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Krajem 20. stoljeca posljedice globalizacije i informaticke revolucije potak-
nule su nastojanja da se nacionalni sustavi javne uprave moderniziraju, ucine
djelotvornijima, a ujedno jeftinijima. Ovdje se opisuju ta nastojanja u Velikoj

Britaniji, Njemackoj i Francuskoj.

Kljucne rijeci: drzavna uprava, javna uprava, stedljivost, djelotvornost, osamo-

staljenje

Moderna drzava razvila se tijekom posljednje polovine tisucljeca
prvenstveno u Europi. Ona je stabilizirala politicku interakciju medu
ljudima na vecim geografskim podrucjima nego $to je to bio u stanju
postici prijasnji feudalni poredak. Nestabilnost koja proizlazi iz
prvotno podjednako vijerojatnog ishoda interakcije neovisnih aktera,
u ovom slucaju velikasa i ostale feudalne vlastele, u suradnji i u
sukobu, zamijenila je moderna drzava, na podrucju politickih interesa
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[judi, strukturama trajnije suradnje uz odredeni gubitak neovisnosti
aktera, pa time i gubitak mogucnosti, u odredenoj mjeri, da ostvaruju
svoje interese, Proces stabilizacije odvijao se izvorno pod pritiskom
monopola sredstava prisile i fizicke sile u rukama drzave, a tek je
poslije sve vecu ulogu u stabilizaciji pocela igrati pravna norma.

Drzavne su se strukture, kao racionalno integrirane organizacije ili
kao habitualizacijom dublje uc¢vricene institucije, postupno diferenci-
rale u interakeiji s okolinom. Fizicka okolina materije-energije pritisla
je ljudska drustva i njihove strukture prijetnjom oskudice, a bioloska
okolina Zivog svijeta, odredena informacijom, bila je izazov [judima
opasnoscu neizvjesnosti, pomanjkanjem informacija ili informacij-
skim neredom. Da bi se mogla nositi s okolinom, svaka je drustvena
struktura, pa i drzava, bila neprestano stimulirana da se diferencira
kako bi povecala broj svojih kanala komunikacije i tako svoju moc
reagiranja na utjecaje okoline (Ashby, 1956). Svaka diferencirana
struktura, da bi mogla funkcionirati, mora biti integrirana, tj.
funkcionalno povezana. Integracija drzavnih struktura ostvarivala se
u pocetku centralnim povezivanjem u okviru njihove stabilizacije, a
to znaci u posljednjoj liniji prijetnjom silom kojom raspolaze drzavni
centar, a kasnije sve vise funkcionalnom meduovisnoscu dijelova i
hijerarhijskim poretkom medu njima.

Okolinu drzavnih struktura predstavlja i samo drustvo unutar kojeg
drzava djeluje, tako da na uvjete stabilizacije i na pretpostavke
integracije drzavnih struktura utjecu i promjene u drustvenoj okolini
drzave. Te se promjene mogu svesti na tri glavne tendencije, pored
niza teze predvidljivih popratnih okolnosti. Te su tri tendencije:

- povecavanje drustvene gustoce, i to demografske gustoce, kao veceg
broja ljudi s obzirom na prostor, komunikacijske gustoce, kao veceg
broja kontakata medu [judima, ekoloske gustoce, kao prevladavanja
guScih oblika nastanjenosti, urbanizacije, te organizacijske gustoce,
kao veceg dijela ukupne ljudske djelatnosti koja se odvija u racional-
nim strukturama suradnje, u organizacijama;

- povecanje ukupne koli¢ine raspolozivih informacija i znanja te zbog
toga povecanje proizvodnosti ljudskog rada.
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- sirenje kruga drustveno priznatih interesa [judi, dakle interesa koji
se mogu legitimno braniti i ostvarivati na drustvenoj sceni.

Problem drzavnih struktura od samog njihova pocetka bio je utome
§to je njihova stabilizacija odnosno integracija mogla postati zapre-
kom njihovu mijenjanju i prilagodavanju neprestanim promjenama
njihove okoline. I stabilizacija interakcije medu ljudima i integracija
struktura u interakciji s okolinom morala je biti dovoljno ¢vrsta da
sprijeci neprestane razorne sukobe odnosno da omogudi funkcio-
niranje drzave, ali ne previse kruta kako se ne bi izgubila nuzna pri-
lagodljivost. Tako je dosadasnji povijesni razvitak moderne drzave
uglavnom slijedio valovitu liniju: ¢as odlucnija stabilizacija i ¢vrsca
integracija, ¢as opet brze mijenjanje implicitnih interesnih temelja
stabilizacije odnosno labavljenje integracijskih veza kako bi one
postale prikladne za povezivanje diferenciranije strukture. Tako je
uspostava apsolutne monarhije u 17. 1 18. stoljecu ili autoritarnih i
totalitarnih drzava u prvoj polovini 20. stoljeca primjer kretanja prema
krutosti, a demokratske reforme i revolucije u 18. 1 19. stoljecu odno-
sno vracanje visestranacju u politici i promicanje vece elasti¢nosti
modernizacijom upravnih sustava u drugoj polovini 20. stoljeca
ilustracija su kretanja prema elasti¢nosti.

Tijekom druStvenog razvitka uopce pronadene su i postupno
usavrsavane dru$tvene strukture koje nastoje ugraditi i suradnju i
sukob istodobno u isti sustav djelovanja. To su pravo i sudski sustav,
trziste na podrucju privrede i visestranacki parlament na podrucju
politike. Pravna je norma u modernom drustvu okvir svake trajnije
suradnje, kao 1 okvir reguliranog odvijanja sukoba. Trziste znaci
konkurentsko sukobljavanje unutar sustava pravila trzisne utakmice,
a visestranadje politicko sukobljavanje unutar sustava pravila o
predstavnistvu; dok je svako postupanje po pravilima tijekom
interakcije, pa i u sudskoj parnici, u trzisnoj utakmici i u politickom
stranackom suceljavanju, ujedno oblik suradnje. Buducida su pravila
vrsta strukture, to su i pravni sustav i trziste i viSestranacje strukture
kojima je interakcija i u sukobljavanju stabilizirana na suradnju uz
odredenu mjeru ovisnosti.
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Sadasnji je trenutak u drustvenom razvitku obiljezen naglim poveca-
njem komunikacijske gustoce zbog znanstvenih i tehnoloskih dostig-
nuca na podrucju komuniciranja i obrade informacija. Pod tim uvjeti-
ma komunikacijske mreze pocinju obuhvacati ¢itav svijet i ljudska se
komunikativna interakcija proteze globalno. Zbog toga i trziste
postaje globalno i ¢itav svijet postaje relevantan za politicku interak-
ciju judi. Glavne posljedice tih promjena za drzavu su sljedece:

- Pojedina danasnja drzava kao struktura stabilizacije nema dovoljni
doseg da stabilizira globalnu interakciju na suradnju i mjeru ovisnosti.
Dosadas$nji temelj stabilizacije, postignuti “drustveni ugovor” izmedu
glavnih politickih aktera unutar drzavnih granica, nije relevantan za
politicku interakciju Sirom svijeta i stoga ne moze biti temelj stabiliza-
cije globalnih procesa. Osim toga, dosadasnja metoda pocivala je na
smirivanju odnosno iskljucenju sukoba unutar drzavnih granica uz
nacelno prihvacanje neomedenog 1 u posljednoj liniji nereguliranog
sukoba, rata, medu drzavama. Mogucnost rata unaprijed iskljucuje
svaku vjerodostojnu regulaciju odnosno trajniju stabilizaciju interak-
cije u globalnim razmjerima.

- Integracija drzavnih struktura okomitom hijerarhijskom ovisnoscu
¢itavog sustava o centru drzavne vlasti uc¢vrscenim monopolom sred-
stava prisile 1 fizicke sile previse je kruta, a da bi se njezino funkcioni-
ranje moglo prilagoditi sve brzim promjenama u okolini i brzini
globalnih procesa. U onoj mjeri u kojoj je svaka nacionalna privreda
zahvacena strujama globalne ekonomske, u prvom redu financijske,
interakcije, morali bi i mehanizmi od kojih o¢ekujemo da tu interak-
ciju reguliraju biti dovoljno elasti¢ni da se prilagode globalnom funkci-
oniranju. U onoj mjeri u kojoj su rizici, kojima je svatko izloZen,
globalnog karaktera - iscrpljivanje prirodnih izvora, ostecivanje
okolisa nuzefektima naSeg postojanja i djelovanja, ekonomske krize
7bog svietskih informacijskih turbulencija, svjetske kriminalne mreze,
zlouporaba znanstvenog napredovanja - morale bi i one strukture
koje trebaju neutralizirati te rizike biti dovoljno obuhvatne i prilagod-
ljive, morale bi raspolagati dovoljnim brojem kanala komunikacije,
dakle biti dovoljno slozene i rahlo integrirane da bi imale Sanse izaci
nakraj sa sve brojnijim utjecajima i izazovima s kojima su suocene.




E. Pusic: Modernizacija velikih europskih upravnih sustava

HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 4. (2002.), br. 2., str. 233.-267. 237

Nama je prvenstveni cilj razmotriti reagiranje velikih europskih uprav-
nih sustava na opisanu situaciju, dakle baviti se u prvom redu proble-
mom integracije, a ne mozda tezim i sudbonosnijim pitanjem global-
ne stabilizacije divergentnih interesa u sve jedinstvenijem ljudskom
drustvu. Stoga je vazno odmah u pocetku naglasiti da je razlikovanje
stabilizacije i integracije analiticko, tj. potrebno radijasnijeg misljenja,
a da su oba procesa strukturiranja u praksi medusobno povezana, pa
da e se vierojatno i ubuduce, kao sto je to bilo dosada, isprepletati u
prakticnim rjeSenjima.

Prvije primjer upravni sustav Velike Britanije, gdje se novo nacelno
gledanje na ulogu javne uprave ako ne pojavilo prvi put - idejne je
prioritete na tom polju tesko ustanoviti, a ono najprije, najSire i s
najvecim politickim potiskom pokusalo primijeniti u praksi. Tek u
usporedbi s britanskim primjerom, pa i u odredenoj oprecis pocetnim
radikalizmom britanskog pristupa, razmotrit cemo stavove i iskustva
upravnih sustava Njemacke i Francuske. U nadi da ¢e nam ta uspo-
redba olaksati ocjenu modemizatorskih tendencija u suvremenoj
upravi u ¢jelini, pa 1 ocjenu upotrebljivosti tih iskustava u moderni-
zaciji hrvatske uprave.

I. Velika Britanija

Pored opce situacije svih zemalja suocenih s globalnim procesima,
koji za sada nisu ni interesno stabilizirani ni strukturno integrirani,
svaka zemlja ima i svoju posebnu situaciju, posebna obiljezja proizasla
iz ajezine povijesti. Ta obiljezja odreduju kako glavni akteri u poje-
dinoj zemlji vide opcu situaciju, $to su u vezi s njome spremni po-
duzeti, a takoder u kojoj mjeri poduzete mjere mogu uspjeti.

Pobjeda u Drugom svjetskom ratu bila je za Veliku Britaniju, u nje-
zinoj tradicionalno maksimalistickoj koncepciji kao Britanskog
Imperija, zapravo Pirova pobjeda. Potresena pocetnim porazom
svojeg ekspedicijskog korpusa u Francuskoj u svibnju i lipnju 1940.
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godine, iscrpljena dugim ratom i ljudskim Zrtvama u njemu, osiro-
masena troskovima rata i znatno porusena bombardiranjem, docekala
je neminovan proces dekolonizacije, sve vidljivije prevlasti SAD-a,
krizu i gubitak djelotvornosti svoje privrede, rast nezaposlenosti,
devalvaciju funte. Za prosjecnog Britanca, a pogotovo za britanske
politicare, to je bio sumorni dozivijaj osipanja, gubitka statusa,
klizanja na polozaj sile nizeg ranga. Uspjeh u ratu pretvorio se u
neuspjeh tijekom poraca, i u pitanje: Zar mizaista ne mozemo bolje?

Borba za izlaz iz takvog stanja, za renesansu zemlje s tako velikim
tradicijama kristalizirala se, stjecajem posebnih politickih okolnosti
i opce klime u razvijenom svijetu krajem sedamdesetih godina 20.
stoljeca, oko Konzervativne stranke, tada pod vodstvom Margaret
Thatcher. Naumljena opca reforma nakon izborne pobjede konzerva-
tivaca 1979.! krenula je od privrede. Nadahnuta ekonomskim
doktrinama neoliberalizma, polazeciod ponude (supply-side econo-
mics) i monetaristickog uc¢enja Miltona Friedmanna i ¢ikaske skole,
vlada M. Thatcher odlucila se za radikalnu privatizaciju i za potpunu
dominaciju trzista kao nacela ekonomske organizacije.

U skladu s takvom orijentacijom ne samo da se drzava trebala povuci
iz privrede nego je i dobar dio do tada drzavnih poslova trebalo
prenijeti na nedrzavne organizacije podvrgnute zakonima trzista. Pa
i u onim djelatnostima koje su ostale u drzavnom djelokrugu trebalo
je ubudude u $to vedoj mjeri primijeniti ona nacela djelovanja koja
su dokazala svoju uspjesnost u privredi.

! Politiku Margaret Thatcher i radikalizam njezinth reformskih nakana uévrstila je
uvjerljiva pobjeda konzervativaca na sljedecim izborima 1983. godine, kad je stranka osvojila
vecinu od 140 glasova i kad je doslo do "dezintegracije laburista”™ (ID. Marsh et al., 2000, 308).
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1. Prvi program upravnih reformi

Opci zaokret prema “socijalnom konzervativizmu”, dovodenje u
pitanje univerzalnosti Beveridgeove koncepcije socijalne drzave i
odmak od dizavnog intervencionizma u privredi bile su glavne
snacajke politickog pristupa vlade Margaret Thatcher (Marsh et al.,
2000, 311). U upravnom sustavu tom je pristupu odgovarao prijelaz
s “vladanja na upravljanje” ({from government to governance), s
elitizma britanske drzavne uprave, u okviru politickih i ustavnih
nacela koje u Velikoj Britaniji nazivaju westminsterskim modelom,?
na ‘novo javno upravljanje” (new public management).

Temeljne ideje i doktrine obuhvacene pojmom novogjavnog upravlja-
nja bile su sljedece: prijelaz javne uprave na metode menadzmenta
koje surazvijene i usavrsene u privatno-vlasnickoj privredi, unaprijed
utvrdeni standardi i mjere uspjesnosti uprave, teziste na postignutim
rezultatima, dekoncentracija i decentralizacija uz vecu samostalnu
odgovornost pojedinih jedinica upravnog sustava, uvodenje metoda
trzisne utakmice ujavnu upravu, uvodenje jace discipline i stedljivosti
u upotrebi javnih sredstava (Hood, 1991, 4 1 5; Chapman, 1994,
600).

Prednost trzista u usporedbi s drzavnom upravom predlagatelji refor-
mi vidjeli su u tome $to uprava “naprosto nema kapacitet obrade
informacija koju ima trziste, sto je nesposobna rijesiti problem koordi-
nacije, niti je u stanju uspjesno oponasati poticaje koji postoje na
trzistu”. Javna su tijela sklona rastrosnosti, ¢ime oduzimaju sredstva
potrebna za privredni razvitak. Osim toga, javnim sluzbama u
drzavnim rukama upravljaju profesionalni monopoli koji samovoljno
odreduju kolicinu 1 kakvocu usluga gradanima. Zbog toga gradant

4 "7nacajke westminsterskog modela obuhvadaju snaznu kabinetsku viadu utemeljenu
na vladavini vedine: vaznost ustavnih konvencija; dvostranacki sustav utemeljen na izbornim
jedinicma gdje se bira jedan predstavnik; pretpostavku da se manjine mogu politicki izraziti u
jednoj od velikih stranaka; pojam ‘lojalne opozicije Njezina VeliCanstva' i uenje o previasti
Parlamenta, koji ima prednost pred narodnom suverenoscu osim u vrijeme izbora” (Verney,
1991, cit. u: Rhodes, 2000, 347).
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su izgubili povjerenje u “sposobnost javnog sektora da pruzi javne
sluzbe ocekivane kakvoce, da upravlja ekonomijom, da rjesava socijal-
ne probleme 1 da razumno postupa s javnim financijama” (Jackson,
2001, 6, 8, 9).

Upravne reforme koje je pokrenula vlada M. Thatcher obuhvatile su
sve elemente i strukture i funkcioniranja upravnog sustava: organiza-
ciju, osoblje, [inanciranje, jednako kao i metode rada, odlucivanje i

nadzor.

- Niz djelatnosti koje su do tada obavljale drzavne upravne organiza-
cije prenijet je na nedrzavne nositelje u procesu privatizacye. Javnu
se upravu nastojalo sto vise izloZiti trzisnoj utakmici, bilo tako da su
pojedine usluge narudene na trziStu u okviru natjecaja u kojem su
mogli sudjelovati upravni i izvanupravni ponudaci, bilo nastojanjem
stvaranja kvazitrzista unutar samog upravnog sustava utakmicom
izmedu upravnih organizacija. Nacelno su odyajani “narucitelji” neke
javne sluzbe, npr. ministarstva, 1 "dobavljaci” odnosno “izvisitelji”
djelatnosti od kojih se javna sluzba sastoji. Od prijasnje prakse da se
ugovori izmedu narucitelja i dobavljaca sklapaju na dugi rok preslo
se na kratkorocnije ugovaranje kako bi se elasticnije moglo reagirati
na promijenjene okolnosti (Lane, 2001, 32). Osim teZnje prema
decentralizaciji, iz srediSnjih resora drzavne uprave izdvojene su tzv.
izvrSne agencije, koje obavljaju operativne poslove resora, dok
ministarstvima ostaje u tom pogledu samo uloga regulatora izvrsnih
agencija.’ U pogledu arhitekture upravnih organizacija prednost se
daje plosnijim oblicima s kracom hijerarhijskom ljestvicom i radnim
skupinama, timovima, umjesto klasi¢nih okomito povezanih radnih
jedinica. Nastoji se smanjiti stupanj formalizacije upravnih organi-

| zacija, tj. mjeru u kojoj je struktura fiksirana propisima, a povecati

stupanj njezine specijalizacije, tj. mjeru profesionalnosti i stru¢nosti
kojom organizacija raspolaze (Moon, 1999, 34).

‘ Ta ideja podsjeca na slicno odvajanje u njemackoj upravi u vrijeme Weimarske
Republike “ureda” (Amter) od ministarstava. Ministarstva su se sastojala od odredenog broja
malih jedinica - obi¢no referent, kancelist i pisar - koja su pripremala odluke i nacrte propisa,
a sve operacije koje su zahtijevale brojnu radnu snagu. ali su bile velikim dijelom rutinske,
obavljale su se u uredima.
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- Vazne su promjene uvedene u politici osoblja u britanskom uprav-
nom sustavu, s tim da se nastojalo sacuvati pozitivne tekovine
visestoljetnog razvitka britanske javne sluzbe (v. bijelu knjigu The
Civil Service: Continuity and Change i komentar, Chapman, 1994,
591-610). U suprotnosti s tradicijom zatvorenosti i elitizma klju¢nog
upravnog osoblja, nekadanje “administrativne klase”, reforme idu za
otvaranjem i najvisih slojeva upravnog vodstva kandidatima izvan
doti¢ne upravne organizacije, pa i izvan upravnog sustava uopce, u
prvom redu 1z privrede. Javni se natjecaji raspisuju za sva mjesta u
upravi, pa 1 za najvisa. Na natjecaj za 150 najvisih upravnih funkcija
javilo se u srpnju 1994. godine 11.000 kandidata (Chapman, 1994,
601, 604). S uspjesnim kandidatima drzava sklapa ugovor, sve cesce
na odredeno, a ne postavlja ih vise na neodredeno vrijeme. Izmedu
1979. 1 1985. takvim je kandidatima popunjeno oko 70% vodecih
polozaja u upravi (Drewry and Butcher, 1991, cit. u: Maor, 1999,
10). Placa se odreduje prema uspjehu uradu i pojedini upravni resori
imaju vecu autonomiju u njezinu odredivanju (Chapman, 1994, 601-
602). Jedan od presudnih kriterija pri izboru postala je jasna angazi-
ranost kandidata na politickoj liniji vlade Margaret Thatcher. “Postalo
mi je jasno” - kaze M. Thatcher - “da se samo poticanjem i postavlja-
njem pojedinaca, a ne nastojanjem promijeniti stavove mase sluzbe-
nika, mo7e postici napredak. I to je bila metoda koju smo upotrijebili”
(Thatcher, 1993, cit. w: Maor, 1999, 11). Opcenito je teziste kod
kriterija za napredovanje preslo s duljine staza i sposobnosti priprema-
nja politickih odluka na upravljacki kapacitet i postignute uspjehe. 1
profesionalnu se izobrazbu buducih sluzbenika nastojalo prilagoditi
cilju njihove §to jasnije orijentacije na sluzenje korisnicima (Brudney
etal., 1999, 22: Chapman, 1994, 607). Vecu je ulogu dobila ekonom-
ska stimulacija sluzbenika.

- Jedna od prvih mjera vlade M. Thatcher s obzirom na financiranje
bila je tzv. Inicijativa za financijski manadzment (Financial Manage-
ment Initiative), koja je postavila sljedece zadace: “a) jasno odrediva-
nje ciljeva i sredstava za njihovo ostvarivanje da bi se, gdje god je to
moguce, mogli vrednovatirezultati odnosno izvedba u odnosu prema
postavljenim ciljevima; b) jasno odredivanje odgovornosti za upo-
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trebu sredstava te pazljivo ispitivanje odgovara li postignuta vrijednost
utroSenome novcu; ¢) osiguranje potrebnih informacija, osobito o
troskovima, obrazovanju odnosno mogucnosti konzultacije strucnja-
ka kad je nuzno da bi se postavljena zadaca mogla djelotvorno is-
puniti” (National Audit Office 1986, cit. u: Stewart 1 Walsh, 1992,
501). Uvedeno je decentralizirano budzetiranje i financijski menadz-
ment. U ocjenjivanju financijske uspjesnostineke upravne organiza-
cije pocela se usporedivati stvarna ukupno dobivena vrijednost od
neke upravne sluzbe s ¢jelokupnim izdacima za nju, izravnim i neiz-
ravnim {Jackson, 2001, 9). Omoguceno je lakse prenosenje pro-
racunskih sredstava iz godine u godinu i elasti¢nije postupanje kod

drzavnih nabava.

- S obzirom na metode rada, u britanskoj se stru¢noj literaturi - za
razliku od struéne literature u drugim curopskim zemljama - razmjer-
no rijetko spominju posljedice za upravu tzv. informaticke revolucije,
tj. korjenite izmjene nacina komuniciranja i obrade informacija
tehnoloskim izumima na podru¢ju mikroelektronike, usavrsavanja
racunala i telematike. To valja pripisati ¢injenici da se informatizacija
britanske javne uprave razvijala usporedno s napredovanjem odgo-
varajuce tehnologije, a da nije bila prvenstveni predmet posebnih
reformskih nastojanja o kojima je ovdje rije¢. Odnosno, bila je
obuhvacena sirim pojmom metoda privrednog menadzmenta koje
je trebalo, u smislu ciljeva reforme, uvesti u javnu upravu. SrediSnju
ulogu u pojmu menadZmenta imala je uloga poduzetnistva: "Poduzet-
nicka uprava ... razvijena je u reagiranju na jednu od stercotipnih
slika javnog sluzbenika kao osobe koja je nesklona preuzimanju rizika
i sputana birokratskom u¢maloscu. Poduzetnistvo treba osloboditi
kreativne i inovativne sposobnosti javnih menadzera 1 ujedno ih
uciniti odgovornima za njihove vlastite odluke ... To se slaze i s re-
formama upravne strukture koje se upravo provode, a po kojima bi
nezavisne uprave agencije (executive agencies) djelovale pod
vodstvom poduzetnicki orijentiranog rukovoditelja vezanog ugovo-
rom o rezultatima koje treba postici, a ne postavljenog kao javnog
sluzbenika ... Druga ideja povezana s menadZerstvom u javnom
sektoru jest ideja o upravi koju pokrecu zelje 1 potraznja korisnika”




. Pusic: Modernizacija velikin europskih upravnih sustava
HRVATSKA JAYNA UPRAVA, god. 4. (2002.), br. 2., str. 233.-267. 243

(PetersiSavoie, 1994, cit. w: Moon, 1999, 32). Prema tome, povecani
stupanj nezavisnosti rukovoditelja upravne organizacije uvjet je za
primjenu metoda menadzmenta. Pri tome je glavni cilj odnosno
glavno mjerilo uspjesnosti takvog upravljanja povecanje kakvoce
upravnog rada, postizanje tzv. totalne kvalitete upravljanja (total
quality management) (Jackson, 2001, 19). Taj cilj implicira takoder
zahtjev za vecim sudjelovanjem korisnika u odluc¢ivanju, osobito u
lokalnoj upravi, jer su korisnici pro$ireni i pouzdaniji izvor informacija
o postignutoj kvaliteti upravljanja (Jackson, op.cit., 18). Decentrali-
zaciji odlucivanja i odgovornosti u upravi odgovara neprestano
pracenje (monitoring) postignutih rezultata, kao 1 usporedivanje
istovrsnih organizacija koje djeluju u isto vrijeme na razlicitim
mjestima odnosno usporedivanje efekata rada iste organizacije u
razlicitim vremenskim trenucima, gdje god je to moguce na temelju
kvantitativnih pokazatelja (benchmarking) (Brudneyetal., 1999, 22).
Menadzerskoj preobrazbi javne uprave odgovara i primjena metode
neizravnog nadzora te metode unutarnje regulacije nezavisnih
“izvrsnih agencija”, operativno osamostaljenih upravnih organizacija,
od sredisnjih upravnih organa (Rhodes, 2000, 256).

Smatra se da je primjena i strukturnih reformi i novih metoda rada u
britanskojjavnoj upravi uspjela smanjiti troskove 20%, pa ivise (Lane,
2001, 42; Newman, 2001, 92), tako da, iako se u buducnosti moze
ocekivati mijenjanje pojedinih rjeSenja, orijentaciju britanske javne
uprave na primjenu tekovina privrednog menadzmenta treba smatrati

trajnom.

2. Ocjena rezultata i daljnji razvitak reforme

Usporedno s provodenjem reformi koje je u upravi Velike Britanije
pokrenula vlada M. Thatcher pojavila se i kritika opce orijentacije na
kojoj su te reforme bile utemeljene. Upozoravalo se na visestrukost
idealnih ciljeva javne uprave odnosno na raznolikost mjerila po kojima
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je valja prosudivati. Uprava, istina, treba biti djelotvorna i ekonomic-
na, ali u isti mah takoder postena 1 pravedna te otporna u neocekiva-
nim okolnostima i elasticna. Reforme su prenaglasile prvi, a zanema-
rile drugi 1 treci kriterij (Hood, 1991, 11). Kad je rijec o temeljnim
vrijednostima, treba misliti i na to da razni sudionici, izravni ili
neizravni, u djelatnostima javne uprave - menadzeri, politicari, sindi-
kalisti, ugovaraci, Ministarstvo financija, korisnici itd. - imaju razlicite
interese, pa prema tome mogu zastupati i razlicite vrijednosti (New-
man, 2001, 93).

Glavno je pitanje je li trziSte zaista najprikladniji nacin reguliranja
javne upravne djelatnosti pod svim okolnostima. Prije svega, sami
ekonomisti doveli su u pitanje regulativno djelovanje tr7ista u privredi.
Trziste katkada naprosto nece nastati zbog toga sto potrebna infor-
macija bilo uopce ne postoji, bilo sto su troskovi transakcija u uspo-
stavljanju takvog trziSta previsoki (Arrow, 1970; Stiglitz, 1994, cit.
w: Jackson, 2001, 7). Doslo se do zakljucka da prednost trzista u
usporedbi s obavljanjem posla na temelju ugovora sa specificnim
dobavlja¢ima odnosno preko posebnih u tu svrhu formiranih orga-
nizacija ovisi o okolnostima. Glavna je okolnost mjera specificnosti
pri doticnom poslu upotrijebljenih strojeva ili znanja; $to je
specificnost manja, to je vjerojatnost uspjesnosti trzista veca, dok
specificnija tehnicka sredstva i znanje zahtijevaju jedan od dva druga
modaliteta, specifi¢no ugovaranje ili organizaciju (Williamson, 1975).

Iskustvo je pokazalo da su ekonomski rezultati privatizacije bili
katkada nepovoljni ¢ak i onda kad se radilo o javnim poduzecima
izrazito privrednog karaktera: tako je rast produktivnosti pao nakon
privatizacije u British Airways, British Gas, Rolls-Royce i British
Airport Authority (Jackson, 2001, 14). Sto se tice javne uprave, na
britanskom se primjeru zaista pokazalo da na trzistu cesto uopce
nije bilo alternativnih ponudaca odredenih upravnih usluga, odnosno
da su monopolisticki ili oligopolisticki privatni ponudaci najprije
dobili ugovor na temelju svoje niske ponude, da bi prilikom ob-
navljanja ugovora, kad drugih ponudaca vise nije bilo, podigli cijenu
(Jackson, 2001, 13). Postoji opasnost da ce ponudaci prije sklapanja
ugovora zatajiti informacije koje bi govorile u prilog nizoj cijeni, kao
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i da ce poslije sklapanja ugovora nastojati izbjeci izvrsiti ono na sto
suse obvezali (Lane, 2001, 31). A troskovi nadzora nad izvrSiteljima
kroz vrijeme izvr§avanja ugovora mogu bitt iznimno veliki (Lane,
2001, 34). Upozoreno je na nagli porast unutarnje regulacije, tj.
regulacije rada upravnih organizacija od strane drugih upravnih
organizacija. Broj regulativnih organizacija porastao je od sredine
devedesetih godina sa 135 na 200, broj sluzbenika u njima s 14 na
20 tisuca, a izadaci sa 750 milijuna na jednu milijardu (Hood, 2000,
285). Osobito se trziste pokazalo kao promasaj na podrucju zatvorene
zastite djece (Kirkpatrick et al.,, 2001, 65, 69). Izrazit primjer proma-
Sene privatizacije u ¢jelini, kad se radi o manje razvijenoj zemlji, pruza
Grcka (Pagoulatos, 2001, 142).

Osobito se teskim pokazalo usporedivanje cjelokupne ostvarene
vrijednosti neke upravne usluge s njezinim ukupnim troskovima. Prije
svega, vrijednost je Cesto posve subjektivni dozivljaj koji se mijenja
prema ukusu pojedinca. Nekipojedinci ne koriste se nekim upravnim
sluzbama, pa one za njih i nemaju upotrebnu vrijednost. Troskovi
pristupa nekoj sluzbi razlikuju se od korisnika do korisnika. Kako ce
ispasti usporedba troskova s dobivenom vrijednoscu, ovisit ce o
platnoj sposobnosti pojedinog korisnika. Rezultate neke sluzbe cesto
je tesko myjeriti. U svakom slucaju, u usporedivanju rezultata s
troskovima, mjerljivi ce pokazatelji istisnuti nemjerljive, tako da ce
na temelju takve usporedbe pozitivnu ocjenu dobiti ono $to zapravo
znaci opadanje postignute ukupne vrijednosti u odnosu prema
utro$enom novcu (Jackson, 2001, 21-23).

Reforme statusa javnih sluzbenika u Velikoj Britaniji doziviele su
katkada vrlo odlucne kritike kao “nepotrebno i prijetvorno razaranje
vise od stoljeca rada na razvijanju svojstvene etike 1 kulture javne
sluzbe” (Martin, 1988; Nethercote, 1989, cit. u: Hood, 1991, 4).
Neki kriticari isticu da je usmjeravanje sluzbenika na menadzerstvo
smanjilo njihovo sudjelovanje, zajedno s politickim Sefovima
pojedinih upravnih resora, u pripremanju politickih odluka, udaljilo
ih od politike i potaknulo ministre da nastoje ojacati svoje vlastite
politicko-izvrsne ovlasti, kako bi zadrzali kontrolu i omogucili
ostvarivanje vladine politike i uz povecdanu menadzersku neovisnost
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upravnih rukovoditelja (Maor, 1999, 13-14). Isticalo se da se i uz
povecanu otvorenost natjecaja za visoku upravnu sluzbu u njoj
zadrzao tradicionalni elitizam koji daje prednost visim slojevima i
elitnim sveucilistima Oxford i Cambridge. Upozoravalo se na teskoce
integracije politike osoblja uz decentralizaciju na 3.000 podrucnih
jedinica (Civil Service Recruitment Units) (Chapman, 1994, 602,
609).

U cjelini se moze reci da je politika ekstremne privatizacije i davanja
prednosti trzistu pod svim okolnostima, politika koja je pripisana
ideoloskoj orijentaciji vlade M. Thatcher, u Velikoj Britaniji dozivljena
kao pretjerana 1 neuspjesna. Ali da je orijentacija na djelotvornije
metode upravljanja, povezana s pokretom za “novo javno upravljanje”
(new public management), i pored kritika pojedinih aspekata i prakse
uvezi s takvom orijentacijom, uglavnom prihvacena i nastavljena pod
laburistickom vladom T. Blairea.

Laburisticka je vlada u ozujku 1999. objavila svoju programsku
deklaraciju (white paper) o modernizaciji uprave (Modernising
Government). Taj je dokument naglasio posve prakticne ciljeve u
usavrsavanju uprave: postici da javne sluzbe budu neprekidno na
raspolaganju gradanima, da budu medusobno povezane tako da
gradani s upravom mogu stupiti u kontakt na jednom mjestu, ukidanje
nepotrebne upravne regulacije, postici da se do 2008. godine svi
kontakti gradana s upravom mogu ostvarivati elektronicki, postici
vecu elasticnost normi tako da se omoguci njihovo jednostavno
mijenjanje, uvesti financijske poticaje za osoblje, provesti odgovor-
nost za neposredno pruzanje usluga gradanima do sredisnjih ministar-
stava, dovesti u upravu mlade ljude iz drugih zanimanja i omoguciti
njihovo brze napredovanje. Te mjere treba ostvarivati u prvom redu
na ovim podruédjima: formuliranje upravne politike, organizacija
javnih sluzbi na usluzi gradanima, povecanje kvalitete javnih sluzbi,
nova informaticka tehnologija, podizanje ugleda javne sluzbe
(Modernising Government, Executive Summary, str.1-3).

Nastojanja modernizirati javnu upravu, reformirati je, informatizirati,
pribliziti je razini djelotvornosti i stedljivosti koja je postignuta - tako
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se pretpostavlja - u trzinoj, mahom privatnovlasnickoj privredi, nisu
ostala ogranic¢ena na izvorno anglosaske zemlje, Veliku Britaniju,
SAD, Kanadu, Australiju, Novi Zeland. Ona su prisutna i u drugim
razvijenim zemljama suocenima s istom situacijom: globalizacijom i
globalnom privrednom utakmicom te naglim rastom izdataka za
socijalnu drzavu koji je doveo do krize njezina financiranja. U svakoj
je od tih zemalja, medutim, isti izazov doveo do razlicitog odaziva,
ved prema posebnim obiljezjima svake pojedine zemlje i prema
specifi¢nim tradicijama razvitka javne uprave u njoj. Ovdje cemo,
kao primjer, razmotriti stanje i reformske procese u dva velika europ-
ska upravna sustava, njemackom i francuskom.

II. Njemacka

Polazeci od ¢injenice da su svi danasnji upravni sustavi nastali kao
drzavna odnosno javna uprava odredene zemlje, njemacki autori
najprije naglasavaju posebnosti povijesnog razvitka Njemacke kao
okvira razvitka njemacke uprave. U toj posebnosti, misle oni, “nacelno
niSta ne mijenja globalizacija upravnih problema, medunarodno
prenosenje upravnih uzoraka posebno uzemlje u razvitku, raznovrsne
prekogranicne upravne zajednice, cak ni nadnacionalnost europske
integracije - ‘Europa birokrata’, (Kénig” 1996/97).

U posebnosti Njemacke spada federalno uredenje zemlje koja se
kroz stoljeca sastojala od velikog broja drzava i drzavica, kao i posebna
vrijednost koja se pripisuje lokalnoj samoupravi a koja je izrasla iz
istih povijesnih korijena. Teritorijalnost koja je na taj nacin obiljezila
politicku strukturu Njemacke ostavila je traga 1 na upravnom sustavu;
on se u Njemackoj shvaca teritorijalno, a ne funkcionalno (Laux,
1995, 1087). Za Njemacku ima posebno znacenje i posebnu
vrijednost pojam pravne drzave, u jednu ruku zbog toga sto je pravna
drZava tu povijesno prethodila demokratskoj drzavi i bila tradicional-
no glavni modus ogranicavanja drzavne vlasti u njezinu odnosu s
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gradanima, a u drugu sto se pravna drzava dozivljava kao dragocjena
itesko ponovno stecena tekovina nakon nacionalsocijalisticke straho-
vlade. Pravom ogranic¢ena uprava shvaca se kao trajnija struktura nego
ustavno-politicki rezimi koji se mijenjaju. S tim uvezi njemacki pisci
rado navode klasika upravnog prava O. Meyera koji je jos ranih
20-ih godina napisao: “Ustavno pravo prolazi, upravno pravo opstoji”.
Stav njemackih upravnih struc¢njaka o vaznosti pravne drzave uvjeto-
van je i ¢injenicom da je vodece osoblje njemacke uprave uglavnom
pravno obrazovano (Kénig, 1997, 552). U tome se Njemacka razliku-
je od tradicije anglosaskih zemalja u kojima politicka demokracija
ima povijesno prvenstvo, a u vodecem sloju uprave pravnici nemaju
vecdinu, pa je misao o pravnoj drzavi kao politickoj protutezi drzavnoj
vlasti manje prisutna. Osobita vaznost za ocjenu danasnje situacije
Njemacke pripada problemima uvezi s njezinim nedavnim ujedinje-
njem odnosno s uklapanjem prijasnje Demokratske Republike
Njemacke u cjelinu njemacke drzave. To uklapanje predstavlja ne
samo golemo financijsko opterecenje drzavnog proracuna i njemacke
privrede (Kénig, 1997, 561, spominje brojku od 800 milijardi mara-
ka!) nego u isti mah aktualizira i zaostrava problematiku demokratske
i pravne vezanosti uprave, pokazuje kako je tesko uvesti takvu ve-
zanost u sustav gdje je nije bilo i time podsjeca na to da tesko stecenu
politicku demokraciju treba cuvatii prije nego bi se pocelo razmisljati
o djelotvornosti uprave. U Njemackoj je Ziva i jaka tradicija Maxa
Webera i njegova idealtipa birokratsko-monokratske uprave gdje
vlada: “podjela rada, hijerarhija ureda, zapovijed i poslusnost, for-
malizacija, detaljna regulacija, dozivotno namjestenje profesional-
nih ¢inovnika, disciplina i etika zvanja” (Reichard, 1996/97, 643).
Ta se tradicija opire unosenju privredno-menadzerskih ideja i metoda
u javnu upravu. Ona ukljucuje visok drustveni prestiz drzavnih sluz-
benika i protuslovi predodzbi o ¢inovnicima kao, naprosto, jednoj
od mnogih kategorija zaposlenika (Klages, 1995, 208-209; Wollmann,
1999, 347),

Suocena sa svojom specificnom problematikom, njemacka uprava
prolazi kroz niz reformi gotovo od svog nastanka kao modernog
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sustava.* Sklonost reformama nastavlja se i nakon Drugog svjetskog
rata. Ako ostavimo po strani zahvate u upravi u svrhu saniranja
posljedica rata, sredi$nja uprava refomirana je 1968. godine i dalje,
financijska reforma provedena je 1969, administrativno-teritorijalna
podjela korjenito je promijenjena do sredine 70-ih godina (broj opdina
smanjen je od 24.282 na 8.501 - Seibel, 1996/97, 95), status javnih
sluzbenika zahvacen je reformom od 1973, niz zahvata sa svrthom
pojednostavljenja uprave i njezine debirokratizacije izveden je do
kraja 70-ih, 1 napokon 90-ih godina u znacajnoj je mjeri iznova
izgradena uprava u bivioj Demokratskoj Republici Njemackoj
(Konig, 1997, 55). Rezultati tih reformi pokazali su da su organizacij-
ske strukture i pravna regulacija uprave u Njemackoj elasticni i
razmjerno se lako mijenjaju, dok su strukture osoblja i financiranja
kruce i teze promjenjive (Klages, 1995, 204).

Najnoviji niz reformi u cilju modernizacije javne uprave u Njemackoj
treba odgovoriti na uocene nedostatke strukture i funkcioniranja, ali
je potaknut takoder medunarodno vladajucom atmosferom u prilog
modernizacije, osobito engleskim primjerom “novog javnog uprav-
ljanja” (new public management) koji je postao u neku ruku opce-
prihvacenom upravnom doktrinom, osobito u okviru zemalja
organizacije OECD-a. U modernizaciji njemacke lokalne uprave
znacajnu je ulogu odigrao primjer nizozemskog grada Tilburga i
analiza reforme uprave u njemu (Klages, 1995, 207). Uoceni su
nedostaci u pogledu strateskog odlucivanja, jer da je upravni sustav
potpuno zauzet svakodnevnim upravljanjem. Ali postoje i nedostaci
u upravljanju uslijed birokratizacije upravnog procesa. Zatim nedo-
staci motivacije kod sluzbenika, pa i pomanjkanje privlac¢nosti rada
u upravi za sposobnije kandidate. Konacno, zabiljezeno je
nezadovoljstvo korisnika upravnih sluzbi (Klages, 1995, 206; Laux,
1995, 242; Wollmann, 1999, 345). Ipak je glavni argument koji

4 Becker (1989) nabraja 11 velikih upravnih reformi sa 42 bitna reformska zahvata, od
nove organizacije srediSnje drzavne uprave u Pruskoj 1806. godine pa do ukljucenja Njemacke
u Europsku uniju {(Seibel, 1996797, 87: Wollmann, 1999, 349).
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pokrece najnoviju reformu modernizacije njemacke uprave golemo
financijsko opterecenje privrede izdacima za socijalnu drzavu, a k
tome izdacima u vezi s ujedinjenjem. Nakon ujedinjenja popeo se
udio drzavnih izdataka u druStvenom proizvodu na 52% (Koénig,
1996/97, 33), tako da je stedljivija drzava postalo pitanje prvoga reda.

U modernizaciju je krenula prva lokalna uprava, prvenstveno gradovi.
Savez opdcina je preko svoga Centra za pojednostavljenje uprave
(Kommunale Gemeinschaftsstelle offentlich Verwaltungsverein-
fachung - KGSt) izradio plan Novi model upravljanja (Neues Steue-
rungsmodell - NSM - prema engleskomn NPM). Lapidarno izrazeno,
modernizacija je grad odnosno opcinu trebala pretvoriti u poduzece-
koncern. Na razini upravnog sustava kao cjeline ta je orijentacija
prihvacdena kao opde usmjerenje na ckonomicnost.” Prema tome, na
prvom je mjestu primjena metoda privrednog menadzmenta,
ukljucivsi tzv. total quality management, planiranje upravnog
djelovanja 1 prorac¢un prema ciljevima koji su politicki postavljeni 1 u
upravi razradeni, zatim jasnije odvajanje politickog odlucivanja od
upravnog izvrSavanja, primjena kriterija trzista 1 trzisne utakmice gdje
god je to moguce, decentralizacija odgovornosti za trosenje sredstava,
ugovaranje u upravi i s vanjskim izvodacima, analiza troskova i koristi
(cost-benefit), produbljene metode nadzora (controlling) koje
obuhvacaju trajno pracenje radnih procesa, s time da rezultati
pracenja budu svima dostupni, uz stalno usporedivanje rezultata
usporedivih organizacija po kvantitativnim pokazateljima, pa i
strukturiranje upravnih organizacija prema “proizvodima’, tj. prema
drustveno korisnim efektima njihove djelatnosti, i napokon opca
informatizacija i kompjutorizacija uprave. Zagovara se privatizacija
nekih upravnih djelatnosti, ali znatno manje radikalno od that-
cherovskih reformatora u Engleskoj; u prvom se redu predlaze niz
novih prijelaznih oblika izmedu javnog i privatnog sektora, kao sto
su koncesije, leasing, naplacivanje pristojbi od korisnika, mjesovita

“ ... sredi$nje pitanje glasi ulazi li njemacka uprava, nakon pokreta za utemeljenje pravne
drzave i produbljivanje demokracije, u pokret za jacanje ekonomicnosti” (Kénig, 1996/97.

32).
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poduzeca, samoupravna tijela itd. Osobito su suzdrzani prijedlozi
reforme sustava upravnog osoblja (Becker, 1996/97, 454; Gebauer,
1996/97, 378; Konig, 1996/97, 31-34; Koénig, 1997, 564; Klages,
1995,211-212; Reichard, 1996/97, 646-647: Reinermann, 1996/97,
478-494; Schuppert, 1996/97, 271-283; Wollmann, 1999, 355).

Njemacki struénjaci ocjenjuju da je pokret modernizacije kod njih
poceo ‘s desetogodisnjim zakas$njenjem” (Wollmann, 1999, 347),
vierojatno u usporedbi s Velikom Britanijom. Tako o rezultatima
reformskih zahvata za sada ima malo podataka. Na lokalnoj razini,
gdje je modernizacija pocela, kod mnogih s velikim odusevljenjem,
bilo je do 1995. godine obuhvacdeno svega nekoliko stotina opcina,
od 8.501 (Klages, 1995, 203). A prema anketi provedenoj 1998.
predstavnicka su tijela u 48% zapadnonjemackih i 23% istocno-
njemackih gradova imala rezerve na reformu, u usporedbi sa 38% i
16% dvije godine prije (Wollmann, 1999, 375). Opravdano se moze
postaviti pitanje koliko je od namjera reforme do danas ostvareno, a
u kojem se omjeru radisamo o “retorici reforme” (Koénig, 1997, 562).

Vedina se ocjenjivaca slaze da se ekonomicnost u njemackoj upravi
moze promicati samo unutar granica pravne drzave i demokratskog
politickog uredenja.® Sumnja se u univerzalnu djelotvornost trzista
te smatra da nema dokaza da je trziste pod svim okolnostima
uspjedniji mehanizam alokacije. TrziSte, na primjer, nije bilo kadro
osigurati integraciju prijasnje isto¢nonjemacke privrede u cjelinu
njemackog ekonomskog sustava; to se moglo ostvariti samo interven-
cijom drzave. Cini se besmislenim zagovarati trziste kod davanja i
usluga koji su povjereni drzavi ba$ zbog toga da bi bili izuzeti od
zakonitosti trzista, kao kod vecine socijalnih programa. Konkuren-
cija se moZze organizirati samo na pravom trzistu; surogati, kao sto je
tzv. kvazitrziste, ostaju mrtvo slovo na papiru. Za privatizaciju javnih

¢ Karakteristicno je ogoréenje kojim je istaknuti njemacki upravni znanstvenik Heinrich
Siedentopf reagirao na odredbu opce regulacije opcina u federalnoj drzavi Hessen od 28. 12.
1994. kojom se ovla$cuje Ministarstvo unutrasnjih poslova da pojedinim opdinama odobri
izuzetost od nekih odredbi ove regulacije "radi iskusavanja novih modela usmjeravanja (Steu-
rung) opcinske uprave”. "Tko je u stanju” - pita se Siedentopf - "zaustaviti upravu oslobodenu
u njezinoj teznji prema samousmjeravanju?” (Siedentopf. 1993, 193).
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sluzbiima u Njemackoj dosta mogucnosti, ali ni privatizaciju ne treba
smatrati lijekom za sve bolesti. To osobito vrijedi za neka javna
poduzeca kod kojih privatizacija ispada kao "rasprodaja obiteljskog
srebra”, a Citav pothvat kao “bijeg u privatno pravo”. Pogresno je
gradanina, kojem zakon daje pravo na odredena davanja iz drzavne
redistribucije drustvenog dohotka, smatrati korisnikom-kupcem od
drzave kao "usluznog poduzeca”. Preporucuje se nastaviti s moderni-
zacijom, ali nadovezujuci se na prijadnje njemacke reformske poteze,
i osigurati, tijekom provodenja reformskih mjera, vezu s politikom, s
predstavnickim tijelima i drugim politickim odluciteljima (Kénig,
1996/97, 31-32; Konig, 1997, 563, 565; Klages, 1995, 215; Laux,
1995, 246: Wollmann, 1999, 373, 375).

IT1. Francuska

[ francuski upravni struénjaci, politolozi i javni radnici vide, poput
engleskih i njemackih, da proces globalnog isprepletanja za sada u
prvom redu gospodarskih djelatnosti, zatim specifi¢ni proces
integracije europskih zemalja u Europsku uniju te dalekosezne
tehnoloske inovacije u obradi i transmisiji informacija zahtijevaju
odgovarajuce promjene i u javnoj upravi. Svijesni su vlastitog
7aostajanja na tom podrucju, opterecenosti tradicionalnim francus-
kim centralizmom te niza organizacijskih i drugih slabosti u sustavu
francuske javne uprave. Isto su tako, medutim, jednako kao Nijemci,
privizeni svojim povijesnim vrijednostima, pa donekle i skloni
njihovom precjenjivanju, npr. {rancuskoj drzavnosti, zatim central-
nosti prava u francuskoj upravi te ocjeni visoke kvalitete vodeceg
osoblja u njoj. I htjeli bi da se reforme koje treba poduzeti u upravi,
njezina modernizacija, krecu u okviru onoga sto je povijest, po njihovu
misljenju, potvrdila kao temeljno 1 kvalitetno u njihovoj predaji.

Globalizacija, ili mondijalizacija u {rancuskoj terminologiji, kako je
svakodnevno dozivljava svaki korisnik Interneta, i europska integra-
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cija odvracaju pozornost francuske javnosti od vlastite drzave. Cini
im se da u svjetlu tih promjena vlastita drzava i nije vise tako vazna
(Fauroux, 2000, 13). To vrijedi, naravno, za sve drzave. Od 100 najve-
¢ih ekonomskih organizacija samo su 52 drzave, a ako usporedbu
prosirimo na 200, onda vecinu u toj skupini ekonomski najjacih
nemaju drzave, vec privredne organizacije {Joxe, 2000, 36). Globali-
zacija znaci da drzave sada kao takve ulaze u svjetsku ekonomsku
konkurenciju za privlacenje investicija i najkvalitetnije radne snage.
Ulazak Francuske u Europsku uniju nesumnjivo znaci za francusku
drzavu gubitak dijela suverenosti. Osobito je time oslabljen parlament
sa svojim tadicionalnim monopolom odlucivanja o javnim sredstvima.
Drzava prestaje biti jedini izvor pravnih normi.”

Informaticka tehnoloska revolucija zackuplja paznju vec posljednja
tri desetljeca i njezin se tempo ubrzava. Prema proracunima americke
vlade, 30 do 40% privrednog rasta SAD-a svodi se na tehnoloski
napredak. Racuna se da ¢e do 2005. biti milijarda korisnika Interneta
(Lorentz. 2000, 644-645). U vezi s takvom tehnoloskom revolucijom
namece se potreba mijenjanja metoda upravljanja: potrebno je
dozivotno ucenje, razvijanje stvaralastva, brzo reagiranje, hijerarhiju
zamjenjuju sve viSe vodoravne mreze. Staro pravilo da “veliki prozdiru
male” zamjenjuje se novim po kojem “brzi jedu spore”. Presudan za
uspjeh bit ce ishod bitke za talente.

Francuska uprava zaostaje za mnogim drugim zemljama u prilagoda-
vanju navedenim promjenama. To vrijedi kako u usporedbi s drugim
¢lanicama EU-a, tako i ire, npr. s Kanadom. Nema jos dekoncen-
tracije odgovornosti, funkcioniranja u okviru mreza, otvorenosti
uprave javnosti, unutarnje konkurencije, primata inovativnosti, brzine
u razmjenjivanju informacija, otvorenosti prema vanjskom svijetu.
Dapace, u sustavu se nailazi na neefikasnost u odnosu prema postav-
ljenim ciljevima, na otpor reformama, pa i na aroganciju (Fauroux,

7 “Svijet se krede. Krece se u ritmu novih tehnologija, trgovacke i kulturne razmjene,
Sirenja trzista i stranih investitora. Gravitacijski centar svjetske privrede se pomice. Mijenjaju
se pravila medunarodne igre, a s njima i izvori normi, s pojavljivanjem ispoddrzavnih i
iznaddrzavnih cinilaca” {Spitz, 2000, 591).
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2000, 20-21). Rukovoditelji u upravi ne znaju ukupnu cijenu funk-
cioniranja njihovih jedinica, niti raspolazu mjerilima za ocjenjivanje
rezultata rada. Javni je dug godine 2000. iznosio 4.500 milgardi
franaka (Kerna, 2000, 96). Bilanca efikasnosti funkcioniranja
drzavnih politickih 1 upravnih institucija uglavnom je negativna
(Baverez, 2000, 621). Velik dio energije upravnog sustava iscrpljuje
se u medusobnim unutarupravnim sukobima i suparnistvima te u
problemima proizaslima iz formalizama koji pripadaju proslom
vremenu (Lorentz, 2000, 652).

Decentralizacija sporc napreduje, "kao da nam se stari demon
monarhijskog ili jakobinskog centralizma jo$ uvijek lijepi za kozu”
(Fauroux, 2000, 17). Kroz to slab sustav lokalne uprave, kojije uz to
opterecen takvim anakronizmima kao $to je broj od 36.000 opcina,
vise nego sve druge ¢lanice Europske unije zajedno {Joxe, 2000, 43).
Visoko je osoblje drzavne uprave preteznom vecinom iz Pariza
(Schmid, 2000, 60). Decentralizacija zapoceta reformom 1982, stala
je na pola puta. Sluzbenici osjecaju vezanost za vlastitu upravnu
organizaciju i lojalnost prema njoj viSe nego prema sustavu i drzavi
kao cjelini, u skladu sa starorimskim pravilom “legio patria nostra”.
Vodeci {unkcionari, ukljuc¢ujuci predsjednika Republike i
predsjednika vlade, trose velik dio svoga vremena na arbitriranje
unutarupravnih sukoba. Vodece osoblje uprave u vecoj je mjeri
izolirano od medunarodnih kontakata nego u drugim zemljama.
Uprava se dizi svoje stare organizacije s odjelima, pododjelima i
odsjecima, koja je daleko od organizacije privrede s radnim ekipama
formiranima prema svakodobnim ciljevima i programima njihova

ostvarivanja.®

" Bert (2000, 131) episuje sukob oko reforme Ministarstva financija gdje je Opca uprava
za poreze (sa 79.000 sluzbenika) odgovorna za razrez, a Opca uprava za javno knjigovodstvo
(sa 56.000 sluzbenika) za naplatu poreza. Ta organizacijska podvojenost potjece iz
napoleonskih vremena, kad je trebalo uvesti kontrolu nad poreznicima preuzetim iz starog
rezima od prije Francuske revolucije 1789, koji su na licu mjesta razrezivali { odmah osobno
naplacivali poreze i na ¢ije su se samovoljno postupanje obveznici u velikom broju zalili, Premda

je taj razlog danas otpao. poslovi se nisu mogli organizacijski spojiti, jer su se tom spajanju
sindikat 1 sluzbenici Opce uprave za javno knjigovodstvo odlucno oduprli.
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Na dalekosezne promjene u svijetu i na ustanovljene nedostatke u
francuskom sustavu javne uprave, francuska strucna javnost odgovara
najprije odluénim afirmiranjem drzave kao tradicionalne vrijednosti
uz koju Francuze vezu racionalni, ali i emocionalni argumenti. Drzava
u prvom redu kuje drustvenu povezanost, stiti slabije, dijeli pravdu,
brani zajednicke vrijednosti, kao sto su sloboda, jednakost i bratstvo,
koje impliciraju i modernije vrijednosti tolerancije i drustvene soli-
darnosti. I neki pothvati koji su po svom karakteru nesumnjivo
privredni, zahtijevaju inicijativu i sudjelovanje drzave, kao $to je nu-
klearna energija, istrazivanje svemira, izgradnja zrakoplovne indu-
strije, modernizacija zeljeznica (Fauroux, 2000, 14-19). S druge
strane, drzava nije privredno poduzece. Socijalna davanja i usluge
koje ona pruza povjereni su joj bas zbog toga da bi bili izuzeti od
zakonitosti trzista. Privredna djelatnost u okviru trzista stvara, medu
ostalim, i negativne vanjske efekte, kao $to su nezaposlenost ili
oneciscavanje, Cije sprecavanje ili ispravljanje bas drzava preuzima
na sebe u ime drustvene zajednice.

Drugo je srediste francuskog razmisljanja o reformi drzave i uprave
pravo. Analiza prava nadovezuju se neposredno na afirmaciju drzave.
Drzava stvara pravo, a bez prava ne bi bilo drustva. Nekadanji misticni
autoritet prava jo$ i danas podsvjesno pridonosi osjecaju njegove
obvezatnosti, pored autoriteta racionalnosti. Danas, medutim, valja
zabiljeziti odredenu krizu prava u Francuskoj. Ona je izazvana
slabljenjem nacela zakonitosti zbog sirokog djelokruga koji je dobila
izvrsna vlast u pripremanju kao i u izvr§avanju zakona. Izgubila se
hijerarhi¢nost i sustavnost pravnih normi, zbog novih izvora prava i
povecanja broja raznovrsnih pravila. Pravo se stalno mora prilagoda-
vati promjenama u svijetu i time gubi svoju institucionalnu stabilnost
(Chevallier, 1991, 17-18). Pravo gubi takoder svoju normativnu
autonomiju, jer je “prozeto pragmatickim i statistickim pravilima”
{Morand, 1991, 181), dakle pravilnostima vise tehnickog nego
normativnog karaktera. Da bi se izaslo iz krize, valja prijeci na nov
tip pravne racionalnosti, racionalnosti koja je tehnicko-ekonomske
prirode i koja shvaca pravo kao instrument za ostvarivanje svakodob-
nih drustvenih ciljeva. Efikasnost postaje, u neku ruku, uvjet zako-
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nitosti (Chevallier, 19, 32). Pored toga sve vise previadava svijest o
potrebi pristanka adresata na pravne norme koje ih obvezuju. I to
pristanka koji ide preko onoga sto pruza sustav politickog predstav-
nistva, dakle pretpostavljeni pristanak biraca na ono sto odluce njihovi
izabrani prestavnici u parlamentu. U tom pogledu nov interes
pobuduje institucija ugovora. Drzava se viSe ne shvaca kao mono-
kratska konstrukcija utemeljena na fikciji drustvenog ugovora, ved
kao polikratski sustav povezan stvarnim ugovorima. “Danas drzava
viSe nije toliko nositelj vlastite volje, vec vise posrednik 1 jamac ne-
prestanog ugovaranja izmedu velikih organizacija, stranaka,
sindikata, poduzeca, skupina za vrSenje pritiska, koji nastupaju kao
poluneovisni akteri, bilo u njihovim medusobnim odnosima, bilo u
odnosima s drzavom” (Bobbio, 1980, 27-31). Pri ocjeni ugovora kao
instrumenta na podrudju javnog prava treba, naravno, uzeti u obzir i
odredene rizike. Ugovaranje je tesko pomiriti s opcim nacelom za-
konitosti koje vrijedi jednako za sve. Oni iskrivljuju ravnopravnu
predstavljenost, parceliziraju i privatiziraju javnu sferu, te mogu do-
vesti do neke vrste refeudalizacije dru$tva oko pluralnih centara dru-
Stvene modi (Morand, 1991, 206-210). U svakom slucaju predstoji
jos dosta rada u ispitivanju novih oblika pravne regulacije, anketiranju
gradana, konzultiranju predstavnika drustvenih skupina i stru¢njaka
za pojedina podrudja, pokusnom prenosenju odredenih ovlasti na
profesionalne organizacije (Chevallier, 1991, 39-41).

Trece je polaziSte francuskog shvacanja uprave tradicionalni visoki
prestiz koji uziva vodeci sloj upravnog osoblja® proizaslog iz tzv.
velikih $kola (Ecole nationale d’administration, Ecole polytechnique,
Ecole normale supericure, Ecole des mines i dr.)." Osobito znacajna
uloga u obrazovanju upravnog osoblja pripada Nacionalnoj upravnoj
skoli (ENA), u koju se ulazi nakon najmanje tri godine prethodnog
visokoskolskog obrazovanja (poslije mature), a najcesce nakon dip-

. zapazena ljudska i profesionalna kvaliteta upravnih sluzbenika, osobito ali ne
isklju¢ivo na visim razinama hijerarhije” {Fauroux, 2000, 21).

" Svaka zemlja ima svoj sustav odabira, u kojem su kulturna i povijesna obiljezja vaznija
od modela. U Francuskoj taj je sustav odraz nacionalne povijesti, mjedavina republikanskog
duha i aristokratske tradicije” {Schinid, 2000, 46).
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lome fakulteta politickih znanosti. Mjesta u upravi popunjavaju se
natjecajem (prosjecno 8,6 kandidata po mjestu za kategoriju A, 41,7
va kategoriju B 1 26,9 za kategoriju C - Schmid, 2000, 59). Tempo
cirkulacije osoblja je brz: polovina svih zaposlenih u upravi 1995.
nece vise biti u aktivnoj sluzbi 2010, (ibid.). Godisnja mobilnost je
100.000 na 1,600.000 drzavnih sluzbenika (op.cit., 62). [ pored toga,
medutim, sloj je sluzbenika u prili¢noj mjeri zatvoren prema drustvu
i konzervativan. Osobni izdaci predstavljaju 40% dr7avnog proracuna
i pokazuju tendenciju porasta (Kern, 2000, 87, 107).

Modernizacija javne uprave u Francuskoj zamislja se u okviru na-
brojenih temeljnih orijentacija: na vlastitu drzavu, na pravni sustav,
na elitu upravnih sluzbenika. Medutim, i u tim okvirima uvida se
potreba stvaranja drzave novog tipa u kojoj bi ekonomsko-tehnicka
racionalnost bila jace naglasena.!’ Drzava mora postati efikasnija.
Zapravo, potrebna je modernizacija uprave, naziv koji implicira teh-
nickinapredak, koji nije nuzno sadrzan u pojmu reforme (Bert, 2000,
144). Trosak funkcioniranja drzave moze biti presudan ¢initelj u me-
dunarodnoj konkurentnosti francuske privrede. Treba smanjitijavne
izdatke i davanja, primijeniti logiku rasta proizvodnosti i na javne
sluzbe, napustiti autoritarnu, hijerarhijsku i centraliziranu organiza-
ciju, ponovno ocijeniti instrument ugovora i pregovaranja u usporedbi
sazakonom i uredbom, zaustaviti inflaciju propisa (Spitz, 2000, 623;
Chevallier, 1991, 19). Treba ugraditi dostignuca informaticke revo-
lucije u sustav francuske javne uprave. Treba raditi na suzbijanju
rutinerstva kao najopasnije infekcije svakog upravnog sustava, jasnije
postaviti i urediti odnose s Europskom unijom, voditi inteligentniju
politiku osoblja, provesti sustavnu decentralizaciju. Posebnu paznju
treba posvetiti regulaciji, gdje je zadaca drzave pomiriti trziste s
javnim interesom (Tuot, 2000, 698). Drzava treba aktivnije sudje-
lovati u medunarodnoj zajednici, raditi na smanjivanju napetosti i

' Nakon prijelaza s apsolutisticke na liberalnu drzavu, pa s liberalne na socijalnu, neki
vide u sadasnjem trenutku potrebu treceg velikog prijelaza, sa socijalne na "propulzivnu” drzava
koja nastoji "usmjeriti drustvo u drugom smjeru od onog u kojem bi se ono kretalo u skladu sa
spontanim pravilima koja vladaju meduljudskim odnosima” {Morand, 1991, 5).
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nejednakostt unutar drustva, biti pokretac promjena (Lorentz, 2000,
653-661),

Francuska je 1 do sada provodila, i uspjesno provela, znacajne
reforme. Na opcenitom planu, doslo je do dekolonizacije, povecana
je proizvodnost poljoprivrede, zatvoreni su iscrpljeni rudnici, podi-
gnuta razina industrije na razinu najboljih, osigurana koliko-toliko
socijalna zastita sveg stanovnistva. Uspjesne su reforme vec do sada
provedene i u sustavu francuske javne uprave: tako osobito reforma
telekomunikacija, reflorma u korpusu prefekata, tradicionalnih vo-
decih funkcionara u departmanima, i reforma vojske (Fauroux, 2000,
26-27).

Ne treba, ipak, izgubiti iz vida da mogucnosti reformiranja sustava
javne uprave nisu neogranicene. Glavne su granice u svijesti [judi.
Trebat ce uvjeriti sve mjerodavne sudionike u reformama da se
odredene tehnike upravljanje razvijene u privredi mogu primijeniti
u javnoj upravi, a da ne promijene, gotovo neopazice, i karakteristicne
ciljeve javnog interesa. Trebat ¢e misliti i na to da su izvjesne koordi-
nate drzavnog upravljanja f{iksirane na dulji rok: npr. 95% drzavnog
proracuna trosi se na djelatnosti koje teku iz godine u godinu i koje
nije lako promijeniti (Kerna, 2000, 85-86). Neke se reforme moraju
ocijeniti kao promasene, npr. uvodenje 100.000 racunala u skole gdje
nije bilo ni tehnickih, ni programskih, ni obrazovnih (kod ucitelja)
pretpostavki da se ona iskoriste (Lorentz, 2000, 651).

Usporedujudi situaciju, reformske namjere i dosadasnje moderni-
zacijske rezultate u tri velika upravna sustava - Velike Britanije.
Njemacke i Francuske - upadaju u oci razlike medu njima. Velika je
Britanija pokrenula modernizaciju svoga upravnog sustava kao dio
sveopce politike renesanse nakon razdoblja koje su mnogi morali
doZivjeti kao opadanje medunarodnog statusa i unutarnje efikasnosti
zemlje. Opci politicki pritisak u smjeru reformiranja uprave bio je
izrazit ijak, a uspomene na upravne uspjehe - osim mozda u stvaranju



E. Pusic: Modernizacija velikih europskih upravnih sustava
HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 4. (2002.), br. 2., str. 233.-267. 250

elite upravnog osoblja - blijede. Promjena vlade u Velikoj Britaniji
1997. godine automatski je stavila na dnevni red kriticnu ocjenu
rezultata silovite reformske kampanje prethodne vlade. Ta je kritika
zaista i pokazala na neke pretjeranosti i neostvarena ocekivanja, npr.
od privatizacije, ali je nova ekipa uglavnom ipak nastavila politiku
modernizacije u svim njezinim bitnim orijentacijama.'? Njemacka je
naprosto nastavila niz upravnih reformi sa sada aktualnim mjerama
modernizacije, i to u prvom redu pod pritiskom financijske krize
izazvane prikljucenjem bivie Demokratske Republike Njemacke. Pri
tome je usvojila retoriku “novog javnog upravljanja”, ali se o konkret-
nim rezultatima moze za sada govoriti u prvom redu s obzirom na
lokalnu upravu, a tu su rezultati, ¢ini se, prilicno skromni. U slucaju
Francuske modernizacija je, jos u vecoj mjeri nego u Njemackoj,
stvar buducnosti, izrazena za sada vise u analizama i namjerama nego
u konkretnim potezima. I u Francuskoj i u Njemackoj pojavljuju se
otpori unosenju privrednih metoda u javnu upravu, a u reformama,
za koje se vidi da su na dulji rok neizbjezne, Zeli se nadovezatina ona
vlastita dostignuca koja se smatraju nesumnjivima, u prvom redu na
elitu upravnog osoblja i na diferencirani sustav upravnog prava. U
svakom slucaju, usporedba modernizacije uprave u Velikoj Britaniji,
Njemackoj i Francuskoj pokazuje da su povijesno nastala nacionalna
obiljezja svakog upravnog sustava vrlo izrazena i da snazno utjecu
na nacin kako pojedina zemlja pristupa zadacama reforme. Premda
je u sva tri slucaja podjednako prisutna svijest o potrebama mijenjanja
zbog globalizacije, europske integracije i informaticke revolucije.

Zato i treba poci od analize te nove situacije kad ocjenjujemo Sire
implikacije iskustva u trima zemljama i njihovim upravnim sustavima.
Globalizacija je za sada dovela do nastajanja globalnih ekonomskih,
u prvom redu financijskih, mreza koje uglavnom izmicu regulaciji
bilo koje pojedine drzave. Bas naprotiv, drzave su uvucene u globalnu
ekonomsku konkurenciju, tako da buduca sudbina i zivotni standard

'* Osobito je znacajan podatak da je cjelokupni reformski napor doveo do 20% ustede
izdataka za upravu, ali zabtijeva pazljivu razradu i specifikaciju prije nego $to bismo ga mogli
prihvatiti kao dokaz.
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stanovnistva tih drzava ovisi velikim dijelom o tome u kojoj ce mjert
te drzave uspjeti osvojiti za svoje zemlje povoljnije mjesto u svjetskoj
utakmici. A sve se to odigrava pod uvjetima povecavanja nejednakosti
u svietskim razmjerima, gdje bogati postaju sve bogatiji, a siromas-
nima prijeti potpuno iskljucivanje iz svjetske ekonomije s predvid-
ljiivim katastrofalnim posljedicama. U takvoj situaciji stvaranje 1
integracija europske zajednice znaci naprosto jacanje i stabilizaciju
jednog od sadasnjih triju svjetskih sredista ekonomske moci - SAD,
Daleki istok, Europa - koje stiti sve europske narode od odskliznuca
u svijet nerazvijenth. Informaticka je revolucija i njezine posljedice
uspostavljanja globalnih komunikacijskih mreza pojava koja prati
navedene presudne procese diferencijacije u svijetu i koja ih u neku
ruku simbolizira: zaostajanje u informatizaciji jak je simptom
zaostajanja u ekonomskom pozicioniranju.

Zakljucak koji se namece iz tog razmisljanja jest da svaka zemlja mora
nastojati svim silama modermnizirati, medu ostalim, i svoj sustav javne
uprave, pojeftiniti ga, uCiniti djelotvornijim, povecati njegov regulativ-
nikapacitet, uciniti ga elastic¢nijim u prihvacanju globalnih neizbjez-
nosti. Ako u tome pomazu dosadasnja dostignuca u razvijanju
pojedinih upravnih sustava, to bolje. Ako im se suprotstavljaju, treba
ih zaboraviti. Prije svega, ne smijemo zaostati!
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MODERNIZATION IN LARGE EUROPEAN
SYSTEMS OF PUBLIC ADMINISTRATION

Summary

The modern State developed in the course of the last fivebundred
years primarily in Europe. It stabilized social interaction in larger
territories than were the units of the previous feudal order. It also
~differentiated, interacting with its environment, and was integrated
within an evolving framework under the impact of increasing social
density, increasing information and knowledge and bence increasing
productivity of labour, as well as a widening circle of socially
legitimate interests. It went through alternating phases of concen-
tration and deconcentration of power, from absolute monarchy, to
democratic reforms and revolutions, to the State of industrial societies
with a maximum of concentration in totalitarian States, to a
reaffirmation of a deconcentration of power, of human rights and on
to the first emergence of institutions of global society.

In a globally interacting buman society the individual State, limited
by its territorial borders, has not the reach necessary to regulate world-
-wide processes, from the stockmarket to global criminal networks,
nor is it sufficiently adaptable to the increasing speed of global
change.

How did large European systems of public administration react to
this situation?

In Great Britain the conservative government under Margaret
Thatcher set itself the objective to modernize the British economy,
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society and State in order to reverse what was seen as a general decline
of the country, its performance and its international standing. The
reforms were inspired by the neo-liberal economic ideology favouring
the market over the State.

In the field of public administration this ideological orientation
produced a movement for a new public management, i.e. for the
application in the public sphere of methods and forms developed in
business. This included far-reaching privatization of formerly public
activities, the creation of ceniral executive agencies only under the
general regulative control of ministries, the creation of quasi-markets
within the public administrative system, flat forms of organization
with the use of teams, a tendency towards decentralization,
networking and a reduction of bureaucratic formalism. Posts at higher
levels of the civil service were opened to candidates outside the
organization in which the vacancy occurred and even outside the
public administrative system altogether. Appointments were made
in the form of contracts usually for a limited time. Pay was made
dependent on results achieved. The financing of public services was
decentralized and linked to the achievement of goals. The perfor-
mance of comparable organisations is compared, wherever possible
on the basis of quantitative indicators. The interests and wishes of
the public were given greater weight. Methods of monitoring
performance and of controlling were developed. The reforms were
said to have reduced the over-all costs of public administration by
20%.

Along with their positive evaluation, the reforms were also criticized
for overemphasizing economy and efficiency over other, equally
legitimate goals of the system of public administration, for over-va-
luing the principles of the market generally and especially in relation
to public services, for underestimating the difficulties of evaluating a
service, for jeopardizing the achieved level of quality of the civil service.
In general, the ideologically motivated market orientation of the
Thatcher government bas been judged excessive, but the quest for a
more economical and more efficient system ofpublic administration
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has been accepted as a permanent goal of administrative reform,
and has been continued by the Labour government of T. Blair.

The German endeavours to modernize public administration proceed
from a different set of historical preconditions than the British: the
federal character of the State, the tradition of the “Rechtsstaat” that
in Germany preceded the emergence of the democratic order, the
high social esteem enjoyed by the German civil service, as well as
formidable task of incorporating the former German Democratic
Republic. The German reforms continue the long-standing reformist
tradition since the Stein-Hardenberg reforms of 1806.

The movement for modernizing the administrative system found first
acceptance at the local level with the aim of transforming, particu-
arly, cities into “service-enterprises”. For the system of German public
administration as a whole, modernisation should make the system
less expensive, to apply to its methods from business administration,
to introduce contracts, controlling, benchmarking, cost-benefit
analyses, pervasive informatization and computerization, combina-
tions of public and private efforts instead of outright privatization.
There is less readiness for a reform of the personnel system.

It is too early to assess the results of the German reforms towards
modernizing their system of public administration. German scholars
and practitioners in the field feel that they started their reforms with
a delay of 10 years. Also their commitment to the ideas of the New
Public Management is not without reservations. They agree among
themselves that the values of democracy and the rule of law should
take precedence over the goals of efficiency.

The French, like the British and Germans, are aware of the decisive
macro-changes in the world: globalization and the information-re-
volution, as well as of the implications of these changes for the system
of public administration. Their attachment, however, to the traditions
of the French State and its public law, as well as to the high valuation
of the French civil service educated in thegrandes ecoles, first of all
in the National School of Administration (ENA)seems to be even
greater than the corresponding attitude in Germany. They are also
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aware of their delay in responding to the global changes in the public
sector. On the other hand, they have significant doubts about the
advantages of markets in public services. They prefer to work at
perfecting the system of laws, making it more adaptable, introducing
consultation of the interested parties in the process of legislation as
well as in the implementation of laws. They favour the use of the
instrument of contract in regulating behaviour in the public field.
They accept that the value of the law should be measured also by the
criterion of efficiency and econonvy. The civil service, though excellent,
is expensive and does show a tendency towards caste-like closure. It
is accepted that public administration should be made more efficient.
The traditional hierarchy should be made more flexible by
constructing flatter organizations. The flood of legal norms of all
kinds and of administrative prescriptions should be stopped.

The limits of possible reforms, though, are seen in the attitudes of
those responsible for analysing theoretically and guiding practically
the administrative system. These people are sceptical as to the
possibility of transferring methods evolved in industry to the State
and the field of public administration generally.

Comparing the three countries and their approaches to modernising
their systems of public administration leads to the conclusion that
the movement towards reform was more radical in Great Britain,
possibly under the influence of the neoconservative ideology of the
Thatcher government, while the reformers in Germany and France
were partially blocked by the strong traditions of the “Rechtsstaat”
and of administrative law, as well as by the high valuation of the
civil service in these countries. Great Britain has also worked for a
longer time at the modernization reforms and can show some results
that are still in the future for the other two countries. The comparison
does not justify, at present, any generalizations about the moderni-
zation process. On the other hand, all the countries are facing the
same world-wide changes - globalization and the information
revolution - and all of them are, therefor, under pressure to improve
their world-wide competitive position. It seems likely that this situation
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will lead them to compare solutions and, thus evolve increasingly
successful models of modernizing reforms.

Key words: state administration, public administration, economy,
efficiency autonomy
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