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U okviru teme reforme javne uprave, pisac se usredododio na pitanje izbora
i obrazovanja visih kadrova drzavne uprave kao nositelje dinamike reforma
i jamce neutralne, strucne i stabilne uprave u tranzicijskim, posebice hrvat-
skim i BIH prilikama i perspektivama. Od tri osnovna modela - anglo-sak-
sonskog, germanskog i francuskog - pisac posebnu pozornost posvecuje
francuskom modelu izbora i formiranja “kormilara” i “kapetana” drzavne
uprave te prednostima i nedostatcima francuske Ecole nationalne d’
administration (ENA). Nakon prikaza naslijeda drzavne uprave u tranzi-
cijskim zemljama te upravno-pravne pripadnosti i tradicije tih zemalja, autor
razmatra primljenljivost francuskog i drugih iskustava razvijenih demokracija
u narocitim hrvatskim uvjetima. Autor se zalaze za ciljano formiranje
drZzavne upravne elite generalista - na osnovi natjecajne selekcije i po nace-
lu mérite/merit - kao okosnice reforma drzave i uprave te natjecateljske spo-
sobnosti tranzicijskih zemalja u europskom kontekstu. Izlaganje se zavrsava
s prikazom pojedinih reformskih iskustava Poljske, Ceske i Litve.

Klju¢ne rijeci: visi kadrovi, drzavna uprava, izbor, izobrazba, tranzicija, na-
slijede, kontinentalno pravo, reforme, vrsnoca, natjecaj, upravni genera-

listi, karijera
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UvOD

Prijelaz iz partijske drzave i planskog gospodarstva u liberalnu demo-
kraciju i trzisno gospodarstvo nije mogud bez istodobne transfor-
macije ideologizirane javne uprave u politicki neutralnu, stru¢nu i
stabilnu drzavnu i opcenito javou upravu.

U tom smislu u vedini tzv. tranzicijskih zemalja tek se posljednjih
godina afirmirala ideja, da je ljudski faktor ujavnoj upravi presudan
ne samo za navedeni prijelaz - tranziciju - nego i za natjecateljsku
sposobnost svake od tih zemalja. U mnogim od tih drzava nije bilo
dovoljno svijesti o tome, da su ne samo tvrtke, nego i drzave, a to
znacdi i njihove javne uprave - u stalnom polozaju natjecatelja u me-
dunarodnoj utakmici... natjecatelja, koji su u stanju bilo slabije, bilo
uspjesnije privuci strane ulagace, kapital i znanje, odnosno izvoziti
svoj kapital, proizvode i usluge.

Tranzicija je neizvediva bez temeljnih reforma, a ona drzavne i javne
uprave u ¢jelini od odlucujuce je vaznosti. Nevolja je medutim u tome,
Sto je sadasnja tranzicija jedinstveno iskustvo, kome nema preceden-
sa, pa ni gotovih recepata i $to treba izmijeniti gotovo sve, u veoma
kratkom vremenu ito s ljudima, koji su stru¢no, idejno i mentalitetno
formirani po modelu koji valja napustiti. Pitanje je dakle, kako refor-
mirati javnu upravu, tj. kako je osposobiti za novo doba parlamen-
tarne demokracije i slobodnog trzista; ili, Sto je jos teze, kao je potak-
nuti, da napusti mentalitet produzene ruke ideologizirane, monolitne
vlasti i okrene se politicki neutralnom, stru¢nom i djelotvornom

sluZenju gradanima.

Pritom nije moguce zanemariti ¢injenicu, da su, usprkos polstoljetne
partijske drzave 1 uprave, sve tranzicijske zemlje posjedovale vlastitu
predkomunisticku kulturno-duhovnu i upravanu tradiciju, tj. da
pripadaju odredenim civilizacijskim, kulturnim i duhovnim zajedni-
cama.

Zbog tih teskoca vecina je tradicijskih drzava potrazila primjer i uzore
po razvijenim demokracijama i ponastojala razabrati, kakvi sve
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modeli javnih i drzavnih uprava postoje. Medutim, poneke od njih,
atoje bio slucaj Hrvatske i susjedne Bosne i Hercegovine, izvanredne
su prilike - u ovim slu¢ajevima napadacki rat - onemogucdile, da to
ucine na samom pocetku svog tranzicijskog puta. Zato im je to valjalo
obavljati s dosta zakasnjenja, pa se ¢ini, da jo$ uvijek potpun izbor
nije izvrsen.

Stoga je jo§ uvijek vrijeme “osvrnuti se” po svijetu, jer staro valja
napustiti, a u izboru novog mogude je koristiti najbolja iskustva,
ugledati se u najuspjesnije modele - koji nisu u opreci s tradicijom i
pripadnoscu vedim zajednicama - pace poboljsati ihijos jace naglasiti
eticku dimenziju javne uprave.

Tema reforme javne i drzavne uprave silno je Siroka i od svega, $to
ona pokriva, ovaj kratki prikaz ogranicit ce se na troje: (a) na drzavnu,
a ne ina ¢itavu javnu upravu!, (b) na vise kadrove, tj. na “kapetane”
1 “kormilare”, a ne i na “veslade” i, na koncu, (c) na nacin izbora i
pocetnu izobrazbu, a ne i na trajnu formaciju kadrova.

Izlaganje koje slijedi bit e usredotoceno, u ovim trima okvirima, na
tri osnovne teme: (1) francusko iskustvo u kontekstu osnovnih mo-
dela izbora i formiranja visih kadrova drzavne uprave, (2) tranzicijski
uvjeti, pitanja i perspektive i, na koncu, (3) mogucnosti primjene
nekih francuskih iskustava u tranzicijskim, posebice hrvatskim
prilikama.

[. OSNOVNI MODELI I FRANCUSKO
ISKUSTVO

Kategorija visih drzavnih sluzbenika, o kojima ce biti rijeci u ovom
izlaganju, obuhvaca normativno strukturiranu i priznatu skupinu

' Ovo stoga, §to je potrebno dopustiti mogucnost razli¢itog organziranja, izbora i
izobrazbe kadrova lokalnih samouprava.
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najvisih upravnih - tj. ne-politickih - drzavnih sluzbenika kojima
je taj poziv profesionalna karijera. Ti su sluzbenici ili unaprijed izo-
brazeni, ili iskustvom osposobljeni za obavljanje najvisih duznosti u
drzavnoj upravi. Politicka je vlast u pravilu ona, koja ih imenuje na
najvise upravne sluzbe, dok njthovom karijerom upravlja, po unaprijed
odredenim, transparentnim postupcima, jedna srediSnja upravna
institucija. Ova se brine, da se kadrovski kvalitetno odgovori svim
potrebama drzavne uprave, koje proizlaze iz politickih, ekonomskih
i socijalnih promjena.

1. Osnovni modeli zapadnih demokracij2

Upravni prakticari opcéenito drze, da u razvijenim demokracijama,
pored francuskog, postoje jos dva osnovna modela drzavne uprave,
kaoiizbora iizobrazbe kategorije visih kadrova. To su anglo-saksonski
i germanski model.

a) Anglo-saksonski modeli

U Sjedinjenim Americkim Drzavama postoji na federalnoj razini
ved 25 godina poseban Senior Executive Service® (SES), koji je usta-
novljen reformom javne uprave iz 1978. godine. Tri vazne okolnosti
odreduju njegovu posebnost. Prva proizlazi iz ¢injenice, da su

2U ovom prikazu ne ¢e biti rijeci o drugim modelima, od kojih je najstariji i najoriginalniji
kineski.

3 Ovaj termin se koristiu SAD, Australiji i Novom Zelandu. Pridjev executive, koji sugerira
izvriavanje, ne smije medutim zavesti u bludnju, jer se radi ustvari o vi§im upravnim kadrovima,
koji koncipiraju, upravljaju i odlucuju. U Velikoj Britaniji i Irskoj za tu kategoriju sluzbnika
rabi se izraz top public management, dok pridjev executive (executive class) oznacava nizu, izvrinu
kategoriju sluzbenika, tj. one, koji stvarno izvrsavaju upravne zadace.

g »J
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americke savezne drZave smatrale snazenje federalne razine kao
ugrozavanje svojih sloboda. Stoga su tradicionalno pruzale otpor ja-
¢anju federalne vlasti i uprave. Druga je postojanje tzv. spoil system
(sustav plijena), po kojemu novi predsjednik SAD ima pravo mijenjati
velik dio vrha savezne uprave*. Dio razloga, zasto u SAD ne postoji
posebno strukturiran sustav formiranja visokih federalnih upravnih
kadrova, treba dakle traziti u tom nepovjerenju prema federalnoj vlasti
i u efemernom karakteru vrhova federalnih sluzba®. Treca okolnost
proizlazi iz anglo-salsonskog “privatno-sektorskog” pristupa, koji
promicu pristalice tzv. new public management (novog javnog uprav-
ljanja). Po tom pristupu upravljanje u javnoj i drzavnoj upravi nije
posebne naravi, pa se zato ono treba inspirirati trzi$nim metodama i

nacinom upravljanja.

SAD su medutim jedina razvijena demokracija, u kojoj je izobrazba
za javnu upravu tradicionalna disciplina u koledzima i na sveudilis-
tima, jos§ od 30-ih godina prosloga stoljec¢a. Znanost o upravi predaje
se na brojnim visokim ucili§tima®, usporedno s drugim predmetima,
kao $to su organizacijska teorija, administrativno ponasanje, financije,
upravljanje, planiranje, javno zdravstvo, socijalna zastita, javni radovi,
zastita okoliSa itd. Tri ugledna sveudilista - Harvard, Yale i Princeton
- osnovala su u Harvardu, po uzoru na model business schools, presti-
znu Skolu javnog upravljanja - Kennedy School of Government.

Visoki savezni kadrovi regrutiraju se u osnovi na dva nacina: sustavom
unutarnje promocije (kroz obrazovanje) i izravnim regrutiranjem oko
400 stazista godi$nje. Ovi posljednji u pravilu su zavr$eni magistri

4 To su tzv. predsjednicka imenovanja, kojima predsjednik obi¢no nagraduje za potporu,
koju je dobio tijekom izborne kampanje. Ona mogu zahvatiti i do 30.000 mjesta, od
“ministarskih” i poklisarskih, do imenovanja na ¢elo nezavisnih drzavnih agencija i raznih
predsjednickih komisija, dok u “ministarstvima” (u SAD naime ne postoji ni vlada ni ministri,
vec samo drzavni tajnici) predsjednik moze mijenjati samo direktore javnih uprava, a ne i nize
stuzbenike.

5 Nesigurnost i kadrovska nestabilnost izaziva velike interesne borbe i nesmiljenu
konkurenciju u americkoj prijestolnici. Odatle ona cini¢na uzrecica: Ako zelite prijatelja u
Washingtonu, onda kupite psa.

¢ Najvaznije sveudilisne diplome s podrucja javne uprave su master in public policy
(magistar javnih poslova) i master in public administration (magistar javne uprave).
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(masters) ili doktori i njih savezna uprava upucuje na dvogodi$nji rad
u viSe ministarstava, kako bi stekli $to Siru viziju i iskustvo na raznim
podrucjima. Nakon takve prakse, njih definitivno regrutiraju pojedina
savezna “ministarstva” i agencije. Najtrazenija su “ministarstva” riz-
nice, vanjskih poslova i pravde, te specijalizirane agencije, kao sto je

npr. NASA.

Postoje ipak dvije posebne sluzbe, koje svoje kadrove regrutiraju kroz
posebne natjecaje. Toje, s jedne strane, Army Corps of Engineers (vojna
inzenjerija), a s druge Foreign Service (vanjski poslovi). Spomenimo,
da postotak kandidata koji uspiju na natjecaju za vanjske poslove
iznosi jedva 1%.

Sustav i model Ujedinjenog Kraljevstva starije je provenijencije od
americkog, ali je ipak blizi americkom nego europskim kontinen-
talnim modelima. Taj je model, osim toga, antipod francuskom mo-
delu, $to, naravno, ne znaci, da ga valja smatrati manje uspjesnim,

posebice za tu zemlju snaznog civistickog odgoja, tradicije i osjecaja.

U Velikoj Britaniji upravni se kadrovi regrutiraju najcesce iz redova
Oxbridge” diplomanata opce 1 humanisticke izobrazbe. Ne postoji,
dakle, posebna formacija kao u SAD ili u Francuskoj, niti se regruti-
ranje zasniva na posebnom pravnom i upravnom znanju ili memori-
ranju. Prednost se daje opcoj izobrazbi i osobnim znacajkama
kandidata. Visi sluzbenici formiraju se dakle kroz rad i razli¢ite oblike
“stalne izobrazbe”. Regrutiranje jos od konca XIX. stoljeca provodi
posebna interministerijalna komisija (Civil Service Commission), sa-
stavljena od nezavisnih osoba. Nakon 1987. godine regrutiranje i
izbor nizih sluzbenika prepusteni su ministarstvima i novim, nezavis-
nim “agencijama’, koje su preuzele dio ministarskih ovlasti, personala
i sredstava. Regrutiranje visih sluzbenika jo$ uvijek vrsi jedna inter-
ministerijalna komisija, i to u dvije etape.

7 Kombinacija imena dvaju sveudilista, Oxforda i Cambridgea.
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Prva se etapa odnosi na tzv. administration trainees (upravne staziste),
kojih se prima 60-ak svake godine®. Oni moraju biti ili zavrSeni stu-
denti ili magistri (bachelors ili masters) i preko polovina ih obi¢no dolazi
s oxfordskog i cambridgeskog sveudilista. Natjecaj se sastoji od vrlo
otvorenih pismenih i usmenih ispita, kojima nije cilj testirati znanje
ili memoriju, nego procijeniti osobnost kandidata, tj. sljedece zna-
¢ajke: sposobnost razumijevanja, imaginacije, analize i sinteze; kon-
struktivnog razmisljanja, izlaganja i uvjeravanja; interpretacije
statistickih podataka; zrelosti, verbalne i neverbalne inteligencije; di-
namizma i odlu¢nosti, smisla za kolektivni rad, diskrecije i emotivne
stabilnosti®. Primljeni kandidati na osnovi uspjeha/poretka (merit)
sami izabiru ministarstvo, u kojem ce raditi.

Druga etapa selekcije odvija se pet godina nakon regrutiranja, na
osnovi ocjenjivanja rada izobrazbe, koju su uspjesni kandidati/sluz-
benici u meduvemenu stekli. Tom prigodom veci dio njih (2/3)
svrstava se u tzv. main stream - osnovnu skupinu, karijera koje e se
odvijati normalno, dok se manji dio (1/3) odvaja u tzv. fast stream® -
brzu skupinu, koja ce brze napredovati i zauzimati vodeca mjesta u
drzavnoj upravi.

Ono, $to posebno karakterizira britansku javnu upravuy, jest stalna
izobrazba upravnih kadrova, koju organizira posebna javna agenija,
Civil Service College (Skola javne uprave).

b) Njemacki model

O njemackom i austrijskom pristupu na ovom je skupu bilo i bit ce
dovoljno kvalificiranije rijeci, pa Ce se stoga ovaj tekst ograniciti samo

5 Od oko 500 kandidata, $to znaci. da je u prosjeku 8 kandidata za jedno mjesto.

% Dio tih ispita jesu i psihometrijski testovi.

1 Stvorena je zatim i posebna European fast streamza upravne poslove u svezi s europskim
integracijama.
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na “pogled iz Francuske” u odnosu na njemacki nacin regrutiranja i
izobrazbe visih kadrova drzavne uprave.

Njemacki je model ¢vrsto legalisticki utemljen i pravna elita u najvecoj
se mjeri regrutira iz redova pravnika. Njegovu tradiciju snazno je
obiljezio pruski model, koji je prvi u Europi, jos godine 1713, uveo
regrutiranje po zasluzi''. Dana$nji njemacki sustav regrutiranja
kandidata za visoku javnu upravu - Héherer Dienst, koji se ne zasniva
na principu natjecaja'?, nego diploma, ukljucuje dvije etape. Prvu
sacinjavaju dva formalizirana i veoma selektivna drzavna ispita.
Uspjesno polaganje prvog drzavnog ispita otvara pravo na trogodisnju
pripremu, koja se obi¢no odvija u Visokoj skoli javne uprave
(Hochschule fiir Verwaltungwissenschaften) u Speyeru.

Nastavno osoblje sastoji se prvenstveno od sveudilinih profesora,
aliiod odvjetnika, sudaca i visih upravnih sluzbenika. Drugi drzavni
ispit, koji otprilike odgovara diplomi prava, daje pravo na naslov
Assessor, 5to otprilike znaci sluzbenik-stazist. Skola u Speyeru nema
nikakva monopola na formiranje upravnih kadrova, jer dio njih dolazi,

formacijski, sa sveucilista.

Regrutiraju, u pravom smislu rijeci, personalna odjeljenja ministar-
stava na osnovidossiera kandidata. Tijekom karijere vecina sluzenika
prolazi kroz razlicite oblike “stalne izobrazbe”, koju na saveznoj razini
organizira Savezna akademija za javnu upravu,

Y Ovaj Ce se tekst neprestance spoticati o teskocu odgovarajuceg prevodenja na hrvatski
francuskog odnosno engleskog pojma mérite / merit: zasluga? sposobnost? visnoca? odli¢nost?
2 Iznimka je diplomatska sluzba, u koju se stupa putem natjecaja.
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2. Francuski model 1 iskustvo

a) Nastanak sadasnjeg modela

Sada$njni francuski sustav izbora i izobrazbe visih kadrova drzavne
uprave nastao nakon II. svjetskog rata. Stanje je u Francuskoj tada
donekle sli¢ilo na ne tako davne hrvatske i bosanske-hercegovacke
prilike. Zemlju je trebalo $to prije obnoviti, a to nije bilo moguce bez
skolovanih i vrsnih upravnih kadrova. Francuske potrebe najbolje je
prikazao otac te reforme Michel Debré®® obrazlazuci tadasnjem
predsjedniku Privremene vlade generalu de Gaulleu' potrebu osniva-
nja jedne drzavne upravne skole:

“To, sto zbog nepostojanja demografske i sanitarne politike francusko
pucanstvo vec dugi niz godina opada kvantitativno i kvalitativno; sto su
zbog nepostojanja programa i plana francusko gospodarstvo, poljodjelstvo
i industrija zaostajali i mnogo prije stradanja u ovom ratu; sto su se tijekom
dvadeset minulih godina nasi veliki gradovi povecali u neredu, prljavstini
1 TuZnodi, to je sve u dobroj mjeri krivnja javne uprave. I tko zna, za koliko
bi se drugib podrucja mogla izreci ista tvrdnja..

Pa, premda je Republika uvijek formirala svoje vojnike, casnike i docasnike,
svoje inZenjere svib vrsta, svoje ucitelje i profesore, ona nije do sada nikad
formirala, sto je velik propust, ni svoje upravne sluzbenike, ni svoje
financijere. ..

Da bi drzava imala sluzbenike sebe dostojne, ona ib treba najprije
obrazovati.”*

1 Francuski politi¢ar (1912-1996) i ministar, bliski suradnik generala de Gaulleajos od
vremena I1. svjetskog rata; ministar pravde 1958-59. i jedan od glavnih autora polupredsjed-
nickog Ustava francuske V. Republike.

"+ Francuski general i drzavnik (1890-1970), predsjednik Privremene vlade (1944-46) i
predsjednik Republike (1958-69).

V., Colloque du cinquantennaire de 'ENA {Kolokvij o pedesetoj obljetnici ENA-e), str.
11,7116, posebno izdanje La revue administrative, Pariz, 1996. Ovaj zbornik radova bit ce, u
tekstu koji slijedi, citiran pod kraticom Kol-ENA.
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Ukratko, francuski vodeci politi¢ari i drzavnici shvatili su, da je javna
uprava poseban posaoi “zanat”, za koji treba stvoriti posebno u¢iliste.
Akako se u tom, upravnom poslu radi o bitnoj odgovornosti za javni
interes i buduci da su na tom podrucju ocekivanja gradana opravdana
ilegitimna, general de Gaulle je odlucio osnovati skolu i otvoriti pers-
pektivu karijere, koje ce, putem natjecaja, privuci najkvalitetnije ka-
drove. U tu su svrhu, osnivaci ENA-e, Zeleci stvoriti upravnu elitu,
prihvatili nacelo “zasluge” (mérite / merit), odnosno vrsnoce i sposob-
nosti kandidata'®.

Tako je Ukazom predsjednika de Gaullea od 9. listopada 1945.
osnovana ENA kao formacijska ustanova pod vodstvom i nadzorom
Vlade kao institucije!”. Cilj te odluke bio je formirati na istovjetan
nadin viSe kadrove, tj. vodece sluzbenike Citave civilne'® drzavne
uprave. ENA je od samog pocetka pruzala svojim pitomcima - a to
nastavlja i dan-danas - opcu, “generalisticku” spremu, koja ukljucuje
polivalentnu formaciju.

Zasto skola, a ne sveuciliste, tj. neki od fakulteta, upitat ce tkogod na
ovim stranama. U odgovoru na to pitanje treba najprije podsjetiti da
Francuska ima “dvotracni” sustavjavnog visokog obrazovanja: s jedne
strane monodisciplinarna sveudilista, a s druge sustav visokih skola,
u koje se ulazi putem natjecaja i koje uglavnom usmjeravaju na
upravne karijere’®.

Sveudilista osim toga nisu bila u stanju pruziti polivalentnu formaciju,
koju su osnivaci trazili od ENA-e, jer su ona tada bila sastavljena od
monodisciplinarnih® fakulteta, kao $to je to slucaj u Hrvatskoj i u

16 Zato se i govori o “meritokraciji”, koja vlada u tim zemljama. Ovo je nacelo - na polju
regrutiranja i napredovanja - suSta suprotnost ideoloskom ili nepotistickom nacinu, od kojih
su patile sve komunisti¢ke zemlje.

7 ENA je i prora¢unski uklju¢ena u stavke Predsjednistva Vlade.

15 To naravno iskljucuje ¢asnike, ali ne i civilne kadrove obrane i unutarnjih poslova.

¥ Od tih skola najznacajnije su ove: Politehnika i “primjembene” skole, koje ju nastavljaju
(rudarstvo, gradevina, naoruzanje...), a koje orijentiraju na razli¢ite vojne i drzavne inzenjerske
poslove, zatim Ecole normale supérieure (ovaj je naziv nemogude razumljivo prevesti na
hrvatski, op. aut.), koja upucuje na profesury, te Ecole nationale de la magistrature (Drzavna
pravosudna $kola), koja formira suce i tuzitelje.

# Francuska sveucilista tek su se od 1969. godine pocela reformirati, od pluridiscipli-
narnih ustanova - koje su posjedovale fakultete za sve discipline - u uZe orijentirane, v iSe-
-manje monodisciplinarne ustanove, u kojima viSe nema fakulteta.
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Bosni i Hercegovini. Tada su npr. pravni fakulteti u Francuskoj
posvecivali premalo pozornosti ekonomskim materijama, a upravna
se anatomija ifiziologija (strukture i funkcioniranje) poducavala samo
kao patologija, tj. kao upravni sporovi.

b) Ciljevi i ocekivanja

ENA je od pocetka zamisljena - i takva je ostala do danas - kao prim-
jembeno udiliste, tj. ono koje pruza formaciju za prakticni rad vo-
denja upravnih jedinica?’. Ta se formacija sastoji od studijskog/pe-
dagoskog dijela i stazeva/prakse, otprilike jednake duljine trajanja,
tj. po nesto vise od godine dana. Studijski dio obuhvaca sljedede stal-
nije predmete: javno pravo, ekonomiju, javne financije, socijalnu te-
matiku i medunarodne odnose. A kako su se funkcije drzave kroz
proteklih pet desetljeca izmijenile, u skladu s promjenama u svijetu i
drustvuy, to su se uz te osnovne teme pojavili i drugi predmeti, koji su
odgovarali zahtjevima vremena.

Tako se danas u ENA-i posebna pozornost posvecuje Europskoj uniji
i njezinu pravu, lokalnim samoupravama (npr. prostorno i gospodar-
sko planiranje, delegiranje i koncediranje javnih usluga), socijalnim
problemima nezaposlenosti, demografiji, problemima urbanih sre-
dina (stranci, nesigurnost, terorizam, droga, kriminal, marginaliza-
cija), izazovima i kusnjama globalizacije i medunarodnih financija

U Francuskoj su ministarstva, kao osnovni kostur drzavne uprave, podijeljeni na
"horizontalne” (opce) ili “vertikalne” (tematske) uprave, ove pak na poduprave. a ove na wrede.
Zakonom o javnoj upravi odredeno je da voditeljc uprava, poklisare (ambsadore), rektore i
prefekte imenuje Vlada, na osnovi svoga diskrecijskog prava, dok poduprave i uprave u pravilu
trebaju voditi bivsi pitomci ENA-e u okviru normalnog napredovanja u sluzbi. Najvece
personalne promjene vrhova {rancuske drzavne uprave dogodile su se tijekom prvih dviju godina
nakon dolaska predsjednika Mitterranda i socijalisticke vecine 1981. Tada je od 144 ravnatelja
drzavnih uprava promijenjeno njih 103. V. o toj promjeni prilog prof. Eugena Pusica: Upravio-
politichi sistem - problemi integracije i centralne koordinacije, u zborniku radova: Pravo [ drustvo,

str. 38, izd. HAZU, Zagreb, 1991.
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(Internet, deregulacija, prljavi novac, korupcija, sigurnost prehrane),
zatim tehnici i sredstvima suvremenog upravljanja i komuniciranja
(upravni management® i dobro upravljanje/good governance, infor-
matika i telekomuniciranje) te partnerstvu javnog i privatnog sektora.
Podsjetimo jos samo na vaznost, koja se od samoga pocetka posto-
janja te skole pridavala opcoj kulturi, a koju je ovako izrazio Michel
Debré: “Opca kultura je prava skola zapovijedanjd™.

Nakon gotovo 60 godina postojanja ENA-e, moguce je izreci ocjenu,
da je ona, globalno uzevsi, zadovoljila najveci dio ciljeva svojih osni-
vaca, kao i ocekivanja javnosti. Izbor upravne elite i njezino stalno
obnavljanje je osigurano. Stabilnost uprave i mobilnost kadrova
uprave isto je tako osigurana®. Uz to postoji stalna rezerva visih
kadrova za potrebe ministarskih kabineta, kao i javnih ustanova i
tvrtka. Francuska posjeduje vrsne vodece kadrove drzavne uprave i
Francuzi su zadovoljniji od gradana drugih zemalja Europske unije
(EU) uslugama, koje pruza njihova javna uprava.

¢) Predavaci i pitomci

ENA-ini predavaci, koje svake godine angazira uprava Skole u skladu
s predvidenim predmetima, u vecini slucajeva su visoki upravni
sluzbenici, a manjim dijelom sveudili$ni profesori, suci, ugledni
intelektualci te ekonomski, financijski i drugi stru¢njaci.

ENA nastoji 1 uspijeva privuci vrsne kandidate za drzavnu upravu i
dati im ponajbolju formaciju. Osim toga, francuska drzava redovito

2 Treba znati, da je javni management u velikoj mjeri razli¢it od privatnog managementa.
Kad bi ovaj potonji prevagnuo u javnim poslovima, mogao bi ugroziti politicku nepristranost
i neutralnost javne uprave. Imperativi produktivnosti i efikasnosti po svaku cijenu tesko su
naime spojivi s nepristrano$cu javne uprave i jednakoscu gradana.

% Navedeno po prilogu Jeana-Jacquesa Keslera, Kol-ENA, str. 13.

2 Stabilnost je osigurana i ¢injenicom, da su razdvojeni pojmovi upravnog stupnja (grade,

tvrtki.
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prilagodava formacijski profil Skole potrebama vremena i javne
uprave. Te osnove znacajke Skole postizu se tako, sto se u ENA-u
ulazi putem natjecaja i po nacelu vrsnoce - principe du recrutement
au mérite (nacelo regrutiranja po “zasluzi”’, tj. sposobnostima).

Postoje tri osnovna natjecaja: prvi, tzv. “vanjski”, veoma je zahtjevan
i otvoren je svim francuskim drzavljanima do 28 godina, a u pravilu
iziskuje prethodnu siroku opcu kulturu te pravnu, ekonomsku i polito-
losku izobrazbu®. Drugi natjedaj, “unutarnji”, nesto laksi’, rezerviran
je za djelatne drzavne sluzbenike, koji imaju vise od pet godina prakse
u drzavnoj upravi. Treca vista natjeCaja otvorena je prije deset godina
kandidatima u dobi ispod 40 godina, koji su tijekom osam godina
radili u privatnom sektoru, ili obnasali zastupnicki mandat u nekoj
lokalnoj samoupravi?’.

Prvih nekoliko godina postojanja ENA-e funkcionirala su, uz dva
prva, jos i tri narocita natjecaja, otvorena za sudionike pokreta
otpora, deportirce i ratne zarobljenike. 80-ih godina pojavio se opet
nakratko poseban natjecaj za sindikalne aktiviste, ali taj nije bio duga
vijeka. Na ENA-in se natjecaj prijavljuje svake godine u prosjeku
izmedu 10 i 20 kandidata za jedno mjesto?®. Natjecaj se sastoji iz
dvaju dijelova, prvoga pismenog, koji je eliminacijski, i drugog

% Kandidati za ENA-u moraju imati barem jednu fakultetsku ili visokoskolsku diplomu.
Vecina njih polazi nakon toga koji ih priprema za natjecaj za ENA-u i koju godinu pripremnoga
skolovanja. Nekoliko francuskih instituta (fakulteta) politi¢kih znanosti, navlastito oni u Parizu
i Grenobleu, organizira nastavu pripreme za natjecaj za ENA-u.

% Ali zato kandidati-sluzbenici, koji uspiju na ovom natje¢aju, imaju poseban, pripremni
dio obrazovanja, kojim ih se “podiZe na razinu” kandidata-nesluzbenika.

¥ Broj mjesta rezerviranih za te tri skupine bio je kod natjecaja 2000. godine, kad je
primljeno ukupno 120 ucenika, sljededi: 60 za kandidate “vanjskog” natjecaja, 48 za one
“unutarnjeg”, a 12 za one trece vrste natjecaja.

2 ENA godiSnje prima izmedu 100 i 130 pitomaca, ovisno o broju otvorenih (ispraz-
njenih i ponudenih) odgovornih mjesta u drzavnoj upravi. Dosad je ta kola formirala oko
5.500 sluzbenika, od kojih nesto vise od 20% zena. Od tog ukupnog broja, danas je djelatno
preko 4.300 bivsih diplomanata ENA-e. Od toga ih je broja vise od 3/4 u sluzbi drzave, 200 ih
radi u javnim i medunarodnim ustanovama i lokalnim samoupravama, a 600 ih je u javnim
poduzecima. Samo ih je oko 250 “prebjeglo” u privatne tvrtke. U prosloj legislaturi (stanje u
1995. godini) 9 ministara i 40 zastupnika bilo je proslo kroz ENA-u. Spomenimo jo$ i to, da su
i sadasnji predsjednik Republike Jacques Chirac i premijer Lionel Jospin takoder bivsi uenici
ENA-e.
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usmenog?. Svi kandidati primljeni na natjecaju automatski postaju
drzavnisluzbeniciidobivaju odgovarajucu placu®. Napomenimo na
koncu jos i to da se u francusku javnu upravu stupa u pravilu putem

natjecaja.

Formacija u ENA-itraje oko dvije i pol godine te pocinje s jednogodis-
njim radnim stazevima (praksom), kojima je cilj upoznati i ukljuciti
se u konkretni upravni rad. Obvezni stazevi su oni, koji se odvijaju
uz prefekta regije ili departmana, ili uz francuskog poklisara u ino-
zemstvu®!. To su tzv institucionalni stazevi. Svrha je tih stazeva pruziti
Sto Siru viziju svih dimenzija drzave, predstaviti njezine inter-
ministerijalne aspekte i nauciti pitomce, kako se na osnovi strateskih
analiza donosi javna odluka®. Zato se ti stazevi i odvijaju u nepre-
kidnoj radnoj vezi s prefektima i poklisarima. Nakon tog upravnog
staza slijedi praksa u poduzecu, po izboru, u upravi koje vece tvrtke ili
banke. Cilj je svih tih stazeva dakle pripremiti pitomce ENA-e za

2 Sadrzaj i uvjeti natjecaja mijenjali su se kroz proteklih pola stoljeca. Natjecaj je danas
reguliran trima vladinim uredbama iz godine 1999, a sastoji se - ovdje demo navesti sadrzaj
samo najtezeg, "vanjskog” natjecaja - od sljedecih pismenih, eliminacijskih ispita (épreuve
d'admissibilité), koji svaki nose odredeni koeficijent: javno pravo, ekonomija, “opca kultura” i
redakcija note, po izboru kandidata, s podrucja socijalne materije, odnosno EU. Posljednji
ispit iz eliminacijskog dijela je po izboru - ili strani jezik (¢itanje, prijevod, razgovor), ili jedan
od sljedecih predmeta: poslovno pravo, gradansko pravo. kazneno pravo, ekonomski i
demografski zemljopis, povijest, politicka i upravna znanost, sociologija, racunovodstveno i
financijsko upravljanje poduzecima, informacijska i komunikacijska tehnologija, matematika,
statistika. Kandidati, koji zadovolje na tim ispitima, imaju pravo pristupa usmenim ispitima
(épreuves d'admission), koji se sastoje od sljedecih predmeta: javne {inancije, medunarodni odnosi
i, po izboru, socijalna pitanja ili EU, zatim strani jezik (razli¢it od onog eventualno izabranog
u prvom dijelu ispita) te jedan od najvaznijih ispita, koji se sastoji od razgovora s natjecajnim
juryjem, kojemu je cilj procijeniti osobu i motivacije kandidata; i, na kraju, ispit iz jedne od
sportskih disciplina, po izboru kandidata. Svi pismeni ispiti strogo su anonimni - ocjenjivaci
ne smiju znati identitet kandidata - i traju po 5 sati.

# Kandidati koji su primljeni na osnovi "vanjskog” natjecaja - 1.220 eura mjesecno;
sluzbenici - iznos svoje prethodne place, ako je on veci od 1.220 eura: kandidati izabrani po
treCem natjecaju - 1.830 eura.

31 Ti se stazevi odvijaju u poklisarstvima, bilo pri stranim drzavama, bilo pri meduna-
rodnim organizacijama, navlastito OUN i EU.

32114, kako to iznosi Jean-Marie Duffau, upravitelj studijskog dijela skolovanja: “razviti
sposobnost preuzimanja odgovorosti, sto podrazumijeva sigumost u prosudbi, poznavanje okruzgja,
sposobnost najboljeg moguceg informiranja i ispravnog analiziranja... ali i razviti eticke sposobnosti
slugbenika, u vrijeme kad korupcija postaje endemicko zlo u svim zemljama; deontoloska formacija
postala je neophodna, bez obzira na sustav javne uprave, na koji se poziva pojedina zemlja'. V. Kol-

-ENA, str.17.
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njihov poziv visokih drzavnih sluzbenika, tj. nauciti ih, kako se ana-
lizira i odlucuje u javnoj upravi i u privatnim tvrtkama.

Studijski se dio obavlja dijelom u sjedistu Skole, u Strasbourgu, a
dijelom u Parizu®. Osnovna karakteristika pedagoskog dijela jest
intelektualna nezavisnost i politicka neutralnost predavaca i voditelja
seminara®. Sama predavanja predstavljaju manji dio studijskog dijela
formacije, dok je veci dio vremena posvecen seminarima, radioni-
cama, radu u skupinama, vjezbama, izlaganjima ucenika i kritickim
osvrtima.

Treba naglasiti, da se vec kroz stazeve, a zatim posebno tijekom
drugog, studijskog dijela formacije, pitomce ENA-e stalno ocjenjuje
i da se poredak ucenika stalno objavljuje. Cinjenica, da se poredak
pitomaca nakon svakog ispita objavljuje s jedne je strane izvanredan
poticaj za rad, ali s druge strane stvara atmosferu nesmiljnoga natje-
canja i Cesto nezdravog suparnistva. Poredak ucenika (classement)
na svr$etku skolovanja presudan je za njihovu buducu upravnu karije-
ru. Ucenici naime nakon zavr$nih ispita sami izabiru®®, po poretku
na zavrSetku skolovanja, radna mjesta s liste, koju im nudi drzavna
uprava, pa prvi izabiru najprestiznija ili najzanimljivija mjesta, dok
ona manje privlacna ostaju za manje uspjeSne ucenike. Vazno je

¥ ENA-e je unatrag desetak godina “delokalizirana”, tj. iz Pariza premjeStena u
Strasbourg. Delokalizaciju je, unatoé priliénom otporu pariskih birokrata, ali i dijela uéenika,
provela socijalisticka vlada. Strasbourg je izabran zbog njegova smjeitaja, u blizini granica sa
susjednom Njemackom, Svicarskom i Belgijom, ali navlastito zbog ¢injenice, da je taj sveucilidni
grad sjediste Vijeca Europe, Europskog suda prava ¢ovjeka i, povremeno, Europskog
parlamenta (EU).

# Krivo bi bilo pomisliti da je ENA politicki 1 idejno “sterilizirana”. Podsjetimo samo na
dvije Cinjenice, koje demantiraju ideju o “bezbojnosti” uéenika. Oni naime sami, na pocetku
skolovanja izabiru ime, koje e nositi njihova "klasa” (promotion), po kojoj uglednoj povijesnoj
ili politickoj li¢nosti, pa se tu odmah iskazuju razliciti politicki ili idejni stavovi... i mode. Evo
nekoliko rjecitih primjera: dok je pisac ovih redaka bio pitomac ENA-e (1969-71}, ime tadasnje
“klase” bilo je Thomas More, a prethodne Robespicrre, dok je sljedeca “klasa” nosila ime Charles
de Gaulle. Napomenimo i to, da se veci dio ucenika tijekom skolovanja uclanjuje u sindikate,
koji su u Francuskoj u pravilu ideoloski obojeni.

> Ovo je rijedak primjer gdje zaposlenici sami biraju svog poslodavatelja! Prisjetimo se,
daiamericki kandidati za vi§e upravne funkcije isto tako sami izabiru ministarstvo, u kojem ce
sluziti.

HRVATSKA JAVNA UPRAVA
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primijetiti da se kasnija karijera diplomanata ENA-e najcesce odvija
u okviru institucije/ministarstva, koje su izabrali na pocetku®®.

Opdi cilj formacije koju pruza ENA je, ukratko, sljedeci:

- s jedne strane, izabrati buduce visoke drzavne sluzbenike?, koji
e znati biti, kako je govorio Aristotel, “i gospodari i sluzbenici”;

- zatim, kao interministerijalno uciliste, koje izobrazava uglavnom
interministerijalnu kategoriju “civilnih administratora” - corps
d’administrateurs civils*® - pruziti im odli¢nu izobrazbu upravnih
generalista, jer se ne zna unaprijed, na kojem e upravnom pod-
rudju raditi; a to znaci obrazovati ih na jednak nacin za sve vodece
upravne funkcije - strogo upravne, socijalne, diplomatske, eko-
nomske i financijske - i pritom ih senzibilizirati za politicku di-
menziju javne uprave;

- 1, na kraju, uputiti ih na odgovorna mjestau drzavnoj upravi na
osnovi poretka i njihova osobnog izbora®® na zavrSetku skolovanja.

Osim tih osnovnih zadaca, ENA formira i strane sluzbenike-pitomce
te sudjeluje i u “stalnoj izobrazbi” francuskih i stranih visih javnih
sluzbenika. Uz to, Skola redovito izdaje zbornike radova, kolokvija i
“studijskih dana”, koje sama organizira*. Dodajmo na koncu jo3 i

% Ovo je fakticko stanje, unato¢ "obvezi mobilnosti” upravnih kadrova, koja trazi da se
nakon tri prve godine upravne karijere barem godinu dana radi u nekom drugom ministarstvu
ili upravnom sektoru.

*7 Tako postoji vec 58 godina i iako je u tom razdoblju formirala oko 5.600 visokih drzavnih
sluzbenika, ENA jo§ uvijek nije “istisnula” sa svih vodecih mjesta kadrove drugog formacijskog
porijekla. Tako je danas biviih uéenika ENA-e tek polovina svih direktora uprava u
ministarstvima, prefekata u regijama i departmanima te poklisara u stranim drzavama i
medunarodnim organizacijama.

¥ Vecinu viSih kadrova franuske drzavne uprave formira ENA, ali oni ne ¢ine jedan
jedinstveni “korpus” {corps). Uz korpus (corps) civilnih administratora, koji su interministerijalni
corps, postoji jo§ dvanaestak drugih “korpusa”, koji isto tako potjecu iz ENA-e (drzavni
savjetnici, financijski inspektori, proracunski suci, diplomati...}, a vlada uvijek ima pravo
imenovati na mjesta visih kadrova i odredeni broj osoba, koje ne dolaze iz redova drzavne
uprave niti iz ENA-e (to je tzv. tour extérieur).

¥ Najtrazenija, a to znadi i najcjenjenija, jesu mjesta koja nude Drzavni savjet {Conseil
d'Etat - zakonodavni savjet vlade i najvise upravno sudidte), Financijska inspekcija {Inspection
des finances), Proracunski sud {(Cour des comptes), pa tek nakon toga ministarstva, pocevsi s
vanjskim poslovima, gospodarstvom i financijama itd.

¥ Evo tema takvih skupova u zadnje Eetiri godine: nove informacijske tehnologije,
reforma driave, ukljudivanje mladih u aktivni rad, teritorij i sigurnost, glavni ulozi javnog
djelovanja.
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podatak, da godisnji trosak skolovanja (ukljucujuci i placu) jednog
pitomca ENA-e 1znosi gotovo 130.000 eura*!.

d) Nedostatci i slabosti

Jedna od slabosti francuskoga sustava sastoji se u tome $to on, zbog
yrsnoce diplomanata ENA-e i zbog formacije, koju ova $kola pruza,
donekle zanemaruje potrebu “stalne izobrazbe” visokih javnih
sluzbenika. Druga opravdana zamjerka ENA-i tiCe se postupnog
zatvaranja te $kole za defavorizirane drustvovne kategorije. Tako je
u pedesetak godina postojanja Skole udio kandidata iz imucnijih i
utjecajnijih drustvovnih kategorija porastao sa 38 na 65 posto®. Od
svih primljenih kandidata tijekom posljednjih godina, 80% dolazi iz
obitelji javnih i privatnih kadrova, a isto tako 80% njih proslo je kroz
klupe pariskog Instituta politickih znanosti. Cesto se ¢uje jos jedan
prigovor sustavu ocjenjivanja i ‘rangiranja”, koji postoji u ENA-i, a
iskazuje se u sljedecem pitanju: Jesu li judi, koji su tijekom godine
dana svog obrazovanja u stalnom odnosu konkurencije, u stanju su-
radivati i teamski djelovati u svom kasnijem radu?

ENA-i se dakle prigovara, da postaje Skola osorne i samodostatne
pariske burzoazije i da se na taj nacin zatvara ne samo prema manje
imucnim drustvovnim kategorijama nego i prema francuskoj pro-
vinciji. Obnavljanje elita zamijenio je elitizam, drze neki od kriticara
francuskog modela. I na koncu, pocujmo jos i zadnji prigovor: ENA
kao formacija i etiketa sluzi mnogima da biizdali svoj javni pozivi sto
bolje se prodali privatnom sektoru®.

4V, Le Monde, 2. listopada 2001, str. X1V.

2 Njemackoj ovaj potonji postotak iznosi 62%.

+ Ovaj prigovor ne stoji, jer je tek 4% svih djelatnih bivsih pitomaca ENA-e napustilo
javnu upravu i preslo u privatni sektor, unatoé ¢injenici da su place takvih “prebjega” u privatnom
sektoru i do 65% vecde nego u javnom.
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II. TRANZICIJSKI UVJETI I PERSPEKTIVE

1. Naslijede i posljedice

Usprkos znac¢ajnim razlikama u tradiciji, kulturi i razvijenosti izmedu
tranzicijskih zemalja, postoji dosta jednistvenih znacajka politickog
iupravnog ustroja, koje je proizveo ideoloski sustav, koji je dominirao
do prvih pluralnih izbora u tim zemljama. Zbog toga isto tako postoji
skup istih ili sli¢nih teskoca, koje karakteriziraju kako pocetke, tako
1 etape tranzicije.

Prosli sustav karakterizirala je dominacija ideologije te snazne i
brojne partijske administracije nad drzavnom upravom. Resorna
ministarstava pod nadzorom partijskih struktura upravljala su svojom
sektorskom djelatnoscu od vrha do dna. Zbog te vertikalne veze - i
dominacije - horizontalna koordinacija izmedu ministarstava bila je
slaba, ili nepostojeca, a bitne zajednic¢ke funkcije - kao $to su
proracunski i zakonodavni postupak - kao i meduministarsku
koordinaciju - obavljale su partijske strukture. Vlade i ministri
predstavljali su intendaturu i izvr$ne poluge partijske piramide.
Samostalnost lokalnih samouprava bila je simboli¢na® i isto tako
podvrgnuta diktatu partijskih struktura na lokalnoj razini.

Naslijede takvog stanja ostavilo je svog traga sve do danas. Strukture
i nadine postupanja i u ovom slu¢aju nadzivljavaju snage, koje su ih
stvorile. Vodede (i stabilizirajuce) uloge jedine partije je nestalo, po-
liticke su promjene brojne*, a nestabilne koalicije Ceste. Znanje i
volja za uenjem demokracije su slabi(navlastito u Hrvatskoj). Ce-
ste politicke promjene rezultiraju jo§ ¢es¢im promjenama visih kad-
rova u upravi. Stranke i koalicije na vlasti pocesto primjenjuju divlji

* Ova znacajka, zajednicka zemljama sovjetskog modela, nije postojala u zadnjem
“samoupravnom” periodu u bivioj Jugoslaviji, gdje su opcine uzivale dosta siroku autonomiju.

* Litva je tako u posljednjih 12 godina imala desetak promjena nehomogenih vlada i
ministara.
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spoil system™. Resorna ministarstva cesto su snaznija od vladina centra.
Ministri najéesce ili uopce ne reorganiziraju svoja ministarstva, pa
ona ostaju ustrojena kako su i bila prije 13 godina, ili th pak organi-
ziraju po vlastitom nahodenju, a da pritom nema opcih direktiva
vlade o pozeljnom ustroju i dobrom upravljanju (bonne/good gover-
nance). Usprkos brojnim reorganizacijama, strukture ostaju netrans-
parentne i nefunkcionalne, mnoge od njih brojne i nepovezane.

Meduministarska i resorna komunikacija i koordinacija, koje su
prevazne za donoSenje reformskih odluka i njihovo provedenje?’,
rijetke su i slabe. Zbog nedostatne koordinacije previSe problema,
koje je moguce rijesiti izmedu resora, zakréuju vlade i njihove
predsjednike. Osim toga, tzv. transverzalne, tj. zajednic¢ke funkcije
ili nisu, ili su veoma slabo osigurane. Tako pripremu proracuna Cesto
diktira Medunarodni monetarni fond (MMF), a zakonska procedura
jedna je od najslabijih tocaka vecine vlada. Ona odrazava, s jedne
strane, nedovoljni smisao za pravnu normu, a s druge nedostatno
interministerijalno uskladivanje, sto se odrazava na kvaliteti zakona,
na njihovoj primjenjivosti i na njihovom “roku trajanja”. Na taj se
nacin ugrozava suverena funkcija parlamenta, jar lose pripremljeni
zakoni, koje zakonodavni domovi u zurbi usvajaju, de facto prepustaju
politicku, zakonotvornu funkciju ustavnim sudovima, koji ih sankcio-
niraju.

4 Divlji - za razliku od americkog, koji posjeduje svoja pravila.

7 Pisac ovih redaka, radeci u francuskoj drzavnoj upravi gotovo Cetvrt stoljeca, trosio je
174, pacaki 1/3 svog radnog vremena na medusektorsku komunikaciju i koordinaciju, kaoina
tzv. zajednicke funkeije. U litvanskoj i u ¢eskoj drzavnoj upravi u slicnim ministarstvima udio
takvih poslova doseze jedva 1/10, pace 1/20 ukupnog radnog vremena i truda. Nedavno je
jedan visoki funkcionar EU, na godisnjem bilanénom sastanku u Pragu, iznio ocjenu, da je
koordinacija i komunikacija jedna od najslabijih to¢aka drzavnih uprava gotovo svih zemalja-
-kandidata i da su sastanci s predstavnicima EU jedna od rijetkih prigoda koordiniranja... ali
i medusektorskih trvenja.

* Pripremanje godiSnjeg proracuna u razvijenim demokracijama traje oko 9 mjeseci i
zahtijeva intenzivnu interministerijalnu pripravu, koordinaciju i arbitriranje, tako da pred-
sjedniku vlade prije predlaganja proracuna parlamentu preostaje samo konacna, jedna arbitraza
ili najvise dvije arbitraze. Ne treba zaboraviti, da su fizicke mogucnosti i sposobnost pripremanja
odlukavlade i parlamenta ograni¢ene i da je prethodna, temeljita upravna priprema odlucujuca.
U kojoj je mjeri ona odlucujuca, pokazuje siroko prihvacena procjena, da se u zapadno-euro-
pskim demokracijama u gotovo 95% slucajeva politicke odluke u potpunosti temelje na uprav-
nim prijedlozima i pripremama.
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Ucinak na drzavnu upravu takvog naslijeda i proteklog destetljeca
tranzicije moguce je opisati s nekoliko zajednickih karakteristika:

strukturna i hijerarhijska nestabilnost, posljedica koje je pasivnost
uprave, kao i nedostatak inicijativa i unutarnje dinamike;
konfuzija politickih i upravnih funkcija, koju uzrokuje s jedne
strane velik broj ministarskih, politickih stupnjeva (zamjenici,
pomocnici, tajnici ministarstava...), a s druge politicko vodenje
upravnih struktura (pomocnici ministra, tajnici ministarstava);
smanjena kvalificiranost uprave zbog opceg pada standarda,
usteda koje trazi MMF i opce pojave, da privatni sektor boljim
nagradivanjem odvlaci sposobnije kadrove;

nepostojanje programa izobrazbe, posebice ne stalne, kao i
znacajna ogranicenost pedagoskih mogucnosti, tj. nastavnog
osoblja, literature i financijskih sredstava;

statusna nesigurnost zbog nedonosenja statusnih pravila®, ili
zbog ukidanja sustava karijere;

demotiviranost i osjecaj sputanosti zbog novog must, tj. neizbjez-
nog prilagodavanja potpuno zadanih, MMF i EU norma i postu-
paka.

Zbog toga se za malo koju tranzicijsku zemlju moze reci, da posjeduje
i ostvaruje personalnu politiku drzavne uprave i da je ta politika u
funkciji globalnih reforma i strategije razvoja. Posvuda je ostvareno
samo troje: ukinuta je ideoloska kontrola samo jedne partije, promije-
njeno je dosta propisa i jednim su dijelom smijenjeni nekadasnji

partijski kadrovi®,

* Tamo, gdje su te norme i donesene, prevagu odnosi logika diploma i radnog staza.
U velikom broju tranzicijskih zemalja mladi dio tih kadrova uspjeino je “emigrirao”,

kako u nacionalisticku nomenklaturu novih stranaka, tako i u business tipa “primitivne akumu-
lacije”.
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2. Preliminarne dvojbe

Poznato je, da solidna drzavna uprava omogudcuje kvalitetu i kohe-
rentnost odluka politicke i zakonodavne vlasti. Na putu do takvih
odluka potrebno je razrijesiti neke od ovih dilema:

- mora li drzavna uprava biti potpuno politicki neutralna, ili pak
gradanske slobode traze, da politicki stavovi sluzbenika budu
{ransparentni;

- jelipotebnojasno razgraniciti kategoriju visih drzavnih sluzbenika
- *kormilara” - od drugih - “veslaca”;

- treba li kategorija vi$ih sluzbenika posjedovati opcu izobrazbu
upravnih “generalista”, osposobljenih raditi u svim ministarstvima
ijavnim poduzecima, ili upravnih specijalista, za pojedine poslove
i ministarstva;

- treba li tom kategorijom upravljati centralno, tj. s jednog mjesta,
ili odvojeno, tj. po ministarstvima.

Politicki odgovori na te dileme utjecu u velikoj mjeri na profesional-
nost, stabilnost i atraktivnost kategorije visih drzavnih sluzbenika i
¢itave drzavne uprave.

3. Etape i ciljevi upravne tranzicije

Prvu etapu posvuda je oznacavao relativno miran prevrat, s uvode-
njem viSestranadja, krhkih koalicija®, privatizacije, denacionalizacije
i radikalnih ekonomskih reforma. Reforme su bile cesto parcijalne,
institucije efemerne i bez potrebne koherentnosti. Ova faza odnijela

31 Koalicije su, po prirodi stvari, zajednice teskih i pocesto “trulih kompromisa”, pa su
stoga tesko kadre postici dinamiku potrebitu za korjenite promjene. Stoga su ideje i prijedlozi,
koji dodu od politicki neutralnih i sposobnih kadrova drzavne uprave, u stanju postati
pokretacka snaga reforma.
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je u nepovrat dio najistaknutijh kadrova bivsih rezima. U vecini ze-
malja slijedila je nakon toga faza uvricivanja reforma i deetatizacije,
ali je granica izmedu politike i uprave jos uvijek ostajala nedovoljno
jasna. U trecoj fazi dolazi u vedini zemalja do modernizacije drzavne
uprave zbog potrebe da se ojaca i bolje legitimira politicka akcija
vlade. Tek u Cetvrtoj fazi tezi se boljim rezultatima drzavne uprave,
jer priprema za ¢lanstvo u EU ne dopusta, da se odgada prilagodavanje
suvremenim standardima.

Rezultati tih etapa u velikoj mjeri uvjetuju ciljeve, do kojih valja doci
obrazujuci drzavne upravne elite, a to su:

- politici osigurati sposobnost vladanja, a upravi znanje i umijece
upravljanja,

- na solidnoj personalnoj osnovi zapoceti i voditi politiku temeljnih
reforma; bez pripreme, primjene i kontrole reforma od strane spo-
sobnih kadrova nije naime moguce izbjeci pogreske na gospo-
darskom i socijalnom polju, u o¢uvanju okolisa, u zastiti zdravstva
itd:

- osigurati kontinuitet, stabilnost 1 prilagodljivost drzavnih sluzba, bez
obzira na politicke, gospodarske i socijalne promjene;

- ocuvati javni interes i opce dobro, otkrivajuci smisao rei publicae.

4. Minimalni preduvjeti izbora i izobrazbe kadrova

(a) Potreban je zakonski ili barem uredbeni okvir, tj. pravni mini-

mum, jer je donoSenje zakona o novoj javnoj/drzavnoj upravi posao,

koji trazi vise godina. Taj okvir treba odrediti:

- odnos kategorije vi$ih drzavnih sluzbenika prema ostalim dijelo-
vima drzavne uprave;

- uvjete za ulazak u tu kategoriju (natjecaj, diplome, praksa,politicka
imenovanja...);
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- institucije koje e izabirati kandidate, ocjenjivati sluzbenike,
odlucivati o imenovanjima, napredovanju, disciplinskim mjerama,
ukratko upravljati karijerom upravnih kadrova®;

- izobrazbu kandidata i sluzbenika (prethodnu, stalnu), kao i njezine
posljedice;

- listu i klasifikaciju funkcija, koje je kategorija visih drZavnih sluzbe-
nika pozvana obavljati;

- nacela nagradivanja { mirovina.

(b) Potrebna je uz to i jasna politicka volja, da reforma uspije. Bez
te volje nepovjerenje u javnu vlast raste, a drustvovni ugled politicke
izvrine vlasti i uprave opada.

(c) Da bi se motiviralo sposobne kandidate za ulazak u drzavnu
upravu, potrebno je izgraditi sustav karijere, s tocno odredenim
profilima, kvalifikacijama. Nije medutim moguce privucivrsne budu-
¢e kadrove bez jasne perspektive napredovanja i transparentnosti
nagradivanja i mirovina, koje su barem priblizno jednake onima u
privatnom sektoru. Takvo nagradivnje ne mora znaciti “probijanje”
proracunskih limita, jer racionalizacija i djelotvornost, koju mogu
inicirati i provesti takvi kadrovi, mora dovesti do proracunskih
usteda.

(d) Reforma drzavne uprave i personalna politika kadrova moraju
biti dijelom - i u funkciji - opce reformske strategije, jer samo kao
takva ona moze pridonijeti demokratskim i trZi$nim reformama te
prilagodbi EU.

52 Najéesci nacini odlucivanja o tim pitanjima su sljedeci: izbor visih kadrova obavlja se
putem ispita, pred posebnim juryjima; imenovanja u pravilu vesi Sef drzave ili vlade, ocjenjivanje
rada provode i stegovne mjere primjenjuju nadredeni kadrovi; o napredovanju i promjenama
funkcije odluduju ministri. V. na ovu temu konkretne prijedloge i varijante prof. Jacquesa
Zillera, direktora istraZivanja Francuskog medunarodnog instituta javne uprave, u dokumentu
SIGMA, br. 1: Un corps de cadres supérieurs de U'administration centrale: la mise en place d'un
systeme de gestion pour la haute fonction publique dans les pays d’'Europe centrale et orientale(Korpus
visih kadrova javne uprave: uspostavljanje sustava upravljanja visokom javnom funkcijom u
zemljama srednje i isto¢ne Europe), str. 18 - 19, isd. OCDE, Pariz, 1995.
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5. Broj kadrova, izbor i karijera

(a) Brojcane potrebe kategorije visih sluzbnika odreduje s jedne stra-
ne ukupni broj drzavnih sluzbenika®, a s druge predvidiva evolucija
funkcija drzave. Pritom valja jasno odrediti:

- koje su funkcije politicke i gdje one prestaju, a koje su funkcije
upravne ijesu li spojive s izbornim funkcijama®;

- daliobrazovati nesto vise kadrova nego je potrebno za vise uprav-
ne funkeije, pa tako stvoriti “rezervu” za ministarske kabinete® i
otvoriti mogucnost za privremeni rad kadrova i izvan drzavne
uprave;

- koja od upravnih imenovanja ostaju u diskrecijskoj ovlastipolitic-
ke vlasti i koje;

** Broj¢ani odnos visih kadrova prema cjelini drzavne uprave u pojedinim zemljama nije
lako usporedivati, ne samo zbog razlika u ustavnoj strukturi zemalja (unitarne, federalne),
stupnju decentralizacije (unitarnih zemalja) i deregulacije/privatizacije, nego i zbog razli¢itog
poimanja, tko sve ulazi u kategoriju drzavnih sluzbenika. Navedimo ipak nekoliko, nazalost
neusporedivih, podataka. Americki SES obuhvaca tri najvisa stupnja federalnog upravnog
sustava te broji oko 8.000 osoba, Sto predstavlja 0,2% ukupnog broja federalnih javnih
sluzbenika. Talijanska dirigenza. kategorija vidih kadrova, koja postoji od 1972. godine,
predstavlja oko 2% ¢itave javne uprave, dok glavni direktori Svedskih upravnih agencija ¢ine
tek 0,5% javne uprave. Cf. Jacques Ziller: Un corps de cadres supérieurs de 'administration centrale:
la mise en place d'un systéme de gestion pour la haute fonction publique dans les pays d’Europe
centrale et orientale), str. 20, dokument SIGMA, br. 1, izd. OCDE, Pariz, 1995. U Poljskoj visi
kadrovi (glavni direktori sluzba kao i direktori i zamjenici direktora odjela) predstavijaju 1,6%
od nesto vise od 100.000 drzavnih sluzbenika u centralnom dijelu uprave. Cf. Civil Service
System (Sustav civilne uprave). u: Office of Civil Service - Sluzba cywilna, web-site poljske Vlade:
www.usc.gov.pl.

4 U Francuskoj i u Njemackoj drzavni sluzbenici imaju pravo natjecati se za izborne
funkcije pa u slucaju izbora ne moraju definitivno napustiti svoj status drzavnih sluzbenika,
ved ga mogu priviemeno - dok obavljaju izbornu funkciju - zamrznuti.

5% Ministarski se kabineti u zemljama kao 3to su Francuska, Belgija i Italije ne sastoje,
kao u Hrvatskoj tijekom minulog desetljeca - od tajnice, vozaca i tjelohranitelja, nego od ekipe
“tehnickih savjetnika”, koji dolaze u prvilu iz redova visih sluzbenika. Svaki ministar ima pravo
na to¢no odreden broj savietnika, koje se placa iz proracuna. On ih imenuje i oni su njegovi
savjetnici za pojedine vertikalne i horizontalne funkcije ministarstva, sve dok traje njegova funk-
cija. Nakon toga, oni se u pravilu vracaju u svoja ministarstva i druge drZavno-upravne insti-
tucije, na upravne duznosti. Funkcija savjetnika sastoji se u pretakanju politickih odluka ministra
u naloge upravi za konkretno djelovanje i u pracenje izvrSavanja tih odluka. Osim toga, savjetnici
obavljaju uz to i prevaznu ulogu meduministarske koordinacije i politickog pokrivanja tzv.
zajednickib funkeija.
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- koje upravne funcije trebaju ostati izvan kategorije visih sluzbe-
nika (npr. operativne, tj. ne primarno upravne funkcije u vojsci,
policiji, zdravstvu, skolstvu...);

- ima li kategorija visih sluzbenika pokrivati samo funkcije u mini-
starstvima, ili i u drzavnim tvrtkama i nezavisnim drzavnim “agen-
cijama”.

(b) Izbor, tj. pristup u kategoriju visih sluzbenika vrsi se u pravilu

putem natjecaja, ali potrebno je odrediti uvjete natjecaja, tj.:

- prethodnu minimalnu spremu i diplome kandidata, koji nemaju
upravnog iskustva;

- radno iskustvo onih, koji su vec u drzavnoj upravi;

- mogucnost priviemenog ili trajnog, voljnog ili prisilnog/obveznog
napustanja kategorije, odnosno karijere visih sluzbenika.

(¢) Organiziranje visih sluzbenika u sustav tocno odredene i garanti-
rane karijere, s jasnom perspektivom nagradivanja, ocjenjivanja,
napredovanja, i mirovine jest nacin, da se privuku vrsni i inteligentni
kandidati. Potrebno je pritom omoguditi, pace poticati mobilnost
“generalista” objavljivanjem lista slobodnih i ponudenih funkcija,
opisom posla i odgovornosti. Od tih uvjeta posebno je vazno pitanje
nagradivanja, njegova objektivnost i transparentnost, kao i motivacij-
ska uloga.

[II. PRIMJENJIVOST FRANCUSKIH
[ DRUGIH ISKUSTAVA

Iskustvo Skolovanja na zagrebackom, pariskom i drugim sveudilisti-
ma, kao i na francuskoj ENA-i, zatim gotovo 25-godisnje iskustvo
rada u francuskoj drzavnoj upravi te 7-godisnje iskustvo pomoci
drzavnim upravama zemalja-kandidata za pristup u EU, dopustaju
piscu ovih redaka, da s prilicne kriticke distancije ponudi svoje mislje-
nje o mogucnosti koriStenja francuskih iskustava u tranzicijskim
zemljama, navlastito u Republici Hrvatskoj.

HRVATSKA JAVNA UPRAVA




YAVIIN YNAVI VISLYAYH

N. Simac: Izbor | potetna izobrazba visih kadrova...

368 HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 4. (2002.), br, 2., str. 343.-386.

To misljenje trazi medutim, da se prethodno postave dva niza
prethodnih, temeljnih pitanja idejne i vrijednosne naravi kao i
pravno-upravne tradicije.

1. Idejne dileme oko uloge drzave i javne uprave

Tranzicijske zemlje susretale su se tijekom minulog desetljeca s jed-
nom teskom dilemom, a ta je kako na samom pocetku svoje drzavne
suverenosti i politicke punoljetnosti prihvatiti sva odricanja u
odlucivanju o sebi svojoj sudbini. Tu dilemu ne izaziva samo odricanje
od dijela suverenosti, koje trazi ukljucivanja u hiperreguliranu EU,
nego i stege i obveze, koje donosi ¢lanstvo u MMF-u i Svjetskoj
trgovinskoj organizaciji (STO). Pogresno bi medutim bilo shvacati
ta odricanja na stari nacin, tj. kao “ograni¢enu suverenost”, jer se,
posebno u slucaju EU, radio dobrovoljnom pristanku na podijeljenu
suverenost, koja se vrsi zajednicki, na vece dobro svih zemalja-cla-
nica.

Potrebno je ipak primijetiti, da MMF 1 STO zastupaju pretezito
neoliberalne ideje, kao i interese nekontroliranog financijskog kapi-
tala i nesputane trgovine. Tu bi se politiku na podrudjima djelovanja
javne uprave moglo pojednostavljeno svesti na parole: Sto manje drzave
i regulacije, Sto vise privatizacije javnib usluga i Sto vise business-me-
nadgmenta u javnim poslovima. Drzava se tolerira, ali tek u mjeri, u
kojoj ona sluzi trzistu i kapitalu, a ne ukoliko i kako ona sluzi grada-
nima, njihovim slobodama i opcem interesu. Tako se gradaniidrzav-
na uprava u Hrvatskoj i Bosni i Hercegovini po drugi put nalaze pred
povikom na drzavu. Prije su pri¢u o detatizaciji, u ime navodne
demokracije, Sirili komunisti, ali bez stvarnog uvjerenja, a sad je
promicu materijalno zainteresirani neoliberali, u interesu nesputa-
nog trzista.

Neoliberalne ideje - i ideologija, koje iz njih nice - stavljaju u pitanje
primat politike i narodne suverenostj u ime ekonomije, ili tocnije -
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trgovine 1 financijskog kapitala, viSe negoli rada i proizvodnje. Ta
ideologija de facto daje primat parcijalnim i privatnim interesima
nad kolektivnim i opcim interesom, a pocesto i nad op¢im dobrom
kao etickom dimenzijom.

Takve ideje danas se snazno namecu tranzicijskim drzavama, koje

jo$ nisu stigle izgraditi demokratske institucije, kao ni djelotvornu

drzavnu te opcenito javnu upravu. Stoga je vazno lucidno procijeniti,
koje su koristi, a koje su Stete od tih, vrlo ¢esto agresivnih zahtjeva’®,
kao i to:

- §to danas u Hrvatskoj znace i kamo vode takvi neoliberalni
zahtjevi”’;

- je li moguce razgradivati drzavu i upravu, dok one jos nisu, u
smislu demokracije i sluzenja gradanima, ni izgradene;

- jelimudro decentralizirati, dok drzava i uprava jos i ne funcionira
u centru, odnosno je li uopde mogude decentralizirati funkcije,
sredstva 1 osoblje, kad te iste komponente i ne postoje/funk-
cioniraju kao centralizirane;

- je li razborito pristati na privatizaciju javnih sluzba i usluga, a
posebno obrazovanja i zdravstva, koji bitno utje¢u na jednakost 1
solidarnost, a to ce reci na koheziju zajednice;

- koje su moguce posljedice uvodenja u javnu upravu business-me-
nadzmenta, koji ne poznaje specifi¢nosti ciljeva javne i drzavne
uprave.

% Prisjetimo se samo nedavnog agresivniog inzistiranja jednog stranog poklisara, da
Hrvatska odbaci europski oprezni stav u pogledu genetski modificiranih organizama, ili njegova
predsasnika, da Hrvatska elektroprivreda {HEP) po3to-poto zakljuci nepovoljan ugovor s jed-
nim velikim trgovcem elektricnom energijom, koji je u meduvremenu neslavno i necasno ban-
krotirao.

57 Ti su zahtjevi u Bosni i Hercegovini, gdje drzavni i upravni stroj u velikoj mjeri ovisi o
tzv. medunarodnoj zajednici, jo§ snaznije izraZeni i nisu uvijek izraz namjere, da se nametne
drugi model, koliko nepoznavanja lokalnih prilika i tradicije.
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2. Upravna kultura, pripadnost i tradicija

Jedno od prvih pitanja, na koje valja nedvojbeno odgovoriti jest ono,
kojem drzavno-pravnom svijetu i kojoj pravno-upravnoj tradiciji
pripada odredena zemlja. To pitanje moze naizgled, u ovo nase
pragmaticko i laksisticko vrijeme, zvucati konzervativno. Ono je me-
dutim kulturno 1 identitetsko, a jos vise funcionalno, odnosno ope-
rativno.

Zemlje-kandidatiza ¢lanstvo u EU, ali i Hrvatska te Bosna i Hercego-
vina, pripadaju nedvojbeno sferi i pravno-upravnoj tradiciji europskog
kontinentalnog prava, $to znaci, da im sustav, kategorije i procedure
anglo-saksonskog common law ne samo nisu poznati, nego nisu ni
bliski, ni provedivi. Posebno je vazno naglasiti, da te zemlje nisu u
stanju prihvacati izolirano pojedinacne institute i rjeSenja iz sustava
common law, jer ovi ¢esto nisu spojivi, odnosno nisu u skladu s drugim
institutima kontinentalnog prava.

Da ta pitanja ne ostanu tek na idejnoj razini, navedimo nekoliko

primjera:

- u Hrvatskoj i Bosni i Hercegovini mnogi donatori i medunarodne
institucije svjesno ili iz neznanja namecu koncesijske modele
anglo-saksonskog prava, koji nisu bliski kontinentalnoj pravnoj
tradiciji ni institutima;

- isto se tako u mnogim zemljama kandidatima za EU olako
prihvaca institut regulatornih agencija, koje u kontinentalnom
kontekstu u mnogo slucajeva pridonose razbijanju jedinstva
uprave i otezavaju politicki i gradanski nadzor nad upravom’s;

58 Iskustvo tranzicijskih zemalja ukazuje na to, da, prije negoli se krenc u fragmentiranje
i decentralizaciju, po ugledu posebno na zemlje anglo-saksonske tradicije, razborito je uspostaviti
stalnost i istovjenost norma, postupaka i upravnih rutina, zajednickih svim ministarstvima,
navlastito na trima klju¢nim podri¢jima: kontroli zakonitosti, proracunskoj proceduri i upravljanju
ljudskim resursima. Tako je moguce stvoriti prepoznatljivu, djelotvornu i vierodostojnu drzavnu
upravu.
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- premnoge tvrtke ijavne uprave olako prihvacaju modele ugovora
i arbitraze zemalja common law, a da pritom nisu ni svjesne, da
njihovi pravnici te modele ni arbitrazne procedure ne poznaju;

- strani konzultanti i donatori iz zemalja anglo-saksonske tradicije
precesto nekriticki savjetuju i nastoje uvesti upravne “gotove
pakete” institucija i postupaka, koje zemlje kontinentalne tradicije
ne poznaju, pa ih ne znaju ni primijeniti;

- spomenimo na koncu i jedan primjer, koji se odnosi na EU: ona
naime u neke svoje programe unosi naziv i logiku funcioniranja
anglo-saksonskih nezavisnih agencies tamo, gdje drzave-kandidati
nemaju nezavisnih agencija, nego imaju drzavne uprave.

3. Hrvatski predtranzicijski koraci

Hrvatska se, nakon svojih prvih pluralnih izbora, u dva navrata inspiri-
rala francuskim pravnim i politickim modelom. Najprije je prihvatila
francuski polupredsjednicki rezim, a zatim jos i francuski tip izbor-
nog zakona. Oviznaci su mogli sugerirati, da se zeli stvoriti instituci-
onalna osnova za snazne, korjenite i brze reforme izvr$ne vlastiijavne
uprave.

Zaveden takvim ocekivanjima, pisac ovih redaka bio je jos pocetkom
proslog desetljeca predlagao koristenje iskustava razvijenih demokra-
cija, za koja je smatrao, da bi mogla biti “prenosiva” u Republiku
Hrvatsku. Najprije je pokusao uvjeriti Predsjednika Republike u
potrebu hitne izobrazbe mladih, elitnih upravnih kadrova po uzoru
na francuski sustav. Pokojni Presjednik nije pokazao gotovo nikakva
interesa za taj prijedlog. Zatim je, na osnovi stru¢ne analize strukture
i funkcioniranja ondasnje hrvatske Vlade sugerirao njezinu reformu
i, medu ostalim, uvodenje savjetnickih kabineta ministara. Ni taj
prijedlog nije polucio nikakva rezultata.

Uzrok gluhoce vodecih duznosnika za te prijedloge bio je najvjerojat-
nije trovrsne naravi:
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- ljudi, kojima su ti savjeti bili upucivani, nisu imali druge politicke
i pravne izobrazbe, znanja ni iskustva doli komunistickog, i to
“samoupravnog’” tipa;

- nije bilo svijesti o tome, da i demokraciju i upravu u sluzbi gradana
tek treba nauditi; a samoupravni sindrom samo je pojacavao strah
onih, koji nemaju znanja ni radne kulture, od kvalificiranog sa-
vjeta;

- obrambeni rat u ono je doba jos opravdavao druge prioritete, ali
je tako zapostavljena bila i svaka strateska vizija Hrvatske u budu¢-
nosti. '

Nakon tog, samo formalno “francuskog” desetljeca, doslo je tijekom
posljednjih dviju godina do velikih institucionalnih reforma, od kojih
je dio njih, posebice na podrudju ustavne materije, donesen naprecac.
Polupredsjednicke ovlasti su ukinute, a da prije toga nisu izradene
ni strategije razvoja, niti je novi predsjednik dao potrebne impulse
i programske osnove za viSegodiSnji rad Vlade. Formalno je uveden
parlamentarni rezim, ali u stvarnosti se on ne manifestira ni kao
vladavina koalicijske Vlade, nego kao partitokratski rezim rijetkih
kompromisa i ¢escih paraliza.

S kategorijom izobrazenih i stabilnih vi$ih kadrova drzavne uprave
bilo je moguce izbjecijedan dio tih nepromisljenih institucionalnih
koraka. Drzava nije imala ni suvremeno izobrazenih visih kadrova,
ni kvalificiranih savjetnika, a one stru¢njake, koji su se povremeno
javljali, nije htjela pocuti. U posljednje vrijeme najvise politicke
institucije prihvacaju strane savjetnike, koje im $alju medunarodne
financijske institucije. Od tih savjetnika se ne moze ocekivati drugo,
doli savjete, koji su u skladu s politikom tih institucija - i onih, koji u
njima imaju pretezit utjecaj. Ta politika ne mora uvijek biti u skladu
s interesima Republike Hrvatske i njezinih gradana.
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4. Argumenti za stvaranje posebne kategorije
visih sluzbenika

Formiranje kategorije elitnih visih sluzbenika samo je dio potrebnih
upravnih reforma u tranzicijskim zemljama. Zasto dakle inzistirati
prvenstveno na ovom dijelu potrebitih reforma? Jednostavno stoga:

- Stoje ciljeve i sredstva tog segmenta reforma lako identificirati;

- Sto ministri i vlada trebaju neutralnih savjeta, koji ukljuc¢uju i po-
liticku dimenziju problema®;

- Stoje potrebno osigurati stabilnost predvodnickog dijela drzavne
uprave, da vremena politickih interregnuma ne budu ujedno i
periodi pasivnosti i neizvjesnosti drzavne uprave®’;

- $to su prednosti stvaranja sposobne i kvalificirane predvodnicke
skupine ociti: poticati i odrzavati dinamiku reforma;

- Stovisikadrovi drzavne uprave trebaju postati stalniistabilninacin
administriranja, eda bi pravna drzava zazivjela.

Francuska kategorija interministerijalnih civilnih administratora, ali

i germanski model vrsnih jurista omogucuju postizanje nekoliko

ciljeva, koji su prijeko potrebni kako za provodenje reforma, tako i

za funkcioniranje suvremenih demokracija. Ovamo spadaju ponaj-

prije®h:

% QOva striktna neutralnost karakterizira posebno britanski sustav. Ne smije se pritom
zanemariti ¢injenica, da kriticari britanskog i francuskog sustava isticu, da visoki upravni
sluzbenici ¢esto utjecu na politiku i izvan programa stranaka na vlasti.

" Pisac ovih redaka bio je svjedokom desetak promjena francuskih vlada i ministara u
sektoru svoje djelatnosti. Ni jedna od njih nije posebno utjecala ni na stabilnost visih upravnih
kadrova, niti na redovitost njihova djelovanja. Jedna od tih promjena potrajala je gotovo mjesec
dana, ali drzavna je uprava nastavila djelovati i bez resornog ministra. Jedina posebnost kod
promjena ministara, pa ¢ak i uvrijeme promjene parlamentarne vecine, sastojala se u pripremi
jednog cjelovitog dossiera, kojim se novog ministra upoznavalo s resornom strategijom,
politickim odlukama i obvezama, koje je - zbog po§tovanja kontinuiteta drzave i njezinih obveze,
koje su preuzimale i prosle vlade - valjalo postovati.

O toj temi v. studiju Profils par pays des systémes de formation pour le service public
profesora J.J. Hessea s Nuffield College oxfordskog Sveudilista, sastavljenu u zajednici s
berlinskim Europskim centrom za usporednu upravnu i javnu politiku, izd. SIGMA - OCDE,
doc. No. 12, Pariz, 1997.
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- neophodno upravno kompletiranje politike: u zemljama, gdje
se stara drzava opravdano dozivljava kao smetnja brzim gospodar-
skim i socijalnim promjenama, politicki kadrovi nisu u stanju sami
predstavljati dovoljnu pokretacku snaga, jer njihove strateske ideje
i politicke odluke moraju provoditi i nadzirati upravni kadrovi, ali
koji su u stanju dati kvalificirane impulse i ideje® tim odlukama i
politici;

- uspjeh politickih i institucionalmih reforma: bez sposobnih i
obrazovanih kadrova tesko je izraditi, primijeniti i kontrolirati
reforme i Ceste negativne posljedice (socijala, okolis, zdravlje,
privatizacije, deregulacija, monopoli, korupcija...) prenaglih ko-
raka;

- sjedne strane stabilnost i koherentnost djelatnosti drzavne upra-
ve, a s druge fleksibilnost, prilagodljivost i inovativnost;

- stvaranje opce sposobnosti vladanja, koje, bez visnog upravljanja
od strane obrazovanih i motiviranih visih sluzbenika, ostaje na
razini izjava namjera i na taj se nacin delegitimira;

- kontinuitet djelovanja javne vlasti, koju mogu ugroziti ceste
politi¢ke rotacije te koalicijski i stranacki zahvati u javnu upravu;

- potrebu promicanja i o¢uvanja javnog interesa i opceg dobra,
jer u tranzicijskim zemljama ti pojmovi nemaju dovoljnu javnu
notornost i jer posvuda osobni i skupni interesiprevladavaju.

5. Primjenjivost francuskog iskustva u hrvatskim prilikama

Da je Hrvatska krenula u izobrazbu vodecih kadrova drzavne uprave
na samim pocetcima svog pluralnog puta, mogla je danas imati 300
do 400 sposobnih "kormilara” na Celu svoje sredisnje i decentrirane
drzavne uprave. Ti su kadrovi mogli inspirirati i provesti mnoge
reforme i priStedjeti politici mnoge krive korake.

8 Upravni struénjaci ¢esto navode u prilog ove potrebe dva primjera, onaj Pruske nakon
napoleonskih ratova i noviji, Francuske poslije I1. svjetskog rata. U oba su slucaja vrsni upravni
kadrovi bitno pridonijeli obnovi i modernizaciji institucija i gospodarstva zemlje.
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A) Sto je medutim jos uvijek moguce provesti inspirirajuci se pritom
francuskim iskustvom drzave i javne uprave?

(a) To je ponajprije jasan idejni i kulturni izbor, koji omogucuje, da
se afirmira suvremeni minimum identiteta i drzavnih funkcija:

- Republika Hrvatska nije dovoljno brojna pucanstvom i gospodar-
ski snazna, da bi mogla bez rizika kolapsa prihvatiti neoliberalni
model razgradnje drzave i javne uprave;

- Hirvatska pripada sferi europske kontinantalne pravne tradicije.

(b) To je zatim politicka svijest i volja, da se demokratska drzava i
njezina uprava najprije nauci i izgradi® (drzavotvornost znaci s/tvoriti
drzavu!) i profunkcionira, kao jamac jednakosti i solidarnosti grada-
na, prije negoli drzava pocne napustati ili prepustati pojedine svoje
funkcije.

(c) To je funkcionalno potreba, da drzavna uprava funkcionira u
centruy, prije nego se ovlasti, sredstva i kadrovi decentraliziraju.

(d) Toje saznanje, da se demokratska drzava gradi prakticki iz teme-
lja, te da je pritom ne samo mogude koristiti se najboljim iskustvima
nego ih je moguce i poboljsati te osigurati novu, eticku dimenziju
javne uprave.

(B) Sto se pak tice iskustva izbora i izobrazbe visih kadrovadrzavne
uprave, dio francuskih iskustava ¢ini se vrlo brzo primjenjiv, iako ne
u svim njihovim sastavnicama:

(a) Moguce je postici, da politicka klasa shvati, da za vodenje drzavne
uprave nije dovoljna pravna, ekonomska ili politoloska izobrazba,
nego da je to poseban posao, za koji je potrebna posebna izobrazba
upravnih generalista.

(b) Moguce je isto tako odluciti o broju i vrsti radnih mjesta, koja se
zeli postupno pokriti novim kadrovima, kao i to, da se njima upravlja
centralno, a ne po ministarstvima.

“ Time bi hrvatski kompleks i must drzavotvornosti dosao do svog pravog i opravdanog
izrazaja.

HRVATSKA JAVNA UPRAVA




YAYAN YNAVI ¥ASLY AYH

N. Simac: Izbor i pogetna izobrazba visih kadrova...
HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 4. (2002.), br. 2., str. 343.-386.

376

(c) Potrebno je i moguce minimalno pravno normiranje nacina
selekcije iizobrazbe, kao i radnih mjesta, karijere i nagradivanja visih
kadrova drzavne uprave.

(d) Selekcija (izbor) kandidata za prethodnu izobrazbu mora biti
potpuno objektivna, s jednakim i anonimnim sustavom ispita, da bi
se iskljucilo svaki politicki, pokrajinski i klanski nepotizam® te da bi
potencijalni kandidati, s jedne strane, a javnost s druge bili osvjedo-
Ceni u nepristranost izbora. Mogude je utvrditi dva ili tri osnovna
natjeCaja, jedan za diplomante, drugi za upravne sluzbenike, a treci
za one, koje je rat sprijecio u skolovanju i usavrSavanju. Za dvije
posljednje kategorije trebat e organizirati i doskolovanje, da uzmog-
nu zajedno s pitomcima-studentima pratiti nastavu i seminare.

(e) Kvalitetnu izobrazbu bilo bi mogude postici, s jedne strane kom-
biniranjem domaceg i stranog nastavnog osoblja, a s druge stvara-
njem novih programa, koji odgovaraju novim potrebama i europ-
skim perspektivama hrvatske drzavne uprave. Sto se hrvatskih nastav-
nika tice, bilo bi pozeljno, da oni dolaze iz visoke drzavne uprave, ali
Republika Hrvatska zacijelo nema dovoljno mladih, nekomunistic-
kih kadrova, koji su osuvremenili svoje znanje i iskustvo. Stoga bi za
sada vecinu domacih nastavnika trebalo pruziti sveudiliste i neki
instituti. Vazno je medutim naglasiti, da nastavnici ne smiju biti samo
nastavnici, nego trebaju imati stalna konkretna radna iskustva u
javnoj upravi, ili u privatnom sektoru, koja trebaju prenijeti. Od
stranih nastavnika korisno bi bilo pozvati one, koji poznaju hrvatske
prilike i potrebe i koji su europske kontinentalne provenijencije, ako
vec ne i posebnog francuskog iskustva. Trebalo bi izbjeci sljedece:

& Hrvatsku nazalost posljednjih godina bije zao glas zemlje, u kojoj je moguce kupovati
ispite, pa Cak i sveucilisne diplome.

 Ali zato ne bi bilo nimalo na odmet, da jedan Joseph Stiglitz, bivsi glavni ekonomist
Svjetske banke, ili Michel Camdessus, bivsi direktor MMF-a, budu nastavnici, pace ujedno i
savjetnici hrvatske Vlade. Spomenimo ovdje, da se sada3nja dinamiéna srbijanske Viada trudi
oko toga, da dovede ]. Stiglitza u Beograd.
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- da nastavnici budu strani konzultanti, jer oni rijeto poznaju
lokalne prilike, tradiciju i sustave;
- da to precesto budu funkcionari medunarodnih financijskih
institucija®, jer postoji rizik zainteresiranog, ideoloskog pristupa
1 utjecaja.
Programme Ce trebati ne samo osuvremeniti - koristeci se primjenji-
vim iskustvima drugih zemalja i privatnog menadZzmenta - nego ih i
europeizirati, jer e Hrvatska vec s prvim CARDS-projektima morati
poceti primjenjivati europsko upravno pravo, npr. na podrudju
natjecaja i zastite okolisa. Trebat e osim toga odmah poceti s prim-
jenom europskih nacela javne uprave, jer EU trazi vec od zemalja-
kandidata effective administration®®. Osim toga, kako je za funk-
cioniranje u EU danas nuzno poznavanje barem dvaju europskih je-
zika - od kojih je jedan engleski - trebat ¢e od kandidata traziti solidno
poznavanje dvaju stranih jezika.

Priizboru programa i predmeta treba pocine od ponuda, koje postoje
na “trzistu” - tj. od gotovih programa, koje vec nude sveudiliste, spe-
cijalisti, institucije, konzultanti - nego od dobro proucenih i procije-
njenih, konkretnih potreba. Pritom redoslijed prioriteta ne smije biti
“trziSte - EU - gradani”, ve¢ upravo obratno.

(f) Najvecu teskocu predstavljat ce nemogucnost, da se instruktivni
stazevi® - kao dio pocetne izobrazbe, obavljaju u hrvatskoj drzavnoj
upravi. Sada$nji nedostatak znanja demokracije, Europe i javne

% Carlo Nizzo definira pojam effective administration u EU-smislu  kao institutional
structure capable of ensuring that Community obligations are discharged propely (institucionalnu
strukturu, koja je u stanju ispravno izvriavati obveze Zajednice) V. dokument br. 7, izd. SIGMA-
OCDE.

¢ Iskustvo pisca ovih redaka u skolovanju u ENA-i mogude je saZeti u dvije osnovne
postavke. Najveca korist od pedagoskog dijela - koji se sastojao od manjeg broja predavanja, a
veceg dijela vjezba, seminara, ekipnog rada i konkretnih slucajeva/upravnih predmeta - sastojala
se u vrsnodi metode pristupa 1 analize, sinteze i prijedloga rjeSenja. ENA utiliko pruza vrsnu
metodolosku izobrazbu. Najveca korist od stazeva, kako onih u prefekturi/poklisarstvu, ili u
poduzecima. jest u u svakodnevnom radnom dodiru s prefektom/poklisarom { njegovim uzim
teamonm, pa se tako konkretno sudjeluje u operativiom djelovanju i upravljanju drzavnim strojem.
Stazevi u velikim tvrtkama omogucuju, da se, s jedne strane, upoznaju metode privatnog/gos-
podarskog menadgmenta, a s druge, da se shvati razlika izmedu javnog interesa i opceg dobra te
privatnog interesa i profita.
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uprave u sluzbi gradana upucuje na to, da je takvu vrstu iskustva
potrebno steciizvan Hrvatske, ali u europskim zemljama kontinental-
ne pravne i upravne tradicije. Sljedeca teskoca sastoji se u tome, da
ce biti tesko postici, da svi pitomci jedne hrvatske ENA-e mognu
takve stazeve obavljati u istoj zemlji, npr. u Francuskoj, i to zbog
praktickih razloga. Prvi se sastoji u tome, da strani stazisti ne e imati
pristup svim poslovima i informacijama kao francuski pitomci. Osim
toga, tesko e se postici, da svi pitomci vladaju istim stranim jezikom,
§to znaci, da Ce ih trebati slati u zemlje razlicite upravne kulture i
tradicije. Na taj nacin ne ce biti moguce izgraditi profil iste upravne
kulture, koja tvori zajednicki korporacijski duh visih sluzbenika.

Tu teskocu ne e biti moguce uspjesno prevladati, sve dok RH ne
bude imala sama dovoljno vrsnih upravnih kadrova, uz koje ce kan-
didati za vise sluzbenike modi uciti i formirati se. Do tada bi trebalo
potraziti palijativna rjeSenja, pa pitomce slati - ako i kad to drzava
ugovori sa stranim partnerima - dijelom u francuske prefekture, dije-
lom u medunarodne institute javne uprave®®, a dijelom u europske
institucije i mrezu College de 'Europe®.

Dio stazeva, koji se obavlja u privatnim tvrtkama ili bankama, bit ce
moguce organizirati i u Hrvatskoj. To ce biti prigoda za razvijanje
partnerstva izmedu javnog i privatnog sektora na obostranu korist,
jer e ijedna i druga strana moci upoznati metode, interese i mentali-
tet druge strane.

(g) Financiranje izobrazbe i placa pitomaca veoma je skupo i Hrvat-
ska ga najvjerojatnije ne ce moci sama snositi. Zato ga valja osigurati
uz pomoc ne samo drzavnog prorac¢una nego i medunarodne surad-
nje i donacija’. Toj cijeni i uloZzenom novcu treba odgovarati obveza
pitomaca, da sluze minimalno npr. 10 godina u drzavnoj upravi. Ne
treba smetnuti s uma, da ce privatne tvrtke takve, sposobne i vrsno

% Kao npr. oni u Berlinu, Bruxellesu, Parizu, Maastrichtu...

9 Sjediste mati¢nog collége nalazi se u Brugesu (Belgija), a poljska sekcija je u Natolinu.

79 Npr. Programa Ujedinjenih naroda za razvoj (PNUD), EU-a, Svjetske banke i stranih
drzava koje daju darove bez uvjeta. Potporu privatnih tvrtka i ideoloski obojenih medunarodnih
institucija trebalo bi izbjeci.
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izobrazene stru¢njake nastojati privucii “otkupiti”. Zbogtoga Ce tre-
bati odrediti stroge uvjete “otkupa” formiranih kadrova, koji ¢e uklju-
¢ivati pun iznos utrosen za njihovu formaciju i dodatnu naknadu za
gubitak kadrova, koji bi trebala obeshrabriti privatne tvrtke.

(h) Rangiranje pitomaca tijekom izobrazbe i stazeva treba biti osnova
za izbor izmedu ponudenih radnih mjesta. Ako se pretpostavi, da je
Citava drzavna uprava strukturirana na jedinstven nacin - npr. da se
sva ministarstva sastoje od uprava, ove od odjela, a odjeli od ureda -
onda bi bilo pozeljno, da pravna regulativa odredi, da vodenje svih
tih triju razina bude, ad futurum, rezervirano za diplomante drzavnog
upravnog ucilista.

S ovim idejama i prijedlozima zavrSava se tema ovog izlaganja, pa
ostavljamo po strani pitanja zastite visih upravnih kadrova od pre-
sizanja stranacke politike, nacin odredivanja radnih mjesta, koja
imaju biti rezervirana za vise kadrove, pitanja interministerijalne mo-
bilnosti, priviemenog sluZenja u ministarskim kabinetima, ili izvan
drzavne uprave, kao i pitanje upravljanja njihovom karijerom te na-
gradivanja. Potrebno je jedino ukazati na to, da bez zastite od po-
litike, kao i bez perspektive i motivacije, koje predstavljaju karijera i
pristojno nagradivanje, ne ¢e biti moguce dobiti vrsne kadrove, niti
provoditi reforme.

DODATAK
Neka od tranzicijskih iskustava: Poljska, Litva i Ceska

Sve su se tranzicijske zemlje nasle pred problemom reforme drzavne
i opcenito javne uprave te su ih rjeSavale na razlicite nacine. Pomod
u prilagodivanju zemalja-kandidata za ¢lanstvo u EU dovela je pisca
ovih redaka u dodir s konkretnim problemima triju zemalja, Poljske,
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Litve i Ceske 1 odatle poneka saznanja o njthovim iskustvima na
podrudju javne uprave.

1. Poljska

Poljska” je u XIX. stoljecu, u pravnom pogledu upoznala tri strana,
okupacijska utjecaja, pruski, ruski i austrijski. Na upravno-pravnom
podrudju najsnazniji trag ostavio je austrijski sustav’?, Nakon prvih
demokratskih izbora 1989. godine, jedna od prvih odluka vlasti bila
je - reformirati javou upravu. Reforma poljske javne uprave trajala je
medutim mnogo dulje” nego je to bilo ocekivatii relativno suvremeni
zakon o javnoj upravi izglasan je tek 1998. godine, da bi stupio na
snagu s pocetkom 1999. godine. Od tada Poljska ima mjeSoviti re-
zim, koji kombinira sustav karijere (za drzavne sluzbenike) sa su-
stavom zaposlenja (za ostale zaposlenike). Navedeni zakon regulira
status drzavnih sluzbenika, dok Zakon o raduureduje prava i duz-
nosti ostalih zaposlenika drzavne uprave.

Nekomunisticki dio politicke klase u Poljskoj bio je suglasan o tome,
da je demokratsku drzavu - a to je onda znacilo potpuno drugaciju
drzavu - potrebno graditi od temelja, tj. u velikoj mjeri ex nihilo.
Zbog toga su se slozili o tome, da gotovo polstoljetnu tradiciju
komunistickoga rezima valja odbaciti u cijelosti i slijediti najbolje
primjere. Tako je Poljska vec 1990. godine osnovala Drzavnu skolu
javne uprave po uzoru na francusku ENA-u’. Ciljevi te skole bili su

! Povr§ina Poljske iznosi 322.600 km?, a sada$nje stanovniStvo procjenjuje se na 39
milijuna stanovnika, $to je 7 odnosno 6 puta vise od povriine i pucanstva Republike Hrvatske.

V. dokument SIGMA-OCDE br. 17 (OCDE/GD(97)167) pod naslovom La procédure
administrative et le contrdle de ladministration en Hongrie, Pologne, Bulgarie, Estonie et Albanie
{(Upravni postupak i kontrola uprave u Madarskoj, Poljskoj, Bogarskoj, Estoniji i Albaniji),
str. 40-42, Pariz, 1997.

V. recenzije studija poliskih autora o reformi javne uprave u The Polish Yearbook of
Civil Service (Poljski godisnjak javne sluzbe), god. 2002, str. 160-1631179-183, Varsava, 2002.

74 Poljska je zatim, zakonom br. 74 iz 1995, godine, ustanovila i Visoki upravni sud, po
ugledu na francuski Conseil d’Etat {Drzavni savjet).
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sli¢ni onima francuske ENNA-e: obrazovati nestranacke struc¢njake
za upravljanje i vodenje drzavne uprave, koju treba karakterizirati
politicka neutralnost i uc¢inkovitost. Kandidati za pitomce Skole
trebaju prethodno imati jednu sveucilisnu diplomu II. stupnja,
poznavati barem jedan stranijezik i biti mladi od 32 godine. Natjecaj
za primanje u Skolu odvija se u Cetiri etape: prvi ispit se odnosi na
opce znanje, drugi na strani jezik, treci ispit je pismeni, a cetvrti us-
meni.

Prve generacije pitomaca poljske ENA-e brojile su izmedu 35 i 40
diplomanata’, s tim da se taj broj poslije popeo na 50 do 60, dok je
broj kandidata stalno bio 8 do 10 puta veci. Program Skole ¢esto se
mijenjao, ovisno o potrebama drzave, i o tim promjenama uprava
Skole redovito se savjetovala sa stranim partnerima: francuskom
ENA-om, Sveucilistem Juzne Kalifornije i maastrichtskim Europskim
institutom javne uprave. Najveci dio pedagoskog dijela obavlja se
kroz tzv. aktivau pedagogiju, tj. seminare i radionice, a tek manji dio
putem predavanja.

Program se sastoji od Sirokog kruga predmeta: od javnog i upravnog
prava, ekonomije i javnih financija, do medunarodnog prava i odnosa,
metoda upravljanja, etike i socijalnih znanosti. Nakon pedagoskog
dijela slijedi staz od tri mjeseca u Poljskoj ili u inozemstvu. Poljska
ENA osim toga, poput francuske, organizira i koordinira trajnu
izobrazbu za drzavne sluzbenike.

Zasto Poljska slijedi bas francuski primjer? Zato, $to oni, koji su o
tome odludivali, ali i poljska javnost, znaju za dugo francusko iskustvo
drzave i javnog upravljanja, kao i za ¢injenicu, da je u Francuskoj
drzava stvorila naciju. Znali su osim toga i to, da su ispitivanja javnoga
mnijenja u zemljama europske petnaestorice pokazala, da su fran-
cuski gradani najzadovoljniji svojom javnom upravom i njezinim
uslugama’.

5 Spomenimo ovdje, da je druga generacija pitomaca za ime svoje “klase” izabrala devizu
Pro bono publico {Za javno dobro). Cf. navedeni dokument SIGMA, br. 12, str. 130.

76 Slabo je poznato istrazivanje Svjetske zdravstvne organizacije iz 2000. godine, koje je
pokazalo, da je po kriterijima te ustanove francuska zdravstvena zastita ocijenjena kao najbolja.

HRVATSKA JAVNA UPRAVA




VAVIdN YNAY[ YASLYAYH

N. Simac: 1zbor i pocetna izobrazba visih kadrova...
HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 4. (2002.), br. 2., str. 343.-386.

382

2. Litva

Litva je tijekom svoje novije povijesti (XIX. i XX. stoljece) pored
poljskog, tradicionalnog utjecaja, upoznala i okupacijski, ruski, nje-
macki, pa zatim sovjetski pravni sustav. I toj je zemlji za donoSenje
novog zakona o javnoj upravi trebalo mnogo vremena”, pa je tako
nova pravna regulativa izglasana tek u srpnju 1999. godine”. Tajnovi
Zakon navodi, da se djelatnost javne uprave ima zasnivati na nacelima
pravne drzave, politicke neutralnosti, jednakosti $ansa i transpa-
rentnosti.

Litva je poput mnogih drugih tranzicijskih zemalja - ali i razvijenih
demokracija poput Fancuske’ - vec samim nazivom ministarstva
zaduzenog za javnu upravu (Ministarstvo reforme javne uprave i
lokalnih samouprava) naglasila potrebu njezine reforme.

Novi litavski zakon regulira status svih zaposlenika te uvodi, poput
poljskog, mjesoviti sustav drzavnih sluzbenika i ostalih javnih zapo-
slenika®. Drzavni se sluzbenici dijele u Cetiri osnovne kategorije:
karijerne sluzbenike, sluzbenike “politickog, odnosno osobnog povje-
renja”, direktore upravnih institucija i zamjenbene sluzbenike. Ostale
javne zaposlenike Cine direktori drugih upravnih institucija kao i
zaposlenici, koji pruzaju javne usluge i obavljaju gospodarske i tehnic-
ke funkcije.

77 Litva je u prvih 10 godine svoje sadadnje nezavisnosti promijenila desetak koalicijskih
vlada, $to je u prilicnoj mjeri usporilo mnoge reforme. Medutim, jedan poseban, veoma kratak
zakon {30-ak ¢lanaka) o drzavnim kadrovima, bio je donesen u meduvremenu, dok je jos 1993.
godine osnovan Centar za izobrazbu javne uprave, financiranje kojeg su pomogli danska Vlada
i PNUD.

V. prikaz SIGMA, rujan 1999. godine, web-site OCDE.

? Francusko ministarstvo u svoin nazivu navodi reformu “javne uprave i drzave”.

% PovrSina Litve je za 1/5 veca od Hrvatske i iznosi 65.200 km?, dok ukupno pucanstvo
te zemlje iznosi 3,8 milijuna, $to je za 1/5 manje od stanovnistva Republike Hrvatske. Procjena
ukupnog broja litvanskih javnih zaposlenika varira prili¢no od izvora do izvora. Tako sindikalni
izvori navode ukupan broj od 30.000 zaposlenika, dok je po informacijama Drzavne uprave za
statistiku 1995. godine bilo ukupno 16.700 zaposlenika ministarstava i lokalnih samouprava.
Takva nepreciznost podataka izazvala je pritisak javnosti i Parlmenta, te je odluceno, da se
ustanovi racunalna baza podataka o svim javnim sluzbenicima. Cf. navedeni dokument SIGMA
12, str. 109.
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Litva nije uvela posebnu skolu, koja bi obrazovala isklju¢ivo vise
kadrove drzavne uprave, nego je iste godine, kad je stupio na snagu
novi Zakon o javnoj upravi, osnovala Litavski institut javne uprave,
s posebnom namjenom izobrazbe kadrova za prilagodbu i pristup
Europskoj uniji. Zanimljivo je napomenuti sljedece ¢injenice od inte-
resa za ovo izlaganje: ’

- Litva je, zahvaljujuci medu ostalim i svojoj dobro organiziranoj
dijaspori, razvila Siroku mrezu partnerstva s medunarodnim
institucijama i drzavama-darovateljima;

- formacijska ponuda, kako za javni, tako i za privatni sektor u
Litvi je veoma bogata i raznolika, a dio te ponude potaknula je i/
ili financirala litavska dijaspora sa sjevernoamerickog kontinenta;

- u Litvi se, medutim, veoma svjesno naglasava, da je u formacij-
skom pogledu prijeko potrebno polaziti od konkretnih potreba,
a ne od ponuda, koje su u Litvi veoma brojne.

3. Ceska Republika

Ceska je pravna tradicija do 1918. godine bila pod snaznim german-
skim, posebice austrijskim utjecajem. Za razliku od Poljske i Litve,
Ceska® nije jos uvijek donijela novi zakon o javnoj upravi, koji je u
pripremi vec viSe od osam godina i izglasavanje kojeg je ove godine
opet odgodeno zbog parlamentarnih izbora, koji se imaju odrzati u
lipnju.

Status ceskih javnih sluzbenika reguliran je, kao u komunisticko
vrijeme, Opdim zakonom o radu Za sada dakle ne postoji posebna
zakonska regulativa za javne sluzbenike, $to znaci, da Ceska ima tzv.
sustav zaposlenja. Ne postoji isto tako ni posebna institucija za

#1 Povrgina Cedke - 78.900 km? - jest jedan i po puta veca od hrvatske, dok je pucanstvo
Ceéke Republike - 10,4 milijuna - dva i po puta brojnije od hrvatskog. Drzavna uprava Ceske
broji ukupno oko 140.000 sluzbenika, a lokalne samouprave zaposjavaju jo§ oko 42.000 osoba.
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izobrazbu drzavnih sluzbenika, nego tek neka sveucilista pruzaju,
u okviru studija II. stupnja, poduku predmeta javne uprave. Isto tako
ne postoji ni institucija, koja bi uskladivala razliCite, najcesce privatne
oblike izobrazbe za javnu upravu. Zbog toga je ceski Institut
zakonodavstva i javne uprave narucio 1993. godine od maastrichtskog
Europskog instituta javne uprave analizu formacijskih potreba javne
uprave®’. Zanimljivo je, da je tijekom ankete, koju je tada proveo
maastrichtski institut vecina ispitanih javnih sluzbenika istaknula
znanje jezika i informatike kao prve formacijske prioritete.

Zakljucke te studije, medu kojima je jedan od najvaznijih potreba
prospektivnog upravljanja radnim mjestima i ljudskim resursima,
tadasnja Ceska Vlada nije bila prihvatila i oni su, u ocekivanju
donosenja iscrpnog zakona o javnoj upravi, ostali mrtvo slovo na
papiru.
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Le choix et la formation initiale des cadres de la haute fonction

publique - I’ experience frangaise - les pays en transition

Resumé

Les pays d'Europe centrale et orientale en transition vers la démo-
cratie - contraints a changer de fond en comble leur systeme politi-
que et juridique en un laps de temps relativement court - doivent en
méme temps faire face a un double défi institutionnel: d'une part,
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dépolitiser et réformer leur administration publique afin qu'elle soit
mise au service des citoyens et qu'elle soit rendue stable, efficace et
performante; et, d'autre part, s'adapter a I'’Acquis communautaire
et affronter la concurrence internationale dans le domaine du Service

public.

Devant ces challenges, sans précédent et donc sans recette dans
I'bistoire récente, les pays en tramsition doivent effectuer un choix
responsable entre les différents modeles juridiques (Common Law -
droit continental) et administratifs (anglo-saxon - germanique - fran-
cais) et, plus particulierement, en ce qui concerne la sélection et la
formation initiale des cadres de la baute fonction publique. Parmi
ces modeles, le service public frangais s'avere de nos jours, dans
beaucoup de domaines, plus performant et plus protecteur de l'intérét
général et du bien public (éducation, santé, culture, transports pub-
lics, poste et télécommunications...) que les autres modeles. C'est
pourquoi certains des pays en transition, comme par ex. la Pologne,
n'ont pas hésité a suivre ce modele dans le domaine du recrutement
et de la formation initiale de leur élite administrative. Les Polonais
ont en effet été convaincus de la nécessité de construire ['Etat démo-
cratique “a partir de zéro”, cherchant & suivre sur ce chemin les meil-
leurs exemples parmi les démocraties modernes.

La Croatie et la Bosnie-Herzégovine pourraient également suivre
cet exemple courageux, bien qu'elles ne possedent pas toutes les
ressources pédagogiques pour assurer la formation de la bhaute
fonction publique. Il s'avére en effet que sans élites administratives,
il serait difficile, voire peu probable, d'inventer, initier, conduire et
contrdler la mise en ceuvre des réformes qu'exige le service public de
pays démocratique, l'adaptation aux intégrations européennes ainsi
que le fonctionnement de I'économie de marché dans une concurrence
internationale de plus en plus sévere.

Mots-clé: cadres de la haute fonction publique, administration d'état,
choix, formation, transition, héritage, droit continental, réformes,
qualité, concours, généralistes administartifs, carriere
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