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SAZETAK

Javni sektor u suvremenom poslovnom okruzenju biva izloZen isti m utjecajima globalnog poslovanja,
drustvenih i kulturnih promjena kao i privatni sektor, te se sukladno tome prilagodava postojecim
socio-ekonomskim potrebama. Zadaca je javnog sektora da zajedno s privatnim sektorom
unaprjeduje drustvo, stvara predispozicije drustvenog rasta i razvoja, utjece na pozitivno odredenje
nacionalnih ekonomija i rada poslovnih subjekata u svrhu stvaranja novih vrijednosti. Takoder,
kao javni servis, javni sektor osigurava pravovremeno, kvalitetno i sadrZajno ostvarenje interesa
gradana. Stoga je nuzno definirati i razvijati oblike javnog menadzmenta koji se mogu odgovarajuce
prilagoditi promjenama okruZenja i djelotvorno upravijati razlicitim aspektima internih funkcija
javnog sektora. Cilj rada je istraziti temeljna obiljeZja suvremenog javnog sektora i na temelju toga
odrediti potrebne modalitete javnog menadzmenta. Metodologija istrazivanja temelji se na analizi
strukture javnog sektora s osvrtom na Republiku Hrvatsku, uz pregled javnih upravijackih odnosa koji
u njemu trenutno postoje. Pritom se uvazava diverzifikacija javnog sektora na opcu drzavu (javnu
upravu) i javna (drustvena) poduzeca. Svaka razina javnog sektora ima svoje podrazine djelovanja
u razli¢itim vidovima djelatnosti sa specificnim ciljevima i zahtjevima, sto pred javni menadzment
postavlja uvjet uske specijaliziranosti, multidisciplinarnosti i interaktivnosti s razlicitim subjektima
poslovnog okruZenja. Rezultati istrazivanja ocituju se u predlaganju razvojnog modela menadzmenta
s ciliem povecanja reagibilnosti javnog sektora na promjene u suvremenom drustvenom i poslovnom
okruZenju. Istovremeno se kao glavni zakljucak namecle da je razvoj transparentnog javnog
menadzmenta preduvjet razvoja javnog sektora koji moze uspjesno zadovoljavati potrebe i pratiti
interese svih njegovih korisnika u 21. stoljecu.

Kljucne rijeci: javni sektor, opéa drzava, javna poduzeca, javni menadzment
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1. UVOD

Stanje javnog sektora neke drzave vrlo Cesto odrazava njen istinski ,karakter”, razinu njezine (de)
centraliziranosti, stupnja razvoja javnih sloboda i zastite prava gradana. To znaci da je ucinkovitost
javnog sektora pretezno odraz odnosa i procesa koji se u njemu odvijaju, a uvjetovani su odnosima
i modelom upravljanja tim procesima koji se naziva javni menadzment. Javni menadzment
ima zadatak stvaranja ravnoteze izmedu drustvenih i poslovnih interesa razlicitih institucijskih,
drustvenih i poslovnih dionika. Prema Kutnjaku, tendencije suvremenog drustva tako su sve vise
usmjerene na kompromis javnog i privatnog sektora koji generiraju, usmjeravaju i kontroliraju
razvojne procese. Istovremeno fokusi privatnog i javnog sektora konvergiraju u smislu opcih
razvojnih determinacija i stvaranja novih ekonomskih, drustvenih i drugih vrijednosti (Kutnjak,
2018:216). U suvremenim i razvijenim drzavama svijeta, kao i onima u razvoju, sve je izrazenije
shvacanje o potrebnosti redefiniranja, odnosno dereguliranja postojeceg koncepta javnog sektora.
Naime, nije rijetkost da zbog lose organizacije javni sektor cesto biva inertan dok neucinkovitom
birokracijom znacajno usporava razvojne procese. Tako koncipiran javni sektor umanjuje efikasnost,
zahtijeva dodatna troskovna opterecenja i narusava drustveni standard. Stoga je sveprisutan
drustveno-politicki interes da se javni sektor smaniji i decentralizira, da bude ciljno orijentiran na
anticipiranje dogadaja i promjena koje nosi buducnost te da poslovni sustavi javnog sektora budu
definirani planiranim, ciljno upravljackim ponasanjem kao novim nacinom reagiranja na razvojne
probleme i najopcenitiji izraz pravca razvoja (Kostadinovi¢, 2008:25). Funkcionalnost javnog
sektora uvijek se sagledava u mogucnosti pravovremenog zadovoljenja op¢ih funkcija alokacije,
distribucije i stabilizacije, a za $to mora biti ustrojena odgovarajuca institucijska struktura i model
upravljanja javnim organizacijama.

Diverzificiranost javnog sektora ocituje se u razlicitoj problematici koja je od znacaja za drzavu i
njeno drustvo u odredenom trenutku. Tako Bergmann (2019:75) navodi da je glavna orijentacija
javnog sektora danasnjice na globalnoj razini upravljanje javnim financijama. Neki drugi autori pak
istrazuju problematiku ,javne vrijednosti” (engl. public value), tj. mjerenja vrijednosti koju javni
sektor stvara za svoje korisnike (Jargensen, Bozeman, 2002; Mulgan, 2010; Papi et. al,, 2018), $to je
osobito znacajno i za vrijednost reformi koje se provode u javnom sektoru. Massey (2019:9-10)
navodi kako je upravo stalno provodenje reformi glavna determinanta javnog sektora i da se u tome
okviru i procesi javnog menadzmenta neprestano revidiraju. Stalna je i rasprava o novim oblicima
javnog menadzmenta (engl. New Public Management - NPM, Hood, 1991), a koja prema Grueningu
(2001:7-9) podlijeze neprestanim teoretskim promjenama i razli¢itim pristupima u praksi, a ovisno
o danim politickim, drustvenim i ekonomskim uvjetima. Iz navedenoga je ocito da tematika
upravljanja javnim sektorom istovremeno namece vise razlicitih pitanja za menadzere koji u njemu
djeluju, pa je stoga i pitanje javnog menadzmenta vrlo aktualno i podlozno promjenama. lako javni
sektor ima svrhu ispunjenja cijelog niza pozitivnih normi i ciljeva, poput opce demokratizacije
drustva, izrade i potpore zakonodavstva, osiguranja ucinkovitog javnog financiranja i procesa
javne nabave, prisutna je takoder i negativna identifikacija ciljeva javnog sektora. Tako su tromost,
inertnost i birokracija Cesto prepreka uc¢inkovitom ostvarenju javnih interesa. U tome smislu javni
sektor se posljednjih desetljeca izrazito orijentira na prihvacanje trzisnih nacela, pa i potvrdivanje
poslovnim rezultatom, naglasavaju¢i vaznost drustveno odgovornog poslovanja, socijalnu
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inovativnost i konkurentnost te pracenje uspjeha javnih zaposlenika. Stoga se kao radna hipoteza
namece istrazivanje odnosa izmedu strukture javnog sektora i opcih potreba njegovih korisnika,
koji se oblikuju u procesu javnog menadzmenta. U tome smislu u ovom se radu javni menadzment
sagledava kao pokreta¢, a potom i klju¢na ,karika” inoviranja javnih servisa. Menadzeri javnih
institucija time dobivaju viSestruku odgovornost: prema drzavi kao osnivacu, gradanima kao
korisnicima i drustvu u cjelini. Istovremeno ih se stavlja u ravnopravan polozaj menadzera koji istu
odgovornost razvijaju prema vlasnicima privatnih poduzeca. U nastavku rada obraduju se glavna
obiljezja ucinkovitosti javnog sektora, institucijska struktura na primjeru javnog sektora Republike
Hrvatske, znacaj javnih poduzeca te se na temelju provedene analize definiraju suvremene javne
potrebe i prikladni oblici menadzmenta javnog sektora.

2. METODOLOGIJA

Kako bi se odredile temeljne znacajke suvremenih javnih sektora, metodologija se temelji na
prikazu glavnih strukturnih aspekata javnog sektora, j. s institucijskog stajalista opce drzave (javne
uprave) i javnih (drustvenih) poduzeca. Nadalje, analizom na primjeru Republike Hrvatske osvrcée
se na ucinkovitost javnog sektora u praksi jedne zemlje, njegove nedostatke te vaznost i udio javnih
poduzeca. Upravo se po pitanju uspjeha/neuspjeha javnih poduzeca vrlo Cesto istice vaznost
funkcije javnog menadzmenta. Velik je broj istrazivanja posvecen ovoj problematici, osobito kroz
ve¢ spomenutu paradigmu ,novog javnog menadzmenta“. Tako se redovito isti¢u istrazivanja o
ucinkovitosti menadzmenta javno-privatnih partnerstava i openito o takvom obliku partnerstava
kao nuznom preduvjetu funkcioniranja javnih sektora u skladu s trzisnim zahtjevima (Casady,
Eriksson, Levitt, Scott, 2019). Snazno empirijsko uporiste imaju istrazivanja teorije javne vrijednosti
koja polaze od (Hartley, Alford, Knies, Douglas, 2017:672):

1. korelativnog odnosa javne vrijednosti i u¢inkovitog upravljanja (menadzmenta javnih
organizacija) te

2. pravilne raspodjele javne vrijednosti na sve njene dionike (engl. stakeholders).

U novije vrijeme znacajna su istrazivanja utjecaja digitalnih tehnologija u kreiranju strategija javnog
menadzmenta, a zbog Sirenja virtualne dostupnosti javnih usluga (Gil-Garcia, Dawes, Pardo,
2018). U navedenom pregledu radova istrazivacka metodologija redovito polazi od odredenja
temeljnih karakteristika analiziranog javnog sektora. Stoga se i u ovom radu primarno polazi od
strukturnih ¢imbenika javnog sektora te definiranja ucinkovitosti njegovog sadrzaja. Nadalje se
razlicita istrazivanja i analize odnose na pojedine zemlje, za $to je u ovu svrhu analiziran javni sektor
Republike Hrvatske. Slicne analize provedene su na primjeru veceg broja drzava i pripadajucih
javnih sektora (Rana, Hoque i Jacobs, 2019; Chan, 2019; Lynn Jr, 1999), a znacajne su i usporedne
analize ucinaka reformi javnog sektora razliCitih zemalja (Baraldi, 2014). Analize javnog sektora
pojedinih zemalja, kao $to je to slu¢aj kod Danske i Svedske, u potpunosti su posvecene problematici
stvaranja ucinkovitog javno-privatnog partnerstva koje je i u Hrvatskoj u odredenom politickom
momentu imalo snazan zamah (Christensen, 2017; Petersen, 2010; Etherington, 1996). Zna¢ajno
je i uvodenje novih pokazatelja socijalne odrzivosti javnih investicija, a koji se u Hrvatskoj nazalost
ne koriste prikladno niti dovoljno. Tako su, i na razini lokalnih samouprava, provedena istrazivanja
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koristenjem pokazatelja drustvenog povrata na investiciju (engl. Social Return on Investment —
SROI) kojim se mjeri uspjeSnost upravljanja projektima u javnom sektoru (Purwohedi, Gurd, 2019;
Mook, Maiorano, Ryan, Armstrong, Quarter, 2015). Najrasirenija je 3E metodologija prema
kojoj se svaki javni sektor moze analizirati na temelju triju klju¢nih odrednica (Liu, Cheng, Mingers,
Qi, Meng, 2010:306):

E1) ucinak: ono $to sustav proizvodi (efekt, op. a.),
E2) efikasnost: kako sustav stvara ucinak,
E3) efektivnost: zasto sustav proizvodi odredeni ucinak.

3E metodologija svakako je vezana uz djelotvornost javnog menadZzmenta i potrebu njegova
stalnog usavrsavanja u praksi. Budu¢i da se navedena istrazivanja diverzificiraju po ciljevima,
opsegu istrazivacke problematike i rezultatima, u ovom radu koristit ¢e se kombinacija pregleda
podataka javnih sektora pojedinih drzava, analiza njihovih strukturnih specifi¢nosti i stupnja
implementacije politika suvremenogjavnog menadzmenta. Metodologija se temelji na kombinaciji
obiljezja analiziranog javnog sektora Republike Hrvatske i kreiranju odgovarajuceg modela javnog
menadzZmenta, a uz uvazavanje obiljezja ucinkovitosti tih dviju varijabli.

3. ODREDENJE | KARAKTERISTIKE JAVNOG SEKTORA I NOVOG JAVNOG
MENADZMENTA

Javni sektor obuhvaca razlicite institucije i poduzeca kojima upravlja drzava, a koje djeluju u
okviru cetiriju skupina djelatnosti: a) drustvene, b) komunalne, ) infrastrukturne i d) upravne
djelatnosti. Rijec je o mrezi formalnih organizacija i tijela koje zaposljavaju javne sluzbenike, donose
i reguliraju propise, raspolazu vlastitom imovinom i upravljaju javnim poduzec¢ima (Pusi¢, 1995).
To je definicijski, strukturni aspekt javnog sektora kojem se obavezno mora pridodati odgovarajuci
upravljacki aspekt. Upravljacki aspekt podrazumijeva javni menadzment koji u formalnom sustavu
implementira korisne programe i treba ostvariti pozitivne javne ishode. Prema 3E metodologiji
jedinstveno odredenje javnog sektora jest njegova djelotvornost predstavljena obiljezjima
efikasnosti i efektivnosti u stvaranju ucinaka, tj. javnih dobara i usluga. Djelotvornost je uvijek
odredena nacinom upravljanja javnim sektorom, pa se javni menadzment jasno definira u tome
smislu. lako se prakse upravljanja privatnim sektorom Cesto prenose u javni sektor, medu njima
postoje vrlo jasne razlike (shema 1).
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Shema 1. Karakteristike javnog sektora u odnosu na privatni sektor

Izvor: Salki¢ (2011:31)

Osim glavnih obiljezja, shema 1 istovremeno ukazuje na tradicionalne nedostatke javnih sektora
u smislu krutosti organizacije, birokracije te upitne motivacije ljudskih potencijala. Novi javni
menadzment ima za cilj uklanjanje ovih nedostataka jaanjem reaktivnosti javnih menadzera
glede trzisnih inicijativa, ali i njihova ,agencijskog odnosa” prema drzavi i korisnicima javnih
dobara (Considine, Nguyen, O’Sullivan 2018:1188-1191). Upravo se zbog involviranosti trzisnih
nacela u suvremenom drustvu javni sektori vise ne mogu unificirati u pogledu javnih ciljeva, jer
uz zadovoljenje javnih interesa susrecu i odgovaraju na potrebe lokalnog stanovnistva i drustva u
cjelini koje se povodi trzisnim osnovama. Ova veza je povratna jer vrlo cesto potrebe suvremenog
trzista poti¢u demokratizaciju odnosa u drustvu i posljedi¢no u njegovom javnom sektoru. Trzisni
utjecaji su se tako vrlo rano javili u modelu javnog menadzmenta, prvenstveno radi postizanja
ucinkovitosti tri osnovne funkcije javnog sektora (Musgrave, Musgrave, 1993:5):

a) funkcija alokacije resursa za ravnomjerno zadovoljavanje javnih potreba
b) funkcija preraspodiele dohotka i bogatstva i
¢) funkcija stabilizacije u pogledu visoke zaposlenosti, stabilnosti cijena i ekonomskog rasta).

U tome smislu otvara se problematika javnog menadzmenta, buduci da se modeli upravljanja i
pojedina rjeSenja preuzimaju iz opce paradigme menadzmenta koja je prvotno implementirana
u privatnom sektoru (Khan, Khandaker, 2016; Kattel et al, 2013; Nutt, 2006). Javni sektor se
suocava s minimalnim prijetnjama konkurenata u pruzanju dobara i usluga, jer u osnovi ne
djeluje na konkurentnom trzistu. Cak i uz prisutnu konkurenciju javni sektor uvijek zadrzava
dominantnu poziciju (Boyne, 2002:102). Neprofitabilnost javnog sektora nije iskljuciva jer je uz
ograniceno djelovanje trzi$nih zakonitosti moguce i profitabilno poslovanje. Rasprava o novom
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javnom menadzmentu svoje zacetke ima u Ostromovoj sintezi javne administracije i inovacijske
teorije iz 1973. godine, dok je sintagmu novog javnog menadzmenta u svrhu ostvarivanja javnih
usteda 1991. godine jasno ustanovio Hood. Prema Hoodu (1991) birokracijski neefikasni i veliki
javni sustavi ve¢ su 1980-ih zahtijevali orijentaciju na troskovnu ucinkovitost i otvaranje prema
inicijativama privatnog sektora. Isto se nastojalo postici razli¢itim oblicima suradnje s privatnim
poduzecima (tzv. outsourcingom djelatnosti), razvojem menadzmenta orijentiranog na rezultate i
na zadovoljstvo korisnika. U praksi je ta izvorna paradigma novog javnog menadzmenta Cesto bila
liSena ucinkovite realizacije javne vrijednosti za krajnje korisnike, pa su kriticari ocijenili potrebu
za njezinom doradom (Lapsley, 2009; Kooiman and Jentoft 2009). Tako se, radi jacanja kvalitete,
javni upravljacki mehanizmi pocinju temeljiti na procesima ucenja, inovacijama, mjerenju i kontroli
kvalitete javnog ucinka. Kinder (2012) navodi kako suvremeni javni menadzment povezuje dvije
klju¢ne agende: 1) stalni razvoj sposobnosti javnih menadzera i 2) kvalitetu i kapacitet javnih usluga
(shema 2). Andrews i Van de Walle (2013:763) ovu vezu analiziraju kao parametre djelotvornosti
novog javnog menadzmenta.

Shema 2. Parametri djelotvornosti novog javnog menadzmenta

NOVI JAVNI MENADZMENT

I QA
DRZAVA

l Efikasnost i &
DRUSTVO
Pravodobnost i
povratna veza _ Jednakost efektivnost povratna veza

Kvaliteta i kvantiteta javnih dobara i usluga l

Izvor: izrada autora prema Kinder (2012:404) i Andrews, Van de Walle (2013:763)

Pojam djelotvornosti objedinjuje efikasnost i efektivnost, podrazumijevajuc¢i da su prakse
javnog menadzmenta redovito povezane s percepcijom gradana o pravovremenoj, pravednoj
i ucinkovitoj javnoj usluzi. Takoder, svojim rastom i razvojem javni sektor neizbjezno korelira s
razvojem gospodarstva, pa kao ¢cimbenik razvoja mora biti ustrojen tako da osigura odgovarajucu
razinu zadovoljavanja potreba i interesa gradana. U nastavku se vrsi analiza strukture javnog
sektora Republike Hrvatske sa stajalista opce drzave (javne uprave) i javnih poduzeca, a s ciljem
odredivanja temeljnih obiljezja djelotvornosti javnog menadzmenta koji bi trebao odgovoriti na
suvremene izazove stvaranja troskovno prihvatljivog i kvalitetnog javnog dobra i usluge.

3.1 Institucijska struktura javnog sektora i javnog menadzmenta u Republici Hrvatskoj

Veli¢inu i strukturu javnog sektora, Ciji su korisnici u pravilu gradani, odreduje politicki, drustveni
i ekonomski razvoj, Ciji je primarni cilj osigurati jednake mogucnosti zadovoljavanja javnih
potreba preraspodjelom dohotka medu stanovnistvom (Salki¢, 2011:29). Stoga pri svakoj analizi
javnog sektora treba uvaziti i nacionalne specificnosti jer one vrlo cesto odreduju razinu njegove
ucinkovitosti.
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U Hrvatskoj je javni sektor tijekom posljednja tri desetljeca bio na putu sustavne transformacije
i provedbe reformskih rjesenja s jasnim ciljem povecanja njegove ucinkovitosti. Stalna reformska
»Zelja" za smanjenjem troskova i cijene javnih usluga rezultirala je i dovodenjem javnog sektora
u stanje ,stalnih promjena’, iako taj sektor predstavlja najstabilniji dio drzavne brige za drustvo.
Nestabilnost u provodenju reformi dovela je do izrazito kritickog videnja javnog sektora u
Hrvatskoj, a poglavito javne uprave. Istovremeno, snazne politicke tendencije pri upravljanju
javnim poduzecima pridonijele su nerazumijevanju u odnosima s privatnim sektorom, gradanima
opcenito, ali i akademskom zajednicom, koji su iskazivali zajednicki interes za poboljsanim
sustavom stvaranja javne vrijednosti. Opravdanost takvog videnja je u glomaznosti domaceg
javnog sektora za koji se Cesto Cini da je ,ucinkovit samome sebi‘, a gradani i poduzetnici ¢esto
odustaju od borbe za efikasnijom opskrbom javnim dobrima i uslugama. Vazno je jasno naglasiti
da se javni menadzment ne odnosi u istome obimu na upravljanje javhom upravom i javnim
poduzecima (drustvima), vec¢ postoji razlika izmedu te dvije kategorije, tj. razlikuje se:

1. menadzment vezan uz zadatke i rad javne uprave i
2. menadzment vezan uz poslovanje javnih poduzeca.

Shema 3. Struktura javnog sektora i kategorije javnog menadzmenta

Srediinja driava
(drZavni sektor ili drZavna uprava ili driavne
jedinice na nacionalnoj razini)
OPCADRZAVA Regionalna viast MenadZment
ey (regionalna uprava, savezne drZave, provincije .
(UKUPNA ili regije ili driavne jedinice na regionalnoj Javne uprave
DRZAVA) razini)
Lokalna vlast
lokalna uprava ili driavne jedinice na
1 lokalnoj razini) j
JAVNI SEKTOR |
Monwetarna javna drusva
JAVNA DRUSTVA (monetarne financijske
\ ‘ Financijska javna druitva ustanave)

(JAVNE (javno financijske ustanove) MenadZment
USTANOVE 1 ————— P
PODUZECA) Nemonetarna fiuanctjasta javnih ustanova

Javna druitva i poduzeéa

Nefinancijska javaa druitva (nemonstarne javne
G . fimancijske ustanove)
javna

poduzeéa)

Izvor: prilagodba autora prema Bejakovi¢, Vuksi¢, Brati¢ (2011:101)

Metodologija MMF-a unutar javnog sektora ukljucuje ukupnu (op¢u) drzavuijavna poduzeca, koja
se, pak, razlikuju kao financijska i nefinancijska javna drustva (Bejakovi¢, Vuksi¢, Brati¢, 2011:101).
Sukladno strukturi javnog sektora prva kategorija javnog menadzmenta odnosi se na zadatke i rad
javne uprave na tri razine, tj. razini sredi$nje drzave te regionalne i lokalne vlasti. Uz ove tri razine
veze se upravljanje drzavnim institucijama, uredima, agencijama i organizacijama, zupanijskim
institucijama, uredima i Skolstvom te institucijama pod ingerencijom jedinica lokalne uprave i
samouprave. Druga kategorija javnog menadzmenta odnosi se na upravljanje javnim poduzec¢ima.
Bajo, Zuber i Primorac (2017) prema klasifikaciji Fine i OECD-a javna poduzeca definiraju kao
poduzeca u vlasnistvu drzave (sredisnje, federalne, lokalne ili regionalne) koja u njima ima znacajnu
kontrolu kroz potpuno, vecinsko ili manjinsko vlasnistvo. Zajednicko obiljezje kategorija javnog
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menadZmenta na razini opce drzave i javnih poduzeca jest da podrazumijevaju proces upravljanja
javnim sadrzajima u danom politickom kontekstu i prema zahtijevanim drustvenim ishodima
javnog sektora.

3.2 Polozaj i funkcija opce drzave u javnom sektoru

Nazivana jos i drzavnim sektorom ili aparatom, opca drzava ima primarni zadatak obavljanja
izvrsnih, zakonodavnih i sudskih funkcija. Uz navedeno podrazumijeva ukupnost tijela drzavne
vlasti koja su namijenjenaizvrsenju drzavnih politika kroz pruzanje netrzisnih usluga i preraspodjelu
dohotka i imovine, a ¢ime odrazava drustvene odnose u okviru javnog sektora. Fiskalne aktivnosti
koje se obavljaju izvan sektora opce drzave, a koje izvrsavaju agencije monetarnog (nefiskalnog)
tipa, nazivaju se kvazifiskalne (Zmega¢, Ostoji¢, 2014). Opca drzava u Republici Hrvatskoj dijeli se
na sredisnju drzavu koja se sastoji od njenih proracunskih i izvanproracunskih korisnika (shema 4).

Shema 4. Institucijska struktura opce drzave u Republici Hrvatskoj

OPCA DRZAVA

Proracunski korisnici
Ministarstva, Zavodi,Agencije,
Instituti, Akademija, Uredi, Komisije

SREDISNJA DRZAVA
Proratunski korisnici
Izvanproradunski fondowvi

lzvanproragunski korisnici
Hrvatske vode, Hrvatski fond za
privatizaciju, Fond za za&titu

okolifa i energetsku uinkovitost,

DrZavna agencija za osiguranje

Stednih uloga i sanaciju banaka,
Hrvatske ceste

20 Zupanija,
Grad Zagreb
Zupanijski izvanproracunski
korisnici

| REGIONALNA RAZINA |

423 0p¢ina,] 28 Gradova,
Lokalna trgovadka drutva
(komunalna i nekomunalna)

| LOKALNA RAZINA

Izvor: Jurci¢ (2011:14)

Regionalna i lokalna vlast, kao podsektori srediSnje drzave, uz fondove socijalne sigurnosti Cine
opcu drzavu. Prema ESA metodologiji (European Systems of Accounts - Europska komisija, 2013) u
srediSnju drzavu spadaju tijela drzavne uprave, poput ministarstava, zavoda, agencija, akademija
i komisija. Takoder ukljucuje i izvanproracunske fondove/korisnike u koje se ubrajaju HZZO,
HZMO, HZZ, Hrvatske vode, Hrvatske ceste, Fond za zastitu okolisa i energetsku ucinkovitost,
Agencije za osiguranje Stednih uloga i sanaciju banaka te Centar za restrukturiranje i prodaju. Broj
ovih korisnika Cesto se mijenja te imaju znacajnu autonomiju u pogledu javnog menadzmenta,
buduci da samostalno odlucuju glede svojih prihoda i rashoda. Ovakva struktura opce drzave
predstavlja znacajan izazov jer uz funkciju izvr$ne javne vlasti odredeni izvanproracunski korisnici,
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poput Hrvatskih voda i Hrvatskih cesta, zahtijevaju od javnog menadzmenta kreiranje i provodenje
poslovnih politika uz pracenje trzisnih trendova.

Navedenu slozenost i meduovisnost javnih podsektorskih razina u Hrvatskoj prati znacajni broj
javnih sluzbenika, pa se utjecaj javnog sektora na drustveni rast i razvoj sagledava i kroz prizmu
zaposljavanja. Hrvatskoj se kao clanici EU-a Cesto pripisuje negativna konotacija omjera broja
zaposlenih u javnom sektoru u odnosu na stanje realnog sektora, tj. gospodarstva, $to pred javni
menadzment stavlja dodatne izazove. U nastavku je dan pregled broja drzavnih i javnih sluzbenika,
namjestenika i pravosudnih duznosnika u javnom sektoru na razini opée drzave (tablica 1, prema
sustavu COP - Centralizirani obra¢un pla¢a na dan 31. 12.2017. godine).

Tablica 1. Broj zaposlenih na razini opce drzave javnog sektora Republike Hrvatske

Grupa institucija Ukupan broj zaposlenih

Ministarstva 42.791
Drzavne upravne agencije 2.834
Sredisnji drzavni uredi 227
Struc¢ne sluzbe i uredi Vlade RH 478
Uredi drzavne uprave u zupanijama 2.556
Pravosudna tijela 10.111
Ostala drzavna tijela 1.096
Zdravstvo 64.842
Socijalna skrb 6.876
Kultura 1.843
Znanost i visoko obrazovanje 16.872
Skolstvo 65.997
Zastita prirode i okolisa 413
OSTALI (agencije i druge pravne osobe za Cije se zaposlene 10230
placa osigurava u drzavnom proracunu) ’

UKUPNO 227.166

Izvor: Ministarstvo uprave (2018:46)

Prema podacima Ministarstva uprave ukupan broj zaposlenih koji rade u jednom resoru je
227.166, ali mu je nuzno pribrojiti 2.130 zaposlenika koji istovremeno rade u dva ili vise resora
(npr. zaposlenik koji istovremeno radi u sustavu obrazovanja i sustavu zdravstva). Takoder, u
okviru Sustava socijalne skrbi djeluju domovi za starije i nemocne osobe, Ciji se podaci djelomi¢no
odrzavaju kroz COP, a njih je ukupno 3.732. Time se broj ukupno zaposlenih javnih sluzbenika i
namjestenika dize na 233.028. Radi se o iznimnom ljudskom resursu, pa upravljanje njime nadilazi
uobicajene funkcije menadzerskog kadroviranja i vodenja. Naime, u pojedinim drzavnim sluzbama
(npr. Porezna uprava) hijerarhijska slozenost je nuzna radi Siroke dostupnosti javne usluge, ali
istovremeno i otezava pracenje ucinkovitosti u tako velikim sustavima. Stoga je zadatak javnog
menadzmenta u okviru opce drzave optimizacija broja zaposlenih i kvalitete javnih ucinaka.
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3.3 Javnapoduzeca

Glavno obiljezje suvremenih javnih poduzeca jest da objedinjavaju aspekte javnog i trziSnog
pristupa. U tome smislu zadatak menadzmenta javnih poduzeca jest zadovoljenje drustvenih
potreba uz potencijalnu dobit, ali i odgovornost, jer losi ucinci u obliku neadekvatnih javnih usluga
i mogucih gubitaka pripadaju cijelom drustvu. Pod javnim poduzeéima u Republici Hrvatskoj
smatraju se poduzeca u vecinskom vlasnistvu i pod kontrolom drzave. U slu¢aju manjinskog
vlasnistva uloga drzave ostvaruje se barem na kontrolnoj razini.

U strukturi opce drzave jasno se izdvajaju javna poduzeda strateskog interesa iz podrucja cestovnog,
zeljeznickog, plovnog i avioprometa (Hrvatske ceste, Hrvatske Zeljeznice, Croatia Airlines) te iz
podrudja upravljanja prirodnim resursima (poput Hrvatskih Suma i Hrvatskih voda). Neka od njih,
poput Hrvatskih voda i Hrvatskih cesta, su izvanproracunski korisnici, ali sa snaznim aspektom
javnog menadzmenta u pogledu samostalnog odlucivanja. Takva poduzeca, buduci da pokrivaju
strateske sektore prijevoza, energetske infrastrukture, vojne industrije i informacijskih tehnologija,
spadaju u cijelosti ili djelomicno pod sredisnju drzavnu kontrolu te su od interesa za razvoj
i rast gospodarstva. Uz navedena poduzeca u sklopu opce drzave, u ovom radu pojam javnog
menadzmenta odnosi se i na poduzeca regionalne i lokalne razine, poput poduzec¢a komunalne i
vodovodne djelatnosti (npr. u opéinama i gradovima). Tako je Hrvatska 2016. godine u ve¢inskom
drzavnom vlasniStvu imala 1.149 javnih poduzeca (Bajo, Zuber i Primorac, 2017:2), medu kojima
su i ona u vlasnistvu lokalnih jedinica te u mjeSovitom vlasnistvu, a gdje je drzava vecinski vlasnik
(grafikon 1).

Grafikon 1. Udio drzave u djelatnostima (po sektorima) u 2016. godini

= Opskrba vodom, otpadne vode,
§nsp§xlm‘eniempndnm ”

= Stru¢ne, znanstvene i tehnicke
djelatnosti

» Ostalo

Administrativne i pomo¢ne
usluzne djelatnosti

= Trgovina na veliko i malo;
popravak motornih vozila

= Gradevinarstvo

= Prijevoz i skladistenje

= Opskrba el. energijom i plinom

» Poslovanje nekretninama

« Preradivacka industrija

= Informacije i komunikacije

= Djelatnosti pruZanja smjestaja te
10,0% pripreme i usluZivanja

Izvor: Bajo, Zuber i Primorac (2017:4)

Prema istrazivanju koje su proveli Bajo, Zuber i Primorac (2017) Hrvatska pripada kategoriji
europskih drzava s izrazito visokim udjelom javnih poduzeca u BDP-u. Rijec je o poduzec¢ima koja
su rasprsena po svim gospodarskim sektorima i ciji je doprinos proracunskim prihodima malen
zbog slabog financijskog poslovanja uz isticanje problema nadzora nad njihovim poslovanjem.
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[zniman je udio od 34 % javnih poduzeda u sektoru opskrbe vodom, otpadnih voda i gospodarenja
otpadom, a $to je ocekivano s obzirom na to da ove djelatnosti spadaju pod djelovanje brojnih
lokalnih vlasti u Republici Hrvatskoj. Bez obzira na veli¢inu i polozaj javnih poduzeca unutar
opce drzave, njihove djelatnosti uvijek se odnose na pruzanje komercijalnih, nekomercijalnih
ili industrijskih usluga za Siru javnost. To im pruza monopolski polozaj, pa su kao takva izrazito
podlozna odredenoj razini vlasti koja ih u najvecoj mjeri kontrolira, ali i stvara uvjete da javna
poduzeca posluju u okviru javnih interesa.

Osim po strukturi opce drzave, javna poduzeca u Hrvatskoj dijele se na (Bajo, Jurlina Alibegovi¢,
2008:25-27):

1) financijska i
2) nefinancijska javna poduzeca.

Financijska javna poduzeca dodatno se dijele na monetarna i nemonetarna javna poduzeca.
Monetarnim javnim poduze¢ima smatraju se depozitarna drustva koje direktno kontroliraju tijela
opce drzave te se sastoje od financijskih, kvazijavnih drustava i trzisnih neprofitnih institucija, a
Cija je primarna djelatnost ostvarivanje drustvenih ucinaka uz dugoro¢nu financijsku odrzivost
(npr. Hrvatska banka za obnovu i razvoj - HBOR, Hrvatska narodna banka - HNB i Hrvatska
postanska banka - HPB). Pod nemonetarnim financijskim poduzec¢ima smatraju se sva financijska
drustva koja drzava izravno kontrolira, uz izuzetak javnih depozitarnih drustava i sredisnje banke
(Bajo, Jurlina Alibegovi¢ 2008:27), a koja se bave izvr$avanjem djelatnosti vezanih uz transakcije
financijske imovine i obveza (Hrvatska agencija za nadzor financijskih usluga - HANFA, Financijska
agencija - FINA i Sredisnje klirinsko depozitarno drustvo - SKDD). Nefinancijska javna poduzecéa
i usluge koje nude u Hrvatskoj smatraju se poduze¢ima od izrazitog znacaja zbog kontinuirane
provedbe ekonomskih mjera i politika Vlade Republike Hrvatske (npr. HEP, INA, Hrvatska lutrija,
Hrvatske Sume, Adriatic Croatia International - ACI, Jadranski naftovod, Hrvatska radiotelevizija).

S obzirom na danu diverzifikaciju javnih poduzeéa u Republici Hrvatskoj, ocito je da se obiljezja
javnog menadzmenta na svim razinama mogu iskazati ujednaceno, ali samo u glavnim
odrednicama. Naime, domacdi javni sektor predstavlja vrlo slozen i slojevit sustav koji je dodatno
zbog ukljucenosti nefinancijskih subjekata iznimno sofisticiran. Stoga prikladan javni menadzment
zahtijeva ukljucenost svih dionika na razli¢itim razinama, pa i onih civilnog drustva. Navedeno
se najbolje ocituje u provodenju projekata financiranih sredstvima EU-a kada se sve razine
vlasti ukljucuju u realizaciju takvih procesa te uz drustvene dionike kreiraju javne kontrolne i
informacijsko-povratne mehanizme.

4.  MODELIRANJE DJELOTVORNOSTI JAVNOG MENADZMENTA

Dani pregled strukture javnog sektora u svim aspektima zahtijeva potrebu jacanja djelotvornosti
javnog menadzmenta. Djelotvornost je Sirok pojam, a omogucava prilagodbu procesa upravljanja
specificnostima pojedinog javnog subjekta. Nemoguce je uvesti i ocekivati iste parametre
djelotvornosti kod javnih poduzeca poput drzavnih (auto)cesta ili lokalnog komunalnog drustva.
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Njihovi upravljacki aspekti i funkcionalnost znacajno se razlikuju, ali pritom imaju isti politicko-
drustveni kontekst pruzanja javne usluge, kako je prikazano idu¢om shemom.

Shema 5. Procesni pristup javnog menadzmenta na razini opée drzave i javnih poduzeca

\ Politicki

1. Politigki Drustvvjm
2. Drustveni Vodstvo Ishodi | Kulturni
] Medijski
3. Kultuni — Tehnologki
Procesi N
Trzi&ni...
Kontrola

Izvor: prilagodba autora prema Schmidt, Groeneveld, Van de Walle (2017:1542)

Javni sektor uvijek se prilagodava danom politickom, drustvenom, kulturnom pa i tehnoloskom
okruzenju. Navedeni kontekst snazno kreira javne potrebe, pa suvremeni javni menadzment izlazi
iz okvira obi¢nog birokratskog upravljanja i prelazi u stalni proces uenja, inoviranja i proaktivnog
djelovanja. Naime, javni sektor tradicionalno je prepoznatljiv po birokraciji i nizoj upravljackoj
modi, dok suvremeno drustveno okruzenje zahtijeva tzv. vodstvo temeljeno na ucinku. To znaci
da, bez obzira na slozenost, javne upravljacke strukture moraju imati uvid u kvantitetu i kvalitetu
javnih ucinaka za koje su zaduzene.

Opcenito se djelotvornost javnog menadzmenta svake razine vlasti te onog u javnim poduzec¢ima
promatra kroz Cetiri osnovne varijable (Andrews, Van de Walle, 2013:768-769):

1. Efikasnost — ocituje se u dozivljaju gradana ima li odredeno javno dobro ili usluga ,vrijednost za
novac”. Time se Zeli uvaziti postojanje odnosa cijene i kvalitete unutar javnog sektora, tj. odnosa
javnih inputa i outputa.

2. Pravodobnost — odnosi se na tretiranje gradana s postovanjem i vremenskim uvazavanjem od
strane javnih sluzbi.

3. Ravnopravnost — odrazava koliko su javne organizacije sposobne kreirati javne usluge tako da
one zadovolje potrebe raznolikog spektra drustvenih grupa (dionika) i gradana.

4. FEfektivnost — predstavlja dozivljaj gradana o ukupnoj ucinkovitosti javnih vlasti svih razina u
ostvarivanju javnih zadataka i odgovornosti.

Navedene varijable ¢ine temelj za poboljsanje ucinkovitosti javnog menadzmenta, ali samo ako se
vrednuju u daljnjim procesima ucenja javnih djelatnika/menadzera, inoviranja javnih organizacija i
kontrole kvalitete javnih ucinaka, kako je prikazano shemom 6.

Shema 6. Proces uenja i inovacija kao odgovor javnog menadzmenta na promjene u okruzenju
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Implementacija i ispravci

D Ishodi aktivnosti
Uzroci i rjeSenja ﬂ
/ \ Planiranje

x %
Djelovanje

Pokretagi promjena  \Nove tennike >l PROCES UGENJA | INOVIRANJA

\ Mjerenje Javnih™ rezuitata

Strateski javni ciljevi Ukljucenje

dionika Analiza javnih u¢inaka

> Nove javne potrebe

(drustvo, dionici, politike) i tehnologije D
Modeli Nova rjeSenja
Posljedice problema | vodstva Analiza Promjena
J dionika tehnologija J L
/ R
Novi modeli Novi javni
vodstva menadZment

Izvor: prilagodba autora prema Kinder (2012: 407)

Suvremeni javni menadzment suprotstavlja se uvrijezenoj formalizaciji donosenja odluka u javnom
sektoru i zalaze za vecu fleksibilnost. Ponekad je to iznimno tesko, jer je rad javnih menadzera u
velikoj mjeri ogranicen brojnim zakonima, pravilima i zahtjevima nosilaca javnih politika i interesa
(Boyne, 2002:105). Javni menadzment unato¢ nadleznim sustavima kontrole ima priliku biti
pokretacem promjena, osobito u oblikovanju suvremenih procesa pruzanja javnih usluga. Da bi
ostvarili potpunu djelotvornost, menadzeri javnog sektora moraju se ukljuciti u diskusiju i rad s
drustvenim dionicima te zajedno s njima vrsiti mjerenje rezultata provedbe javnih politika, analize
kvalitete javnih ucinaka te zajednickog kreiranja novih javnih politika.

lako Dezeljin i Vuji¢ (1995:149) ovakav razvoj javhog menadzmenta pripisuju sve ve¢oj ekonomsko-
socijalnoj ulozi drzave u trziSnom drustvu 20. stoljeca, smatra se da je taj proces obostran, tj. trzisni
elementi snazno prodiru u javni sektor cineci njegov menadzment otvorenijim i marketinski
orijentiranim. Tako postaje uobicajeno da ministarstva, drzavni zavodi, regionalne i lokalne agencije
te javna poduzeca komuniciraju sa Sirom javnosti putem medija, a s ciljem promoviranja svojih
mjera ili agitirajudi za provodenje odredenih programa. Vrlo je Cesto i ukljucivanje javnih poduzeca
u promicanje strategija drustvene odgovornosti u poslovanju, a koje su odraz sve Sirih zahtjeva za
odrzivosti i dodavanjem odrzive vrijednosti (Miljenovi¢, 2016 i 2018), pa i u javnom sektoru.

5. ZAKLJUCAK

Na temelju danih odrednica opce drzave i javnih poduzeca u radu je analiziran odnos
strukture javnog sektora i djelotvornosti pruzanja javnih usluga uz posredovanje novog javnog
menadzmenta. Uvidom u prethodna istrazivanja utvrdeno je da suvremeni javni sektori sve vise
bivaju nuzna ,derivacija” javnih i privatnih aspekata drustvenog i ekonomskog razvoja. Takoder,
analize javnih sektora pojedinih zemalja pokazuju da korisnici javnih usluga ocjenjuju ukupnu
djelotvornost javnih subjekata, bez obzira na razinu javne vlasti koja ih osigurava. Takoder, svaka
zemlja vrednuje javne organizacijske modele sukladno njenim specificnostima i zakonskim
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osnovama. Analiza strukture javnog sektora Republike Hrvatske u ovom radu pokazala je da
se radi o slozenom mehanizmu, naglasenih razli¢itosti i problematika te sa znacajnim udjelom
djelatnosti javnih poduzeca, $to predstavlja razlicite izazove u kreiranju odgovarajucih politika
javnog menadzmenta. Upravo u pogledu javnog menadzmenta struktura opce drzave i djelatnosti
pripadajucih poduzeca javnog sektora u Republici Hrvatskoj omogucavaju kreiranje jedinstvenog
procesnog modela javnog menadzmenta zasnovanog na varijablama djelotvornosti.

Istrazivanje modela djelotvornosti u ovom radu pokazalo je da javni menadzment u suvremenom
okruzenju biva pokretac i klju¢na karika inoviranja javnih servisa. U Hrvatskoj su strukture javnog
menadzmenta stavljene u kruti“ kontrolni i zakonski odnos spram vlasti, ali im se upravo kroz
procese ucenja, inoviranja javnih upravljackih modela te ukljucivanja dionika u kreiranje javnih
politika omogucava snaznija dinamika i proaktivnost. U tome smjeru jasno se naglasava koristenje
modela novog javnog menadzmenta koji promovira navedenu dinamiku javnih procesa, tj. brze
prilagodavanje javnih subjekata promjenama okruzenja i potrebama drustva koje pritom proizlaze.

Znacajna ogranicenja istrazivanju predstavlja neujednacenost modela vrednovanja ishoda javnog
menadZmenta u razli¢itim drzavama, kao i razlic¢ito poimanje varijabli efikasnosti i efektivnosti, a
$to je djelomicno rezultatom nacionalnih specificnosti. Takoder je u smislu buducih istraZivanja
zanimljivo ujednaciti aspekte ucinkovitosti opée drzave i javnih poduzeca u objedinjenom modelu
javnog menadzmenta, tako da ih se dodatno odvojeno kategorizira na operativnim razinama. Stoga
bi se buduca istraZivanja svakako trebala usmjeriti na jedinstvene modele ocjene ucinka javnog
menadZmenta, s posebnim kategorijama djelotvornosti na razini opce drzave i javnih poduzeca.
Ovo je nuzno bududi da, globalno gledano, javna poduzeca sve vise poprimaju trzisne elemente te
svojim monopolskim polozajem uz drustveni razvoj postaju i Ciniteljima trziSnog razvoja.
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ABSTRACT

The public sector operating in the modern business environment is exposed to the impacts of global business,
social and cultural changes to the same extent as the private sector and is, therefore, equally adjusting to the
existing socio-economic requests. The general objective of the public sector is, in alignment with the private
sector, to improve society, create predispositions to social growth and development, influence the positive
determination of national economies and business entities in order to create new values. With the notion of
a "public service”, the public sector ensures timely engaged, high quality and content realization of citizens'
public interests. Therefore, it is necessary to define and develop models of public management that will adapt
to changes in the social environment and effectively manage various aspects of the public sector's internal
functions. The aim of this paper is to explore modern aspects of the public sector and to determine adequate
public management modalities. The research methodology is based on analysis of the public sector structures
in the Republic of Croatia, accompanied with a review of current public governance relationships. Respectfully,
the public sector is divided into the general government (public administration) and public (social) companies.
Each level of the public sector has its own sub-sectors with different activities, specific goals and requirements.
This also requires public management to set the conditions for specialization, multidisciplinary approach and
interactivity with different subjects from the business environment. Research results indicate the development of
a public management model intended to increase public sector responsiveness to contemporary changes in the
social and business environment. The main conclusion states that developing transparent public management
is a prerequisite for developing an efficient public sector that can successfully meet the needs of all its users in
the 21st century.

Key words: public sector, general state, public companies, public management
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