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I. Razlozi za reformu javne uprave

Reforma javne uprave jest proces koji se u ovom trenutku odvija i u
drzavama razvijenog svijeta i u drzavama tranzicyje. Taj je proces
posljedica iznimno brzog i dinamicnog razvoja drustvenog sustava
koji zahtijeva odgovarajuce prilagodivanje i razvoj i upravnih sustava.
Prodiruca globalizacija svijeta postavlja nacionalne drzave u potpuno
novu ulogu i toj ulozi moraju prilagoditi i svoje institucije i funkcije.
Stara, naglaseno regulativna uloga drzave povlaci se pred novorn,
partnerskom ulogom, gdje se drzava zajedno sa svim drugim drust-
venim podsustavima kao jednakopravni partner brine za uspjesan
razvoj cjelokupnog drustvenog sustava.

Reforma javne uprave narocito je znacajna za drzave u tranziciji. Te
drzave u biti brze prelaze pojedine razvojne stupnjeve, pa zato o
usmjeravanju tog procesa u velikoj mjeri ovisi i njegova uspjesnost.
Tranzicija je jedinstven i neponovljiv proces u svim svojim elementi-
ma, od ishodista, okoline, do ciljeva i putova njihova ostvarivanja.
Za uspjesan prijelaz u efikasnije drustvo (Sto bi bio jedan od njezinih
najvaznijih ciljeva) svaka drzava mora analizirati prva dva ¢imbenika
te odrediti treci. Svaka drzava ima dakle vlastitu tranziciju i 0 njezinoj
pocetnoj razvijenosti i razvijenosti njezine okoline te o sposobnostima
spoznavanja i razumijevanja suvremenih razvojnih drustvenih tokova
na svim podrucjima bit ¢e ovisna odnosno ovisi njezina uspjesnost.
Spoznavanje tih tokova i njihovo usmjeravanje zadaca je njihovih
upravnih sustava, sto uusporedbi s razvijenim svijetom zahtijeva jos
dodatninapor, a time posebno prilagodivanje i preoblikovanje javne

uprave.

Slovenija kao jedna od uspjesnih drzava u tranziciji na gospodarskom
je podrud¢ju bez sumnje postigla prilicne uspjehe. Tim postignucima
treba hitno odrediti odgovarajuci institucionalni okvir, jer ce se u
protivnom razvoj utopiti u sve vecoj drustvenoj entropiji. Ako je u
prvoj fazi novog razdoblja bilo mogude ostaviti po strani pitanje
izgradnje drzavnih institucija i njihova uc¢inkovitog djelovanja, jer se
najprije trebalo pobrinuti za materijalni temelj njezina drustva, to
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danas jednostavno nije moguce jer je nerazvijenost drzave i njezinih
institucija nepremostiva prepreka daljnjem razvoju. Jednostavno
treba spoznati da valja uloziti velike napore i znatna sredstva u razvoj
drzave 1 njezinu upravu, jer je samo to put njezina daljnjeg uskladenog
razvoja.

Drugi razlog za dogradivanje i prilagodivanje slovenske drzavne i
javne uprave proizlazi iz zelje za uklju¢ivanjem u Europsku uniju.
Ako se zelimo ukljuciti u tu zajednicu kao u neki Siri sustav, posve je
jasno da moramo razviti i prilagoditi naSe upravne sustave do te mjere
da budu sposobni ukljuciti se u sire upravne integracije. Tu nema
nikakvog izbora, jer nedovoljna razvijenost i neprilagodenost na tom
podrudju znace nemogucnost ukljucivanja u tu zajednicu.

Oba navedena cilja diktirala su s jedne strane dugorocnu strategiju
reforme javne uprave, a s druge uspostavlu odgovarajuce organizacij-
ske infrastrukture za provedbu tog procesa. Vlada Republike Slovenije
prihvatila je takvu strategiju krajem 1996. godine, a sljedece godine
uspostavila je 1 organizacijsku strukturu za njezinu implementaciju.

II. Ishodista dugorocne strategije
reforme javne uprave

Dugorocna strategija reforme javne uprave temeljni je dokument 1
prvi korak ka izvedbi tog procesa. Bit njezina sadrzaja temeljni su
ciljevi koje taj proces prati te okvirno odredeni putovi njihova ostva-

rivanja.

1. Kljucni ciljevi reforme javne uprave

S obzirom na iskustva reformskih procesa u drzavama OECD,
mozemo odrediti sljedece kljucne ciljeve reforme javne uprave:
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= osigurati veci prijenos odgovornosti s centra upravnog sustava i
time omoguciti njegovu vecu fleksibilnost,

s osigurati bolje provodenje zadataka te uspostaviti odgovarajuce
nadzorne mehanizme i bolje provodenje odgovornosti,

e razviti konkurentnost i mogucnost izbora pri izvodenju upravnih
funkcija,

* razviti javne sluzbe koje ce biti usmjerene korisniku,

e poboljsati polozaj javnih sluzbenika,

e holje iskoristiti mogucnosti moderne informaticke tehnologije,

e poboljsati kvalitetu pravne regulative,

e ojacati usmjeravajucu i pratecu funkciju centra upravnog sustava.

1.1. Delegiranje nadleZnosti i povecanie fleksibilnosti
upravnog sustava

Delegiranje nadleznosti i s time povecanje fleksibilnosti upravnog
sustava temeljni je cilj reforme javne uprave usmjeren povecanju
njezine ucinkovitosti. U tom procesu vodeci javni sluzbenici 1 same
organizacije dobivaju vecu slobodu kod prihvacanja operativnih
odluka, a osim toga izbjegavaju se nepotrebne prepreke i zakasnjenja
u izvodenju upravnog procesa. S druge se strane povecava odgovor-
nost vodecih javnih sluzbenika za rezultate njihova rada odnosno
rada njihove organizacije. Kontrola preko detaljno propisanih postu-
paka se uklanja i prepusta mjesto razli¢itim poticajnim mjerama i
ocjenjivanju konacnih ucinaka. Na financijskom podrucju treba
osigurati vecu prilagodljivost upravnog sustava, omoguciti upotrebu
proracunskih sredstava preko danasnje granice proracunske godine,
a uz to i osigurati srednjorocno planiranje potrebnih sredstava. Na
organizacijskom podrucju treba promijeniti postojecu organizacijsku
strukturu tako da se razdvoje funkcija odredivanja politike i funkcija
njezine provedbe, pri ¢emu za provedbu valja razmisliti o uvodenju
takozvanih paradrzavnih organizacija koje imaju vise slobode pri
upravljanju materijalnim 1 ljudskim izvorima.
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Delegiranje nadleznosti u vezi s povecanjem prilagodljivosti upravnog
sustava nosi u sebi i dugorocnu opasnost i opasnost od usitnjavanja
upravnog procesa koji moze voditi do neuskladenog djelovanja
upravnog sustava. S obzirom na to, bitni dio reformskog procesa na
tom se podrudju odvija u rjesavanju suprotnosti izmedu zadovoljenja
centralne koordinacije i mogudeg opsega delegiranja nadleznosti u
decentraliziranom upravnom sustavu.

1.2. Kontrolni mehanizmi i provodenje odgovornosti

Decentralizacija upravnih sustava u svim njihovim dimenzijama
zahtijeva nove kontrolne mehanizme i nacine provodenja odgovor-
nosti. U svezi s tim u brojnim se drzavama razvio nov, tzv. ugovorni
pristup, i to kako na individualnoj tako i na organizacijskoj razini. To
znadi da utom podrudju nije naglasak na detaljno propisanim postup-
cima, gdje se cjelokupni upravni rad odvija na temelju detaljnih
pravnih pravila, vecd se ugovorom odreduju ciljevi i zadaci u okviru
odredene upravne djelatnosti, potrebna financijska sredstva za
njihovu izvedbu, ocekivani rezultati te kriteriji i mjerila za ocjenjivanje
uspjeha odnosno neuspjeha. Napori na podrucju kontrolnih mehani-
zama vecinom su usredotoceni na ciljano usmjerene procese te na
njihovo kvalitativno i kvantitativno mjerenje. Odrazavaju se u raz-
vijanju kvantitativnih i kvalitativnih standarda upravnog rada,
metodologiji izvjescivanja 1 ocjenjivanja predlozenih programa.

Na drugoj strani pokazuju se i slabe tocke novog pristupa na tom
podrucju. Pretjerana upotreba ugovornog pristupa na svim podrudji-
ma mogla bi dovesti do smanjivanja ministarske odgovornosti jer vise
ne bi imali pravu mogucénost jednostranog odlucivanja s preuzima-
njem cjelokupne odgovornosti. Uz to, ugovorni pristup i sam u sebi
nosi odredene opasnosti jer zbog manjkavosti standarda i metodo-
logije mjerenja i ocjenjivanja moze usmjeriti pozornost na pogresne
¢imbenike i oblikovati poticajne mjere koje su u biti nefunkcionalne.
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1.3. Konkurentnost i mogucnost izbora pri obavljanju
upravnib funkcija

To se podrudje u posljednje vrijeme najvise razvilo, i to prije svega u
javnim sluzbama. Uocava se uvodenje konkurentnosti i mogucnosti
izbora i u funkeiji vlasti uprave (njezin tzv. strucno-tehnicki dio) te u
njezinoj funkciji ubrzavanja. Temeljni cilj tog usmjeravanja jest
povecati u¢inkovitost upravnog rada i autonomiju klijentele, pri cemu
je bitna konkurentnost, bez obzira na osobni ili javni status pojedinog
izvodaca. Oblici konkurentnosti i mogucnosti izbora koje pri tome
mozemo pratiti krecu se od oblikovanja unutarnjeg trzista u javnom
sektoru, koje zalazi u neposredno placanje usluga, slobodu izbora
izvodaca, autonomiju izvodaca, odvajanje upravljacke i izvodacke
funkcije, do veceg ukljucivanja posebnih subjekata u izvodenje
upravnih funkcija s ugovornim dodjeljivanjem radova, partnerstva
izmedu drzave i tih subjekata, privatizacije i liberalizacije javnih sluzbi
isl. Novost na tom podrucju jest uvodenje posebnih upravnih dozvola
koje daju odredena prava pojedinim privatnopravnim subjektima,
pri ¢emu ta prava mogu biti predmet pravnog prometa. Izbor, nadalje,
posebno omogucavaju voucheri, na temelju kojih korisnici javnih
usluga dobivaju veliku autonomiju pri izboru izvodaca, a ona izvodace
prisiljava na kvalitetnije obavljanje rada.

Ucinci uvodenja trzisnih mehanizama na podrucje javnog sektora
nisu automatski pozitivni - okolnosti koje pogoduju njihovu uspjehu
jako se razlikuju izmedu pojedinih drzava. Zbog toga pri svakom
uvodenju tih mehanizama na bilo koje podrudje treba analizirati
postojece cimbenike koji na njih utjecu i na temelju toga prihvacati
odgovarajuce odluke.
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1.4. Javne sluzbe usmjerene korisniku

Jedan od temeljnih ciljeva reforme javne uprave u svijetu jest usmjeriti
javne sluzbe korisniku odnosno njegovim potrebama i ocekivanjima.
U krug tih nastojanja ide veca informaticka osvijestenost korisnika o
potrebnoj kvaliteti javnih usluga, bolji pristup tim uslugama, njihova
raznovrsnost, pojednostavljenje postupaka ostvarivanja prava, ukla-
njanje administrativnih prepreka, dobivanje misljenja korisnika o vrsti
i kvaliteti usluga, sudjelovanje korisnika pri upravljanju javnim
sluzbama 1sl. Ucinkovito sredstvo za postizanje tih ciljeva jest obliko-
vanje jasnih standarda o kvaliteti usluga, kriterija za ocjenjivanje rada
izvodaca te sustav njihovih nagrada i kazni za dobro odnosno slabo
izvodenje javne sluzbe.

1.5. Upravljanje ljudskim izvorima

[ u upravljanju ljudskim izvorima smjerovi razvoja su jasni. Na tom
podrudju dolazi do sve vece decentralizacije odlucivanja, kako u
zaposljavanju, izboru, tako i u razvoju kadrova. Na taj se proces
nadovezuje veca odgovornost vodecih javnih sluzbenika na svim
razinama, a on je u ¢jelini uokviren centralnom financijskom politi-
kom i politikom zaposljavanja koja odreduje standarde zaposljavanja
i financiranja javnih sluzbenika. Konkretne mjere na tom podrucju
su sljedece: pretezna upotreba ugovora usmjerenih odredivanju i
ocjenjivanju zadataka visokih javnih sluzbenika; uspostavljanje susta-
va koji se temelji na ocjeni rada za ostale vodece javne sluzbenike;
razvoj strateskog upravljanja ljudskim izvorima na razini pojedinacnih
unutarnjih organizacijskih jedinica; prijenos nadleznosti za
odlucivanje te centralna koordinacija i nadzor, povecana mogucnost
mobilnosti unutar upravnog sustava; pokretljiviji platni i klasifika-
cijski sustav; razvoj svih vrsta obrazovanja i osposobljavanja u javnoj

upravi.
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1.6. Moderna informaticka tebnologija
g1

Informaticka tehnologija kljucna je potpora reformi javne uprave.
Brojni dijelovi reforme uopce ne bi bili moguci bez uvodenja moderne
informaticke tehnologije, koja je vazan katalizator promjena i donosi
prilicne prednosti pri povecanju produktivnosti i kvalitete usluga.
[stovremeno informaticka tehnologija nije magicna formula za
postizanje svih ciljeva modernizacije upravnog sustava: njezino
dosadasnje uvodenje prate 1 uspjesi i neuspjesi. Za njezinu uspjesnu
upotrebu treba je ¢vrsce povezati s organizacijskim promjenama i
grupnim ciljevima, pri Cemu treba osigurati ¢jenovno racionalnu
tehnologiju te stalno i¢i ukorak s njezinim razvojem. Konkretno, na

tom podrucju morali bismo:

e neposrednije povezati informaticku tehnologiju (IT) s upravnim
procesom,

¢ upotrijebiti IT za preoblikovanje i poboljsanje upravnih postupaka,

e osigurati bolji pristup kvalitetnim informacijama,

* razviti i upotrijebiti standarde upravnog rada,

e razvijati strucnjake na podrucju IT koji poznaju tok upravnog
procesa,

e poticati istrazivanja o utjecaju I'T na ekonomski, socijalni, pravni
i politicki sustav,

¢ oblikovati cjeloviti sustav medusobnog komuniciranja izmedu
uprave i gradana preko sredstava IT (e-governement).

1.7. Poboljsanje pravne regulative

Poboljsanje regulatornog mehanizma jedan je od prioriteta reforme
javne uprave. Regulacija jest 1 ostat e bitan instrument vladine
politike. Rezultat njezina tradicionalnog pristupa vise je puta razo-
Caranje pri ostvarivanju ciljeva politike, a osim toga taj je pristup i
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prilicno skup i nefleksibilan. Neodgovarajuci rast regulacije uzrokuje
velik teret u ostalim dijelovima drustvenog sustava, $to zahtijeva
nuzno preusmjerenje vecoj deregulaciji. Osim toga, vrlo slabo prati
napredak u mikroekonomiji, tehnickim inovacijama, globalizaciji i1
decentralizaciji. Ucinkovitost vladine intervencije regulacijom je
upitna, ali se uz to vanjski i unutarnji pritisci za njezinu sve vecu
primjenu ne smanjuju jer se jo§ uvijek smatraju ¢arobnom formulom
za rjesavanje svih problema. Procesi reforme tako biisli s jedne strane
prema reduciranju opsega i troskova regulacije, a s druge strane
prema poboljSanju njihove kvalitete. Nov pristup vecoj disciplini i
kontroli na podrucju regulacije temelji se na pojedina¢nim novim
mjerama, kao §to su npr. regulatorne kontrolne liste, regulatorne
analize, metodologije pracenja utjecaja regulacije, oblikovanje
eksplicitnih standarda njezine kvalitete te velik izbor alternativa
tradicionalnoj regulaciji. Te alternative prije svega su informaticka
poruka, ekonomski poticaji, dobrovoljni ugovori, samoregulacija,
certifikacija, prenosiva upravna prava i sl

II1. Podrucja reforme javne uprave

Na temelju ishodista dugorocne strategije reforme javne uprave
potrebno je nadalje odrediti podruéja njezina preoblikovanja te unu-
tar toga pojedine aktivnosti tog procesa. Reformu javne uprave
mozemo usmjeriti na sljedeca ciljna podrudja:

* drzavnu upravu,

* Jokalnu samoupravuy,

* javne sluzbe,

® Cuvanje prava pojedinaca u odnosu prema upravi,
® sustav javnih sluzbenika,

 sustav javnih financija,

* razvoj uprave te osposobljavanje u upravi.
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Sva ta podrudja treba preoblikovati odnosno promijeniti sa tri
temeljna gledista: normativnog, organizacijskog i informatickog. Ta
gledista, naravno, nisu medu sobom strogo odvojena, ved su medu-
sobno ¢vrsto povezana i isprepletena tako da se u vecini slucajeva
radi o istovremenim aktivnostima koje vode odgovarajucim
promjenama kao rezultat postovanja svih triju spomenutih gledista.

1. Drzavna uprava

Normativno glediste reforme drzavne uprave zalazi u prvom redu u
pitanje normativnog uredenja sustava drzavne uprave, koji su u
prijasnjem uredenju uredivali Savezni zakon o temeljima sustava
drzavne uprave i Republicki zakon o sustavu drzavne uprave te organi-
zacijski zakon koji je uredivao organizaciju i podrucja rada tadasnjih
individualnih i kolegijskih upravnih organa. Normativno uredenje
tog podrudja prvije i klju¢ni korak ka reformijavne uprave, jer bivse
uredenje, unatoc nekim dobrim rjesenjima sustavno ne spada vise u
novi ustavni i pravni poredak nove drzave. Na tom podrucju rijec je
prije svega o prihvacanje novog zakona o vladi te novog zakona o
drzavnoj upravi koji moze sadrzavati i odredbe o organizaciji i pod-
ruc¢ju rada ministarstava, tako da nema potrebe za posebnim
zakonom koji bi uredivao to pitanje.

2. Lokalna samouprava

Normativno glediste lokalne samouprave znaci normativno uredenje
novih teritorijalnih upravnih sustava na lokalnoj razini, koje u
prijasnjem uredenju u takvom obliku i sadrzaju nismo poznavali. U
Sloveniji je sustav lokalne samouprave uveden prihvacanjem novog
Ustava, a prakticno je bio uveden tek Zakonom o lokalnoj samoupravi
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i Zakonom o upravi. Na temelju tih dvaju zakona uspostavljene su
nove opcine, s jedne strane, te nova teritorijalna struktura drzavne
uprave u obliku upravnih jedinica, s druge strane. Uz to, ta su dva
zakona nacelno razdvojila nadleznosti izmedu drzave i lokalne
samouprave, i to tako da je drzava preuzela sve funkcije vlasti bivsih
opcina, a na njih je prenijela brojne nadleZznosti na podrucju javnih
sluzbi.

Uspostavljanje sustava lokalne samouprave u Sloveniji jos ni izdaleka
nije zavrSeno i suocava se s brojnim poteskocama. Prva teskoca je
pritisak na porast broja manjih opcina koje nemaju vlastitih moguc-
nosti za ostvarivanje svojih funkcija. Posljedica toga su medusobno
jako razlic¢ite opcine prema veli¢ini teritorija, broju stanovnika te
kadrovskoj i financijskoj moci, tako da izgleda kao da zajedno
uzgajamo pilice i nojeve. Druga poteskoca nastaje pri oblikovanju
druge razine lokalne samouprave, tj. pri formiranju pokrajina. Po
naSem ustavu pokrajine se formiraju na temelju odluke opcina koje
se ukljucuju u samostalnu pokrajinu, na koju poslije prenose svoje
pojedinacne zadace. Za takve odluke nema nikakve politicke volje,
tako da Slovenija jedanaest godina nakon uvodenja sustava lokalne
samouprave nema njezine druge razine, a - kako izgleda - bez
promjene Ustava do te razine necemo niti doci. Zbog takvog stanja
moramo na normativnoj razini prihvatiti novi zakon o lokalnoj
samoupravi, koji ce uredivati sustavna pitanja tog podrudja, a
dopunjavat ¢e ga dva institucionalna zakona, i to zakon o opcinama
i zakon o pokrajinama.

3. Javne sluzbe

Na podrudju javnih sluzbi treba dograditi njihove institucionalne
oblike te s tim uvezi izraditi tipologiju javnopravnih osoba. U Sloveniji
to podrudje jo$ nije zaviSeno, s jedne strane imamo star i manjkav
Zakon o zavodima koji ureduje drustvene javne sluzbe, a s druge
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strane jednako star i manjkav Zakon o gospodarskim javnim sluzbama
koji ureduje podrudje gospodarskih javnih sluzbi, Od institucionalnih
oblika obavljanja javnih sluzbi ta dva zakona poznaju javne zavode,
javne gospodarske zavode i javna poduzeca, koji nemaju vlastitih
statusnih oblika, ali su neposredno vezani na posebne zavode
odnosno na gospodarska drustva. Oba zakona ureduju i koncesije,
ali nepovezano i manjkavo, sto uzrokuje velike teskoce u praksi.

Rjesenje tog problema jesu novi zakoni: zakon o javnim zavodima i
zakon o koncesijama, koji su jos u pripremi. Prihvacanje tih dvaju
zakona uzrokovat Ce raspad starih dvaju zakona, $to znadi da cemo
morati prihvatiti jos i novi zakon o posebnim zavodima (ako ih kao
statusni oblik ne ukinemo) te zakon o javnim poduzecima kao poseb-
nom statusnom obliku javnopravnih osoba.

S tim podru¢jem veoma je usko povezano pitanje paradrzavnih
organizacija koje bi mogle decentralizirano provoditi dio funkcije
unapredivanja i dio regulativne funkcije drzave. U Sloveniji smo
predvidjeli dvije takve javnopravne osobe, a to sujavni fondovi ijavne
agencije. Zakon o javnim fondovima bio je prihvacden vec 2000.
godine, a Zakon o javnim agencijama u postupku je prihvacanja u
Drzavnom zboru.

4. Zastita prava pojedinaca u odnosima s upravom

Zastita prava pojedinaca u odnosima s upravom obuhvaca tri temeljna
podrudja, i to upravne postupke, sudski nadzor nad odlucivanjem
uprave te neformalne oblike zastite prava pojedinaca u odnosima s
upravom. U Sloveniji je to jedino podrucje koje je na normativnoj
razini ve¢ izgradeno. Tako smo vec prihvatili novi Zakon o opéem
upravnom postupku, novi Zakon o upravnom sporu te Zakon o
Ustavnom sudu RS koji ureduje ustavnu tuzbu kao posebno pravno
sredstvo protiv upravnog odlucivanja. Osim toga, Zakonom o ¢uvaru
ljudskih prava i temeljnih sloboda uveli smo u nas pravni sustav
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institut ombudsmana kao neformalni oblik zastite prava pojedinaca
u odnosu s upravom.

5. Sustav javnih sluzbenika

Jedno od najvaznijih podrucja reforme javne uprave jest sustavjavnih
sluzbenika. Slovenija je to podrucje dijelom uredila Zakonom o
radnicima u drzavnim organima iz 1991. godine koji je bio prihvacen
uglavnom za potrebe nastajanja nove drzave. Odmah nakon osamo-
staljenja prihvatili smo se pripreme novog zakona o javnim sluz-
benicima koji je sada, nakon vise od deset godina, konacno pri-
premljen i u drugom ¢itanju je u Drzavnom zboru.

Nastajanje tog zakona bilo je mukotrpno jer je to podrudje jako
interesno optereceno. Osim interesne opterecenosti, na tom je
podrudju bilo i velikog nerazumijevanja sto je sustav javnih sluzbenika
uopce. Vecina je naime smatrala da je kod tog sustava rijec samo o
posebnostima radnih odnosa u javnom sektoru, a ne i1 o nacinu
djelovanja ljudi zaposlenih u javnom sektoru, u odnosu prema
gradanima. To se podrudje pocelo razumijevati preuzimanjem
europskih standarda, koji inace ne znace neposredno aquis communi-
taire, ali ipak su temelj svim nacionalnim zakonodavstvima na tom
podrudju. Takvi standardi koje je prihvatio slovenski zakon kao svoja
temeljna nacela jesu, na primjer. otvorenost uprave, nacelo njezine
preglednosti, nacelo nepristranosti, nacelo jednake dostupnosti
sluzbe u javnom sektoru, nacelo nepoliticnosti zaposljavanja i dr.

6. Sustav javnih financija

Drugo vrlo vazno podrudje s gledista ukljucivanja u EU jest podrudje
javnih financija. Europska komisija svake godine ocjenjuje admini-
strativnu osposobljenost kandidata za ukljuéivanje u EU. Kriteriji za
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ocjenjivanje te osposobljenosti, uz uredeni sustav javnih sluzbenika,
svi su iz podrudja javnih financija. To su:

» normativna uredenost sustava javnih financija,
e vanjski prorac¢unski nadzor,

e unutarnji proracunski nadzor,

* jedinstveni racun fonda,

¢ normativna uredenost javnih narudzbi.

Slovenija je na tom podrucju prihvatila Zakon o javnim financijama
koji uz sustavjavnih financija ureduje i unutarnji proracunskinadzor
i jedinstveni racun fonda. Vanjski proracunski nadzor ureden je
Zakonom o Racunskom sudu, a javne narudzbe Zakonom o javnim
narudzbama.

7. Razvoj uprave

Za provodenje reforme javne uprave i njezinu daljnju dogradnju treba
odgovarajuca organizacijska i kadrovska infrastruktura. U Sloveniji
smo se tim pitanjem poceli baviti planski i ve¢ smo 1995. godine
poceli s provodenjem posebnog specijaliziranog obrazovanja
upravnih radnika na podrucju tzv. new public managementa
(MASTER projekt). Projekt je financirala $vicarska vlada, a u nj su
bili ukljucenivrhunski stru¢njaci iz cijelog svijeta. Tako smo u godinu
i pol dana obrazovali cetrdeset upravnih radnika koji jos danas ¢ine
kadrovski alat dviju organizacijskih jedinica koje predstavljaju
temeljnu infrastrukturu za preoblikovanje i razvoj uprave. Prva takva
jedinica je Ured za organizaciju i razvoj uprave koji je osnovan 1986.
godine u Ministarstvu za unutarnje poslove a vodi ga jedan od triju
drzavnih tajnika u tom ministarstvu. Ured je nositelj projekta reforme
javne uprave, a uz to se brine za njezinu dogradnju i razvoj. Druga
organizacija je Upravna akademija koja je unutarnja organizacijska
jedinica u tom uredu i brine se za stalno 1 dopunsko obrazovanje
svih zaposlenih u slovenskoj drzavnoj upravi.
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Unatoc tome sto su obje organizacije opravdale svoju ulogu, njihov
bise polozaj mogao poboljsati. Kako je projekt reforme javne uprave
izrazito horizontalni projekt koji zahvaca upravu u cjelini, bilo bi bolje
da se smjesten u samom centru Vlade, po mogucnosti vrlo blizu
predsjednika Vlade. Reforma javne uprave znaci i prihvacanje ne
odvise omiljenih mjera te je za njihovo prihvacanje i provodenje
potreban autoritet samog vrha Vlade. Sadasnja pozicija tog projekta
u Ministarstvu za unutarnje poslove slabi njegov poloZaj i otezava
mu rad, jer s jedne strane nema nikakav autoritet nad drugim mini-
starstvima, a s druge strane dijeli sudbinu Ministarstva za unutarnje
poslove sa svim njegovim dobrim, a prije svega slabim stranama.

IV. Neka pitanja reforme drzavne uprave

U prethodnim dijelovima ovog priloga pokusali smo sistematski
prikazati §to sve obuhvacda temeljni sadrzaj reforme javne uprave.
Pri tome smo naveli popis pitanja, a da se nismo upustali u njihov
problemski sadrzaj jer bi to bilo izvan okvira ovoga priloga. Zato cemo
u ovom dijelu na primjerima pokazati s kakvim smo se problemima
susretali pri rjeSavanju samo nekih pitanja na podrucju drzavne

uprave.

Slovenija se prihvatila reforme drzavne uprave relativno rano, i to
zbog potreba nastanka nove drzave. Tako su tik pred osamostaljenjem
prihvacena dva zakona, i to Zakon o organizaciji i djelokrugu rada
ministarstava 1 Zakon o radnicima u drzavnim organima. Prvi nije
donio neke vecde organizacijske promjene i samo je manje-vise
preimenovao dotada$nje upravne organe u ministarstva, dok je drugi
bio sadrzajno nov jer je zamijenio dotadasnje radnicko samo-
upravljanje u drzavnoj upravi djelomicnim uredivanjem sluzbenic-
kog sustava. Uz ta dva zakona, nakon prihvacanja Ustava i u skladu
s Ustavnim zakonom o provodenju Temeljne deklaracije o samostal-
nosti i neovisnosti Republike Slovenije, ostale su na snazi i koristile
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su se kao republicki propis sve odredbe prijasnjeg saveznog i republic-
kog sistemskog zakona koje nisu bile u suprotnosti s novim ustavnim
i pravnih poretkom. U saveznom zakonu to su prije svega bile odredbe
koje su uredivale sistemske funkcije uprave, a bivsi republicki zakon
vrijedio je prakti¢no u cijelosti, kako u svojem sistemskom tako 1 u
posebnom dijelu. Novi ustav uredivao je samo temeljne odnose o
oblikovanju vlade, dok su se za sve ostale odnose vlade i ministarstava
jednostavno koristile odredbe prijasnjeg zakona koje su uredivale
ulogu 1 polozaj Izvrsnog vijeca te individualnih i kolegijskih organa

uprave.

Opisano stanje manjkavog i isprepletenog starog i novog uredenja
pocelo se mijenjati pocetkom 1993. godine prihvacanjem novog
Zakona o Vladi Republike Slovenije (Sluzbeni list RS, br. 4/93). Taj
je zakon ukinuo sve odredbe starog republickog zakona o sustavu
drzavne uprave koje su se odnosile na Izvr$no vijece Skupstine
Republike Slovenije, osim dviju odredbi koje su uredivale odnose
izvr$nog vijeca (sada Vlade) prema opcinskim organima. To je i
razumljivo jer su ti odnosi prema opisanom privremenom uredenju
drzavne uprave na lokalnoj razini ostali nepromijenjeni.

Zakon o Vladi napustio je dotadasnji pristup jedinstvenog uredenja
sustava drzavne uprave jer je u svojim odredbama uredio samo institu-
ciju vlade, a ne i drugi dio drzavne uprave, kao sto su ministarstva, i
njen lokalni teritorijalni dio. Razlog za koristenje tog novog pristupa
bio je vjerojatno pomanjkanje vremena jer je trebalo barem Vladu
urediti $to brze zato Sto odredbe starog Zakona o sustavu drzavne
uprave koje su se odnosile na Izvr$no vijece nisu za Vladu bile
primjerene. Uz to, ustavne odredbe o Vladi nisu bile dovoljne niti za
njezino normalno konstituiranje, te je potreba za sto brzim zakonskim
uredenjem toga podrudja bila vise nego ocita.

Novi Zakon o Vladi nazalost nije ispunio sva ocekivanja. Prvo oceki-
vanje bilo je usmjereno uredenju vece samostalnosti Vlade u od-
nosima prema zakonodavnoj vlasti, $to se nije obistinilo. Istina je da
je zakonodavac u tome bio ogranicen Ustavom koji je oblikovanje
Vlade postavio u potpunu ovisnost o Drzavnom zboru. Ali ipak,




G. Trpin: Reforma javne uprave u Sloveniji
HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 4.(2002.), br. 2., sir. 293.-321. 109

zakonodavac ni u ustavnim okvirima nije nasao putove kojima bi
mogao uspjesno rjesavati konfliktne situacije koje su vodile stanju
dugotrajnog bezvlada. To se odnosi prije svega na institut oblikovanja
Vlade jer Zakon nije uredio polozaj izabranog predsjednika Vlade u
trenutku kada je on po svom polozaju samo mandatar, a ne jos pravi
vrsitelj svoje funkceyje. Jednako tako nije rijesio situaciju kada Drzavni
zbor izabranom mandataru ne imenuje ministre u postupku konstitui-
ranja vlade, odnosno ne imenuje mu ih nakon uspjesnog konstruktiv-
nog iskazivanja nepovjerenja. Na tom podrucju postoji cijeli niz
otvorenih materijalnih i postupovnih pitanja koja su se rjesavala u
Poslovniku Drzavnog zbora. U taj akt ta pitanja bez sumnje ne
spadaju jer se radi 0 odnosu izmedu dviju neovisnih grana vlasti, a
ne o nacinu djelovanja jedne od njih.

Zakon i nacCelno nije nikada odredio jasne odnose izmedu zakono-
davne i izvrSne vlasti. To se najbolje vidi iz nacelne odredbe tko
odreduje politiku drzave. Zakon je naime u svojem ¢lanku 3. odredio
da Vlada vodi, usmjerava i uskladuje provodenje politike koju odre-
duje Drzavni zbor te osigurava provodenje zakona, drugih propisa i
opcih akata Drzavnog zbora. Time je bez sumnje povjerio preveliku
tezinu zakonodavnoj grani vlasti koja sada, uz postavljanje normativ-
nih okvira za djelovanje upravnog i cjelokupnog drustvenog sustava
i provodenja nadzora nad izvrSnom vlasti odreduje i politiku drzave.
Odredivanje drzavne politike klasicna je funkcija izvrsne vlasti, koja
se, naravno, moze provoditi unutar normativnih okvira koje postavlja
pod nadzorom koji provodi zakonodavna grana vlasti.

Zakon o Vladi donio je najvise kvalitativnih promjena na podrucju
organizacije Vlade i ministarstava. Prije svega nacelno je smanjio broj
ministarstava od dotadasnjih 22 na 15, s tim da je odredio 15 resornih
ministara koji ¢ine Vladu. U prijelaznim odredbama (s nomo-
tehnickog stajalista sporno) zatim je zaokruzio pojedine resore tako
daje odredio koja ce se dotadasnja ministarstva udruziti u zajednicko
ministarstvo pod novim imenom. Neposredno je ukinuo dva
ministarstva, i to Ministarstvo za zakonodavstvo i Ministarstvo za
informiranje, koja je preoblikovao u vladine sluzbe.

HRVATSKA JAVNA UPRAVA




YAYNIN YNAVI ¥ISLY AMH

G. Trpin: Reforma javne uprave u Sloveniji

310 HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 4. (2002.), br. 2., str. 293.-321.

Zakon o Vladije dakle samo djelomicno stavio izvan snage stari Zakon
o sustavu drzavne uprave, i to one odredbe koje su se odnosile na
bivse republicko Izvrsno vijece, dok su sve njegove odredbe koje su
uredivale ministarstva ostale na snazi. Uz to, stavio je izvan snage
sve odredbe Zakona o organizaciji i podrucju rada republicke uprave
iz 1991. godine koje su bile u suprotnosti s njegovim odredbama.
Odluka koje su stavljene izvan snage nije bilo mnogo, odnosno
stavljeni su izvan snage samo njihovi dijelovi, i to oni koji su odredivali
imena prijasnjih ministarstava koja su se u skladu s njegovim prijelaz-
nim odredbama udruzila u nova ministarstva pod novim imenom.
Sva ta ministarstva donijela su sa sobom i svoja podrucja rada koja
su ostala nepromijenjena i u tome je dijelu naravno Zakon o organi-
zaciji i podru¢ju rada ministarstava i dalje vrijedio.

Takvo saroliko stanje, kada je na snazi bilo dijelom staro, dijelom
novo i potpuno novo zakonodavstvo na podrucju drzavne uprave,
trajalo je gotovo dvije godine. Tek u jesen 1994. bila su prihvacena
dva nova zakona na tom podrudju, i to najprije Zakon o upravi
(Sluzbeni list RS, br. 67/94) i Zakon o organizaciji i podrudju rada
ministarstava (Sluzbeni list RS, br. 71/94). Ta dva zakona zaokruzila
su tzv. upravnu trojku tako da smo tada imali novo zakonodavstvo
koje je uredivalo kako vladu, tako i upravu i njezinu organizaciju.
Zakon o upravi takoder je konacno stavio izvan snage Zakon o sustavu
drzavne uprave i o IzvrSnom vijecu Skupstine SR Slovenije osim onih
njegovih odredaba koje su se odnosile na odnose prema opcinskim
organima uprave. One su prestale vrijediti za svaku pojedinu opcinu
posebno, i to s danom konstituiranja organa opcine kao lokalne
zajednice u skladu sa zakonodavstvom koje je uredivalo lokalnu

samoupravu.

Nakon ovog prikaza kompliciranog i nepreglednog zakonodavstva,
vrlo je zanimljivo ustanoviti kakav je bio kvalitativni napredak novog
zakonodavstva u odnosu prema starom, naravno ako ne uzmemo u
obzir terminolosko i pojmovno uskladivanje s novim ustavnim i
pravnim poretkom. Sto se tice broja ministarstava, odmah moZemo
ustanoviti da ih je ve¢ Zakon o Vladi smanjio s 22 na 15 i pri tome
osnovao Sest novih, prosjecno, vrlo velikih vladinih sluzbi koje su prije
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bila ministarstva ili organi odnosno organizacije u sastavu ministar-
stava. Prateci Zakon o Vladi, i novi Zakon o organizaciji i podrucju
rada ministarstava nije povecac broj ministarstava, ali je zato povecao
broj organa u njihovu sastavu s dotadasnjih 48 na 54. U zamjenu za
sedam ministarstava dobili smo 12 novih upravnih organizama koji
su po veli¢ini bili potpuno usporedivi s ministarstvima jer su u takvom
ili drugacijem obliku iz njih 1 proizisli.

Nekakvog posebnog napretka na tom podrucju nije se moglo vidjeti,
doslo je naprotiv do vedeg usitnjavanja uprave i jace samostalnosti
organa u sastavu. Tome je bez sumnje bio kriv sistemski Zakon o
upravi koji nije iskoristio priliku da taj relikt starog zakonodavstva
jednostavno ukine i time omoguci mnogo vecu pokretljivost organi-
zacije uprave. Suprotno tome, novi je zakon ne samo nekriticki vec i
manjkavo preuzeo stare odredbe o organima u sastavu. Stari repub-
licki Zakon o sustavu drzavne uprave u svojem je ¢lanku 22, naime
vrlo detaljno odredio odnose izmedu upravnog organa (sekretarijata)
i njegovih organa u sastavu. Predstojnik upravnog organa izvrsavao
je neposredni nadzor nad organom u sastavu, u okviru kojega mu je
mogao davati obvezne naputke za njegov rad, mogao mu je naloziti
izvrsenje pojedinog zadatka iz njegova podrucja rada i zahtijevati
podatke 1 izvjeS¢a o obavljanju njegovih zadaca. Novi Zakon tu je
odredbu, koja u temelju ureduje odnose izmedu upravnog organa i
organa u njegovu sastavu, naprosto ispustio i zamijenio je odredbom
o neodredenoj odgovornosti predstojnika organa u sastavu prema
ministru. Od tada nadalje nikad nije bilo potpuno jasno kakvi su bili
odnosi izmedu ministra i organa u sastavu ministarstva odnosno
njegovog predstojnika, pri ¢emu su tumacenja i praksa isli u smjeru
Sto vede samostalnosti organa u sastavu. Nastala je paradoksalna
situacija da je ministar u cjelini odgovoran za rad organa u sastavuy, a
na njegov rad prakticki nema nikakvog utjecaja. U praksije situacija
ponekad upravo smijesna jer su se dogadali slucajevi da je pojedini
ministar "narucio” upravnu inspekciju da pregleda rad organa u
sastavu njegova ministarstva jer sam jednostavno nije mogao doci
do odgovarajucih podataka i informacija.
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Zatvaranje organa u sastavu u vlastite granice onemogucavalo je i
uspjesnu koordinaciju i vodenje ministarstva. Pojedini dijelovi
ministarstava potpuno su otudeni, uéinkovitost ministarstva se
smanjuje 1 iscrpljuje u unutarnjim borbama izmedu ministarstva i

organa u sastavu.

Broj organa u sastavu nerazmjerno je narastao Zakonom o organi-
zaciji republicke uprave iz 1991, godine. Kao $to smo ved spomenuli,
bilo ih je 48, dok ih je stari Zakon o organizaciji i podrudju rada
republickih upravnih organa i republickih organizacija i samostalnih
struénih sluzbi Izvrsnog vijeca Skupstine SR Slovenije (Sluzbeni list
SRS, br. 5/80) poznavao samo 16. Od toga je bilo dvanaest
inspektorata, a ostalo su bili Zavod SR Slovenije za rezerve, Repub-
licka veterinarska uprava, Lucka kapetanija u Kopru i Zavod SR Slo-
venije za Skolstvo. Istina je da su tada dotadasnje savezne nadleZnosti
presle na republicku upravu, ali unatoc tome nije bilo prave potrebe
za tolikim brojem organa u sastavu. Trend njihova narastanja kasnijim
se zakonodavstyom nastavio, pri ¢emu se organi u sastavu nisu
uredivali samo sistemskim zakonom o organizaciji i podrucju rada
ministarstava vec i pojedinim podru¢nim zakonima. Najnoviji Zakon
o izmjenama i dopunama Zakona o organizaciji i podrucju rada
ministarstava (Sluzbeni list RS, br. 30/2001) taj je trend unekoliko
usporio, iako je unatoc¢ tome broj organa u sastavu ostao preko 50.

Deset godina nakon prihvacanja Ustava, problem pretjerane usitnje-
nosti i nepovezanosti centralnog upravnog sustava isti je kao tada.
Cinjenica je da nije doslo ni do kakvog napretka jer i najnovije
zakonodavstvo na tom podrucju donosi vise ili manje kozmeticke
popravke organizacije uprave, koje se ne doticu njezina sistemskog
bica. Jedini ozbiljan pokusaj da se presijece ta tradicija bio je Nacrt
zakona o Vladi i ministarstvima, koji je organe u sastavu ukidao kao
sistemsku kategoriju i dopustao njihovo uredivanje samo u pojedinim
zakonskim podrucjima. Pritome je bio vrlo restriktivan jer su se organi
u sastavu mogli osnivati samo na tzv. represivnim podrudjima kao
Sto su npr. vojska, policija, financijska policija i eventualno jos

inspekcije.
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Glede svog radikalnog pristupa spomenuti Nacrt zakona nije prosao
niti vladinu proceduru. Unatoc tome pokusaj je bio koristan jer je
jasno pokazao kako je duboko ukorijenjena usitnjenost nase uprave
i daje nece biti lako ukloniti. Na tu usitnjenost vezani su naime brojni
interesi, jer su vodeca mjesta u organima u sastavu postala sastavni
dio politickog plijena. To uzrokuje vrlo jak pritisak za njeno daljnje
usitnjavanje jer narastanjem broja organa u sastavu raste i broj
funkcija koje su zatim predmet podjele u okviru vladajuce interesne
koalicije.

Rjesenje toga problema u novom je sistemskom zakonodavstvu, a
prije svega u Zakonu o upravi i Zakonu o javnim sluzbenicima. Zakon
o upravi moze jako suziti mogucnosti osnivanja organa u sastavu, pri
Cemu mu uzor moze biti spomenuti Nacrt zakona o vladi i minis-
tarstvima. Zapravo, radni tekst zakona o upravi u velikoj mjeri prati
taj nacrt, pri emu u zamjenu za organe u sastavu nudi unutarnje
organizacijske jedinice s posebnim statusom. Takvo rjeSenje mnogi
smatraju neodgovarajucim jer misle da takve posebne organizacijske
jedinice nisu potrebne i nemaju pravog smisla. Sa stajaliSta organi-
zacijskih znanosti to bismo mogli i potvrditi, ali moramo biti svjesni
velikog interesnog opterecenja tog pitanja. Uzimajuci u obzir to
opterecenje, rjesenje s posebnim organizacijskim jedinicama ¢ini nam
se umjesnim jer Ce te jedinice smanjiti otpor pri ukidanju organa u
sastavu 1 time omoguciti laksi prijelaz prema ponovnoj integraciji
naseg centralnog upravnog sustava.

Velika pomod u tom procesu bit ce novi Zakon o javnim sluzbenicima.
U teznji da uspostavi normativne okvire za profesionalnu upravu,
Zakon zasigurno nece naci funkcionarska mjesta za vodenje or-
ganizacijskih jedinica s posebnim statusom. Vodenje organizacijskih
jedinica unutar ministarstava preuzet e profesionalni javni
sluzbenici, a time ce ta mjesta postati nezanimljiva kao politicki plijen,
$to Ce jako smanjiti pritisak na usitnjavanje uprave. Rjesenje odgovara
i sadasnjim funkcionarima koji vode organe u sastavu, jer ce svojom
odgovarajucom struénom osposobljienoscu modi nastaviti svojim
radom kao profesionalni javni sluzbenici.
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Problem organa u sastavu nije samo problem usitnjavanja uprave
ved i problem njezine krute organiziranosti. Novo uredenje tog
podrudja preuzelo je pristup njegova normiranja iz vremena sedam-
desetih i osamdesetih godina. Staro zakonodavstvo u okviru tadasnjeg
skupstinskog sustava vrlo je detaljno uredilo organizaciju uprave
zakonom sto je glede temeljnih nacela skupstinskog sustava bilo vrlo
logi¢no i normalno. Tako je zakonom uredilo sve individualne i ko-
legijske upravne organe te sve organe i organizacije u njihovu sastavu.
Novo uredenje preuzelo je potpuno isti pristup, pri cemu se pozivalo
na stavak 1. ¢lanka 120. Ustava koji odreduje da organizaciju uprave,
njezine nadleznostiinacin imenovanja njezinih funkcionara odreduje
zakon. Medutim, Ustav nigdje ne odreduje do koje organizacijske
razine organizaciju uprave odreduje zakon, $to znaci da nije nuzno
da to bude organizacijska razina organa u sastavu ministarstava.
Ustav je glede toga pitanja otvoren, tako da ta odredba moze obu-
hvatiti samo najvisu organizacijsku razinu, ali moze dosezati i do
najnize. Ako naime prihvatimo tezu da Ustav zahtijeva uredivanje
organa u sastavu zakonom, nema nijednog razloga da to ne bismo
ustvrdili za unutarnju organizaciju ministarstava. Tek bismo u tom
zadnjem slucaju udovoljili striktnom gramatickom tumacenju ove
odredbe jer bismo zakonom uredili sva pitanja organizacije uprave.

Po mojem misljenju Ustav se ne moze tumaciti u tom smjeru, vec
upravo obratno. Glede otvorenosti ustavne odredbe potpuno je
dovoljno ako zakon ureduje samo najvisu organizacijsku razinu
uprave, ministarstva. Istina je da to Ustav izrijekom odreduje u stavku
2. ¢lanka 114. (poglavlje o Vladi), ali moZzemo mirno utvrditi da se
radi o udvostrucivanju odredbi. Odredbu o organizaciji ministarstava
mozemo u ¢lanku 114. Ustava jednostavno ispustiti, jer se odredba
¢lanka 120. bez sumnje odnosi prije svega na ministarstva koja su
prema odredbi ¢lanka 121. temeljni dio strukture drzavne uprave.
Prema tom tumacenju, dakle, vec danas nema nikakve potrebe da
organe u sastavu ureduje zakon jer Ustav to izricito ne zahtijeva.
Nacin uredivanja organa u sastavu zakonom bio je vise ili manje pri-
hvacen po inerciji iz prijasnjeg uredenja i nema nikakvog ustavno-
pravnog a jo$ manje organizacijskog razloga. Organizacija je naime
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alat za izvodenje svojih funkcija i zato nositelj funkcija mora raspo-
lagati svojim alatom. MoZemo se sloziti s ¢injenicom da na najvisoj
organizacijskoj razini uprave postoje politicki razlozi da se ona
ureduje zakonom, medutim na nizim razinama za to nema nikakvih
pravih razloga.

Sadasnja praksa uredivanja zakonom tako brojnih organa u sastavu
ucinila je nasu upravu izvanredno neprilagodenom jer su postupci
promjena njezine organizacijske strukture izvanredno spori i dugo-
trajni. Takva je neprilagodenost problematic¢na posebno danas jer se
okolina u kojoj uprava djeluje i na koju mora reagirati vrlo brzo i
intenzivno mijenja. Tim se uprava promjenama mora prilagodivati,
a jedno od najvaznijih podrudja njezina prilagodivanja jest njezina
organizacija. U sadasnjem polozaju ona te mogucnosti nema te stoga
moramo §to prije napustiti zakonsko uredivanje organa u sastavu
(ako ih vec i ne ukinemo) i prenijeti to ovlastenje na vladu.

Drugo pitanje koje je deset godina nakon prihvacanja Ustava ostalo
nerijeSeno jest pitanje teritorijalne organiziranosti drzavne uprave.
S uvodenjem ustavnog nacela lokalne samouprave to je pitanje dobilo
posebnu dimenziju jer je bilo potpuno jasno da lokalna samouprava
znaci radikalan rez u dotadasnjem komunalnom sustavu koji je
istovremeno predstavljao i teritorijalnu strukturu drzavne uprave. U
temelju mijenjati strukturu i zadace teritorijalne uprave tako je
zahtjevan zadatak da ga ni ukojem sluc¢aju nije moguce obaviti preko
nodi. Toga je bio svjestan i ustavotvorac pa je zato u ¢lanku 5.
Ustavnog zakona za provodenje Ustava Republike Slovenije
(Sluzbeni list RS, br. 33/91) odredio da drzavne funkeije koje su do
tada obavljale opcine i nadalje obavljaju njihovi organi dok ih ne
preuzme drzava. To je znacilo da je u trenutku donosenja Ustava
polozaj teritorijalne strukture uprave ostao potpuno nepromijenjen.
Prvi normativni okvir za promjene na tom podrudju dao je tek dvije
godine poslije Zakon o lokalnoj samoupravi (Sluzbeni list RS, br. 72/
93) koji je znacio zakonsku podlogu za oblikovanje novih opcina, a
pravu podlogu za oblikovanje nove strukture drzavne uprave dao je
godinu dana kasnije Zakon o upravi (Sluzbeni list RS, br. 67/94). Taj
zakon je ustanovio upravne jedinice kao teritorijalnu strukturu
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centralne uprave i 1.1.1995. ta je struktura preuzela sve drzavne
upravne zadace 1 zadatke znacaja vlasti koje su do tada provodile
opdine.

Stvarne promjene na podrudju teritorijalne organiziranosti drzavne
uprave dogodile su se dakle tek cetirt godine nakon prihvacanja
Ustava. Avec od svoga samoga nastanka promjene su bile nedorecene
i nedoradene. Prvo to vrijedi za sam polozaj upravnih jedinica koje
nikada nisu bile ustanovljene kao teritorijalni organ drzavne uprave,
vec je njihov polozaj nekako visio u zraku. Krivicu za tu situaciju
snosi u nekoj mjeri 1. stavak clanka 121, Ustava koji odreduje da
zadace uprave obavljaju neposredno ministarstva. Ta ustavna odredba
potpuno je nepotrebno suzila manevarski prostor pri organizaciji
drzavne uprave, jer iz gramatickoga tumacenja te odredbe nedvo-
beno proizlazi da upravne zadace mogu obavljati samo ministarstva
i nitko drugi. Upravne jedinice mogu dakle obavljati zadace uprave
samo u slucaju ako su neposredno ukljucence u strukturu jednog ili
vise ministarstava.

Zakonodavac je bio svjestan tog ustavnog problema pa zato u Zakonu
o upravi nije odredio status upravne jedinice nego ga je jednostavno
ostavio otvorenim. U praksi su nakon toga upravne jedinice djelovale
kao samostalne upravne organizacije koje nisu bile strukturno
ukljucene niti ujedno ministarstvo. S njima su bile povezane, odnosno
povezane su samo funkcionalno, u vezi s provodenjem zadaca iz
njihova podrucja rada, a s obzirom na organizacijska pitanja vezane
su za ministarstvo za unutarnje poslove. Tako je praksa jednostavno
zaobisla ustavno ogranicenje, a zakonodavac je zakonskim neodre-
divanjem polozaja upravne jedinice izbjegao opasnosti neustavnog
uredivanja tog podrudja.

Taj nedostatak trebat ¢e u buducem uredenju popraviti. Ako dode
do promjene Ustava, bilo bi svrsishodno to pitanje rijesiti najprije u
tom okviru. To nije posebno komplicirano jer to pitanje nije osobito
interesno optereceno, tako da se u toj dikciji ustavne odredbe radi
prije o zabuni, a ne o nekoj posebnoj namjeri. U promjenama Ustava
to bismo jednostavno rijesili tako da napisemo da zadace uprave
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neposredno obavljaju organi drzavne uprave. Time bismo otvorili
mogucnost odredivanja polozaja upravnih jedinica kao teritorijainih
organa drzavne uprave i tako na odgovarajucinacin dogradili njezinu
strukturu. Istovremeno bismo rijesili i pitanje zadaca vladinih sluzbi
koje zbog te ustavne odredbe ne mogu obavljati upravne zadace,
iako je to u vezi s njihovim temeljnim zadacama (strucna pomod
organima odlucivanja) veoma svrhovito.

Sljedeci nedostatak ovog uredenja bio je nacin oblikovanja teritorija
upravnih jedinica. Zakonodavac je u onom vremenu propustio
jedinstvenu priliku da pri uspostavljanju nove upravne strukture pro-
vede i novu teritorijalnu podjelu. Umjesto toga prihvatio je kom-
promisnu odluku da se teritoriji upravnih jedinica oblikuju po te-
ritorijima bivsih opcina. Time je preuzeo sve slabe strane prijasnje
teritorijalizacije koja se odrazavala prije svega na neuravnotezenosti
bivsih opcina, i to glede teritorija i broja stanovnika. Osim toga nastao
je prevelik broj upravnih jedinica, 58 subjekata nije bilo moguce
odgovarajuce koordinirati iz jednog centra, niti je bilo moguce
osigurati odgovarajucu komunikaciju izmedu njih 1 svih ministarstava:
jednostavan izracun pokazuje da se u tom slucaju radi o 870 nepo-
srednih komunikacijskih putova kojima moramo pribrojiti jo§ vise
tisu¢a posrednih. Rjesenje tog problema je naravno u novom
teritorijalnom uredenju upravnih jedinica koje bi obuhvadalo
smanjivanje njihova broja i pojac¢anje komunikacije s ministarstvima.
Takvo rjesenje morao bi donijeti nov zakon o upravi, pri cemu vrijedi
za ovo pitanje, kao i za organe u sastavu, da se nadleznost za teritori-
jalno oblikovanje upravnih jedinica (koje bismo mogli nazvati upravni
kotari) mogu prenijeti na Viadu.

Novo uredenje moralo bi donijeti i vecu integraciju i koordinaciju
upravnih zadaca na teritorijalnoj razini. I na tom podrucju je u po-
sljednjih deset godina doslo do pretjeranog usitnjavanja i nepove-
zanosti te funkcije. Uzrok tomu je sadasnji pretjeran broj podrudja,
koja su organizirana u tzv. funkcionalne kotare kao neposredne
organizacijske teritorijalne jedinice ministarstava. Te jedinice nemaju
prave horizontalne komunikacijske putove s drugim jedinicama sto

HRVATSKA JAVNA UPRAVA




YAV YNAY[ YASLY AMH

G. Trpin: Reforma javne uprave u Sioveniji
318 HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 4.(2002.), br. 2., str. 293.-321.

uzrokuje da se pojedine upravne zadace na teritorijalnoj razini
provode izdvojeno i nepovezano od svih drugih. Cinjenica je da
upravni procesi ne teku samo unutar pojedine organizacije, vec u
brojnim slucajevima teku preko veceg broja organizacija, $to svakako
zahtijeva njihovo odgovarajuce koordinirano vodenje. Nova ko-
ordinacijska uloga nacelnika upravne jedinice u vezi sa svima koji
provode upravne zadace na njezinu teritoriju, koju nudi novo-
predlozeno zakonodavstvo, nesumnjivo je primjeren korak naprijed
na tom podrudju. Ali ipak, po mojemn misljenju unatoc svemu, nece
biti moguce izbjeci pitanje oblikovanja upravnih kotara kao novih
teritorijalnih organa centralne uprave, $to bi moglo u jednom potezu
rijeSiti oba temeljna problema sadasnje teritorijalne organiziranosti,
tj. njezinu teritorijalnu i demografsku neuravnotezenost i
nepovezanost provodenja teritorijalne upravne funkcije.

U ovom dijelu priloga obradili smo samo dva pitanja organizacije
drzavne uprave koja su deset godina nakon nastanka nove drzave
ostala nerijesena, odnosno njihovo rjeSenje neosporno nije
odgovarajuce. To neodgovarajuce rjeSenje odrazava se i u stalnom
popravljanju zakonodavstva na tom podrucju koje je u ovih deset
godina postalo potpuno nepregledno. Stalne manje promjene u
zakonodavstvu pokazuju i pomanjkanje politicke volje za stvarnim
promjenama na tom podrucju. To se najizrazitije pokazalo kod
posljednje promjene Zakona o vladi gdje je zakonodavac, unatoc u
cjelini pripremljenom zakonu, prihvatio samo vise ili manje koz-
meticke promjene, dok se cjelokupna rasprava uvezi s time odvijala
oko potpuno nevaznog pitanja uvodenja novog polozaja ministarskog
savjetnika. Ali promjene se nece mociizbjeci, zato vjerujemo da cemo
na tom podrucju uskoro dobiti novo zakonodavstvo koje ce ¢jelovito
rijeSiti sva vaznija pitanja drzavne uprave, tako da cemo jedanaestu
godinu nakon dono$enja Ustava imati odgovarajuce normativne ok-
vire za njezin daljnji { uspjesni razvoj.
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V. Pristup i metode rada pri provodenju projekta
reforme javne uprave

S obzirom na izvanredan opseg aktivnosti koje obuhvaca takav
projekt, njegova koordinacija mora se odvijati s jednog mjesta na
razini tzv. opceg pristupa. To znacida se u okviru tog sklopa obraduje
i koordinira opca problematika javne uprave, upravnog prava i
upravnih postupaka, dok se pojedinacna pitanja iz tog podrudja koja
suu nadleznosti pojedinih ministarstava koordiniraju tzv. sektorskim
pristupom koji se odvija u pojedinacnim ministarstvima. Korisnik
rezultata pojedinacnog sklopa u okviru opceg pristupa jesu sva mini-
starstva, koja te rezultate upotrebljavaju za rjeSavanje problema u
svojim podrudjima. Oba se pristupa dakle ispreplecu i na kraju spajaju
u konacni rezultat, a to je modernizacija ¢jelokupne javne uprave.

Pri samoj provedbi procesa reforme javne uprave valja upozoriti na
jos neka kljucna pitanja o kojima ovisi uspjeh ili neuspjeh tog procesa.
Ta pitanja su prije svega sljedeca:

1. Potrebno je osigurati konzistentan protok reformskog procesa,
unato¢ tome $to je u samom tom procesu doslo do prili¢nog pre-
noSenja ovlastenja i nadleznosti na razlicite subjekte upravnog
sustava. Pritome njegov centar mora razviti i zadrzati strateski polozaj
u tom procesu da bi mogao osigurati njegovo provodenje. Sama
reforma mora biti oblikovana tako da samo pobolj$a, a ne da zamje-
njuje bitne vrijednosti djelovanja drzavne uprave, kao sto su jed-
nakopravnost gradana, odgovornost, postovanje prava itd.

2. Organizacijom javne uprave treba osigurati dovoljne kapacitete
za provodenje preobrazbe. Centralna uprava mora prestati s detalj-
nim propisivanjem kako da pojedini dijelovi sustava obavljaju svoj
rad i mora se vise usredotociti na uspostavljanje opcih okvira u koji-
ma bi tekle pojedine aktivnosti. Unato¢ tome centralna uprava zadr-
7ava vodecu ulogu u tom procesu, s time da osigurava osposoblja-
vanje javnih sluzbenika, prenoSenje informacija o najprikladnijim rje-
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Senjima i neposrednu pomoc pojedinacnim organizacijama priizboru
alternativa.

3. Procesu reforme potrebno je osigurati uravnotezenu i vrlo vidljivu
politicku potporu, i to na najvisoj politickoj razini. Pri tome treba
izraditi jasna mjerila uspjesnosti preobrazbe tako da politicka razina
moze stalno pratiti 1 ocjenjivati uspjehe tog procesa.

4. *Vladanje” je potrebno uciniti vise participativnim. U oblikovanje
dugorocnih strategija treba ukljuciti sto vise nositelja razlicitih
interesa da bismo internalizirali njezine ciljeve i time osigurali uspjes-
nost njezina provodenja.

5. Na kraju, treba osigurati i odgovarajuca financijska sredstva za
provedbu toga procesa, unatoc tome $to se za takvu reflormu moze
ocekivati znatna pomoc medunarodne zajednice. Preobrazba javne
uprave mora naci svoje mjesto u proracunu, a, s druge strane, sam je
prorac¢un instrument za provodenje tog procesa.
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THE REFORM OF PUBLIC ADMINISTRATION
IN SLOVENIA

Summary

The article deals with the process of the reform of public administra-
tion in Slovenia and it is based on the theoretical roots of this process
and on direct practical experience in the implementation of the project
on the reform of public administration in Slovenia which started in
1995 and has still been going on today. First, the aims of the process
of the reform of public administration and the methods of its reali-
sation are determined in the article. In this respect, the author pays
special attention to the starting points of a long-term strategy of the
reform of public administration as a guiding idea of the whole process.
Then the author systematically describes the areas covered by the
full reform of public administration, particularly emphasising legal
acts which have to be adopted or harmonised for this purpose. In
addition, problems in the implementation of this process within the
scope of state administration in Slovenia are presented. Finally, the
approach and methods of work are determined and basic conditions
which must be fulfilled for successful work in this field are pointed
out.

Key words: reform, public administration, state administration,
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