskoj (podaci iz:
Naschold, 1995: 51).
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pada gotovo iskljucivo u nadleznost zemalja (Ldnder), a unutar njih
prvenstveno na razinu lokalne uprave.* U strogoj ustavnoj odredbi
koja zabranjuje vladina saveznoj razini da provodi javne politike preko
svojeg vlastitog osoblja i, umjesto toga, prenosi funkciju provedbe
tih politika na podnacionalne razine, moze se nazrijeti nesto sto se
na aktualnom jeziku i razumijevanju novog javnog menadzmenta
(NJM) naziva agentifikacija. Drugo, unutar zemalja vecinu kljucnih
i uredskih upravnih funkcija i odgovornosti preuzimaju lokalne
jedinice opceg tipa na temelju svoga tradicionalnog "visenamjenskog”

modela.

Zapravo, opcine i okruzi tradicionalno obavljaju dvije vrste zadataka:
s jedne strane, bave se Sirokim krugom poslova lokalne samouprave,
a s druge strane izvrSavaju velik broj upravnih poslova koje na njih
prenose zemlje i savezna razina (Wollmann, 2000c: 918; 2000d: 117).
Dalekosezne teritorijalne reforme lokalne uprave koje su zemlje
progurale tijekom kasnih 1960-ih i ranih 1970-ih (smanjivanjem
ukupnog broja opcina s nekih 24.000 na oko 8.500) imale su namjeru
ojacati sposobnost planiranja i upravnu ucinkovitost lokalnih vlasti
te, istovremeno, ojacati teritorijalnu osnovu za daljnje Sirenje decen-
traliziranog “visSenamjenskog” modela lokalne samouprave (Fiirst,
1996: 1191d.).

1.3. Pruzanje socijalnib usluga

Za razliku od zemalja kao sto su Ujedinjeno Kraljevstvo i skandinav-
ske zemlje, u kojima su vecinu javnih, socijalnih i zdravstvenih usluga,
barem donedavno, uglavnom, ako ne i jedino, pruzali “pravi” javni

¢ Karakteristiéno je da je samo oko 10 posto ukupnih javnih zaposlenika
zaposleno na razini savezne uprave u usporedbi sa SAD-om kao saveznim pandanom
(sa 15.2 posto) i UK (sa 47,7 posto), Francuskom {sa 48,7 posto} i Novim Zelandom
(Cak sa 89,7 posto). Ove posljednje su, naravno, unitaristicke centralisticke drzave
(podaci iz: Pollit/Bouckaert, 2000: 44).
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sluzbenici, u Njemackoj, prema tradicionalnom nacelu supsidijarnosti,
vedinu socijalnih usluga (djecji vrtici, staracki domovi i slicno) na
lokalnoj razini osiguravaju nevladine neprofitne ustanove socijalne
skrbi (Woblfahrtsverbdnde). Stovise, osnovnu zdravstvenu zastitu na
lokalnoj razini pruzaju iskljucivo lijecnici privatnici (Bonker i Woll-
mann, 2000: 325 i d.). I dok su se na sceni pojavili ne-javni osigura-
vatelji socijalnih usluga tipa nevladinih organizacija u idealno zamis-
ljenom pluralistickom i konkurentnom aranzmanu (koji pomalo
podsjeca na razlikovanje koje se pojavilo u aktualnoj raspravi o novom
javnom menadzmentu izmedu “poticajne” funkcije lokalne samo-
uprave i ‘proizvodne” funkcije osiguravatelja usluga), treba dodati
da se u stvarnosti to ¢esto pretvaralo u kvazioligopolisticku podjelu
podrudja i vlastitih “teritorija” unutar opcina.

1.4. Sluzbenicki sustav / javna sluzba

Njemacki sustav zapos$ljavanja javnih sluzbenika moze se smatrati
primjerom “klasi¢ne” tradicije javne sluzbe u kontinentalnoj Europi
- s vrijednostima (kao $to su dosljednost u primjeni zakona, profesio-
nalizam uprave, nepristranost), kao i s manjkavostima (kao $to su
nedostatna fleksibilnost i uc¢inkovitost zbog konkurencije - i
postignuca - nepovoljni sustav odabira, napredovanja i placa). Nakon
1945, rekonstrukcija sluzbenickog sustava ostala je ¢vrsto vezana za
ta tradicionalna nacela, ukljucujudi i sustav napredovanja u javnoj
sluzbi (Berufsbeamtentum) koji potvrduje i propisuje savezni Ustav iz
1949. godine. Za vrijeme reformskog vala u Sezdesetim i sedamdese-
tim godinama, savezna vlada pod vodstvom socijaldemokrata poku-
sala je, u sklopu programa modernizacije cjelokupnog javnog sekto-
ra, temeljito reformirati sluzbenicki sustav tako sto je slomila tradici-
onalni stratificirani model napredovanja i uvela natjecateljske
elemente uvezis odabirom, napredovanjem i placama javnih sluzbe-
nika. Medutim, gotovo svi ti pokusaji propali su zbog protivljenja
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dobropozicioniranih zainteresiranih strana, narocito branitelja tradi-
cionalnog sustava javne sluzbe (Berufsbeamtentum).

1.5. Javna uprava / birokratski model

Njemacka javna uprava tradicionalno se temelji na organizacijskom
modelu koji je, kao klju¢na osebujnost kontinentalne europske
tradicije, obiljezen specificnim primatom pravne drzave 1 njezinog
zahtjeva sloZene (eksterne) zakonodavne regulacije upravnog djelo-
vanja i unutarnjom (maxweberijanskom) hijerarhijom usko definiranih
odgovornosti i sustava nadzora. U poslijeratnom razdoblju obnove
uglavnom je zadrzan tradicionalni prototip javne uprave.

P
Tijekom kasnih 1960-ih i 1970-ih, u kojima dolazi do Sirenja politika
socijalne drzave i nastupa vjere u planiranje, javna uprava dozivljava
znacajne promjene na saveznoj razini, razini zemalja, kao i na razini
lokalnih vlasti, osobito preko uvodenja planiranja, informacija i
procjene kapaciteta (Derlien, 1996; Wollmann, 1997). Premda su
te institucionalne i instrumentalne reformske inicijative izgubile
pocetnu snagu kada je 1973, nakon prvog porasta cijena nafte, doslo
do slabljenja i zaustavljanja reformske politike, one su ostavile vazne
institucionalne i kognitivne tragove. Tijekom 1980-ih, koje su obilje-
Zene pritiscima za smanjenje poreza i porastom neoliberalne kritike
socijalne drzave i njezine uprave, sve su se vise $irili pojmovi vezani
za ucinkovitost i kritiku uprave, kao $to su “kriticko razmatranje
zadataka” (Aufgabenkritik, task scrutiny), deregulacija i debirokra-
tizacija (Entbirokratisierung), ukljucujuéi poziv za “upravom koja se
brine o gradaninu” (biirgernahe Verwaltung, Citizen-regarding admini-
stration). Premda je osnovna struktura njemacke javne uprave i dalje
bila usmjerena, uglavnom zbog svojih korijena u jakoj tradiciji pravne
drZave, prema prihvacenom (“weberijanskom”) birokratskom modelu,
ona je ipak pokazala znacajan stupanj institucionalne, instrumentalne
i proceduralne prilagodljivosti i fleksibilnosti (Benz 1 Goets, 1996:
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18). Mozda je zbog toga njemacka javna uprava ocijenjena, cak i od
svojih kriticara pobornika NJM-a (npr. Reichard, 1996: 247), prema
medunarodnim standardima, iznimno dobrom, barem u dijelu koji
se odnosi na pouzdanost, zakonitost, pa i postenje. To se posebno
odnosilo na lokalnu upravu koja je u njemackom upravnom sustavu
bila pravi “konj za vucu”.

1.6. Stil reforme

Stil i model reformi javnog sektora uglavnom su oblikovani njemac-
kim sustavom na viSe razina i s vise sudionika u kojemu, usprkos
zajednickim reformskim impulsima i temama, sudionici na svakoj
razini vlasti - saveznoj, razini zemalja i lokalnoj - imaju i ostvaruju
velik stupanj autonomije u odlu¢ivanju o svojim specificnim reform-
skim potezima. To okomito i vodoravno usitnjavanje poprista
odvijanja reformi stvorilo je reformski model razdvojenog inkrementa-
lizma (disjointed incrementalism) (Derlien, 1996: 41; Benz 1 Goetz,
1996: 5), kao i fragmentarno ucenje pa, s obzirom na kljué¢nu ulogu
koju lokalne vlasti imaju u cjelokupnoj upravnoj funkeiji, nije
iznenadujuce da je njemacka razina lokalne vlasti aktivnija i jaca u
pitanjima upravne reforme od vecine drugih zemalja (s iznimkom
skandinavskih zemalja).

2. Reforme javnog sektora u Njemackoj
od ranih 1990-ih

Sve do sredine 1980-ih, govor i praksa reforme u javnom sektoru u
Njemackoj drzali su se izrazito po strani od rasprave o novom javnom
menadsmentu koji je, pod vodstvom anglo-saksonskih zemalja, od
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pocetka 1980-ih godina poceo dominirati u raspravama o moderni-
Zacijl.

Koji su razlozi te ocite odvojenosti od prevladavajudeg medu-
narodnog misljenja?

e Postoje bitne specifi¢ne razlike u pocetnim uvjetima. U Ujedinje-
nom Kraljevstvu i Novom Zelandu, kao ranim pobornicima pokre-
ta NJM-a, neki osnovni reformski koncepti potaknuti NJM-om
trebali su se pozabaviti presirokim djelokrugom socijalne drzave,
prejakom centralizacijom sredi$nje vlasti, kao i kvazi-monopolom
javnog sektora u osiguravanju javnih, socijalnih i zdravstvenih
usluga. Suprotno tome, u Njemackoj nisu primijecene slicne
reformske potrebe u ta tri kljucna segmenta s obzirom na vazece
pocetne uvjete, koji su bili obiljezeni umjerenom veli¢inom javnog
sektora, visokom stopom decentralizacije te socijalnim uslugama

koje je osiguravao ne-javni sektor.

e Uzto, buducidakoncepti N]M-a u osnovi pocivaju na ideji uvode-
nja poslovnog upravljanja (managerializam) u javni sektor putem
privatizacije i marketizacije, poruka NJM-a shvacena je kao nesto
strano njemackoj drzavi i tradiciji pravne drzave. Rasprava o
modernizaciji u Njemackoj konac¢no se povezala s medunarodnom
raspravom o NJM-u pocetkom 1990-ih (Schréter/Wollmann,
1997: 192; Wollmann, 2000c: 925 1 d.).

o Qdlucujuci poticaj za otvaranje prema NJM-u svakako je dala
rastuca kriza porezne politike koja je pogodila sve razine vlasti
nakon ujedinjenja Njemacke. (Nakon 1990. godine financijska
pomoc¢ Istocnoj Njemackoj iznosila je nekih 75 milijardi americkih
dolara godiSnje.) Zbog toga su se politicki sudionici okrenuli prema
NJM-u kao sredstvu za smanjenje troskova i univerzalnom lijeku.

* Prekretnica uraspravama o reformi bila je, prvenstveno, pokrenuta
i stvorena od KGSt-a (Kommunale Gemainschaftstelle), neprofitne
savjetodavne agencije koju su osnovale opcine i koja je pretezno
zadovoljavala njihove potrebe. U radikalnom zaokretu misljenja i
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strategije, KGSt je napustio prihvaceni (weberijanski) upravni
model koji je godinama prije propagirao, i na gotovo misionarski
nacin prihvatio NJM “prevodeci” (Sahlin-Andersson, 2001) ga
terminom novi model upravljanja (Neues Steuerungsmodell, New
Steering Model).

e Konacno, medunarodni nagradni natjecaj, koji je organizirala i
financirala fondacija Bertelsmann-Foundation godine 1993. s
namjerom prepoznavanja inovativnih opcina diljem svijeta, umno-
gome je razbio i delegitimirao njemacki tradicionalni upravni
model, jer su gradovi Phoenix (SAD) i Christchurch (Novi Zeland)
izasli kao pobjednici, a njemacki je kandidat zavrsio na zadnjem
mjestu.

2.1. Djelokrug poslova u drzavnom/javnom sektoru

Pocetkom 1990-ih povijesni dogadaj i proces njemackog ujedinjenja
dramatizirao je pitanje djelokruga drzavnih poslova na kontradiktoran
nacin.

S jedne strane, institucionalna pretvorba Demokratske Republike
Njemacke bila je uglavnom provedena kroz prihvacanje institucio-
nalnih i zakonodavnih modela “stare” Savezne Republike na nacin
kojije oznacen kao “prijenos institucija” (Lehmbruch, 1993). Nakon
$to je parlament Demokratske Republike Njemacke vec donio brojne
zakone tijekom ljeta 1990, koji su u praksi preveli zakonodavstvo
“stare” Savezne Republike u zakone Demokratske Republike Nje-
macke, na temelju Povelje o ujedinjenju koju su sklopile dvije
njemacke vlade 31. kolovoza 1990, provedeno je “pristupanje”
(Beitritt) Demokratske Republike Njemacke u ponod, 3. listopada
1990. U jednoj, kako se pokazalo, “logi¢noj sekundi”, DRN]J kao
samostalna drzava i njezin pravni poredak prestali su postojati, dok
je, istodobno, ustavni i pravni svijet “stare” Republike prosiren (“pre-
nesen”) na Istoénu Njemacku (Wollmann, 1996a, 1996b). U procesu
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ujedinjenja sruSena je sveprisutna socijalisticka drzava Demokratske
Republike Njemacke, a nekad sveobuhvatna drzavna privreda (volk-
seigene Betriebe) “privatizirana” je - u tome je kljucnu ulogu odigrala
srediSnja Agencija za privatizaciju (Treubhandanstalt).

S druge strane, “stara” Savezna Republika (nota bene: pod konzerva-
tivno-liberalnom saveznom vladom na celu s kancelarom Helmutom
Kohlom) upustila se u jako sirenje drzavnih funkcija i rashoda, kao
izazovom s kojim se treba uhvatiti u kostac, i pocela provoditi proces
pretvorbe koji je trazio izrazito veliko ukljucivanje vlade, a narocito,
s ¢udnim centraliziraju¢im posljedicama, savezne vlade. Istovremeno,
doslo je do ogromne javne potrodnje, $to je podiglo postotak javnog
rashoda BDP-a sa 45,1 posto u 1989. godini na 49,5 posto u 1995.
te na taj nacin dovelo do snaznog porasta javnog duga.

Pocetkom 1990-ih, oprezno nastavljajucineoliberalnim putem kojim
je krenula konzervativno-liberalna savezna vlada kancelara Kohla jos
od stupanja na vlast 1982. godine, konacno je provedena dugo
odgadana privatizacija drzavne Zeljeznice i drzavnog postanskog
sustava. Ipak, treba primijetiti da nisu obavljene gotovo nikakve
pripreme kojima bi se iskoristilo premjestanje saveznih poslova iz
Bonna u Berlin kako bi se temeljito propitale vladine strukture.
Godine 1995. Kohlova vlada konacno je stavila modernizaciju javnog
sektora u zariste politickog interesa osnivanjem stru¢nog povjerenstva
koje je, neoliberalnim jezikom programatski nazvano Povjerenstvo
za vitku drzavu (Sachverstandigenkommission Schlanker Staat), sa
zadatkom ispitivanja i planiranja buduceg tijeka modernizacije javnog
sektora. Kad je Povjerenstvo izaslo s velikom listom reformi javnog
sektora, za Kohlovu je vladu bilo prekasno da se ubaci u reformisticke
aktivnosti prije nego sto je izgubila na izborima u rujnu 1998. Sljedeca
crveno-zelena vlada pod vodstvom socijaldemokratskog kancelara
Gerbarda Schrédera nastavila je s reformama javnog sektora na
razli¢itim frontama. Kao prvo, pod vodstvom odlu¢nog saveznog
ministra financija Hansa Eichela, takoder socijaldemokrata, prioritet
su dobili konsolidacija proracuna i smanjenje rashoda s namjerom
da se postotak javnog rashoda u BDP-u s razine od nekih 50 posto
prouzrocene ujedinjenjem vratina 45 posto te da se zaustavi i okrene
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u suprotnom smjeru nagli uzlet javnog duga, takoder nastalog ujedi-
njenjem. Kao drugo, ocito zamisljena kao “neosocijaldemokratska”
alternativa neoliberalnoj/konzervativnoj ideji o "vitkoj drzavi”, grupa
savietnika Gerharda Schrédera stvorila je koncept o “poticajnoj
drzavi” (aktivierender Staat, enabling state) - u ocitoj bliskoj vezi s
novolaburistickim "trecim putem”. S novom saveznom vladom
konacno su na red dosle mnoge reformske aktivnosti, koje su se
uglavnom bavile uvodenjem nacela elektronicke vlade (e-government)
1 koriStenja informaticke tehnologije u saveznoj upravi.

2.2. Decentralizacija politicko-upravnib poslova

Meduvladina institucionalna struktura Savezne Republike koja je jo$
od pocetka 1990-ih tradicionalno pokazivala vrlo visok stupanj
{politicke) decentralizacije i (upravne) dekoncentracije, krece se i
dalje u tom smjeru. Kao prvo, sve se Cesce preispituju tradicionalni
upravni okruzi (Regierungsbezirke), povijesno utemeljeni po uzoru na
francuske departmane (départements), koji predstavljaju upravnu
medurazinu zemaljske uprave. Dok se tijekom istocnonjemacke
institucionalne transformacije uglavnom slijedio “stari” institucionalni
model Savezne Republike Njemacke, tri od pet novih isto¢nonjemac-
kih zemalja odlucile su se protiv srednje razine (Regierungsbezirke),
¢ime su stvorile podlogu za jacanje tradicionalnog visenamjenskog
modela lokalne samouprave. U posljednje vrijeme, i dvije zapadno-
njemacke zemlje, Nordrhein-Westfalen 1 Rheinland-Pfalz, radikalno
su obnovile svoje srednje upravne jedinice i pretvorile ih, posudivsi
neke ideje od NJM-a, u jedinice ¢ija je uloga “sluzenje” razinilokalne
vlasti, a ne njezinoj kontroli. Uz takozvane funkcionalne reforme koje
se odnose na prenoSenje daljnjih javnih poslova na okruge i opcine,
a koje su do sada bile u nadleznosti zemaljskih agencija, opca je
tendencija prema stvarnom Sirenju ljestvice javnih poslova koji se
trebaju obavljati na temelju visenamjenskog modela lokalne uprave i
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lokalne samouprave (za razliku od nekih kljuénih pojmova NJM-a, a
i usuprotnostis njima, kao §to su osnivanje specijaliziranih agencija
i povjeravanje obavljanja javnih poslova drugim subjektima - ous-

sourcing).

2.3. Pruzanje socijalnib usluga

Idealno gledajuci, prihvaceno nacelo supsidijarnosti ukljucuje ograni-
Cavanje lokalnih vlasti uglavnom na poticajnu funkeiju, uz istovre-
meno osiguravanje malo pluralizma, pa i konkurencije medu nedrzav-
nim neprofitnim ustanovama socijalne skrbi kao privilegiranim
pruzateljima socijalnih usluga. U lokalnoj praksi, medutim, ustanove
socijalne skrbi (kao i istovrsne ustanove lokalne uprave) cesto su se
upustale, na gotovo oligopolisticki nacin, u podjelu teritorijalnih
domena i podrucja. Bez izricitog pozivanja na promisljanja u stilu
NJM-a, savezno zakonodavstvo vezano za socijalno osiguranje iz
1994. godine (Pflegeversicherung) uvelo je trzisna nacela (marketi-
zaciju) u pruzanje socijalnih usluga tako $to je ukinulo privilegirani
status ne-javnih neprofitnih ustanova socijalne skrbi i dopustilo
pristup na trziSte svim pruzateljima usluga, pa i onima koji posluju
na komercijalnim osnovama (Bonker/Wollmann, 2000; 3401 d.).

2.4, Sustav javnog zaposljavanja/javne sluzbe
i obuka javnib sluzbenika

U “staroj” Saveznoj Republici tradicionalni je sustav javne sluzbe
pretrpio vrlo male izmjene od pocetka 1990-ih koje bi bile rezultat
aktualnih reformijavnog sektora. Zadrzan je sustavnapredovanja (o
kojemu se mnogo raspravljalo i koji je dozivio mnoge kritike), koji
tradicionalno razlikuje “vise sluzbe” (hoherer Dienst), “srednje-vise
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sluzbe” (gehobener Dienst), “srednje sluzbe” (mittlerer Dienst) i “niske
sluzbe” (einfacher Dienst) te “drzavne sluzbenike” (Beamten, civil
servants) od namjestenika (Angestellte, public employees). Neke manje
promjene donijelo je uvodenje odredenih (financijskih) poticaja za

bolji rad.

U Istoc¢noj Njemackoj, za vrijeme procesa ujedinjenja, cjelokupna
javna sluzba i sustav javnog zaposljavanja, ukljucujuciived spomenuti
sustav napredovanja, preneseni su iz “stare” Savezne Republike.

Na velik izazov bez presedana vezan za zadatke institucionalne,
zakonodavne i socijalno-gospodarske transformacije s kojima se suo-
¢ilo upravno osoblje Istoéne Njemacke odgovoreno je na razlicite

nacine.

¢ U godinama neposredno nakon ujedinjenja, “upravna pomoc”
(Verwaltungshilfe), koju su opcine i okruzi “pobratimi” (Partner-
stddte, Partnerkreise) iz Zapadne Njemacke pruzili isto¢nonjemac-
kim lokalnim vlastima bila je odlucujuca za uspostavljanje novih
organizacijskih struktura i njihov rad, kao 1 za obuku isto¢no-
njemackih lokalnih sluzbenika. U tom ranom razdoblju tisuce
zapadnonjemackih “upravnih pomocdnika” (Verwaltungshelfer)
stalno su putovale tamo i natrag. Osim toga, mnogi od njih zauvijek
su ostali u Isto¢noj Njemackoj, pa su ih cesto zvali “Wossis”
(“Ossis” - sto dolazi od Isto¢ni Nijemci - Ost-Deutsche - 1 “W” od
W-est German - Zapadni Nijemac).

e Novo isto¢nonjemacko osoblje birano je i za upravno vodstvo i za
obi¢ne sluzbenicke polozaje. Vecina njih bili su “upravni novaci”
- naime prije 1990. nisu radili u pravoj drzavnoj upravi, nego su
stigli iz poduzeca u (umirudem) istocno-njemackom sektoru
drzavne privrede, iz podrucja znanosti i obrazovanja, islicno. Tako
su mnogi isto¢nonjemacki "upravni novaci” bili inzenjeri i
znanstvenici prirodnih znanosti. To je dovelo do izrazite razlike u
struénom profilu 1 radu izmedu isto¢nonjemackih i zapadno-
njemackih lokalnih sluzbenika. Prvi iskazuju inZenjerski i prirodo-
znanstveni profil, dok medu drugima, uvisimkao i u nizim sluzba-
ma, prevladavaju osobe s pravnickim ili barem srodnim "poluprayv-
nic¢kim” obrazovanjem.
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e Kako bi se istocnonjemacko upravno osoblje sto prije prilagodio
novom institucionalnom i pravnickom svijetu, krajem 1990,
pokrenuta je velika obrazovna kampanja koju su financirale
savezne i zapadnonjemacke zemaljske vlade, ¢iji je cij bio osigurati
“brze tecajeve” za deset tisuca istocnonjemackih lokalnih sluzbe-
nika (za detalje vidi Wollmann, 1996: 130 i d.).

e Medutim, sto su isto¢nonjemacke lokalne vlasti trpjele vise pritisa-
ka da smanje broj zaposlenika, to je manje vremena ostajalo
njihovim zaposlenicima da se ukljuce u takve obrazovne tecajeve.
Kao rezultat toga, najvazniji mehanizmi pomocu kojih su se
istoc¢nonjemacki zaposlenici nosili s novim institucionalnim i
pravnim svijetom te s ogromnim problemima pred sobom postali
su “ucenje putem rada” i “obuka na poslu”.

2.5. Javna uprava / birokratski model

U svojem glavnom dijelu, nedavna rasprava o reformi u Njemackoj
potaknuta NJM-om vodila se o preoblikovanju prije prihvacenog
(weberijanskog) modela zakonite, regulirane 1 hijerarhijski uredene
javne uprave uvodenjem organizacijskih i operativnih nacela upravlja-
nja iz privatnog sektora. Ukratko, leitmotif je bio da se eliminira
tradicionalni primat legalizma kao vodece ideje javne uprave i da se
uvede ekonomska ucinkovitost kao (u najmanju ruku komplementaran)
putokaz. Nije cudno $to je rasprava o modernizaciji nadahnuta NJM-
-om prvo krenula na lokalnoj razini. Konceptualno se oslanjajuci na
projekte modernizacije po modelu NJM-a u nekim nizozemskim
gradovima (prvenstveno u gradu Tilburgu), KGSt je formulirao i
propagirac NMU (novi model upravljanja) (Neues Steuerungsmodell,
new steering model, NSM) koji se, kao njemacki derivat NJM-a, odnosi
na budzetiranje po nacelu rezultata (output-bugeting), decentrali-
zirano upravljanje sredstvima (decentralized resource management),
troskovno raCunovodstvo (Kosten-Leistungsrechnung, cost-performance
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accounting) i kontrolu rezultata (product-based controling). Dok se u
opcinama i okruzima poruka NMU-a $irila “poput Sumskog pozara”
(Reichard, 1994), zemaljske vlade su ideje NMU-a preuzele nesto
kasnije, uvodedi u svoje uprave pojmove kao $to su troskovno
racunovodstvo i decentralizirano upravljanje sredstvima. Savezna je
vlada na tom podrudju izrazito zaostala.

2.6. Reforme politickih institucija

Istovremeno s pokretom za modernizaciju uprave prema modelu
NMU-a razina lokalne vlasti prozivjela je dramaticni val reformi u
svojim politickim institucijama. Od ranih 1990-ih, u izrazZenom nizu
zakonodavnih akata gotovo su sve zemlje uvele obvezujuce lokalne
referendume, neposredan izbor opcinskih nacelnika (i predsjednika
okruga), kao i mogucnost njihova smjenjivanja (“opoziva”) putem
lokalnog referenduma. Tako je tradicionalna prevlast predstaynicke
lokalne demokracije modificirana i nadopunjena znacajnim neposred-
nim demokratskim postupcima. Posljedica je toga cinjenica da je
Njemacka postala predvodnik medu europskim zemljama po zakon-
skom utemeljenju neposredne lokalne demokracije, pored Svicarske
(koja je europska kolijevka neposredne lokalne demokracije) i Italije,
koja je takoder ojacala institucije neposredne lokalne demokracije
pocetkom 1990-ih (Wollmann, 2000c).
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3. Zakljucak

3.1.Reforma javnog sektora od ranib 1990-ib:

mjesavina tradicije i modernizacije

U zakljucku je potrebno naglasiti sljedece:

¢ Od pocetka 1990-ih njemackim javnim sektorom prosao je, bez

sumnje, velik val modernizacije. Odrazavajudi specificne pocetne
uvjete zemlje, nacela i pokusaji modernizacije bili su usmjereni
protiv tradicionalnog legalistickog i hijerarhijskog birokratskog
modela te tradicionalnog krutog sustava javne sluzbe, dok su ostale
klju¢ne dimenzije javnog scktora (kao sto su veli¢ina javnog
sektora, decentralizacija i pruzanje socijalnih usluga) dozivjele
manje promjene. Razlog je tomu vjerojatno ¢injenica da je u tim
dimenzijama njemacki javni sektor vec otprije bio prilicno "mode-
ran” u odnosu prema zahtjevima NJM-a.

Dok je uvodenjem i prihvacanjem menadzerskib organizacijskih i
operativnih nacela razvijenih u privatnom sektoru i temeljenih na
ucinkovitosti gospodarstva neosporno prijeden velik put u mijenja-
nju tradicionalno dominantnog legalistickog 1 hijerarhijskog biro-
kratskog modela, zamah 1 snaga uc¢vriceni su postojanom tradi-
cijom pravne drzave koja se, s obzirom na nedavno njemacko
traumatsko povijesno iskustvo s bezzakonskom drzavnom tirani-
jom i kriminalom, pojavljuje institucionalno i normativno ¢vrsce
ukorijenjena nego u ostalim zemljama.

Povijesno gledano, snaga sadasnje reforme javnog sektora, inspiri-
rane idejama NJM, moze se vidjeti u nizu dugih valova ¢ija se
prethodnica pojavila tijekom 1960-ih i 1970-ih. Oni su vodeni
“planskim uvjerenjem” te su iznjedrili niz tzv. tradicionalnih
reformskih pristupa i mjera. Zanimljivo je da su najuspjesniji
primjeri reformi javnog sektora koji se trenutno mogu zamijetiti
u njemackoj modernizacijskoj praksi oni u kojima se takvi tradici-
onalni pristupi reformama mijesaju i spajaju s pristupima gradeni-
ma na modelima NJM-a i NMU-a.
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¢ U medunarodnom komparativhom smislu nasa procjena uglav-
nom se slaze s ocjenom koju su dali Christopher Pollitt 1 Geert
Bouckaert, koji, u svojoj briljantnoj komparativnoj analizi deset
zemalja, njemacki put aktualne reforme javnog sektora nazivaju
“mjesavinom tradicije i modernizacije” (Pollit/Bockaert, 2000:
178). Taj put predstavlja slucaj relativno malih promjena u medu-
narodnom spektru modernizacije javnog sektora pod utjecajem
NJM-a. Istovremeno, prema njihovoj kategorizaciji, Ujedinjeno
Kraljevstvo i Novi Zeland su zemlje koje su krenule putem marketi-
zacije i minimizacije, pa predstavljaju slucaj velikih promjena na
drugom kraju kontinuuma. Smatramo da su razliciti pocetni uvjeti,
koji su specificni za svaku zemlju, najmocniji faktor kojim se
objasnjavaju razlike u putovima modernizacije u svakoj pojedinoj
zemlji i grupama zemalja.

3.2. Pouke “njemackog slucaja”

Na pitanje kako se i u vezi s kakvim se posebnostima njemacki put
moze smatrati izrazitim tipom i profilom razvoja javnog sektora,
mogu se narocito istaknuti dva aspekta.

*  Prvo, njemacko politicko i upravno okruzje tradicionalno je obilje-
zeno visokim stupnjem (politicke) decentralizacije i (upravne)
dekoncentracije koji su se tokom nedavnog vala reforme jos vise
prosirili 1 ojacali - bez nekih vidljivih veza ili posudivanja ideja
NJM-a. Uz to, slijedeci gotovo institucionalnu logiku “zacrtanog
puta”, provodio se i jacao tradicionalni viSenamjenski model
(demokratski izabrane i politicki odgovorne) lokalne vlasti kao
funkcionalno cjelovitog i teritorijalno ujedinjenog nositelja uprav-
nih zadataka. Uvodenje neposrednih demokratskih postupaka u
lokalnu samoupravu (obvezujucilokalni referendumi, neposredan
izbor 1 opoziv gradonacelnika) jos su vise ojacali politicki profil
lokalne razine. Suprotno tome, u anglo-saksonskim zemljama
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pokret NJM-a, koji se oslanja na model upravljanja u privatnom
sektoru, okrenuo se stvaranju specijalizanih agencija (single-
-function i single-issue agencies) i quangosa. Istodobno, uglavnom
uz nedostatak demokratske legitimnosti i politicke odgovornosti,
NJM krese i depolitizira status i funkcije klasicne (demokratski
izabrane) lokalne samouprave.

s Drugo, dokje, sjedne strane, uvodenje privatnosektorskog poslov-
nog upravljanja i ekonomske racionalnosti po postavkama NJM-
a bez sumnje rezultiralo vaznim institucionalnim, instrumental-
nim i kulturnim promjenama u njemackojjavnoj upraviinjezinom
tradicionalnom weberijanskom birokratskom modelu, brzina 1
dubina promjena odredeni su i uravnotezeni opstankom tradicije
pravne drzave. Svojim kljuénim zahtjevima za zakonskom
regulacijom drzavne uprave i njezinom pravosudnom kontrolom
te svojom usmjerenoscu na weberijanski birokratski model primjene
zakonata je tradicija, prema svim indikacijama, ¢vrsto ukorijenjena
u institucionalno i kulturno okruzenje, opet na gotovo “zadani”
nacin. Za razliku od toga, anglo-saksonske zemlje, koje pocivaju
na tradiciji javnog interesa, krenule su sasvim drugim putem.

Bez obzira na posebnosti vezane za savezni sustav, njemacki put
pokazuje znacajne slicnosti sa skandinayskim zemljama, narocito sa
Svedskom, u smislu visokog stupnja decentralizacije, visenamjenskog
modela lokalne vlasti, kao 1 tradicije pravne drzave.

Prema tome, Njemacka se moze pribrojiti tipu zemalja Srednje/
Sjeverne Europe koje se izrazito razlikuju od anglo-saksonskog svijeta.
Uzto, veze izmedu ovog srednjo/sjevernoeuropskog modela i razvoja
dogadaja u srednjo/isto¢noeuropskim zemljama vide se barem u dva
podrucja. Nakon 1990, u ranoj fazi institucionalne pretvorbe i restru-
kturiranja javnog sektora, ponajprije s ciljem uklanjanja prejakog
centralizma prijasnjeg socijalistickog drzavnog modela, naglasak je
bio na postavljanju temelja za decentralizirani visenamjenski model
lokalne samouprave. Drugo, kako bi se prevladao "zakonskinihilizam”
i “politizirana nesposobnost” koji su, u velikoj mjeri, karakterizirali
socijalisticku drzavu i njezinu upravu, nacela pravne drzave i temelji
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klasicne (weberijanske) uprave i javne sluzbe uzeti su kao osnovne

smjernice za reformu javnog sektora.
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CURRENT ADMINISTRATIVE REFORMS IN GERMANY

Summary

The article addresses public sector modernisation in the Federal
Republic of Germany. First the stage for the discussion will be set by
sketching the development of public sector reforms leading up to the
late 1980s. Second, and its main part, the essay will give an overview
of the development since the early 1990s. Hereby particularly two
strands of reform discussion and practice will be distinguished. First,

a nutshell account of the modernization concepts and measures will
be given which have been strongly influenced by the New Public
Management (NPM ) debate that has been dominant in the internati-
onal debate, particularly in the Anglo-Saxon countries, since the

early 1980s. It will be argued that in Germany the thrust of the
recent modernisation wave bas so far focused on the introduction of
management principles in the intra-administrative operations,

including attempt to make the civil service and public employment
system more flexible, competitive and incentive-related. At the same
time, other typical NPM concepts, such as the “agencification” and
privatisation (“outsourcing”) of public tasks have so far made only
limited advances. Second, a short analysis will be provided on the
introduction of direct democratic procedures (local referendums,

direct election of the mayors) by which the local political setting of
municipal and county administration bas been significantly changed.

Finally, a summary will be given by placing the “German case” in
an internationally comparative perspective and in raising the question
as to whether in Croatia’s current public sector reform some lessons
might be drawn from the German experience.

Key words: Public sector reforms in Germany, New Public Manage-
ment/ New Steering Model, civil service/public employment reforms,
Institutional transformation in the former GDR, direct democratic
procedures in local government
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