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U radu se analizira koncept inovacija, posebice inovacija u javnoj upravi
(upravnih inovacija) kao novi koncept koji nalazi sve vise mjesta u znanstvenoj
literaturi, ali i prakticnim nastojanjima medunarodnih organizacija oko populari-
zacije inovacija u javnoj upravi. Takoder se pravi razlika izmedu nekoliko temeljnih
vrsta upravnih inovacija te pitanja povezana s upravljanjem inovacijama, poput
prepreka, neocekivanih rezultata do kojih dovode i drugih slicnih pitanja. Nakon
uvodnog poglavlja prvo se ukratko objasnjavaju temeljni pojmovi koji su se rabili i
rabe se jos uvijek za razumijevanje promjena i upravljanja promjenama u javnim
organizacijama i cjelokupnoj javnoj upravi. Nakon toga se posebna pozornost posve-
Cuje upravnim inovacijama i konceptu opakih problema (tzv. wicked problems).
Posebno je poglavlje posveceno prakticnim nastojanjima u vezi s primjenom koncepta
inovacija u javnoj upravi. U tom se dijelu primarno obraduje aktivnost OECD-a
u vezi s primjenom i popularizacijom inovacija u javnom sektoru. U zakljucnom se
poglavlju razmatra mogucénost primjene inovacija u hrvatskoj javnoj upravi. Posebno
se analiziraju prednosti i barijere uvodenju inovacija u javnu upravu u Hrvatskoj.
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1. UVOD

Cilj je ovog rada analizirati koncept inovacija u javnoj upravi i posebnosti
menadzmenta inovacija u javnoj upravi. Inovacije se javljaju kao jedan od od-
govora na slozenost (kompleksnost) suvremene javne uprave i njezine okoline
te kao odgovor na tzv. opake probleme (eng. wicked problems) s kojima se javne
organizacije suocavaju i za koje nerijetko trebaju iznaci uc¢inkovita i odrziva
rjeSenja odnosno javne politike. Kad je rije¢ o slozenosti, onda svakako valja
imati na umu da je ta sloZzenost viSeslojna i u najmanju ruku viSedimenzionalna.
Ona se tice unutarnjih dimenzija javne uprave, poput njezine strukture i radnih
procesa i formaliziranih postupaka, jednako kao i njezina vanjskog okruzenja
obiljezenog slozenim (opakim — wicked) problemima koji u razli¢itom intenzitetu
stoje pred javnim organizacijama i traze rjeSavanje.

Suvremeni javni menadzment razvija se ne samo u kontekstu slozenih
drustvenih okolnosti i opakih problema koji traze adekvatnu reakciju nego i u
kontekstu promijenjenih upravnih doktrina koje inspiriraju konkretna upravna
rjeSenja. Nakon doktrine novoga javnog menadzmenta izrasle su i nove upravne
doktrine koje usmjeravaju javni menadzment, od doktrine dobrog upravljanja, sve
do neoveberijanske uprave, kvalitete vlasti i upravljanja te digitalnog upravljanja.'

Rad je strukturiran tako da se nakon uvodnog poglavlja prvo ukratko objas-
njavaju temeljni pojmovi koji su se rabili i jo$ uvijek se rabe za razumijevanje
promjena i upravljanja promjenama u javnim organizacijama i cjelokupnoj javnoj
upravi. Nakon toga, u trecem dijelu, posebna se pozornost posvecuje upravnim
inovacijama i konceptu opakih problema (tzv. wicked problems). Cetvrto poglavlje
posveceno je prakti¢nim nastojanjima u vezi s primjenom koncepta inovacija
u javnoj upravi. U tom se dijelu primarno obraduje aktivnost OECD-a u vezi s
primjenom i popularizacijom inovacija u javnom sektoru. Peto poglavlje razmatra
mogucnost primjene inovacija u hrvatskoj javnoj upravi. Posebno se analiziraju
prednosti i barijere uvodenju inovacija u javnu upravu u Hrvatskoj.

2. OD REORGANIZACIJE, PREKO REFORME I MODERNIZACIJE
DO INOVACIJA U JAVNOJ UPRAVI

Kontinuirane promjene jedno su od bitnih obiljezja suvremenog drustva.
Shodno tomu, promjene su i obiljezje javne uprave koja je kontinuirano izlozena

' Vidi Dulabi¢, V.; Dzini¢, ].; Manojlovi¢ Toman, R., Javni menadZment, u: Brci¢, R.

(ur.), Osnove javnog menadZmenta, Fakultet organizacije i informatike Sveucilista u
Zagrebu., Varazdin, 2023., str. 36 — 39, dostupno na https:/library.foi.hr/pdf/web/
viewer.php?B=404&sifra=17491.
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sve ve¢im i kompleksnijim javnim problemima koji traze rjeSavanje. Promjena
organizacijske strukture javnih organizacija, kao i promjene u radnim procesima
i metodama rada u njima, konstantno su obiljezje ne samo javne uprave nego i
cjelokupnog javnog sektora.

Reforma javne uprave na konstantnom je dnevnom redu politickih aktera
koji obnagaju vlast u svakoj zemlji. Nerijetko su nastojanja oko reforme javne
uprave upisana kao strateski ciljevi u strateske i programske dokumente vlada
gotovo svake drzave. No, drzave se medusobno razlikuju po tome koliko stvar-
no, a ne samo deklaratorno, rade na reformama, modernizaciji i unaprjedenju
svojih javnih uprava, te kojom pitanjima vezanima uz organizaciju i rad javne
uprave posvecuju pozornost.”

U raspravi oko nastojanja kako poboljsati rad pojedine upravne organizacije i
javne uprave u cjelini, periodi¢no se pojavljuju pojmovi reorganizacija, reforma,
modernizacija, a u novije se doba sve ¢e$c¢e razmatraju i potrebe i praksa inovacija
u javnoj upravi. lako se navedeni pojmovi ponekad rabe kao sinonimi, medu
njima postoje neke razlike koje se u nastavku detaljnije objagnjavaju.

Reorganizacija je tradicionalni pojam pod kojim se u upravnoj znanosti
podrazumijevaju promjene organizacijske strukture radi prilagodbe promjena-
ma. Uzroci promjena mnogostruki su, a moguce ih je grupirati u dvije velike
skupine, unutarnje i vanjske. Vanjski uzroci promjena krecu se od promjena
u djelokrugu i nadleZnosti organizacije (povecanje ili smanjenje opsega posla,
ukidanje odnosno spajanje organizacija, organizacijskih jedinica i sl.), $to je
posebice izrazeno u javnim organizacijama koje su podlozne utjecaju odluka
donesenih kroz politicke procese. Takoder, tehnoloski razvoj je u posljednjim
desetlje¢ima uzrokovao rapidan razvoj i primjenu sredstava informacijsko-komu-
nikacije tehnologije u radu prakticki svih organizacija, privatnih jednako kao i
javnih.? Unutarnji uzroci organizacijskih promjena proizlaze iz same organizacije

2 U Hrvatskoj je trenutacno na snazi Nacionalna razvojna strategija 2030., koja
odreduje smjerove razvitka Hrvatske do 2030. Dokument odreduje viziju, Cetiri
razvojna smjera i 13 strateskih ciljeva. Reforma javne uprave odredena je u okvi-
ru prvoga razvojnog smjera (Odrzivo gospodarstvo i drustvo), njegovog strateskog
cilja 3: Uc¢inkovito i djelotvorno pravosude, javna uprava i upravljanje drzavnom
imovinom. U okviru tog cilja se, kao trece od ukupno Cetiri prioritetna podrucja,
navodi Kompetentna, dostupna i ucinkovita javna uprava. Detaljnije: https:/hr-
vatska2030.hr/ (17. 5. 2024.).

3 Nakon svakog izbornog ciklusa, bilo na sredi$njoj ili na razini jedinica lokalne i re-
gionalne samouprave, dolazi do vecih ili manjih reorganizacijskih zahvata. Nerijet-
ko izborni pobjednici upravo spajanjem, razdvajanjem ili preimenovanjem upravnih
organizacija nastoje prikazati kako je to nuzno za poduzimanje ozbiljnijih re-
formskih zahvata. Za ispunjenje tog cilja potrebno je spojiti postojece organizacije


https://hrvatska2030.hr/
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i unutarnjih organizacijskih procesa te personalnih promjena poput dolaska i
odlaska zaposlenika. Te okolnosti cesto traze organizacijske prilagodbe kako
bi organizacija mogla dalje uspjesno funkcionirati.

U literaturi se navodi kako svaka reorganizacija utjece na radne procese i to
se, u pravilu, o¢ituje u smanjenju radnog tempa i posljedi¢no rezultata organi-
zacije.* Takoder, reorganizacija utjece i na sigurnost zaposlenika jer organiza-
cijska promjena moze dovesti i do nezeljenih personalnih promjena (premjestaj,
smanjenje place, vece radno opterecenje, gubitak radnog mjesta i sl.). Navedene
posljedice reorganizacije moguce je ublaziti mjerama usmjerenima prema stvara-
nju fleksibilne organizacijske strukture kojom se anticipiraju buduce promjene,
ali i mjerama usmjerenima prema zaposlenicima, poput pomnog planiranja
reorganizacije, pravodobnog informiranja zaposlenika o klju¢nim aspektima
organizacijskih promjena, osiguranja resursa za prevladavanje primjena te slije-
denjem jasnoga vremenskog okvira provedbe reorganizacije, a sve radi vracanja
organizacije u stabilni nacin funkcioniranja.

Pod upravnom reformom podrazumijevaju se ozbiljnije, dublje i periodi¢ne
promjene u javnoj upravi, a sve radi unaprjedenja organizacijske strukture i
procesa odnosno metoda rada u upravi. Drugim rije¢ima, pod reformom se
podrazumijevaju “znacajnije institucionalne inovacije u sustavu javne uprave
neke zemlje do kojih najcescée dolazi periodi¢no, a obi¢no obuhvacaju mjesavinu
strukturnih, funkcionalnih, personalnih i drugih mjera i njima izazvanih pro-
mjena”.” Reforme su popularna znanstvena i prakti¢na tema u posljednjih neko-
liko desetljeca, a nerijetko je rije¢ o pojmu koji se od svih navedenih ponajvise
rabi u javnom diskursu. Reforme se mogu klasificirati po razli¢itim kriterijima,
a razlozi reformi krecu se od ekonomskih, politickih, do razloga koji postoje

ili izdvojiti neke organizacijske jedinice u samostalne organizacije ili ¢ak # osnovati
potpuno nova upravna tijela. Tako se uglavnom preimenuju ministarstva i druga
srediSnja tijela drzavne uprave ili upravna tijela na lokalnoj razini (upravni odjeli i
sluzbe). Nazalost, te se reorganizacijske promjene uglavnom rade bez ikakve ozbil-
jnije analize, organizacijskog pregleda ili stru¢ne potpore, a nije iznimka ni da se
takve organizacijske promjene rade kako bi se organizacije modelirale po konkret-
nim pojedincima koji preuzimaju njihovo vodstvo. V. detaljnije Dulabi¢, V., Utjecaj
dihotomije politika / uprava i koncepta komplementarnosti na javnu upravu u Hrvatskoj, u:
Gardasevi¢, D.; Gotovac, V.,; Zrinscak, S. (ur.), Pravo i drustvo: Liber amicorum Josip
Kregar, Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, Zagreb, 2022, str. 105 — 132.

* Pusi¢, E., Nauka o upravi — XII. izmijenjeno i dopunjeno izdanje. Skolska knjiga, Zagreb,
2002., str. 199 — 202.

> Kopri¢, 1; Marceti¢, G.; Musa, A.; Dulabi¢, V.; Lali¢ Novak, G.; Upravna znanost
— javna uprava u suvremenom europskom kontekstu (drugo dopunjeno i izmijenjeno izdanje),
Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu, Zagreb, 2021, str. 369.
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unutar same uprave. Pojam reforma od svih je navedenih pojmova vjerojatno
najopcenitiji jer u sebi moze sadrzavati, a nerijetko i sadrzava kombinaciju mjera
reorganizacije, modernizacije i inovacija.

Modernizacija je svojevrsno nastojanje prema uvodenju novih metoda i
tehnika rada u javnu upravu, posebice u pogledu koristenja informacijsko-ko-
munikacijske tehnologije u radnim procesima u javnoj upravi. Modernizacija se
ponekad rabi kao sinonim za upravne reforme, jer uvodenje modernih metoda
i tehnika takoder nerijetko zahtijeva duboke, sistemske i dugoro¢ne promjene
organizacije odnosno strukture u upravnim organizacijama ili cjelokupnoj javnoj
upravi. U tom je smislu pojam modernizacije dosta blizak konceptu inovacija
u javnoj upravi, jer se temelji na modernim alatima i tehnikama rada koje se
nastoji implementirati u upravnu praksu.

3. POJAM I VRSTE INOVACIJA U JAVNO] UPRAVI

Inovacije kao najsvjeziji pojam sadrzavaju mnostvo odredenja i obuhvacaju
mnostvo pristupa.® Za potrebe ovog rada pod inovacijama u javnoj upravni
(upravnim inovacijama)’” podrazumijeva se pronalazenje i oblikovanje novih

¢ Tako se inovacije definiraju kao “ideja, praksa ili objekt koji se percipira kao nov od
strane pojedinca ili druge jedinice usvajanja”. Rogers, E. M., Diffusion of Innovations
— 5th edition, Free Press, New York, 2003. OECD istice kako inovacija u javnom sek-
toru “podrazumijeva pronalazenje novih i boljih nacina za postizanje javnih ciljeva”.
OECD, Fostering Innovation in the Public Sector, OECD Publishing, Paris, France, 2017.
Nadalje, inovirati u javnom sektoru primjerice znaci “razviti i usvojiti nove prakse
koje predstavljaju diskontinuitet s proslos¢u”. De Vries, H.; Bekkers, V. ]. J. M;
Tummers, L., Innovation in the Public Sector: A Systematic Review and Future Research
Agenda, 2015., dostupno na SSRN: https://ssrn.com/abstract=2638618 ili http:/dx.
doi.org/10.2139/ssrn.2638618. Prema Deklaraciji OECD-a o inovacijama u javnom
sektoru iz 2019. inovacija znaci “implementacija neceg novog u kontekst kako bi
se postigao ucinak”, https:/oecd-opsi.org/declaration-adherence/. Chen, Walker i
Sawhney odreduju inovaciju kao “razvoj i implementacija nove ideje od strane orga-
nizacije javnog sektora za stvaranje ili poboljSanje javne vrijednosti unutar ekosus-
tava”. Chen, J.; Walker, R. M.; Sawhney, M., Public service innovation: a typology, Pub-
lic Management Review, vol. 22, br. 11, 2020., str. 1677. Konac¢no, Queyroi i sur.,
konstatiraju: “za javne organizacije, inovacija se shvaca kao provedba tehnickog,
organizacijskog, policy ili usluznog koncepta koji mijenja i poboljsava funkcioniranje
i u¢inak javnog sektora”. Queyroi, Y.; Carassus, D.; Maurel, C.; Favoreu, C.; Marin,
P., Local public innovation: an analysis of its perceived impacts on public performance, Inter-
national Review of Administrative Sciences, (preprint), 2020., str. 3.

-~

U ovom se radu naizmjeni¢no i kao sinonimi rabe pojmovi “inovacije u javnoj up-
ravi” i “upravne inovacije”. U stranoj se literaturi Cesto rabi engleski pojam “public


https://ssrn.com/abstract=2638618
http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.2638618
http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.2638618
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odnosno prilagodba postojecih organizacijskih i procesnih rjesenja te njihova
primjena u postoje¢im upravnim okolnostima radi njihova znatnijeg poboljSanja.

U literaturi se navodi nekoliko klju¢nih elemenata koji trebaju postojati
da bi se moglo govoriti o inovacijama u javnoj upravi. Potrebno je da je rije¢ o
novoj ili znatno unaprijedenoj metodi rada ili nekom drugom rjeSenju koje je
nerijetko rezultat kreativnosti u pristupu rjeSavanju postojeceg problema. Na-
dalje, potrebno je da je rijec¢ o svojevrsnom prekidu odnosno diskontinuitetu s
prosloscu, ¢ime se naglasava element inovacije kao znatne promjene u odnosu
na postojece stanje, a ne samo prilagodbe novim okolnostima koja je sastavni
dio upravnog funkcioniranja. Uz to, potrebno je da je rije¢ o rjeSenju koje je
provedeno (implementirano) u konkretnoj situaciji u javnoj upravi, a sve radi
poboljsanja odnosno unaprjedenja organizacije i rada u upravi, ¢ime se naglasava
da je inovacije viSe od odredene kreativne ideje.® Kao cetvrti element inovacija
u upravi navodi se utjecaj (impact) inovacija kojim se nastoje postici bolji javni
ishodi i to ponajprije “ucinkovitost, djelotvornost i zadovoljstvo korisnika ili
zaposlenika”?

Inovacije u javnoj upravi dio su Sireg pristupa koji je obuhvacen pojmom
“drustvenih inovacija” (social innovations). Pod drustvenim inovacijama podrazu-
mijeva se “novi program, politika, procedura, proizvod, proces i/ili dizajn kojim
se nastoji adresirati neki drustveni problem i kojim se u konacnici preusmjeravaju
resursi i ovlasti, drustvene rutine i kulturalne vrijednosti drustvenog sustava
koji su prvotno i proizveli drustveni problem”.!” Drustvene inovacije dosta su
Siroko multidisciplinarno podrucje koje se proteze kroz mnogobrojne discipline
drustvenih i humanistickih znanosti, poput sociologije, politologije, socijalnog
rada te teorije kompleksnosti, poduzetnistva, ekologije, studija civilnog drus-
tva, itd. Pojam se pocinje primarno rabiti u sociologiji pocetkom 20. stoljeca

sector innovations”, skra¢eno PSI, i njime se obuhvacaju vrlo razli¢ite vrste inovacija
u cjelokupnom javnom sektoru. U hrvatskoj je upravnoj znanosti, u skladu s nagom
tradicijom i izri¢ajem, primjereno govoriti o inovacijama u javnoj upravi odnosno
upravnim inovacijama kao najopc¢enitijem i krovnom pojmu u kojem su sadrzane
razli¢ite vrste inovacija u javnoj upravi, ali i cjelokupnom javnom sektoru.

8 Ove elemente inovacija navodi De Vries, H., Innovation in the public sector, u: Schedler,
K. (ur.), Elgar Encyclopedia of Public Management, Edward Elgar, Cheltenham, UK,
2022., str. 243.

7 OECD, Fostering..., op. cit. u bilj. 6, str. 23.

" McGowan, K.; Westley, F.; Tjornbo, O., The history of social innovation, u: Westley,
F.; McGowan, IC; Tjoérnbo, O. (ur.), The Evolution of Social Innovation, Edward Elgar,
Cheltenham, UK, str. 4.
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a njegova se uporaba intenzivirala od 1960-ih nadalje i usla u mnogobrojna
podrucdja, pretezno drustvenih i humanistickih znanosti.

Koncept inovacija nalazi svoje mjesto i u upravnoj znanosti i javnom me-
nadZzmentu, o ¢emu postoji mnogobrojna i raznovrsna literatura. U njoj se dife-
renciraju razli¢ite vrste upravnih inovacija, poticaji i prepreke njihovu uvodeniju,
razlike izmedu inovacija u javnom i privatnom sektoru, tamna strana i odrzivost
inovacija te analiziraju mnogobrojne studije slucaja inovacija u javnom sektoru."
Inovacije se mogu promatrati na razini organizacijske jedinice, pojedine upravne
organizacije ili na razini cjelokupne javne uprave ili, jos Sire, cjelokupnoga jav-
nog sektora. Inovacije se mogu analizirati i na razini individualnih zaposlenika
javnih organizacija, u kojem slucaju je rije¢ o “inovativnom radnom ponasanju”
(innovative work behaviour)' te na razli¢itim razinama javnog upravljanja, u kojem
slucaju se posebna pozornost posvecuje lokalnim javnim inovacijama.'

Upravne inovacije zahvacaju razlic¢ite segmente upravnih organizacija i jav-
nog upravljanja pa je, imajuci to u vidu, moguce govoriti o razli¢itim vrstama
inovacija u javnoj upravi.'* Tako se moze razlikovati inovacije javnih usluga

" Halvorsen, T.; Hauknes, J.; Miles, I.; Raoste, R., On the differences between public and
private sector innovation, Publin Report No. D9, NIFU STEP, Oslo, Norway, 2005;
Criado, J. I; Alcaide-Munioz, L.; Liarte, 1., Two decades of public sector innovation: build-
ing an analytical framework from a systematic literature review of types, strategies, conditions,
and results, Public Management Review (preprint), 2023.; Chen et al., op. cit. u bilj.
6; Meijer A.; Thaens, M., The Dark Side of Public Innovation, Public Performance &
Management Review, vol. 44, br. 1., 2021., str. 136 — 154; Cinar, E.; Trott, P.; Simms,
C., A systematic review of barriers to public sector innovation process, Public Management
Review, god. 21, br. 2, 2019., str. 264 — 290; Van Acker, W.; Bouckaert, G., What
makes public sector innovations survive? An exploratory study of the influence of feedback, ac-
countability and learning, International Review of Administrative Sciences, god. 84.,
br. 2., 2018, str. 249 — 268, 2018.; OECD, Fostering..., op. cit. u bilj. 6; OECD, Em-
bracing Innovation in Government, 2020., dostupno na https://trends.oecd-opsi.org/ (17.
5. 2024.); Kaur, M.; Buisman, H.; Bekker, A.; McCulloch, C., Innovative capacity of
governments: A systemic framework, OECD Working Papers on Public Governance No.
51.,2022.; De Vries et. al., op. cit. u bilj. 6.

Demircioglu, M. A.; Hameduddin, T.; Knox, C., Innovative work behaviors and network-
ing across government, International Review of Administrative Sciences, online first,
2021.

Queyroi et al., op. cit. u bilj. 6.

U literaturi je moguce pronaci razlic¢ite kategorizacije inovacija u javnom sektoru,
a te kategorizacije variraju o istrazivackom fokusu pojedinih autora. Tako Chen,
Walker i Sawhney (Chen et al., op. cit. u bilj. 6) kombinirajuci dvije dimenzije —
proces stvaranja javne vrijednosti koji predstavlja fokus inovacija (innovation focus)
i smjeStanje inovacija unutar ili izvan organizacije (inovation locus), razlikuju Sest
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odnosno javne politike, organizacijske, personalne, procesne odnosno inovacije
u pogledu menadZzmenta te digitalne inovacije. Kao posebno podrucje svakako
treba istaknuti demokratske inovacije koje predstavljaju svojevrsno samostalno
i zaokruzeno podrucje znanstvenog interesa i istrazivanja u okviru razlic¢itih
disciplina, iako se mogu razvrstati u neke od prethodno navedenih kategorija.

Inovacije javnih usluga odnosno javnih politika obuhvacaju potpuno nove javne
usluge ili unaprijeden oblik postojecih javnih usluga odnosno novu javnu poli-
tiku u nekom upravnom podrucju. Osmisljavanje novih javnih usluga trebalo
bi biti svakodnevna praksa javnih organizacija, a sve radi pobolj$avanja ishoda
javnih politika. Kod ove vrste upravnih inovacija naglasak je na sadrzaju, od-
nosno na onome §to se pruza, bilo da je primarno usmjereno drustvu u cjelini
ili pojedina¢nim korisnicima javnih usluga. Tako je primjerice lokalno javno
upravljanje prema nacelima tzv. pametnoga grada (smart city)"> primjer inovacije

tipova inovacija koji se odnose na: misiju, javnu politiku, menadZment, partnere,
uslugu i gradane. U nesto ranijoj studiji iz 2015., de Vries, Belkkers i Tummers
(De Vries et al., op cit. u bilj. 6) na temelju analize literature razlikuju cetiri skupi-
ne inovacije: procesne inovacije (s dvije podvrste — inovacije upravnog procesa te
tehnoloske inovacije), inovacije proizvoda odnosno usluge, inovacije upravljanja te
koncepcijske inovacije. U jo§ ranijoj studiji iz 2005., Halvorsen razlikuje Sest tipo-
va inovacija: nove odnosno poboljsane usluge, procesne inovacije, administrativne
inovacije, sistemske inovacije, koncepcijske inovacije te radikalna promjena racio-
nalnosti (Halvorsen et al., op. cit. u bilj. 11, str. 5). Takoder, isti autori isti¢u kako je
inovacije moguce, s obzirom na stupanj inovativnosti, oznaciti kao inkrementalne
(postupno poboljsavanje usluge/proizvoda) ili radikalne, s obzirom na pokretace na
inovacije odozgo od strane menadzmenta ili viSe organizacije u sustavu (top-down) i
odozdo (bottom-up), pokrenute od strane sluzbenika te inovacije vodene potrebama
(needs-led) rjesavanja nekog problema i inovacije vodene povecanjem ucinkovito-
sti (efficiency-led) ve¢ postojece usluge ili proizvoda (str. 5, 6). Queyroi i suradnici
(Queyroi et al., op. cit. u bilj. 6) razlikuju pet tipova javnih inovacija: (a) inovacije
usluga, (b) organizacijsko-strukturne, (c) organizacijsko-prakti¢ne, (d) tehnoloske
te (e) strateske inovacije i inovacije upravljanja.

Koncept pametnog grada (smart city) dio je Sirega koncepta pametnih zajednica
(smart communities) koje su nastale na nastojanju da se sredstva informacijsko-komu-
nikacijske tehnologije i analiza mnogobrojnih dostupnih podataka povezu s uprav-
ljanjem svim klju¢nim aspektima lokalnih zajednica, prije svega imajuc¢i na umu
upravljanje velikim urbanim centrima. U tom je smislu rije¢ o jednom od bitnih
aspekata digitalnog upravljanja (digital governance) koje se oslanja upravo na inten-
zivno koristenje IKT-a u javnom upravljanju. Pametni gradovi obuhvacaju nekoliko
klju¢nih podrucja kao $to su upravljanje prometom i infrastrukturom, zgradama i
stanovanjem, otpadom, opskrbom energentima, opskrbom vodom i zbrinjavanjem
otpadnih voda i drugim segmentima upravljanja gradovima (v. Milanovi¢ Glavan,
LJ.; Fili¢, N., Razvoj pametnih gradova u Republici Hrvatskoj, Zbornik radova Veleuci-
lista u Sibeniku, god. 15, br. 3-4, 2021., str. 101 — 108). Podloga razvoju pametnih
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koja se pruza cjelokupnoj lokalnoj zajednici, dok je uvodenje sustava e-gradani
primjer inovacije koja se pruza individualnim korisnicima.

Pod organizacijskim inovacijama podrazumijevaju se novi i organizacijski oblici
koji podrazumijevaju fleksibilnu organizacijsku strukturu te razlicite strukturne
modele povezivanja s drugim organizacijama javnog ili privatnog sektora koji
zbog toga istodobno zahtijevaju i nove alate i metode javnog upravljanja. Medu
tipicnim primjerima ovih inovacija moze se spomenuti razli¢ite oblike partner-
stva izmedu javnih i privatnih organizacija (javno-javno odnosno javno-privatno
partnerstvo), vanjsko ugovaranje (outsourcing) pruzanja usluga korisnicima te ra-
zlic¢ite oblike koprodukcije putem koje se u oblikovanje i pruzanje javnih usluga
ukljucuju subjekti izvan javne uprave, ¢ak i izvan javnog sektora (pojedinci,
udruge, vjerske zajednice i sl.).

Personalne inovacije usmjerene su uvodenju novih odnosno poboljsavanju
postojecih alata upravljanja ljudskim potencijalima u organizacijama javne
uprave i javnog sektora. Rije¢ je o podrucju u kojem su se razvile i implemen-
tirale mnogobrojne inovacije kojima je cilj unaprjedenje upravljanja ljudskim
potencijalima u javnoj upravi. Tu svakako valja istaknuti nastojanja prema
povecanju menadzerske autonomije u donosenju odluka koju prati istodobno
povecanje odgovornosti za rezultat. To se postiZe postavljanjem ciljeva i rezultata
koje pojedinac ili organizacija treba ispuniti, sklapanjem ugovora o izvr$enju
(performance contracts) s izvrSnim organizacijama, ali i pojedinim zaposlenicima.
Takoder, u ovu kategoriju ulaze i fleksibilni oblici rada koji svoje mjesto sve vise
nalaze i u javnim organizacijama, poput vremenske (npr. klizno radno vrijeme),
prostorne (rad izvan ureda, od kuée i sl.) i funkcionalne fleksibilnosti (podrazu-
mijeva kombiniranje vise zadataka odnosno rad na viSe radnih mjesta). Tu su
takoder nastojanja prema upravljanju radnim izvrSenjem, najc¢es¢e uvodenjem
mjerenja izvrSenja i vezanjem rezultata mjerenja uz napredovanje, nagradivanje
i placanje sluzbenika (placanje po ucinku — performance related pay — pri kojem

gradova i zajednica je internet stvari (Internet of things), pojam kojim se oznacava
povezivanje stvari koristenjem tehnoloskih rjesenja koja omogucavaju prikupljanje
podataka, njihovu analizu i upravljanje stvarima. Da bi se moglo do¢i do pametno-
ga grada, potrebno ga je prethodno tehnoloski uvezati (wired city — Baldersheim, H.;
Kersting, N., The wired city: a new face of power? A citizen perspective, u: Mossberger, K.;
Clarke, S. E.; John, P. (ur), The Oxford Handbook of Urban Politics, Oxford University
Press, Oxford et al., 2012., str. 590 — 606) kako bi se na taj nacin njime moglo pamet-
no upravljati. Uvodenje pametnih gradova i zajednica je inicijativa koju podupire i
Europska unija putem svoje politike pametnih gradova i zajednica (smart cities and
communities), v. https:/digital-strategy.ec.europa.eu/en/policies/smart-cities-and-com-
munities (17. 5. 2024.), ali i neke globalne inicijative i organizacije, poput Svjetske
udruge pametnih zajednica (World Foundation for Smart Communities).
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je dio place ovisan o radnom ucinku). U ovu kategoriju inovacija ulaze i alati
poput upravljanja kompetencijama zaposlenih u javnim organizacijama i alati
upravljanja raznoliko$¢u i pove¢anjem inkluzivnosti u javnim organizacijama
(diversity management).'®

Procesne inovacije odnosno inovacije menadzmenta ticu se novih ili poboljsanih
radnih operacija, metoda upravnog djelovanja i drugih alata koji olaksavaju
upravljanje organizacijskom jedinicom, organizacijom ili upravnim resorom u
cjelini. U ovoj kategoriji se svakako moze razlikovati inoviranje formalno ure-
denih postupaka u javnoj upravi, poput inoviranja pravno uredenog upravnog
postupka, od inovacija radnih operacija koje nisu formalno propisane, ve¢ pred-
stavljaju dio svakodnevne upravne rutine ili uvodenja specifi¢nih alata i metoda
rada namijenjenih poboljsanju uc¢inkovitosti i djelotvornosti javnih organizacija.
U ovu kategoriju upravnih inovacija ulaze razni alati za poboljsanje razli¢itih
aspekata kvalitete organizacije poput Zajednickog okvira procjene (tzv. CAF)"
ili koristenja metode SERVQUAL za poboljsanje usluga i odnosa s korisnicima'®,
uvodenije javnih povelja (Public Service Charters)'?, nagrada u javnom sektoru?’ kao
alata kojim se uspostavljaju standardi pruzanja usluga i druge sli¢ne inovacije.

' O tim i slicnim inovacijama u pogledu upravljanja ljudskim potencijalom u javnoj
upravi v. Marceti¢, G., Upravljanje ljudskim potencijalima u javnoj upravi i Sluzbenicko za-
konodavstvo i sluzbenicki sustav, u: Brcié, R. (ur.), Osnove javnog menadzmenta, Sveuciliste
u Zagrebu, Fakultet organizacije i informatike, Varazdin, 2023., str. 247 — 258 i str.
273 - 280; Marceti¢, G.; Ivankovié, J., Novi kompetencijski model kao poluga za unaprjedenje
Jjavne uprave RH, u: Barbié, ]., Modernizacija prava — knjiga 81., HAZU, Zagreb, 2024., (u
pripremi); Marceti¢, G., Manojlovi¢ Toman, R., Placanje prema radnom izvrSenju drzavnih
sluzbenika u teorijskoj i komparativnoj perspektivi, u: Maxceti¢, G.; Vukoji¢i¢ Tomi¢, T.;
Lopizi¢, 1. (ur.), Normalizacija statusa javnih sluzbenika — rjeSenje ili zamka?, Institut za
javnu upravu — Prirucnici za stru¢no usavrsavanje, Zagreb, 2019., str. 129 — 176.

Musa, A., Common Assessment Framework (CAF) u lokalnoj samoupravi i javnoj upravi, u:
Kopri¢, I; Dzini¢, J.; Manojlovi¢, R. (ur.), Upravljanje kvalitetom i ucinkovitoséu u javnoj
upravi, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2016., str. 185 - 220.

'8 O primjeni metode SERVQUAL u lokalnoj samoupravi u Hrvatskoj v. Dadasovic¢,
B., Vrednovanje zadovoljstva korisnika usluga upravnih odjela za komunalne poslove u gra-
dovima Sisacko-moslavacke Zupanije, Hrvatska i komparativna javna uprava — Croatian
and Comparative Public Administration, vol. 23., br. 3., 2023, str. 433 — 450.
Dulabi¢, V., Povelje javnih sluzbi: pokusaj podizanja kvalitete javne uprave i jacanja uloge
gradana, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, vol. 56., br. 1., 2006., str. 7 — 48.;
Clark, D., Public Service Charter, u: Coté, L.; Savard, J.-F. (ur.), Encyclopedic Dictionary
of Public Administration, [online], 2012., dostupno na www.dictionnaire.enap.ca (17. 5.
2024.).

20 Dzini¢, J., Nagrade u javnom sektoru — podizanje kvalitete kroz natjecanje i suradnju, Hr-
vatska i komparativna javna uprava, vol. 12., br. 4., 2012, str. 1003 — 1036.
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Konacno, upravne inovacije mogu biti i digitalne, a o njima je rije¢ kad se
sredstva informacijsko-komunikacijske tehnologije (IKT) rabe na inovativne
nacine kako bi se poboljsao neki aspekt organizacije i poslovanja javnih organi-
zacija. Ve¢ su otprije poznati pojmovi digitalnog upravljanja (digital governance),
pod kojim se podrazumijeva upravo koriStenje IKT-a u radu javne uprave, i
digitalne transformacije (digital transformation) pod kojim se pak podrazumijeva
ne samo uporaba sredstava IIK(T-a ve¢ i promjena upravne kulture koja u sebe
integrira digitalne alate kao sastavni dio organizacije i rada uprave. Osim vec
dugo prisutnog problema digitalne podjele (digital divide), u novije je doba pose-
bice vazna uporaba umjetne inteligencije (artificial intelligence) u radu upravnih
organizacija.”! To otvara mnogobrojna pitanja na koja jo$ uvijek nema konac¢nih
odgovora. U svakom je slucaju rije¢ o inovaciji koja ima naslu¢ene potencijale za
poboljsanje rada javnih organizacija, ali otvara i mnogobrojne rizike koje valja
anticipirati i adekvatno adresirati.

Upravne inovacije u pravilu nije moguce svrstati samo u jednu od navedenih
kategorija, ve¢ one nerijetko predstavljaju kombinaciju nekoliko kategorija. Pri-
mjerice, uvodenje jedinstvenog upravnog mjesta je kombinacija organizacijske
i procesne inovacije, portal e-gradani je kombinacija inovacije javnih usluga,
procesne i tehnoloske inovacije, uvodenje novog pravnog lijeka (npr. prigovora u
upravnom postupku) je kombinacija inovacije javne usluge i procesne inovacije,
ukljucivanje aktera civilnog drustva u pruzanje socijalnih usluga je kombinacija
inovacije javnih usluga, organizacijske (koprodukcija) i procesne inovacije, uvo-
denje povelja gradanina i drugih alata usmjerenih prema podizanju kvalitete je
kombinacija inovacije usluge i inovacije menadZmenta, jednako kao i inovativni
alati upravljanja osobljem, poput placanja po ucinku, itd.

KKao posebna skupina inovacija u javnoj upravi isticu se tzv. demokratske
inovacije (democratic innovations). Demokratske inovacije mogu se definirati
kao “procesi i institucije koje su nove za policy pitanje, policy ulogu ili razinu
upravljanja i razvijene su da se iznova promisli i produbi uloga gradanina u
procesima upravljanja preko povecanih prilika za sudjelovanje, razmatranje i
utjecaj”.?* Demokratske inovacije odreduju se i kao “institucije koje su posebno
dizajnirane za povecanje i produbljivanje sudjelovanja gradana u procesu do-
nosenja politickih odluka”.*® Posebna karakteristika demokratskih inovacija

2l Mergel, I; Dickinson, H.; Stenvall, ].; Gasco, M., Implementing Al in the public sector,
Public Management Review (preprint), 2023, str. 1 — 14,

22 Elstub, S.; Escobar, O., (ur.), Handbook of Democratic Innovation and Governance, Ed-
ward Elgar, Cheltenham, UK, 2019, str. 14.

23 Smith, G., Democratic innovations: Designing institutions for citizen participation, Cam-
bridge University Press, Cambridge, UK, 2009.
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u odnosu na ostale inovacije je njihova usmjerenost na povecanje kanala i oblika
participacije gradana, prije svega u demokratskim procesima. Upravo je sudje-
lovanje odnosno participacija gradana differentia specifica demokratskih inovacija
koja dopusta da se ova skupina inovacija tretira kao donekle zasebna kategorija
iako se neke od demokratskih inovacija mogu svrstati u pojedine prethodno
elaborirane kategorija inovacija.

Mehanizmi putem kojih se ocituje praksa demokratskih inovacija mnogobroj-
ni su, ali se ipak mogu klasificirati u nekoliko razli¢itih kategorija. Tako autori
Elstub i Escobar u velikoj komparativnoj urednickoj knjizi o demokratskim
inovacijama razlikuju pet skupina (obitelji) instrumenata demokratskih inovacija.
U prvu skupinu ulaze razni oblici javnih foruma (mini-publics)** koje karakterizira
vrlo intenzivna savjetodavna rasprava manjih skupina gradana, najcesce iza-
branih uzorkovanjem. Tipi¢ni su primjeri iz ove obitelji instrumenata skupstine
gradana, gradanske porote, stanice planiranja, konsenzus-konferencije, gradanski
paneli odnosno vijeca i savjetodavne ankete. Sljede¢u skupinu instrumenata
¢ine instrumenti participativnog planiranja proracuna koje se iz brazilskog Porto
Alegrea prosirilo na druge kontinente i poprimilo razlicite varijacije. Zajednicko
je obiljezje svim varijacijama nastojanje da se gradane ukljuci u proracunski
proces kako bi se povecala njegova transparentnost i povjerenje gradana u javnu
vlast. Na tre¢em su mjestu instrumenti nastali oko odlucivanja gradana glasanjem,
anajpoznatije (tradicionalne) metode su referendum i gradanska inicijativa, kao
i razni noviji oblici izravne demokracije i gradanske zakonodavne inicijative,
alati konzultiranja gradana u procesu donosenja propisa i sl. Cetvrta obitelj nosi
naziv kolaborativno upravljanje (collaborative governance) i obuhvaca vrlo raznoliko
mnostvo instrumenata u kojima do izrazaja dolazi suradnja javnog, privatnog i
civilnog sektora. U nju ulaze razni oblici koprodukcije (co-production), partnerstva
izmedu razli¢itih aktera i sl. Posljednja skupina instrumenata demokratskih
inovacija odnosi se na upravljanje u digitalnom okruzenju pod krovnim nazivom
digitalna participacija (digital participation).*

24 Za mini forume ponekad se u hrvatskoj literaturi koristi i pojam “javnosti u ma-
lom”, v. Cerovac, 1., OsnazZivanje demokracije: utjecaj javnosti u malom na moralne i episte-
micke kvalitete demokratskih procesa, Gong, Zagreb, 2023.

2> Elstub i Escobar, Handbook ..., op. cit. u bilj. 22; Elstub, S.; Escobar, O., A Typology of

democratic innovations, rad predstavljen na Political Studies Association’s Annual Confer-
ence, Glasgow, UK, 10-12 April, 2017.
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4. INOVACIJE KAO ODGOVOR NA OPAKE PROBLEME
I KOMPLEKSNOST

Javna uprava bavi se rjeSavanjem odnosno posredovanjem u rjeavanju
mnogobrojnih javnih problema. Takvi se problemi ¢esto nazivaju opakim od-
nosno teskim problemima (wicked problems).>* Ponekad su javni organi glavni
akter oblikovanja rjesenja za takve probleme, a ponekad su samo jedna od
karika u lancu trazenja rjeSenja i provedbe oblikovanih rjesenja. Javljaju se kao
koordinatori, tj. menadzeri mreZe aktera koji sudjeluju u oblikovanju i provedbi
rjeSenja za takve probleme koji su prepoznati kao javni problemi i koji zbog toga
zahtijevaju javnu akciju.

Takoder, javni menadZzment odvija se u kompleksnom institucionalnom i
drustvenom okruzenju. Kompleksnost je jedno od temeljnih obiljezja suvreme-
nog drustva i javne uprave tako da upravljanje u tom okruzenju zahtijeva kapa-
citet za iznalazenje rjesenja koja ¢e odgovarati takvim slozenim ololnostima.

Kompleksnost je koncept koji nalazi svoje mjesto u upravnoj znanosti i javnom
menadZzmentu. Teorija kompleksnosti u najvecoj mjeri je razvijena u prirodnim
i tehnickim znanostima, ali je postupno pronasla put i u drustvene znanosti.
Korijeni te teorije mogu se pronaci i u prirodnim znanostima, posebice u fizici.
Postupno, u procesu “promjene paradigme” (T. S. Kuhn)?’, kompleksnost je

26 Nemali broj pitanja kojima se bavi javna uprava moze se svrstati pod nazivnik
teskih, kompleksnih, odnosno opakih problema, tzv. wicked problems. Pojam opakih
problema u literaturi su popularizirali autori Horst Rittel i Melvin Weber koji su u
radu Dileme u opcoj teoriji planiranja objavljenom 1973. naveli deset obiljezja takvih
problema. To su: (1) Ne postoji kona¢na formulacija opakog problema; (2) Opaki
problemi nemaju pravilo zaustavljanja; (3) RjeSenja opakih problema nisu istinita ili
lazna, ve¢ dobra ili losa; (4) Ne postoji neposredna ni konac¢na provjera rjesenja opa-
kog problema; (5) Svako rjesenje opakog problema je “operacija u jednom trenutku”
i buduci da ne postoji moguénost ucenja metodom pokusaja i pogreske, svaki poku-
$aj se znacajno racuna; (6) Opaki problemi nemaju nabrojen (ili iscrpno opisiv) skup
potencijalnih rjesenja, niti postoji dobro opisan skup dopustenih operacija koje se
mogu ukljuciti u plan; (7) Svaki je opaki problem u biti jedinstven; (8) Svaki opaki
problem moze se smatrati simptomom drugog problema; (9) Postojanje diskrepan-
cije koja predstavlja opak problem moze se objasniti na mnogobrojne nacine, a izbor
objasnjenja odreduje prirodu rjesenja problema; i (10) Planer nema pravo pogrijesiti.
(Rittel, H. W. J.; Webber, M. M., Dilemmas in a General Theory of Planning, Policy
Sciences, vol. 4, br. 2., 1973, str. 161 — 167.; Head, B. W., Wicked Problems in Public
Policy Understanding and Responding to Complex Challenges, Palgrave Macmillan, Cham,
Switzerland, 2022.).

Kuhn, T. S., Struktura znanstvenih revolucija, Nalklada Jesenski i Turk, Hrvatsko socio-
losko drustvo, Zagreb, 2013. [izvornik 1962.].

27


https://katalog.kgz.hr/pagesResults/rezultati.aspx?&searchById=1&age=0&spid0=1&spv0=&fid0=4&fv0=Naklada+Jesenski+i+Turk
https://katalog.kgz.hr/pagesResults/rezultati.aspx?&searchById=1&age=0&spid0=1&spv0=&fid0=4&fv0=Hrvatsko+sociolo%c5%a1ko+dru%c5%a1tvo
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zauzela poziciju nove paradigme koja je bila druk¢ija od dotadasnjeg shvacanja
tizickog svijeta i zakona koji njima upravljaju. To prijagnje shvacanje dogadaja bilo
je uglavnom linearno, s popratnim redukcionistickim metodama koje su sluzile
kao alati za objasnjenje stvarnosti koja se percipirala kao uredena, strukturirana,
predvidljiva i vodena ¢vrstim i jasnim zakonima (logikom uzroka i posljedice).
KCasnije shvac¢anje dogadaja na scenu dovodi nelinearnost i pojmove kao $to su
dinamic¢nost, kompleksnost i sli¢no, $to je medu ostalim zahtijevalo prilagod-
ljivost, nepredvidljivost i ustrajnost.?® Od prirodnih znanosti kompleksnost je
pronasla svoj put i primila se u drustvenim znanostima, a promjena nacina
razmisljanja s linearnog na nelinearno shvacanje stvarnosti nasla je svoje mjesto
uraznim disciplinama drustvenih znanosti, ukljucujuci sociologiju, ekonomiju,
politiku, medunarodne odnose, upravnu znanost i dr.

Teorija kompleksnosti nije jedinstvena teorija, nego je skup razli¢itih teo-
rijskih pristupa s donekle zajedni¢kim nazivnikom. Taj zajednicki nazivnik je
naglasak na razli¢itim aspektima slozenosti. Literatura koja se bavi komplek-
sno$c¢u bogata je i raznolika, obuhvaca mnoga podrucja i discipline. Takoder,
nadovezuje se na teorije i koncepte prethodno poznate i primijenjene u prirodnim
i drustvenim znanostima kao $to su op¢a teorija sustava, kibernetika i autopo-
ieza, teorija kaosa, suradnja, slozeni adaptivni sustavi, disipativne strukture,
rastuci prinosi, ovisnost o putanji i drugi.*’

Suvremena teorija kompleksnosti opisuje se kao “tre¢i val teorije drustvenih
sustava™. Taj se tre¢i val temelji na ranijim radovima mnogih istrazivaca iz
razli¢itih disciplina. Navodi se da je prvi val “teorije drustvenih sustava Par-
sonsov strukturalni funkcionalizam, drugi val je izveden iz opce teorije sustava
od 1960-ih do 1980-ih, a treci val se temelji na ‘teoriji slozenih dinamickih
sustava’ koja je razvijena 1990-ih”.?' Sva su tri vala znanstveno bogata i prilic-
no raznolika. Sawyer daje jasan pregled razvoja svakog vala.** Prvi val bio je
opsezno razvijen radom T. Parsonsa, a takoder pod velikim utjecajem rastuce

% Geyer, R. R., Globalization, Europeanization, complexity, and the future of Scandinavian

exceptionalism, Governance: An International Journal of Policy, Administration, and
Institutions, vol. 16., br. 4., 2003., str. 565 — 567.

Mitleton-Kelly, E., Ten principles of complexity & enabling infrastructures, u: Mitle-
ton-Kelly, E. (ur.), Complex systems and evolutionary perspectives on organisations: The ap-

plication of complexity theory to organisations, Elsevier, Amsterdam, Netherlands, 2003,
str. 23 = 50.

30 Sawyer, R. K., Social emergence: Societies as complex spstems, University Press, Cam-
bridge, United Kingdom, 2005.

3 Sawyer, op. cit. u bilj. 30, str. 10.

29

32 Sawyer, op. cit. u bilj. 30, str. 2.
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popularnosti kibernetike (N. Wiener — kibernetika; Ashby R. W. - zakon nuzne
raznolikosti).** Ta je pocetna faza bila usredotocena na stabilnost i promjene u
slozenim sustavima. Drugi val temelji se na nekoliko teorijskih koncepata koji
obuhvacaju razlic¢ite discipline. Utjecajni autori u toj fazi su uglavnom priro-
doslovci iz Instituta Santa Fe u Californiji (Kauffman, Gell-Mann i drugi), ali
i drugi autori i istrazivaci poput L. von Bertalanffyja i njegove knjige General
Systems Theory iz 1968., Millerove knjige Living systems iz 1978., kao i koncepta
autopoieze (oji su u biologiji razvili H. Maturana i F. Varela) i utjecajnih radova
Niklasa Luhmanna koji je “razvio jednu od najpoznatijih teorija drustvenog
sustava drugog vala”.** Toj fazi razvoja teorije slozenosti pripada i teorija kaosa.
Ta je faza naglasavala dinamiku i promjenu te dodala nekoliko koncepata teoriji
slozenosti, kao $to su samoorganizacija i samoodrzanje sustava, nelinearnost,
koncepti disipativne strukture (Ilya Prigogine) te koncept otvorenog sustava,
koji su naglasavali interakciju sustava sa svojim okruzenjem.*

Kao odgovor na kompleksnost potrebno je razviti kapacitet za adaptaciju,
odnosno prilagodljivost organizacije slozenim okolnostima. Ovisno o tome o
kakvoj je vrsti kompleksnosti rije¢, organizacija mora pronaci optimalne naci-
ne vlastite prilagodbe. U tom smislu razli¢ite vrste upravnih inovacija postaju
sredstvo odgovora na razlic¢ite dimenzije slozenosti.

Takoder, potreba za inovacijama u javnoj upravi i cjelokupnom javnom sekto-
ru sve se vise javlja i kao odgovor na opake javne probleme koji se moraju rjeSavati
novim metodama, jer dosadasnje metode ne daju zadovoljavajuce rezultate.

Poticaji uvodenju inovacija u javnu upravu mogu se u najgrubljim crtama svesti
na dvije temeljne skupine, a to su vanjski i unutarnji poticaji. Medu vanjskim
poticajima svakako treba istaknuti drustvene i ekonomske okolnosti koje gene-
riraju slozene probleme koji nerijetko traze adekvatne javne odgovore. Problemi
globalne prirode kao $to su klimatske promjene, prirodne nepogode i zdravstve-
ne pandemije (poput potresa, pandemije COVID-19 i sl.), sigurnosne prijetnje i

3 Wiener, N., The human use of human beings: Cybernetics and society, 2nd ed. reprint
1989., Free Association Books, London, United Kingdom, 1954.; Wiener, N., Cy-
bernetics or control and communication in the animal and the machine, 2nd ed., M. L. T.
Press, Cambridge, MA (USA), 1948.; Ashby, R. W., An introduction to cybernetics, 2nd
impression, Chapman & Hall, London, United Kingdom, 1957.

3% Sawyer, op. cit. u bilj. 30, str. 14.

3 Detaljnije o teoriji kompleksnosti i njezinu utjecaju na suvremenu upravnu znanost
vidjeti Dulabi¢, V., Public Administration Complexity and its Implications on Theory, Re-
search and Practice, rad predstavljen na konferenciji Researching, Theorizing, and Teach-
ing Administrative Science and Public Administration: Croatia, South East Europe, and Be-
yond, Dubrovnik, 10. - 15. 7. 2017, str. 2, 3.
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krize poput migracija i integracije migranata te drugih problema predstavljaju
konstantni izvor potrebe za inovacijama u javnom sektoru koje ¢e ponuditi odr-
zive odgovore na navedene probleme. Tomu treba pridodati i lokalnu refleksiju
navedenih problema te druge specifi¢ne probleme koji karakteriziraju odredenu
zajednicu. Medu vanjske poticaje inovacijama spada i uloga donatora/financijera
koji poticu i olaksavaju uvodenje inovacija. Isti je slucaj i s politickim zahtjevima
prema uvodenju inovacija kao izraza svojevrsnog vanjskog poticaja uvodenju ino-
vacija. Navedeni poticaji stvaraju inovacije koje su primarno potaknute ponudom
(supply driven), a ne potraznjom (demand driven), $to moze biti presudan ¢imbenik
za dugoro¢nu odrzivost i institucionalizaciju upravnih inovacija.

Medu unutarnjim poticajima isticu se organizacijski i institucionalni ¢im-
benici poput prevladavajuce organizacijske i upravne kulture koja moze biti u
razli¢itoj mjeri otvorena za uvodenje inovacija. Tu je takoder i ljudski potencijal
u javnim organizacijama o ¢ijem znanju, vjeStinama i motivaciji takoder ovisi
uspjeh upravnih inovacija. Kona¢no, kao unutarnji poticaji upravnim inovacija-
ma isticu se potrebni resursi, ponajprije financijski i vremenski, koji mogu biti
poticaj ili prepreka uvodenju inovacija.

Opsezna istrazivanja®® uvodenja inovacija u javni sektor pokazuju kako su, u
najvecem broju slucajeva, inovacije u javnom sektoru rezultat vanjskih poticaja,
odnosno istice se da okruzenja “koja karakterizira visoka razina slozenosti
stvaraju potraznju za inovacijama ... Isto je primijec¢eno u kriznim kontekstima,
poput onoga koji je stvorio COVID-197%7. Pandemija COVID-19 zasigurno je
predstavljala jedan od najvecih, ako ne i najveci, poticaj upravnim inovacijama
u proteklih nekoliko godina, i to na globalnoj razini.*® COVID-19 kriza bila
je poticaj uvodenju inovacija u razli¢itim resorima i u razli¢itom intenzitetu.
Neki su resori pod pritiskom pandemije bili prisiljeni intenzivnije inovirati
(npr. zdravstvo, odgoj i obrazovanje), dok su inovacije u drugim resorima ipak
bile ne$to manjeg intenziteta. Pandemija je, medutim, pokazala koliko je javni
sektor u mogucnosti vrlo brzo odgovoriti na krizne okolnosti i prilagoditi svoje
djelovanje i pruzanje javnih usluga u turbulentnim okolnostima.*

36 Criado, Alcaide-Munoz i Liarte proveli su analizu 101 studije koje su bile posvecene

istrazivanju poticaja uvodenju inovacija u javni sektor u razdoblju od 2001. do
2021. (Criado et al., op. cit. u bilj. 11).

37 Criado et al., op. cit. u bilj. 11, str. 15.

38 WPSR, World Public Sector Report 2023. Transforming institutions to achieve the Sustain-
able Development Goals after the pandemic. United Nations Department of Economic
and Social Affairs, 2023.

3 “Pandemija je donijela nagle poremecaje u nacinu rada javnih institucija. Hit-
nost da se odgovori u stvarnom vremenu olabavila je institucionalna ogranicenja
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S druge strane, prepreke upravnim inovacijama mnogobrojne su, ali se mogu
grupirati u nekoliko temeljnih kategorija. U pregledu literature koja je obuhvatila
63 znanstvena ¢lanka o inovacijama u razdoblju od 1996. do 2016., Cinar, Trott
i Simms razlikuju organizacijske prepreke, interakcijske prepreke, prepreke koje
se odnose na obiljezja samih inovacija te kontekstualne prepreke inovacijama.*’
Tri razine prepreka uvodenju inovacija razlikuju Strand i suradnici.* Oni prave
razliku izmedu macro, meso i micro razine prepreka inovacijama. Najvisa (macro)
razina temelji se na tzv. PESTLE faktorima.*> Na srednjoj (meso) razini u prvi
plan dolaze organizacijske i institucionalne prepreke inovacijama, dok je naj-
niza (micro) razina usmjerena na individualne zaposlenike i njihov kapacitet
za inovacije. Zakljucuju kako “se glavni pokretaci inovacija u javnom sektoru
nalaze na makro i mikro razinama, dok se glavne prepreke nalaze na meso ili
organizacijskoj razini”.*® Medu konkretnim se pak preprekama inovacijama
navode nedostatak prvaka ili potpore vodstva, neadekvatni sustavi nagradi-
vanja i poticaja, nepostojanje ciljeva i upravljanja ucinkom, proracun i timski
resursi, slabo poznavanje i primjena procesa i metoda inovacija, losa raspodjela
novca, ukupna averzija prema riziku te mnogobrojne prepreke ucenju, poput
politi¢kih procesa koji se koriste neuspjehom za postizanje bodova, nedostatka
evaluacija u¢inka i lekcija koje nisu integrirane u nove cikluse politika i nacrte,
pritiska javnosti za trenuta¢nim odgovorima na krize, tradicije tajnovitosti koja
ogranicava povratnu informaciju i uc¢enje, dominacije okomitih silosa i drugih
sli¢nih prepreka.**

Uvodenje inovacija u javnu upravu ne prolazi bez nezeljenih posljedica do
kojih moze do¢i zbog razlic¢itih razloga. Nezeljeni ucinci, odnosno “tamna strana
inovacija” (dark side of innovations)*, predstavljaju neocekivane i nepozeljne ishode
do kojih moze do¢i zbog uvodenja inovacija. Ponekad se inovacije mogu uvesti
bez dovoljno pripreme odnosno kao izraz svojevrsne upravne mode, bez stvaranja

i natjerala javne agencije da brzo eksperimentiraju s alternativnim nacinima rada,
$to je ubrzalo inovacije. Osim provedbe zastitnih mjera za odrzavanje osnovnih
javnih usluga, kriza je pruzila prilike za transformacije u javnoj upravi koje bi bilo
tesko provesti u ‘normalnim’ vremenima.” (WPSR, op. cit. u bilj. 38, str. 126).

40 Cinar et al., op. cit. u bilj. 11.

# Strand i suradnici, 2014., cit. prema Kaur et al., op. cit. u bilj. 11, str. 16.

*2 PESTLE je engleski akronim koji oznacava glavne dimenzije okoline, a to su poli-

ticka (P), ekonomska (E), socijalna (S), tehnoloska (T), pravna (L — legal) i okoli$na
(E — environmental).

*# Cit. prema Kaur et al., op. cit. u bilj. 11, str. 16.
# Kaur et al., op. cit. u bilj. 11, str. 16, 17.
% Meijer i Thaens, op. cit. u bilj. 11.
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adekvatnih organizacijskih, personalnih ili financijskih pretpostavki ili bez
dovoljne evaluacije provedenih inovativnih rjeSenja. Tako se u literaturi eviden-
tiraju i mnogobrojni nezeljeni uc¢inci inovacija poput nedostatka stabilnosti koja
proizlazi iz naglaska na stalnim inovacijama, razvijanjem (polu)legalnih praksi
do kojih dolazi ako nema adekvatnih mehanizama kontrole nad inovacijama,
korupcije pri uvodenju i provodenju inovacija, rasipanja javnog novca do kojeg
moze do¢i ako odredena inovacija ne uspije, odsutnosti demokratske kontrole,
nanosenja Stete lokalnim inicijativama do koje dolazi ako je prevelika usredo-
tocenost na uvodenje novih generickih rjesenja, poremecaja ravnoteze moci koji
moze dovesti do dodatne koncentracije moc¢i u rukama moc¢nih, nepozeljnosti
do kojih dolazi kad se razviju prakse ili procesi koji proizvode negativne ishode,
tehnokratske dominacije u javnim procesima koja predstavlja negiranje politike
i politickih odluka, te nepredvidenih sigurnosnih rizika koji mogu nadmasiti
prednosti inovacija, $to se najc¢es¢e dogada kod nekih tehnoloskih inovacija.*

Zbog prevladavanja neZeljenih uc¢inaka upravnih inovacija potrebno je razviti
adekvatne procese upravljanja inovacija odnosno menadzmenta inovacijama.
U tu je svrhu u pojedinoj upravnoj organizaciji, ali i na razini cijele javne upra-
ve, potrebno izgraditi i odrzavati kapacitet za upravljanje inovacijama (Inno-
vation Capacity Framework)*. Istice se kako je klju¢no “ukljuciti dobre pristupe
upravljanju inovacijama koji spajaju inovacijske procese sa $irim promjenama i
poslovnim zaokretima potrebnim za njihovo odrzavanje”.*® Prepreke uvodenju
i odrzavanju inovacija potrebno je sustavno rjesavati ako se zeli da inovacije
postanu uobicajeno djelovanje u javnoj upravi. Osim znanstveno-teorijskog
pristupa upravnim inovacijama potreban je i prakti¢ni.

5. PRAKTICNI PRISTUP INOVACIJAMA U JAVNOJ UPRAVI

Da razmisljanje o inovacijama u javnoj upravi nije samo plod akademskog
promisljanja, pokazuju i prakti¢ne inicijative koje se poduzimaju u javnim
upravama mnogobrojnih drzava, a koje se prikupljaju, analiziraju, koordiniraju
i diseminiraju na globalnoj razini.

Najsustavniji i najozbiljniji suvremeni pristup inovacijama u javnoj upravi
dogada se u okviru OECD-a*’, koji je osnovao i posebnu organizacijsku jedinicu

46 Ibid.
4 Kaur et al., op. cit. u bilj. 11.
8  Kaur et al., op. cit. u bilj. 11, str. 18.

* OECD - Organizacija za ekonomsku suradnju i razvoj (Organisation for Economic

Co-operation and Development) je medunarodna organizacija usmjerena promociji
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posvecenu pracenju, analizi i diseminaciji spoznaja i prakti¢nih iskustava vezanih
uz inovacije u javnom sektoru.

OECD je 2013. ustrojio posebnu organizacijsku jedinicu Opservatorij za ino-
vacije u javnom sektoru (The Observatory of Public Sector Innovation — OPSI)*° kojega
je glavni zadatak pratiti i analizirati inovativna rjeSenja u javnom sektoru u
zemljama ¢lanicama OECD-a. OPSI inicijativa danas je dominantan akter
u promicanju koncepta inovacija u javnoj upravi, producira mnostvo studija,
prakti¢nih materijala i studija slu¢aja vezanih uz uvodenje i odrzavanje inovacija
u javnom sektoru.

Alati koji su razvijeni u okviru OPSI inicijative i koji javnim organizacijama
stoje na raspolaganju za poticanje inovacija su: Alatni navigator’' i Knjiga o inova-
cijama’?. Takoder, postoji i prilicno opsezna, javno dostupna OPSI baza studija
sluc¢ajeva inovacija u javnom sektoru.”

Znatan je poticaj razvoju inovacija u javnom sektoru i Deklaracija OECD-a o
inovacijama u javnom sektoru donesena 22. svibnja 2019. Deklaracija se temelji na
pet nacela kojima je cilj legitimirati inovacije kao temeljnu i stratesku funkciju
organizacija javnog sektora. Prvo se nacelo odnosi na prihvacanje i unaprje-
denje inovacije unutar javnog sektora. Drugo je nacelo poticanje i opremanje
svih javnih sluzbenika za inovacije. Njegovanje novih partnerstava i ukljuci-
vanje razli¢itih glasova trece je nacelo Deklaracije. Cetvrto se nacelo odnosi
na podupiranje istrazivanja, ponavljanja i testiranja inovacija. Zadnje nacelo
zagovara Sirenje lekcija i dijeljenje prakse inovacija. Deklaracija je namijenjena
svim zaposlenicima javnih organizacija, od politicke razine koja treba prihvatiti
stratesko opredjeljenje o uvodenje inovacija u javni sektor, preko razine visih i
rukovodecih drzavnih i javnih sluzbenika koji trebaju pronalaziti nac¢ine kako

ekonomskog razvoja i medunarodne trgovine. U svom ¢lanstvu trenuta¢no ima 38
drzava clanica sa svih kontinenata. Njezina je preteca Organizacija za europsku
ekonomsku suradnju (Organisation for European Economic Co-operation — OEEC)
koja je osnovana 1948. kao mehanizam administriranja Mar$alovog plana. OEEC
1961. godine mijenja naziv u OECD i svoje ¢lanstvo $iri i na neeuropske zemlje,
v. www.oecd.org (17. 5. 2024.).

9" Detalji dostupni na poveznici: https://oecd-opsi.org/ (17. 5. 2024.).

St Toolkit Navigator: putting innovation theory into practice, dostupno na: https:/oecd-opsi.
org/toolkitnavigator (17.5. 2024.).
2 Innovation Playbook: Your 3-Step Journey to Put the Declaration on Public Sector Innovation

into Practice, dostupno na: https:/oecd-opsi.org/publications/innovation-playbook
(17. 5. 2024.).

>3 Baza je dostupna na sljedecoj poveznici: https://oecd-opsi.org/case_type/opsi/ (17. 5.
2024.).


http://www.oecd.org
https://oecd-opsi.org/
https://oecd-opsi.org/toolkitnavigator
https://oecd-opsi.org/toolkitnavigator
https://oecd-opsi.org/publications/innovation-playbook
https://oecd-opsi.org/case_type/opsi/
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da inovacije najbolje pridonesu ostvarenju organizacijskih ciljeva pa sve poje-

dina¢nih drzavnih i javnih sluzbenika koji trebaju razmisljati o konkretnim

inovacijskim aktivnostima koje mogu primijeniti u svakodnevnom radu.>*

KCategorijalni i analiticki aparat razvijen u okviru OPSI inicijative OECD-a

obuhvaca definicije temeljnih pojmova, te analizu olakotnih i otegotnih okol-

nosti za primjenu inovacija u javnom sektoru.

Medu temeljnim se pojmovima posebice isti¢u’:

Inovacija u javnom sektoru: novi ili znatno izmijenjen proces ili pristup
implementiran u nekom obliku i namijenjen za postizanje boljih javnih
ishoda povec¢anjem ucinkovitosti, djelotvornosti i zadovoljstva gradana,
korisnika ili zaposlenika.

Inovacijski fond: svako financiranje usmjereno na pokretanje, provodenie ili
povecanje inovacijskih projekata/programa u javnom sektoru (uklju¢ujuci,
ali ne ogranicavajuci se na potpore za inovacije, obveznice za drustvene
inovacije, dividende za uc¢inkovitost koje su koriStene za inovacije).
Inovacijski laboratoriji: organizacije (npr. institucija, agencija, jedinica,
laboratorij, srediSte) posvecene inovacijama u javnom sektoru i potpori
vladi u pronalazenju i provedbi novih nacina rada koji poboljSavaju uc¢inak
javnog sektora (npr. stvaranje boljih javnih usluga, bolji rezultati, veca
ucinkovitost ili u¢inkovitije javne politike, itd.).

Izrada prototipa / pilotiranje: nacin testiranja ideja u ranoj fazi s korisnicima
usluga kako bi se pomoglo u odabiru izmedu alternativa. Moze se rabiti
i za identificiranje klju¢nih aspekata kako bi usluga funkcionirala i za
testiranje korisnika.

Dizajnersko razmisljanje: metoda kojom se dizajneri koriste za rjeSavanje
slozenih problema i pronalazenje pozeljnih rjesenja za krajnje korisnike.
Dizajnersko razmisljanje naglasava razumijevanje problema na razlicite
nacine, ¢ineci pretpostavke vidljivima i/ili opipljivima, izazivajuci povratne
informacije od onih koji su ukljuc¢eni u problem, te ponavljano testiranje
i ponavljanje.

Sistemsko razmisljanje: metoda za analizu meduovisnosti povezanih sa slo-
zenim problemima i strukturama koje ih okruzuju. Sistemsko razmislja-
nje rabi se za razumijevanje svrhe sustava, vizualiziranje funkcioniranja
sustava i redizajn sustava za novu svrhu.

54

55

Deklaracija je dostupna na sljedecoj poveznici: https://oecd-opsi.org/work-areas/dec-
laration/ (17. 5. 2024.).

Preuzeto, prevedeno i prilagodeno s https://oecd-opsi.org/ (17. 5. 2024.).
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Zivot inovacija u javnom sektoru ima nekoliko faza koje se u velikoj mijeri
preklapaju s uobicajenim fazama ciklusa javne politike (policy life cycle). Naravno,
na prvom je mjestu spremnost na inoviranje, prepoznavanje problema koji se
inovacijom zeli rijesiti odnosno usluge koja se Zeli unaprijediti, slijedi izgradnja
kapaciteta za generiranje inovativnih rjeSenja da bi se preslo na oblikovanje
konkretnih prijedloga, njihovu provedbu (implementaciju), a zatim pristupilo
Sirenju (difuziji) inovativnih rjeSenja u druge organizacije i cijeli javni sektor, te
naposljetku vrednovanje (evaluacija) provedenih inovativnih rjesenja.

Dakle, za zivot inovacija u javnoj upravi potrebno je razviti i odrzavati
organizacijsku kulturu koja je spremana na promjene, trazenje, oblikovanje
ili uvodenje novih rjeSenja, ¢ak i na svojevrsno eksperimentiranje s razli¢itim,
¢esto novim metodama i tehnikama rada, a sve radi poboljSanja vaznih aspekata
pojedine organizacije ili javne uprave u cjelini. Upravne inovacije usmjerene su
poboljsanju klju¢nih aspekata organizacije, njezine strukture, metoda i tehnika
rada, pruzanja usluga korisnicima, upravljanja ljudskim potencijalom i drugih
vaznih organizacijskih sastavnica.

Za prakti¢ne potrebe primjene inovacija razvijen je OPSI model inovacijskih
aspekata (OPSI Innovation Facets Model) koji obuhvaca cetiri razli¢ita aspekta
upravnih inovacija. Ta su cetiri aspekta rezultat promisljanja o dvije osi po
kojima se upravne inovacije dogadaju. Prva je os usmjerenost inovacija i polazi
od toga koliko su inovacije usmjerene na ostvarivanje strateskih ciljeva organi-
zacije. Na temelju toga razlikuju se inovacije usmjerene na misiju (mission-oriented
innovations) i prilagodljive inovacije (adaptive innovations). Inovacije usmjerene na
misiju uvode se sa svrhom ostvarivanja temeljnih ciljeva organizacije, pa se za
njih istice da su uvedene odozgo (top-down) i da oblikuju djelovanje organizacije.
Prilagodljive inovacije, pak, predstavljaju svojevrsni odgovor na svakodnevne
(operativne) okolnosti s kojima se organizacija susrece. Zato se za njih istice da
se uvode odozdo (bottom-up), da su rezultat testiranja i isprobavanja te odgo-
vora okolnosti s kojima se organizacija susrece. Druga je os izvjesnost procesa
i polazi od toga koliko su inovacije (ne)izvjesne u pogledu uvodenja i u¢inaka
koje postizu. S tog se aspekta razlikuju inovacije usmjerene na poboljSanje
(enhancement-oriented innovations) koje predstavljaju nadogradnju postojece prakse
ili organizacijske strukture, podizanje uc¢inkovitosti te postizanje boljih rezul-
tata. Uvode se postupno (inkrementalno) kako bi poboljsale postojece stanje.
Na drugom su kraju te osi anticipativne inovacije (anticipatory innovation). One se
bave novim problemima, istrazivanjem rjeSenja za njih i oblikovanjem buducih
prioriteta djelovanja. Zato one predstavljaju ponekad i radikalni prekid s posto-
je¢com praksom te istrazivanje i uvodenje novih modela i obrazaca djelovanja.>®

°¢ Detaljnije o OPSI modelu https://oecd-opsi.org/facets-workshop/.
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Za realizaciju koncepta inovacija potrebna je kreativnost upravnih sluzbe-
nika za osmisljavanje i uvodenje novih alata i metoda rada kako bi se iznasla i
primijenila rjeSenja za unaprjedenje te otvorenost upravnog vodstva za primjenu
tih novih rjesenja, jednako kao i potporu i preuzimanje odgovornosti za (ne)
uspjeh. Javne se organizacije radi toga “moraju ... razviti u inovativne, tehnoloski
potkovane subjekte koji imaju sposobnost ukljucivanja i sukreiranja s nedrzav-
nim akterima”.>” Ukratko, potrebno je razvijati inovativnu upravnu kulturu koja
¢e predstavljati okvir za znatniju primjenu koncepta inovacija u javnoj upravi.

Tablica 1. Sposobnost i motivacija za inovaciju u upravnim organizacijama

Sposobnost za inovaciju Motivacija za inovaciju
— Blokiraju li pravila, procesi
i procedure inovacije? - Hoc¢e li promjena prihvacenih
REGULACTA — Ometaju li hijerarhija i birokratske praksi biti korisna?
konvencije inovacije?
- Sto se dogada s dividendama
B e . . I
FINANCIRANJE Sreds.tv.a za pllotlre}nV]e i povecanie od inovacija?
— Fleksibilnost premjestanja resursa |- Je li inovacija prioritet
u raspodjeli prora¢una?
: E&iﬁfgﬁ.a — Postoji li sustav nagradivanja?
LJUDSKI Viestine ] - Jesu li inovacijski napori
- . .?
POTENCIJAL - UsavrSavanje strucnosti sus.ta}vno p?znatll. .
i kompetencija - Je li inovacija ukljucena kao
~ Potpora vodstva kriterij za napredovanje?
- Prostor za eksperimentiranje i .
_ Sredstva za ulagania - Je li inovacija prepoznat
INOVATIVNA |~ PP M % ¢ me) N prioritet?
ORGANIZACIJA AZVIjanje vjestinia za movactje — Postoji li prostor za dijeljenje
- Potpora za uporabu novih tehnika L . - ha?
i metodologije i priznavanje uspjeha?
- Poznavanje procesa za upravljanje
rizikom i neizvjesnoscu - Kako se vrednuje inovacija,
RIZIK - Dostupnost potrebnih resursa npr. postoji li priznat mandat
(vjestine i financije) za realizaciju za inovacije?
inovacije

Izvor: prilagodba autora prema OECD-u, op. cit. u bilj. 6.

Upravne inovacije su donekle rizican pothvat, prije svega zbog toga §to im
uspjeh nije zajamcen i $to traze znatne resurse za provedbu. Pod resursima se ne
misli nuzno samo na one financijske ve¢ i na potrebnu radnu energiju, motivaciju

37 'WPSR, op. cit. u bilj. 34, str. 134.
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i znanja sluzbenika, prevladavanje otpora i teskoca u vezi s uvodenjem inovacija,
prevladavanje skepticizma i rjeSavanje tekucih problema do kojih moZze doci
pri uvodenju inovacija i drugih sli¢cnih problema. Uspjeh upravnih inovacija u
velikoj mijeri ovisi i o prevladavajucoj organizacijskoj kulturi pojedine upravne
organizacije, ali i javne uprave u cjelini.

Problem s inovacijama u javnom sektoru je u tome $to one nerijetko pocivaju
na vrijednostima koje su znatno drukcije od vrijednosti na kojima su uteme-
liene upravne i opcenito javne organizacije. Inovacija podrazumijeva izlazak
iz postojeceg okvira, rizik, izvjesnu dozu eksperimentiranja te neizvjesnost i
neuspjeh koji je sastavni dio svakog inovativnog pothvata, posebice kad je rije¢
o inovacijama u privatnom sektoru. S druge strane, javna se uprava temelji na
predvidljivosti djelovanja i stabilnosti, odrzavanju postojeceg stanja (status quo)
i striktnom postovanju nacela zakonitosti djelovanja, prema kojem za svaku
akciju javne uprave treba imati utemeljenje u pravnim propisima, $to je posebice
slucaj s upravnim sustavima utemeljenima na nacelu pravne drzave (Rechtstaat) i
vladavine prava (rule of law). Kako pomiriti navedene suprotnosti? Sto ako zbog
neopreznih inovacija u javnom sektoru nastane $teta?

6. UMJESTO ZAKLJUCKA: PROSTOR ZA INOVACIJE
U HRVATSKOM JAVNOM SEKTORU

Koncept inovacija nov je za hrvatski javni sektor i rijec¢ je o temi koja jo§
uvijek nije nasla svoj prostor unutar politike razvoja javne uprave. lako rijetka
istrazivanja primjene inovacija u hrvatskom javnom sektoru postoje, ograni-
¢ena su na teritorijalnu samoupravu i povezana su odgovorima na financijsku
krizu, ogranicene javne financije i upravljanje projektima EU-a na lokalnoj i
regionalnoj razini.”®

Inovacije su u Hrvatskoj uglavnom vezane uz privatni sektor, dok se vrlo
malo, gotovo uopée ne govori o inovacijama u javnom sektoru, $to je razlika
u odnosu na usporedive zemlje usmjerene konstantnim naporima u smjeru
reforme i pobolj$anja javne uprave.”” Strategija poticanja inovacija za razdoblje

% Pokic, I; Rasi¢, 1; Slijepcevi¢, S., Innovation in the public services at the local and
regional level. E1Z Working Papers EIZ-WP-2101, Ekonomski institut, Zagreb, Hr-
vatska, 2021.

%% Tako je primjerice Sektor za inovacije u Ministarstvu gospodarstva usmjeren is-
klju¢ivo na poticanje istrazivanja, razvoja i inovacija u gospodarstvu. V. https:/
mingor.gov.hr/o-ministarstvu-1065/djelokrug/uprava-za-internacionalizaciju-6087/
inovacije/6970 (17. 5. 2024.).


https://mingor.gov.hr/o-ministarstvu-1065/djelokrug/uprava-za-internacionalizaciju-6087/inovacije/6970
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2014. - 2020.%° isto je tako usmjerena na poticanje inovacija s naglaskom na
gospodarstvo. Takoder, u novousvojenim propisima koji ureduju status drzavnih
sluzbenika te place u drzavnoj sluzbi i javnim sluzbama®' nagradivanje inovacija
u javnim organizacijama ne nalazi adekvatno mjesto kao jedna od temeljnih
zadaca u upravi. U tim je propisima uredeno nagradivanje sluzbenika i pritom
se u obzir uzimaju iskljucivo radni rezultati i uspjesnost u radu. Nadalje, u po-
stupku vrednovanja radnih mjesta primjenom standardnih mjerila za njihovo
vrednovanje i klasifikaciju (¢l. 9. ZPDS]S-a) nigdje se medu navedenim standar-
dnim mjerilima ne navodi inovativnost, unaprjedenje poslovanja ili neka sli¢cna
formulacija koja bi upucivala na prepoznavanje inovacija kao sastavnog opisa
radnih mjesta u drzavnoj sluzbi i javnim sluzbama. Jedino se pri ocjenjivanju
sluzbenika inovativnost djelomic¢no ukljucuje kao sastavni dio ocjena “primjeran”
i “izuzetan”. Tako se ocjenom “primjeran” ocjenjuje sluzbenika koji medu osta-
lim daje korisne prijedloge za unaprjedenje sluzbe (¢l. 167, st. 2., t¢. b), dok se
ocjenom “izuzetan” ocjenjuje sluzbenika koji je uz ostalo inovativan i kreativan
te aktivno sudjeluje u unaprjedenju upravnog podrucja (¢l. 167, st. 2., té. ¢).*

Neke od prethodno navedenih kategorija upravnih inovacija ipak su nasle
svoje mjesto u hrvatskoj javnoj upravi, ali uglavnom kao iznimka od postojece
upravne prakse, a ne kao pravilo. Vazna je inovacija na razini sredi$nje drzave
portal e-gradani putem kojega se gradanima pruza sve veci broj digitaliziranih
javnih usluga. Takoder vazna inovacija jest uvodenje elektronickoga javnog
savjetovanja (e-savjetovanja) u pogledu pravnih i strateskih dokumenata.®®
Provedene su odnosno planiraju se provesti i neke personalne inovacije u javnoj
upravi.®* Jedinstveno upravno mjesto (one stop shop, point of single contact)® je ve¢
2009. donosenjem Zakona o opéem upravnom postupku dobilo pravni temelj
za bududi razvoj, ali je po tom pitanju do danas nazalost uc¢injeno vrlo malo.

0 Strategija dostupna na poveznici: https:/www.mingo.hr/public/documents/Strate-
gija_poticanja_inovacija_I18_12_14.pdf (17. 5. 2024.).

ol Zakon o drzavnim sluzbenicima, Narodne novine, br. 155/2023, 85/24, i Zakon o
placama u drzavnoj sluzbi i javnim sluzbama, Narodne novine, br. 155/2023.

2 Ove odredbe se primjenjuju samo u prijelaznom razdoblju jer su u meduvremenu na
snagu stupila nova pravila o ocjenjivanju drzavnih i javnih sluzbenika.

% V. Durman, P., Savjetovanje s javnoséu u pripremi propisa u Hrvatskoj, Zbornik Pravnog
fakulteta u Zagrebu, vol. 70, br. 2-3, 2020., str. 407 — 444.

V. supra bilj. 16.

% Vidjeti Kopri¢, 1., Jedinstveno upravno mjesto (one-stop shop) u europskom i hrvatskom jav-
nom upravljanju, u: Kopri¢, I; Musa, A.; Giljevi¢, T. (ur.), Gradani, javna uprava, loka-
Ina samouprava: povjerenje, suradnja i potpora, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2017.
str. 561 - 574.
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Tek je u programu Vlade za razdoblje 2024.-2028. najavljena implementacija te
upravne inovacije.®® Kad je o demokratskim inovacijama rije¢, neke od njih pri-
mijenjene su u lokalnoj samoupravi. Oko 35 gradova ima barem neka, doduse u
nekim sluc¢ajevima tek rudimentarna, iskustva s participativnim budzetiranjem®,
Grad Rijeka proveo je prvo vijece gradana u Hrvatskoj posveceno poboljSanju
rada mjesne samouprave®®, a neki gradovi implementiraju elemente koncepta
pametnoga grada (smart city). No, biljezenje i evaluacije takvih inovacija u javnoj
upravi uglavnom su plod rada istrazivaca javne uprave, a ne sustavnog pristupa
drzavnih tijela pracenju i unaprjedenju takvih nastojanja.

Krizne situacije — poput ekonomskih kriza, prirodnih nepogoda (npr. velike
poplave, potresi, pozari) te globalnih pandemija (poput pandemije COVID-19) -
sluze kao znacajan poticaj inovacijama u javnom sektoru. One prisiljavaju javne
organizacije da uvode inovacije u svoju organizaciju i djelovanje kako bi odgovo-
rili na nezeljene poticaje iz okoline. Medutim, valja se sloziti sa zaklju¢cima koji
isticu kako: “Korisne, jednokratne inovacije izazvane krizama mozda nece biti
dovoljne za dugoro¢no poticanje transformacije.”” Za njihovu je odrzivost kljuc-
no razviti kapacitet za inovacije koji sadrzava nekoliko temeljnih komponenti.

Hrvatski javni sektor pokazao je sposobnost za inovacije kao odgovor na
krizne situacije koje su se dogodile u posljednjih nekoliko godina, ali je jos uvijek
otvoreno pitanje koliki je njegov kapacitet za njihovu odrzivost. Je li dominantna
upravna i organizacijska lkultura u naem javnom sektoru uopce otvorena i sti-
mulativna za inovacije? Koji su klju¢ni ¢imbenici za poticanje inovativne kulture
u javnoj upravi i kako ih omoguciti? Kako primjereno stimulirati i nagraditi
inovacije u javnom sektoru? Namecu se mnogobrojna pitanja na koja bi trebalo
dati smislene odgovore u sklopu Sirega strateskog pristupa poticanja inovacija u
javnim sektoru ako ih se zeli ukljuciti kao sastavni dio rada i upravne kulture.

¢ “Uspostavit ¢e se jedinstveno upravno mjesto u vise od tisu¢u postanskih ureda

dostupnih u 800 naseljenih mjesta, na kojima ¢emo gradanima omogucditi koristen-
je svih usluga drzave — od podnog$enja zahtjeva prema tijelima drzavne uprave do
izdavanja svih vrsta dokumenata.” V. Program Vlade Republike Hrvatske 2024.-2028.,
svibanj 2024., str. 7., dostupno na https://vlada.gov.hr/UserDocsImages/ZPPI/Do-
kumenti%20Vlada/2024/Program_16_Vlade_RH.pdf.

¢ Vidjeti Dulabié, V., Lokalna samouprava i lokalna demokracija w Hrvatskoj: koliko prostora
za demokratske inovacije, u: Cepo, D. (ur.), European Values and Challenges of EU Mem-
bership. Centar za demokraciju i pravo Miko Tripalo, Zagreb, 2020, str. 143 — 170.;
Dzini¢, ]., Participativno budZetiranje u sluzbi razvoja dobrog lokalnog upravljanja, u: Ko-
pri¢, 1; Stanici¢, F. (ur.) Referendum i neposredna demokracija u Hrvatskoj, Institut za
javnu upravu, Zagreb, 2021. str. 215 — 245.

% Za detalje vidjeti https://vijecegradanarijeke.org/.
% WPSR, op. cit. u bilj. 38, str. 127.
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Summary
Vedran Dulabi¢

GOVERNANCE OF INNOVATIONS
IN PUBLIC ADMINISTRATION

The paper analyzes the concept of innovation, especially innovation in public admin-
istration (administrative innovation or public service innovation) as a new concept that
is finding more and more place in scientific literature, but also in the practical efforts of
international organizations to popularize innovations in public administration. The paper
also distinguishes between several basic types of administrative innovations, namely, inno-
vations in public services and / or policy, organizational, personal, process or management
innovations and digital innovations. The paper also deals with the issues related to inno-
vation management, such as obstacles, unexpected results they may lead to (the dark side
of innovations), and other similar issues. After the introductory chapter, the paper first
briefly explains the basic concepts that were used and are still used to understand changes
and change management in public organizations and the entire public administration such
as reform, reorganization and modernization of public administration. After that, special
attention is paid to administrative innovations and the concept of wicked problems. A special
chapter of the paper is devoted to practical efforts regarding the application of the concept
of innovation in public administration. This part primarily deals with the activity of the
OELCD regarding the application and popularization of innovations in the public sector
through its Observatory of Public Sector Innovation (OPSI). In the final chapter, the
possibility of applying innovations in the Croatian public administration is analytically
considered. Particular attention is given to the advantages and barriers to the introduction
of innovations in public administration in Croatia.

Key words: innovations; administrative innovations; public service innovations; public
administration
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