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Predgovor

Gospodarska i financijska kriza koja se pojavila u Europi posljednjih godina nije samo kriza
jednog drustvenog podsustava koju bi drugi, zdravi podsustavi mogli efikasno rijesiti, nego
je nastala kao posljedica veceg broja neadekvatnih odgovora na probleme na svim razinama
regulacije, od interne samoregulacije trziSta do drzavne regulacije. Za razliku od ranijih
gospodarskih kriza, koje su vodile do znatnih reformskih zahvata, ali se i stiSavale nakon
preslagivanja politicke moéi na globalnoj razini i novih poredaka, ova je kriza utjecala na
temelje demokratskih drustava i koncepcije o ulozi drzave i drustva u gospodarstvu. Globalni
su sada efekti krize, a s njom se suocavaju same drzave, svaka sa svojim instrumentima i
mogucénostima. Ono $to je zajedni¢ko svima jest intenziviranje politickog konflikta oko cilieva
i sredstava za suo&avanje s naraslim kompleksnim problemima. Cini se da je drzava u krizi
i u svom politickom aspektu, u smislu kapaciteta za odlu¢ivanje o ciljevima i sredstvima, i
u svom operativnom aspektu, u smislu kapaciteta za njihovu razradu i provedbu. S jedne
strane, slozeni problemi povezani s teZnjom politicke vlasti i individualnih politicara za
odrzanje ne jamc¢e donosenje osmisljenih odluka za postizanje dugoro¢nih cilieva. S druge
strane, upravni su kapaciteti, usprkos izgradniji i stalnim reformama, suoc¢eni s ograni¢enim
moguénostima djelovanja, kako u financijskom i personalnom, tako i u idejnom aspektu.

U Hrvatskoj i drugim zemljama s gospodarstvom i institucijama u izgradniji ti su problemi i
ucinci jo$ vidljiviji i teze rjesSivi. Sporost u provedbi reformi posljednjih 20 godina nastavlja
se i danas - suoceni smo s reformskim pokuSajima bez dugoroCne i jasne vizije razvoja
drustva, gospodarstva i drzave, s lutanjima i posustajanjem pod pritiscima razli¢itih interesa.
Gospodarska je kriza otkrila i svu dubinu politiCke krize, koja je u osnovi kriza djelotvornosti
i kriza povjerenja. Nemoguénost rieSavanja problema odrazava se na povjerenje gradana
u institucije, a i na povjerenje i suradnju samih institucija medusobno, Sto rezultira
zaoStravanjem sukoba i nedostatkom suradnje.

Kako su povezani ekonomski, politicki i upravno-institucionalni aspekt krize? Koji se
uzroci krize mogu pripisati drzavi i koje su nuzne akcije drzave za rjeSavanje krize i njezinih
posliedica? Kako je gospodarska kriza utjecala na institucionalni kapacitet drzave i
mogucénost uprave da rijeSi probleme te koja je posljedica na povjerenje gradana u vlast? Je
li kriza politi¢kog odlucivanja uzrok ili posljedica kompleksnih problema politicko-upravnog
sustava i problema kredibiliteta? Odakle poceti, kako nastaviti i kojim se nacelima voditi u
reformi gospodarstva i drzave da bismo izbjegli kretanje u krug?

U poku$aju da odgovore na navedena pitanja, na zajedni¢kom Forumu za javnu upravu i
Zagrebackom ekonomskom forumu na temu Gospodarstvo i drzava u krizi, govorili su mr.
sc. Velimir Sonje, ekonomski analitiGar iz Zagreba, prof. dr. sc. lvan Koprié, redoviti profesor
Pravnog fakulteta SveuciliSta u Zagrebu i predsjednik Instituta za javnu upravu, te prof. dr.
sc. Zdravko Petak, redoviti profesor Fakulteta politickih znanosti SveudiliSta u Zagrebu.
Raspravu je moderirala doc. dr. sc. Anamarija Musa, urednica Foruma za javnu upravu, a
sazetak rasprave napisala dr. sc. Romea Manojlovi¢, visa asistentica na Pravnom fakultetu
Sveudilista u Zagrebu.
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Sazetak

Otkako se od kraja 2008. suocCavaju s ekonomskom krizom, hrvatske vlade nisu
prilagodavale javne rashode, Sto je dovelo do velike akumulacije javnog duga.
U postotku BDP-a on prelazi 80 posto i ne pokazuje tendenciju usporavanja, ¢ime
Hrvatska postaje najzaduzenija postkomunisti¢ka drzava na podruc¢ju od Baltickog do
Crnog mora. lako se takva fiskalna politika opravdava kejnezijanskim argumentom da
bi restriktivna fiskalna politika dodatno produbila krizu ili tezom da je smanjenje rashoda
drzave usmijereno ugrozi drzave blagostanja, u ovom se radu brani teza da isticanje tih
argumenata prikriva fundamentalne razloge neodgovarajuce reakcije hrvatskih vlada
u prosSlih Sest godina. Fundamentalni razlozi hrvatskog ekonomskog neuspjeha leze
u prirodi politickog sustava Cije je glavno obiljezje loSa kvaliteta institucija. Kako su
institucije odraz politike, politicka bit problema postaje vidljiva ako se uloga drzave ne
promatra kroz njezine ukupne rashode, nego kroz strukturu javnih rashoda i kvalitetu
drzavnih institucija, odnosno javnih usluga koje one pruzaju. Hrvatska drzava trosi
razmjerno mnogo za proizvodnju loSih javnih usluga. Takav je rezultat osobito vidljiv pri
usporedbi s drugim ¢lanicama Europske unije.

Kljucne rijeci: gospodarska kriza, javni rashodi, javni dug, fiskalna politika, javno
upravljanje
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1. Uvod: fundamentalni uzroci krize

Razvoj javnog upravljanja Realni se bruto domaci proizvod od kraja 2008. do 2014.
u Hrvatskoj smanjio gotovo 13 posto, a zaposlenost oko Sest posto.! Grcka je jedina
¢lanica EU-a koja je prema ovim brojkama u razdoblju duge krize bila neuspje$nija od
Hrvatske. Razmieri loSeg rezultata u Hrvatskoj takvi su da se ne mogu pripisati samo
jednom €imbeniku — Hrvatski razvojni neuspjeh od 2009. do 2014. ne moze se cjelovito
objasniti bez uvazavanja povijesnih okolnosti.

Od zavrSetka rata do poCetka krize proslo je samo 13 godina. U usporedbi s drugim
postkomunisti¢kim zemljama Europe, Hrvatska je kasnila s ulaskom u EU. U tom je
pogledu posebno ilustrativna usporedba s baltickim drzavama. Osim Sto su usle u EU
devet godina prije Hrvatske, njihova je sklonost liberalizaciji i reformama motivirana
medunarodnim ,,sponzorstvom* razvijenih skandinavskih drzava te teznjom odvajanja
od Rusije, odnosno zZeljom za bijeg iz zone njezina utjecaja. Sli¢ni su motivi vjerojatno
igrali ulogu u stvaranju jos jedne uspjesne postkomunisti¢ke povijesti, one u Poljskoj.

Hrvatske su se karte medutim poslozile drugacije: nije bilo ni vanjskog ,.sponzora“ ni
unutarnjeg motiva za bijeg ili traZzenje zastite. Pobjeda u Domovinskom ratu i nacelna
teznja ulasku u NATO i EU smatrali su se dovoljnim osigura¢ima od mogucih strateskih
opasnosti. Ekonomija nije shvaéena kao podrucje zivota u kojem bi se trebale dogoditi
temeljite promjene zbog nekog viseg cilja. Naprotiv, upravo je podrucje gospodarstva
obiljeZzeno autarki¢nim pogledima, uglavnom naslijedenima iz socijalistickog razdoblja
ili dubljin slojeva tradicije.? | negativni demografski trendovi, kao §to je starenje
stanovni$tva, utje€u na smanjivanje potencijala za ekonomski rast.

Slabi unutarnijiivanjski motivi za promjene stvorili su urazdoblju od 1995. do 2008. plodno
tlo za autonomnu evoluciju politickog i ekonomskog sustava. Promjene su se zbivale
sukladno dominantnim nacionalnim vrijednostima i politickim odnosima, bez osobitih
utjecaja sa strane. Javni je sektor u cijelom promatranom razdoblju bio razmjerno velik
i razgranat. Pretvorba i privatizacija donekle su suzile domenu politickog donosenja
ekonomskih odluka, ali je djelomi¢an neuspjeh tih procesa usporio sazimanje politickog
sektora i narusio kredibilitet privatnog poduzetnistva. Ono je, da bi bilo uspjesno i raslo,
bilo primorano na paktove s donositeljima politi¢kih odluka koji su kontrolirali gotovo
sve: proracune na svim razinama drzavne vlasti, razgranate sustave izvanprorac¢unskih
javnih agencija, komora i drugih organizacija te zadnje, ali ne i najmanje vazno, stotine
relativno velikih javnih poduzeéa u kojima nikada nije provedena temeljita depolitizacija
i profesionalizacija upravljanja.

lako pouzdani statisti¢ki podaci o obuhvatu politiCkog sektora prezivjelog iz razdoblja
socijalizma ne postoje, sa sigurno$¢u se moze tvrditi da je on u cijelom promatranom
razdoblju zahvacao velik dio novostvorene vrijednosti. Vjerojatno najmanje oko dvije

1 Prema anketi o radnoj snazi sluzbena zaposlenost u pravnim osobama smanjena je 10,8 posto do kraja 2013.

2 Sonje (2007.) pokazao je da takozvane elite smatraju ekonomske slobode najmanje vaznima za stvaranje
slobodnog, otvorenog drustva, dok se u opc¢oj populaciji gaji negativan odnos prema stranim ulaganjima i otvaranju
trzista.
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trecine. U preostaloj trecCini ekonomskog sustava, koju uvjetno mozemo oznaditi
oslobodenom od politi¢kog utjecaja, rasli su samonikli privatni poduzetnici, medu njima
i oni malobrojni koji su nakon privatizacije uspjeli autonomno razviti svoja poduzec¢a
bez prevelikog doticaja s nositeljima politicke moc¢i. U tu skupinu pripadaju i poduzeca
pod kontrolom stranih investitora. Medutim, vecéina je poduzeca uvjetno oslobodenih
politickog utjecaja u prvom ili drugom koncentricnom krugu nabave ili prodaje opet
poslovala s politickim sektorom koji je bio nezaobilazan zbog svoje veli€ine.

Dakle, o politickim odrednicama gospodarskih odnosa moze se razmisljati daleko
Sire od brojki koje se vide u proracunima srediSnje i lokalnih vlasti. No, ta ambicija
prelazi okvire ovog rada koji je u nastavku usmjeren na pitanja koja se mogu analizirati
promatranjem proracuna opc¢e drzave. Naime, ako stoji teza o neefikasnosti tog
polititkog segmenta, ocekivali bismo u Hrvatskoj, u usporedbi s drugim zemljama,
pronaci razmjerno visoku drzavnu potro$nju i razmjerno nisku kvalitetu javnih usluga.

Hipoteza dakle glasi da se drzave mogu klasificirati u koordinatnom sustavu drzavna
potrosnja — kvaliteta institucija te da u Europskoj uniji o¢ekujemo da éemo otkriti
razlidite tipove drzava. Ivankovié i Sonje (2011.) nagla$avaju da EU nije homogena
institucionalna tvorba, ve¢ izrazito heterogen konglomerat drzava u kojemu se susreéu
i razmjerno nerazvijene drzave pod kontrolom interesnih koalicija i personaliziranih
institucija, kao i modernizirane drzave depersonaliziranih institucija i otvorenog pristupa.
Stoga nas ne bi iznenadilo da se u Skandinaviji pokaze korelacija razmjerno visoke
drzavne potroSnje i visoke kvalitete javnih usluga, a da se medu nekim efikasnijim
postkomunistickim drzavama, koje u pogledu razvoja demokracije nisu odmaknule
puno dalje od Hrvatske ili za njom ¢ak i zaostaju, pronadu drzave s korelacijom relativno
niske drzavne potro$nje i niske kvalitete javnih usluga. To su odnosi kakve je logi¢no
ocCekivati s obzirom na dosegnuti stupanj gospodarskog i politickog razvitka. Drzave
s relativno visokom drzavnom potro$njom i niskom kvalitetom javnih usluga u tom
smislu predstavljaju anomaliju u europskom prostoru. Pokazat ¢e se da je Hrvatska (uz
Madarsku i Sloveniju) upravo takva zemlja, $to bi moglo predstavljati jedno od glavnih
ograni¢enja gospodarskog razvoja.
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2. Ponasanje hrvatskih vlada u krizi 2009.- 2014.

Prije prikaza rezultata analize odnosa drzavne potrosnje i kvalitete javnih uslugaraspravlja
se o0 ponasanju hrvatskih vlada od pocetka krize 2009. do trenutka pisanja ovog rada.
Cilj je pokazati da rasprava o ucincima fiskalnih politika izvan politicko-ekonomskog
konteksta stvarnog funkcioniranja drzave, odnosno njenih vlada, moze prikriti pravu
narav drustvenih i ekonomskih problema i zakloniti pogled na moguca rieSenja.

Fiskalne brojke (Slika 1) pokazuju da: (1) Hrvatska u 21. stoljeéu nikada nije imala
prorac¢un blizu ravnoteze — deficiti su se javljali i u dobrim i u lo§im godinama; (2) deficiti
su se u krizi samo dodatno produbili, a omjer javnhog duga i BDP-a eksplozivno je rastao;
(3) izdaci opcée drzave (srediSnje i lokalne) vrlo su stabilni na razini malo manjoj od 50
posto BDP-a.

Slika 1. Rashodi opée drzave, deficit i javni dug u % BDP-a 2002.-2013.
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Izvor: Eurostat

Slika 2. usporedno pokazuje kretanje udjela bruto dodane vrijednosti (BDV) realnog
sektora poduzeéa u BDP-u. Bruto dodana vrijednost realnog sektora poduzecéa
isklju€uje iz obracuna iznose plac¢enih indirektnih poreza (uglavhom PDV-a), dodanu
vrijednost financijskog sektora, procijenjenu dodanu vrijednost javnog sektora i
procijenjenu stambenu rentu. IskljuCene stavke znatno ublazavaju kolebanja BDP-a,
tako da Cista bruto dodana vrijednost sektora poduzec¢a pokazuje stvarne razmjere krize
izvan drzavnog i financijskog sektora. Ti su razmjeri dramati¢ni. Udjel BDV-a sektora
poduzeé¢a u BDP-u smanjio se za gotovo osam postotnih bodova u razdoblju 2008.-
2013. (Slika 2). Dakle, dok su vlasti politickim sredstvima kroz proracune u krizi uspjele
zadrzati dosegnuti stupanj kontrole nad ekonomskim tokovima i uzrokovati eksploziju
javnog duga (Slika 1), udjel realnog sektora poduze¢a u BDP-u u krizi drasti¢no se
smanijio (Slika 2).
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Slika 2. Udjel BDV-a realnog sektora poduzeca u BDP-u 2008.-2013.
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Izvor: Drzavni zavod za statistiku: Osnovne strukturno-poslovne statistike

Prikazani nerazmjer izmedu udjela sektora drzave i realnog sektora u vrijednosti
proizvodnje moze se tumaditi na dva nacina. Iz politi€ko-ekonomske perspektive
moze se postaviti teza da drzavni sektor istiskuje sektor poduzeca iz proizvodnje
dodane vrijednosti. On to ¢ini novim porezima, nametima poput regulatornih troskova i
troSkova korupcije, barijerama ulaganju, neefikasnim i skupim institucijama, utjecajem
na rast rizika i troSka kapitala, smanjivanjem predvidivosti poslovnog okruzenja, loSim
politikama, izigravanjem ocekivanja i sli¢nim kanalima koji se mogu podvestiili pod visoke
troSkove ili pod neefikasne javne institucije. S druge strane, zanemari li se mogucénost
da vlasti postizu tako negativne utjecaje i pristane li se uz naivan pogled na vlast
kao benevolentnog korektora masinerije koja sama po sebi Skripi, onda se prikazane
linije mogu tumaciti onako kako ih politiCari, nerijetko uz pomo¢ makroekonomista,
najéesce tumace - kroz tehnicistiCku perspektivu klasi¢nog kejnezijanizma. Rije¢ je o
doktrini koja zanemaruje fundamentalne strukturne odnose, kvalitetu politike, probleme
konkurentnosti i pitanja kvalitete institucija. Prema toj naivnoj doktrini, politicke su
institucije neutralne i dizajnirane samo zato da pomazu gradanima i poduzetnicima. Uz
tu pretpostavku, kejnezijanski se pogled usredotocuje na problem agregatne potraznje.
Iz te se perspektive zaklju€uje da bi prihod realnog sektora poduzeéa dodatno pao ako
bi drzava reducirala izdatke.

Rasprava o fiskalnoj politici u krizi i u Hrvatskoj i u Europi vodi se, na zalost, nevezano
uz politicko-ekonomske fundamente drustvenih sustava. Zbog toga je narav takve
rasprave uglavhom dogmatska. Zagovornici i protivnici politike Stednje s jedne se
strane iscrpljuju u tehni€ki nabijenoj debati o visini fiskalnih multiplikatora (koliko ¢e
se povecati BDP ako se drzavni izdaci povecaju za jedinicu). S druge strane, energija
se trosi u jalovoj, ali ideoloski opterecenoj debati o kraju socijalne drzave i navodnoj
neoliberalnoj socijalnoj neosijetljivosti koja stoji iza nametanja politike Stednje. U oba je
slu¢aja rije¢ o neproduktivnoj raspravi koja ne dopire do temeljnog pitanja: kako javni
sektor stvarno funkcionira i postoje li politicko-ekonomski preduvjeti da bi kejnezijanske
politike u nekoj zemlji mogle dati rezultate? U nastavku zauzimamo povijesni pogled
na problem i analiziramo stvarno ponaSanje hrvatskih vlada te tragove njihovih odluka
koji se ogledaju u strukturi proracuna. Cilj je u fiskalnim posljedicama poteza hrvatskih
vlada analizirati mogu li se u njima prepoznati kejnezijanski motivi ili se njihovi potezi
bolje mogu objasniti politicko-ekonomskim €imbenicima koje udzbenic¢ki pogled na
stabilizacijske makroekonomske politike zanemaruje.
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Slika 3 pokazuje kako su krajem 2008. i poCetkom 2009. utjecajni ekonomski akteri
prognozirali razvoj realnog BDP-a 2009. Pokazalo se da su i pesimisticni ekonomisti
banaka ozbiljno podcijenili pad koji se dogodio u prvoj godini najjace krize. No, bitno je
uociti pretjerani optimizam drzavnih institucija koje su potkraj 2008. prognozirale visoke
stope rasta za 2009. Teza je da se nije radilo o neznanju, nego o namjernom negiranju
ocitog u trenutku kada je u cijelome svijetu postalo jasno da slijedi ozbiljna recesija.
Podaci sugeriraju da je negiranje ocitog bilo sracunato s ciliem da se u godini najvece
krize bitno povecaju drzavni rashodi. Naime, u godini (2009.) u kojoj je realni BDP pao
za 7,4 posto, a (hominalni) porezni prihodi za 7,7 posto, tekuc¢i su rashodi opée drzave
povecani za 1,7 posto, u €¢emu su naknade zaposlenima koje se isplac¢uju iz proracuna
svih razina vlasti poveéane za 4,8 posto, a socijalni transferi za 6,8 posto.* Nerazmjer
ovih brojki u odnosu na kretanje BDP-a moze se pokus$ati interpretirati kao namjerni ili
nenamijerni kejnezijanizam.

Slika 3. Prognoze stope rasta BDP-a za 2009. i stope rasta odabranih vrsta rashoda
opcée drzave 2009./2008.
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*Prosjek pet banaka objavljen u sijeénju 2009. u publikaciji HUB Izgledi; za HNB govor guvernera Zeljka Rohatinskog iz studenoga
2008.; za Vladu prosjek najava potpredsjednika Vlade Damira Polanéeca iz raznih medijskih izvora.

No, teza o nekoj osmislienoj kejnezijanskoj politici pada u vodu jer su investicije
opce drzave 2009. smanjene za 20 posto. Kejnezijanska je politika u osnovi politika
javnih investicija koja ide za tim da izravno otvara radna mjesta. Clanice EU-a koje su
pokuSavale voditi kejnezijansku protucikliCku politiku ve¢inom su iSle za povec¢anjem
drzavnih investicija. | kasnije kejnezijanske reinkarnacije u Europi, uklju€ujuéi i posliednju
300 milijardi eura vrijednu ideju nove Europske komisije pod vodstvom Jean-Claudea
Junckera, polaze od javnih investicijskin projekata Ciji je cilj neposredno poticanje
ekonomskog rasta i otvaranje radnih mjesta, a ne povec¢anje plac¢a drzavnih sluzbenika
ili troSkova drzave. Kejnezijanizam tako funkcionira u praksi jo§ od Rooseveltova New
Deala. Hrvatski podaci medutim pokazuju da su javne investicije 2009. pocCele gasnuti
u korist tekucih drzavnih izdataka. Dakle, imamo neobicnu verziju protuciklicke fiskalne
politike koja pociva na snaznoj kontrakciji javnih investicija i poveéanju vladinih tekuc¢ih

3 Govorimo o namjernom negiranju ocitog jer nije moguée da ekonomisti banaka imaju toliko bolje modele i prognosticka
znanja od vlade i HNB-a da toliko bolje predvide buduénost.

4 Prikazane su stope nominalne jer se politicke namjere odrazavaju u nominalnim, a ne realnim vrijednostima.
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izdataka, dok se klasi¢ni kejnezijanizam dogodio — posve nelogiéno — u uzlaznoj fazi
poslovnog ciklusa, u vrijeme drzavnih ulaganja u infrastrukturu 2001.-2008.

Nakon ostavke Ive Sanadera u srpnju 2009. situacija je u proracunu zaostrena, osobito
nakon turistiCke sezone te godine. Premijerka Jadranka Kosor oekivano nije reagirala
korekcijom rashoda, nego — posve suprotno razboritoj protucikli¢koj politici, a posve u
skladu s predvidanjem koje uzima u obzir politicke interese koji se napajaju iz tekuéeg
dijela proracuna — povecala je porezno opterecenje, i to u jeku krize, kada je to najmanje
pozeljno. Prvo opc¢a stopa PDV-a raste s 22 na 23 posto, a u studenome 2009. uvodi se
krizni porez na dohodak, u javnosti prozvan ,haratem*.® Preostale dvije godine mandata
Jadranke Kosor obiljezene su blagim rastom tekucih rashoda (0,4 posto 2011. u odnosu
na 2009.), napose rashoda za place (plus jedan posto) i socijalne transfere (0,4 posto) te
ostrim smanjenjem investicija (minus 18 posto 2011. u odnosu na 2009.). Dakle, ponavlja
se isti obrazac kao na pocetku krize 2009. godine: tekuci rashodi istiskuju investicije, a
ukupni se rashodi, unato¢ dubokoj krizi, ne smanjuju. Deficit i dug i dalje rastu.

Vlada Zorana Milanovi¢a nije donijela nista osobito novo. Marginalno jest promijenila
odnose u strukturi proracuna. Tekuéi su rashodi dalje rasli, tako da su 2013. bili ¢etiri
posto veci nego u posljednjoj godini mandata Jadranke Kosor. Masa plac¢a ipak se
smanijila oko tri posto u odnosu na 2011., no socijalni su transferi rasli 4,8 posto.®
Investicije su takoder blago rasle (2,8 posto 2013. u odnosu na 2011.), ali to nije bilo
dovoljno da bi proizvelo makroekonomski u¢inak. Kako je realni BDP nastavio inertno
padati, a javni dug rasti, porezno se opterecenje dalje drasti¢no povecalo. Na pocetku
mandata PDV raste s 23 na 25 posto, uvodi se dodatni porez na isplatu dividende
i dobiti od 12 posto plus prirez, spustaju se granice razreda za obracun poreza na
dohodak (prolje¢e 2012.). Ukida se nulta stopa PDV-a. Kasniji porezni eksperimenti sa
spustanjem stope doprinosa za zdravstvo s 15 na 13 posto zavrSavaju neuspjehom i
doprinos se 2014. ponovo vraé¢a na 15 posto.

Nijedna od triju spomenutih hrvatskih vlada nije imala cjelovit i koherentan program
gospodarskog oporavka i reformi za koji bi pokusala izgraditi unutarnju politi¢ku podrsku
i dobiti financijsku potporu medunarodnih financijskih institucija. Poznati tzv. ,power
point program” Jadranke Kosor bio je usamljeni poku$aj njenih solidnih savjetnika,
koji nije imao nikakvu politicku podrSku i perspektivu — jednostavno, politika elita nije
ozbiljno shvatila cijelu pri€u i blokirala je potrebne duboke reforme. Stoga su se sve
hrvatske krizne vlade oslanjale na ad hoc poteze. ZajedniCke su im bile Ceste promjene
strategije i taktike, $to je ukljucivalo i promjene glavnih sudionika ekonomske politike, a
to dobro ilustrira lutanja i promjene personaliziranih smjerova politike.” Nadalje, sve su
vlade imale visoku toleranciju prema deficitima i rastu javnog duga koji ili nisu percipirale
kao problem, ili su ga — posve pogresno — smatrale pukom posljedicom izostanka rasta
te su inzistirale na Cuvanju drzavnih rashoda, pravdajuéi to navodno Stetnim utjecajem
njihova eventualna smanjenja na ekonomski rast. Takvom je gledanju na problem
pogodovalo historijski jedinstveno svjetsko okruzje obilne ponude jeftina novca te bi
tek povremeni prekidi u tom ugodnom monetarnom ambijentu navodili vlade na neke

5 Porez je bio toliko omrazen da je pod pritiskom javnosti ukinut pri kraju mandata Jadranke Kosor.

6 U tome je vazan efekt sanacije starih dugova zdravstvenog sustava. Kada se izuzme taj efekt, rast socijalnih
transfera iznosio je 1,5 posto.

7 Jadranka Kosor mijenjala je Polaneca Miloseviéem i Sukera Martinom Dali¢, a Milanovi¢ Cagiéa Gréicem i Lini¢a
Lalovcem.
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ozbiljnije poteze iz straha od nemogucnosti financiranja. No, ti su se potezi uglavhom
svodili na povecanje poreznog opterecenja. Prema tome, sve upucuje na to da je
kejnezijanski argument bio samo privid ili dobro doSao alibi iza kojega se krije politiCki
interes elita da se o€uvaju naslijedeni financijski odnosi i proracuni, a s njima i odnosi
modi u drzavi.

U pozadini vidljivih dnevno-politickih dogadaja mijenjala se struktura javnih rashoda.
Slika 4 pokazuje da je udjel socijalnih transfera u proslih desetak godina ostao
priblizno isti (izmedu 15,5 i 16 posto BDP-a). Udjel ostalih rashoda smanijivao se, no
rastao je udjel naknada zaposlenima i vladine intermedijarne potroSnje (kupnje roba i
usluga). Slike 5 i 6 pokazuju da je Hrvatska, u usporedbi s drugim ¢lanicama EU-a, pri
vrhu kada je rije€ o udjelima naknada za vladine zaposlenike i vladine intermedijarne
potroSnje (kupnje roba i usluga) u BDP-u. Samo skandinavske zemlje i Velika
Britanija imaju vec¢e udjele vladine intermedijarne potrosnje u BDP-u. Kad je rije¢ o
naknadama zaposlenicima, osim skandinavskih zemalja samo je Sest drugih &lanica -
medu kojima je i Slovenija, ispred Hrvatske. Medutim, polozaj Hrvatske prema udjelu
socijalnih transfera u BDP-u izgleda bitno drukgcije (Slika 7). Hrvatska je prema tom
kriteriju na repu Unije, ispred samo osam drzava: uz Veliku Britaniju i ispred slabije
razvijenih postkomunistickih drzava te Cipra i Malte. Dakle, hrvatska socijalna drzava
strukturalno nije osobito jaka — ne izdvaja se mnogo za socijalne transfere u postotku
BDP-a, no operativna je drzava veoma jaka, Sto se vidi iz udjela drzavne potrosnje
za place i kupnju roba i usluga u BDP-u. Postavlja se pitanje imaju li ovako (relativno)
visoki udjeli vladinih izdataka za naknade zaposlenima i intermedijarnu potroSnju
(kupnje roba i usluga) opravdanje u proizvedenoj kvaliteti javnih usluga?

Slika 4. Udjel odabranih komponenti javnih rashoda u BDP-u Hrvatske 2004.-2013. (% BDP-a)
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Izvor: Eurostat

16 GOSPODARSTVO | DRZAVA U KRIZI



Slika 5. Udjel Vladinih naknada za zaposlene 2013. (% BDP-a)
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Slika 6. Udjel Vladinih izdataka za intermedijarnu potro$nju 2013. (% BDP-a)

Izvor: Eurostat
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Slika 7. Udjel izdataka za socijalne transfere 2013. (% BDP-a)

Izvor: Eurostat
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3. Metrika drzavne potro$nje i kvalitete javnih usluga

U svrhu mjerenja kvalitete javnih usluga odnosno institucija koriste se dvije mjere. Prva je
mjera rang lako¢e poslovanja prema metrici Doing Business Svjetske banke i Medunarodne
financijske korporacije (International Financial Corporation, |IFC). Slika 8 pokazuje da se
Hrvatska klasificira u kvadrant zajedno sa Slovenijom, Madarskom, Ciprom i Maltom,
ako se klasifikacijski kvadranti podijele prema kriteriju europskih prosjeka (vertikalna i
horizontalna linija oznaCavaju prosjeke). U sjeveroistoCni kvadrant na Slici 8 pripadaju
¢lanice EU-a koje su na ljestvici Doing Business 2015 rangirane ispod 36. mjesta (koliko
iznosi prosjecni rang ¢lanice EU-a), dok zbrojeni udjeli Vladine intermedijarne potrosnje
i naknada zaposlenima prelaze europski prosjek od 17,2 posto BDP-a. U suprotnu
skupinu efikasnih drzava koje postizu visok rang na ljestvici Doing Business uz razmjerno
nisku vladinu potro$nju (jugozapadni kvadrant) pripadaju Litva, Latvija, Irska, Njemacka,
Spanjolska, Poljska, Austrija i Nizozemska. U skupinu lo$e rangiranih drzava, ali u kojima
vlade ne zahvacaju znatne ekonomske resurse (drzavna potroSnja na kupnju roba i usluga
i place ispod 17 posto BDP-a - sjeverozapadni kvadrant) pripadaju Bugarska, Rumunjska,
ltalija, Ceska, Slovacka, Gréka, Belgija i Luksemburg, a u skupinu dobro rangiranih drzava,
ali u kojima vlade konzumiraju znatne resurse (jugoistoCni kvadrant), pripadaju Finska,
Velika Britanija, Danska, Svedska, Estonija, Portugal i Francuska.

Slika 8. Klasifikacija prema Doing Business 2015.

100 ~

Niski troskovi, nizak rang: e MALTA Visoki troskovi, nizak rang:
90 1 qrustva slabih institucija, afi skupe i lose institucije i javne usluge
troskovno racionaina
80 -
70 A CIPAR
3 ® HRVATSKA
60 - . *
° o MADARSKA
50 . © SLOVENIJA
i L]
40 A R .
30 . . v
o o . Visoki troskovi, visok rang:
20 | Niski trogkovi, visok rang: e skupa proizvodnja, ali kvalitetne
10 4 wvrlo efikasna drustva ® °% javne usluge
0 kvalitetnih institucija .
10,0 15,0 20,0 25,0 30,0

Naknade zaposlenima + intermedijarna potros$nja u % BDP-a

Pokazatelj Doing Business nije ponajbolji indikator institucionalne kvalitete. Mijeri
kvalitetu ekonomskih institucija koje olakSavaju obavljanje transakcija, poput osnivanja
poduzeca, rieSavanja nesolventnosti, pristupa kreditima, provedbe financijskih ugovora
i slicno (vidjeti Tablicu 1). Uz to, mjerenje institucionalne kvalitete ograni¢eno je na
institucije u glavhom gradu drzave. Zbog toga i drzave koje nisu razvijene demokracije
(npr. Singapur, Hong Kong), kao i drzave koje imaju vrlo slabe demokratske institucije
(npr. Makedonija) mogu fokusiranim naporom na pobolj$anju rada ciljanih institucija
postiéi velike uspone na rang-listi Doing Business.
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Tablica 1: Pokazatelj Doing Business Svjetske banke i IFG-a za Hrvatsku 2014. i 2015.

Doing Business 2014. (rang) Doing Business 2015. (rang)

Pokretanje posla 85 88
Pribavljanje gradevinske dozvole 185 178
Napajanje elektricnom energijom 55 59
Registracija viasnistva 91 92

Pribavljanje kredita 55 61

Zastita manjinskih ulagaca 61 62

Pla¢anje poreza 33 36
Medunarodna trgovina 88 86
Provedba ugovora 56 54
RjeSavanje nesolventnosti 56 56

Izvor: www.doingbuisness.org - Rangovi pokazuju mjesto Hrvatske na ljestvici 189 zemalja.
Prema podacima Doing Businessa, ukupni je rang Hrvatske 2015. godine 65.

Dakle, koncept kvalitetnih institucija i javnih usluga koje predstavljaju indikatore
drustvene modernizacije daleko je Siri od institucija koje mijeri Doing Business u
glavnim gradovima. U cilju mjerenja Sireg koncepta kvalitete demokratskih institucija
koriStena je i alternativna metrika Charrona, Dijkstre i Lapuentea (2014.). Oni su za 206
europskih NUTS-2 regija na temelju uzorka od 85.000 ispitanika konstruirali europski
indeks kvalitete vlasti (engl. European Quality of Government Index, EQI). Pitanja iz
upitnika odnose se na javno obrazovanje, javno zdravstvo, rad policije, mito i korupciju,
proces politickih izbora te medije. Na svako od podrucja odnosi se veci broj pitanja
(ukupno ih je 16), koja mjere razliCite dimenzije kvalitete institucija. UkljuCena su i
pitanja o institucionalnoj nepristranosti. Nepristranost institucija osobito je vazna jer
je izravno povezana s razvojem demokracije i kvalitetom javnih usluga. Nacionalni su
podaci geografski reprezentativni jer se ne odnose samo na glavne gradove, nego su
konstruirani kao prosjeci regionalnih podataka.

Slika 9. Klasifikacija prema EQI 2013.
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Unato¢ konceptualnim i metodoloskim razlikama izmedu mjera Doing Business i EQI,
tri su drzave i prema metrici EQI potvrdene kao slu€ajevi nerazmjerno visokih inputa
uloZenih u proizvodnju javnih usluga u odnosu na njihovu nisku kvalitetu: Slovenija,
Madarska i Hrvatska ponovo strSe na slici. Prema toj metrici, prikljucio im se i Portugal.

Prikazanim se klasifikacijama mogu uputiti metodoloSki prigovori. Prosjeci su arbitrarno
odabrani kao linije razdvajanja klasifikacijskih razreda. Mjerenja institucionalne kvalitete
sigurno nisu dovoljno obuhvatna. Teorijske su osnove prikazanih klasifikacijskih
modela narativne. Unato¢ tome, podudarnost rezultata dviju metrika upucuje na to da
su gornjim klasifikacijama prikazani realni fenomeni koji upucuju na nerazmjer izmedu
usluga koje vladin sektor isporuc¢uje gradanima u odnosu na resurse koje troSi za njihovu
proizvodnju. Hrvatska pripada skupini zemalja u kojima je taj odnos vrlo nepovoljan.
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4. Zakljucak: utjecaj na rast

Ovaj je rad zapocet tezom da politicko-ekonomska anomalija izazvana neefikasnim javnim
sektorom moze objasniti ekonomski neuspjeh u kriznom razdoblju nakon 2008. Tu tezu
nije lako analiticki dokazati. ObjaSnjenje fenomena ekonomskog rasta veoma je slozeno
i podlozno brojnim utjecajima koje u ovakvom radu nije moguée sve izolirati. Drugim
rije¢ima, nemamo nacina promatrati izdvojen utjecaj politicko-ekonomskog problema, koji
rezultira loSom kvalitetom javnih usluga i neefikasnim vladinim sektorom, na ekonomski rast.
Medutim, na razini indicija primje¢uje se da su drzave koje su u prikazanim klasifikacijama
istaknute kao problemati¢ne s glediSta kvalitete outputa naprema inputu javnih usluga imale
problema s izlaskom iz krize (Slika 10).8 Hrvatska i Slovenija pozicionirane su neposredno
do Grcke, Cipar i Portugal vrlo su blizu, a Madarska je deveta na listi najvecih gubitnika u
krizi u EU. Takoder treba istaknuti da postoje brojna istraZivanja koja ukazuju na povezanost
ekonomskog razvoja i kvalitete institucija, odnosno, ukazuju na uzro¢nost koja se kreée od
unutarnjih politickih odnosa preko kvalitete javnih institucija do ucinaka na sposobnost za
gospodarski rast (North, Wallis i Weingast, 2009.; Acemoglu i Robinson, 2012.).

Evidentno je da nedostaje Sira koncepcija o tome kakav je javni sektor potreban modernom
drustvu prostorno i populacijski male drzave kakva je Hrvatska. Nastoje se uvesti novi
mehanizmi inspirirani trziSnom ideologijom, ali se istodobno zadrzavaju stari organizacijski
oblici i metode rada. Nastojanje uvodenja samo nekih trziSnih mehanizama bez ozbiljne
analize cjelovitog sustava javnog upravljanja i u¢inaka do kojih ¢e to dovesti moglo bi na duzi
rok prouzrociti brojne negativne posljedice i dovesti do destrukcije javnog sektora te znanja i
vjestina koji su u tom sektoru akumulirani. Kao $to je prethodno pokazano, primjena trziSnih
mehanizama trazi funkcionalan javni sektor i brojne prilagodbe da bi se usvojile nove metode
rada koje ¢e naglasak staviti na pravilno vodenje procesa i kontrolu privatnih subjekata koji
se pojavljuju kao vanjski pruzatelji tzv. neosnovnih djelatnosti u javnom sektoru.

Slika 10. Promjena realnog BDP-a 2009.-2013.
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Izvor: Eurostat

8 Jedina je iznimka Malta koja se od 2008. vrlo dobro razvijala, a ima obiljezja neefikasne vlasti.
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Na razini ekonomskih pojava, razli¢iti su ¢imbenici uzrokovali probleme u zemljama koje
na Slici 10. iskazuju loSiji rezultat u pogledu promjene realnog BDP-a. U Grckoj je to bila
fiskalna kriza. SliCan problem, samo u manjem obujmu, mu¢i ltaliju i Madarsku, koja ga
je kroz krizu rijeSila — javni dug u postotku BDP-a poceo se smanjivati. Na Cipru, u Irskoj i
Sloveniji dominantna je bila bankovna kriza. Portugal je proSao kroz blazu kombinaciju obaju
tipova problema. Hrvatska je jedina u ovoj skupini zemalja koja nije imala vidljivu fiskalnu ili
bankovnu krizu, Sto ukazuje na to da stvarni uzroci gospodarskih poteskoca leze duboko
ispod vidljivih nov€anih tokova. To potvrduje tezu da su duboke institucionalne strukture,
poput politickih karakteristika koje se reflektiraju u kvaliteti obavljanja javnih usluga,
uvjetovale vrlo loSu reakciju pojedinih zemalja na krizu koja je zapocela 2008. Hrvatska je u
promatranom razdoblju bila izrazito neuspjeSna, zavrsivsi gotovo na samome dnu europske
rang-liste gospodarskog rasta. U ovom je radu to objasnjeno Cinjenicom da visina i struktura
javne potroSnje i institucionalne slabosti ogranic¢avaju ekonomski rast.
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Sazetak

Temeljna pitanja i problemi hrvatske javne uprave obuhvacéaju probleme orijentacije,
organizacije, motivacije i implementacije. Problemi orijentacije ogledaju se u slabostima
strateS8kog planiranja, kreiranja javnih politika i oblikovanja propisa. Problemi
organizacije ogledaju se u neracionalnostima strukture drzavne uprave, zloupotrebama
agencijskog modela i fragmentaciji lokalne samouprave. Problemi motivacije su u
pretjeranoj politizaciji, nedovrS§enom sustavu upravnog obrazovanja i autoritarnoj
upravnoj kulturi. Problemi implementacije su niski pravni standardi, slaba eti¢ka
infrastruktura te birokratski otpori i primitivno menadzerstvo. PoCetne mjere Stednje
i racionalizacije uprave pojavile su se sa zakasnjenjem, nisu bile dobro pripremljene
niti provedene. Dokumenti su sluzili kao izgovor, a stvarnog politickog opredijeljenja za
provedbu reformi nema. Strategija razvoja javne uprave se priprema, ali je i sam proces
pripreme odraz politi¢ke nevoljkosti da se reforme provedu.

Kljucne rijeci: javna uprava (drzavna uprava, lokalna i regionalna samouprava, javne
sluzbe) — Hrvatska, ekonomska kriza, mjere Stednje, upravni problemi, vrijednosti
javnog sektora, upravna reforma, Strategija razvoja javne uprave u Hrvatskoj
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1. Uvod

Temeljna pitanja i problemi hrvatske javne uprave mogu se sistematizirati kao problemi
orijentacije, organizacije, motivacije i implementacije. Problemi orijentacije ogledaju se u
slabostima strateSkog planiranja, kreiranja javnih politika i oblikovanja propisa. Problemi
organizacije ogledaju se u neracionalnostima strukture drzavne uprave, zloupotrebama
agencijskog modela i fragmentaciji lokalne samouprave. Problemi motivacije su u
pretjeranoj politizaciji, nedovrSenom sustavu upravnog obrazovanja i autoritarnoj upravnoj
kulturi. Problemi implementacije su niski pravni standardi, slaba eticka infrastruktura,
birokratski otpori i primitivno menadZzerstvo.

PocCetne mijere Stednje i racionalizacije uprave u Hrvatskoj su se, za razliku od nekih
drugih europskih zemalja, pojavile sa zakasnjenjem. Nisu bile dobro pripremljene, a vecéina
skromno planiranih mjera nije ni provedena. Nekoliko dokumenata koji su pripremljeni sluzili
su kao izgovor jer stvarnog politickog opredijeljenja za provedbu reformi nema. Za razliku
od velikih o¢ekivanja struéne i opce javnosti, uklju€ujuci i zainteresirane medunarodne
aktere, rezultati su vrlo skromni. Strategija razvoja javne uprave za razdoblje do 2020.
priprema se 2014. i 2015. godine, ali je i sam proces pripreme — premda u kasnijoj fazi
participativan — odraz politic¢ke nevoljkosti da se reforme doista i provedu.

Kako su o€ekivanja javnosti u odnosu na reformu i modernizaciju javne uprave bila velika,
zbog ulaska u Europsku uniju i najava domacih politickih aktera o reformama, postignuti
rezultati nisu bili dovoljni da sprijee razo€aranje i op¢i pad povjerenja gradana u javnu
upravu. Stanje javne uprave i u izvjeStajima Europske komisije o napretku Hrvatske
redovito je dobivalo najslabije ocjene. Zato je Sigma i nakon ulaska u ¢lanstvo nastavila
suradnju s Hrvatskom do 2015. godine: preostala su se tri podrucja odnosila na opci
upravni okvir i sluzbeni¢ko zakonodavstvo, sustav financijskog nadzora te pripremu
propisa, a partnerske su organizacije Ministarstvo uprave, Ministarstvo financija i Vladin
Ured za zakonodavstvo.
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2. Temeljni problemi hrvatske javne uprave

Autori u podrugju upravne znanosti u Hrvatskoj ve¢ dulje analiziraju temeljna pitanja i
probleme hrvatske javne uprave. Oni su brojni i slozeni no moze ih se sistematizirati
u Cetiri glavne skupine. To su problemi orijentacije, organizacije, motivacije i
implementacije.’ Uz njih postoje i brojni drugi problemi, razli¢ite vaznosti i slozenosti,
tako da ova lista nije potpuna. Njezina je jedina svrha posluziti kao pocetni analitiCki
alat za utvrdivanje stanja javne uprave.

2.1. Problemi orijentacije

Tradicionalno, iz ranijih nedemokratskih sustava naslijedeno shvaéanje da javne poslove
vodi i 0 javnom se interesu brine isklju¢ivo politika dovelo je do velikih nedostataka u
kapacitetu javne uprave da osigura ostvarivanje dugoro¢nog javnog interesa. Taj se
interes, koji nadilazi mandat svake pojedine politicke garniture, mora utvrditi na temelju
kvalitetnog, utemeljenog i informiranog strateskog planiranja (Sire u Brusis et al., 2007.).
Podaci na kojima se temelje strateski planovi moraju biti pouzdani, a sami planovi stru¢no
pripremljeni. Strategije moraju imati ugradene mehanizme praéenja ostvarenja, nadzora
i prilagodbe promjenjivim okolnostima. StrateSke ciljeve pritom uprava dobiva od
politike, kao i opée odobrenje sredstava koja se na ostvarenje tih ciljeva smiju potrositi.
Politika ima zadatak strate$kog promisljanja i utvrdivanja ciljeva, a uprava stratesSkog
planiranja. Zasad ciljevi nisu uvijek jasno odredeni, a ostali preduvjeti za dobro stratesko
planiranje u znatnoj mjeri nedostaju. Postoji velik broj dokumenata nazvanih ,strategija“
i sliéno, no nacin njihove pripreme i sadrzaj nisu standardizirani, medusobno su manje-
viSe nepovezani te nema odredenog nacina pracenja ostvarenja ni jasne odgovornosti
za njihovu provedbu. Odredeni se, ali ipak ograni¢eni napor za uvodenje strateskog
planiranja pojavio na temelju Zakona o prora¢unu (NN 87/08, 136/12; v. Sumpor, 2013.).

U uskoj je vezi sa strateSkim planiranjem slab kapacitet uprave da oblikuje i vodi
kvalitetne, dugoro¢ne javne politike (public policies; obrazovna, ekonomska, socijalna,
politika razvoja same uprave, politika decentralizacije itd.). Javne se politike vode
pod prevelikim utjecajem trenutnih politickih konstelacija, bez dovoljnog sudjelovanja
sluzbenika i vanjskih stru€njaka odgovaraju¢ih struka, a nacin njihovog kreiranja,
utvrdivanja, pracenja i evaluacije takoder nije utvrden. Brojne su manjkavosti procesa
stvaranja politika, ukljuujuci institucionalni okvir za nj, analiziran tek u novije vrijeme, ali
uz nejasan napredak (v. Petak, 2013.). Radi pobolj$anja tog stanja Vlada je u studenome
2009. donijela Kodeks savjetovanja sa zainteresiranom javno$¢u u postupcima
donosenja zakona, drugih propisa i akata. U 2011. proveden je taj oblik participacije
javnosti u pripremi samo 48 propisa te su dobivena samo 173 o€itovanja. Za gotovo dvije
tredine propisa savjetovanje nije provedeno. U 2012. ostvaren je znatan napredak te je
provedeno savjetovanje za 144 zakona, propisa i drugih akata u kojima je dobiveno 4.786

' U ranijim radovima navodio sam kraéu listu problema, ali samo za drzavnu upravu (v. Koprié, 2008; 2011). Ni
ova lista ne moze se koristiti za potrebe izrade strateskih dokumenata, jer nije sacinjena za tu svrhu. Kod izrade
strate$kih reformskih dokumenata trebalo bi listu problema dopuniti i rekonceptualizirati, prema rangu problema i
komponentama javne uprave.
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ocitovanja. U 2013. provedena su 374 savjetovanja, odnosno 160 posto viSe u odnosu na
2012. Time nista nije reCeno o nac¢inu provedbe tih savjetovanja, koja znaju biti otvorena
u vrijeme nepogodno za sudjelovanje gradana (npr. godiSnji odmori), otvorena su kratko,
primjedbe se ne uzimaju u obzir u dovoljnoj mjeri itd. Premda je rije¢ o dobrodosloj
inovaciji, ona joS ne omogucuje da se gradani i drugi subjekti u pravoj mjeri ukljuce u
utvrdivanje javnih problema koji se trebaju staviti na dnevni red politickog odlucivanja
(agenda setting) te u kreiranje javnih politika.

Javne politike vrlo Cesto traze usvajanje novih ili promjenu vazecih propisa. Priprema
propisa, kao i njihovo pisanje, ¢esto se shvac¢a kao mehanic¢ko tehni¢ko ,zapisivanje”
ideja politicara ili pripadnika razli€itih interesnih grupa, a ne kao profesionalni posao.
Taj je posao slozen ponajprije u pravnom pogledu jer svaki novi propis treba smjestiti
na adekvatno mjesto i na prikladan nacin u postojec¢i pravni sustav, napisati ga
na pravnotehnicki prihvatljiv nac¢in i omoguciti efikasne nacine njegove primjene.
Usto, prije donoSenja propisa treba produbljeno analizirati njegove buduce ucinke
(regulatory impact assessment) (v. npr. Bani¢, 2006.; Milovanovi¢, 2007.).2 Hrvatski je
pravni sustav harmoniziran s pravnom steCevinom Europske unije, ali postoje brojni
problemi u odrzavanju uskladenosti hrvatskog pravnog sustava s europskim pravnim
nacelima i standardima, narocito zato Sto je proces uskladivanja poprimio karakteristike
»zakonodavnog stampeda“ (v. i Kopri¢, 2014.).> Nepotrebne propise treba eliminirati,
Sto zahtijeva stalnu paznju onih koji pripremaju nove propise (deregulacija). Djelovanje
javne uprave treba Sto je mogucée viSe pojednostavniti, medu ostalim i tom cilju
orijentiranom pripremom propisa. Nastojanje da se opisanim i drugim putevima dode do
boljeg zakonodavstva (better regulation) u suvremenom je svijetu dio opcih reformskih
nastojanja javnog sektora.

2.2. Problemi organizacije

Drzavna uprava u Hrvatskoj jo§ pati od brojnih organizacijskih neracionalnosti. Uz
ministarstva postoje jo$ dvije vrste tijela drzavne uprave na srediS$njoj drzavnoj razini,
uz nejasne kriterije njihovog razlikovanja. Ministarstava je 20, drzavnih ureda Cetiri, a
drzavnih upravnih organizacija sedam. Neke od tih organizacija zasluzuju premjestanje
unutar sustava drzavne uprave, a neke izdvajanje u samostalne javne ustanove.
Jo$ uvijek funkcionira 20 prvostupanjskih ureda drzavne uprave, dok je pokusaj
reorganizacije i racionalizacije iz 2014. politi¢ki blokiran i odgoden.* Mreza podru¢nih
jedinica odnosno ispostava drzavnih upravnih tijela sve se jace diferencira. Ukupno

2 Sredinom 2011. donesen je Zakon o procjeni u¢inaka propisa. Nakon toga je donesen niz podzakonskih propisa te
su utvrdene smjernice i obrasci za procjenu u¢inaka propisa (regulatory impact assessment). Krajem 2012. donesena
je i Strategija procjene ucinaka propisa s Akcijskim planom za razdoblje 2013.-2015. No, za procjenu ucinaka propisa
mjerodavan je Ured za zakonodavstvo, koji nema kapaciteta za provedbu kvalitetnih i svestranih analiza ucinaka
propisa koji se donose.

3 Tijekom procesa europeizacije nakon 2000. Hrvatska je donijela viSe od 500 zakona kojima je hrvatski pravni sustav
uskladen s europskom pravnom ste¢evinom. Samo u razdoblju od 2000. do 2011. donesena su 523 takva zakona,
$to u odnosu na ukupno u tom razdoblju donesenih 2.005 zakona &ini 26 posto.

3 Slovenija planira reorganizaciju javne uprave na lokalnoj razini, koja bi zapocela spajanjem sadasnjih 58 upravnih
jedinica u njih od osam do 12, nastavila se spajanjem mno$tva ekspozitura i ispostava drugih drzavnih upravnih tijela
s tako formiranim upravnim okruzima te zavrsila spajanjem sadasnjih 212 op¢ina u stotinjak opcinskih uprava, ¢ime bi
i one dobile potreban upravni kapacitet za obavljanje ustavnih zadaca (Sire u Kovac, 2014.).
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postoji 1.279 podruénih jedinica sredisnjih tijela drzavne uprave i njihovih ispostava, a
uz njih je na podrucju opcina i gradova ustrojena 91 ispostava te 302 mati¢na ureda.
Projekt funkcionalne analize dovr§en 2008. nije primijenjen. | dalje je velik problem s
osiguravanjem koordinacije, ali i nadzora i odgovornosti u tom sustavu, kako horizontalno,
tako i vertikalno. Poseban su problem inspekcije, koje su brojne, ali su nekoordinirane
i teritorijalno rasprsene u podru¢nim jedinicama. Inspekcije funkcioniraju u Sezdesetak
podrucja, od ¢ega je polovica u ispostavama srediSnjih upravnih tijela, a samo su tri
integrirane u prvostupanjske urede drzavne uprave.

Agencijski model javne uprave razvijao se uglavnhom zbog utjecaja iz EU-a, ali i zbog
odredenih domacih politickih i drugih zahtjeva i odluka, i to uglavhom nakon 2001.
Broj agencija fluktuira izmedu 75 i 90.5 U jednom se dijelu zloupotrijebio radi izmicanja
odredenih organizacija hijerarhijskom nadzoru, izbjegavanja opéeg platnog sustava za
drzavne sluzbenike, formiranja pozicija za politicki plijen i sl. Usprkos stru¢nim analizama
koje su pokazale mogucnosti racionalizacije, osim prikupljanja podataka i odredenih
pokus$aja deagencifikacije, ponajprije onog iz 2010., taj dio uprave ostaje manje-viSe
izvan domasaja reformskih mjera (Musa, 2014.). Ministarstvo uprave je 2012. u suradnji
s resornim ministarstvima putem standardiziranog upitnika prikupilo podatke o 176
pravnih osoba od kojih se polovica moze smatrati agencijama u smislu medunarodno
prihvacene klasifikacije (tip 2; v. van Thiel i CRIPO team, 2009.). Prema zadacima i
elementima statusa moze ih se klasificirati kao nezavisne regulacijske, izvrSne, agencije
za osiguranje kvalitete i standarda obavljanja neekonomskih sluzbi od opceg interesa,
ekonomsko-razvojne agencije itd. (Sire u Kopri¢, 2013.). Hrvatska je 2009. imala 20
polusamostalnih organizacija u sustavu drzavne uprave, 75 samostalnih organizacija
i ustanova, 41 organizaciju dobrovoljnog sektora te oko 60 poduzec¢a u punom ili
djelomi¢nom vlasnistvu drzave (Musa, 2009.; Musa i Kopri¢, 2011.).

Sustav lokalne i regionalne samouprave ostao je koncepcijski nedoreCen jer prava
regionalna samouprava nikad nije ni formirana, nego se ostalo kod zadrzavanja Zupanija
kao ,jedinica podru¢ne (regionalne) samouprave®, s brojnim poteSko¢ama u prakti¢noj
provedbi ustavne koncepcije u pogledu poslova (Kopri¢, 2014a), financija, nadzora i
drugih elemenata. Posebno je s aspekta organizacijske racionalnosti sporno zadrZavanje
fragmentiranog modela lokalne samouprave. Broj jedinica lokalne samouprave je 576,
od ¢ega je 428 opcina i 128 gradova, a uz njih funkcionira 20 Zupanija. Najveéa jedinica,
Grad Zagreb, tretira se zasebno jer ima i status Zupanije, a obavlja i poslove iz djelokruga
ureda drzavne uprave te niz prenesenih poslova drzavne uprave. Jedinice se tretiraju
nejednako, tako da su Ustavom zajamceni poslovi u podrucju obrazovanja, socijalne
skrbi i zdravstva povjereni samo malom dijelu gradova (33) dok su opcine iz toga sasvim
izostavljene. Na tom je tragu uvedena kategorija velikih gradova, 2005., njih 17 s viSe
od 35.000 stanovnika, ali su s njima izjednaceni i gradovi u kojima su sjedista Zupanija
makar imaju manje od tog limita. Zakonom o regionalnom razvoju iz 2014. uvedene
su Cetiri urbane aglomeracije (Zagreba, Splita, Rijeke i Osijeka) te veéa i manja urbana
podrucja. Jedinice su nejednake po ekonomskom kapacitetu, a vecina njih ima mali
kapacitet povlacenja sredstava iz fondova EU-a (v. i Kopri¢, 2012.; Kopri¢ et al., 2014.).

5 Prema opcenito prihvaéenoj definiciji, agencija je ,strukturalno razdruzeno tijelo, formalno odvojeno od ministarstva,
koje kontinuirano obavlja javne zadatke na nacionalnoj razini, popunjeno je javnim sluzbenicima, financira se uglavnom
iz drzavnog proracuna, a podlozno je procedurama javne kontrole pravne naravi“ (Pollit et al., prema Christensen i
Leegreid, 2006.: 12). Primjenom te definicije organizacije tipa agencije mogu se identificirati i medu organizacijama
koje ne nose oznaku agencije u svojem sluzbenom nazivu.
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2.3. Problemi motivacije

Manjkavosti motivacije temelje se na politizaciji, nedovoljnom poznavanju i koristenju
prikladnih mehanizama motivacije (v. npr. Bregn, 2008.), neadekvatnoj stru¢nosti i
obrazovaniju te na Siroj upravnoj i drustvenoj kulturi u kojoj sluzbenici djeluju.

Politizaciji se nerijetko prilazi posve formalno, u smislu preoblikovanja nac¢ina imenovanja
na odredena radna mjesta u upravi, kao $to je to ucinjeno s ,depolitiziranim“ radnim
mjestima pomocnika ministra, tajnika ministarstva, zamjenika i pomoénika ravnatelja
drzavnih upravnih organizacija i jo§ nekim radnim mjestima u drzavnoj upravi. Nakon
samo jednog mandata ta su radna mjesta 2011. opet politicki popunjena, a uvedena
je i kategorija politickih savjetnika ministara kojih je oko stotinu. U lokalnoj i regionalnoj
samoupravi uvodenje neposrednog izbora nacelnika dovelo je i do snazenja politi¢kih
pritisaka na upravne profesionalce. No, na¢in imenovanja na rukovodece upravne pozicije
samo je vrh problema politizacije u javnoj upravi. Jo$ su vecéi problemi uplitanje politike
u svakodnevni rad upravnih sluzbenika (€ak u konkretne upravne predmete), otvoreno
politi¢ko djelovanje sluzbenika i sl.

Takvom se politizacijom demotivira stru€ni rad politiCki nepristranih i dobro obrazovanih
sluzbenika. Brzo napredovanje poslusnih i podobnih Salje lo$ signal pravim upravnim
profesionalcima. Obrazovanje ispada manje vazno, kao i stru¢nost (Cak i u pogledu
pristupa obrazovanju i struénom usavrSavanju ponekad se namecu politicki kriteriji).
Drzava ne posvecuje dovoljnu paznju obrazovanju buducih upravnih sluzbenika, a
Hrvatska je prakticno jedina europska zemlja bez fakulteta i sveuciliSnog tipa studija
javne uprave. Nema cjelovitog i vertikalno prohodnog sustava obrazovanja za tipi¢ne
upravne poslove i pozicije na svim razinama, od referenata za vodenje upravnog postupka
do javnih menadzera na najvi§im pozicijama. Suradnja s akademskom zajednicom nije
dovoljna, kapaciteti domace upravne znanosti ne koriste se, nema znanstvenog instituta
za istrazivanja i stru¢nu potporu javnoj upravi. Mnostvo je domacih i stranih projekata
ostalo bez oCekivanih rezultata. Stanje u pogledu stru¢nosti i profesionalnih standarda
nije dobro u drzavnoj upravi, a u lokalnoj je samoupravi jo$ i losije. Umjesto inzistiranja
na kvaliteti i u€inkovitosti sluzbenika raspravlja se o njihovom broju i visini placa. Sustav
upravljanja ljudskim potencijalima teSko se probija u praksi.

Upravna kultura pretezno je autoritarnog i birokratskog tipa, zasnovana na atmosferi
tajnosti, posludnosti, dubokih otpora promjenama, izbjegavanja odgovornosti i
podcjenjivanja samih sluzbenika, ali i gradana te domacih i vanjskih eksperata. Naredbe
politickog vodstva bez inicijative sluzbenika svih razina ne mogu biti pravi pokretaci
moderne uprave. Uprava i politika koje nisu okrenute gradanima anakroni su otklon od
dinami¢ne uprave zemalja Europske unije, ali i suvremenog globaliziranog svijeta uopée
(v. npr. Flumian et al., 2007.).

2 Springer Gabler Wirtschaftslexikon online, http://wirtschaftslexikon.gabler.de/Definition/outsourcing.html
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2.4. Problemi implementacije

Implementacija javnih politika i ostvarenje javnog interesa jo$ su uvijek optereceni
problemima zakonitosti i pravnosti djelovanja uprave, etickim problemima, kao i
birokratskim otporima i primitivnim ,menadZerizmom*. Cak i relativno nesporni pokusaji
uvodenja elektroniCke uprave (e-government; e-administration) nose rizike petrifikacije
postojecih neadekvatnih upravnih struktura. Upitna je ponekad i kvaliteta informacijsko-
komunikacijske tehnike koja se nabavlja, kao i ra¢unalnih programa koji su skupi, a
nerijetko pripremljeni bez poznavanja logike upravnih procesa.

Pravni standardi, odnosno viadavina prava (the rule of law) zapo€inju ve¢ na razini
djelovanja zakonodavca: zakoni trebaju biti utemeljeni na Ustavu i prihvaéenim
medunarodnim ugovorima, medusobno uskladeni, proceduralno korektni, po u¢incima
takvi da omogucuju pravnu predvidljivost i sigurnost, izvedeni iz uvazavanja temeljnih
nacela suvremene demokratske drzave poput nacela supsidijarnosti, zastite svih vrsta
manijina itd. Nizi propisi Vlade i drugih tijela moraju biti u skladu s Ustavom i zakonima, dok
ih propisi i opéi akti jedinica teritorijalne samouprave, koje uzivaju Ustavom zajam&enu
autonomiju nuznu radi mogucénosti ograniCenja srediS$nje vlasti (Clanak 4. Ustava), ne
smiju krsiti. Djelovanje svih drzavnih tijela mora biti utemeljeno na drzavnim propisima
u materijalnom, proceduralnom, kompetencijskom i drugom smislu. Lokalna tijela svako
svoje djelovanje takoder moraju utemeljiti na vaze¢im propisima, drzavnim, ali i propisima
koje donose lokalna predstavnicka tijela. Arbitrarnost nije dopustena ni drzavnim, ali ni
lokalnim duznosnicima i sluzbenicima. Problemi u vezi pravnosti djelovanja hrvatske
javne uprave temelje se na nedovoljno suvremenoj tehnici pripreme propisa koja rezultira
loSim propisima, razli¢itim metapravnim utjecajima, kao i niskim eti¢kim i profesionalnim
standardima u upravi (za nesto ranije stanje v. Kopri¢, 2001.). Pridruzivanje i ulazak
u Clanstvo EU-a doveli su do jo$ vecih problema jer je zajedniCka europska pravna
ste€evina velika, sloZena, teSko svladiva i u stalnom razvoju. Uklju€ivanje u europski
upravni prostor iznimno je osjetljiv proces koji zahtijeva ozbiljni napor (Kopri¢ et al.,
2012.; Kopri¢, 2014.).

Eticka dimenzija javne uprave najéeSce se istiCe kroz tvrdnje o korumpiranosti javne
i drugi. Takoder, pitanje je zasto su eti¢ki standardi niski. Korupcija na visim, politickim
razinama najopasnija je vrsta korupcije jer zadaje ton drustvenim odnosima u cjelini.
Ono $to rade politiCari, utjeCe i na druge gradane. Nemoguce je izgraditi javni sektor s
¢vrstim etiCkim standardima ako su njegovi vrhovi korumpirani. U tom je smislu postignut
odreden napredak u kaznenom progonu, ali je i otkrivanje koruptivnih kaznenih djela za
koja su optuzeni i osudeni visoki drzavni duznosnici ostavilo traga na legitimitetu poretka.
Korupcija narazini sluzbenika takoder je opasna, to opasnija $to su oni na viSim pozicijama.
Kad bi korupcija postojala samo na nizim pozicijama, bilo bi je relativno lako iskorijeniti
djelovanjem represivnih tijela, policije, drzavnog odvjetniStva i sudova. Percepcija
korupcije u Hrvatskoj je visoka, prema podacima relevantnih medunarodnih institucija.
Na nizim razinama premalo se djeluje na stvaranje etiCkih standarda obrazovanjem i
usavrSavanjem. Odredeni je napredak postignut uvodenjem etiCkog sustava za drzavne
sluzbenike Zakonom o drzavnim sluzbenicima i EtiCkim kodeksom, ali postoje brojna
otvorena pitanja i poteskoce u njegovom funkcioniranju (Sire u Marcetic¢, 2013.).

Na visim sluzbeni¢kim pozicijama ima dosta otpora promjenama i modernizaciji uprave.
Ustrajanje na ustaljenim nacinima rada, premalo volje za ucenje i usvajanje modernih
upravnih tehnika, zatvorenost za dobre ideje i standarde koji dolaze iz europskog
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upravnog prostora primjeri su birokratskih otpora. Njih dijelom podupiru i konzervativni
dijelovi akademske zajednice koji se najceS¢e skrivaju iza tvrdnji 0 nadmoénoj upravnoj
tradiciji. Upravo bi viSi slojevi upravnog sustava, rukovoditelji upravnih tijela od razine
nacelnika odjela naviSe, trebali biti glavnha modernizacijska snaga. U postojeéim, ipak
razmjerno malobrojnim oblicima cjelozivotnog obrazovanja, u€enja i usavrSavanja njihov
je udjel nedopustivo nizak — najceSée se dodatno obrazuju i usavrS§avaju sluzbenici, a ne
upravni rukovoditelji.

Kao svojevrsni odgovor na takve otpore u viSim upravnim slojevima te u politiCkim
krugovima pojavljuje se jedan drugi, takoder pogreSan i dugoro¢no Stetan ,menadZerizam®“.
Rijec je o ideji da javni sektor nije gotovo nimalo razli¢it od privatnog te da je pozeljno u
njemu djelovati potpuno jednako kao i u privatnom sektoru. Radi ostvarenja takve ideje
u javnoj se upravi zaposljavaju menadzeri iz privatnog sektora, iz banaka, odredenih
velikih privatnih tvrtki i sli¢no. Nerijetko se istiCe da nema dobro obrazovanih sluzbenika
za javnu upravu, a istodobno se ignoriraju inicijative za utemeljenje kvalitetnog visokog
obrazovanja za javnu upravu. Fluktuacija izmedu privatnog i javnog sektora moze
dovesti do sukoba interesa i lojalnosti, premrezavanja javne uprave privatnim interesima i
utjecajima, koristenja javne uprave za unaprjedenje odredenih privatnih interesa (capture)
i sl. Opasnost je da javna uprava postane instrument privatnog sektora, umjesto da bude
u sluzbi svih gradana.
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3. Hrvatska uprava i kriza

Ekonomska kriza sredinom 1970-ih dovela je do velike promjene nacina gledanja na
javnu upravu i pokreta novog javnog menadzmenta. Javnu se upravu zeljelo smanijiti,
usmijeriti na ekonomske vrijednosti (3E: ekonomicnost, efikasnost-djelotvornost i
efektivnost-ucinkovitost), podvréi je djelovanju trzista, prenijeti u nju tehnike privatnog
sektora te razviti poduzetni¢ko ponasanje i kulturu u javnoj upravi. Na osnovi te doktrine
razvio se niz reformskih mjera strukturne, tehnoloske, personalne, financijske i druge
naravi (Sire u Kopric et al., 2014.). Premda je nova kriza sredinom 2000-ih generirana
drukcijim razlozima te u uvjetima kad su ranije menadzerske reforme pokazale ne bas
zanemarive nedostatke, ipak je u drugoj polovici 2000-ih niz zemalja zapoc€eo s nizom
ozbiljnih mjera Stednje i racionalizacije javne uprave (Irska, Grc€ka, ltalija, Portugal,
Spanjolska, Slovenija i dr.).

U Hrvatskoj se neka vrsta pocCetnih mjera S$tednje i racionalizacije pojavila sa
zakasnjenjem, nisu bile ni dobro pripremljene, a ni odlu¢no zagovarane ili provedene.
Vise je bilo rije¢i o proizvodnji dokumenata kao izgovora, nego o stvarnim politickim
opredjeljenjima za provedbu reformi.

Pripremljen je Program gospodarskog oporavka u lipnju 2010. koji je predvidio
formiranje registra javnih sluzbenika, smanjivanje broja sluzbenika linearno za pet
posto, uvodenje upravljanja u¢inkom te reformu sustava agencija koje su identificirane
kao jedan od glavnih problema. U srpnju 2010. usvojen je Prijedlog reorganizacije
agencija, zavoda, fondova i drugih pravnih osoba s javnim ovlastima, a na temelju tog
dokumenta broj agencija smanjen je oko 13,5 posto.

Premda je 2009. bio donesen novi, ponesto moderniziran Zakon o opéem upravnom
postupku, njegova je provedba manjkava, a izostali su ozbiljniji rezultati njegovih
glavnih modernizacijskih potencijala, kao $to su e-komunikacija s gradanima, nacelo
pruzanja upravnih usluga na jednom mijestu, debirokratizacija i sli€no. Novi sustav
dvostupanjskog upravnog sudovanija, koji funkcionira od poc¢etka 2012., nije dao novi
impuls upravnom pojednostavljenju i smanjenju formalizma u upravnim postupcima.
Premda se vidi odreden napredak u primjeni suvremene informacijsko-komunikacijske
tehnologije u pruzanje upravnih usluga, sustav e-gradanin zapoceo je tek u drugoj
polovici 2014., a pokusaj uvodenja upravnih usluga na jednom mjestu kroz revitalizirane
ispostave ureda drzavne uprave odgoden je zajedno s usvajanjem novele Zakona o
sustavu drzavne uprave.

Zapocele su ozbiljne rasprave o potrebi promjene teritorijalne organizacije zemlje, koje
su uz akademsku zajednicu ukljucile i drzavne duznosnike. Sredinom 2010. usvojene
su Smijernice i na€ela za funkcionalnu decentralizaciju i teritorijalni preustroj s okvirnim
planom mijera te je formirana radna skupina zaduzena za taj posao, koji je — ukljucujuci
teritorijalnu reorganizaciju — trebao biti dovrsen do svibnja 2013. PriSlo se prikupljanju
podataka potrebnih za oblikovanje nove teritorijalne organizacije, za $to je Ministarstvo
uprave angaziralo privatnu tvrtku. Posao oko pripreme reforme pao je u drugi plan
zbog finalnih poslova oko dovrSenja pregovora s EU-om i priprema za parlamentarne
izbore koji su krajem 2011. doveli do promjene Vlade. Premda je u programskom
dokumentu nove vladajuce koalicije bila zapisana i teritorijalna reforma, ubrzo se od
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toga odustalo, a Smjernice, nacela i okvirni plan nisu se viSe smatrali obvezujuc¢ima.
Nova je Vlada ve¢ u veljaci 2012. formirala Nacionalno povjerenstvo za provodenje
decentralizacije i reforme lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, ali je ono nakon
samo dvaju sastanaka fakti¢no prestalo s radom, premda nikad nije ukinuto.

Pocetkom 2012. pri Ministarstvu uprave formirano je petnaestak radnih skupina za
analizu odredenih pitanja, pripremu dokumenata i propisa i drugo, kao svojevrsni novi
reformski alat, no samo je maniji broj njih imao odredenih rezultata. Bez obzira na to Sto
je prethodna, i dotad jedina Strategija reforme drzavne uprave, donesena za razdoblje
2008.-2011., nova se strategija, ovaj put pod nazivom Strategija razvoja javne uprave
za razdoblje 2014.-2020., pocela pripremati tek poCetkom 2014. Premda je jedna
njezina verzija prosla i postupak savjetovanja sa zainteresiranom javnoS$céu, pocetkom
2015. Strategija jo$ nije usvojena, nego se priprema nova verzija, u participativnom
postupku koji obuhvaéa akademsku zajednicu, sindikate, poslodavce i organizacije
civilnog drustva. Njezino je usvajanje neizvjesno jer ¢e se do kraja 2015. najvjerojatnije
odrzati parlamentarni izbori.

U cijelom je razdoblju krize nastavljeno s liberalizacijom pojedinih sektora, kao $to
su opskrba plinom i vodoopskrba, ali ne radi privatizacije ili ja¢anja uloge privatnog
sektora, nego radi uskladivanja sa zajednickom europskom pravnom ste¢evinom.
Udjel privatnog sektora u mnogim javnim sluzbama, koje bi mogle biti od interesa za
privatne poduzetnike, relativno je malen, s ponekom iznimkom (npr. u smjestaju i brizi
za starije osobe), ali se polako povecava.

Odredeni oblici jacanja uloge privatnog sektora u obavljanju javnih poslova, kao sto
su javno-privatno partnerstvo, povjeravanje vanjskim izvodacima (outsourcing) ili
koncesioniranje imaju vrlo skromne rezultate, ne samo u smislu raSirenosti, nego jos
viSe u postizanju pozitivnih u€inaka efikasnosti, ekonomicnosti ili kvalitete. Premda
uskladen s europskim standardima, sustav javne nabave ponekad se takoder istice
kao nedovoljno ucinkovit u postizanju usteda. Pored toga, poku$aji jaanja uloge
privatnog sektora izazivaju velik otpor sindikata i opce javnosti — tako je najava
outsourcinga pomocno-tehniCkih poslova u javnoj upravi dovela do inicijative o
zabrani outsourcinga za koju su inicijatori, uglavnom sindikati javnog sektora, skupili
oko 550.000 potpisa gradana.

Odredena se paznja posvecuje menadzerstvu javnog sektora. Sve se ¢eSc¢e govori
o ekonomsko-razvojnoj ulozi lokalne i regionalne samouprave i potrebi da lokalni
vode usvoje i razviju novi stil i strategije vodenja svojih jedinica. Projektni pristup i sve
tehnike koje su s njim povezane, od strateSkog planiranja do jasnog ra¢unovodstvenog
praéenja i nadzora, sve se vise udomacuju i od izdvojenih primjera ulaze u opéu
upotrebu.

Dolazi do povecanog pritiska na sluzbenike te se istiCe da je zastita u sluzbi prejaka,
plaée previsoke, broj sluzbenika prevelik, a dodaci i druge specifinosti sluzbeni¢kog
statusa nepotrebne. Forsiraju se linearne mjere u kojima loSe prolaze najbolji, pogotovo
u javnim sluzbama poput zdravstva, istrazivanja i visokog obrazovanja. Nesumnjivo da
radna etika u takvoj atmosferi nije najbolja.

U odnosu na gradane sve se ¢eS¢e koriste populisticke mjere u kojima socijalna
davanja, na svim razinama od lokalne do drzavne, sluze za kupnju politicke podrske ili
otupljivanje ostrice nezadovoljstva. Ipak, paralelno sa smanjivanjem prora¢una prostor
za takve mijere sve je maniji.
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Opca evaluacija pokazuje da se u krizi — koja se dogodila u zavr$noj fazi pregovora s
EU-om, kad su Hrvatskoj ve¢ bila dostupna znatna sredstva iz pretpristupnih fondova,
uz perspektivu da ta sredstva znacajno narastu nakon ulaska u ¢lanstvo — puno
ocekivalo od Citavog politicko-upravnog sustava. Oc¢ekivalo se sljedece:

¢ odlucno strateSko vodstvo izabranih politiCara koji prednjace u uStedama i
politickoj etici,

e strateSki menadzment u postizanju drzavnih ciljeva i racionalizacija drzavne
uprave,

e razumno ograni¢avanje broja agencija i njihovo usmjeravanje na samostalno i
odgovorno postizanje rezultata,

e skok u kvaliteti upravnog obrazovanja, zapoSljavanje i nagradivanje najboljih
sluzbenika,

¢ kvalitetno oblikovanje javnih politika na svim razinama, naroc€ito na drzavnoj,

¢ reforma lokalne samouprave i uvodenje moderne regionalne samouprave s
usmijeravanjem na lokalni i regionalni razvoj,

e intenzivna edukacija za fondove EU-a i ubrzana priprema projekata,
¢ odgovornost, Stedljivost i socijalna osjetljivost drzave itd.

Rezultati ipak znatno odstupaju od tih o&ekivanja. Sto smo dobili? Dobili smo:

e podredenost drzave interesima politiCkih aktera,

e slabo vodstvo, lo§ menadzment i vrlo ograni¢ene mjere racionalizacije i
deagencifikacije,

¢ nezainteresiranost za obrazovanje i usavrSavanje, za zaposljavanje sposobnih, za
nagradivanje uspjesnih,

e veliku ulogu slu€ajnosti u javnim politikama,
e izostanak reforme lokalne samouprave i usmjerenosti na razvojnu komponentu,
® nejasne rezultate u privliaenju sredstava iz fondova EU-a,

e nisku politiCku etiku i nedovoljnu socijalnu osjetljivost, politiCke afere, istrage i
kaznene postupke,

e otpor transparentnosti i otvorenosti,

e trazenje zrtvenog jarca i prebacivanje odgovornosti.

Odbijanje politickih elita da kreiraju dokumente za reformu i zapo¢nu s njihovom
realizacijom dovelo je do poku$aja stru¢ne javnosti da predlozi koncepte za reformu.
Tako je Institut za javnu upravu 2014. predlozio 30 preporuka za reformu sustava
javnog upravljanja, GONG je 2013. pripremio dokument o institucionalnom i pravhom
okviru za dobro upravljanje u hrvatskim agencijama itd. Recepcija tih dokumenata u
potpunosti je izostala.
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4. Zakljuéak

U radu naznaceni problemi orijentacije, organizacije, motivacije i implementacije
samo su vrh problema s padom povjerenja gradana i javnosti u javnu upravu. Osim
njih postoje i drugi problemi, vrlo slozene etiologije, koji zahtijevaju odlu¢nu reformu
na temelju dobro struéno pripremljenog strateSkog dokumenta. No, zasad takvog
dokumenta nema, a nema - €ini se — ni politi¢ke volje da se zapoc¢nu i provedu dublje
promjene u javnoj upravi.

Cak i pocetne, rudimentarne mjere $tednje i racionalizacije uprave u Hrvatskoj su se
pojavile sa zakasnjenjem. Nisu bile dobro pripremljene, a vecina tih skromno planiranih
mjera nije ni provedena. Nekoliko dokumenata koji su pripremljeni sluzili su viSe kao
izgovor nego kao platforma za promjene. Bili su sektorski orijentirani, bez cjelovite
vizije Sto se zeli posti¢i. Novi, obuhvatniji dokument pod nazivom Strategija razvoja
javne uprave za razdoblje do 2020. tek se priprema, s neizvjesnim ishodom u pogledu
usvajanja, a joS$ vise u pogledu provedbe.

Ocekivanja gradana i javnosti u pogledu reforme i modernizacije javne uprave vec
su dugo velika. Uporno i dugotrajno odbijanje politickih elita da zapo&nu odlu¢ne
reformske korake dovelo je do snaznog razo€aranja i do pada legitimiteta i povjerenja
gradana i javnosti u javnu upravu. Namece se pitanje: kako dalje?
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Sazetak

Rad se oslanja na koncept vrednovanja kvalitete javnog upravljanja razvijen unutar
Bertelsmannove zaklade pod nazivom ,Indikatori odrzivog upravljanja“ (Sustainable
governance indicators, SGI). Analizira se prva dimenzija javnog upravljanja — izvrsni
kapacitet tijela vlasti da formuliraju i provedu djelotvorne politike za zajednicu. Ukupna
je ocjena sustava javnog upravljanja u Hrvatskoj izuzetno slaba, osobito u usporedbi s
kvalitetom demokracije i javnih politika. Jacanje izvrSnog kapaciteta vlasti u oblikovanju
i provedbi javnih politika koje se oblikuju u zajednici, jednako kao i kapaciteta za
institucionalno ucenje i upravnu reformu, klju¢an su preduvjet poveéanja efikasnosti i
djelotvornosti kljuénih ekonomskih i socijalnih politika.

Kljucne rijeci: javne politike, javno upravljanje, indikatori odrzivog upravljanja, izvrSni
kapacitet, governance
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Kriza je u Hrvatskoj jedna od rije€i koja se naj¢eS¢e rabi u svakodnevnom govoru, ali
sve viSe zahvaca i diskurs koji karakterizira struCne rasprave u akademskom svijetu, na
znanstvenim skupovima i u stru¢noj periodici, na razli¢itim vrstama elektroni¢kih portala
i tribina. U raspravama dominiraju teme o potrebi zaokreta u vodenju ekonomske politike,
najéesc¢e prac¢ene potrebama strukturnih reformi u javhom sektoru, a slijede ih rasprave
o nuznosti reforme javne uprave, nerijetko poduprte prijedlozima o reformi teritorijalnog
ustroja. U svim je tim raspravama, medutim, razmjerno slabo zastupliena tema o
djelotvornosti javnog upravljanja (governance) u Hrvatskoj. Rije€ je o izrazu koji se snazno
vezuje uz funkcioniranje ekonomije i njezinu efikasnost te predstavlja klju¢an okvir za
razumijevanje sposobnosti politickih elita da poduzmu ekonomske reforme u nekoj zemlji.

Sto se krije iza izraza javno upravijanje? Rije¢ je o pojmu koji zahvada Sirok okvir
institucionalnih veza koje temeljni akteri javnih politika — vlast, javna uprava, poslovni i
civilni sektor uspostavljaju prilikom oblikovanja specifi¢nih politika u pojedinim sektorskim
podrucgjima. U strukturnom se smislu moZe govoriti o Cetirima oblicima u kojima se
pojavljuje javno upravljanje — hijerarhiji, trzistima, mrezama i zajednicama (Pierre, Peters,
2000.: 14-22). No, na javno se upravljanje moze gledati i kao na proces, a ne samo kao na
nacin ostvarivanja formalnih institucionalnih aranzmana. Pri tome se u literaturi istiCu dva
aspekta tog procesa - upravljanje oblikovanjem politika (steering) i koordinacija razli¢itih
sektorskih politika (Pierre, Peters, 2000.: 22-23). Na ovom mijestu ne¢emo, medutim,
ukazivati na razlike u teorijskim pristupima javnome upravljanju, ve¢ ¢emo se ograniciti
samo na prikaz njegove procesne dimenzije u konkretnom hrvatskom slucaju. To ¢emo
uciniti tako da ¢emo preuzeti jedan od postojecih modela za vrednovanje kvalitete javnog
upravljanja i primijeniti ga na postojeci hrvatski kontekst. Pri tome ¢emo nastojati pokazati
da se neefikasnost i nedjelotvornost ekonomskih politika u Hrvatskoj u velikoj mjeri mogu
tumaciti kao posljedica nedjelotvornog sustava javnog upravljanja. Ili, drugim rije¢ima,
da razvoj i provedba politika koje bi mogle znaditi izlaz iz ekonomske depresije u koju
je zapala Hrvatska uvelike ovise o makar djelomi¢nom poboljSanju kljucnih elemenata
javnog upravljanja.

Rad se oslanja na koncept vrednovanja kvalitete javnog upravljanja razvijen unutar
Bertelsmannove zaklade pod nazivom ,Indikatori odrzivog upravljanja“ (Sustainable
governance indicators, SGI), gdje je javno upravljanje jedan od triju evaluacijskih stupova
razvojne uspjesSnosti pojedine zemlje, zajedno s ocjenom kvalitete demokracije i javnih
politika (SGI 2014.a). Javno se upravljanje u spomenutom konceptu dijeli na dva
segmenta. Prvi se odnosi na izvréni kapacitet (executive capacity) javnog upravljanja i
zahvaca pitanja upravljanja oblikovanjem javnih politika, kao svojevrsno davanje smjera
upravljanju (steering capability), implementacije javnih politika i institucionalnog u¢enja
pet daljnjih elemenata: kapacitete za provedbu strate$kog upravljanja, koordinaciju medu
ministarstvima, kori$tenje instrumenata zasnovanih na dokazima u oblikovanju politika
(evidence-based instruments), konzultiranje sa zainteresiranom javnos$éu i komunikacijske
strategije vlasti. Drugi se segment odnosi na izvrSnu odgovornost (executive accountability)
javnog upravljanja, odnosno na shvaéanje odgovornosti kao polaganja raéuna (Ziljak,
2014.)." Zahvada pitanja kompetencija gradana za sudjelovanje u procesu oblikovanja

1 Polaganje ra¢una (accountability) danas se smatra neodvojivim dijelom dobrog upravljanja (good governance), a
zahvaca dvije temeljne dimenzije — svojevrsnu odgovornost za ispunjavanje preuzetih zadataka i ,socijalne mehanizme
pomocu kojih jedni akteri informiraju druge aktere o svojim aktivnostima, utro$enim sredstvima, koristenim ovlastima

te za to snose odredene posljedice” (Ziljak, 2014.: 127).
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politika, strukture i resurse koji se bave Siroko shvacenim legislativnim procesom (resursi
koji stoje na raspolaganju parlamentarnim zastupnicima i odborima, pristup informacijama,
pozivanje ministara i eksperata na davanje iskaza pred parlamentarnim odborom,
drzavna revizija, pravobranitelji za razliita drustvena pitanja) i djelovanje intermedijarnih
organizacija (mediji, politicke stranke i interesna udruzenja) (SGI, 2014.a: 68-76).

Rad se ograni¢ava na prvu dimenziju javnog upravljanja — izvr$ni kapacitet tijela vlasti da
formuliraju i provedu djelotvorne politike za zajednicu. To ne znadi da je pitanje mjere u
kojoj su gradani, nevladine organizacije i nevladine institucija kadri kontrolirati viadu i drzati
je odgovornom za njezine poteze manje vazno od prethodnog pitanja. Nacin na kaji tijela
javne vlasti polazu raCune gradanima i nevladinim institucijama presudan je za uspostavu
dobrog upravljanja u nekoj politickoj zajednici. No, u radu polazimo od pretpostavke da
je kapacitet formuliranja i provedbe politika mozda i klju€ni razlog izrazito slabih rezultata
javnih politika u Hrvatskoj, napose u podrugju ekonomskih politika.2 Cini nam se da je
upravo to presudan aspekt razmjerno slabog politickog menadZzmenta javnih problema u
Hrvatskoj i nemogucénosti politickog sustava da oblikuje odrzivu razinu socioekonomskog
razvoja.

Javno upravljanje ili politi€ki menadZment javnih problema u Hrvatskoj ne prate, medutim,
istancane teorijske rasprave poduprte opseznom akademskom literaturom o toj temi, iz
koje bi se onda moglo i¢itati zasto je sustav nedjelotvoran, zasto se reforme ne mogu
provesti i, u konacnici, zasto je u Hrvatskoj jako tesko, ako ne i nemoguce, poceti provoditi
ekonomsku politiku koja bi napokon podigla gospodarstvo. Sve se to najées¢e podvodi
pod opéenitu oznaku strukturnih reformi koja postaje nekom vrstom postapalice koja daje
odgovore na sva moguca pitanja. Kad se postavi pitanje o tome zasto se Hrvatska ne moze
izvudi iz teSke ekonomske depresije i zasto su propali svi pokusaiji reformi, jednostavno
se kaze - nisu provedene strukturne reforme. O tome zasto reforme nisu provedene
postoji vrlo uvjerljivo obrazloZenje koje upucuje na jednu vrstu snaznog klijentelisti¢kog
aranzmana koji je na djelu izmedu vlasti i pojedinih socijalnih skupina (Stubbs, Zrin§¢ak,
2011.). No, valjano obrazloZenje, koliko god bilo lucidno obrazlozeno, o tome koja vrsta
veto-aktera sprjeGava promjene u Hrvatskoj jo$ uvijek nije odgovor na pitanje $to bi to
zapravo trebalo promijeniti da se provedu famozne ,strukturne reforme®.

Naravno, pod tim se izrazom najc¢esSc¢e misli na izostalu reformu javnog sektora, premda
ne manjka ni prijedloga koji se odnose na opcenitu potrebu podizanja konkurentnosti
gospodarstva, a ne samo njegove javne dimenzije. U vezi s tim pitanjem u javnosti
kruze razli¢iti prijedlozi, od opcenitih varijanti o linearnom smanjivanju javnog sektora i
broja zaposlenih u njemu za 10, 20 ili viSe posto, pa do podrobnijih prijedloga o tome
kako, primjerice, reformirati sustav javnih poduzeca. Niz je studija pri tome pokazao
da u Hrvatskoj nije toliki problem veli¢ina same drzavne uprave i javnih sluzbi, ve¢ prije

2 U Bertelsmannovu izvjestaju o indikatorima odrzivog razvoja, javne su politike podijeljene na tri temeljna podrucja i
razmatra ih se kao koncepte ekonomske, socijalne i ekolo$ke odrzivosti. Ekonomska odrzivost ukljucuje tako pitanje
stanja ekonomije (makroekonomski aspekt), trzista rada, poreza, prora€una, istrazivanja i inovacija te odnosa prema
globalnim ekonomskim pitanjima. Inage, u klasifikacijama pridjevnih politika na pojedine vrste treba spomenuti
taksonomiju britanskog politologa Hugha Compstona koji ih dijeli na politike klasi¢nih drzavnih resora (obrambena
i vanjska politika, politika javnog reda i sigurnosti, pravosudna, kaznena i imigracijska politika), ekonomske politike
(makroekonomska politika, politike oporezivanja, trziSnog natjecanja, zapoSljavanja, investicija, regulacije poslovnog
sustava, istrazivanja i razvoja, regionalna politika), socijalne politike (politika socijalne skrbi, mirovinska, zdravstvena,
obrazovna, stambena i obiteljska politika te politika prema manjinama i politika prema Zenama), sektorske politike
(poljoprivredna, ekoloska, energetska, transportna, medijska i komunikacijska politika te politika prema vodnim
resursima) i ostale politike (kulturna, sportska i religijska politika). (Compston, 2004.: 2).
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svega njihova nedjelotvornost i predimenzioniran sustav javnih poduzeca te jednako tako
predimenzioniran sustav podru¢ne i lokalne samouprave (ponajprije Zupanija i opéina).®

Prije nego $to se prikaze sustav javnog upravljanja u Hrvatskoj, osvrnut ¢emo se ukratko
na ocjene o kvaliteti javnih politika koje se oblikuju unutar nase zemlje. U spomenutom
okviru SGI Bertelsmannove zaklade, kojim se istrazivala kvaliteta demokracije, javnih
politika i javnog upravljanja u razdoblju od svibnja 2011. do svibnja 2013., Hrvatska je u
skupini 41 promatrane zemlje, ¢lanice EU-a i OECD-a, svrstana na 29. mjesto s obzirom
na kvalitetu javnih politika (Tablica 1).

Tablica 1. Uspje$nost javnih politika, Bertelsmann SGI 2014.

Rang | Ekonomske Socijalne Okolisne Ukupni indeks Zemlja

politike politike politike uspjesSnosti

javnih politika

1. 7,83 7,76 8,25 7,95 Svedska
2. 7,73 7,56 7,79 7,69 Norveska
3. 7,98 7,01 7,91 7,63 Svicarska
4. 7,85 7,82 7,00 7,56 Finska
5. 7,31 7,58 734 7,41 Danska
6. 7,32 6,86 7,60 7,26 Njemacka
7. 6,93 7,10 7,59 7,21 Estonija
8. 6,86 7,36 6,41 6,88 Luksemburg
9. 6,16 7,34 7,13 6,88 Ujedinjeno Kraljevstvo
10. 6,88 7,14 6,21 6,75 Nizozemska
11. 5,96 6,54 7,46 6,66 Litva
12. 6,30 7,76 5,39 6,48 Novi Zeland
13. 6,46 7,29 5,42 6,39 Island
14. 5,71 6,68 6,27 6,22 Francuska
15. 6,30 6,89 5,35 6,18 Australija
16. 6,45 6,30 5,79 6,18 Belgija
17. 5,37 6,58 6,57 6,18 Cegka
18. 5,75 5,29 7,47 6,17 Latvija
19. 6,41 6,26 5,75 6,14 Austrija
20. 6,90 7,33 4,11 6,11 Kanada
21. 6,88 6,20 5,24 6,11 Juzna Koreja
22. 5,72 6,04 6,02 5,92 Japan
23. 4,52 6,78 6,43 5,91 Irska
24, 5,56 6,15 5,86 5,86 Poljska

3 O tome, istina, postoji samo pocetna literatura i tek predstoje sustavna istrazivanja u podruéju koje bismo okvirno
mogli oznagiti politi€kom ekonomijom javne uprave, discipline koja je u Hrvatskoj tek u povojima. Dosada$nja su
istraZivanja veli¢ine javnog sektora u Hrvatskoj pokazala da toliki problem ,nije prevelika drzava, ve¢ prije slaba
drzava i teSkoce §to ih stvara korupcija“ (Badun, Pribievi¢, Deskar-Skrbi¢, 2014.: 317). U studiji koja je objavljena
nekoliko godina prije toga autori su zakljucili da je tesko zakljuciti je li javni sektor u Hrvatskoj prevelik, zbog &itavog
niza problema vezanih uz metodolo$ku usporedivost razli¢itih zemalja. No, autori te studije isticu kako se priliéno
jednoznaéno moze tvrditi da pravac reformi tog sustava treba prije svega zahvatiti lokalnu i podruénu samoupravu,
radi smanjivanja njihovog broja, i javna poduzeca, ,koja tek ekaju reorganizaciju i restrukturiranje” (Bejakovié, Vuksic,
Brati¢, 2011.: 123).
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25. 4,54 6,39 6,50 5,81 Slovenija
26. 6,52 6,05 4,67 5,75 Izrael

27. 5,29 5,58 6,17 5,68 Slovacka
28. 5,83 6,47 4,05 5,45 SAD

29. 4,37 5,14 6,12 5,21 Hrvatska
30. 4,60 4,70 6,24 5,18 Rumunijska
31. 4,96 4,55 5,99 517 Bugarska
32. 4,16 5,46 5,88 5,17 Portugal
33. 6,02 5,34 4,07 5,14 Cile

34. 5,52 5,23 4,54 5,10 Malta

35. 4,33 5,92 4,98 5,08 Spanjolska
36. 4,71 5,34 5,08 5,04 Italija

37. 3,99 4,74 6,26 5,00 Madarska
38. 5,52 4,48 4,87 4,96 Meksiko
39. 5,69 4,53 3,81 4,68 Cipar

40. 3,91 5,72 4,40 4,68 Turska

41, 3,22 4,47 4,74 4,15 Grcka

Izvor: Bertelsmann 2014.: 17.

No, uzme li se u obzir samo uspjesnost ekonomske politike, Hrvatska je bila svrstana jo$
nize, na 36. mjesto. Politike vezane uz socijalnu odrzivost i odrzivost koja se odnosi na
okoli§ donijele su Hrvatskoj, naime, nesto vise mjesto na toj listi. U upitniku je razmatrano
pet aspekata ekonomske politike: stanje gospodarstva i temeljna makroekonomska
politika, politika na trziStu rada, porezna politika, proracunska politika i politika
istrazivanja i inovacija. Na skali ocjena od 1 do 10 (Tablica 2) Hrvatska je izrazito niske
ocjene dobila za politiku na trzistu rada i politiku istraZivanja i inovacija, no i preostali su
elementi ekonomske politike bili slabo ocijenjeni, uz tek nesto viSu ocjenu za proracunsku
politiku.* Ukratko, sve su te ocjene potvrdile dobro poznate €injenice o stanju hrvatskoga
gospodarstva, koje od 2009. kontinuirano biljezi negativne stope rasta, uz iznimku nulte
stope rasta u 2011. godini i prema tom kriteriju pripada u najdepresivnija gospodarstva u
danasnjoj Europi.’

4 Nesto je visa ocjena za proracunsku politiku dana prije svega zbog pocetnog, razmjerno odlu¢nog smanjivanja
veli¢ine drzavnog prora¢una Milanovi¢eve vlade, $to je kasnije, medutim, posve jasno napusteno.
5 Velimir Sonije isti¢e da bi se prema nekim pretpostavkama BDP Hrvatske za prve tri godine mandata sadasnje Viade

mogao smaniiti oko 3,8 posto, a uzmu li se u obzir samo prve dvije godine mandata (2012. — 2013.) Hrvatska je, s
obzirom na kretanje BDP-a, Cetvrto najgore gospodarstvo u EU, iza Grcke, Italije i Portugala (Sonje, 2014.: 4).
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Tablica 2. UspjeSnost ekonomskih politika u Hrvatskoj

Sektor Kriterij Ocjena
Koliko je uspje$na u odrzavanju Jedva uspijeva ponuditi pouzdani
Ekonomska ekonomskog okvira i ekonomski okvir te makar i odrzati
politika medunarodne konkurentnosti postojecu razinu konkurentnosti
gospodarstva? gospodarstva.
Politika na Koliko se djelotvorno politika Strategije smanjivanja

trzistu rada

trzista rada nosi s pitanjem
nezaposlenosti?

nezaposlenosti pokazuju mali ili
nikakav uspjeh.

Do koje mjere porezna politika

ostvaruije ciljeve pravednosti,

Porezna Porezna politika djelomi¢no

o osiguranja konkurentnosti i 4 : "
politika generiranja dostatnih javnih ostvaruje spomenute ciljeve.
prihoda?

. Do koje mjere prora¢unska y . .
Pro_r_acunska politika ostvaruje standarde 6 Proracun_ska politika ostvaruje samo
politika fiskalne odrsivosti? neke od tih standarda.

Do koje mjere politika e "
Politika istrazivanja i inovacija podupire Eolgﬁgéﬁgazggg:\;?ggsgg?epﬁj\ée
istrazivanja i tehnoloSke inovacije koje 3 dgvo de do sﬁvaran'a i Uvo del!l ia !
inovacija dovode do stvaranja i uvodenja I I

novih proizvoda? novih proizvoda.

Izvor: Petak, Bartlett, Bonker (2014.)

No, ovaj se rad ne bavi ocjenom ekonomskih politika hrvatskih viada i alternativnim
ekonomskim strategijama koje bi mogle promijeniti takav depresivan trend. Rad je
strogo ograni¢en na ocjenu procesnog aspekta javnog upravljanja, na davanje smjera
upravljanju javnim politikama, prije svega njihovoj formulaciji i implementaciji. Sto se
zapravo krije iza koncepta izvrsni kapacitet javnog upravljanja? Rije¢ je, pojednostavljeno
govoreci, o sposobnosti vlasti da djeluje i rieSava drustvene probleme. SadrZi &itav niz
analitickih postupaka od strateSkog planiranja, koriStenja primijenjene policy analize u
procesu formulacije i implementacije politika, komuniciranja politika koje se provode za
zajednicu itd. U Bertelsmannovoj inadici javnog upravljanja spomenuti se kapacitet dijeli
na tri strukturna elementa — sposobnost upravljanja oblikovanjem javnih politika (steering
capability)®, implementaciju javnih politika i institucionalno ucenje. Mi éemo se u radu
ukratko osvrnuti samo na prvi i drugi element tog kapaciteta.

8 |zraz steering capability nije lako prevesti na hrvatski jezik. Engleska rije¢ steering moze oznacavati nesto to je, u
osnovi, koordinacijsko, zatim kormilarenje, upravljanje, upravni i na kraju usmjeravanje. U akademskim disciplinama
javnih politika i javnog menadZmenta spomenuta se rije¢ ponajprije odnosi na procesni aspekt upravljanja, kojim se
daje smijer politikama koje oblikuje neka zajednica. Buduci da taj proces u Bertelsmannovu konceptu ne ukljucuje i
provedbu politika, ve¢ samo faze postavljanja politika na dnevni red, formulacije i njihovog legitimiranja, dakle onaj
dio procesa stvaranja javnih politika koji ozna¢avamo njihovim oblikovanjem, najpreciznije bi bilo taj izraz prevesti
kao sposobnost upravljanja oblikovanjem politika. Sintagmu oblikovanje politika potrebno je, dakle, dodati rijeci
upravljanje Zelimo li englesku rije¢ steering ispravno prevesti na hrvatski jezik. U protivnom se gubi distinktivno
znacenije te rije€i u engleskom jeziku, gdje se ona razlikuje od izraza governance i management. A u hrvatskom se
jeziku svi ti izrazi vezuju uz rije€ upravljanje. Stoga je prijevod izraza steering kao upravljanje oblikovanjem politika
najblizi izvornom znacenju koji ima ta rije¢. Dakako, kada se uz taj izraz pojavljuje neka druga rije¢ koja oznac¢ava
proces spomenutog oblikovanja, kao $to je to u izrazu steering by rules, tada se to prevodi kao upravljanje putem
pravila (v. Perko Separovi¢, 2006.: 66).
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Prvi element zahvaca pet subsektorskih podrucja: razinu strateSkih kapaciteta srediSnje
vlade, koordinaciju koja postoji izmedu ministarstava, upotrebu instrumenata zasnovanih
na dokazima, konzultiranje sa zainteresiranom javnos$éu i na€in komuniciranja vladinih
politika. Svako od tih podrucja razvrstano je na dodatne indikatore, s posebno dizajniranim

evaluacijskim kriterijima, a njihov je popis u prilozenoj tablici (Tablica 3).

Tablica 3. Izvr$ni kapacitet javnog upravljanja — sposobnost upravljanja javnim politikama

(steering capability)

Elementi izvrSne dimenzije

javnog upravljanja

Kriterij

1. Strateski kapacitet

1.1.
Stratesko planiranje

Koliki je utjecaj tijela i jedinica strateSkog planiranja na vladino
odlucivanje?

1.2
Savjetovanje stru¢njaka

Koliki je utjecaj akademskih istrazivaca izvan vlasti na viadino
odlu¢ivanje?

2. Koordinacija izmedu ministarstava

2.1.
Kapacitet za ekspertizu
politika u uredu premijera

Ima li ured premijera dostatnu razinu policy ekspertize za
neovisno vrednovanije prijedloga koje dobiva od sektorskih
ministarstava?

22
Moguénost vladine uloge
Lvratara“

Moze li ured premijera vratiti prijedloge za uzi kabinet vlade
na temelju policy ekspertize, a ne samo na temelju formalno-
pravnih kriterija?

2.3
Linijska ministarstva i
oblikovanje politika

Do koje mjere linijska ministarstva uklju¢uju ured premijera u
oblikovanje prijedloga pojedinih politika?

2.4.
QOdbori u vladinom kabinetu

Koliko djelotvorno odbori uzeg kabineta vlade ili odbori pojedinih
ministara koordiniraju politike za uzi kabinet, a nakon toga i za
sjednice vlade?

2.5.
Koordinacija unutar
ministarstava

Do koje mjere ministarstva djelotvorno koordiniraju formulaciju
prijedloga pojedinih politika s drugim ministarstvima prije nego
Sto oni dodu na vladine koordinacije?

2.6.
Neformalna koordinacija

Do koje su mjere mehanizmi neformalne koordinacije
komplementarni mehanizmima formalne koordinacije?
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3. Instrumenti zasnovani na dokazima

3.1.

Primjena procjene ucinaka Do koje se mjere koristi alat procjene u¢inka propisa u odlucivanju o
propisa (PUP) temeljnim politikama?

3.2

Osigurava li proces PUP-a participaciju svih relevantnih aktera,

Kvaliteta procesa transparentnost i procjenu kvalitete zakonskih propisa?

procjene ucinka propisa

Provodi li viada dosljednu provjeru odrzivosti sustava procjene

3.3. ucinka propisa?

Provjera odrZivosti procesa

Do koje se mjere vlada savjetuje s drustvenim akterima o podrsci za

4. Konzultiranje sa svoje politike?

zainteresiranom javnoscu

5. Komuniciranje politika

5.1. Do koje mjere vlada ostvaruje koherentan oblik komuniciranja -
Koherentno komuniciranje djelotvorno koordinira komunikacijske aktivnosti ministarstava i Salje
politika poruke koje su u skladu s temeljnim vladinim planovima?

Izvor: Bertelsmann SGI (2014.)

Kljuéni korak upravljanja oblikovanjem javnih politika odnosi se na kapacitete vlasti da
strateski planira te politike. Jesu li razlicita tijela koja bi trebala voditi ra¢una o specifi¢nim
sektorskim podrucjima, od socijalnih, ekonomskih do energetskih pitanja, kadra osmisliti
dugorocne procjene temeljnih izazova i rieSenja vezanih uz politike koje valja razviti u
svakom od tih podrucgja? | jesu li takve vrste planova osnovom donosenja vladinih odluka
ili su tek ,mrtvo slovo na papiru”, odnosno donose se rutinski, bez ikakvog oslanjanja na
strateSke projekcije zasnovane na nekoj od varijanti primijenjene analize politika (applied
policy analysis)? Stoga se klju¢no pitanje kada je rije¢ o strateSkom planiranju u Hrvatskoj
odnosi na utjecaj tijela i jedinica koji se bave takvom vrstom planiranja na vladin proces
odlugivanja.

O tome kakav je taj utjecaj u Hrvatskoj postoje samo inicijalna istraZivanja’ no veé se i na
osnovi tih studija pokazuje da je ta vrsta utjecaja u Hrvatskoj razmjerno niska, kao i da se nije
bitno povecala tijekom posljednjih nekoliko vladinih administracija (Petak, Bartlett, Bonker,
2014.). A rije€ je o, de facto, kljuénom koraku u oblikovanju svih specifi¢nih politika jer
strateSko planiranje u inicijalnoj fazi podrazumijeva postojanje aktera koji imaju stratesku
viziju, svojevrsne poduzetnike javnih politika koji su kadri uspostaviti strateSke prioritete

3 Postoje, dakako, inicijalni, fundamentalni radovi o tome $to je stratesko planiranje (Perko Separovic, 2006.) ili samo
malobrojne studije o tome na koji nacin javno upravljanje utje€e na ekonomsku uspjesSnost nacionalne ekonomije
(Badun, 2005.). Neovisno o &injenici $to je na taj nacin vazno podru¢je istrazivanja kvalitete javnog upravljanja bilo
otvoreno i u domacoj akademskoj zajednici, u meduvremenu nije objavljen ve¢i broj empirijskih studija o kvaliteti
tog sustava. lzuzetak su u posliednje vrijeme radovi istraZivatkog centra GONG-a o tom pitanju (MioSi¢ Lisjak, N.,
Skrabalo, M., 2013., Miosi¢ Lisjak, N., Broni¢, M., Skrabalo, M., 2013.).

50 GOSPODARSTVO | DRZAVA U KRIZI



zajednice. O tome kakva je situacija na tom podrucju sugerira i istrazivanje GONG-a o
stavovima stru€njaka za javnu upravu i javne politike 0 moguénostima reforme uprave
u Hrvatskoj, provedeno 2013., u kojem je vise od 85 posto ispitanika izrazilo misljenje
da je temeljni zadatak u reformi drzavne uprave uvodenje alata strateSkog upravljanja,
ponajprije planiranja, monitoringa i evaluacije. Prema njihovu misljenju, ta se vrsta alata
posve ograni¢eno koristi u sustavu javne uprave, a trebala bi biti jezgrom djelotvornog
sustava javnog upravljanja.

Osim strateSkog planiranja za podizanje strateSkog kapaciteta vlasti vrlo je vazno i pitanje
savjetovanje vlasti o sektorskim politikama sa stru¢njacima i znanstvenicima. Inicijalna
istrazivanja (Ben-Gera, 2007.; Petak, Petek, 2009.) pokazuju da se sudjelovanje stru¢njaka
u formulaciji politika rijetko prenosi u zavrsnu fazu tog dijela razvoja javnih politika. Inace,
savjetovanje strucnjaka zahtijeva i Kodeks savjetovanja sa zainteresiranom javnoscu, no
takva se preporuka u formulaciji politika primjenjuje samo u manjem broju slu¢ajeva.

Posebno se tezak problem izvrSnog kapaciteta javnog upravljanja u Hrvatskoj odnosi
na niz nekonzistentnosti u koordinaciji javih politika. O tom pitanju jo§ nema sustavnih
objavljenih istrazivanja, nego samo inicijalni radovi (Burman, Musa, 2013.; Musa, Petak,
2012.; Petak, 2009.). Pitanje koordinacije javnih politika zahvaca nekoliko razli¢itih razina.
Prvo se pitanje odnosi na mogucnost ureda premijera da sustavno procijeni zakonske i
podzakonske prijedloge sektorskih ministarstava. Klju¢ni se indikator Cije postojanje pri
tome valja utvrditi odnosi na dva pitanja: ima li takav ured kapacitet provodenja neovisne
policy evaluacije regulative koju su predloZila ministarstva te provodi li se takva evaluacija
u skladu s vladinim strateskim i proracunskim prioritetima. Moguénost provodenja takve
vrste evaluacijske analize pretpostavlja, medutim, postojanje ureda za analizu i planiranje
politika. Medutim, kako takva vrsta institucije u hrvatskom sustavu javnog upravljanja
ne postoji, izostaje i jedan od bitnih mehanizama meduministarske koordinacije. Na tu
¢injenicu, de facto, posredno ukazuju analiti¢ari, ali i razli¢iti dionici javnih politika, poput
predstavnika poslovnih udruzenja, kada istiéu da u nas manjka jasna vizija razvoja zemlje
i temeljnih javnih politika.

No, pitanje meduministarske koordinacije ne zahvac¢a samo spomenutu vrstu aranzmana.
Vrlo je vazno i pitanje propustanja prijedloga u proceduru vladinog odlucivanja
(gatekeeping). Kljuéni indikator koji se odnosi na taj kriterij tiCe se nacina na koji se
odbacuju prijedlozi pojedinih zakona ili podzakonskih akata. Vraéaju li se, naime, iskljucivo
na temelju nomotehnickih argumenta i pravne analize ili prije svega na temelju sustavne
argumentacije, zasnovane na analizi politika (policy analizi). Usporedna istrazivanja
pokazuju da se to u Hrvatskoj dogada ponajprije na temelju kriterija nomotehnicke analize
(Ben-Gera, 2007.; James, Staronova, 2003.).

Naredna dimenzija meduministarske koordinacije odnosi se na pitanje o tome do koje mjere
sektorska ministarstva u pripremi vlastite regulative konzultiraju sredidnja vladina tijela. Rije¢
je o tome da u vedini zapadnih sustava vladavine sluzbenici u ministarstvima u pripremu
vlastitih prijedloga uklju€uju urede premijera de facto, a ne samo de jure. No, takva je praksa
znatno slabije izrazena u postkomunistickim zemljama (Goetz, Margetts, 1999.; Saner et al.,
2008.) pa tako i u Hrvatskoj. U nas takva koordinativna praksa u pravilu izostaje i ne postoji
kao trajni, odrziv sustav, ve¢ se obi¢no svodi na bezbrojne ad hoc radne grupe.

Vazno pitanje koordinacije javnih politika odnosi se i na sposobnost sektorskih
ministarstava da medusobno koordiniraju pojedine elemente javnih politika s drugim
ministarstvima. U Hrvatskoj je to funkcija vladinih koordinacija za pojedina sektorska
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podrucja, a funkcioniranje tog tijela rieSava se Poslovnikom o radu Vlade. O radu tog tijela
takoder ne postoje sustavna empirijska istrazivanja, no na temelju onog sto je poznato
iz do sada objavljenih radova o meduministarskoj koordinaciji, u nas se regulativa koja
se oblikuje u odredenome ministarstvu najcesce formulira bez formiranja radne skupine
koja bi ukljucivala i €lanove iz drugih ministarstava ili drugih upravnih tijela. Ne postoje ni j
asni kriteriji o0 tome je li za neki akt potrebno formirati multiresornu i multisektorsku radnu
skupinu.

I na kraju, poslijednji aspekt meduministarske koordinacije koji se spominje u
Bertelsmannovu SGI obrascu odnosi se na nacin utjecaja neformalne koordinacije na
formalne mehanizme. Na cinjenicu nadopunjuje li ih ili potkopava. Odrzivi se sustavi
u zapadnim zemljama zasnivaju na tome da neformalni kanali koordinacije razli¢itim
oblicima podupiru one formalne. O tome na koji se nacin to zbiva u nas takoder ne
postoje sustavna empirijska istrazivanja, premda se na temelju posrednih izvora moze
pretpostaviti da je u nas na djelu dominacija politicke, neformalne koordinacije o vecini
klju€nih pitanja temeljnih javnih politika.

Treéi se aspekt upravljanja oblikovanjem politika odnosi na postojanje mehanizma
donosenja odluka na temelju instrumenata zasnovanih na dokazima (evidence base
policy-making). U tu skupinu pripadaju i razli¢iti alati vezani uz procjenu uc¢inka propisa
(regulatory impact assessment), koji su u nas uvedeni pod utjecajem procesa pristupanja
EU. Pri tome je najprije u srpnju 2009. Vladin ured za koordinaciju sustava procjene uc¢inka
propisa ukinut, nakon $to je Vlada ustuknula pred najezdom populisti¢kih zahtjeva da se
ukine ,suvisni i besmisleni ured®. Nakon toga je, sredinom 2011., ponovo uspostavljeno
takvo tijelo unutar Vladina ureda za zakonodavstvo te od 2012. sustavno provodi proces
procjene ucinka propisa (Zelenika, 2014.). Jedan od temeljnih problema odrZivosti
sustava procjene ucinka propisa u Hrvatskoj odituje se u izrazito formaliziranoj uporabi
tog alata primijenjene analize politika. Mozda i klju¢ni razlog lezi u tome $to Vlada, u
osnovi, ne stvara okvire svojih politika (jer ih u centrima Vlade nema tko niti stvoriti), ve¢
gotovo iskljucivo preuzima politike koje stvaraju ministarstva. Stoga je i provjera odrzivosti
procjena tih politika posve formalna, a u tom se smislu koristi cjelokupni koncept stvaranja
politika na dokazima.

NiSta manji problem nije ni naredni element upravljanja oblikovanjem politika -
savjetovanje sa zainteresiranom javnos$c¢u. Danas, naime, u razvijenim demokracijama
vlade nastoje u proces formulacije politika ukljuciti druStvene aktere kao $to su sindikati,
udruge poslodavaca te razliCite socijalne ili pak skupine za zastitu okolisa. U nas je taj
proces uklju€ivanja dionika (zainteresiranih strana) izrazito ograni¢en i formalan, $to u
znatnoj mjeri smanjuje odrzivost Citavog niza javnih politika jer prakticno u svim fazama
procesa stvaranja politika, od postavljanja na dnevni red do provedbe politika, izostaje
svojevrsna razmjena ideja i informacija. Velik pomak ka poboljSanju takvih praksi ucinjen
je usvajanjem Kodeksa savjetovanja sa zainteresiranom javnoscu u postupcima donosenja
zakona, drugih propisa i akata, 2009. godine (Vidacak, 2014.). U stru¢noj se literaturi o
javnim politikama, naime, smatra da razina uklju¢enosti javnopolitickih dionika znatno
podize kvalitetu politika i poti€e podrSku socijalnih aktera.

Posljednji se aspekt upravljanja oblikovanjem politika odnosi na komunikacijsku strategiju
vladinih politika, gdje se razmatra do koje mjere vlada ostvaruje koherentan oblik
komuniciranja — djelotvorno koordinira komunikacijske aktivnosti ministarstava i $alje
poruke koje su u skladu s temeljnim vladinim planovima. O nedjelotvornosti spomenute
strategije govore i nedavno objavljena istrazivanja (GrbeSa-Zenzerovi¢, 2014.).
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Drugi se vazan strukturni element izvrSnog kapaciteta javnog upravljanja odnosi na
implementaciju javnih politika. O tom pitanju u svijetu postoji opsezna znanstvena
literatura, no kao i u slu€aju prethodnog elementa, u nas jo$ uvijek postoji razmjerno
malen broj empirijskih radova o provedbi pojedinih politika. U narednoj tablici (Tablica 4)
prilozeni su kriteriji koji se koriste u Bertelsmannovu SGI obrascu za ocjenu djelotvornosti

u provedbi javnih politika.

Tablica 4. Izvr$ni kapacitet javnog upravljanja — implementacija javnih politika

Elementi izvrSne dimenzije
javnog upravljanja

Kriterij

6. Implementacija politika

6.1.
Efikasnost vliade

U kojoj mjeri viada u provedbi politika ostvaruje cilieve koje je
zacrtala?

6.2.
Udovoljavanje ministarstava
temeljnim smjernicama viade

U kojoj mjeri organizacija srediSnje vlade omogucava
ministarstvima provedbu vliadinog programa?

6.3.
Pracéenje (monitoring) linijskih
ministarstava

Koliko djelotvorno ured premijera prati linijska ministarstva u
provedbi pojedinih politika?

6.4.
Praéenje (monitoring) agencija

Koliko djelotvorno ured premijera prati agencije u provedbi
pojedinih politika?

6.5.
Financiranje prenesenih
nadleznosti

Do koje mjere sredisnja vlada osigurava adekvatno financiranje
funkcija koje prenosi na subnacionalna tijela vlasti?

6.6.

Ustavna diskrecija
subnacionalnih vlasti u
pruzanju usluga

Do koje mjere sredisnja vlada osigurava ustavni prostor
diskrecije subnacionalnim vlastima u implementaciji javnih
politika?

6.7.
Nacionalni standardi

Do koje mjere sredisnja vlada osigurava jednaku razinu pruzanja
javnih usluga svih subnacionalnih jedinica vlasti?

Izvor: Bertelsmann SGI (2014.)

JAVNE POLITIKE | DJELOTVORNOST JAVNOG UPRAVLJANJA U HRVATSKOJ

53



Jedan od najvec¢ih problema u prakticiranju javnog upravljanja u Hrvatskoj odnosi se
zapravo na implementaciju politika. Studije koje postoje o tome u Hrvatskoj ukazuju na to
da hrvatske vlade samo dijelom ostvaruju politike koje su zacrtale u svojim strategijama,
viSegodi$njim programima i akcijskim planovima. No, jo$ se ve¢im problemom pokazuje
nesposobnost postavljanja jasnih i mjerljivih ciljeva pojedinih politika, $to sve viSe postaje
problemom u komuniciranju s Europskom komisijom. Ona nam, naime, nerijetko vraca
programe na temelju kojih apliciramo za sredstva EU-a, ne samo zato jer nisu pisani
jasnom terminologijom policy analize, vec i stoga Sto se naj¢eSce ne navode djelotvorni
i odrzivi mehanizmi pracenja (monitoringa) ostvarivanja politika za koje se zeli novac iz
fondova EU-a.

Slabosti u pra¢enju provedbe javnih politika u Hrvatskoj ozbiljan su strukturni problem jer
u tom podrucju vlada izrazita nedjelotvornost. Naime, politike Sto ih provode sektorska
ministarstva ili razne agencije moraju pratiti sredisnja Vladina tijela. O tome zorno svjedoci
i podatak da je tijekom 2012. samo 54 posto ministarstava i drugih upravnih tijela poslalo
makar jedan ili viSe izvjeStaja o provodenju pojedinih politika, odnosno da je samo 15
posto njih poslalo godiSnja izvijes¢a o svom radu. Djelotvoran sustav implementacije
uklju€uje i pitanje o tome osigurava li Vlada dostatna financijska sredstva lokalnim i
regionalnim samoupravama na koje prenosi odredene delegirane ovlasti te pitanje koliki
je uopce konstitucionalni prostor diskrecije lokalnih vlasti u provedbi politika.® Jednako
tako, djelotvoran sustav implementacije treba osigurati i razmjerno pouzdan sistem
osiguranja nacionalnih standarda u provedbi pojedinih politika. O tome kako se neki od
tih kriterija ostvaruju u specificnom hrvatskom kontekstu postoje elementarna istrazivanja
pa se, primjerice, zna da je ostvarenje nacionalnih standarda u pruzanju javnih usluga
jedan od kriterija koji se ostvaruje najslabije. No, jo$ nedostaju osnovne empirijske studije
o djelotvornosti provedbe temeljnih javnih politika, popracene kljuénom literaturom koja
prati sli¢na istrazivanja u svijetu.

80 primjeni koncepta javnog upravljanja na specifiéni kontekst hrvatske lokalne samouprave v. Kopri¢ (2009.).
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Tablica 5. Javno upravljanje, Bertelsmann SGI (2014.)

Rang Kapacitet izvrsne Odgovornost Ukupni indeks Zemlja

vlasti izvr$ne vlasti javnog upravljanja
1. 8,43 8,41 8,42 Svedska
2. 8,56 8,12 8,34 Finska
3. 8,09 8,55 8,32 Norveska
4, 8,36 8,21 8,28 Danska
5. 8,25 6,70 7,47 Novi Zeland
6. 7,60 7,19 7,39 Sjedinjene Americke Drzave
7. 6,85 7,92 7,38 Luksemburg
8. 6,87 7,47 717 Njemacka
9. 7,16 7,16 7,16 Australija
10. 7,58 6,52 7,05 Kanada
11. 7,16 6,68 6,92 Svicarska
12. 7,22 6,61 6,91 Ujedinjeno Kraljevstvo
13. 7,19 6,23 6,71 Poljska
14. 6,31 7,09 6,70 Island
15. 6,15 6,99 6,57 Austrija
16. 6,31 6,60 6,46 Nizozemska
17. 6,35 6,51 6,43 Irska
18. 6,42 6,39 6,40 Estonija
19. 6,38 6,38 6,38 Izrael
20. 5,67 7,01 6,34 Belgija
21. 7,12 5,51 6,32 Litva
22. 6,30 6,28 6,29 Spanjolska
23. 7,42 5,03 6,22 Latvija
24, 6,51 5,88 6,20 Cile
25. 6,52 5,77 6,15 Meksiko
26. 6,68 5,60 6,14 Juzna Koreja
27. 6,61 5,44 6,02 Francuska
28. 6,18 5,85 6,02 Japan
29. 5,82 6,08 5,95 Italija
30. 5,11 6,73 5,92 Ceska
31. 6,09 5,33 5,71 Portugal
32. 6,12 5,24 5,68 Turska
33. 5,39 5,44 5,41 Slovacka
34. 4,80 5,91 5,36 Malta
35. 4,37 6,25 5,31 Slovenija
36. 4,85 5,33 5,09 Bugarska
37. 5,25 4,88 5,07 Madarska
38. 4,31 5,50 4,91 Grcka
39. 4,62 5,08 4,85 Hrvatska
40. 4,43 4,64 4,53 Rumunjska
41. 3,11 4,71 3,91 Cipar

Izvor: Bertelsmann 2014.: 17.
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Kakva je, na kraju, ocjena sustava javnog upravljanja u Hrvatskoj? Nazalost, izrazito slabal!
Ocjena tog indikatora odrzivog upravljanja niza je nego onih koji se odnose na ocjenu
kvalitete demokracije i javnih politika. Prema rezultatima Bertelsmannova SGI 2014.
obrasca, od Hrvatske su u javhom upravljanju loSije ocijenjeni samo Rumunjska i Cipar
(Tablica 5), tako da je nasa zemlja u popisu ¢lanica EU-a i OECD-a na izrazito niskom
39. mjestu (SGI, 2014.b). No, to je ujedno i izazov za predstojece reforme, koje bi trebale
pridonijeti izlasku iz kroni¢ne ekonomske i socijalne depresije u koju su zapali hrvatsko
nacionalno gospodarstvo i drustvo. Promjene sustava javnog upravljanja jedna je od bitnih
pretpostavki za takvo Sto. Podizanje izvrSnih kapaciteta vlasti u oblikovanju i provedbi
javnih politika koje se oblikuju u zajednici, jednako kao i kapaciteta za institucionalno
ucenje i upravnu reformu, kljuan su preduvjet povecanja efikasnosti i djelotvornosti
najvaznijih ekonomskih i socijalnih politika. Stoga je djelotvorniji sustav javnog upravljanja,
kako u dimenziji izvrSnog kapaciteta, tako i u dimenziji izvrSne odgovornosti, odnosno
njezina shvacanja kroz optiku polaganja rauna, presudan okvir za uspjeh antikrizne
politike u Hrvatsko;j.
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Gospodarstvo i drzava: zajedno u krizi

Krajem 2014. Hrvatska je bila u Sestoj uzastopnoj godini ekonomske krize. Glavno je pitanje u
raspravi stru¢njaka, kao i hrvatskog drustva opcenito, $to poduzeti kako bismo se napokon priblizili
izlasku iz krize. Jasno je da je reforma hitno potrebna, no isto tako treba biti svjestan moguénosti da
se trenutna situacija moze iskoristiti i kao prigoda za dubinske promjene koje ¢e Hrvatskoj pomodi
ne samo da izade iz krize, ve¢ i da stvori strategiju dugoro¢nog i odrzivog razvoja. Cilj reforme ne
smiju biti kratkoro€ne mijere koje ¢e sakriti sadasnje nedostatke i privremeno ih sanirati, nego ona
mora biti vodena Sirom slikom i vizijom drzave kakvu se Zeli stvoriti. Upravo se nedostatak takve
vizije istiCe kao kroniCni hrvatski problem. lako postoji niz strategija, zapravo ne postoji jasna slika
o tome Sto je strateski cilj ove drzave i javne uprave u njoj. Stvaranje strateskih ciljeva zadatak je
politike, no €ini se da se sadasnja, a i sve prosle politicke garniture, bave same sobom i time kako
se odrzati na vlasti, a ne drzavom i kvalitetnim upravljanjem njome. OC¢ito su to prepoznali i gradani.
Val nezadovoljstva gradana funkcioniranjem drzave i politickim odlukama sve je izraZeniji: gradani
prikupljaju potpise za referendume, prosvjeduju, traze promjenu vlasti. Pad legitimiteta drzave,
politike i javne uprave doveo je do pada povjerenja u institucije koje je potrebno ponovno izgraditi
i vratiti im legitimnost. U trenucima krize i nezadovoljstva potrebno je shvatiti da je glavni cilj svake
reforme ojacati povjerenje gradana u javnu upravu i drzavu kao cjelinu.

Dodatno, kako bi potencijalna reforma zaista imala $anse za uspjeh, ne smije joj se pristupiti
jednostrano i smatrati da rjeSavanje nekih fiskalnih problema moze rijeSiti i sve druge hrvatske
boljke. Potrebno je primijeniti sveobuhvatan pristup te istodobno raditi na ekonomskim, politiCkim
i upravno-institucionalnim mjerama reforme. Stoga se u raspravi na forumu nastojalo formulirati
nekoliko interdisciplinarnih i intersektorskih reformskih preporuka.

Do sadasnje ekonomske situacije ne bi doSlo da su sve hrvatske vlade na vrijeme shvatile problem i
odlucile na njega pravodobno i pravilno reagirati. No, svjetska je ekonomska kriza zapocela 2008.,
a politika tadasnje Vlade bila je da potpuno negira te okolnosti, uz tvrdnju da se svjetski dogadaji ne
mogu odraziti i na Hrvatsku. Vec¢ je 2009. bilo ocito da se oni itekako mogu odraziti, no ni to nije bilo
dovoljno za pokretanje promjena. U razdoblju od 2008. do 2014. investicije su s vise od 30 posto
BDP-a pale na manje od 20 posto udjela u njemu te ne pokazuju tendencije povecanja. Uzevsi u
obzir €injenicu da je drzava prezaduzena te da je Hrvatska usla u proceduru prekomjernog deficita,
oCito je da drzava ne moze biti pokreta¢ daljnjih investicija. Nazalost, zbog trome, nedovoljno
efikasne, ali istodobno skupe uprave, Hrvatska nije privlacna ni stranim investitorima. lako Hrvatska
sebi trenutno ne moze dopustiti veliku javnu potrosnju, prema ekonomskim pokazateljima potroSnja
drzave na plaée i ukupne materijalne troSkove iznosi otprilike 20 posto BDP-a, Sto Hrvatsku
postavlja uz bok najrazvijenijim zemljama Europe. No, usluge koje gradani zauzvrat dobivaju nisu,
nazalost, one kvalitete koja bi se uz toliku potrosnju ocekivala. Vecina se bivSih socijalistiCkih drzava
moze uvrstiti u kategoriju zemalja koje imaju malu javnu potro$nju i malu efikasnost javne uprave.
Neke zemlje, poput Finske ili Danske, imaju veliku potrosnju, ali i veliku efikasnost javne uprave,
dok zemlje kao $to je Njemacka imaju malu javnu potroSnju uz veliku efikasnost uprave. Hrvatska,
medutim, pripada u skupinu zemalja koje imaju veliku potrosnju uz malu efikasnost. To pokazuje da
odnos ulozenih sredstava (input) i dobivenih usluga (output i outcome) nije odgovarajuci pa to ocito
treba mijenjati. Sigurno je da u sadasnjim uvjetima mora doéi do smanjivanja ulozenih sredstava,
no nikako se ne smije zaboraviti i rad na kvaliteti pruzenih usluga jer se samo tako moze osigurati
legitimitet javne vlasti, kao i konsenzus o potrebi provedbe reformi.

U trenucima ekonomskih kriza javna uprava i njezino funkcioniranje uvijek su na udaru kritika i zahtijeva
se njihova promjena. Dovoljno je prisjetiti se Velike Britanije koja je 1980-ih pod vodstvom Margaret
Thatcher provela drastiCne reforme javne uprave. Hrvatska je javna uprava pod udarom kritika ne
samo u sadasnjim trenucima krize, ve¢ je i njezino pretkrizno funkcioniranje zahtijevalo promjene.
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Problemi hrvatske javne uprave

Hrvatska je javna uprava podlozna nekim temeljnim problemima i nedostacima koji je prate u
posliednjih 25 godina. Ponajprije je rije€ o problemima orijentacije. U hrvatskoj javnoj upravi nema
svijesti o tome da je nuzno imati strateske cilieve kako bi se djelovanje moglo usmijeriti njihovom
ostvarenju. Javna uprava mora definirati konkretne strateske ciljeve Cijem ¢e se ostvarenju posvetiti
u sliede¢em razdoblju. Problem je i loSa organizacija sustava javne uprave. U prvom je redu stvoren
prekomijeran broj agencija te se agencijski model i sam koncept agencija Cesto zloupotrebljava.
Drzavna je uprava neracionalno organizirana, posebno ako se uzme u obzir postojanje ¢ak 20 ureda
drzavne uprave, a sustav lokalne samouprave koji je organiziran u ¢ak 556 lokalnih jedinica i 20
Zupanija glomazan je i nedovoljno efikasan.

U kontekstu javne uprave Cesto se postavlja pitanje nadzora nad radom upravnih organizacija. Takvi
su mehanizmi nadzora veé relativno uhodani. No, u kontekstu prevelikog broja upravnih organizacije
drzavne, regionalne i lokalne razine teSko je osigurati da primjerice drzavna revizija prekontrolira
svaku od njih. Isto tako, i niz drugih tijela zaduzenih za kontrolu raznih aspekata djelovanja upravnih
organizacija — u ovako fragmentiranom i neracionalnom sustavu — teSko mogu obavljati svoje funkcije
i kontrolirati sve subjekte. Reforma javne uprave u smislu racionalnije organizacije osigurala bi stoga
ne samo efikasnije obavljanje poslova, ve¢ i efikasniji nadzor nad radom upravnih organizacija.
Takoder, u danasnje se vrijeme sve viSe govori o promjeni vrste nadzora. Uz financijski i nadzor
zakonitosti postupanja, koji su nesumnjivo vazni, sve se viSe naglasava i nadzor nad uc¢inkom rada
tijela, a time i odgovornost za ucinak. Javna uprava ne moze viSe odgovarati samo za zakonitost
postupanija i pravilno troSenje sredstava, nego mora poceti odgovarati i za (ne)ostvarenje rezultata
svoga rada.

Nadalje, problem je hrvatske javne uprave i visoka razina politizacije, koja se oCituje i u Cinjenici
da se neka radna mjesta — koja bi po opisu posla morala biti sluzbenic¢ka — ukljuCuju u kategoriju
duznosnickih radnih mjesta, Sto dovodi do toga da se upravni profesionalizam potiskuje na nize
razine upravne hijerarhije. Ideal koji se u teoriji javnog upravljanja nastoji posti¢i je razdvajanje
politike od uprave. Politika, a time i politiCari kao Celnici tijela, odreduju §to e se raditi, medutim
nacin ispunjenja postavljenih ciljieva mora biti ostavljen javnim menadzerima, kao upravnim
profesionalcima C€iji je zadatak politiCki nepristrano i stru€no upravljati radom tijela javne uprave.
Visoka razina politizacije dovodi do toga da kategorija javnih menadZera ne postoji, a organizacija
rada prepusta se politiCarima koji za taj zadatak nisu obrazovani. U Hrvatskoj jo$ uvijek ne postoiji
sveucilisni studij za javnu upravu, pa iako postoje stru¢ni studiji, ne shvaca se u dovoljnoj mjeri
njihov znacaj i specificnost obrazovanja za rad u javnoj upravi. Dok zapadnoeuropske zemlje imaju
posebne ustanove specijalizirane za obrazovanje za najviSe pozicije u upravi — dovoljno je kao
primjer uzeti Ecole Nationale d'Administration koji osigurava da se na najvi§im mjestima u francuskoj
javnoj upravi nalaze upravo osobe koje su zavrSile tu instituciju i stekle kvalitetno obrazovanje
upravnih generalista — u Hrvatskoj takve ustanove, ali ni takve kulture nema.

Dodatni problem jest i svojevrsni gubitak motivacije za provedbu reformi. Naime, u razdoblju od
2001. i potpisivanja Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju s EU hrvatske su vlade pred o¢ima
imale samo jedan cilj: ulazak u Europsku uniju. Jedini cilj svega $to je radeno i svih mjera reforme
koje su poduzimane imale su samo jedan cilj: osigurati ulazak u EU. Kada se to dogodilo, smanjio se
pritisak prema reformi, a to je dovelo i do manje intenzivnih promjena. Takav je trend nepovoljan za
Hrvatsku. Vrijednosti i mjere koje propagira Europska unija trebali bi i nakon pristupanja sluZiti kao
nit vodilja koja ¢e usmjeravati promjene u hrvatskom drustvu.

No, bez obzira na impuls koji je proces europeizacije dao i niz promjena koje su se zahvaljujuci
njemu zbile u svim aspektima funkcioniranje hrvatske javne uprave i javnog sektora, o€ito je da one
nisu bile dovoljne. Europski se fondovi ¢esto vide kao nepresusan izvor financijskih sredstava i kao
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spas za kroni¢ni nedostatak sredstava u proracunu. lako sredstva fondova EU-a zaista stoje na
raspolaganju, stupanj njihove apsorpcije jo$ uvijek nije zadovoljavajuéi i nedovoljan je da potakne
gospodarski rast.

Proces kreiranja javnih politika u svom bi idealnom obliku pretpostavljao postojanje jasnih cilieva
koji se politikama nastoje ostvariti. Tek jasno specificiranje ciljeva osigurava i njihovu provedbu.
Osim toga, proces kreiranja javnih politika mora biti koordiniran i uskladen. Sva tijela koja u njemu
sudjeluju moraju medusobno komunicirati i osigurati formalne i neformalne mehanizme medusobne
koordinacije i suradnje. Danas se Cesto zagovara prelazak na stvaranje politika na temelju
dokaza (evidence based policymaking). Rije¢ je o novom konceptu, koji se posebno zagovara u
anglosaksonskim zemljama, ali se brzo prosirio i u ostale zemlje. Temeljne su postavke politike
utemeljene na dokazima da se politiCke odluke, odnosno sve policy odluke, ne mogu donositi
spekulativno, na osnovi dnevnopolitiCkih potreba i sadasnjih politickih interesa. Naprotiv, one se
moraju donositi na temelju konkretnih dokaza. Jedan od nacina osiguranja dokaza jest i ukljucivanje
veceg broja aktera u kreiranje javnih politika. Politicke se odluke viSe ne mogu donositi iza zatvorenih
vrata: moderna vremena traze da se svi zainteresirani dionici (poslodavci, sindikati, udruge civilnog
drustva) ukljuce u kreiranje neke politike. Samo simultano djelovanje svih dionika moze osigurati
kvalitetne i Siroko prihvaéene odluke.

Nazalost, hrvatska je stvarnost daleko od ove idealne slike stvaranja javnih politika. U prvom redu,
nedostaje sposobnosti strateSkog razmisljanja i djelovanja te opéenito kapaciteta za provedbu
strateSkog menadZmenta koji jedini osigurava povezivanje Sirih cilieva s neposrednim radom
svakoga pojedinca u organizaciji. Nadalje, koordinacija je goru¢i problem hrvatske javne uprave.
Centar Vlade, koji u teoriji predstavlja srediSnje mjesto na kojem se spajaju sve javne politike te koji
osigurava njihovu koordinaciju i promisljeno odlucivanje Vlade, u hrvatskim uvjetima zapravo ne
postoji. Glavno tajnistvo Viade koje bi trebalo preuzeti takvu funkciju zapravo djeluje kao tehni¢ka
sluzba Vlade te nema kapaciteta za kreiranje i evaluaciju politika. Meduministarska je koordinacija
popriliéno slaba, kao $to je slaba i koordinacija ureda Viade i ministarstava. lako se neki problemi
koordinacije mogu rijesiti i procesom neformalne koordinacije, opazeno je da u hrvatskim uvjetima
upravo takva neformalna koordinacija moze izazvati dodatne probleme te unistiti dogovore i
sporazume koji su postignuti formalnim putem.

Takoder, u trenutnom procesu kreiranja hrvatskih javnih politika sudjelovanje socijalnih dionika je
slabo $to, naravno, otezava i konsenzus o potrebi mijenjanja pojedine javne politike. Sudjelovanje
socijalnih dionika presudno je kada se govori o bilo kakvoj reformi. Naime, prava reforma uvijek
zahtijeva preraspodjelu moci, $to znaci da ¢e neki sudionici u takvom procesu morati izgubiti prava
koja su do tada imali. Reforma koja ne izaziva otpore to zapravo i nije jer znaCi da se nista ne
mijenja. Ipak, reforma ne mora znagiti da neka strana mora iza¢i porazena. Ako se zeli provesti
prava reforma, potrebno je osigurati razgovor svih skupina: Vlade, lokalne i regionalne razine vlasti,
sindikata, poslodavaca, civilnog drustva. Tek kada sve strane shvate da do reforme mora dodi
te uvide da se takvom reformom u dugoro€noj perspektivi pozicija svih dionika moze poboljsati,
moze se govoriti o postojanju Sirokog konsenzusa za provedbu reforme. A samo takav konsenzus
osigurava da reforme nece biti opstruirane te da ¢e se nastaviti provoditi i u slu¢aju smjerne vlasti.

Dodatna prepreka kvalitetnom kreiranju i provedbi javnih politika predstavija nepostojanje
odgovarajuce evaluacije javnih politika. Moguce je imati i jako dobru politiku, no ako se ne zna $to se
njome zapravo postize i do kojih je rezultata ona dovela, nemoguce je poduzeti korektivne mjere da
bi se ona dodatno unaprijedila. Gledajuéi u negativnom smislu, ako se ne provodi evaluacija javnih
politika, moguce je da na snazi ostane politika koja postiZze negativne efekte. Trenutno je hrvatska
situacija takva da se evaluacija ne provodi i vrlo je teSko procijeniti uinke do kojih politike dovode.
Sama ministarstva sporadi¢no i nedovoljno kvalitetno mjere rezultate svoga rada, $to otezava
promislieno i na dokazima utemelieno donosenje daljnjih odluka.

RASPRAVA 63



Nuzne reformske mjere

Dakle, iako su problemi politike, gospodarstva i javne uprave u Hrvatskoj evidentni i ve¢ dulje
prisutni, o€ito jo$ uvijek nije pronadeno rieSenje za njih. Polazeéi od priloga u raspravi na ovom
forumu, mogu se formulirati neke temeljne preporuke Cija primjena moze potaknuti i ubrzati
izlazak Hrvatske iz dugotrajne krize.

Politi¢ka volja i politicki konsenzus o reformi — nije dovoljno proklamirati odredene
mijere, potrebno je osigurati politicki konsenzus o njihovom provodenju. Reforma javne
uprave, makroekonomske politike ili promjene u procesu stvaranja javnih politika mogu
se uspjeSno provesti samo uz Siroki konsenzus najvaznijih politickih stranaka, ali i svih
socijalnih dionika. Samo se na takav nacin osigurava dugoro¢na suglasnost o potrebi
reforme i sprjeCava opstrukcija.

Vizija drzave i njezini jasni ciljevi - izlazak iz krize i opéenito reforma bit ée mogudi tek kada
se stvori jasna vizija o tome sto se reformom Zeli postiéi i kakvo drustvo Zelimo biti. Tek
postojanje jasne vizije o tome kakvu se drzavu Zeli stvoriti omogucuje formiranje jasnih
cilieva koji se Zele ostvariti te strategija za njihovo ostvarenje. Potrebno je shvatiti da se
razli¢iti strateski planovi ne donose kako bi se na osnovi njih zadovoljavali preduvjeti za
koristenje europskih fondova, veé su oni ponajprije usmjereni pobolj$anju interne situacije
u zemlji, rjeSavanju njezinih kroni¢nih problema i priblizavanju idealnoj viziji drzave koju
se Zeli stvoriti.

Bolje formuliranje i izvrsavanje javnih politika — u proces stvaranja i kreiranja javnih politika
moraju se ukljuditi svi zainteresirani dionici, a politika mora koristiti misljenja i savjete
strunjaka jer se samo tako osigurava donoSenje odluka koje se temelje na konkretnim
dokazima, a ne na spekulacijama. Takoder, prilikom kreiranja javnih politika nuzno
je osigurati meduministarsku koordinaciju, ali i koordinaciju unutar Vlade te Vlade i
ministarstava, kroz ja¢anje centra Vlade.

Obrazovanje - potrebno je kontinuirano raditi na osiguranju kvalitetnog kadra za rad u
upravi. To ukljuCuje obrazovanje prije ulaska u javnu sluzbu, ali i kontinuirane programe
cjelozivotnog obrazovanja sluzbenika. Osim toga, obrazovanje se odnosi i na same
politi¢are. Samo obrazovani politi¢ari mogu donositi promisliene odluke te mogu biti
svjesni posebnosti rada u upravi i zakonitosti njezina funkcioniranja.

Restrukturiranje javne uprave i javnog sektora — u okviru reformi potrebno je osigurati
racionalniju organizacije drzavne uprave, u prvom redu agencija i dekoncentrirane
drzavne uprave. Takoder, potrebna je reforma sustava lokalne samouprave koji sa svojih
556 lokalnih jedinica ne zadovoljava uvjete i potrebe modernog drustva ni regionalne
samouprave. Reforma mora obuhvatiti i naCin djelovanja javnih poduzeca.

Ukljucivanje u proces europskog upravljanja — Europska je unija do sada bila glavni
pokreta¢ reformi i modernizacije u Hrvatskoj pa je potrebno i dalje koristiti potencijal koji
ona pruza i ukljuciti se u procese europskog upravljanja.

Uskladivanje omjera uloZenih inputa i dobivenih outputa — hrvatska javna uprava trenutno
previse trosi, no usluge koje pruza gradanima nisu kvalitetne te ne opravdavaju ulozena
sredstva. Kako bi se osigurala efikasnost koja u trenucima krize predstavlja jednu od
najvaznijih vrijednosti, nuzno je taj omjer promijeniti. Medutim, promjena ne smije biti
samo smanjivanje inputa, ve¢ je naglasak potrebno staviti na povecanje kvantitete i
kvalitete outputa.
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