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Predgovor

Podruéje javnog menadzmenta vrlo je sloZzeno pitanje koje svaki dan
dobiva na vaznosti: globalizacija je ako ne uzrokovala, onda svaka-
ko potaknula velike reforme javnog sektora i njegova menadZmen-
ta. Kriti¢na pitanja glasila su: O ¢emu se zapravo radi? Koliko u sve-
mu ima novoga a koliko je to ponovno formuliranje davno ustanov-
ljenih ideja? Kojim putem treba krenuti javni menadzment u tran-
zicijskim zemljama i zemljama u razvoju? Treba li drzava nastaviti
pruzati vec¢inu javnih usluga ili ih treba prepustiti privatnom i ci-
vilnom sektoru? Treba li sredi$nja razina zadrzati svu vlast kako bi
minimalizirala korupciju ili ju treba delegirati na nize razine kako
bi osnazila osoblje u izravnom kontaktu s gradanima (korisnicima),
razine koje sluze i samim lokalnim zajednicama? I konacno, koliko
nosioci reformi trebaju prihvatiti od prakse razvijenih zemalja, a
koliko razviti vlastite kreativne odgovore na probleme javnog me-
nadzmenta s kojima se suocavaju?

Modernizacijom nastavnih programa Fakulteta politickih zna-
nosti u akademskoj godini 2001./2002. osnovan je medu ostalim stu-
dijski smjer Javne politike, javni menadzment i razvoj. Skroman broj
znanstvenih i stru¢nih radova iz podrucja javnog menadzmenta na
hrvatskom jeziku bio je jedan od problema ¢ije je rjeSavanje potrajalo.

Stoga je primarni cilj ove knjige da posluzi studentima — ali nije
i jedini. Ona bi naime mogla pomaknuti raspravu o reformi javnog
sektora naprijed, razmatranjem nacina na koji na nabrojena i dru-
ga pitanja odgovara niz zemalja i sustava i time posluziti strucnoj,
politickoj i Siroj javnosti, posebno kreatorima predstojece reforme
javne uprave u Hrvatskoj. Izazovi i dileme s kojima ¢e se suocavati
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kreatori reforme ovom knjigom nece biti smanjeni, ali ona bi mogla
pomodi razjasnjavanju tih dilema i izbora i jasno odrediti op¢i pre-
gled nuznog reformskog djelovanja na kojem se moze zasnivati te-
meljita, kriticka ocjena.

U Zagrebu, proljece 2006. Autorica



Uvod

Kvaliteta zivota milijuna ljudi u suvremenim drzavama ovisi o zna-
nju, vjesStinama, uc¢inkovitosti, djelotvornosti, odanosti i moralu na
temelju kojih javna uprava obavlja svoje duznosti i ostvaruje ciljeve
koji su joj povjereni u ostvarenju javnih interesa i promicanju opceg
dobra. Tijekom posljednjih pola stoljeca sve se viSe afirmirala ulo-
ga javne uprave kao pokretaca i provoditelja raznih politika kojima
se rjeSavaju konkretni drustveni problemi. Kako je problema koje
treba rijesiti uvijek vise nego sredstava koja se za to mogu upotri-
jebiti, sve su izrazitija nastojanja da javna uprava bude ucinkovi-
ta i ekonomicna. U Sjedinjenim Americkim Drzavama javljaju se vec
krajem 19. stolje¢a pa je javni menadzment gotovo od pocetka sadr-
Zan u pojmu javne uprave i upravljanja u toj zemlji. Razdoblje New
Deala afirmira nacelo djelotvornosti (efektivnosti) kao zahtjev da se
javnom upravom rijeSe problemi ili ostvare ciljevi zbog kojih se po-
slovi obavljaju, te da se ti poslovi obave $to uc¢inkovitije (efikasni-
je), tj. sa Sto povoljnijim omjerom izmedu ulozenih sredstava i po-
stignutih rezultata.

Javni menadZzment u SAD-u razvijao se bez prekida, dok je razvoj
u velikim europskim sustavima javne uprave tekao bitno drugacije.
Ideja o diobi vlasti i razvoj nacela legalnosti uprave, shvacene kao
djelovanje strogo ogranic¢eno pravnim pravilima — stvorili su situa-
ciju u kojoj je interes za vezivanje i regulaciju uprave postao i ostao
dominantan, a aktivnost javne uprave usmjerena na provedbu za-
kona i drugih propisa, ¢ime se osigurava vladavina prava. Iako je
pravni pristup svojstven Europi a menadzerski SAD-u, menadzer-
ski se pristup donekle razvio i u Europi, kao $to se i pravni s vreme-
nom proS$irio u SAD-u.
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S krizom drzave blagostanja na Zapadu izazvanom veé prvom
naftnom krizom 1973. godine i prorac¢unskim deficitima, smanje-
njem proracuna javnog sektora i javnih programa, nuznost pove-
¢anja ucinkovitosti i djelotvornosti postajala je sve veca. Europa
sve viSe konvergira SAD-u u menadzerskom pristupu javnom sekto-
ru, koji se vidi u reformama zapocetima krajem 1970-ih i pocetkom
1980-ih godina. Pokretanje reformi javnog sektora, pod nazivom
"novi javni menadZment” (New Public Management), pokusaj je izla-
za javnog sektora iz krize. Pod zajedni¢kim nazivom novog javnog
menadzmenta krije se nekoliko modela reformi, a neke od njih favo-
rizirale su i preporucale ili cak nametale moéne medunarodne (fi-
nancijske) institucije, dok su drugi bili prakticki zanemareni.

Razli¢iti modeli imaju mnogo zajednickih instrumenata i razli-
kuju se prvenstveno po tome koji od njih imaju prednost, tj. u koji-
ma je naglasak na provedbu reformi. Izbor prioriteta odrazava vri-
jednosne orijentacije reformatora, jer u konacnici izaziva razlicite
uc¢inke u pogledu distributivne pravde u pojedinoj zemlji.

Tendencije globalizacije promicu globalni model reforme javnog
sektora, koji kao da je pokrenut "globalnim ideoloSkim konsenzusom”,
no u biti je rije¢ o globalizaciji zapadnog modela politicke ekonomije.

Vec¢ i u tom, relativno kratkom razdoblju, vidljivo je da je taj
model u mnogim zemljama stvorio izrazito slozene i uglavnom ne-
istrazene probleme i izazove.

Namjera nam je upozoriti na barem neke od tih problema, kao
$to smo htjeli upozoritiina to da postoji moguénost izbora alterna-
tivnih modela, ili kombinacije instrumenata reformi koji bi najvise
odgovarali kontekstu u kojem djeluje javni sektor u Hrvatskoj.

Nasu zemlju u svakom slucaju o¢ekuje reforma javne upravei jav-
nog sektora.! Ne treba spominjati da je to jedan od vaznih uvjeta na
putu za ¢lanstvo u Europskoj uniji. No, to je ponajprije nasa nasusna
potreba. Urediti vlastitu zemlju tako da u njoj gradani ponovno ste-
knu povjerenje? u javnu upravu, a time i u vlast, jer ona kompetentno
iodgovorno inicira i provodi politike kojima rjeSava njihove najvaz-
nije probleme, postujuc¢i pritom nacela jednakosti, pravednosti-
, solidarnosti, zakonitosti jednako kao i nacela ekonomicnosti, efika-
snosti i efektivnosti - to je conditio sine qua non buducénosti Hrvatske.

Na zalost, neki su vazni reformski potezi ve¢ povuceni bez promisljanja posljedica i
bez ikakve strategije.

Novije istrazivanje Fakulteta politickih znanosti pokazuje da je povjerenje gradana u
javnu upravu: nikakvo u 25,7%, slabo u 34,3%, potpuno u 2,1% slucajeva.
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Pojmovi i definicije

Odredivanje pojma javnog menadZmenta i javne uprave, pri éemu
treba ustanoviti razliku izmedu pojma menadZmenta i pojma upra-
ve, razmjerno je teZzak zadatak jer se radi o posebno zamrsenom pod-
rucju, u kojem se oba termina upotrebljavaju naizmjence (Chandler,
2000: 3). Pritom treba naglasiti da su definicije odredene mjestom i
vremenom nastanka. Pogledamo li povijesno, vidjet éemo da je sta-
riji pojam javna uprava stvarao poteskoce u definiranju i prije po-
la stolje¢a. Tako Dwight Waldo istice da je neposredna posljedica
svih definicija u jednoj recenici ili odlomku "mentalna paraliza, a
ne prosvijetljenost i poticaj” (1955: 2).

U svakom slucaju, definicije javne uprave isti¢u vise ili manje or-
ganizacijsku ili funkcionalnu dimenziju® javne uprave s jedne stra-
ne, a s druge javnu upravu kao znanost ili umijece i pravila kojih se
treba drzati u ostvarenju odredene politike. Atribut "javna” izvor-
no upucuje na razlikovanje izmedu "privatne”i "javne” sfere, "privat-
nog”1i "javnog” prava. U tom smislu javna se uprava definira kao ti-
jelo koje je dobilo politicke ovlasti i sredstva potrebna za zadovolja-
vanje op¢ih interesa i ¢ija je krajnja svrha opc¢i interes ili, bolje rece-
no, promicanje op¢eg dobra. Tako pojam javne uprave nije ograni¢en
na drzavnu upravu, koja je njezin vrlo vazan dio, nego se odnosi i
naregionalnu i lokalnu samoupravu, javna poduzeca, djelatnost kon-
cesionara i subvencioniranog privatnika u obavljanju javnih sluzbi.*

Organizacijska dimenzija polazi od subjekata uprave tj. upravnih organizacija, a
funkcionalna od djelatnosti koje se obavljaju.

Izraz javne sluzbe uveo je Leon Duguit za oznaku "djelatnosti ¢ije obavljanje uprav-
ljaci trebaju regulirati, osigurati i kontrolirati, jer je nuzna za razvitak drustvene
meduovisnosti, tako da moze biti potpuno osigurana samo silom kojom raspolazu
upravljaci” (nav. prema E. Pusi¢, 1996: 7).

11
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Povezivanje pojma javne uprave s javnim interesom u smislu pro-
micanja opc¢eg dobra postalo je upitno 1980-ih godina, s pojavom
novog javnog menadzmenta. Dok se javni menadZzment izvorno poi-
stovjecuje s nastojanjima da djelovanje javnog sektora bude $to eko-
nomicnije, novi javni menadzment u smislu pokreta za reformom jav-
nog sektora ima, posebno u prvoj fazi, mnogo radikalnije zahtjeve u
smislu privatizacije javnog sektora i njegove regulacije, prvenstve-
no trziSnim mehanizmima, §to ozbiljno zamagljuje razliku izmedu
"javnog”i"privatnog” sektora, odnosno "javnog”i "privatnog”interesa.

Sljedece definicije javne uprave u njihovu kronoloskom slijedu
mogle bi ilustrirati navedene sastavnice pojma javna uprava. Tako
Fletcher (1967: 53-4) odreduje javnu upravu kao: 1) aktivnost javnih
sluzbenika; 2) strukturu uprave, tj. institucije i odnose kojima se pro-
vodi aktivnost javnih sluzbenika te 3) proucavanje prvog i drugog.

Godine 1970. Ira Sharkansky definira javnu upravu iskljucivo
kao znanstvenu disciplinu koja ima temelje u politickim znanosti-
ma i pridonosi razumijevanju Sireg politickog procesa, ali dodaje i
da javnu upravu ¢ine javni sluzbenici koji donose vazne odluke u
upravnim tijelima.

Godine 1978. Richard Stillman, obuhvativsi Sire razdoblje, na-
vodi niz definicija javne uprave medu kojima i Waldovu, koja odre-
duje da se "proces javnog upravljanja sastoji od akcija ukljuce-
nih u ostvarenje namjera i Zelja vlade. To je stalno aktivni ,busi-
ness’, dio vlade koji se brine za provedbu zakona kako ih donose
zakonodavna tijela (ili druga ovlastena tijela, a tumace sudovi) kroz
proces organiziranja i menadzmenta”.

John Corson i J. P. Harris definiraju javnu upravu kao "akcijski
dio vlade, kao sredstvo kojim se ostvaruju svrhe i ciljevi vlade”, a
John Pfiffner i Robert Presthus kao "podrucje koje se uglavnom ba-
vi sredstvima za ostvarenje politickih vrijednosti”; James Daws ml.
smatra da se "javna uprava moze najbolje odrediti kao izvrsni dio
vlasti”; Nicklas Henry pokuSava odrediti javnu upravu kao znanost
koja se razlikuje od politicke znanosti po tome Sto se oslanja na bi-
rokratske strukture i njihovo ponasanje te po svojoj metodologiji.
Ona se razlikuje i od upravne znanosti svojim evaluacijskim tehni-
kama koje primjenjuje neprofitan sektor, dok su profitno organizira-
ne organizacije znatno manje ogranicene brigom za javni interes u
procesu organiziranja i menadZmenta. Posljednju i najsiru definici-
juiz Stillmanova pregleda daju Felix i Lloyd Nigro: "Javna uprava je

12
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a) nastajanje korporativne uprave u javnom okruzju; b) pokriva sva
tri dijela vlasti — izvrS§nu, zakonodavnu i sudbenu te njihove medu-
odnose; ¢) igra vaznu ulogu u formuliranju politika i tako postaje
dio politickog procesa; d) uvelike se razlikuje od privatne upraveie)
tijesno je povezana s mnogim privatnim skupinama i pojedincima.

George Gordon (1982: 32) definira javnu upravu kao sve procese,
organizacije i pojedince na sluzbenim polozajima povezane s provo-
denjem zakona i drugih propisa. Iako novijeg datuma, ta je definicija
vrlo usko odredena.

Dunleavy (1982: 215) kriticki odreduje javnu upravu kao znanost
(disciplinu) koja se viSe bavi institucijama, organizacijskom struk-
turom i odlukama, tj. provodenjem odluka vlade, nego sadrzajem i
utjecajem tih odluka... Konac¢no, javna uprava je podrucje izucava-
nja blisko vezano i najcesc¢e "primjenjivano” u rjeSavanju prakti¢nih
problema pomocu prakti¢nih rjeSenja.

Ralf Chandler i J. C. Plano (1988: 3) definiraju javnu upravu
kao "proces kojim se odluke i politike provode. Prvenstvena bri-
ga je provedba zakona, donoSenje i primjena propisa i pravilnika
te provodenje javnih politika”.

Najvjerojatnije pod utjecajem vaznih reformi javnog sektora,
Rhodes (1991: 535) konstatira da "ostaje uznemirujuée pitanje o to-
me Sto je javna uprava”.

Hughes (1998: 7) jasno odgovara da pojam javne uprave uvijek
znaci proucavanje javnog sektora, a to je ujedno aktivnost i profesija.

Iste godine Rosenbloom (1998: 6) istice nedostatak vaznijeg za-
jednickog teorijskog ili primijenjenog smisla te u svojoj definici-
ji pokusava povezati elemente prijasnjih definicija: "Javna uprava
je primjena menadzerskih, politickih i pravnih teorija i procesa da
bi se ostvario zakonodavni, izvr$ni i sudski mandat vlasti u pruza-
nju regulatorne i servisne funkcije za drustvo kao cjelinu ili za ne-
ki njegov dio.”

Na kraju, Chandler (2000: 3-21) pokusava odgovoriti na zbunju-
juce pitanje Sto je javna uprava, ili bolje, je li pojam javne uprave za-
stario nakon $to je moderna javna uprava zamijenjena postmoder-
nim oblicima. Chandler daje nijeCan odgovor i smatra da je jedino
moguce prosuditi koliko je pojam javne uprave djelotvoran i eticki
prihvatljiv u upravljanju nasim zivotima.

Novi javni menadzment ili “"menadzerizacija javne uprave”, ko-
ja sadrzava nekoliko sredi$njih doktrina, ne dovodi u pitanje pojam

13
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javne uprave nego ga dopunjuje novom dimenzijom ¢iji je naglasak
na menadzmentu, tj. ocjeni provedbe i u¢inkovitosti, nadmetanju,
novcanim poticajima i slicnim mehanizmima svojstvenim mena-
dzmentu u privatnom sektoru.

Najbolja potvrda te tvrdnje jest prisutnost teme "javnog menadz-
menta” u ¢asopisima iz podrucja javne uprave u zemljama koje su
najdalje otiSle u provedbi reformi javnog sektora. Tako se u Au-
stralian Journal of Public Administration u razdoblju od 1970. do
1995. godine 15,1% znanstvenih radova odnosi na "javni menadz-
ment”. Klasifikacija tema se inace sastojala od 17 i 1 (ostalo) klasa,
pri cemu je klasa "javni menadZzment” imala kudikamo najveéu uce-
stalost. Ta se tema najéeSce pojavljivala izmedu 1985. i 1995. godi-
ne, kada je njena zastupljenost uvelike nadmasila uc¢estalost od 15-
,1%. Sli¢no vrijedi za britanski ¢asopis Public Administration, u ko-
jem ista tema za isto razdoblje takoder ¢ini 15% objavljenih ¢lana-
ka, a u razdoblju od 1990. do 1994. godine s prosjecnih 8% raste na
32%. Sli¢ni rezultati dobiveni su i analizom americkih ¢asopisa Pu-
blic Administration Review (12,5%) i Administration and Society
(16%), ali je analizirano razdoblje znatno krace — 1975.— 1984. (Alt-
haus, 1997; Rhodes i dr., 1995; Perry, Kramer, 1990; prema Kopri¢,
1999: 267).

Naposljetku, do daljnjega bismo mogli prihvatiti definiciju javne
uprave (u smislu konvencije) kao ukupnost struktura i procesa koji-
ma je krajnji cilj iniciranje i provodenje politika kojima se ostvaru-
je javni interes, odnosno opce dobro. Time se pojam povezuje s poj-
mom dobrog upravljanja (good governance®) ili javnog upravljanja
(public governance) — pojmom koji se javlja sredinom 1990-ih go-
dina kao rezultat sve ve¢eg nezadovoljstva dominacijom novog jav-
nog menadZmenta i njegova ogranic¢enog pristupa. Ovdje je pojam
naveden onako kako ga odreduje akademska zajednica. Prema Bo-
vairdu i Loffleru (2003: 316), javno upravljanje (public governan-
ce) odnosi se na nacin na koji svi zainteresirani (stakeholders) stu-
paju u interakciju da bi utjecali na ishod javne politike, a pod poj-
mom dobrog upravljanja (good governance) misli se na pregovara-

5  Treba istaknuti da pojam good governance kao izraz ireg pristupa ipak ostaje ne-

dovoljno precizan, te se razli¢ito definira ovisno o javnoj agenciji koja se pojmom ko-
risti. ViSe o tome u poglavlju na tu temu.

Bovaird i Loffler (ibidem) naglasili su da bi svaka definicija public governance trebala
biti odredena specificnim kontekstom i zbog toga bi se razlikovala za razlicite zaintere-
sirane strane (stakeholders), odnosno razlic¢ite zemlje, za $§to daju i odredene primjere.
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nje svih strana zainteresiranih za poboljsanje ishoda javne politike
i sporazum o nacelima upravljanja koja primjenjuju i redovito ocje-
njuju svi zainteresirani.

Cini se da pojam dobrog upravljanja, koji se odnosi na javni sektor,
znaci djelomi¢nu obnovu vrijednosti povezanih s javnim sektorom i
javnim interesom® — odgovornost, jednakost, pravednost i zakonitost
—a donekle i rjeSavanje pomutnje koju je novi javni menadZzment unio
u odnos javnog i privatnog interesa. Naime, pitanja polaganja racu-
na, kontrole, reagiranja na potrebe gradana, transparentnosti i par-
ticipacije, vazna su barem kao i pitanja ekonomicnosti i efikasnosti.

Vrlo je tesko naci definiciju javnog interesa. Nema je u mnogim preglednim leksiko-
nima iz podrucja povijesti, sociologije i politologije. Prema Rosenbloomu, javni inte-
res odgovara, odnosno predstavlja interese cijeloga gradanstva, a putem regulacije
mora osigurati da privatni sektor ne nanosi Stetu drustvu. Javni interes je op¢i vodi¢
za javnu upravu i u osnovnom i moralnom smislu sluzi vi$oj svrsi (1998: 9-10).

Cini nam se da bi se javni interes mogao povezati s pojmom zajedni¢kog interesa,
pod kojim se moze razumijevati statisticki relevantan broj (za razliku od zajednic-
kog interesa koji se formalno izjednacuje s interesom vecine [Puhovski, 1990: 268])
identi¢nih pojedinacénih interesa; ili sa zajednickim interesom kao zajedni¢kom nor-
mativnom ili vrijednosnom predodzbom o tome Sto bi trebalo htjeti, bez obzira na
to S$to pojedinci mogu na tu predodzbu posve razli¢ito reagirati — od vrlo savjesnog
pridrzavanja do ekstremnog bagateliziranja. Ako se pretpostavka o postojanju zajed-
nickog interesa, mozda ba$ zato $to sadrzava normativni element, ne provjerava,
a postaje eksplicitni sastavni dio normativnog sustava, ona se moze neprimjetno
transformirati u dominantni interes. Njega, medutim, mnogo ¢e$¢e nalazimo pod
nazivom opceg interesa (od Rousseaua nadalje, opéi interes je onaj koji je sadrzajno
najviSe vezan za dobrobit zajednice [ibidem]). Tako se za primjenjivace norme razvija
mogucnost da odredenu situaciju tumace elasti¢no unutar $irih okvira sustava. Na
to je upozorio Herring davne 1936. godine. "Primijeniti koncept javnog interesa zna-
¢i ponuditi nemjerljivo. Njegova je vrijednost psiholoska i ne prelazi znacenje koje
mu pridaje odgovorni javni sluzbenik. Djelujuci u skladu s tim subjektivnim poima-
njem, vezan zakonom utvrdenom nadleznoscu, sluzbenik bira izmedu posebnih inte-
resa pred njim kombinaciju koju sluzbeno sankcionira. Tako pojam javnog interesa u
praksi neizbjezno dobiva znacenje identifikacijom s interesima odredenih grupa. ...
Zakon se ne provodi u vakuumu, ve¢ u okolini gdje neki interesi Zele njegovu primje-
nu, a drugi neprimjenu. Sluzbenik je okruzen mrezom interesa, mrezom u kojoj domi-
nira nepredvidljiv pauk. Konacni odlucitelj moze biti sud, zakonodavac, visa uprav-
na instanca ili snazni ekonomski interes. Javni sluzbenik je tek jedna nit u sloZenoj
mrezi snaga: politickih, drustvenih i ekonomskih. Javnost, promatrana kao masa, od
relativno je malog znacenja u ovom kontekstu.” (Herring, 1936: 23-25). Ovom uvidu,
koji se odnosi na tradicionalnu ulogu javne uprave u provodenju i primjeni zakona,
ne bi trebalo mnogo dodati ni kad se prosiri na podrucje iniciranja, a posebno na
provedbu javnih politika.
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