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U radu se komparativno istrazuje te se daje pregled sustava
upravljanja ucinkovito$¢éu u Cetirima europskim zemljama:
Velikoj Britaniji (pritom se zasebno analizira Englesku, Skot-
sku 1 Wales), Austriji, Italiji i Danskoj. U svakoj zemlji opi-
suje se nacin mjerenja ucinkovitosti na lokalnoj ili sredidnjoj
razini vlasti, temeljne svrhe za koje se informacije dobivene
mjerenjem koriste, period kada je sustav uveden i mijenjan,
glavno tijelo koje je zaduZeno za sustav te stvarni efekti do
kojih je sustav doveo. Uz opis i objasnjenje stanja, kategori-
ziraju se zemlje s obzirom na razvijenost sustava upravljanja
uc¢inkovitos¢u. Uz to, cilj je rada i primjena komparativnih
iskustava kako bi se formulirale preporuke za unaprjedenje
upravljanja uc¢inkovito$¢u u Hrvatskoj, stoga se prikazuje i
postojeci sustav upravljanja u¢inkovito§¢u u Hrvatskoj.
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1. Uvod™

Upravljanje ulinkovitod¢u (ucinkom/izvedbom) (performance manage-
ment) sastoji se u mjerenju niza dimenzija u¢inkovitosti!, ponajprije isho-
da (outcome) i rezultata (output), do kojih aktivnosti upravnih organizaci-
ja dovode te upotrebi tako dobivenih informacija u donosenju odluka o
daljnjem djelovanju organizacije (v. i Van Dooren, Bouckaert & Halligan,
2010, str. 30). Informacije dobivene mjerenjem ucinka mogu se upotre-
bljavati kod formuliranja odluka i odlu¢ivanja o proracunu za sljedece
proracunsko razdoblje (proratun po rezultatima/u¢inku), podnosenja
izvjetaja o radu organizacije i odgovaranju za njezin rad pred zakono-
davnim tijelom, ali i pred Sirom javnos¢u, donoSenja strateskih planova,
evaluacije rada organizacije i donosenja odluka o nuZznim promjenama,
kod donosenja odluka o statusu, pravima i pla¢i sluzbenika, ali i u nizu
drugih funkcija (v. Van Dooren, Bouckaert & Halligan, str. 96-101; Ha-
try, 2006, str. 195-227; Ammons, 2008, str. 1455). Upotreba informacija
dobivenih mjerenjem ucinka omoguduje prijelaz na nov na¢in donosenja
odluka u javnom sektoru koji se naziva odlucivanje i politika temeljena na
dokazima (evidence-based policy making), a njegova je temeljna karakteri-
stika koriStenje jasnim i konkretnim dokazima pri donoSenju informira-
nih i potkrijepljenih odluka o javnim politikama, programima i projektima
(Davies, 1999, prema Segone, 2004, str. 27).

Upravljanje uc¢inkovitos¢u ima dugu povijest (v. Van Dooren, Bouckaert
& Halligan, 2010, str. 37-44; Van Dooren, 2006, str. 47-79), no njegov
pravi procvat pocinje od 1980-ih nadalje kada se mjerenje i kvantificiranje

** Rad je nastao kao rezultat istraZivanja u okviru znanstvenoistrazivackog projekta
Novi brvatski pravni sustav Pravnog fakulteta Sveudilista u Zagrebu u 2018. godini. Radu
je 2018. dodijeljena godisnja nagrada ,Eugen Pusi¢” Instituta za javnu upravu u kategoriji
najboljega znanstvenog rada mladog znanstvenika.

1 Uginkovitost (performance), kao i dimenzije ucinkovitosti, mogu se definirati na ra-
zli¢ite nacine. Primjerice, Siegel i Summermatter (2008) proveli su opseZno istraZivanje
te utvrdili da ne postoji jedna kona¢na definicija i da se razliciti autori koriste razli¢itim
dimenzijama ucinkovitosti (npr. inputi, aktivnosti, rezultati, ishodi, efikasnost, efektivnost,
omjeri izmedu dimenzija u¢inkovitosti, specifi¢ni zahtjevi djelovanja, kvaliteta, elementi koji
se odnose na vanjske dionike, vrijednosti i etika), no da su ishodi (outcome) i rezultati (out-
put) najceice koristene dimenzije. Zbog prostornog ogranicenja u ovome se radu ne ulazi u
detaljniju analizu koncepata ucinkovitosti te ishoda i rezultata, ve¢ se rad naslanja na Van
Doorenovu, Bouckaertovu i Halliganovu (2010, str. 17-22) viziju ucinkovitosti kao proiz-
vodnog procesa i dimenzija u¢inkovitosti kako su ondje objasnjene. Pritom se pod rezultati-
ma smatraju neposredni proizvodi/usluge upravnih organizacija na koje one mogu direktno
utjecati, dok su ishodi efekti do kojih rad upravnih organizacija dovodi, ali na njih utjece i
djelovanje subjekata iz okoline organizacije.
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izvedbe postavlja kao temelj rada upravnih organizacija i kao jedan od
osnovnih instrumenata koji mogu osigurati efikasnost i efektivnost jav-
ne uprave.’ I Hrvatska se orijentirala prema tom instrumentu upravljanja
javnim sektorom iako u njegovoj primjeni postoji jo§ niz problema (v. Ko-
pri¢, 2016, str. 28-35; Manojlovi¢, 2016, str. 76-91; Manojlovi¢ Toman,
2018). Orijentacija prema upravljanju u¢inkom jac¢a od 2009. nadalje, a
posebno od kraja 2017. kada je donesen i Zakon o sustavu strateskog pla-
niranja i upravljanja razvojem Republike Hrvatske (NN 123/17). Upravo
zbog jacanja orijentacije prema upravljanju u¢inkom korisno je upoznati
primjenu tog sustava u drugim zemljama te iskoristiti potencijal u¢enja iz
tudih iskustava (benchlearning). Stoga je cilj rada komparativno istraziti te
opisati i objasniti sustave upravljanja u¢inkom koji postoje u odabranim
europskim zemljama i na temelju njihovih iskustava formulirati neke pre-
poruke za Hrvatsku.

U drugom dijelu rada predstavlja se metodoloski okvir istrazivanja, dok je
treéi dio rada posveéen opisu i objasnjenju upravljanja u¢inkovito$¢u u ce-
tirima izabranim europskim zemljama kao i Republici Hrvatskoj. U tome
se dijelu rada zemlje i medusobno usporeduju, dok je posljednje poglavlje
namijenjeno zavr$nim mislima i preporukama za Hrvatsku.

2. Metodoloski okvir istrazivanja

U radu se komparativno istrazuje funkcioniranje sustava upravljanja
uc¢inkovito$¢u u izabranim europskim zemljama. Cilj je opisati i objasniti
sustav upravljanja uc¢inkovito$¢u u izabranim zemljama, prikazati mogu-
¢e smjerove razvoja te ponuditi neke preporuke za unaprjedenje stanja
upravljanja u¢inkom u Hrvatskoj.

Kako bi se osigurao ujednacen pristup obradi svake zemlje, unaprijed je
odabrano pet elemenata koji se u svakoj zemlji istraZuju (v. Tablicu 1.).

1. Nacin mjerenja ucinkovitosti — pocevsi od definicije upravljanja ucink-
ovito§¢u prema kojoj se ono sastoji od mjerenja raznih dimenzija
ucinka te upotrebe tako dobivenih informacija u nizu funkcija unutar
organizacije i u vezi s organizacijom (Manojlovi¢, 2016, str. 67-68; v.

2 Upravo u tom periodu utjecajni autori Osborne i Gaebler u svojoj knjizi Reinventing
Government navode ono §to se moZe smatrati geslom mnogih upravnih reforma 80-ih, pose-
bno u SAD-u: ,Samo ono $to se moZe izmjeriti smatra se i u¢injenim*“ (Osborne & Gaebler,
1992, str. 146-166).
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i Van Dooren, Bouckaert i Halligan, 2010, str. 30), u svakoj se zemlji
ukratko opisuje postojedi sustav mjerenja ucinka.

2. Glavni nacini upotrebe informacija dobivenib mjerenjem — §to se upo-
trebe informacija ti¢e, ona se grupira u tri osnovne skupine koje su
ponudili Van Dooren, Bouckaert i Halligan (2010, str. 100-101):

a) udenje — ponajprije interna upotreba unutar same organizacije
kako bi se unaprijedilo buduée djelovanje (npr. upotreba infor-
macija za svrhe strateskog planiranja, evaluacije rada)

b) upravljanje i kontrola — interna upotreba kako bi se unaprijedio
sadasnji rad organizacije (npr. upotreba informacija za svrhe
budZetiranja, upravljanja sluzbenicima, ugovori o u¢inku)

c) odgovornost — vanjska upotreba informacija kako bi organizacija
odgovarala za ostvarene rezultate (npr. objava rang-ljestvica or-
ganizacija ili objava godi¥njih izvjestaja).

3. Tijelo zaduzZeno za razvoj sustava upravljanja ucinkovitoséu — kako ni-
jedna upravna inovacija ne moZe poceti funkcionirati bez potrebne
politicke potpore, ispituje se i koje je tijelo zaduZeno za razvoj sustava
upravljanja u¢inkovito$¢u da bi se mogla procijeniti njegova politicka
vaznost te moZe li ono prisiliti ostale aktere da prihvate sustav.

4. Efekti do kojib sustav upravljanja ucinkovitoséu dovodi — pritom treba
uzeti u obzir da postoji niz problema u evaluaciji efekata do kojih
sustavi upravljanja u¢inkom dovode?® te se ovdje navode oni koji su se
pregledom relevantne literature istaknuli kao najvazniji.

Kako se isti¢e da sustav upravljanja u¢inkom zahtijeva odredeno vrijeme
da bi se institucionalizirao®, kod svake se zemlje navodi i kada je uvodenje
sustava pocelo.

Podatci potrebni za analizu tih elemenata dobivaju se pregledom relevan-
tne literature, i to sluzbenih izvjestaja i zakona, a posebno znanstvenih i
stru¢nih radova.

Da bi se izabrale zemlje koje ée biti uklju¢ene u istraZivanje, primijenjena
su dva kriterija. U prvom redu pregledana je literatura kako bi se utvrdile
zemlje koje se u nekom aspektu upravljanja u¢inkovito§¢u mogu smatrati
relevantnima za Hrvatsku. U drugom redu intencija je bila izabrati po
jednu zemlju iz svakog od Cetiriju temeljnih modela drzava (westminster-

3 Npr. za Veliku Britaniju v. Martin et al., 2016, str. 143-144.

4 Padovani, Yetano i Levy Orelli (2013) isti¢u da u kontekstu $panjolskih i talijanskih
jedinica lokalne samouprave to iznosi najmanje pet godina.
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ski/anglosaksonski model, weberijanski/germanski model, napoleonski/

francuski model te skandinavski/nordijski model) (Koprié et al., 2014, str.

41-42).

Kombinacijom tih dvaju kriterija u daljnju su analizu uzete sljedece ze-

mlje:

a) Velika Britanija — kao zemlja koja je rano pocela uvoditi sustav up-
ravljanja ucinkovito$¢u te ga je razvila na svim razinama vlasti, a
predstavnica je anglosaksonskog modela. Sto se ti¢e Velike Britanije,
naglasak se stavlja na lokalnu razinu jer zbog specifi¢nosti pravnog
uredenja u Velikoj Britaniji postoje tri razli¢ita sustava mjerenja
ucinkovitosti lokalnih jedinica (engleski, skotski i velski), §to omo-
gucuje da se opisom jedne zemlje dobije uvid u tri sustava koja su uz
to iznimno razvijena.

b) Austrija — kao predstavnica germanskog modela te zemlja koja je
veli¢inom priblizna Hrvatskoj. Takoder, Austrija je pocela uvoditi
sustav upravljanja u¢inkom u istome periodu kad i Hrvatska. Kako je
upravljanje u¢inkovito§¢u u Austriji najrazvijenije na saveznoj razini,
u radu se obraduje samo ta razina vlasti.

c) Italija - kao predstavnica napoleonskog modela, a ujedno i zemlja iz
napoleonskoga kruga koja je geografski, povijesno i kulturoloski blis-
ka Hrvatskoj. Analizira se sredi$nja razina vlasti, ali se daje osvrt i na
efekte na lokalnoj razini.

d) Danska — kao predstavnica skandinavskih zemalja koja je veli¢inom i
brojem stanovnika najsli¢nija Hrvatskoj, a sustav upravljanja u¢inko-
vito3¢u razvija od 90-ih. Osvrt se daje ponajprije na sredi$nju razinu
vlasti iako se sustav primjenjuje i na lokalnoj razini i u javnim sluzba-
ma.

e) Hmatska — Kopri¢ et al. (2014., str. 44-45) govore i o modelu istoc-
noeuropskih zemalja® te se stoga analizira Hrvatska koja ulazi u tu
skupinu zemalja, a njezin prikaz i komparacija s izabranim zemljama
omogucuju ucenje iz komparativnih iskustava i formuliranje preporu-
ka za Hrvatsku.

5 Postoje i druge podjele upravnih tradicija (modela drzava). Primjerice, Painter i
Peters (2010, str. 19-30) govore o anglo-americkoj, napoleonskoj, germanskoj, skandina-
vskoj, latinskoamerickoj, postkolonijalnoj u juznoj Aziji i Africi, isto¢noazijskoj, sovjetskoj i
islamskoj, no ovdje se preuzima podjela prihvacena u hrvatskoj literaturi upravne znanosti.
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3. Komparativni prikaz izabranih zemalja
3.1. Velika Britanija

Sustav upravljanja ucinkovitoséu u Engleskoj. Laffin navodi da su u Engle-
skoj postojala Cetiri sustava mjerenja u¢inkovitosti. Prvi, Compulsory Com-
petitive Tendering (CCT), uveden pocetkom 80-ih, zahtijevao je da lokalne
jedinice po&nu nabavljati veéi dio javnih usluga putem trziSta i privatnih
pruzatelja, a da se smanji udio samostalnog (in-house) pruzanja (Laffin,
2018, str. 51-52).

Dolaskom na vlast ljevice CCT se ukida, a 1999. uvodi se Best Value
sustav prema kojemu su lokalne jedinice morale donijeti petogodisnje
planove ucinkovitosti (performance plans) i mjeriti u¢inkovitost pojedinih
sluzba prema unaprijed postavljenim indikatorima u petogodi$njim ci-
klusima (Laffin, 2018, str. 52-53). Rije¢ je o pravom sustavu mjerenja
ucinkovitosti prema unaprijed postavljenim indikatorima, a odgovornost
za njegovu provedbu bila je u rukama Komisije za reviziju lokalnih jedini-
ca (Audit Commission for Local Authorities) koja je odgovarala ministarstvu
zaduZenom za lokalnu samoupravu te je ¢itav sustav postavljen strogo
top-down (Martin et al., 2016, str. 137). Glavni prigovori BV-u bili su da
njegov top-down pristup dovodi u pitanje prihvac¢anje od lokalnih jedinica
i da je upitno opravdavaju li troskovi ostvarene koristi (Laffin, 2018, str.
54).

Godine 2002. prelazi se na novi sustav nazvan sustavom cjelovite procje-
ne ucinka (Comprehensive Performance Assessment — CPA), &ija je temeljna
karakteristika javna objava rang-lista lokalnih jedinica s obzirom na nji-
hovu uspjesnost (naming-and shaming) (Laffin, 2018, str. 54-56). Sustav
je doraden 2005. te se u osnovi sastoji od mjerenja u¢inka putem vise od
1.000 indikatora u nekoliko kategorija (socijalni doprinosi; socijalna skrb;
okoli$; knjiznice i odmor; raspolaganje resursima; obrazovanje i stano-
vanje). U svakoj od kategorija lokalne jedinice dobivale su od jednog do
Cetiri boda, pri ¢emu su se bodovi u nekim kategorijama mnozili s Cetiri
odnosno dva. Uz to, ocjenjivala se sposobnost vodenja i napredovanja
lokalne jedinice kao cjeline. Kombinacijom tih kriterija lokalne jedinice
dijelile su se u pet kategorija: od onih koje su dobile nula zvjezdica do
onih koje zasluzuju pet zvjezdica (Lockwood & Porcelli, 2010, str. 5-6).
Rang-lista svih lokalnih jedinica redovito se objavljivala, a nagrada za
uspjesne lokalne jedinice bila je veéa financijska autonomija (manja ogra-
ni¢enja moguénosti propisivanja vlastitih lokalnih poreza), oslobodenje
od provodenja revizije u sljede¢em periodu te moguénost sudjelovanja na
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forumu inovatora.® S druge strane, lokalne jedinice koje su dobivale nula
ili jednu zvjezdicu bile su podlozne kontroli, duznosti pripremanja izvje-
Staja i planova oporavka kako bi povecale svoj bududi uc¢inak i dostigle
bolje rangirane lokalne jedinice. Glavno tijelo zaduZeno za sustav i dalje
je bila Komisija.

Sustav CPA djelovao je do 2009. kada je zamijenjen sustavom Compreben-
sive Area Assessment (CAA) koji je bio usmjeren na neovisno mjerenje kva-
litete lokalnih javnih sluzba. Kao temeljna razlika izmedu CPA-a i CAA-a
moze se istaknuti da je kod CAA-a doslo do smanjivanja broja indikatora
koji se prate (ukupno se mjerilo 200 nacionalno odredenih indikatora te
53 cilja koja su bila centralno postavljena (Flynn, 2012, str. 130)), odno-
sno doslo je do koncentracije na samo nekoliko klju¢nih podru¢ja koja
se procjenjuju na osnovi izvjestaja koje lokalne jedinice ionako moraju
dostavljati nadleznim inspekcijama neovisno o CAA-u (Flynn, 2012, str.
129), ¢ime se Zeljelo smanjiti nepotrebno administrativno opterecenje lo-
kalnim jedinicama. Ipak, i dalje je postojalo rangiranje lokalnih jedinica te
se isticalo da se znatno oteZzava posao Komisiji koja sada mora suradivati
sa sedam inspekcija da bi se formirala kona¢na ocjena (Laffin, 2018, str.
56-57).

Promjena vlasti 2010. podudarna je s globalnom ekonomskom krizom
na koju je Engleska reagirala rezanjem troskova lokalnim jedinicama (od
2009. do 2015. troskovi lokalnih jedinica smanjeni su za 20,4 %). U skladu
s politikom Stednje ukinut je i CAA, ali i Komisija za reviziju (Laffin, 2018,
str. 57-58), a lokalne jedinice dobile su obveze same ugovoriti provodenje
revizije s privatnim revizorima (Sandford, 2016). Ukidanjem CAA-a vise
ne postoji obvezan i centraliziran sustav mjerenja ucinkovitosti lokalnih
jedinica, ve¢ se prelazi na dobrovoljni program nazvan Sector-Led Improve-
ment (SLI). Tim sustavom upravlja Udruga lokalnih jedinica, sudjelovanje
je dobrovoljno, a sastoji se u dobrovoljnom usporedivanju lokalnih jedi-
nica koje provode lokalni duZnosnici i javni menadzeri (Laffin, 2018, str.
58-59).

Sto se tice efekata do kojih su CPA i CAA doveli prije njihova ukidanja,
Lockwood i Porcelli (2010) proveli su analizu povecava li objava rang-
lista lokalnih jedinica zaista njihovu efikasnost. Utvrdili su da mjerenje
ucinkovitosti kao takvo povecéava efikasnost, §to se dogodilo i u Engleskoj
koja je objavljivala rang-liste lokalnih jedinica i u Walesu koji to nije ¢inio.

6 https://www.theguardian.com/society/2005/dec/15/localgovernment.theissuesex-
plained
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To upucuje na zaklju¢ak da sama objava rang-lista nije pridonijela rastu
efikasnosti, no mjerenje kao takvo mora postojati. Dodatno, pokazalo se
da mjerenje uc¢inkovitosti kako je to zahtijevao CPA (s vise od 1.000 in-
dikatora) dovodi i do znatnih troskova’, ali i stvara veliko administrativno
opterecenje lokalnim jedinicama koje su morale prikupljati niz podataka
i pripremati izvjestaje za potrebe Komisije (Martin et al., 2016, str. 138).
Potrebno je istaknuti da je CPA proizveo i druge pratece efekte. Naime,
pokazalo se da utjeCe na politicke odluke gradana, u prvom redu na ka-
Znjavanje politi¢ara. Tako su James i John (2007) utvrdili da politicari &ije
su lokalne jedinice rangirane u najlosijoj kategoriji gube potporu gradana.
S druge strane, nije se pokazalo da potpora gradana raste prema politica-
rima u lokalnim jedinicama koje su rangirane kao najbolje.

Ipak, i novom sustavu dobrovoljnog usporedivanja lokalnih jedinica isti¢u
se neki prigovori, u prvom redu to da njegov dobrovoljni karakter dovodi u
pitanje kvalitetu procjene ulinkovitosti lokalnih jedinica, transparentnost
provedbe, prihvacanje javnosti, ali i pritisak koji moZe raditi na lokalne
jedinice te se javlja dilema hoce li se ipak pokazati da Engleskoj nedostaje
Komisija za reviziju kao neovisno tijelo koje vodi sustav i daje potrebne
informacije i savjete (Laffin, 2018, str. 59).

Sustav upravljanja ucinkovitoiéu u Skotskoj. U Skotskoj postoji sustav mjere-
nja ucinkovitosti lokalnih jedinica koji se naziva revizija najbolje vrijednost
(Best Value Audits — BVA). Sustav vodi Ured za reviziju (Audit Scotland)
koji je sastavni dio Skotske drzavne revizije (Auditor General for Scotland).
Sustav je uveden 2003., a mijenjan je dvaput, 2008./09. i 2014./15. (Au-
dit Scotland, 2017). Iako je Ured za reviziju glavno tijelo zaduzeno za
upravljanje sustavom, sam sustav postavljen je konsensualno, odnosno pri
njegovu uvodenju formirana je skupina sastavljena od predstavnika skot-
ske vlade, ureda za reviziju, lokalnih jedinica, trgovackih udruga i skotskog
vijeda za potrosace. To je dovelo do Siroka prihvadanja sustava koji nema
elemente strogo centraliziranog i top-down pristupa kakav je bio primije-
njen u Engleskoj (Martin et al., 2016, str. 137).

Za razliku od Engleske, gdje su unaprijed bili propisani sektori u kojima se
provodi mjerenje kao i to¢ni indikatori koji se moraju mjeriti, Ured za re-
viziju Skotske navodi da su okolnosti svake lokalne jedinice specificne te je

7 Haubrich i McLean (2006 prema Lockwood & Porcelli, 2010, str. 3) utvrdili su da
ukupni troskovi mjerenja i revizije u lokalnim jedinicama iznose oko 2,1 % njihovih ukupnih
troskova. Uz to, i sama je Komisija godi$nje trogila 28 milijuna funta (Martin et al., 2016,
str. 138).
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kod svake potrebno pojedina¢no uzeti u obzir na koji nacin ona ostvaruje
najbolju vrijednost. Pritom Ured za reviziju daje upute o tome kako ostva-
riti najbolju vrijednost u deset razli¢itih aspekata djelovanja (Audit Sco-
tland, 2017, str. 3), ¢ime potice upotrebu informacija i za svrhu uéenja, ali
i upravljanja i kontrole.® Nakon izmjena iz 2014./15. Ured za reviziju ista-
knuo je da se dodatni naglasak Zeli staviti na razinu napretka ostvarenu u
lokalnim jedinicama, na kvalitetu javnih sluzba kao i na ostvarene ishode.
Uz to, i dalje se naglasava vaznost i kontrola nac¢ina upravljanja lokalnim
jedinicama (Audit Scotland, 2017, str. 4).

Na osnovi takvih smjernica revizori pripremaju godisnji izvjestaj o svakoj
lokalnoj jedinici. Takav izvjestaj dostavlja se lokalnoj jedinici kao i glav-
nom lokalnom revizoru (Controller of Audit for Scotland). Na osnovi tih iz-
vjestaja, za svaku lokalnu jedinicu barem se jedanput u pet godina donosi
izvjestaj o ostvarenju najbolje vrijednosti (Best Value Assurance Report) u
kojem se daje misljenje o tome koliko u¢inkovito lokalna jedinica djeluje,
ima li strateski cilj i viziju, kako se koristi sredstvima, kako ukljucuje sve
ostale dionike te pokazuje li znakove stalna napretka (Audit Scotland,
2017, str. 5). Izvjestaji sluze usmjeravanju lokalnih jedinica, no ne posto-
ji rangiranje lokalnih jedinica kao $to je postojalo u Engleskoj. Takoder,
misljenja koja se daju opisna su te ne postoji kvantitativno numeriranje
pojedinih aspekata djelovanja lokalne jedinice. Buduéi da se izvjestaji o
ostvarenju najbolje vrijednosti ne donose svake godine, to smanjuje i tros-
kove Ureda za reviziju (Martin et al., 2016). Izvje$¢a su javno dostupna, a
od 2018. postoji i zasebna internetska stranica na kojoj se objavljuju neke
klju¢ne informacije o uc¢inku svih lokalnih jedinica.’

Efekti koji se time postiZzu, a ujedno i glavni nacin upotrebe informacija
jest da se one upotrebljavaju za interno unaprjedenje lokalnih jedinica,
no bez vanjskog rangiranja jedinica iako su izvjestaji javno dostupni, $to
omogucuje i upotrebu za propitivanje odgovornosti. Cini se da se time
postiZe odgovarajuca mjera pritiska na lokalne jedinice te je sustav prihva-
¢en i odrzan.

8 1. Predanost i vodstvo, 2. Responzivnost i javne konzultacije, 3. Kvalitetno i pov-
ezano upravljanje na strateskoj, operativnoj i financijskoj razini, 4. Dobro upravljanje fi-
nancijskim sredstvima, 5. Ocjenjivanje i pracenje rada sluzbenika, 6. Osiguranje konkurent-
nosti, 7. Podrska odrzivom razvoju, 8. Osiguranje jednakih moguénosti za sve gradane, 9.
Zajednicki rad, 10. Odgovornost.

9 http://www.audit-scotland.gov.uk/local-government-in-scotland-challenges-and-
performance-2018
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Sustav upravljanja ucinkovitoséu u Walesu. Sustav mjerenja ucinka u Walesu
zove se Velski program za unaprjedenje (Wales Programme for Improvement
— WPI), a njegova primjena zapocinje 2002. Iako je poceo kao velski od-
govor na CPA, vec je 2005. ublaZen, znatno je mijenjan 2009. te doraden
2016.

Prema WPI-u svaka lokalna jedinica dobiva zadatak postaviti vlastite du-
goroc¢ne ciljeve unaprjedenja. Pritom postavljeni ciljevi moraju pomo¢i u
unaprjedenju nekog od sljede¢ih sedam podrugja: strateske efektivnosti,
kvalitete usluga, dostupnosti usluga, pravednosti (jednakosti i socijalnoj
ukljucivosti), odrzivosti, efikasnosti i inovativnosti. U odredivanju ciljeva
unaprjedenja nuzno je provesti javne konzultacije te ukljuciti Sirok krug
dionika (WAG, 2010, str. 16).

Na osnovi toga, svake godine lokalne jedinice pripremaju godi$nji plan
ciljeva unaprjedenja, a sljede¢e godine moraju objaviti izvjestaj o njihovu
ostvarenju. Pri provodenju mjerenja ostvarenja ciljeva postoje dvije sku-
pine indikatora: prvu ¢ine oni koje lokalne jedinice moraju prikupljati, a
postavila ih je velska vlada.'® Drugu skupinu ¢ine indikatori koje postav-
lja i razvija svaka lokalna jedinica ovisno o svojim potrebama i ciljevima
(WAG, 2010, str. 19-21). Lokalne jedinice imaju slobodu u nac¢inu izbora
sredstva objave izvjestaja i same forme izvjestaja, pri Cemu izvjestaji mora-
ju sadrzavati podatke o indikatorima koji se moraju prikupljati, no savje-
tuje im se da prikazuju i niz drugih informacija (WAG, 2010, str. 26-28).
Naglagava se i da se mjerenje ne smije temeljiti samo na mjerenju rezul-
tata i ishoda, nego treba obuhvatiti puno $iru sliku kao 5to je zadovoljstvo
gradana, inovacijski potencijal itd. (WAG, 2010, str. 18).

Navodi se i nalin upotrebe tako dobivenih informacija — radi benchmar-
kinga izmedu samih lokalnih jedinica. Cilj nije stvaranje rang-ljestvice, veé
omogucavanje lokalnim jedinicama da vide kakva je njihova pozicija u
odnosu na druge lokalne jedinice kako bi se tom informacijom koristile
za daljnje unaprjedenje vlastitog rada (WAG, 2010, str. 18-19). Time se
potice dobrovoljni i samoinicijativni napredak lokalnih jedinica (Martin et
al., 2016, str. 140). Dodatno, posebno je pohvalno $to se izri¢ito navodi
da se lokalne jedinice potice da objave na koje se sve nacine koriste in-

10 Tako postoje nacionalni strateski indikatori koje lokalne jedinice moraju mijeriti, ali i
indikatori kojima se procjenjuju pojedini aspekti u¢inkovitosti i standardi pruzanja sluzba kod
kojih ne prevladava strogi top-down pristup. Naime, velska vlada financira godi$nje prikupljanje
zajednickih indikatora, ali koji ¢e to indikatori biti, odreduju zajednicki inspekcije, regulatori
i lokalne jedinice, a udruzenje lokalnih jedinica dobiva sredstva od vlade kako bi svake godine
posredovalo u postizanju dogovora o tim indikatorima (WAG, 2010, str. 18-21).
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formacijom o ucinku, a isto tako savjetuje ih se i da pripremaju veéi broj
izvjestaja tako da svaki od njih bude prilagoden ciljanoj publici (WAG,
2010, str. 27-28).

Ured za reviziju Walesa (Wales Audit Office) provodi godisnju reviziju pla-
nova kao i reviziju ostvarenog ucinka, pri ¢emu se ima pravo koristiti i
podatcima koje mu dostave lokalne jedinice, podatcima svih inspekcija,
neposrednim posjetima kao i misljenjima gradana. Po potrebi Ured pro-
vodi i specijalne revizije i kontrole te objavljuje godisnji izvjestaj o napret-
ku svake jedinice (WAG, 2010, str. 33-36).

Velski je sustav doZivio znatnu promjenu 2009. Naime, do tada nije po-
stojala obveza objave rezultata lokalnih jedinica, $to je dovelo do netran-
sparentnosti sustava (Martin et al., 2016, str. 137) te se od 2009. uvodi
takva obveza. Sustav objave rezultata evoluirao je tako da sada postoji
specijalizirana internetska stranica na kojoj gradani mogu vidjeti rezultate
svoje lokalne jedinice te ih usporediti s onima drugih jedinica. Ipak, iako je
omoguéena komparacija lokalnih jedinica, ne postoji formalno rangiranje
lokalnih jedinica.!!

Sustav se dodatno modernizirao 2016. kada je propisano da lokalne jedi-
nice moraju u svoje planove unaprjedenja i indikatore koje mjere ukljuciti
i obveze koje proizlaze iz Zakona o dobrobiti buduéih generacija.'

U Walesu je sustav razvijen dijalogom izmedu Komisije za reviziju, udru-
Zenja lokalnih jedinica i drzavne uprave. Iako je i ovdje Komisija za revizi-
ju formalno vodila sustav, zbog velike suradnje udruZenja lokalnih jedinica
i drZave njezin utjecaj bio je znatno manji, §to je utjecalo i na izgled ¢itava
sustava (Martin et al., 2016, str. 137).

U pocetnoj fazi primjene rezultati lokalnih jedinica nisu bili objavljivani,
$to je dovelo do pozitivnih efekata i prihvacanja sustava od lokalnih duz-
nosnika koji su navodili da ,WPI ne dominira njihovim Zivotom" (Martin
et al., 2016, str. 138). Ipak, poslije su se pokazali problemi kao §to su slabi
rezultati velskih gkola (Martin et al., 2016, str. 141), ali i nemoguénost
koristenja rezultatima mjerenja za propitivanje odgovornosti, ponajprije
gradana, ali i vi§ih razina vlasti (Martin et al., 2016, str. 137). To se na-
stojalo rijesiti uvodenjem javne objave, ali bez rangiranja, $to je sustavu
omogudilo da opstane, ali i da se otvori prostor da se svi akteri koriste
informacijama i za propitivanje odgovornosti.

1 http://www.mylocalcouncil.info/Default.aspx?lang=en-GB&id=_00PT

12 http://wlga.wales/wales-programme-for-improvement
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3.2. Austrija

Austrija je u reformu uvodenja sustava upravljanja u¢inkovito$¢u formalno
krenula 2007. kada je Savezni parlament jednoglasno izglasao reformu
saveznog zakona o prora¢unu kojom se u austrijsku saveznu upravu uvodi
upravljanje temeljeno na ucincima (Wirkungsorientierte Steuerung) (Speer
& Winkler, 2015, str. 29). Reforma je u praksi zazivjela od 2013., a temelji
se na dvama elementima: upravljanju u¢inkom te procjeni u¢inaka propisa
(Bundeskanzleramt, 2018, str. 108). U okviru uvodenja sustava upravlja-
nja u¢inkom zahtijeva se povezivanje svih razina upravljanja, pocevsi od
najvise razine strateskog planiranja do razine pojedinog sluzbenika.

Sam sustav upravljanja u¢inkom prolazi sedam faza u okviru kojih svako
ministarstvo mora donijeti svoj strateski plan, izjave o ishodima (outcome)
i rezultatima (output) te sklopiti ugovore o ucinku s tijelima koja su njemu
odgovorna. Na osnovi mjerenja ostvarenih ishoda i rezultata evaluira se dje-
lovanje, poduzimaju se potrebne mjere te se izvjestava. Izjave o ishodima
i rezultatima moraju biti povezane s proraunom, a u njihovoj izradi su-
djeluje vise tijela. Naime, ministarstva pripremaju nacrt izjave o ishodima
i rezultatima koje zatim ispituju Savezni revizorski sud i Savezni ured za
upravljanje u¢inkom. Na osnovi preporuka dobivenih od tih institucija, sa-
vezna tijela mijenjaju svoje izjave o ishodima i rezultatima, a na temelju fi-
naliziranih izjava odreduju se proracunska sredstva te Ministarstvo financija
salje prijedlog proracuna parlamentu (Geppl, 2014, str. 5-11). Na razini
pojedinih tijela uvode se sluzbenici zaduZzeni za upravljanje u¢inkom te se
osniva Savezni ured za upravljanje u¢inkom (Geppl, 2014, str. 5-11).

Savezni ured za upravljanje u¢inkom (Bundeskanzleramt - Sektion III —
Offentlicher Dienst und Verwaltungsinnovation) glavno je tijelo za koordi-
naciju provedbe sustava, a osnovan je pri Uredu saveznog kancelara, $to
pokazuje njegovu politicku mo¢ i vaznost. Njegovi su temeljni zadatci tro-
jaki: pomo¢ ministarstvima u donoSenju izjava o ishodima i rezultatima,
ispitivanju i osiguranju kvalitete postavljenih indikatora kako bi parlament
na osnovi njih mogao odludivati te priprema skupnog izvjestaja o ishodi-
ma i rezultatima koji se dostavlja parlamentu, a ¢ini i javno dostupnim.'®

Austrija je uéinila velik iskorak u koristenju informacijskom tehnologijom
te se na posebnoj internetskoj stranici'* moze dobiti uvid u ciljeve svakog

13 https://www.oeffentlicherdienst.gv.at/wirkungsorientierte_verwaltung/berichte_
service/Folder_Wo_Steuerung EN.pdf?61poig

14 https://www.wirkungsmonitoring.gv.at/index.html
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od saveznih ministarstava kao i u razinu njihova ostvarenja, §to omogucu-
je samostalnu ocjenu svakoga gradanina o radu savezne uprave.

Kao pozitivno moze se istaknuti to da u Austriji postoji svijest da sustav
upravljanja u¢inkom moze funkcionirati samo ako obuhvaca sve razine,
pocevsi od strane strateskog planiranja pa sve do razine sluzbenika. Sto-
ga postoje godi¥nji intervjui pojedina&nih sluzbenika sa sebi nadredenim
sluzbenicima, ¢ime se Zeli osigurati prijenos op¢ih ciljeva do najniZe ra-
zine i njihova razrada u konkretne zadatke sluzbenika. Smatra se da ¢e
se time doprinijeti povedanju transparentnosti, ali i da ¢e Cinjenica da
sluzbenici uvidaju kako njihov rad doprinosi ostvarenju op¢ih ciljeva or-
ganizacije djelovati kao jak motivacijski faktor (Bundeskanzleramt, 2018,
str. 109). Ipak, godisnji intervjui ne upotrebljavaju se radi ocjenjivanja
pojedina¢nih sluzbenika te ne postoji pojedina¢na ocjena o ucinku sluz-
benika (Starotiova, 2017, str. 16-17).

Ukupno gledajudi, ¢ini se da je osnovni cilj uvodenja sustava upravlja-
nja u¢inkom u austrijsku saveznu upravu bilo jacanje odgovornosti prema
parlamentu i gradanima. U vezi s time vide se pozitivni iskoraci jer se
navodi da je novi sustav potaknuo ¢lanove parlamenta, posebno Odbor
za proracun, na raspravu o ishodima, mjerama i indikatorima (Bunde-
skanzleramt, 2018, str. 108). Ipak, naglasava se svojevrsno zanemarivanje
interne dimenzije i upotrebe informacija zbog samostalnog poboljsanja
djelovanja unutar pojedinog tijela te se isti¢e potreba povezivanja vanj-
skog i unutarnjeg dijela sustava upravljanja ucinkom (Speer & Winkler,
2015, str. 35-36).

Dodatno, analiziraju¢i pocetne efekte do koji je sustav doveo, Speer i
Winkler (2015, str. 34-35) zakljucili su da prora¢un jo§ uvijek ne sluzi
kao glavno sredstvo upravljanja parlamenta, ve¢ ponajprije kao sredstvo
informiranja. Takoder, sustav je ocijenjen previse formalistickim i teh-
nokratskim, a formalna organizacijska struktura koja postoji u veéini au-
strijske uprave jo§ je previSe hijerarhijski organizirana, $to onemogucuje
prenoSenje odgovornosti na niZe razine kao i menadzersku fleksibilnost
koju sustav upravljanja u¢inkom zahtijeva. Uz to, u kontekstu upravljanja
uc¢inkom jo3 nije ostvarena vertikalna povezanost svih razina vlasti, poseb-
no poveznica s lokalnom razinom. Ipak, autori isti¢u da u Austriji nema
govora o povratku na staro, ve¢ se samo raspravlja kako sustav unaprijedi-
ti. Takoder, sustav se poleo 3iriti te ga savezne zemlje pocinju dobrovoljno
prihvadati.
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3.3. Italija

Pravi sustav upravljanja u¢inkom u Italiju je uveden relativno kasno, toc-
nije 2009., iako je Italija ve¢ krajem 80-ih pocela uvoditi neke elemente
upravljanja u¢inkovito$éu (Bianchi & Xavier, 2017, str. 28). Novi sustav
uveden je donosenjem posebnog Zakona o povecanju produktivnosti rada
te efikasnosti i transparentnosti javne uprave'®, nazvana ,Zakon Brunetta®
po tada$njem ministru javne uprave i inovacija Robertu Brunetti, koji je
pokrenuo niz reforma javne uprave. Izmjene Zakona Brunetta donesene
su 2017. u sklopu novog plana reforme talijanske javne uprave koja je
pocela 2015.'6

Zakon Brunetta postavlja cjelovit sustav upravljanja u¢inkom koji povezu-
je organizacijsku ucinkovitost s u¢inkovitos¢éu rukovodeéeg osoblja i ucin-
kovitosc¢u sluzbenika te pritom prati temeljne postavke menadzmenta pre-
ko rezultata (Laperuta, 2011, str. 132). Zakon (¢l. 4.) navodi da se ciklus
upravljanja u¢inkom sastoji od Sest faza. U prvoj se odreduju ciljevi koji
se moraju posti¢i kao i njihovi indikatori. U drugoj se fazi ciljevi moraju
povezati s financijskim sredstvima, dok se u trecoj fazi kontrolira njihovo
ostvarenje i poduzimaju eventualne korektivne radnje. U Cetvrtoj se fazi
samo mjeri organizacijski i individualni u¢inak. Peta je faza namijenjena
povezivanju organizacijske i individualne u¢inkovitosti jer propisuje ocje-
njivanje i nagradivanje na osnovi ostvarenog ucinka. U posljednjoj fazi
sustav zahtijeva objavu i dostavu rezultata svim zainteresiranim dionici-
ma, od politi¢ko-upravne okoline organizacije do korisnika i cjelokupne
javnosti.

Svako tijelo duzno je donijeti godisnji plan u¢inka u kojem se odreduju
ciljevi kao i godi¥nji izvjestaj o uCinku (¢l. 10.), a uz to svako tijelo mora
uspostaviti i jedinicu zaduZenu za upravljanje uinkom (¢l. 14.) koja su-
djeluje u evaluaciji u¢inka i mora odobriti konaéni izvjestaj o ucinku. Svi
planovi i izvjestaji moraju biti javno objavljeni.

Sto se samog mijerenja tice, Zakon (&l. 8.) navodi vise stavaka koje se mo-
raju uzeti u obzir kod mjerenja organizacijskog u¢inka. Izmedu ostalog,
potrebno je mjeriti razinu postizanja postavljenih ciljeva, efikasnost u kori-
Stenju sredstvima, ali i doprinos ostvarenju javnih politika kao i kvalitativni

15 Legge 4 marzo 2009, n. 15 sulla ottimizzazione della produttivita’ del lavoro pub-
blico e di efficienza e trasparenza delle pubbliche amministrazioni, modifice decreto legis-
lativo 74/2017.

16 http://www.funzionepubblica.gov.it/sites/funzionepubblica.gov.it/files/Valutazi-
one_DLgs_25_maggio_2017_n74.pdf
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napredak i modernizacijsku sposobnost organizacije te kvalitetu pruzenih
usluga. Izmjenama Zakona iz 2017. (¢l. 19. bis) dodatno je naglaseno da
gradani moraju sudjelovati u mjerenju organizacijskog ucinka te svaka or-
ganizacija mora pronadi nacin kako mijeriti zadovoljstvo gradana i kako
rezultate toga javno objaviti. Time Zakon postavlja Sirok krug dimenzija
uc¢inka koje se moraju mjeriti, ukljuc¢ujudi tu i kvalitetu.

Prednost je Zakona to $to sadrzava niz odredaba posveéenih ocjenjivanju
i nagradivanju rukovodecih i ostalih sluzbenika na osnovi u¢inka (posebno
&l 9.i¢l 17.-31.), ¢ime se nastoji osigurati integracija sustava upravljanja
u¢inkom do najniZe razine u organizaciji.

U institucijskom pogledu, glavni idejni zacetnik i koordinator novog su-
stava bilo je ministarstvo zaduZeno za javnu upravu, no Zakon Brunetta
(¢l. 13.) uspostavio je novo tijelo, Komisiju za evaluaciju, transparentnost
i integritet javne uprave (Commissione per la valutazione, la trasparenza e
Vintegritd delle amministrazioni pubbliche), koje je trebalo kontrolirati im-
plementaciju zakona te sluziti kao sredisnje koordinativno mjesto. Zada-
tak tog tijela bilo je i postavljanje standarda rada javnih sluzba te briga za
osiguranje transparentnosti i integriteta upravnih organizacija. Medutim,
Komisija nije ostvarila svoje ciljeve, a kao obrazlozenje navodi se da ona
nikada nije dobila pravu mo¢, kao ni odgovarajuca financijska sredstva ili
potreban broj ljudi da to ostvari (ANA, 2014, str. 8-9). Stoga je ve¢ 2013.
Komisija pretvorena u Nacionalno tijelo za borbu protiv korupcije, a za-
datci koji se ti¢u upravljanja u¢inkom preneseni su Direkciji za javne funk-
cije (Dipartimento di Funzione Pubblica), koja je sastavni dio Ministarstva
za pojednostavnjenje i javnu upravu. Direkcija ima zadatak prikupljati i
javno objavljivati planove o u¢inku kao i izvjestaje o ucinku svih tijela.!”

U normativnom pogledu Zakon Brunetta uveo je potpun sustav uprav-
ljanja u¢inkom koji zahtijeva upotrebu informacija radi upravljanja i radi
propitivanja odgovornosti. Ipak, u praksi se pokazalo da postoji niz pro-
blema, ponajprije nedovoljna upotreba informacija dobivenih mjerenjem,
a time i izostanak $irih pozitivnih efekata primjene. Na razini sredi$nje
drzave isti¢e se da organizacijska kultura ne potice upravljanje ucinkovito-
$¢u te nedostaje odgovarajuée vodstvo, $to dovodi do toga da su strateski
ciljevi &esto odvojeni od operativnih, a to onemoguéuje postavljanje jasnih
indikatora, provedbu mjerenja, a time i upotrebu informacija (Bianchi &
Xavier, 2017, str. 749). Iako je uspostavljena posebna stranica posvecena
upravljanju u¢inkom (https://performance.gov.it/) na kojoj se objavljuju

17 https://performance.gov.it/
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planovi i izvjestaji o uc¢inku, pregledom se moZe primijetiti da postoje i
tijela koja ne objavljuju te dokumente, posebno izvjestaje. Dodatno, uki-
danje posebne komisije koja se direktno bavila provedbom Zakona Bru-
netta, upucuje na smanjen politi¢ki pritisak prema uspostavi sustava. Uz
to, isti¢u se i problemi u provodenju placanja po u¢inku (Gori & Fissi,
2014), a navodi se i to da bi Zakon Brunetta mogao smanjiti menadzersku
autonomiju rukovodeéim sluzbenicima (Bruni, 2017, str. 47-48).

Istrazivanje koje su Angiola i Bianchi (2015) proveli na uzorku od 31 lo-
kalne jedinice u jugoistocnoj regiji Apuliji pokazuje da i lokalne jedinice
imaju problema s mjerenjem kompleksnijih dimenzija u¢inka kao §to su
ishodi, kvaliteta, pa ¢ak i produktivnost, te se ve¢inom zadrzavaju na mje-
renju rezultata. Takoder, pokazala se i slaba razina koristenja informacija-
ma dobivenih mjerenjem, a kao glavni razlozi navedeni su slaba kvaliteta
informacija te neobjavljivanje informacija javnosti. Isto istrazivanje utvrdi-
lo je da se ne moze reéi da je doslo do povecanja produktivnosti i kvaliteta
rada lokalnih jedinica, no s druge strane, $to je iznimno pozitivno, doslo
je do pozitivnih iskoraka u sustavu upravljanja ljudskim potencijalima jer
se ocjena sluzbenika pocela temeljiti i na ostvarenju $irih organizacijskih
ciljeva (Angiola & Bianchi, 2015, str. 533-536).

3.4. Danska

Danska ima dugu tradiciju upravljanja u¢inkom jer je prve pokusaje
uvodenja mjerenja pocela ve¢ pocetkom 90-ih. Danski sustav upravlja-
nja uCinkom karakterizira to da se on temelji na ugovorima o ucinku koji
agencije sklapaju sa sebi nadredenim ministarstvima.®

Pilot-projekt ugovora o ulinku zapoceo je 1992. kada je Vlada zatrazila
od Ministarstva financija da ispita moguénosti poveéanja efikasnosti dr-
zavnih agencija. Poetna analiza otkrila je 31 prepreku povecanju efika-
snosti agencija, a kao odgovor na to pocelo se sklapati ugovore o ucinku
izmedu agencija i njima nadredenih ministarstava (Pedersen, Sgrensen &
Vestergaard Buhl, 1997, str. 3). Sklapanjem ugovora agencije su dobile
jamstvo da se za trajanja ugovora njihov proradun nece smanjivati te su

18 Danska ima takav ustroj vlasti prema kojemu ministarstva djeluju kao kreatori i
koordinatori politika, dok je neposredno obavljanje djelatnosti prepusteno agencijama. Ta-
koder, ne postoje striktna pravila kako pojedino ministarstvo kontrolira svoje agencije te su
se u vezi s tim ugovori o u¢inku pojavili kao zajednicki nacin orijentacije prema rezultatima
(Pedersen, Sgrensen & Vestergaard Buhl, 1997, str. 2).
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dobile menadzersku slobodu u upravljanju ljudima kao i u nacinu ostva-
renja dogovorenih ciljeva, a obvezale su se ostvariti ciljeve koji su dogovo-
reni s ministarstvom. Prve godine sklopljeno je sedam, a sljedece jo$ Sest
ugovora (Binderkrantz & Grunnegaard Christensen, 2009, str. 65-66).
Pocetne agencije pokazale su iznimno dobre rezultate. Naime, u prosincu
1995. Ministarstvo financija objavilo je po&etne rezultate primjene ugovo-
ra u u¢inku te je istaknulo pet pozitivnih iskoraka: a) poveca se efikasnost
rada agencija kao i kvaliteta usluga koje pruzaju, a glavni je razlog tome
reorganizacija unutarnjeg rada agencija do koje je doslo zbog orijentacije
na konkretne ciljeve, b) povecava se broj informacija koje se pruzaju gra-
danima te se uzima u obzir i njihovo zadovoljstvo c) pobolj$an je dijalog
izmedu ministarstva i agencija, d) poboljana je policy kontrola i odre-
divanje ciljeva i prioriteta agencija, €) razvija se metodologija mjerenja
kvantitativnih dimenzija u¢inka (npr. efikasnost) i onih kompleksnijih kao
$to je kvaliteta (Pedersen, Sgrensen & Vestergaard Buhl, 1997, str. 4-5).

Tako dobri rezultati primjene ugovora o uc¢inku doveli su do ubrzana rasta
broja agencija koje imaju ugovore o u¢inku te je 2008. postotak agencija
koje imaju ugovore narastao na 93,5 % (Bjurnholt & Salomonsen, 2014,
str. 515). Osim toga, ugovori o u¢inku Sire se i na razinu lokalne samou-
prave kao i na javne ustanove (Binderkrantz & Grunnegaard Christensen,
2009, str. 76).

Nacin mjerenja ucinka kao i opseg mjerenja znatno se mijenjao. Dok je
90-ih mjerenje bilo orijentirano na unutarnja pitanja organizacije i koriste-
nje sredstvima, sljedeée generacije ugovora fokus pomicu prema gradani-
ma (Binderkrantz & Grunnegaard Christensen, 2009, str. 69). Ukratko,
s pocetnog mjerenja outputa koji se relativno jednostavno mjere vidi se
prelazak na mjerenje ishoda i kvalitete koji su razlog postojanja same jav-
ne uprave.

Sto se upotrebe informacija dobivenih mjerenjem tice, i u vezi s tim vidi
se razvoj. Pocetni ugovori o uc¢inku htjeli su osigurati rast produktivnosti
agencija i njihovu odgovornost prema ministarstvima te su bili relativno
uniformni i pod vodstvom Ministarstva financija, $to je osiguravalo ja¢anje
odgovornosti agencija. Kod kasnijih ugovora vidi se promjena te oni po-
staju puno fleksibilniji, to omoguéuje njihovo prilagodavanje potrebama
pojedine organizacije (Binderkrantz & Grunnegaard Christensen, 2009,
str. 74-75), a time se potie upotreba informacija za uéenje i upravljanje
organizacijom. Sve agencije imaju obvezu podnosenja godidnjih izvjestaja
koji se ¢ine javno dostupnima, ¢ime se omogucuje javnosti upotreba infor-
macija za propitivanje odgovornosti (v. Manojlovi¢, 2010, str. 971).
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Dodatno, ugovori o uinku upotrebljavaju se i za potrebe upravljanja rad-
nim izvr$enjem sluzbenika, odnosno osigurava se cjelovit sustav upravlja-
nja u¢inkom koji pocinje od razine ministarstva do individualnog sluzbe-
nika. Naime, ciljevi koje pojedina agencija mora ostvariti postaju ujedno i
ciljevi Celnika tijela te se s njim moze zakljuciti poseban ugovor o u¢inku.
Takvih je ciljeva prosjeno 10-15 te se oni objavljuju na intranetu i interne-
tu kako bi se svi ¢lanovi organizacije mogli upoznati s njima. Nakon toga
Celnik tijela moze sklapati daljnje ugovore o uc¢inku s unutarnjim ustroj-
stvenim jedinicama, odnosno voditeljima takvih jedinica kao i s pojedi-
nac¢nim sluzbenicima (Demmke, 2007, str. 72-73, v. i Manojlovi¢, 2016a,
str. 300-305).

Potrebno je naglasiti da ugovori o u¢inku nisu pravno obvezujudi ili prav-
no regulirani te ih ministarstvo moZe i povuéi, a ugovori i ne sadrzavaju
sankcije za slu¢aj da se ciljevi ne ostvare (Greve, 2000, str. 161). Pocetno
uvodenje sustava ugovora o ulinku potaknuo je kabinet Vlade i bilo je
pod vodstvom Ministarstva financija (Pedersen, Sgrensen & Vestergaard
Buhl, 1997, str. 5), no otkad se broj agencija koje imaju ugovore povecao,
Ministarstvo financija vie nije moglo voditi striktnu kontrolu te sada sva-
ko ministarstvo prilagodava ugovore svojim potrebama, zbog ¢ega izmedu
ugovora postoje osjetne razlike (Binderkrantz & Grunnegaard Christen-
sen, 2009a).

Ukupno gledajuéi, ugovori o u¢inku u Danskoj ostvarili su pozitivne efek-
te, $to se moZe vidjeti iz ¢injenice da se njihov broj kontinuirano $iri te da
je postignuta ¢ak i integracija sa sustavom upravljanja ljudskim potencija-
lima. Dodatno, kao 3to je istaknuto, pocetne analize pokazale su da takvi
ugovori poveéavaju produktivnost agencija (Pedersen, Sgrensen & Vester-
gaard Buhl, 1997, str. 4). Kasnije analize (Bjurnholt & Salomonsen, 2014)
nadopunile su te nalaze pokazujuéi da ugovori o u¢inku ostvaruju najbolji
rezultat kada postoji dijalog izmedu agencije i ministarstva te balans iz-
medu kontrole koju provodi ministarstvo i autonomije koja je dana agen-
cijama, a isto je istraZivanje (ibid., str. 517) pokazalo da Celnici danskih
agencija smatraju da postoji ravnopravna suradnja izmedu ministarstva i
agencija u svim fazama formuliranja i kontrole provodenja ugovora.

Cini se stoga da tajna uspjeha danskih ugovora o u¢inku lezi u soft law
karakteru ugovora koji omoguéuje da se ugovor prilagodi svakoj pojedinoj
agenciji, kulturi dijaloga, ali u duzem periodu eksperimentiranja i prilago-
davanja ugovora stvarnim potrebama.
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3.5. Hrvatska

Mjerenje ucinka u Hrvatskoj pocelo se uvoditi od 2009. kada je Zakonom
o proralunu (NN 87/08, 136/12, 15/15) za sva sredi¥nja tijela drzavne
uprave propisana obveza donoSenja trogodisnjih strateskih planova koji
moraju sadrzavati indikatore rezultata i ishoda kako bi se mogao pratiti
njihov napredak. Na podru¢noj (regionalnoj) razini od te godine postoji
obveza donoSenja Zupanijskih strateskih planova'®, dok lokalne jedinice
imaju obvezu donosenja planova razvojnih programa. Krajem 2017. done-
sen je novi Zakon o sustavu strateskog planiranja i upravljanja regionalnim
razvojem Republike Hrvatske (NN 123/17) koji propisuje obvezu dugo-
ro¢nog, srednjoro¢nog i kratkoro¢nog strateskog planiranja za sva tijela
sredi3nje i lokalne razine, uspostavlja koordinativno tijelo (Ministarstvo
regionalnog razvoja i fondova EU-a) te predvida uspostavu informacij-
skog sustava koji ¢e pratiti ostvarenje tih planova. Uz to, sva ¢e tijela mo-
rati imati jednog koordinatora zaduZena za stratesko planiranje. Ipak, taj
¢e zakon zaZivjeti tek 2020., pa je potrebno &ekati njegovu primjenu kako
bi se mogli ocijeniti efekti do kojih ¢e dovesti.

Iskorak prema mjerenju ucinkovitosti u€injen je u sektoru financijskog uprav-
ljanja, ponajprije Zakonom o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru
(NN 78/15) koji u svojim postavkama slijedi doktrinu upravljanja u¢inkom te
propisuje da svaka organizacija mora imati takvu unutarnju organizaciju rada
koja omogucuje jasno odredenje koje su ovlasti i odgovornosti rukovoditelja,
odnosno koje ciljeve i kojim ih sredstvima on/ona mora ostvariti te moraju
postojati pokazatelji uspjesnosti na temelju kojih se to moze pratiti.

Uz to, Uredba o nacelima za unutarnje ustrojstvo tijela drzavne uprave
(NN 154/2011, 17/12, 118/16, ¢l. 34.) propisuje da sva tijela sredisnje
drzavne uprave moraju donositi godisnje planove rada u kojima moraju
prikazati ciljeve koje planiraju ostvariti, a koji moraju biti vezani uz opce i
posebne ciljeve iz strateskih planova.

Pravno uredenje stoga postavlja temelje za mjerenje nekih dimenzija ucin-
kovitosti, ponajprije rezultata i ishoda rada. Medutim, u praksi se pojav-
ljuje niz problema. U prvom redu, istrazivanje iz 2014. pokazalo je da
hrvatske upravne organizacije mjere vecinom samo rezultate, dok imaju
problema s mjerenjem kompleksnijih dimenzija u¢inka (npr. ishoda i efi-
kasnosti) te su one kao i kvaliteta veé¢im dijelom zanemareni (v. Manojlo-
vi¢ Toman, 2018, str. 27-28).

19 U skladu sa Zakonom o regionalnom razvoju, NN 147/14, 123/17, 118/18.
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Kao glavni nacin upotrebe informacija moze se istaknuti priprema razlici-
tih izvjestaja. Ipak, problem se pojavljuje u tome $to se informacije, a time
i izvjestaji, ve¢inom ne upotrebljavaju. Dva se razloga mogu navesti kao
klju¢na za izostanak primjene informacija, a time i 3irih efekata uvode-
nja sustava upravljanja u¢inkovito$¢u. U prvome redu, ne postoji interes
za time. Tako je npr. uofena mala potraznja Sabora za informacijama o
uc¢inku, $to upuduje na zakljucak da se informacije ne Zele upotrebljavati
za donoSenje proracuna po ucinku ili pozivanja na odgovornost uprave
(Manojlovi¢ Toman & Lali¢ Novak, 2019). Nadalje, iako formalno posto-
ji moguénost da se ocjenjivanje drzavnih sluzbenika poveZe s mjerenjem
organizacijskog uc¢inka jer Uredba o postupku i kriterijima ocjenjivanja
drzavnih sluzbenika (NN 133/11) propisuje da je za svakog sluzbenika
potrebno navesti planirane ciljeve i zadatke, praksa pokazuje da se takvo
povezivanje ne provodi. Npr. prema istrazivanju iz 2014. svega je 34 %
tijela sredi$nje drzavne uprave imalo godi$nje planove rada, a pla¢anje po
ucinku nije primijenjeno (v. Manojlovi¢, 2016), $to govori da jos$ nije doslo
do povezivanja sa sustavom upravljanja ljudskim potencijalima. Drugi je
razlog slaba kvaliteta dostupnih informacija. Iako sredisnja tijela drzavne
uprave objavljuju izvjestaje o radu, oni su najéesce opsirni te nisu prila-
godeni tomu da ih gradani upotrebljavaju. Oni nisu ni u obliku primjenji-
vom samoj upravi jer i Strategija razvoja javne uprave za razdoblje 2015.
—2020. (NN 70/15) u t. 4.1.3. navodi da su izvjestaji vrlo Cesto opisna
karaktera te da se donose radi zadovoljavanja forme i bez posebna pra-
¢enja izvrienja planova. I Zupani i (grado)nacelnici podnose polugodisnje
izvjestaje predstavnickim tijelima, no ne postoje ujednacena pravila kako
ona moraju izgledati, a niti predstavnicko tijelo ima bilo koji mehanizam
sankcioniranja gradonacelnika u slucaju da se ne slaze s podnesenim iz-
vjestajem.

Sto se tice tijela zaduZena za razvoj sustava upravljanja ucinkovitoscu,
moZe se vidjeti da je nadleZnost podijeljena izmedu nekoliko njih, $to ote-
7ava funkcioniranje sustava. Ministarstvo financija zaduZeno je za pro-
racunsko planiranje i financijski menadZment, a ministarstvo zaduZeno
za regionalni razvoj postaje koordinativno tijelo za provedbu Zakona o
sustavu strateskog planiranja i upravljanja regionalnim razvojem Republi-
ke Hrvatske. Razvoj sluzbenickog sustava i njegovo povezivanje s organi-
zacijskom razinom u rukama je Ministarstva uprave, koje planira uvesti i
sustav upravljanja kvalitetom u hrvatsku javnu upravu.? Dodatno, nadzor

20 https://uprava.gov.hr/vijesti/potpisani-ugovori-vrijedni-vise-od-53-milijuna-kuna-
koji-ce-pomoci-u-reformi-javne-uprave/14746
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uc¢inkovitosti provodi i Drzavni ured za reviziju koji moze traziti informa-
cije o nizu dimenzija u¢inka te provesti reviziju uinkovitosti (performance
audit) i time utjecati na razvoj sustava.?!

2.6. Komparacija zemalja

Opisani sustavi upravljanja u¢inkom izabranih zemalja pokazuju medu-
sobne sli¢nosti, ali i neke razlike, posebno u efektima koje proizvode (v.
Tablica 1.). Bouckaert i Halligan (2008) formulirali su poznatu kategori-
zaciju zemalja na osnovi koje se zemlje dijele u vise modela: od onih koje
samo administriraju u¢inkom (mjerenje ve¢inom orijentirano na inpute i
procedure, uz ogranicenje/izostanak upotrebe informacija), preko onih
koje upravljaju ucincima (postoje razvijeni sustavi mjerenja za razlicite
funkcije, medutim ti sustavi mjerenja nisu medusobno uskladeni i pove-
zani) do onih koje posjeduju pravi model cjelovitog upravljanja u¢inkom
(koji obiljezava Siroko mjerenje i koordinirana upotreba dobivenih infor-
macija u svim funkcijama).

Gledajuéi Bouckaertovu i Halliganovu (2008) klasifikaciju, Velika Britani-
ja ulazi u okvir modela cjelovitog upravljanja u¢inkom. Mjerenje i upotre-
ba informacija za razlicite svrhe prihvaceni su i internalizirani te je stvo-
ren jedan integrirani sustav cjelovitog mjerenja. Mjerenje nije orijentirano
samo na kvantitativne dimenzije ucinka, veé se sve vise pomice prema
kvaliteti cjelokupnog upravljanja, a velski primjer pokazuje ¢ak i pomi-
canje prema mjerenju dobrobiti buducih generacija. Time se u buduc¢em
razvoju moze olekivati veca integracija izmedu sustava upravljanja ucin-
kom i sustava upravljanja kvalitetom, §to moZe dovesti do razvoja prave
vladavine putem ucinka.

Sli¢na tendencija primjetna je i u Danskoj. U Danskoj se moze vidjeti in-
tenzivna upotreba informacija dobivenih mjerenjem, a Danska pokazuje
i smjer koji je potrebno pratiti kako bi se osigurala integracija svih razi-
na upravljanja, od strateske do razine pojedinog sluzbenika. Meki karak-
ter ugovora o ucinku osigurava dobrovoljno Sirenje i prihvacanje sustava
upravljanja u¢inkom te je to smjer kojim ¢e Danska vjerojatno i nastaviti,
prilagodavajudi i dimenzije mjerenja suvremenim potrebama uza sve vece
naglasavanje vaznosti mjerenja ishoda i kvalitete.

21 Detaljnije o sustavu mjerenja u¢inkovitosti i preporukama za Hrvatsku v. Manoj-
lovié¢ Toman, 2018.
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S druge strane, i Austriju i Italiju moguce je uvrstiti u kategoriju zema-
lja koje administriraju u¢inak (Bouckaert & Halligan, 2008, str. 69-76).
Mjerenje je uvedeno i obvezatno se i provodi iako i dalje uz probleme.
Informacije se objavljuju, pri ¢emu prednjaci Austrija. Ipak, u objema se
zemljama kao glavni problem pojavljuje upotreba takvih informacija. Pri-
tom Austrija nastoji potaknuti vanjsku upotrebu, ponajprije od parlamen-
ta, dok je u Italiji intencija jate povezati mjerenje s upravljanjem ljudskim
potencijalima. Iako u objema zemljama postoje pozitivni iskoraci u vezi
s tim, niz problema upucuje na to da se jo§ ne moze govoriti o postoja-
nju cjelovitog sustava upravljanja u¢inkom. Bududi da te zemlje ulaze u
kategoriju germanskog, odnosno napoleonskog modela drzave koje ka-
rakterizira jaka legalisti¢ka orijentacija (Kopri¢ et al., 2014, str. 41-42), u
kontekstu javnog menadzmenta u njima dominira upravljanje preko pro-
pisa koje svoj naglasak stavlja na donosenje propisa i na proceduru djelo-
vanja, dok su ostvareni ishodi stavljeni u drugi plan (Kopri¢ et al., 2014,
str. 124). U buduénosti se moze ocekivati razvoj u skladu s doktrinom
neoweberijanske drzave?® prema kojoj instrumenti suvremenoga javnog
menadzmenta, u prvom redu upravljanje uc¢inkovito$¢u, svakako nalaze
svoje mjesto, no moraju se prilagoditi tradicionalnim vrijednostima i lega-
listickom uredenju zemlje.

Navedene zakljucke potvrduju i rezultati projekta COCOPS u kojem se
ispitivalo koje reforme te koliko se i koji menadzerski instrumenti primje-
njuju u 17 europskih zemalja. Istrazivanje je pokazalo da je orijentacija
na rezultate, kao menadzerska mjera reforma, iznadprosje¢no prisutna u
Velikoj Britaniji i Danskoj, prosje¢no u Austriji te ispodprosjec¢no u Italiji
(Huxley et al., 2016, str. 262). Pojedina¢ne analize zemalja pokazuju da
je upravljanje u¢inkom, uz digitalizaciju/e-government, glavni smjer razvoja
danske javne uprave (Greve & Ejersbo, 2016, str. 121-122). U Velikoj
Britaniji ¢injenicu da je upravljanje u¢inkom internalizirano u britanski
upravni sustav dokazuje i to da se benchmarking ostvarenih rezultata pri-
mjenjuje u osjetno vecoj mjeri nego u drugim zemljama (Downe, Andrews
& Guarneros-Meza, 2016, str. 178-179). U Italiji je orijentacija prema
rezultatima percipirana kao najmanje bitna mjera reforme? iako se Italija
mnogim menadZerskim instrumentima koristi ¢ak i u ve¢em opsegu od
prosjeka 17 analiziranih zemalja (Ongaro et al., 2016, str. 188-192). Naj-

22 7a neoweberijansku drzavu v. NISPAcee 2008/2009.

23 Tako je potrebno istaknuti da se u Italiji uocava veci naglasak na placanju po ucinku,
$to dokazuje da sustav upravljanja u¢inkom koji se nastoji uvesti od 2009. velik naglasak stav-
lja na razvoj sustava upravljanja ljudskim potencijalima (Ongaro et al., 2016, str. 188-192).



Manojlovi¢ Toman, R. (2019). Komparativna europska iskustva s upravljanjem ucinkovitos¢u

HKJU-CCPA, 19(4), 595-626
617

bolje objasnjenje stanja u Austriji daju Leixnering, Schikowitz & Meyer
(2016, str. 49-50) koji navode da se u Austriji ,nista nije promijenilo, iako
se sve promijenilo”. Drugim rije¢ima, novi se menadzerski instrumenti,
medu kojima i upravljanje u¢inkom, primjenjuju, ali oni bivaju prilagodeni
austrijskoj upravnoj kulturi koja se temelji na slijedenju pravila i u kojoj
je iznimno bitno i kako se radi, a ne samo krajnji rezultat. Orijentacija na
rezultate percipira se kao dugotrajni cilj i policy smjernica vise nego kao
konkretno definiranje indikatora radi njihove neposredne upotrebe.

Prema Bouckaertovoj i Halliganovoj klasifikaciji (2008), Hrvatska se moze
uvrstiti u skupinu zemalja koje administriraju u¢inkom. Mjerenje postoji,
no problem se pojavljuje kod primjene takvih informacija. Usporedujuéi
s Cetirima izabranim zemljama, mozZe se vidjeti da Hrvatska donekle na-
likuje na Austriju i Italiju jer se velik naglasak stavlja na donosenje niza
zakona kako bi sustav poceo funkcionirati. Ipak, u samoj primjeni Hrvat-
ska zaostaje i za Austrijom koja je uspjela pobuditi interes parlamenta kao
i za Italijom koja je pocela povezivati sustav upravljanja ucinkovito$¢u sa
sustavom upravljanja ljudskim potencijalima.

Ukupno gledajudi, moze se zakljuciti da je upravljanje u¢inkom naslo svo-
je mjesto u svim analiziranim zemljama iako opseg njegove primjene kao
i efekti koje on proizvodi nisu isti. Priblizavanje sustava upravljanja u¢in-
kom i upravljanja kvalitetom, koje se dogada i u Danskoj i u Velikoj Brita-
niji, a djelomice je vidljivo i u Italiji, moZe biti pokazatelj na¢ina na koji ¢e
se sustavi upravljanja u¢inkom koji postoje u raznim skupinama zemalja
djelomi¢no pribliZiti jedan drugome. Naime, takva integracija zahtijeva
ne samo kruto i mehani¢ko mjerenje kvantitativnih dimenzija ucinka i
davanje autonomije menadZerima ve¢ i orijentaciju na gradane, njihovo
zadovoljstvo i proceduru djelovanja, a upravo taj drugi aspekt moze biti
blizi kontinentalno europskim zemljama, pa i Hrvatskoj.

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION
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3. Zakljucak

U radu su prikazani sustavi upravljanja uc¢inkovito$¢u koji postoje u Veli-
koj Britaniji (Engleska, Wales, Skotska), Italiji, Austriji, Danskoj i Hrvat-
skoj. Te zemlje pripadaju razli¢itim upravnim tradicijama, a to se prenosi
i na razli¢ito uredenje njihovih sustava upravljanja ucinkovito§éu. Dok
Velika Britanija i Danska imaju visokorazvijene sustave koji teZe prema
nastajanju prave vladavine koja se temelji na ucinku i kvaliteti, sustavi u
Austriji i Italiji, a posebno onaj u Hrvatskoj jos su u zaletku. Ti se sustavi i
dalje temelje na legalisti¢kom shvac¢anju da su najbolje promjene one koje
su striktno zakonski propisane, no zatim se pojavljuju nedostatci u samoj
primjeni i provedbi zakona. Ipak, iskustva svih tih zemalja pruZaju neke
smjernice za daljnji razvoj sustava upravljanja ucinkovitos¢u u Hrvatskoj
te ih je zato korisno upoznati.

Iskustva Engleske, Skotske i Walesa pokazuju kako provesti mjerenje
ucinkovitosti lokalnih jedinica te kako se ono moZe upotrebljavati za ra-
zli¢ite svrhe. Ipak, uvodenjem mjerenja potrebno je biti svjestan uvjeta
hrvatske lokalne samouprave te ¢injenice da od 556 lokalnih jedinica, njih
274 (49,3 %) ima manje od 3.000 stanovnika, a 71 % ima ih manje od
5.000 stanovnika, §to ih ¢ini ekonomski tesko odrzivima (Koprié, Skarica
& Manojlovi¢ Toman, 2018, str. 168-169).

Idealno bi bilo reformirati ¢itav sustav lokalne samouprave te stvoriti manji
broj vecih i jacih lokalnih jedinica (v. Kopri¢, 2010, str. 134). No, ¢ekajuéi
i nadaju¢i se takvoj reformi, odredeno mjerenje ucinkovitosti moglo bi se
pokusati uvesti i u sada$nji sustav. Mjerenje bi se moglo provesti stvarajuci
skupine jedinica: npr. Zupanije i gradovi koji su preuzeli decentralizirane
funkcije, gradovi i opéine koji imaju vise od 10.000 stanovnika bez decen-
traliziranih funkcija, gradovi i opéine s 3.000 — 10.000 stanovnika i oni s
manje od 3.000 stanovnika. Svakoj skupini moglo bi se centralno propisati
odreden broj obveznih indikatora koje moraju pratiti te im dati slobodu
da mjere i one koje one smatraju potrebnima, s time da broj indikatora ne
smije biti prevelik, a u posljednjoj skupini moZe obuhvatiti svega nekoliko
klju¢nih indikatora koji nisu dodatno opterecenje. Lokalne jedinice rezulta-
te mogu objaviti na svojim sluzbenim internetskim stranicama, a u perspek-
tivi je potrebno razmisljati o formiranju posebne internetske stranice na
kojoj ée se pronadi rezultati svih jedinica, sli¢no kao 3to postoji u Walesu.**

24 Pozitivan iskorak u vezi s mjerenjem uéinio je portal Gradonacelnik.hr koji je pot-
kraj 2018. prvi put dodijelio nagrade za najuspjesnije gradove u kategoriji gospodarstva,
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Wales, ali i Austrija, pokazuju koje sve prednosti mogu proizi¢i iz dobro
osmisljena informacijskog sustava u kojemu gradani dobivaju uvid u razi-
nu ostvarenja postavljenih ciljeva upravnih organizacija te koji omoguéuju
da se takvim informacijama koriste i gradani, i politika, i same upravne
organizacije.

Potrebno je obratiti pozornost na to da u europskim zemljama veé dolazi
do tendencije integriranja sustava upravljanja u¢inkom i kvalitetom te je to
potrebno iskoristiti i u Hrvatskoj. Naime, Hrvatska tek pocinje izgradivati
sustav upravljanja kvalitetom, a i onaj strateskog i operativnog planiranja
u fazi je reforma te je potrebno unaprijed raditi na njihovu povezivanju.

Pitanje koje je uvijek aktualno u svim zemljama jest sluzbenicki sustav i
potreba njegove reforme. U Hrvatskoj se govori o uvodenju sustava pla-
¢anja po radnom izvrienju, no primjer Danske jasno pokazuje da takvo
$to moze zazivjeti jedino ako se osigura sustavna integracija upravljanja
organizacijskim i individualnim u¢inkom.

Napokon, ¢itav sustav moze zaZivjeti samo ako se pokaZe jasna politicka
volja za time te ako jedno politicki utjecajno tijelo preuzme vodenje i ko-
ordiniranje sustava kako bi se sprije&ilo preklapanje nadleZnosti i nekoor-
dinacija.
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COMPARATIVE EUROPEAN EXPERIENCES WITH
PERFORMANCE MANAGEMENT

Summary

In order to conduct a comparative analysis of performance management systems
in European countries, four countries were selected in addition to Croatia; Great
Britain (in which England, Scotland and Wales are examined separately), Aus-
tria, Italy and Denmark. The countries belong to different administrative tradi-
tions (East-European, Anglo-Saxon, German, Napoleonic and Scandinavian),
offering insights into the functioning of the performance management system in
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each cluster of states. Five elements were analysed: how performance is meas-
ured; whether and for what purposes the performance information is being used;
the time period in which the performance management system is instituted and
when any major changes have occurred; the body responsible for performance
management system coordination and implementation; and some real time ef-
fects of the performance management system. In addition to describing their own
performance management systems, these countries are also categorized according
to the Bouckaert and Halligan (2008) categorization. The analysis shows that
Great Britain and Denmark have highly developed performance management
systems that are evolving towards performance governance, while Austria, Italy
and Croatia, although they have instituted performance management systems,
their implementation still shows many flows. The predictions seem to indicate
that the performance management system in these countries will have to adapt
to an existing legalistic tradition in which the procedure is equally important as
the output and outcome. These comparative insights are being used to formulate
lessons for the improvement of the Croatian system of performance management
being developed since 2009, but still with many problems in its implementation.

Keywords: performance management, comparative research, Great Britain,
Austria, Italy, Denmark, Croatia





