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1 UVvOD

Posljednjih godina paznju znanstvene javnosti koja se bavi izuCavanjem javne uprave i
upravnog prava te Europske unije sve vise zaokuplja koncept i pojam europskog upravnog
prostora . U najopcenitijem smislu, o nastajanju europskog upravnog prostora moze se
govoriti ako upravni sustavi europskih zemalja konvergiraju prema zajednickom upravnom
modelu. Nacionalnim upravnim sustavima, koji su jedan od glavnih prerogativa drzavne
vlasti, u pravilu je svojstvena jedinstvenost i divergencija te ih se zbog njihova svojstva da
odrazavaju temeljne drustvene, politicke 1 kulturne vrijednosti zemlje ¢ak naziva i utvrdama
nacionalizma. Posebice se razvoj upravnog prava u 19. stoljecu ocituje kao izraz suverenosti
te razli¢itih kulturnih, politi¢kih, pravnih i socioloskih tradicija. Medutim, kao posljedica
internacionalizacije 1 globalizacije, medunarodnih integracija, posebice Europske unije, te
stvaranja medunarodnih organizacija (npr. Svjetske banke, Medunarodnog monetarnog
fonda), od 1970-ih pocinje intenzivnija razmjena iskustava na podru¢ju javne uprave. Za
medusobno 'inficiranje' i utjecaj javnih uprava u prvoj je fazi karakteristicna spontana i
neformalna razmjena iskustava i uvodenje zajednickih ili sli¢nih koncepata u praksi, dok se u
posljednjih petnaestak godina usvajanje »najbolje prakse« smatra procesom koji treba aktivno
potpomagati i usmjeravati. Vaznost javne uprave za funkcioniranje politickih, ekonomskih 1
druStvenih procesa posebno je izraZzena u vezi s pripremom tranzicijskih zemalja za
pristupanje Europskoj uniji. Aktivnosti institucija Europske unije u tom su smislu posebno
usmjerene na podupiranje reformi kojima bi se kapaciteti i funkcioniranje uprave tranzicijskih
zemalja kvalitativno osnazili, a u tu su svrhu europske institucije i organizacije. U ovom radu
¢u pisat o Europskim upravnim prostorima, te priblizavanju nacionalnim uprava, kao i1 o

institucijama Europske unije. *
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2 POVIJESNI RAZVOJ EUROPSKE UNIJE

Europska unija (EU) je jedinstvena nadnacionalna intergracija europskih demokratskih drzava
koje su okupljene s jednim ciljem promicanje mira i blagostanja. Ona je nastala kao rezultat
procesa suradnje i integracije koji je zapoceo 1951. godine izmedu Sest drzava Francuske,
Belgije, Njemacke, Italije, Luksemburga i Nizozemske. Europska unija nije federalna drzava
kao $to su to Sjedinjene Americke Drzave, niti je medunarodna organizacija za suradnju
izmedu vlada, kao Ujedinjeni narodi (UN). Europska unija danas broji 28 drzava ¢lanica koje
dijele zajednicke vrijednosti kao Sto su postivanje ljudskog dostojanstva, demokracije,

slobode jednakosti vladavine prava i zastitu ljudskih prava.

2.1.Nastanak Europske zajednice

Razlozi za nastanak i osnivanje EU je stvaranje uvjeta za trajni mir na europskom prostoru, te
da se onemoguce stradanja koja su na europskom kontinentu prouzrocili L. i II. svjetski rat.

Tijekom povijesti javljale su ideje o ujedinjenoj Europi u razli¢itim oblicima.

Na temelju ideje jedinstvene Europe, britanski drzavnik Winston Churchill gdje je 1946.
Godine u rujnu odrzao svoj govor u Zurichu te je pozvao na savezniStvo izmedu Francuske i
Njemacke, te stvaranje Ujedinjenih drzava Europe, koje bi osigurale mir, sigurnost, i slobodu
europskim drzavama. Godine 1948. Na Europskom kongresu okupilo se nekoliko stotina
zapadnoeuropskih politiara intelektualaca 1 javnih osoba gdje je narodima Europe upucen
poziv za stvaranje ekonomske i politicke unije, nakon ¢ega je odmah 1949 godine osnovanO
Vije¢e Europe Sto bi znacilo- medunarodna organizacija drzava clanica Sire europske regije
¢iji su glavni zadaci jacanje demokracije zaStite ljudskih prava i1 vladavine prava na
europskom kontinentu. Zatim imamo europsku zajednicu za ugljen i Celik koja je osnovana u
okviru tehnokratskog gospodarskog pristupa ujedinjavanju, koji je zagovarao francuski
ekonomist Jean Monnet. Prijedlog J.Monneta stavljanje Francuske i Njemacke proizvodnje
ugljena 1 Celika pod zajednicku upravu bio je jedini nain za sprjeCavanje sukoba izmedu
Francuske 1 Njemacke uspostavom kontrole nad Ruhrskom oblasti, srediStem njemacke teske

i vojne industrije. 2Prijedlog je po prvi put javno izloZio francuski ministar vanjskih poslova

2 LKopri¢, A.Musa, G. Lali¢ Novak- Europski upravni prostor



Robert Schuman 9. Svibnja 1950 god., te je taj datum odabran kao 'rodendan' EU i svake

godine se na gore nareceni datum odrzava Dan Europe.

PariSkim ugovorom potpisanim 18. travnja 1951., a stupila na snagu 23. Srpnja 1952.
Osnovana Europska zajednica za ugljen i &elik (EZUC). Drzave osnivaice bile su Belgija,
Francuska, Italija, Luksenburg, Nizozemska i Njemacka, a prvim Visokim povjerenikom

imenovan je Monnet.?

3 INSTITUCIJE EUROPSKE UNIJE

Struktura, ovlasti i medusobni odnosi institucija politickog sustava Europske unije prikazuju
njezinu dvojnu prirodu medunarodne i transnacionalne politi¢ke organizacije,te usmjeravaju i
pomiruju visestrukost interesa koji se ocituju u procesima politickog odlucivanja , europskog
interesa, brojnih nacionalnih interesa kao i interesa pojedinih drustvenih skupina i regija.*
Europska unija udruzenje je drzava Clanica koje su dio suvereniteta prenijele na europske
institucije kako bi se mogle donositi odluke u zajednickom, europskom interesu. Proces
donosenja zajednickih odluka obuhvaca tri temeljne institucije: Vijeée europske unije,
Europsku komisiju i Europski parlament. Iako u Europskoj uniji djeluju jo§ mnoga tijela,
agencije ili odbori osobito vazni za funkcioniranje Unije jesu i Europsko vijeée i Europski sud
pravde. Pet navedenih institucija ¢ine temeljne institucije EU.’Razligite institucije i tijela koja
djeluju u okviru Unije medusobno se razlikuju u odnosu na svoju svrhu i funkciju koju
obavljaju. Osim temeljnih politi¢kih institucija Unije (Europsko vijece, Vije¢e EU, Parlament,
Komisija i sud EU), naime institucionalna struktura obuhvaca i druga tijela sa savjetodavnom
financijskom i nadzornom funkcijom. Savjetodavna tijela unije su Europski gospodarski i
socijalni odbor te Odbor regija. Financijska tijela EU su Europska investicijska banka i

Europska sredi$nja banka.’

® .LKopri¢, A.Musa, G. Lali¢ Novak- Europski upravni prostor
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Slika 1.Institucije Europske unije izvor: http://www.dadalos-

europe.org/kr/Images neu/gk4 sh02%20kro.qif

3.1 Europsko vijece

Europsko vijece sastoji se od celnika drzava ili vlada drzava Clanica EU i predsjednika
Europske komisije,a institucije postaju od stupanja na snagu lisabonskog ugovora .Europsko vijece je
politi¢ki motor Unije te ima kljuénu ulogu u usuglasavanju interesa i stajalista drzava &lanica.” Donosi
glavne smjernice europske politike vezane za proSirenje, proracun ili kljuéne reforme pojedinih
aspekata politike EU. lako Europsko vije¢e nema formalnu ulogu u zakonodavnom procesu, kako se
sastoji od Celnika drzava Clanica, ono je najutjecajnije tijelo u procesu odlucivanja u Uniji. Sastanci se
odrzavaju najmanje dva puta u godini (u lipnju i prosincu) kako bi se raspravljalo o bitnim pitanjima
za EU. Politi¢ke odluke Europskog vije¢a moraju pro¢i standardnu zakonodavnu proceduru, koja
uklju¢uje Europsku komisiju, Vije¢e EU i Europski parlament. U kolokvijalnom govoru Vije¢e EU i
Europsko vijece ¢esto se kratko nazivaju Vijeéem. Stovise, treba razlikovati Vijeée EU i Europsko
vijec¢e od Vijeca Europe koje je medunarodna organizacija nevezana za Europsku uniju. Vije¢e Europe

je meduvladina organizacija sa sjediStem u Strasbourgu, koja u drZzavama ¢lanicama poti¢e razvoj

"LKopri¢, A.Musa, G. Lali¢ Novak- Europski upravni prostor
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demokracije, postovanje ljudskih prava i nacela pravne drzave te promice europsko kulturno

naslijede.?

3.2.Vijece Europske unije

Vije¢e Europske unije je poznato takoder kao Vije¢e ministara ili, skraceno kao Vijece, a
predstavlja pojedina¢ne drzave Clanice. Vije¢e EU ustanovljeno je PariSkim ugovorom pod
nazivom posebno vijeée ministara kao svoje visokoj vlasti (danas Europska komisija).? Ono je
glavna zakonodavna institucija EU, pa gotovo svaki zakonodavni dokument mora biti usvojen
na Vije¢u EU. Glavni je zadatak Vije¢a EU usvajanje novih propisa (direktiva, uredbi i
pravila) koji se odnose na primjenu osnivackih ugovora, ali i mjera koje se odnose na
proradun EU, te na medunarodne sporazume u koje je uklju¢en EU. Clanove Vije¢a EU &ine
po jedan predstavnik svake drzave c¢lanice, uglavnom ministar. Budu¢i da je sastavljeno od
ministara iz nacionalnih vlada drzava c¢lanica, u toj su instituciji na europskoj razini
zastupljeni nacionalni interesi. Sastav Vijeca EU mijenja se ovisno o podru¢ju o kojemu se
odlucuje. Kada je to, primjerice, zajedni¢ka poljoprivredna politika, u Vije¢u EU sjede
ministri poljoprivrede drzava clanica, a kada se odluuje o uredenju transeuropskih
zeljeznickih mreza, u Vije¢u EU raspravljaju ministri prometa ili drugoga odgovarajuéeg

resora nacionalne vlade. Zavisno o predmetu o kojemu se raspravlja.*

3.3 Europski parlament

Europski parlament predstavnicko je tijelo stanovnika EU ¢ija je temeljna zadaca dijeljene
zakonodavne ovlasti s Komisijom 1 VijeCem EU, te nadgledanje svih institucija EU, a
posebno Komisije. Njegove su konkretne ovlasti: razmatranje prijedloga Europske komisije,
sudjelovanje u donoSenju propisa, imenovanje i razrjeSavanje ¢lanova Europske komisije,
pravo upita vezanih za rad Europske komisije 1 Vije¢a EU, podjela ovlasti u donoSenju

godisnjeg proracuna i nadzor (zajedno s VijeCem EU) njegove provedbe, i sl. Zastupnici za

& mr. sc. Marina KESNER-SKREB Pojmovnik, Institut za javne financije, Zagreb UDK 331 (4-67 EU:497.5)
JEL H72
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Parlament biraju se izravnim glasovanjem u drzavama c¢lanica Drzavama ¢lanicama EU
osnivatkim je ugovorima dodijeljen odreden broj zastupni¢kih mjesta u Europskom
parlamentu. Taj broj odrazava veli¢inu stanovnistva drzava ¢lanica. Danas Parlament ima 732
zastupnika, a sjediSte Parlamenta je u Strasbourgu, iako se neka zasjedanja i1 sastanci
parlamentarnih odbora odrzavaju u Bruxellesu, a dio je administrativnih sluzbi smjeSten u

Luxembourgu.*!

3.4. Europska komisija

Europska komisija politicko je tijelo koje predstavlja interese cijelog EU, te Cini srediste
institucijske strukture Unije. Ona je jedno od najvaznijih regulatornih tijela unije , uz
Parlament 1 Vijeée.12 To tijelo, ¢ije je sjediSte u Bruxellesu, ima tri glavne zadace: predlaze
zakone i propise Parlamentu i Vije¢u EU, provodi politike EU te, u suradnji s Europskim
sudom, osigurava provodenje europskih zakona. Do pristupanja novih clanica bila je
sastavljena od 20 ¢lanova (po dva iz Francuske, Njemacke, Italije, Spanjolske i Ujedinjenog
Kraljevstva, te po jedan ¢lan iz ostalih zemalja). Nakon pristupanja novih ¢lanica Komisija u
novom mandatu (2004-2009. godine) ima 25 &lanova. Clanove Komisije sporazumno
dogovaraju drzave Cclanice, a potvrduje ih Europski parlament, kojemu je Komisija
odgovorna. Mandat &lanova Komisije traje pet godina. Clanovi Komisije nisu predstavnici
drzava ¢lanica i ne smiju traziti njthovo misljenje ili zastupati njihove interese. Svaki ¢lan
Komisije zaduZen je za jedno posebno podrucje, pa je svaki od njih na celu tijela koje je

sli¢éno ministarstvu u nacionalnim drzavama.

3.5. Europski sud

Europski sud pravde tijelo je koje je jedini ovlasteni tumac¢ osnivackih ugovora. Osim toga,
njegova je zadaca rjeSavanje sporova izmedu drZava €lanica, izmedu EU 1 drZava clanica,
izmedu institucija EU, te izmedu pojedinaca i EU. On omogucuje istovjetno tumacenje

zakona EU na cijelom njegovom podrucju putem tijesne suradnje s nacionalnim sudovima.

! mr. sc. Marina KESNER-SKREB Pojmovnik, Institut za javne financije, Zagreb UDK 331 (4-67 EU:497.5)
JEL H72
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Sjediste Europskog suda pravde je u Luxembourgu. Sud se sastoji od po jednog suca kojega je

izabrala vlada svake drzave ¢lanice, a mandat mu je $est godina.*®

4 TEORIJSKI PRISTUPI | UPRAVLJANJE EUROPSKOM UNIJOM

IzuCavanje europskih integracija moze se podijeliti u tri faze koje se poklapaju s
intezitetom i Sirinom europskog povezivanja. Radi se o klasi¢nim teorijama integracije koje
nastoje objasniti proces i razloge integriranja europskih zemalja u ekonomsku i1 politicku
zajednicu na koju prenose dio svog suvereniteta i mo¢i. U drugoj fazi, od sredine 1980-tih,
gdje se javljaju teorije europskog upravljanja kojima je fokus na europskoj politi¢koj
zajednici u nastajanju , njezinim obiljezjima, strukturi i funkcioniranju. U okviru teorije
europeizacije od pocetka 1990- tih nadalje, problematiziraju se ucinci europske integracije na

v v . .. v . . v . . v . 14
drzave Clanice, ali i na nedrzavne nacionalne aktere, kao i na drzave koje nisu ¢lanice EU.

4.1 Teorije europske integracije

Interes europskih integracija su usmjerene na odnos drzava ¢lanica s jedne | europske
medunarodne organizacije s druge strane, kao glavnih aktera medunarodnih odnosa.
Dva temeljna pravca koja europske zajednice promatraju kao sustav ravnoteze moci su
neofunkcionalizam , koji se koncentrira na ulogu drustva i ekonomije, te
intergovernmentalizam koji se bavi interesima 1 politickom moc¢i glavnih aktera
(Carporaso, 2007;Borzel 1 Risse, 2007). Intergovernmentalizam je realisticka teorija
medunarodnih odnosa, glavni akteri su drZave, njihove vlade te su dogadaji na
medunarodnom planu rezultat interesnih igara i raspodjele mo¢i (S. Hoffman).
Europska integracija treba se promatrati u globalnom kontekstu, ovisna je o
medunarodnim kretanjima. Europska integracija samo je jedan oblik regionalne
suradnje koja nije nuzno progresivna, vec ritam i smjer kontroliraju nacionalne vlade s
ciljem zaStite 1 ostvarenja nacionalnih interesa. Neofunkcionalizam je prili¢no dobro
mogao objasniti stvaranje triju europskih zajednica, od povezivanja u EZUC 1952.,
kada se integracija odnosila samo na sektor energenata , pa do europske zajednice i
EURATOMA nekoliko godina kasnije, a li dogadaji od sredine 1960-ih do 1980-ih.

3 mr. sc. Marina KESNER-SKREB Pojmovnik, Institut za javne financije, Zagreb UDK 331 (4-67 EU:497.5)
JEL H72
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(mracno doba) europske integracije, pokazali su da efekt prelijevanja nije dovoljan

. , v e v oe . . v 15
uvjet, ve¢ da konac¢nu rije¢ imaju akteri drzave.

4.2 Teorije Europskog upravljanja

Nadnacionalno upravljanje tvrdi da se EU treba pristupiti kao medunarodnom
rezimu, i to ne jedinstvenom rezimu, ve¢ nizu rezima za razliite sektore javnih
politika u kojima j intezitet nadnacionalnog upravljanja razlicit.(A. Stone Sweet,W.
Sandholz). Klju¢ni elementi pristupa su koncept razvoja transnacionalnog drustva,
uloga nadnacionalnih organizacija koje imaju autonomnu sposobnost promicati
integracijsku agendu, kao Sto je komisija te fokus na donoSenje europskih pravila kako

bi se smanjivale nezeljene posljedice politike u jednoj drzavi na drugu drzavu.

Viserazinsko upravljanje je teorijski pristup koji se bavi prirodom EU, viserazredno
upravljanje kao i varijabilna geometrija su dva termina koja se koriste za oznacavanje
promjene teritorijalne politike EU, suprotno drzavnom centrizmu ekonomske
promjene povezne s globalizacijom, uvodenjem jedinstvenog trziSta, procesima
deregulacije i sl. postavile su pred europske regije i gradove promjenjive i razlicite
izazove , mogucnosti i zapreke. ViSerazredno upravljanje odlikuje sve vedée
sudjelovanje nedrzavnih aktera, sudjelovanje teritorijalnih stupnjeva u isprepletenim
mrezama odlucivanja transformacija uloge drZave u smislu razvoja strategija
koordinacije, upravljanja i umreZavanja kako bi se zastitila njezina autonomija Dva su
tipa viSerazinskog upravljanja, prvi tip je sli¢an federalizmu sistemskog je karaktera
ovlasti su ograni¢ene na odreden broj jasno odredenih teritorijalnih vlasti opce
nadleznosti, koje se ne poklapaju i nalaze se na ogranicenom broju razina, od kojih je
svaka nadleZna za niz funkcija. ViSerazinsko upravljanje drugog tipa je fleksibilnijeg i
promjenjivog dizajna, nadleZznost je definirana odredenim zadatkom, one djeluju na
viSe teritorijalnih razina.lGPojam viSerazinskog upravljanja oznacava proces donosenja
odluka koji karakteriziraju specificni odnosi izmedu viSestrukih teritorijalnih razina.
Marks tvrdi kako su dva faktora odigrala kljuénu ulogu u stvaranju strukture
viserazinskog upravljanja u Europi tijekom druge polovice proslog stoljeca. Europska

integracija uzdignula je pravac politi¢kog odlucivackog procesa od nacionalnih drzava

> 1.Kopri¢, A.Musa, G. Lali¢ Novak- Europski upravni prostor
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prema europskim institucijama, ali isto je tako regionalizacija u nekoliko europskih
drzava spustila pravac odlucivaéckog procesa prema subnacionalnim razinama
upravljanja (Hooghe i Marks, 2001). Teorija viSerazinskog upravljanja kriticki je
usmjerena u prvom redu prema intergovernmentalizmu. Moravcsikov liberalni
intergovernmentalizam temelji se na dvorazinskom modelu nacionalnoj i europskoj
razini. Prema Moravcsiku, interesi koji se stvaraju na nacionalnoj razini u procesu se
medudrzavnih pregovora nastoje ostvariti na europskoj razini. “ViSerazinsko

upravljanje osporava takvu interpretaciju’’.17

5 VRIJEDNOSTI U JAVNOJ UPRAVI UPRAVNE DOKTRINE |
UPRAVNE REFORME

5.1 Vrijednosti u javnoj upravi

Vrijednosti u javnoj upravi imaju povezivajuc¢i , motivacijsku i orijentacijsku ulogu.
One su povezujuéi elementi suvremenih sustava javnog upravljanja , koje integriraju jer se
akteri javnog upravljanja u dovoljnoj mjeri slazu oko njihovog postojanja 1 vaznosti.
Vrijednosti imaju orijentacijsku ulogu jer akteri javnog upravljanja smatraju da postoji
potreba njihovog postivanja. Vrijednosti su izvor ocekivanja u odnosu na ponasanje aktera u
politicko —upravnom sustavu, pa se prema vrijednostima ustanovljenim opazanjem,
istrazivanjem ili na kakav drugi nacin to ponaSanje u nekoj mjeri moze i1 predvidjeti.
Vrijednost je skup normativnih o¢ekivanja koja po usuglasenoj ocijeni relevantnih aktera ili
ocjenjivaca. Takoder vrijednosti u drustvenim znanostima oznacavaju ,,mjeru redoslijeda ,

preferencije®.

Demokratske vrijednosti politicke po naravi, ali znacajno druk¢ije od politickih vrijednosti

koje su nespojive s demokratskim politickim porecima .

Pravne vrijednosti relevantne za javnu upravu su vladavina prava, zakonitost( u materijalnom,
proceduralnom, organizacijskom pogledu).zastita prava covjeka 1 gradanina, pravna

odgovornost uprave ( za Stetu, disciplinska odgovornost upravnih sluzbenika ) pravna

Y file:///C:/Users/Asus/Downloads/Anali_2007_08_NIKIC_CAKAR_143_170.pdf

10



sigurnost , jednakost svih pred upravom i jednako postupanje , konkretnost u postupku ,

nepristranost, sudska kontrola uprave .'®

Socijalne vrijednosti koje javna uprava treba postivati i ostvarivati su druStvena pravednost,
solidarnost, zastita i postivanje nacionalnih i drugih drustvenih manjina, o¢uvanje drustvene i

kulturne raznolikosti.

Ekoloske su vrijednosti novijeg vremena a obuhvaca zaStitu prirodnog okoliSa , zaStita
prirodne raznovrsnosti, paznja u upravljanju prirodnim resursima i njihova Stedljiva upotreba,

potpora kvalitetnom Zivotu i radu u suglasju s prirodom.

Europske upravne vrijednosti kao ¢esto spominjana kategorija , specifi¢na su kombinacija
odredenih vanjskih vrijednosti koje se mogu razvrstati u neku od spomenutih
skupina(demokratske, pravne , socijalne, ekoloske, ekonomske), kao i unutarnjih upravnih
vrijednosti Cije se ostvarenje smatra potrebnim da bi se postigla ona razina sposobnosti
odnosno kapaciteta javne uprave neke zemlje. Javna se uprava razlikuje od privatnog sektora

po mnogim sloZenijim vrijednostima.

Vrijednosti ¢ine temeljni gradeni element upravne kulture. Upravna kultura utjece na

djelovanje javne uprave, njezino strukturiranje, regrutaciju upravnog osoblja.*®

5.2 Suvremene upravne doktrine

Upravna doktrina je logicki uskladen skup ideja o pozeljnim, vrijednim nacinima
organiziranja i1 djelovanja javne uprave. Upravna doktrina sadrZi standarde organiziranja,
postupanja 1 djelovanja, regulacije, brige o osoblju, menadZmenta, komuniciranja i
izvjeStavanja, financiranja, nadzora uprave i drugih upravnih funkcija. Upravna doktrina nema
znanstvene ambicije i nije teorija, njezin je horizont upravna praksa koju nastoji unaprijediti.
Ona se razvija pod utjecajem drustvenih, ekonomskih, demografskih, ekoloskih, politickih i
drugih okolnosti nekog prostora i vremena te se uspostavljaju kao neka vrsta standarda za
ocjenu uspjesnosti javnog upravljanja. Kao i doktrine u drugim podru¢jima , upravne su

doktrine plod potrebe upravne prakse za orijentacijom i standardizacijom.

'® . Kopri¢, A.Musa, G. Lali¢ Novak- Europski upravni prostor
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Prostor za razvoj upravnih doktrina proizlazi iz nedostatnog znanja, tj. 1z okolnosti da nema
dovoljno znanstvenim metodama empirijskim provjerenih teorijskih postavki o organizaciji,
upravljanju i djelovanju u javnoj upravi. Znanstvena provjera teorijskih hipoteza daje

pouzdano znanje koje se moze izravno transponirat u efikasnu upravnu tehnologiju.

Upravne doktrine obiljeZzene su geografskim prostorom 1 vremenom. E. Pusi¢ razlikuje
opisni i filozofsko-spekulativni smjer pocetnog proucavanja uprave. Opisni smjer
sistematizira upravna iskustva, najprije u okviru nauke o policiji, a kasnije u kameralistickim
djelima na francuski i germanskim podru¢jima. Svrha takve sistematizacije bila je edukacija
profesionalnih upravnih sluzbenika. Filozofski smjer se bavi ulogom uprave u zajednici i
naslanja na filozofska razmatranja kojima je svrha legitimirati vlast monarha u tada

nastaju¢im europskim apsolutistickim monarhijama.

Jedna od prvih i utjecajnih upravnih doktrina koja je bila zastupana i na hrvatskom
podrucju bio je kameralizam. Kameralizam je bio najpoznatija europska modernizacijska 18.
i 19. Stoljeéa s efikasnos¢u kao glavnom vrijedno$¢u drzavne uprave. Temeljna postavka je
bila efikasnija uprava trosi manje, te da je dobra ekonomija solidna osnova za ubiranje poreza
1 za javne financije opc¢enito. Upravna nauka pojavljuje se pod nazivom ,,nauke o policiji” kao
i u Sirem sklopu kameralnih disciplina izraz policija pokrivao je danas$nje znaCanje izaza
drZzavna uprava, a trgovina danas$nju ekonomiju tj. Gopodarstvo. Najznacajniji predstavnici
kameralizma bili su J. J. Becher, Philipp Wilhelm von Hornigk, Wilhelm Freiherr von
Schréder, Veit Ludwig von Seckendorff, J. H. G. von Justi 1 J. von Sonnenfels. Kameralizam
je upravna doktrina, nastavna disciplina nastala oko unapredenja praktickih vjestina
upravljanja drzavom , poboljSanja 1 povecanja tehniCkog kapaciteta drZzavne uprave za
rijjeSavanje drzavnih i druStvenih problema u zemlji . Izraz kameralizam potjece od ,,camera,,
riznice vladara, kasnije obuhvaca sve institucije upravljanja i nov€anim poslovima nekog
teritorijalnog politickog sistema. Kameralizam 1 kameralisti specificna njemacko austrijska

. . .. . 2
pojava sam izraz uvezen je iz burgundsko-francuskog sistema. 0

Doktrina nove javne uprave ( New Public Administration ) bila je utjecajan u SAD- u
do kraja 1960-ih do 1980 ih. Naglasava socijalne i demokratske vrijednosti kao $to su

drustvena pravednost, etiCnost, participacija odazivnost, zaStita manjina 1 njihova
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zastupljenost u upravi, legitimitet, politicka odgovornost itd. Bila je inspirirana progresivnim
idejama nastalima u kriznim situacijama i druStvenim suprotnostima SAD druge polovine
1960 —ih i pocetka 1970-ih suprostavljanje ratu u Vijetnamu , hipijevski pokret, afera
Watergate. Glavni predstavnici su H.G. Frederickson, D. Waldo, F. Marini , J. Rohr, R.
Chandler 1 drugi. Cilj nove javne uprave je ojacati kapacitet za promjene u upravi i ojacati
promjene javnih politika koje ¢e doprinijeti druStvenoj jednakosti te efikasno, ekonomicno i
koordinirano upravljanje javnim sluzbama, fokus na top- down upravljanje (pr. upravljanje
gradom), teZznja javne uprave za boljim (efikasnijim) upravljanjem. Doktrina nove javne

uprave nije rasirila kao kasnija doktrina novog javnog menadzmenta.

Doktrina novog javnog menadZmenta (New Public Managment)je nastaol980-ih.
Prihvacen je u anglosaksonskog kruga kao Sto su Novi Zeland, Velika Britanija, SAD,
Australija i Kanada, te je poduprta od medunarodnih organizacija kao $to su Svjetska banka ,
organizacija za ekonomsku suradnju i razvoj i Medunarodni monetarni fond. Najpopularnija
je medu politiCarima , upravnim prakti¢arima 1 istrazivaima , ali nije svugdje ostavila isti
utjecaj. Novi javni menadZment na sto je na temelju ekonomske krize, konzervativne
politicke ideologije neoliberalizma i sve vecih problema legitimacije vlasti. Javnu upravu zele
smanjiti 1 usmjerit je na ekonomske vrijednosti kao S§to su ekonomicnost, efikasnost-
djelotvornost 1 efektivnost tj. uinkovitost , te je cilj prenijeti u nju tehniku privatnog sektora,
te razviti poduzetni¢ko ponasanje i kulturu u javnoj upravi. Razvilo se niz mjera na osnovi te
doktrine ,a to su strukturne, tehnoloske, personalne financijske i druge naravi , ali losi uc€inci
minimizirajuc¢ih i trZiSnih reformi javne uprave potaknuli su trazenje alternativnih upravnih

koncesija u nekim zemljama.

Doktrina dobrog upravljanja (good governance) popularnost je stekla 2000-1, najprije
pod utjecajem organizacije ujedinjenih naroda, nekih njezinih specijaliziranih agencija poput
UNDP-a Program za razvoj UN-a, te Europske unije, a kasnije i drugih medunarodnih
organizacija.21 Nacela dobrog upravljanja po EU su otvorenost, participacija, odgovornost,
djelotvornost 1 koherentnost. NaglaSavaju se uloge gradana i civilnog drustva, transparentnost,
legitimitet, prava Covjeka, kvaliteta javnih usluga, vladavina prava, informatizacija, bolje
upravljanje resursima i efikasnost. Dobro upravljanje je kombinacija demokratske i1 efikasne

uprave

21 . . .. . .z
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Neoweberijanska drzava je jedna od novih upravnih koncepcija koja se pokuSava
formulirati takoder naspram novog javnog menadzmenta. Ona naglasava potrebu koja je
izrazena u zemljama postsocijalistiCke tranzicije da se ojaca uloga upravnog prava, a da se
javna uprava ucini efikasnijom i1 urednom pri funkcioniranju. Pozeljne su karakteristike
klasi¢cnog weberijanskog birokratskog modela uprave kao $to su  zakonitost, pisane

. .. . . .. v . . .. 22
komunikacije, profesionalnost i edukacija sluzbenika, neosobni odnosi itd..

5.3 Utjecaj vrijednosti i upravnih doktrina na upravne reforme

Upravne reforme su znacajnije, vece 1 izrazenije institucionalne inovacije u javnoj upravi
neke zemlje koje se odvijaju periodi¢no zbog promjena u strukturi moci u politi¢ko-
upravnom sustavu. Upravne reforme mogu biti tradicionalne, modernizacijske, trziSne i
minimizirajuée. Tradicionalne reforme idu za usavrSavanjem javne uprave prema
tradicionalnom, weberijanskom modelu uredene, profesionalne 1 ucinkovite uprave.
Modernizacijskim reformama se mijenja struktura i funkcioniranje uprave, tako da se uvode
proracuni orijentirani na rezultate, kreiranja autonomne agencije ¢iji se izvrSni poslovi
razdvajaju od policy poslova u ministarstvima. TrziSne reforme primjenjuju trziSna nacela i
metode u javnoj upravi te grubim mjerama podvrgavaju dijelove javne uprave djelovanju
trziSnih zakonitosti. Minimizirajue reforme suzavaju javnu sferu i proSiruju podrucje
privatnog poduzetniStva radikalnim mjerama privatizacije i ukidanjem poslova i organizacija,
otpuStanjem sluzbenika.Za razliku od tradicionalnih ostale reforme su manje viSe inspirirane
razli¢itim varijantama doktrine novog javnog menadzmenta. Upravne reforme mogu se
klasificirati prema temeljnim vrijednostima kojima su orijentirane reformske mjere. Tako se
razlikuju upravne reforme zasnovane na novom javnom menadzmentu. Neoweberijanska
drzava usavrSava tradicionalni model profesionalne , hijerarhiski organizirane uprave.

Upravne reforme ¢esto ne postiZzu sluzbeno proklamirane, oCekivane i poZeljne rezultate.”®

Pored ili umjesto njih postizu razli¢ite druge ucinke od kojih su neki neocekivani, a neki
oCekivani ali prekriveni, kao $to su ponovna raspodjela moc¢i medu akterima politicko-

upravnog sustava. Reforme utemeljene na doktrini novog javnog menadZmenta, narocito one

22 . . .. . .z
Nova javna uprava- nastavni materijal( Lozina,Klari¢)
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trziSne 1 minimizirajuce, pored pozitivnih imaju i negativne ucinke, kao §to su zamucivanje
linija politicke odgovornosti, losi kontakti s javno$cu, smanjenje transparentnosti, korupcija,

novi troskovi, ponovno snazenje regulacije, zanemarivanje prava gradana.

Mnoge nove vrijednosti, tehnike i vjestine omogudile su i jo§ uvijek omogucéuju veéu
efikasnost 1 poboljSanje kvalitete javnih usluga na dobrobit zajednice i gradana. To su kao
tehnike preciznijeg mjerenja ucinka sluzbenika i upravnih organizacija, kao i druge mjere
upravljanja i razvoja ljudskih potencijala u javnoj upravi, upravljanje spisima, elektronska

podrika, jedinstveno mjesto kontakta i pruZanje javnih usluga gradanima. %

6 POJAM EUROPSKOG UPRAVNOG PROSTORA

Drzave ¢lanice EU uZivaju veliku samostalnost na upravnom polju i njihovo se upravno
pravo primjenjuje isklju¢ivo na njihovu podru¢ju. EU pak je, po prirodi svojih djelatnosti
oskudna propisima o javnoj upravi. Pri tome treba naglasiti da Unija raspolaze vlastitom, ali
samo “srediSnjom” upravom, ali ne i dekoncentriranom upravom. Stoga se EU u provodenju
svojih politika i u primjeni i svog materijalnog prava, te su nadzorna nad provodenjem
politika i prava EU kao i glede sporova u svezi s time mora u cijelosti oslanjati na javne
uprave zemalja ¢lanica.”Rasprava o europskom upravnom prostoru odvija se veé¢ duZe
vrijeme, a teme se krecu od pitanja njegovog postojanja, i posljedica, do perspektiva i drugih
pitanja. Autori se razlikuju u odgovorima. Razlikuju se optimisti¢ni, realisti¢ni 1 skepti¢ni
stavovi 0 postojanju i perspektivama tog prostora. Autori ovisno o svojim polaznim
disciplinama te teorijskim 1 metodoloskim opredjeljenjima zauzimaju razli€ita polazista,
imaju razliCite pristupe te nacine konceptualiziranja i dokazivanja. Europski upravni prostor je
kao realna druStvena pojava suvremene Europe u stalnom razvoju. U temeljima koncepta
europskog upravnog prostora je misao o upravnoj konvergenciji, svojevrsnom priblizavanju
razli¢itth modela javne uprave u Europi, njihovom rastakanju 1 taljenju, obogacivanju
drukéijim 1 novim rjeSenjima ucenju 1 mijenjanju, rezultatima 1 ucincima koji su sli¢ni za
gradane u razli¢itim europskim zemljama(europeizacija kao ucinak). Autori koji tvrde da je

europski upravni prostor neko konacno stanje uniformnosti , jednoobraznosti

**1.Kopri¢, A.Musa, G. Lali¢ Novak- Europski upravni prostor
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struktura(europeizacija kao homogenost) nerijetko zauzimaju pesimisti¢ni stav o postojanju

tog prostora.?

Najvazniju ulogu u konvergenciji na polju zajednickih principa, tj. na stvaranju izvora
op¢eg upravnog prava ima, kako smo ve¢ rekli Sud pravde EU, iako on pojedina nacela
utvrduje u svezi s konkretnim slucajevima. Medutim Sud pravde EU je do sada odluc¢ivao
samo o malom broju tzv. horizontalnih upravnih pitanja. Te odluke Suda odnose se posebice
na javne natjecaje, slobodnu konkurenciju i natjecanja tvrtka na ¢itavom podrucju Unije, kao i
na drzavne subvencije, koje institucije Unije strogo nadziru i u svim slucajevima trebaju
posebno odobriti. Sud se pritom inspirira pravom zemalja-¢lanica. Treba reci jo$ i to da se u
prvo vrijeme Sud najveéim dijelom inspirirao francuskim upravnim pravom, a zatim su se
njegovi pravni izvori proSirili i na prava drugih drzava- clanica, kontinentalna i
anglosaksonska, pa tako njegova jurisprudencija postaje mjesavina raznih pravnih utjecaja.
2"Upravna konvergencija je dokumentirana i dokazana u mnogim upravnim podruéjima,
elementima 1 institucijama, kao $to su ujednacavanje prava na pristup informacijama javnog
sektora, organizacije, organizacije i funkcioniranja centra vlade regionalne politike, upravnog

sudovanja, politike razvoja sluzbi od opceg interesa.

Europski upravni prostor je skup upravnih nacela i standarda organizacije i
funkcioniranje javne uprave te pruzanja javnih usluga gradanima od strane tijela EU i zemlja
¢lanica, kao i drugih europskih zemalja propisanih pravom, odnosno ustaljenih sudskom i
upravnom praksom. Nekoliko je temeljnih pristupa europeizaciji javne uprave: geografski,

normativni, kulturoloski, politicki socioloski 1 komparativno upravni.

Geografski pristup temelje odredenih upravljackih rjeSenja 1 sli¢nosti upravnih
trendova u specificnom institucionalnom 1 povijesnom nasljedu Europe trazi u slicnim
uvjetima i idejama o upravnim rjeSenjima i institucijama. U geografskom prostoru medusobno
se uci te se posuduju i preuzimaju institucije, pocevsi od konstrukcije apsolutisticke
monarhije, preko izgradnje lokalne samouprave, do odredenih institucija socijalne drZave.
Prostor, bliskost, razmjena i komunikacija temelj su te vrste europeizacije ili ,, obi¢ne*
upravne konvergencije.Za nju nije bitno da je neka zemlja clanicom EU, ve¢ da je geografski

smjeStena u Europi te na takav nacin izloZena razmjeni i ucenju. Ako u tom smislu postoji

?® 1. Kopri¢, A.Musa, G. Lali¢ Novak- Europski upravni prostor
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europski upravni prostor, onda je on neovisan o EU, te je u krajnjoj liniji moze nadzivjeti, tj.

Trajati i duze nego li sama EU.

Normativni pristup je u najvecoj mjeri pravni. On se temelji na odredenim pravnim
nacelima, te od europske pravne steCevine koja Cini najévrséi dio — normativnu jezgru
europskog upravnog prostora, ali uzima u obzir i upravne standarde te naro¢ito sudsku praksu

europskih sudova koja je obavezujuca za zemlje Clanice i za tijela EU.%

Kulturoloski pristup polazi od ocekivanja gradana kao normativne okosnice svake
drustvene institucije, bez obzira nastaju li norme kao plod svjesne regulacijske djelatnosti u
drustvu ili temeljem ponavljanja slicnog ponasSanja. Vrijednosti i oCekivanja ¢ine vaznu
komponentu kulture. Pod varijanta pristupa bavi se organizacijskom i upravnom kulturom te
ispituje stupanj internalizacije vrijednosti i nacela europskog upravnog prostora kod upravnih

sluzbenika zemlja ¢lanica EU.

Politicki pristup je jedan od pristupa europskom upravnom prostoru, koji zakljucuje
temeljem cinjenice da postoji forma interesno-politickog formalnog organiziranja dijela
europskih zemalja. Europski upravni prostor u smislu prirepak politickih razmatranja, pa ako
postoji EU onda smatraju zagovornici tog pristupa valjda postoji i europski upravni prostor,
kao prostor sli¢nosti u implementaciji europskih politika. EU tijekom procesa pristupanja
novih zemalja svoje izvjeStaje o napretku pojedinih zemalja kandidatkinja strukturirala tako
da se stanje javne uprave razmatralo pod politi¢kim kriterijima. Cinjenica da postoje politicke
institucije EU utjece na razvoj zajednickog upravnog prostora, buduci da, kao i na razini
nacionalnih drzava, nema provedbe ni valjane pripreme politickih oduka i javnih politika bez

javne uprave.

SocioloSki pristup gradi na stvarnom a ne na normativnom stanju, te se pita o
empirijskim dokazima postojanja europskog upravnog prostora. Takva su empirijska
istrazivanja naroCito onog Sireg obuhvata i znacenja jo§ vrlo rijetke. Ona bi mogla i¢i u barem
dva temeljna smjera. Jedan bi smjer utvrdivao slicnosti pozicije gradana naspram javne
uprave u razli¢itim zemljama. Kada bi gradanin bio u sli¢noj poziciji, uzivajué¢i ne samo
sli¢na prava 1 snoseci sli¢ne obveze, nego 1 Ziveci u sli¢noj fakticnoj situaciji spram javnog

sektora bez obzira u kojoj konkretnoj zemlji to bilo. Poziciju gradanina valjalo bi utvrdivati

?® 1.Kopri¢, A.Musa, G. Lali¢ Novak- Europski upravni prostor
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ponajprije anketom gradana, usporedbom drugih empirijskih podataka, ali i pravnom i pravno

—socioloskom analizom pozicije gradana.

Drugi smjer empirijskih istrazivanja sastoji se u komparaciji i utvrdivanju sli¢nosti upravnih
sustava razlicitih zemalja, pri ¢emu nije jednostavno naci metar za mjerenje tih sli¢nosti, a pri
tome se manifestiraju i sve druge poteskoce komparativnih upravnih analiza tako zvana

komparativno upravni pristup. *°

7 UTJECAJ EUROPSKE UNIJE NA RAZVOJ JAVNE UPRAVE |
JAVNIH POLITIKA U NACIONALNIM DRZAVAMA

7.1. Europska regulacija sluzbi od opceg interesa i njihova regulacija putem
nezavisnih regulacijskih agencija

Socijalna drzava nastala je krajem 19. Stoljeca ta institucija pocinje preuzimati sve veci broj
javnih sluzbi tj. Financijske, organizacijske, personalne i druge. Javnim sluzbama je u prvom
redu interes stanovnika a ne drzave. Javne sluzbe pruzaju javnopravni pruzatelji, organizacije
tipa neprofitnih javnih ustanova ili profitnih javnih poduzeca koje osniva drzava i u vlasnistvu
su drzave. Gradani su korisnici usluga javnih sluzbi. Javne sluzbe obavljaju se u opéem

interesu, a regulirane su javnim pravom.

Socijalna drzava obiljezena je druStvenim sluZzbama, kao §to su javno obrazovanje, zdravstvo,
kultura, socijalna skrb i zaStita, te razliCitim vrstama osiguranja( za slu¢ajeve bolesti, starosti,
nezaposlenosti, invaliditeta 1 dr. ) . Takoder je preuzela sluzbe koje povecavaju kvalitetu
zivota , a to su komunalne, informacijske, tehnicke 1 druge sluzbe. U 20 stoljecu obiljezili su

rast i Sirenje javnih sluzbi i socijalne drzave sve do ekonomske krize sredinom 1970-ih.

Nakon krize sve ¢eS€e se javljaju liberalizacija, privatizacija, komercijalizacija, deregulacije 1

supsidijarnosti u javnim sluzbama.

Liberalizacija je stvaranje sektore trzista na kojem se odredena vrsta javnih usluga

osigurava temeljem trziSnog natjecanja s jedne i1 kupnje s druge strane npr. TrziSte

?* 1. Kopri¢, A.Musa, G. Lali¢ Novak- Europski upravni prostor
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zdravstvenih usluga, trziste telekomunikacijskih usluga, gradanin postaje kupac javnih usluga,

a Javnu uslugu pored javnih organizacija mogu pruZiti i privatnici.

Privatizacija ranije javna organizacija, najeS¢e neki drzavni monopolist
kupoprodajom iz drzavnog prelazi u privatno vlasniStvo. Nakon privatizacije na sektorskom
trziStu o kojem je rijeC natjeCu se privatni akteri a njihovo trziSno ponaSanje regulira i nadzire

nezavisna regulacijska tijela , s prate¢im agencijama. 30

Komercijalizacija je naplata pune trziSne cijene javnih usluga, ¢ime njihovi korisnici

postaju konzumenti .

Europska unija je prihvatila ideje, te je razradila koncept sluzbi od opéeg interesa i te sluzbe

proglasila jednim od stupova europskog modela drustva.

Neekonomske sluzbe od opceg interesa su obrazovanje, kultura , zdravstvo, socijalna zastita 1
skrb. Neekonomske sluzbe, a naroCito socijalne 1 zdravstvene sluzbe od opceg interesa
smatraju se okosnicom europskog socijalnog modela koji se nastoji saCuvati kao ostatak
europske socijalne drzave. Sve neekonomske sluzbe od opcéeg interesa podvrgnute su
temeljnim nacelima europske pravne steevine. Takoder neekonomske sluzbe mogu obavljati
privatnopravni i javnopravni pruzatelji, organizacije civilnog drustva i drugi subjekti. Postoje
opc¢a europska nacela te neki temeljni elementi domace drZzavne pravne regulacije. Nezavisna
regulacijska tijela nisu svojstvena kontinentalno europskoj upravnoj tradiciji ve¢ su razvijene
po uzoru na nezavisne regulacijske komisije i agencije u SAD-u. Regulacijska tijela izdvojena
su iz sustava drZzavne uprave, ali ostaju u Sirem podruc¢ju javne uprave. Takoder imaju svoje
dobre 1 loSe strane. Nedostatci su: razvijaju ekstenzivnu i masovnu regulacijsku djelatnost i
stvaraju mnogo novih detaljnih i slabo poznatih propisa. Cesto je upitna njihova politicka
nezavisnost, a upitno je imaju li u dovoljnoj mjeri autonomije. Takoder moze izbjegavati
drustveni, politicki, financijski sudski nadzor te bilo kakav oblik odgovornosti. Prednost
nezavisnih regulatora su: jacaju ulogu profesionalca 1 promoviraju profesionalne standarde,
omogucuju kvalitetu, dostupnost, pouzdanost sluzbi od opéeg interesa. Isto tako omogucuju
prikladniju i precizniju regulaciju pojedinog sektorskog trziSta. Bolji nadzor usluga od opceg
interesa 1 pouzdanija pravna zaStita potroSaca. Zastita trziSta 1 slabijih trziSnih aktera tj.

Sprjecavanje stvaranje monopola 1 zaStita trziSnog mehanizma od zloupotreba najjacih

** . Kopri¢, A.Musa, G. Lali¢ Novak- Europski upravni prostor, Nova javna uprava —nastavni materija
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trziSnih aktera. Hrvatska je duzna kao i sve druge europske zemlje osigurati mogucnost da
nezavisna regulacijska tijela efikasno obavljaju svoje zadace te da zastiti op¢i javni interes, a

posebno potrosace usluga te istodobno izbjeéi rizike koje takva tijela sa sobom donose.*

8 E-UPRAVA I DIGITALNA PODJELA

E-uprava usmjerena je na povecanje ucinkovitosti, brzine, otvorenosti i kvalitete javne
uprave. Problem digitalne podjele javlja se izmedu onih koji imaju i koji nemaju pristup
internetu, postavlja problem za ostvarenje potencijala e-uprave. Smanjenje digitalne podjele
postavljeno je kao cilj u mnogim dokumentima i aktivnostima na razini medunarodnih
organizacija i Europske unije. Glavna pitanja usmjeravaju se na poboljSanje tehnoloske
infrastrukture, ja¢anje ekonomske mo¢i zemalja i pojedinaca, obrazovne politiku i politiku e-
inkluzije. Razvijaju se politike e-inkluzije i pledira za uspostavu e-prava kao prava gradanina.
Republika Hrvatska provodi niz aktivnosti na smanjenju digitalne podjele razvoja
informacijskog drustva, usmjerenih na poboljsanje tehnoloske osnove i poveéanja edukacije
gradana. Posebna uloga u druStvenom razvoju u tom smislu pripada e-upravi koja
podrazumijeva upotrebu informacijske tehnologije u javnoj upravi sa svrhom poboljSanja
efikasnosti, ucinkovitosti, transparentnosti i odgovornosti. Svrha je e-uprave osigurati
gradanima pristup informacijama i uslugama od javnog znacaja na ugodan nacin i sa Sto

veéom uStedom vremena i sredstava.

Prema nekoliko studija EU iz 2005. godine, usluge e-uprave pruzaju konkretne koristi
gradanima, privatnom sektoru i samoj upravi EU, posebno u smislu usStede vremena i
povecane fleksibilnosti. Medutim, da bi brojne aktivnosti na informatizaciji uprave i
omogucavanju njezinog djelovanja 'online' bile svrhovite, nije dovoljno umreziti javhu upravu
u pojedinoj drzavi ili Citav javni sektor, ponuditi gradanima brojne informacije i pruZiti
mogucnost interakcije ili ¢ak transakcije. Ono $to se javlja kao primarni problem jest
mogucnost samih gradana da uopce koriste blagodati e-uprave, odnosno pitanje jednakog
pristupa 1 mogucnosti koriStenja ponudenih informacija i usluga. U novije vrijeme taj se
problem naziva digitalnom podjelom u smislu nastalog jaza izmedu onih koji imaju i koji
nemaju pristup internetu , a on je vidljiv kako na globalnom nivou, izmedu pojedinih drzava i

dijelova svijeta, tako 1 unutar pojedinih zemalja. Tipi¢ni korisnik interneta 1 usluga e-uprave

*' 1. Kopri¢, A.Musa, G. Lali¢ Novak- Europski upravni prostor, Nova javna uprava —nastavni materijal
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jest gradanin zapadnoeuropske ili sjevernoamericke zemlje, zaposleni muskarac bijele rase,

o . : : 32
viSeg imovinskog statusa, nastanjen u velikom gradu.

Proizlazi da faktori spola, rase, zaposlenosti, mjesta stanovanja uvelike odreduju

mogucénost i modalitete koriStenja internetom.

U tekstu se analizira pojam e-uprave i koncept digitalne podjele te predstavljaju neki od
vaznijih dokumenata donesenih u okviru Organizacije ujedinjenih naroda i Europske unije
usmjerenih na smanjenje digitalne podjele i izgradnju informacijskog drustva. Poseban se
osvrt daje na aktivnosti na smanjenju digitalne podjele u okviru strategije razvoja
informacijskog drustva u Republici Hrvatskoj. Digitalna podjela jest koncept koji oznacava
jaz koji je nastao izmedu onih koji koriste prednosti nove tehnologije i onih koji to ne Cine,
kako na globalnom nivou, tako i u okviru pojedine drzave (Norris, 2001.Wilson i dr, 2003.
Rose, 2005). Koncept se prvenstveno odnosi na pitanje pristupa ICT, ali i o0 mogucnostima
njezinog iskoristavanja ukoliko je pristup na neki nacin osiguran. Tako se u literaturi javlja i
razlikovanje izmedu dva aspekta digitalne podjele prva digitalna podjela odnosi se na razlicite
moguénosti pristupa internetu, $to je funkcija prvenstveno socio-ekonomskog razvoja i
tehnoloske infrastrukture, dok druga digitalna podjela nastaje uslijed razli¢itih moguénosti
koriStenja interneta, koja je prvenstveno povezana s obrazovnim statusom i osobnom
motivacijom. Kompjuterizirana uprava pomaze Ne samo porastu stupnju transparentnosti vec¢
ujedno tradicijonalnu srz birokratskih procesa. Procesom decentralizacije lokalne su vlasti
preuzele odgovornost za pruZanje usluga i razvoj lokalne demokracije. Nagla primjena
moderne informacijske tehnologije (IT) pruza bezgrani¢ne moguénosti u razvoju novih
oblika komuniciranja i usluga izmedu gradana i uprava. Medutim informacijska tehnologija
stvara strah da idemo prema ,,automatiziranom drustvu ,,. Neuspjesi politicke vlade Cesto su
jedan od razloga da prednosti informacijske tehnologije u javnim sluzbama ostanu
neprimijecene . Bliske i kompleksne veze izmedu IT i javne uprave su u centru istrazivanja u
javnoj upravi , ponaSanju u organizaciji, informativne nauke i tehnoloSkih reformi.,

kompjuterizaciju u javnom sektoru prati nekoliko prioriteta i zahtjeva, koja zahtjeva

32 https://www.pravo.unizg.hr/ download/repository/Anamarija_Musa E-
uprava i problem digitalne podjele 2006%5B1%5D.pdf
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odgovarajucu specijalizaciju . Imamo kompjuterizirane javne sluzbe kao Sto su Elektronske

usluge, elektronska demokracija, menadzerske i elektronske trgovine.®

Elektronske usluge obuhvacaju elektronsku postu za informacije, programe, strategije i
razlicite usluge. Takvi podaci su dostupni 24 sata online , Takoder takve elektronske
sluzbe su dobre za ukljucivanje gradana i pruzaju usluge koje demonstriraju vrijednost
kao klijenta administracije. S ciljem vece produktivnosti i1 efikasnosti elektronska posta
omogucila je napredak u izvrSavanju mnogih usluga prelaskom s manualnog na
elektronski proces. Elektronske usluge mogu se definirat kao izbor individualnih usluga,

koje se pruzaju putem elektronske mreze.**

Glavni ciljevi kojima se tezi putem kompjuterizacije javne uprave su:sve prioritetne
usluge trebaju biti u elektronskom obliku kao i elektronsko potpisivanje svi nalozi za
plac¢anje trebaju biti proslijedeni u elektronskom obliku. Elektronske usluge omogucuju
veéu produktivnost jer smanjuju troskove, veéu efikasnost administrativnih procedura,

pruzanje kvalitetnih usluga i bolje rezultate.

Elektronski menadiment (e-menadiment) odnosi se na sistem informacija koje
potpomazu menadzment 1 vladine upravne funkcije obuhvacanjem podataka 1
menadzerskih informacija. Glavni cilj elektronskog sistema menadZmenta je stvaranje
kapaciteta za izvrSavanje poslova u svako vrijeme i na svakom myjestu. Elektronski
menadzment predstavljan nekakve organizacije koje su u moguénosti da realiziraju
napredne strateske planove da na viSu razinu podignu odnose sa potrosacima, povecaju
poduzetni¢ku efikasnost, smanje troskove transakcija i optimaliziraju iskoriStavanje
ljudskih resursa. Elektronski menadZment je metoda planiranja, pracenja i automatizacija
rada. Isto omogucuje menadzerima da prate rad svojih sluzbenika, te da provedu

elektronsku podjelu rad, indetificiraju prepreke 1 prate ispunjavanje radnih zadaca.

33 https://www.pravo.unizg.hr/ download/repository/Anamarija_Musa E-
uprava i problem digitalne podjele 2006%5B1%5D.pdf
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Elektronski menadiment rada obuhvaca:

e Elektronsku registraciju dokumenata
e Redizajniranje elektronskog sistema arhiviranja
e Funkcionalne analize, dizajniranje i razvoj sistema

e Obuku onih koji se koriste sistemima

Prednosti elektronskog oblika menadZmenta rada sastoje se od fleksibilnosti procesa,
redukciji opsega koji pripada arhiviranju kontroli dokumentacije u elektronskom registru i

neodlozenom uvidu u dokumente. RjeSavanje problema elektronskog menadzmenta

odnosi se na implementaciju usluga koje su dizajnirane u vezi sa zivotnim dogadajima,

adaptacijom integracijom zaostalih procesa u uredu. *

Elektronska demokracija je uporaba elektronske mreze s ciljem da se ljudi tj. gradani priblize
vladi. Putem elektronskih informacija gradani imaju bolju sliku o radu vlade, s ciljem da se
stvori bolja komunikacija i ve¢a odgovornost vlade. Elektronski sistem omogucuje gradanima
da se ukljuée u demokratske procese. Elektronska demokracija ima cilj da poveca
transparentnu 1 politicki legitimitet vlade. Elektronsko glasanje je proces koji je povezan sa
elektronskom demokracijom, to je oblik glasanja gradana na elektronski nacin. Glasanje daje
mogucénost komunitetu da bira svoje zastupnike. Problem koji se javlja kod elektronskog
glasanja je taj Sto cjelokupan sistem zavisi od konkretnosti, snage i sigurnosti softvera u

glasackom terminalu.

Elektronska trgovina je kao elektronski proizvod putem javne ili privatne mreze kao
elektronsko bankarstvo i elektronska transakcija. Elektronska trgovina se moze definirati kao
kupovina i prodaja putem digitalnog oblika. Razvoj sistema elektronske trgovine predstavlja
pozitivnu evoluciju trziSta, koji vodi transparentnosti i sigurnosti u ovom vaznom procesu.

Tehnologije su pruzile nove nacine za informiranje 1 savjetovanje gradana. %

* http://www.iju.hr/HJU/HIU/preuzimanje_files/2008-2%2009%20Batalli.pdf
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Takoder postoje tri vrste digitalne podjele: globalna, drustvena i demokratska. Dok se
globalna podjela odnosi se na razli¢ite moguénosti pristupa i koriStenja interneta izmedu
razvijenih zemalja i zemalja u razvoju, drustvena podjela oznacava jaz izmedu onih koji imaju
pristup internetu i onih koji ga nemaju unutar neke zemlje. Na kraju, demokratska podjela
odnosi se na razlikovanje izmedu onih koji koriste digitalne izvore kako bi se mobilizirali i

. . . .- . .. . 37
sudjelovali u javnom Zivotu, te onih koji to ne ¢ine.

* https://www.pravo.unizg.hr/_download/repository/Anamarija_Musa_E-
uprava_i_problem_digitalne_podjele_2006%5B1%5D.pdf
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9 ZAKLJUCAK

Na osnovi provedene analize povijesnog razvoj Europske unije, nastanak Europske zajednice,
institucije Europske unije, europskog vijeca, vije¢e Europske unije, Europski parlament,
Europske komisije, Europski sud, teorijski pristupi i upravljanje Europskom unijom, teorije
europske integracije, teorije europskog upravljanja, vrijednosti u javnoj upravi, upravne
doktrine i upravne reforme, vrijednosti u javnoj upravi, suvremene upravne doktrine, utjecaj
vrijednosti i upravnih doktrina na upravne reforme, pojam Europskog upravnog prostora,
utjecaj Europske unije na razvoj javne uprave i javnih politika u nacionalnim drzavama, E-
Uprave i digitalna podijele mozemo zakljuciti da je europski upravni prostor kao realna
drustvena pojava suvremene Europe u stalnom razvoju, te da ¢lanice europske unije dijele
zajednicke vrijednosti kao Sto su postivanje ljudskog dostojanstva, demokracije, slobode
jednakosti vladavine prava i zastitu ljudskih prava takoder se gradane gleda kao partnere
javne uprave koji trebaju biti prikladno informirani i konzultirani, te bi trebali sudjelovati u
oblikovanju javnih politika u upravnim i drugim javnim procesima. Mnoge nove vrijednosti,
tehnike 1 vjeStine omogucile su 1 jo§ uvijek omogucuju vecu efikasnost i poboljSanje kvalitete
javnih usluga na dobrobit zajednice i gradana. To su kao tehnike preciznijeg mjerenja ucinka
sluzbenika 1 upravnih organizacija, kao i druge mjere upravljanja i razvoja ljudskih
potencijala u javnoj upravi, upravljanje spisima, elektronska podrSka, jedinstveno mjesto
kontakta 1 pruZanje javnih usluga gradanima. MoZemo iz svega zakljuCiti da je europski
upravni prostor skup nacela i1 standarda organizacije 1 funkcioniranje javne uprave te

pruzanja javnih usluga gradanima od strane tijela EU 1 zemlja ¢lanica.
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