ET2eR vol. VI, br. 2, 2025., str. 44-53
Veleuciliste u Virovitici

UDK: 005.591.1:35
DOI: https://doi.org/10.70077 /et2er.7.2.6
Pregledni rad (Review paper)

Uloga i znacaj inovacija u javnopravnim tijelima u Republici
Hrvatskoj

Role and importance of innovation in bodies governed by pub-
lic law in the Republic of Croatia

Ninoslav Greguri¢-Bajza?, Sasa Bili¢ 2, Krunoslav Colak?

"VeleuciliSte Baltazar Zapre$ic, Vladimira Novaka 23, ZapreS$ié, Republika Hrvatska, nbajza@bak.hr

2APIS IT d.o.0. Agencija za podrsku informacijskim sustavima i informacijskim tehnologijama, Paljetkova ulica
18, Za-greb, Republika Hrvatska, sasa.bilic@apis-it.hr

3Podatkovni centar KriZ d.o.o., R. F. Mihanoviéa 9, Zagreb, Republika Hrvatska, kruno.colak@gmail.com

Sazetak

U suvremenom drustvu sve se vise prepozngje potreba za reformom i modernizacijom javnog sektora kroz primjenu
inovacija. Inovacije u javnom sektoru, konkretnije u pravnim subjektima javnog sektora, ne podrazumijevaju samo u-
vodenje novih tehnologija, vec ukljucuju i promjene u organizacijskim modelima, nacinima pruZanja usluga gradanima,
internim procesima te pristupima upravljanju ljudskim potencijalima. Za pravne subjekte javnog sektora hrvatski zakoni
ne koriste uvijek isti naziv pa tako primjerice pojedini zakoni koriste naziv tijela vlasti, pojedini koriste naziv tijela
drzavne vlasti, a pojedini koriste naziv tijela javne vlasti. Za potrebe ovoga rada koristi se izraz javnopravna tijela,
sukladno Zakonu o opcem upravnom postupku. Ovaj znanstveni rad analizira ulogu inovacija u javnopravnim tijelima
Republike Hrvatske te ocjenjuje trenutnu razinu njihove inovativnosti, izazove s kojima se suocavaju i mogucnosti za
unapredenje. S tim u vezi sredisnji cilj rada jest istraZiti u kojoj mjeri hrvatska javnopravna tijela koriste inovacije za
povecanje svoje ucinkovitosti i transparentnosti, te kako regulatorni, institucionalni i organizacijski Cimbenici utje¢u na
sposobnost uvodenja novih rjeSenja u javnopravnim tijelima. Fokus je stavljen na identificiranje prepreka i poticaja koji
oblikuju inovacijski potencijal javnopravnih tijela. U svrhu ostvarenja tog cilja analiziraju se strateski i zakonodavni okvir
inovacija u javnopravnim tijelima, te relevantni medunarodni i nacionalni dokumenti, a provedbom ankete medu zapo-
slenicima i upravljackim kadrovima unutar razlicitih javnopravnih tijela istraZuje se i analizira percepcija tih kadrova o
inovacijama, institucionalnim barijerama, motivaciji za promjene i razini potpore koju oni primaju za inovacijske inici-
jative. Uz olekivani visestruki znanstveni doprinos ovog rada, njime se Zeli potaknuti $ira rasprava o potrebi stratesSkog
pristupa inovacijama u javnom sektoru, gdje inovacija ne bi bila iznimka, vec sastavni dio svakodnevnog institucionalnog
djelovanja hrvatskih javnopravnih tijela.

Kljucne rijeci:
Inovacije, javnopravna tijela, ucinkovitost, transparentnost

Abstract:

In contemporary society, the need for reform and modernization of the public sector through innovation is increasingly
recognized. Innovations in the public sector, particularly within legal entities, extend beyond the adoption of new tech-
nologies. They also include changes in organizational models, service delivery methods, internal processes and ap-
proaches to human resources management. Croatian legislation does not consistently use a single term for public sector
legal entities; various laws refer to them as government bodies, state government bodies, or public government bodies.
For the purposes of this paper, the term bodies governed by public law is used, following the terminology of the General
Administrative Procedure Act. This scientific paper analyzes the role of innovation in the bodies of the Republic of
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Croatia governed by public law and assesses their current level of innovativeness, the challenges they face and oppor-
tunities for improvement. The central objective is to examine the extent to which Croatian bodies governed by public
law use innovation to increase efficiency and transparency, and to explore how requlatory, institutional and organiza-
tional factors influence their ability to adopt new solutions. The focus is on identifying obstacles and incentives that
shape the innovation capacity of bodies governed by public law. To achieve this goal, the strategic and legislative
framework of innovations in bodies governed by public law is analysed, relevant international and national documents
are reviewed, and findings from a survey conducted among employees and management staff within various bodies
governed by public law are presented. The survey explores perceptions of innovation, institutional barriers, motivation
for change, and the level of support for innovation initiatives. In addition to offering several scientific contributions, this
paper aims to stimulate a broader discussion on the need for a strategic approach to innovation in the public sector,
where innovation becomes a standard element of daily institutional practice, rather than the exception.

Keywords:
innovations, bodies governed by public law, efficiency, transparency
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Uvod

Osiguranjem mira, reda i sigurnosti, dono3e-
njem i provedbom zakona te pruzanjem javnih us-
luga gradanima, svaka demokratska drzava osigu-
rava stabilno funkcioniranje cijeloga drustva. U-
pravo u drzavnoj funkciji pruzanja javnih usluga gra-
danima, ogleda se klju¢na je uloga javne uprave, kao
stru¢nog i izvrSnog mehanizma drzave. Prema Naci-
onalnom planu razvoja javne uprave za razdoblje od
2022. do 2027. godine (Ministarstvo pravosuda i u-
prave, 2022), javna uprava obuhvaca tijela drzavne
uprave, jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) sa-
mouprave i druge pravne osobe s javnim ovlastima.
Javna uprava ustrojena je sa svrhom zadovoljavanja
zajednickih potreba drustva, a funkcionira temeljem
organizacijskih struktura, procesa, javnih politika i
programa koje provodi, te utje¢e na gospodarsko
blagostanje, drustvenu koheziju i dobrobit svih gra-
dana. Javnu upravu u Republici Hrvatskoj potrebno
je dodatno unaprijediti, dok ubrzani tempo drustve-
nih, tehnoloskih i gospodarskih promjena stavlja
pred nju dodatne izazove. Kvalitetna javna uprava u
svakoj drzavi vazna je za njenu gospodarsku uspjes-
nost i blagostanje njenih gradana.

Suvremeno drustvo i poslovno okruzenje obilje-
Zeno je brzim i korjenitim promjenama. Razvoj infor-
macijskih tehnologija, mijenja nacine poslovanjai zi-
vota nezamislivom brzinom. Moderna tehnolo$ka
postignuca kao Sto su internet, umjetna inteligencija
i robotika iniciraju promjene drustveno ekonomskih
odnosa i poslovnih procesa. Promjene su danas,
prema Dulabicu (2024), obiljezje i javne uprave, koja
je kontinuirano izlozena sve vec¢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.

Jedan od znacajnijih ¢imbenika aktualnih prom-
jena, koji moze pridonijeti konkurentnosti gospodar-
stva, odrzivom rastu i porastu zaposlenosti u drzavi,
zasigurno jesu i inovacije. One su vazne za odrzivi
gospodarski rast, konkurentnost i drustveni napredak
jer poti¢u sve procese u drustvu ¢ime se poboljSava
kvaliteta Zivota gradana i pokre¢u nuzne promjene,
prilagodbe i napredak cjelokupnog drustva. Pod ino-

1 Zakon o gradevinskoj inspekciji (NN br. 153/13, 145/24)

2 Zakon o referendumu i drugim oblicima osobnog sudjelovanja
u obavljanju drzavne vlasti i lokalne i podru¢ne (regionalne) sa-
mouprave (NN br. 33/96, 92/01, 44/06, 58/06, 69/07, 38/09,
100/16, 73/17

vacijama u javnoj upravi podrazumijeva se pronala-
Zenje i oblikovanje novih odnosno prilagodba posto-
jec¢ih organizacijskih i procesnih rjeSenja te njihova
primjena u postoje¢im upravnim okolnostima radi
njihova znatnijeg poboljsanja.

S obzirom da je sredidnji cilj ovoga rada istraziti
u kojoj mjeri hrvatska javnopravna tijela koriste ino-
vacije za povecanje svoje ucinkovitosti i transparen-
tnosti, te kako regulatorni, institucionalni i organiza-
cijski ¢imbenici utjecu na sposobnost uvodenja novih
rieSenja u javnopravnim tijelima, fokus rada je us-
mjeren na identificiranje prepreka i poticaja koji ob-
likuju inovacijski potencijal javnopravnih tijela.

1. Pravni i institucionalni okvir javnopra-
vnih tijela u Republici Hrvatskoj

Za pravne subjekte javnog sektora, hrvatski za-
koni ne koriste uvijek isti naziv pa tako primjerice

pojedini zakoni koriste naziv tijela viastil, pojedini
koriste naziv tijela drzavne vlastiz, a pojedini koriste

naziv tijela javne viasti3. Za potrebe ovoga rada, a Za-
konu o op¢em upravnom postupku (dalje u tekstu:

ZUP)4, u daljnjem tekstu ce se koristi izraz javno-
pravna tijela. Prema C¢lanku 1. ZUP-a javnopravnim
tijelima smatraju se:
a) tijeladrzavne upraveidrugadrzavnatijela,
b) tijela jedinica lokalne i podrune (regio-
nalne) samouprave te
€) pravne osobe koje imaju javne ovlasti.
Tijelima drzavne uprave smatraju se prema
Clanku 4. stavku 2. Zakona o sustavu drzavne u-

prave (dalje u tekstu: ZSDU)5: ministarstva i dr-
Zavne upravne organizacije. Ministarstva se ustro-
javaju za obavljanje poslova drzavne uprave u jed-
nom ili viSe upravnih podrudja, a drzavne upravne
organizacije se ustrojavaju za obavljanje poslova
drzavne uprave u jednom ili viSe upravnih podruc¢ja
i to su u pravilu: drzavne uprave, zavodi i ravnatelj-
stva (Anti¢, 2019). Celnik ministarstva, koji ga pred-
stavlja i njegovim radom upravlja, jest ministar. Ra-
dom drzavne upravne organizacije rukovodi ravna-
telj te organizacije. Druga drzavna tijela, prema
Rajku (2022), nisu izrijekom normativno definirana.
To su drzavna tijela koja nisu tijela drzavne uprave.
Primjerice, Hrvatski sabor, Predsjednik Republike,

3 Zakon o pravu na pristup informacijama (NN br. 25/13,
85/15, 69/22)

4 Zakon o op¢em upravnom postupku (NN br. 47/09,
110/21)

5 Zakon o sustavu drzavne uprave (NN br. 66/19, 153/23)
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Vlada Republike Hrvatske, Ustavni sud Republike
Hrvatske, Drzavni ured za reviziju, Pucki pravobra-
nitelj, Povjerenik za informiranje, sudovi, drzavna
odvjetniStva i dr. Pojedina druga drzavna tijela, po-
put pravosudnih tijela, ¢ine dodatne podskupine u-
nutar drugih drzavnih tijela.

Tijela jedinica lokalne i podrutne (regionalne)
samouprave uredena su Zakonom o lokalnoj i pod-
ru¢noj (regionalnoj) samoupravi (dalje u tekstu:

ZLPS)6. Prema ¢lanku 27. ZLPS predstavnicka tijela
gradana i tijela lokalne, odnosno podrucne (regio-
nalne) samouprave su: opcinsko vijece, gradsko vi-
jece i zupanijska skupstina. Prema ¢lanku 39. ZLPS
izvrino tijelo jedinice lokalne i jedinice podru¢ne
(regionalne) samouprave u opcini je opcinski nac-
elnik, u gradu gradonacelnik i u Zupaniji Zupan. Uz
predstavnicka i izvrina tijela, u tijela jedinica lo-
kalne i jedinica podrucne (regionalne) samouprave
ubrajaju se i upravna tijela poput odjela, sluzbi i sli-
¢no. Sama jedinica lokalne odnosno podrucne (re-
gionalne) samouprave, kako naglasava Rajko
(2022), ¢ini pravnu osobu, ali nema polozaj tijela.
Sliéno kao u ustrojstvu drzavne vlasti, gdje pravnu
osobnost ima samo Republika Hrvatska, u okviru ¢i-
jeg aparata djeluju razna drzavna tijela.

Kako je naprijed u tekstu ve¢ navedeno, javno-
pravnim tijelima smatraju se i pravne osobe koje i-
maju javne ovlasti. Javne ovlasti predstavljaju po-
seban oblik javne vlasti koju obavljaju nedrzavni
subjekti tj. pravne i fizicke osobe izvan drzavnih ti-
jela i tijela jedinica lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave, kao $to su ustanove, trgovacka drus-
tva i druge pravne osobe, te primjerice javni biljez-
nici, zapovjednici brodova itd. Obavljanje javnih
poslova nije originarno pravo tih subjekata jer oni
javne ovlasti ne obavljaju kao svoje izvorno pravo
koje proizlazi iz njihove djelatnosti, nego kao pravo
koje im je povjerila drzava odnosno nadlezno drza-
vno tijelo. Povjeravanje javnih ovlasti fakultativno
je pravo zakonodavne vlasti jer je njezina autono-
mna stvar kako ¢e organizirati obavljanje javna vla-
sti, pri ¢emi Ce procijeniti svrhovitost povjeravanja
javnih ovlasti (Anti¢, 2019). Pravne osobe s javnim
ovlastima mogu biti osnovane na svim teritorijal-
nim razinama javne vlasti (drzavnoj, zupanijskoj,
opcinskoj/gradskoj), u skladu s odredbama poseb-
nog zakona. Za razliku od drzavnih tijela i od tijela
jedinica lokalne i podrugja lokalne (regionalne) sa-
mouprave, pravne osobe s javnim ovlastima imaju
vlastitu pravnu osobnost. Pravne osobe s javnim

6 Zakon o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi (NN br.
33/01, 60/01, 129/05, 109/07, 125/08, 36/09, 150/11, 144/12,
19/13,137/15,123/17, 98/19, 144/29)

ovlastima nerijetko, pak, istodobno imaju i polozaj
pravne osobe koja obavlja javnu sluzbu (pruzatelja
javnih usluga). Ova dva statusa se unutar pravnih
osoba pojedinih vrsta preklapaju. Ti statusi, medu-
tim, ne proizlaze jedan iz drugoga, niti ih se smije
poistovjecivati. U svakoj situaciji ponaosob potre-
bno je utvrditi nastupa li takva pravna osoba u ok-
viru svojih javnih ovlasti ili obavljajuci javnu sluzbu
pruzanjem javnih usluga (Rajko, 2022).

Javne sluzbe, dakle, obavljaju poslove za koje je
zainteresirana Sira drustvena zajednica, odnosno za
koje postoji javni interes. Zbog toga se javnoj sluzbi
ne moze prepustiti na volju da arbitrarno odlucuje
o obavljanju poslova koji su joj povjereni, niti se ko-
risnicima moze prepustiti da u svim slu¢ajevima ar-
bitrarno odlucuju o vlastitom koristenju usluga od-
redenih javnih sluzbi. Umjesto toga drzava kao
predstavnik opcega javnog interesa propisuje 0s-
novna prava i duznosti i za javne sluzbe i za koris-
nike te utvrduje osnovna pravila njihovih meduso-
bnih odnosa (Antic, 2019).

2. Stanje inovacija u javnopravnim tije-
lima Republike Hrvatske

Inovacije u javnoj upravi klju¢ne su za moderni-
zaciju javnih usluga, povecanje efikasnosti te ja-
¢anje transparentnosti i uklju¢ivosti. lako se pojam
inovacije najteSce veze uz privatni sektor, snazan
potencijal za inovativne prakse, osobito kroz digi-
talizaciju i optimizaciju procesa, ima i javni sektor.
Prema Digital Economy and Society Index (DESI)
izvjeStaju Europske komisije za 2022. g., koji mjeri
digitalni napredak drzava Clanica EU, Hrvatska se
nalazila na 21. mjestu medu 27 drzava Clanica EU.
Najnoviji podaci Europske komisije za digitalni na-
predak drzava ¢lanica EU, koji su zamijenili dosada-
$nji DESI, novim “lzvje$¢em o stanju digitalnog de-
setljeca” za 2023. g., pokazuju nastavak napretka
Hrvatske, ali i zadrzavanje izazova na podrudju di-
gitalnih javnih usluga. Sluzbeni izvjeStaj Europske
komisije potvrduje da u 2023. g. Hrvatska ostvaruje
rezultat 67,2/100 za digitalne javne usluge (EU pro-
sjek: 79,4/100) te 66,2/100 za usluge poslovanja
(EU prosjek: 85,4/100). Hrvatska je prepoznata po
napretku u podrudju digitalnih identiteta, interope-
rabilnosti i aktivnosti e-uprave, ali slabosti i dalje
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postoje u pristupacnosti i sloZzenosti koriStenja us-
luga (Ministarstvo pravosuda, uprave i digitalne
transformacije, 2025).

OECD-ov izvjeStaj Government at a Glance
(2023) ukazuje da Hrvatska ulaze ispodprosje¢na
sredstva u digitalnu transformaciju javnog sektora,
s udjelom ispod 1% ukupne javne potrosnje na di-
gitalne tehnologije. Takoder, isti¢e se da Hrvatska
ima nisku razinu koridtenja podatkovne analitike i
umjetne inteligencije u upravljanju javnim politi-
kama (OECD, 2023). Analiza Instituta za javnu u-
pravu (2021.) pak upozorava na fragmentaciju digi-
talnih rjeSenja i nedovoljnu koordinaciju medu tije-
lima drzavne uprave (Institut za javnu upravuy,
2021). Istice se potreba za konsolidiranim pristu-
pom i kapacitetima za upravljanje inovacijama.

U okviru NPOO-a’ 2021.-2026. predvidena su
znatna ulaganja u digitalizaciju javne uprave, u-
kljuCujuci digitalizaciju pravosuda, uvodenje elek-
tronickih usluga u zdravstvu i Skolstvu, moderniza-
ciju poreznog sustava, nadogradnju centra dijelje-
nih usluga, itd. Prema podacima Ministarstva regi-
onalnog razvoja i fondova EU (MRRFEU), do 2024.
su odobreni projekti u vrijednosti vecoj od 1,2 mili-
jarde kuna usmjereni na digitalizaciju (Ministarstvo
regionalnog razvoja i fondova Europske unije,
2024).

Sustav e-Gradani pokrenut je 2014 godine i o-
mogucuje pristup velikom broju elektronickih us-
luga putem jedinstvenog digitalnog identiteta. Do
2024. je zabiljezeno preko 2 milijuna aktivnih kori-
snika, a usluge poput e-Dnevnika, e-Usluge MUP-a,
e-Bolovanja te mnogi drugih znacajno su povecale
dostupnost i efikasnost javnih servisa (Vlada Repu-
blike Hrvatske, 2024). Porezna uprava uvela je

2023. godine chatbot8 baziran na tehnologiji um-
jetne inteligencije (Al) s ciljem automatizacije od-
govora na Cesta pitanja gradana. U prvoj godini za-
biljezeno je viSe od 250.000 interakcija, s visokom
stopom zadovoljstva korisnika (preko 85%).
Chatbot koristi prirodni jezik za komunikaciju i kon-
tinuirano se nadograduje utenjem iz prethodnih u-
pita prema korisni¢koj podrici (Porezna uprava,
2024). Centar dijeljenih usluga (CDU) infrastruk-
turni je projekt pokrenut 2019. godine za konsoli-
daciju IT usluga drzavnih tijela. Omogucuje udom-
ljavanje aplikacija u drzavnom oblaku i implemen-
taciju horizontalnih usluga (npr. autentifikacija,

7 Nacionalni plan oporavka i otpornosti

nadzor, backup). Time se smanjuje dupliciranje re-
sursa i povecava kiberneti¢ka sigurnost (APIS IT,
2023).

Brojne analize isticu nedostatak stru¢njaka za
digitalnu transformaciju, posebice u malim opci-
nama i gradovima. Prema istrazivanju Ureda razvoj
digitalnog drudtva (2023.), ¢ak 62% lokalnih jedi-
nica nema niti jednog sluzbenika specijaliziranog
za IT podrsku i inovacije (Sredisnji ured za razvoj
digitalnog drustva, 2023). Zastarjeli normativni ok-
viri (npr. zakonodavstvo koje preferira papirnate
dokumente ili onemogucuje primjenu Al sustava)
Cesto blokiraju inovacije. Primjeri uklju¢uju kom-
pleksnu proceduru verifikacije digitalnih potpisa te
ograni¢enja u razmjeni podataka medu tijelima.

Promjene u organizaciji javnih tijela cesto
znace i odgodu zapocetih reformi, $to demotivira
zaposlenike i stvara neizvjesnost. Takoder, inova-
cije se percipiraju viSe kao projektno pitanje, a ne
kao sustavna reforma uprave. Strategije poput Di-
gitalne Hrvatske 2032 postoje, ali njihova pro-
vedba je Cesto sporadicna. lako se u Republici Hr-
vatskoj biljeze pomaci u inoviranju javnopravnih ti-
jela, ti su pomaci jo$ uvijek nesustavni i fragmenti-
rani. Postoje vrlo uspjesni primjeri poput pretho-
dno spomenutih, no sveukupni potencijal nije rea-
liziran zbog institucionalnih, kadrovskih i zakono-
davnih prepreka. Potrebna je koordinirana politika
inovacija, uz ulaganje u ljude, interoperabilnost su-
stava i regulatorna agilnost.

3. Analiza izazova i mogucnosti za razvoj
inovacija

U suvremenom vremenu digitalizacije i ubrza-
nih drustveno-gospodarskih promjena, inovacije u
javnopravnim tijelima predstavljaju klju¢ni meha-
nizam modernizacije javne uprave i podizanja kva-
litete javnih usluga. lako Republika Hrvatska, kao
¢lanica EU, raspolaze znacajnim potencijalima za i-
novativni razvoj u javnom sektoru, praksa ukazuje
na niz institucionalnih, organizacijskih i financij-
skih prepreka koje usporavaju ili onemogucuju im-
plementaciju inovacija. Ova analiza fokusira se na
tri klju¢na podrucja koja predstavljaju istovremeno
izazove i prilike za razvoj inovacija u javnopravnim
tijelima: financiranje i EU fondovi, suradnja s priva-
tnim sektorom i akademskom zajednicom te orga-
nizacijska kultura i otpornost na promjene.

8 Chatbot Porezne uprave odgovara na pitanja iz podru-
¢ja registracije, prijave, ovlastenja, izdavanja/izmjene
Porezne kartice (PK), te nacinu predaje, ispravka i brisa-
nja obrazaca i zahtjeva
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Jedan od glavnih izazova u implementaciji ino-
vacija u javnom sektoru je nedostatna sposobnost
planiranja i provedbe financijski kompleksnih pro-
jekata. lako su dostupni razlic¢iti fondovi Europske
unije (npr. ESF, ERDF, NextGenerationEU), javno-
pravna tijela ¢esto nemaju dovoljno kapaciteta za
ucinkovitu pripremu projektne dokumentacije, $to
rezultira niskom stopom iskoriStenosti sredstava
(Vlada RH, 2023). Birokratski zahtjevi, slozenost
natjecajnih procedura te manjak stru¢njaka za EU
projekte dodatno smanjuju mogucnosti povlacenja
sredstava. Takoder, postojece zakonodavne od-
redbe o javnoj nabavi, iako nuzne za transparent-
nost, mogu ograniciti fleksibilnost u odabiru inova-
tivnih rjesenja.

Unato¢ navedenim izazovima, europski fondovi
predstavljaju znacajnu priliku za inovacijski razvoj.
Primjeri dobre prakse ukljucuju projekte digitaliza-
cije javne uprave, pametne gradove i e-usluge gra-
danima financirane kroz Operativni program Kon-
kurentnost i kohezija 2014.-2020. (Ministarstvo
regionalnoga razvoja i fondova EU, 2022). Pro-
grami poput Instrumenta za oporavak i otpornost
(RRF) dodatno poti¢u modernizaciju kroz ulaganja
u digitalnu infrastrukturu, obrazovanje zaposlenika
i interoperabilnost sustava. Klju¢no je jacanje stru-
¢nih kapaciteta u javnopravnim tijelima te razvoj
nacionalnog sustava tehnicke pomodi za EU pro-
jekte.

Pozitivni primjeri ukljuCuju zajednitke projekte
javnih tijela i fakulteta, poput uvodenja umjetne in-
teligencije u obradu upravnih predmeta ili razvoja
pametnih rjeSenja u javnom prijevozu. Inovacijski
hubovi9, javno-privatna partnerstva (PPP) i 'living
labs’ u lokalnim samoupravama (npr. Grad Zagreb,
Grad Rijeka) pokazuju kako akademska i poduzet-
nicka znanja mogu konkretno unaprijediti kvalitetu
javnih usluga. Poticanje suradnje moguce je i kroz
porezne olakSice, regulatorne sandboxe te uspos-
tavu zajednickih istrazivackih i razvojnih centara.
Potrebno je sustavno mapirati dionike i razviti me-
hanizme otvorene inovacije u javnom sektoru
(OECD, 2021).

Inovacije u javnoj upravi ne mogu uspjeti bez
promjene organizacijske kulture. Mnoge javne ins-
titucije u Hrvatskoj jo$ uvijek karakterizira verti-
kalna hijerarhija, usmjerenost na proceduru, nedo-
statak intrinzi¢ne motivacije zaposlenika i niska to-
lerancija na rizik (Petak, 2019). Takvo okruzenje o-
tezava implementaciju inovativnih metoda rada

9 Organizacije koje malim i srednjim poduze¢ima pruzaju usluge
i podr$ku za digitalnu transformaciju, inovacije i razvoj poslova-
nja

kao Sto su agilne metodologije, digitalne platforme
i samostalno dono3enje odluka na nizim razinama.
Dodatno, reforma drzavne uprave Cesto je parci-
jalna, politi¢ki uvjetovana i neprovodena u praksi,
Sto stvara osjecaj nepovjerenja medu zaposleni-
cima.

Stvaranje inovacijske kulture zahtijeva prom-
jenu menadzerskog pristupa - od kontrole prema
povjerenju, od rutine prema ucenju, te od izolacije
prema suradnji. Klju¢nu ulogu u ovom procesu i-
maju rukovodeci sluzbenici koji moraju poticati
eksperimentiranje, dijeljenje znanja i nagradivanje
inovativnih inicijativa. Programi internih inovacij-
skih natjecanja, edukacija u podrucju dizajnerskog
razmisljanja (design thinking), kao i uklju¢ivanje za-
poslenika u su-kreiranje javnih politika, mogu du-
goro¢no povecati kapacitete za inovacije. Evalua-
cija ucinka inovacija i institucionalno ucenje tre-
baju biti integrirani u procese upravljanja javnim
sektorom. Za ucinkovito uvodenje inovacija u jav-
nopravna tijela u Hrvatskoj potrebno je istodobno
djelovati na viSe razina - institucionalno, organi-
zacijski i financijski. lako postoje znacajni izazovi,
raspolozive mogucnosti, poput sredstava iz EU fon-
dova, suradnje sa stru¢njacima iz akademskog i pri-
vatnog sektora te izgradnje inovativne organizacij-
ske kulture, predstavljaju realnu osnovu za trans-
formaciju javne uprave. Strateski pristup, koordina-
cija medu tijelima i politi¢ka volja klju¢ni su ele-
menti za sustavnu primjenu inovacija koje ¢e po-
vecati ucinkovitost, transparentnost i usmjerenost
javne uprave prema gradanima.

4. Preporuke za jacanje inovativnog kapa-
citeta javnopravnih tijela

Jatanje institucionalnog okvira inovativne u-
prave kljutno je za institucionalizaciju inovacije
kao trajne prakse, a ne samo incidentne aktivnosti.
U tom smislu, jedna od preporuka je razvoj i usva-
janje nacionalne strategije javnih inovacija. Hrvat-
ska na primjer ima proceduralni i regulatorni okvir
za inovativne nabave kao 3to su javno-privatno
partnerstvo ili dinamicki sustav nabave, no potre-
bno je integrirati tu praksu u Siri strateski doku-
ment s jasnom vizijom, ciljevima i koordinacijskim
mehanizmom na visoj razini (npr. unutar Vlade ili
ministarstava) (OECD, 2023).
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Uspostava formalnog institucionalnog mehani-
zma za koordinaciju, primjerice, tematski inovacij-
ski savjeti, poput nacionalnog inovacijskog vijeca i
strateskih vije¢a za industriju i inovacije, mogu se
prosiriti na inovacije u javnoj administraciji (Minis-
tarstvo pravosuda i uprave RH, 2023). Nadalje, po-
trebne su organizacijske reforme u javnoj upravi fo-
kusirane na smanjenje rigidnosti, preklapanja funk-
cija i depolitizaciju (karijerni sustav, smanjenje ad-
ministrativne fragmentacije lokalne i drzavne u-
prave). Time se osigurava agilnija struktura unutar
koje je lakSe eksperimentirati i uditi. Jedna od pre-
poruka je i uvodenje sustava upravljanja kvalite-
tom u javnoj upravi, s ciljem da se formalno pota-
kne samo-evaluacija, komparativno ucenje i dono-
Senje odluka na temelju podataka Kroz takve sus-
tave, inovativna poboljsanja se sustavno identifici-
raju i repliciraju. Kvaliteta inovacija uvelike ovisi o
znanju i kapacitetu zaposlenika da prepoznaju i im-
plementiraju nove ideje. Potrebni su stoga razni
obrazovni programi za sluzbenike na temu inova-
tivne nabave, agilnog upravljanja, digitalizacije, u-
pravljanja idejama i pilot-projektima (OECD, 2023).
OECD izvjestaji posebno naglasavaju nuznost una-
priedenja kapaciteta za inovativnu javnu nabavu.
Jedno od potencijalnih poboljsanja je i razvoj sus-
tava za upravljanje idejama unutar javnopravnih ti-
jela, odnosno alat za generiranje, ocjenjivanje i im-
plementaciju inovacija od strane zaposlenika.

Agilni pristup te stvaranje agilnih timova u jav-
noj upravi, poput pilot-timova unutar Ureda Vlade
RH, koji rade iterativno, s povratnom petljom uce-
nja pri rjeSavanju konkretnih izazova pokazao se
kao dobar primjer organizacijske inovativnosti (Hr-
Cak, 2024). Na kraju, ne smije se zanemariti niti cje-
lozivotno profesionalno usavrdavanje, ukljuCujuci
e-ucenje, seminare i radionice u podruc¢jima digi-
talne pismenosti, otvorenih podataka i interopera-
bilnosti, sukladno strateSkim ciljevima Digitalne
Hrvatske 2032. (Mihaljevi¢, 2019).

Pilot-projekti i inovacijski testni prostori omo-
gucuju eksperimentiranje prije skaliranja odnosno
pruzaju prostor za eksperimentalne projekte u ko-
jima javnopravna tijela testiraju inovacije u kontro-
liranim okolnostima, tzv. “sand-box” modeli (OECD
OPSI, 2023). Prethodno se moze primijeniti konkre-
tno na inovativne javne nabave, koristeci dostupne
pravne instrumente poput i konkurentni dijalog,
$to omogucava naruciteljima u javnom sektoru su-
radnju s dobavljaima na razvoju rjeSenja prila-
godenih specifi¢nim potrebama (Interoperable Eu-
rope, 2023).

Jedan od primjera je i suradnja s lokalnim vlas-
tima, sveucilistima i civilnim sektorom kroz pilot

drustvenih inovacija (social innovation) kao u Za-
grebu, gdje suradnja javnog sektora s lokalnim ak-
terima potiCe zajednicki razvoj novih pristupa jav-
nim uslugama (Karzen, 2021).

Rezultate inovacijskih mjera potrebno je susta-
vno pratiti kako bi se razumio njihov utjecaj. Jedan
od primjera je uspostavljanje indikatora i pokaza-
telja performansi za inovacije u javnoj upravi, npr.
broj pilot-projekata, vrijeme implementacije inova-
cije, smanjenje troskova, poboljSanje zadovoljstva
gradana. Evaluacijski sustavi i monitoring inova-
Cija, posebice unutar sustava inovacijske nabave
kao $to su pracenje troskovne ucinkovitosti, drus-
tvenih koristi, tehnoloske interoperabilnosti i po-
novne primjene modela (Kopric, 2019).

Jedna od mogucnosti je i povezivanje javnih i-
novacija s nacionalnim inovacijskim sustavom,
kroz institucije poput nacionalnog inovacijskog vi-
jeca, gdje se rezultati javnih inovacija vrednuju i
razmatraju u kontekstu cjelokupne inovacijske po-
litike Republike Hrvatske (Svjetska banka, 2022),
kao i koriStenje sustava upravljanja kvalitetom u
kontekstu omogucavanja unutarnje evaluacije i u-
sporednog ucenja medu tijelima javne uprave, po-
ticuci identifikaciju najboljih praksi.

Za odrzivo jacanje inovacijskog kapaciteta jav-
nopravnih tijela Republike Hrvatske, potrebno je
holisticki pristup koji ukljuCuje institucionalne re-
forme, ulaganja u znanja i vjestine zaposlenika, pi-
lot-projekte odnosno eksperimentiranje i testiranje
prije Sire primjene te mjerenje i evaluaciju inova-
cijskih u¢inaka uz povezivanje s nacionalnim ino-
vacijskim politikama. Takav pristup moze potaknuti
inovacije ne samo kao reakciju na krize, ve¢ kao in-
tegrirani dio svakodnevnog rada javne uprave, do-
prinosec¢i uclinkovitosti, transparentnosti i zado-
voljstvu gradana.

5. Empirijsko istrazivanje percepcije za-
poslenika u javnopravnim tijelima Re-
publike Hrvatske o inovacijama

U svrhu ovog rada provedeno je online anketno
istrazivanje koje je obuhvatilo uzorak zaposlenika
razli¢itih javnopravnih tijela u Republici Hrvatskoj.
Istrazivanje je imalo za cilj prikupiti kvantitativne i
kvalitativne podatke o percepciji inovacija, prepre-
kama s kojima se susrecu te prijedlozima za nji-
hovo poticanje. Istrazivanje je omogucilo uvid u ak-
tualno stanje inovacijskih praksi unutar javnoprav-
nih tijela, kao i u specifitne izazove vezane uz or-
ganizacijske, institucionalne i tehnoloke ¢imbe-
nike. Struktura ispitanika bila je raznolika po spolu,
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dobi, stru¢noj spremi i vrsti institucija, s izrazenim
udjelom ispitanika u dobi od 30 do 59 godina, s di-
plomskim i poslijediplomskim obrazovanjem, koji
vecinom rade na pozicijama u upravama i rukovo-
diteljskim odjelima.

Analiza rezultata ukazala je da ¢ak oko 61% is-
pitanika smatra da njihova ustanova djelomicno ili
u potpunosti poti¢e primjenu novih tehnologija,
dok oko 62% isti¢e postojanje otvorenosti prema
novim idejama i promjenama u radnim procesima.
Medutim, samo je 25% ispitanika sudjelovalo u i-
novacijskim projektima u protekle dvije godine, $to
ukazuje na postojece izazove u implementaciji ino-
vacija. Ovaj nesrazmjer izmedu deklarirane otvore-
nosti prema inovacijama i stvarnog sudjelovanja u
inovacijskim aktivnostima ukazuje na strukturne i
organizacijske prepreke, ali i na nedovoljno opera-
cionalizirane inovacijske politike unutar institucija.

Tematska kvalitativna analiza otvorenih odgo-
vora ukazala je na glavne prepreke inovacijama,
medu kojima dominiraju nedostatak financijskih
sredstava (navedeno u oko 47% slucajeva), slozeni
pravni i administrativni okviri (oko 47%), kao i ne-
dovoljna podrska rukovodstva te otpor promje-
nama medu zaposlenicima. Ispitanici su kao klju-
¢ne korake za unapredenje inovacijskog kapaciteta
naveli osiguranje viSe resursa, edukaciju zaposle-
nika te jacu potporu i poticaje uprave.

Primjeri dobre prakse dijelom su vezani uz digi-
talnu transformaciju i uvodenje modernih tehnolo-
gija, primjerice implementaciju Openshift plat-
forme i Al/ML alata, dok je od zajednickih izazova
istaknuta potreba za sustavnim uklanjanjem birok-
ratskih prepreka i ja¢anjem edukacije te osigurava-
njem dugoroc¢ne institucionalne podrske inovaci-
jama.

Dobiveni nalazi potvrduju da su hrvatska javno-
pravna tijela svjesna vaznosti inovacija, ali da im-
plementacija u praksi zaostaje za iskazanim stavo-
vima i strateSkim smjernicama.

Strukturirani i jasno definirani mehanizmi ino-
viranja, zajedno s ulaganjima u kadrovske i tehno-
loSke kapacitete, klju¢ni su za u¢inkovito uvodenje
i odrzavanje inovacija u javnom sektoru.

Ovo istrazivanje time predstavlja vrijedan do-
prinos razumijevanju izazova i potencijala inova-
cija u javnopravnim tijelima, te moze posluziti kao
polaziSte za daljnje analize, strateSko planiranje i
razvoj unaprijedenih inovacijskih politika.

6. Zakljutak

Inovacije u javnopravnim tijelima Republike
Hrvatske predstavljaju klju¢an preduvjet za moder-
nizaciju javne uprave i stvaranje ucinkovitijeg,
transparentnijeg i gradanima usmjerenog sustava.
Analiza pravnog i institucionalnog okvira pokazuje
da javnopravna tijela u Hrvatskoj imaju slozen i vi-
Seslojan ustroj, u kojem se ispreplicu drzavni or-
gani, jedinice lokalne i podru¢ne samouprave te
pravne osobe s javnim ovlastima. Upravo ta sloze-
nost, premda nuzna zbog razine odgovornosti i ra-
znolikosti funkcija, istodobno generira fragmenta-
ciju i usporava provedbu reformskih i inovacijskih
procesa.

Stanje inovacija u javnoj upravi, sagledano kroz
medunarodne pokazatelje poput DESI indeksa i
OECD-ovih analiza, otkriva kako Hrvatska zaostaje
za prosjekom Europske unije u podru¢ju digitalne
transformacije i koriStenja novih tehnologija.
Premda su ostvareni odredeni pozitivni pomaci, u-
kupna razina inovacijskog kapaciteta ostaje ogra-
niCena zbog institucionalnih i normativnih pre-
preka, nedostatka stru¢nih kadrova te slabog kori-
Stenja EU fondova. Ujedno, fragmentacija digital-
nih rjeSenja i nedostatna koordinacija medu tije-
lima dodatno otezavaju uspostavu jedinstvenog i
interoperabilnog sustava javnih usluga.

Analiza izazova i mogu¢nosti ukazuje da kljucni
ogranicavajuci ¢imbenici nisu iskljucivo financijske
prirode, ve¢ su snazno ukorijenjeni u organizacij-
skoj kulturi javne uprave. Rigidna hijerarhija, ori-
jentiranost na procedure i niska tolerancija na rizik
stvaraju okruzenje koje je rezistentno na promjene.
Istodobno, rezultati empirijskog istrazivanja medu
zaposlenicima potvrduju da iako postoji odredena
otvorenost prema inovacijama, sudjelovanje u kon-
kretnim inovacijskim projektima i dalje je nisko.
NajCeSce prepreke prepoznate su u nedostatku fi-
nancijskih sredstava, sloZzenim administrativnim
procedurama i ograni¢enoj podrici rukovodstva.
Time se potvrduje da inovacije u javnom sektoru ne
mogu biti shvacene samo kao tehnoloska pitanja,
vec kao procesi koji zahtijevaju transformaciju or-
ganizacijskog mentaliteta, nafina rada i nacina
vodenja.

Preporuke usmjerene na jacanje inovativnog
kapaciteta stoga moraju biti viSedimenzionalne: od
institucionalizacije inovacija kroz nacionalne stra-
tegije i koordinacijska tijela, preko edukacije sluz-
benika i uspostave agilnih timova, do razvoja pilot-
projekata i testnih okruzenja u kojima se nove ideje
mogu ispitati prije Siroke implementacije. Posebno
je vazno osigurati mehanizme evaluacije ucinaka i-
novacija, jer samo sustavno pracenje i vrednovanje
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rezultata omogucuje ponovnu primjenu i Sirenje
najboljih praksi.

Sveukupno, hrvatska javna uprava posjeduje
odredene temelje i pozitivne primjere inovacijskih
rieSenja, no njihov utjecaj ostaje parcijalan i ogra-
nic¢en. Za dugoro¢no odrzivu transformaciju nuzan
je strateski pristup koji objedinjuje regulatornu a-
gilnost, ulaganja u ljudski kapital te kulturolosku
promjenu unutar javnopravnih tijela. Inovacije ne
smiju ostati sporadi¢ne ili projektno uvjetovane,
veC trebaju postati integrirani dio svakodnevnog
rada javne uprave. Samo takvim pristupom moguce
je osigurati ucinkovitiju, transparentniju i grada-
nima pristupacniju javnu upravu, koja ¢e biti u sta-
nju odgovoriti na izazove suvremenog drustva i pri-
donijeti ukupnom gospodarskom i drustvenom ra-
zvoju Republike Hrvatske.
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