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Studentska stru¢na praksa u okviru
specijalistickog studija javne uprave na
Sveucilistu u Becu

Antonela Romi¢”

UDK 378.014.3(497.5:4EU)

Nakon §to sam obranila zavr3ni rad i stekla naziv stru¢nog prvostupni-
ka javne uprave, odlucila sam steéi makar kratko, ali vrijedno inozemno
iskustvo obavljanjem svoje stru¢ne prakse u okviru programa Erasmus+.
Pronasla sam udrugu gdje bih Zeljela obavljati praksu i nakon dobivanja
prihvatnog pisma pocelo je moje tromjese&no iskustvo Erasmus+. U Hr-
vatskoj mi je koordinatorica bila profesorica Goranka Lali¢ Novak, s ko-
jom sam tijekom prakse bila u kontaktu, mjese¢no ju izvjestavala i imala
jako dobru komunikaciju te je suradnja izmedu mene, profesorice i moje
prihvatne ustanove bila jako koordinirana. Moja prihvatna ustanova bio je
Gradis¢ansko-hrvatski centar (Kroatisches Zentrum) u Belu.

To je krovna udruga nastala spajanjem dviju udruga — Hrvatskoga aka-
demskog kluba i Hrvatsko-gradis¢anskoga kulturnog drustva u Becu, koje
ve¢ desetlje¢ima djeluju u promicanju manjinskih i kulturnih pitanja u
Becu, vezano uz manjinu gradis¢anskih Hrvata, ali i sudjelovanjem u eu-
ropskim inicijativama usmjerenima na poboljsanje poloZaja manjina opce-
nito. Moj cilj bio je ste¢i prvo inozemno radno iskustvo i poboljsati svoje
znanje njemackog jezika. Stjecuéi na fakultetu znanja o hrvatskoj javnoj
upravi, posebno mi je bilo zanimljivo vidjeti kako funkcionira javna uprava

* Antonela Romi¢, stru¢na specijalistica javne uprave, Zagreb, e-mail: antonela.ro-
mic@student.pravo.hr.
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u Becu i pokusati napraviti malu usporedbu. Imala sam jako lijepo radno
okruZenje u centru Beda, u 4. okrugu (Bezirke), s izvrsno opremljenim Hr-
vatskim centrom koji, iako se kao udruga financira iz sredstava Saveznog
kancelarstva, austrijskog Ministarstva obrazovanja i kulture te Odjela za
kulturu Grada Be&a, ima izvrsnu infrastrukturu, a na raspolaganje sam
tijekom obavljanja prakse dobila laptop Apple jer su svi dijelovi Centra
povezani u sustavu iOS. Centar raspolaZe i bogatom knjizevnom gradom,
tako da sam u svakodnevnom kontaktu imala prigodu upoznati i korisni-
ke Centra koji dolaze posuditi literaturu na hrvatskom, gradis¢ansko-hr-
vatskom ili njemackom jeziku. Sudjelovala sam u organizaciji dogadanja
Centra kao 3to je uli¢na priredba (Strassenfest). Imala sam prigodu iz prve
ruke vidjeti $to znadi organizirati jedno dogadanje na otvorenom, $to je
sve potrebno kako bi sve proteklo sadrZzajno, zanimljivo i na zadovoljstvo
svih posjetitelja, ali i sigurno i u skladu sa zakonom. Posebno mi se svi-
djela ljubaznost austrijskih sluzbenika te brzina i preciznost kojom se u
Becu rjesavaju neke administrativne stvari. Primjerice, kada smo organi-
zirali uli¢nu festu, moja Sefica gda Gabriela Novak-Karall rekla mi je da
provjerim na check-listi imamo li sve podatke (mjesto i to¢no vrijeme odr-
7avanja priredbe, tko ¢e nam biti partneri, eventualni sponzori, o¢ekivani
broj posjetitelja, opis dogadanja, plakat, glazba, kada ¢e se uzivo svirati i
jo§ mnoge podatke) te je ona ili telefonski, ili preko e-maila, ili osobno u
to¢no dogovoreno vrijeme isla u gradske odjele za regulaciju prometa, za
sigurnost, za Cistocu i ishodila potrebne dozvole. Stekla sam dojam da sve
tece dosta glatko, uredno i naposljetku je i rezultat bio izvrsna uli¢na festa
za koju sam i ja slala pozive na hrvatskom i njemackom jeziku. Buduci
da je Hrvatski centar udruga koja cesto organizira veceri ,Razgovor s..."
(s nekom osobom - obi¢no uglednim ¢lanom, gradis¢anskim Hrvatom
koji je knjizevnik ili znanstvenik) te simpozije (npr. o Grguru Mekinicu i
protestantizmu u gradisé¢anskih Hrvata), dobila sam zadatak transkribirati
snimke s takva jednog simpozija za arhivu Centra, $to mi je bilo zanimljivo,
pa sam naucila i nesto izvan onoga $to inace u¢im i §to je podrudje moga
uzeg interesa.

Imala sam jedno osobno iskustvo sa zdravstvom u Becu koje me posebno
odusevilo, ali sam vidjela i kako europska kartica zdravstvenog osiguranja,
koju sam vrlo jednostavno ,izvadila“ na HZZO-u u Zagrebu, funkcionira
u praksi i koliko je korisna. Budu¢i da sam imala nagle i jake bolove u
koljenu, morala sam posijetiti lije¢nika. Pronasla sam bolnicu Donauspital
u Becu i otisla onamo. Kada sam dosla na 3alter, samo sam trebala ispuniti
formular na kojemu je bilo potrebno napisati gdje sam smjestena (gdje
imam prijavljeno boraviste) u Becu, koliko to¢no ostajem, datum isteka
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moje europske kartice, jo§ neke osobne podatke i odmah su me uputili
na pregled lije¢nici koja mi je izdala uputnicu za magnetnu rezonanciju.
Kada sam to vidjela, prvo $to sam pomislila bilo je da od toga nece
biti nista (znajuéi koliko se dugo ¢eka u Hrvatskoj za takvu pretragu).
Medutim, odlucila sam ipak pronaci ustanovu gdje obavljaju tu pretragu
(izmedu ostalog, bila je preko puta moje bolnice) i otisla sam onamo te me
medicinska sestra, nakon $to sam ponovno ispunila isti formular, narucila
ved za tri dana na magnetnu rezonanciju, tako da sam i pretragu obavila
i nalaz dobila u maksimalno jednom tjednu. Mislim da je prednost grada
Beca ta 3to je i sluzbenicima lakse raditi u uvjetima gdje imaju dobru
infrastrukturu, brza racunala i sustave koji funkcioniraju.

Javni prijevoz u Bec¢u takoder je izvrstan. Postoji nekoliko sredstava javnog
prijevoza (tramvaj, S-Bahn, U-Bahn ili podzemna Zeljeznica, autobus, javni
bicikli) te je mreza linija izvrsno povezana cijelim gradom, pa je vrlo lako
dodi s jednog kraja grada na drugi. Prilagodenost autobusa invalidima ono
je $to sam svakodnevno uocavala i $to me se ba$ dojmilo. Naime, kada
vozal autobusa vidi na autobusnoj stanici osobu u invalidskim kolicima,
izide i spusti plo¢u (umjesto stepenica) kako bi osoba koja je u kolicima
bez problema mogla uéi u autobus, a tako je i kada osoba izlazi.

Takoder, u Becu se dosta velik naglasak stavlja na politiku odrzivog razvoja,
ekoloske osvijestenosti i maksimalne iskoristivosti prirodnih resursa. Tako
je i ispred Hrvatskog centra gdje sam ja radila bila Gritzl Oase, tj. mala
zelena povrsina u povisenome ogradenom prostoru (kao velika posuda
za cvijeée) u kojoj je zasadeno nesto zacinskog bilja, maline, cvijece, cak
papricice, te je vrlo ugodno sjesti uz klupicu napravljenu u sklopu te oaze i
uzivati u mirisnom bilju u urbanom centru Be¢a. Takvih oaza ima na jako
puno mjesta u Becu pod motom ,Iskoristimo javne povrSine“, ,Zelene
oaze i mjesta za odmor dostupna svima“ te se Becani ponose njima, kao
Sto i pomno razvrstavaju otpad u jako velik broj kontejnera namijenjenih
za razne vrste otpada, koji stoje ispred zgrada.

Kada sam i3la prijaviti i odjaviti svoje boraviste, unato¢ jako velikim
guzvama Salterski sluzbenici, koji zaista rade puno i bez pauza te imaju
upite raznih stranaka, nisu neljubazni i drski (barem ja nisam imala takvo
iskustvo), §to mi se jako svidjelo.

Budu¢i da Hrvatsko veleposlanstvo u Be¢u dosta suraduje s Hrvatskim
centrom (¢ak Hrvatski centar katkad ustupi svoj prostor ili neka sredstva
za potrebe kakva dogadanja), imala sam prigodu sudjelovati na jednom
dogadanju u Hrvatskom veleposlanstvu (u Becu je bilo organizirano
prezentiranje hrvatskih proizvoda, vina i delicija koje proizvode Hrvati
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koji ondje Zive, a bilo je i izaslanstvo Hrvatske gospodarske komore te
proizvodaci iz Hrvatske), §to mi je takoder bilo vrijedno i jako lijepo
iskustvo, te sam upoznala prvu tajnicu Hrvatskog veleposlanstva i jo§ neke
zaposlenike, ¢ijih se poloZaja ne mogu tocno sjetiti. Sve §to sam tijekom
studija naucila i o ¢€emu sam C¢itala, pocevsi od organizacijskog ustrojstva,
organizacijske kulture, javnih politika, instrumenata kvalitete u javnom
sektoru, vezano uz poloZaje u veleposlanstvima, uz europske politike i
propise, smjeStala sam u svojoj glavi u praksu i primjenu i vidjela kako sam
zapravo tijekom studija stekla dosta Siroko i korisno znanje o svemu, uopée
o nacinu funkcioniranja javne uprave u Hrvatskoj, ali i inozemstvu, kako
kada dodem na radno mjesto mogu bez problema koncentrirano raditi na
necemu svih osam sati, a mislim da je tomu pridonijelo ucenje tijekom
studija, kao i pohadanje predavanja i pozorno slusanje. Vidjela sam $to
znadi jedna europska inicijativa, kada europski gradani prikupljaju milijun
potpisa kako bi nametnuli odredeno pitanje na dnevni red u Europskom
parlamentu i zalagali se za neka svoja prava. Naime, tijekom boravka
u Becu pokusavala sam prikupiti $to vise potpisa za Minority SafePack
Initiative, inicijativu koja je usmjerena na pobolj$anje poloZaja svih manjina
u Europi (Roma, izbjeglica, nacionalnih i etni¢kih manjina, osoba koje su
razli¢ite vjerski, religijski i kulturno), pa sam tako slala pozive i informirala
razne udruge i u Hrvatskoj o toj inicijativi, ali sam naisla na dosta slab
odaziv i rijetke povratne informacije. Medutim, inicijativa je ipak uspjela
te se ponosim time $to sam i ja bila dio nje.

U Becu sam vidjela dosta jak osjecaj europskog gradanina (Cak mi se ¢inilo
viSe negoli osjecaj pripadnosti austrijskoj naciji ili identificiranju sebe
kao Becanina), suradnje na europskim projektima i postivanja europskih
direktiva. Ali takoder mogu re¢i da sam i u Hrvatskoj primijetila pozitivne
korake prema europeizaciji, po¢evsi od toga da sam bez problema nakon
zavrietka svoje prakse ishodila Europass Mobility Document (potvrda
o stelenim sposobnostima i vjestinama koje je netko stekao u bilo
kojoj drugoj drzavi ¢lanici Europske unije tijekom svoje stru¢ne prakse
ili u povodu nekoga drugog boravka u inozemstvu, a koju potpisuju
predstavnik institucije posiljatelja — izv. prof. Lali¢ Novak, prihvatitelja
i osoba koja je bila u inozemstvu). Sustav e-Gradani uvelike mi je
olaksao dobivanje potvrde npr. o OIB-u, koja je bila potrebna kada sam
prikupljala dokumentaciju. Agencija za mobilnost i programe EU takoder
je azurno odgovorila ako sam imala eventualno neki upit. Sredstva za
Zivot osigurala sam dobivanjem pune stipendije koja je pokrila troskove
smjestaja, a takoder sam, iako je praksa bila neplac¢ena, imala jednu
korisnicu Centra koja inace radi u jednom odjelu Ministarstva socijalne
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skrbi (Sozialministeriumservice) na poslovima vezanima uz integriranje i
usmjeravanje mladih iz problemati¢nih obitelji ili koji imaju poteskoca
u profesionalnoj orijentaciji — njoj sam davala privatne sate hrvatskog
jezika, a komunicirale smo na njemackom jeziku, tako da sam i zaradila i
poboljsala svoje znanje njemackog jezika, a i stekla jako lijepo poznanstvo.
Iskustvo Eramsus+ preporucila bih svima te se nadam da ée mi biti korisno

u buduéemu profesionalnom razvoju. Hvala prof. dr. sc. Ivanu Kopri¢u
koji me potaknuo da napiSem ovaj osvrt.

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION
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Pravna osoba s javnim ovlastima kao tuZitelj
U upravhom sporu

Marko Turudié*
Mateja Held™

UDK 347.193:35.077.2(497.5)
35.075:35.077.2(497.5)

1. Uvod™

Visoki upravni sud Republike Hrvatske (dalje u tekstu: VUSRH) na sjed-
nici od 17. rujna 2019. donio je nekoliko zaklju¢aka' o pravnom shvacanju.
Pod brojem III postavlja se pitanje tumacenja ¢l. 17. Zakona o upravnim
sporovima (dalje u tekstu: ZUS)? kojim se odreduje tko moze biti tuZi-
telj u upravnom sporu. Pitanje je sljedece: Moze li trgovacko drustvo — pr-
vostupanjsko javnopravno tijelo osporavati rjeSenje tuZenika kojim su odredeni
troSkovi upravnog postupka koje je tuzitelj — javnopravno tijelo duzan platiti
zainteresiranoj osobi?

" Doc. dr. sc. Marko Turudi¢, docent, Pravni fakultet Sveutilista u Zagrebu, e-mail:
marko.turudic@pravo.hr.

“Doc. dr. sc. Mateja Held, docentica, Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, e-mail:
mateja.held@pravo.hr.

""" Rad je nastao na temelju kritickog osvrta doc. dr. sc. Marka Turudica na zaklju¢ak
Visokoga upravnog suda objavljen na https://upravnopravo.blog/2019/10/03/moze-li-prav-
na-osoba-s-javnim-ovlastima-biti-tuzitelj-u-upravnom-sporu-komentar-zakljucka-visokog-
upravnog-suda/.

! Br.: 6 Su-497/19-3.

2 Zakon o upravnim sporovima, NN 20/10, 143/12, 152/14, 94/16, 29/17.

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION
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2. Opéenite odredbe o tuzitelju u upravnom sporu

Prema ¢l. 17. ZUS-a tuzitelj je fizicka ili pravna osoba koja smatra da su
joj prava i pravni interesi povrijedeni pojedina¢nom odlukom, postupa-
njem javnopravnog tijela, odnosno propustanjem donosenja pojedinacne
odluke ili postupanja javnopravnog tijela u zakonom propisanom roku, ili
sklapanjem, raskidom ili izvr§avanjem upravnog ugovora. Tuzitelj moze
biti osoba koja nema pravne osobnosti ili skupina osoba ako su pojedi-
nac¢nom odlukom ili postupanjem javnopravnog tijela povrijedena njihova
prava i pravni interesi. Tuzitelj moZe biti javnopravno tijelo koje je sudjelo-
valo ili je trebalo sudjelovati u donosenju odluke, postupanju ili sklapanju
upravnog ugovora. TuZitelj moze biti i drzavno tijelo ovlasteno zakonom.

Dok se prve dvije kategorije tuZitelja odnose na osobe ¢&ija su prava i prav-
ni interesi povrijedeni pojedina¢nom odlukom, postupanjem ili upravnim
ugovorom te koje spor pokrecu s ciljem zastite svojih subjektivnih prava i
interesa, druge dvije kategorije tuzitelja kao osnovni cilj pokretanja spora
imaju zastitu javnog interesa i pravnog poretka, odnosno nacela zakonito-
sti u cjelini (Perda & Siki¢, 2012, str. 131).3

3. Opcenito o pravnim osobama s javnim ovlastima

Pravne osobe s javnim ovlastima* prema Zakonu o opéem upravnom po-
stupku (dalje u tekstu: ZUP)> javnopravna su tijela koja u upravnom po-
stupku rjesavaju u vezi s pravima, obvezama ili pravnim interesima fizicke
ili pravne osobe ili drugih stranaka neposredno primjenjujuci zakone, dru-
ge propise i opée akte kojima se ureduje odgovaraju¢e upravno podruc-
je (¢l. 2/1. ZUP-a). Pritom su pravne osobe drustvene tvorevine kojima
pravni poredak priznaje pravnu sposobnost, odnosno svojstvo pravnog su-
bjekta, iako nisu fizicke osobe (Klari¢ & Vedris, 2006, str. 38). Takva defi-
nicija preuzeta je iz pandektisticke tradicije prema kojoj ,,postoje stanoviti
kolektivi s odredenim ciljem i svrthom, i s odredenom imovinom koja se

3 U teoriji, na osnovi cilja pokretanja upravnog spora razlikuju se subjektivni i objek-
tivni upravni spor. Osim cilja spora, kriterij razlikovanja moze biti i vrsta akta. Vise u: Britvi¢
Vetma & Ljubanovi¢, 2011, str. 753-772.

4 Uz pravne osobe s javnim ovlastima, u upravnom postupku rjesavaju i tijela drzavne
uprave i druga drzavna tijela te tijela jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave
(&l. 1. Zakona o opéem upravnom postupku, NN 47/09).

5 Zakon o op¢em upravnom postupku, NN 47/09.
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vezanjem uz taj kolektiv veze za odredene svrhe koje u krajnjoj liniji slu-
Ze opet interesima ljudi, ali s obzirom na svoju trajnost, kao i nemogud-
nost ostvarivanja po samom pojedincu ostvaruju se po takvim socijalnim
organizmima koji se nazivaju pravnim osobama. Tako nastaju politicke
tvorevine kao npr. drzave, opéine i gradovi, pa razli¢ita privredna udru-
Zenja (trgovacka drustva, privredna poduzeca, zadruge), razlicite drustve-
ne organizacije (sindikati, omladinska, fiskulturalna itd. drustva), razli-
&iti zavodi (bolnice, sirotista) i zaklade (npr. za uzdrZzavanje prosvjetnih
ustanova, za stipendije studentima itd.)" (Horvat, 2002, str. 121). Pojam
javnopravna tijela uvrsten je u ZUP 2009. jer je smatran najprimjerenijim
izrazom kojim bi se naglasilo da je aktivnost tijela koja su duzna postupati
po ZUP-u ponajprije usmjerena na ostvarivanje prava i pruzanje usluga
gradanima, a manje na provodenje vlasti autoritarnim nac¢inom. U Obra-
zloZenju ¢l. 1. Konagnog prijedloga ZUP-a navedeno je: ,U ovoj odredbi
odreduje se predmet Zakona o opéem upravnom postupku (ZUP) i jasno
su naznaceni subjekti koji su duzni postupati po odredbama ZUP-a, od-
nosno odredena su javnopravna tijela koja su ga duzna primjenjivati. U
odnosu na izraz javnopravna tijela trebalo bi napomenuti da je postojala
dilema u koristenju odgovarajuc¢im zajednic¢kim izrazom koji bi obuhvatio
sve subjekte koji su duzni primjenjivati ZUP u svom postupanju. Izraz
javna uprava napusten je jer je pravno-teoretski i iskustveno odvec Sirok i
neodreden.

Drugi mogudi izraz bio je tijela javne vlasti. Medutim, kako je jedno od
glavnih nacela i smisao novog ZUP-a uspostavljanje javne uprave kao ser-
visno orijentirane djelatnosti na korist gradana, gospodarskih subjekata
i drugih ustanova i institucija civilnog drustva, ocijenjeno je da je izraz
javnopravna tijela pogodniji od izraza tijela javne vlasti. On svakako bo-
lje odgovara ne samo postulatima novoga ZUP-a nego i dobroj upravnoj
praksi drzava EU-a jer vie naglaSava aspekt javnih usluga u odnosu na
autoritativno postupanje drzave u odnosu na prava, obveze i pravne inte-
rese gradana i drugih stranaka. Tom stavu ide u prilog i ¢injenica da se u
postupku decentralizacije sve viSe poslova povjerava jedinicama lokalne
odnosno podrucne (regionalne) samouprave, u kojima je nedvojbeno vise
naglasen servisni dio javnih poslova, a sve manje autoritativan i jednostran
nadin rjeSavanja upravnih stvari. I sama prava gradana te drugih stranaka
znatno su u posljednjem desetljecu ojacala u odnosu na tijela javne vlasti.

Osim toga, osnivanjem novih agencija na drzavnoj razini (prema novom
Zakonu o javnim agencijama koji je u izradi) omogudit ¢e se daljnja de-
koncentracija poslova drzavne uprave na neovisnije i specijalizirane orga-
nizacije u kojima ¢e naglasak vise biti na samim poslovima u javnom inte-

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION
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resu, a manje na primjeni drzavne vlasti. Stoga se izraz javnopravna tijela
u danasnje vrijeme ¢ini najprimjerenijim.” (Konalni prijedlog Zakona o
opéem upravnom postupku, 27. veljace 2009., P. Z. E. br. 168.).

Kategorija javnih ovlasti malo je slozenija te je i njoj potrebno posvetiti
pozornost. Ustav Republike Hrvatske® na nekoliko mjesta spominje javne
ovlasti. U ¢l. 19. propisuje da pojedinac¢ni akti drzavne uprave i tijela koja
imaju javne ovlasti moraju biti utemeljeni na zakonu te da se zajamcuje
sudska kontrola zakonitosti pojedina¢nih akata upravnih vlasti i tijela koja
imaju javne ovlasti.” Prema ¢l. 38/4. jamci se pravo na pristup informaci-
jama koje posjeduju tijela javne vlasti. Prema &l. 90/2. propisi tijela koja
imaju javne ovlasti prije stupanja na snagu moraju biti objavljeni na do-
stupan nacin u skladu sa zakonom i ne mogu imati povratno djelovanje
(¢l. 90/4.). Svatko moZe podnijeti prituzbu puckom pravobranitelju ako
smatra da su zbog nezakonita ili nepravilna rada tijela s javnim ovlastima
ugroZena ili povrijedena njegova ustavna ili zakonska prava (¢l. 93/2.). Dr-
Zavna tijela, tijela jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave te
pravne osobe s javnim ovlastima izravno primjenjuju pravo Europske unije
(¢l. 141.c). Cl. 114. Ustava propisano je da se odredeni poslovi drzavne
uprave mogu zakonom povijeriti tijelima jedinica lokalne i podru¢ne (regi-
onalne) samouprave i pravnim osobama koje imaju javne ovlasti.®

Javne ovlasti poseban su oblik javne vlasti koje obavljaju nedrzavni subjekti
kao $to su ustanove, trgovacka drustva i druge pravne i fizicke osobe (Raj-
ko, 2012, str. 80). One podrazumijevaju tri vrste poslova koji se odnose na
normiranje, rje$avanje u pojedina¢nim stvarima i na druge upravne radnje
(Rajko, 2012, str. 80; Krijan & Krijan-Zigic’, 2006, str. 3; Arapovié, 2001,
str. 138). Javne ovlasti dodjeljuju se posebnim zakonom?® tako da se povjera-

6 Ustav Republike Hrvatske, NN 56/90, 135/97, 08/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01,
55/01, 76/10, 85/10, 05/14. U ovom radu koristena je numeracija u skladu s redakeijski pro-
Ci¢enim tekstom Ustava Republike Hrvatske objavljenim na stranicama Ustavnog suda Re-
publike Hrvatske, https://www.usud.hr/sites/default/files/dokumenti/Redakcijski_prociscen_
tekst_Ustava_Republike_Hrvatske_Ustavni_sud_Republike_Hrvatske 15._sijecnja_2014_.
pdf, pristupljeno 6. studenoga 2019.

7 U ¢&l. 36. Ustava propisano je da su svi drzavljani Republike Hrvatske i stranci jedna-
ki na sudovima i drugim drzavnim i inim tijelima koja imaju javne ovlasti.
8 V. &l. 33. — 35. Zakona o sustavu drzavne uprave, NN 66/19.

9 Pozeljno je da u zakonu izrijekom bude navedeno da je rije¢ o javnoj ovlasti, a ne da
se mora interpretacijom pojedinih odredaba utvrdivati je li rijec¢ o javnoj ovlasti ili ne (Krijan
& Krijan Zigi¢, 2006, str. 7; Arapovié, 2001, str. 144).
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vaju ili delegiraju'® nedrzavnim!! subjektima.!> Osim pravnih osoba s javnim
ovlastima, u kategoriju pravnih osoba koje status javnopravnog tijela imaju
po vise osnova ulaze jo§ pravne osobe koje obavljaju javnu sluzbu. Dakle,
postoje one pravne osobe s javnim ovlastima koje su istodobno i pruzatelji
javnih usluga,' kao $to su primjerice skole (Rajko, 2012, str. 81). Pravne
osobe kojima je dodijeljena javna ovlast mogu donositi i opée akte.!*

Vezano uz pravne osobe koje obavljaju javnu sluzbu,'® potrebno se kratko
osvrnuti na pojam javne sluzbe. Danas je na razini Europske unije za javne
sluzbe vazan dokument Bijela knjiga Europske unije o sluzbama od opéeg
interesa. Prema njoj, izrazi sluzba od opéeg interesa i sluzba od opéeg gospodar-
skog interesa ne smiju se pomijesati s izrazom javna sluzba. 1zraz javna sluzba
manje je precizan i moZe imati razli¢ita znacenja koja pak mogu prouzroditi
nejasnoce i nesporazume. Izraz se katkada odnosi na ¢injenicu da se usluga
nudi javnosti, katkada pak naglasava da je nekoj sluzbi dodijeljena posebna
uloga od javnog interesa, a katkada se odnosi na vlasnistvo ili status tijela
koje sluzbu pruza. Zato se taj izraz ne upotrebljava u Bijeloj knjizi.!¢

10 Javne ovlasti koje podrazumijevaju autoritativno obavljanje odredenih poslova od
javnog interesa nisu izvorno pravo pravnih osoba s javnim ovlastima (Perda, 2010, str. 37).

1 Osnovna je karakteristika obavljanja javnih ovlasti nedrzavnih subjekata autorita-
tivnost. Medutim, takvom delegacijom javnih ovlasti jaca se pozicija nedrzavnih subjekata,
a slabi pozicija drzave. S druge strane, drzava ne bi mogla izvr3iti sve javne ovlasti ako ih
ne bi delegirala na nedrzavna tijela, ¢ime se suzava podrudje njezina autoritativnog istupa
(Borkovi¢, 2002, str. 24).

12 Nedrzavni subjekti produZena su ruka drzave u obavljanju poslova od javnog inte-
resa, pa su ti poslovi pod posebnim pravnim reZimom i ja¢im patronatom i nadzorom drzave
(Arapovi¢, 2001, str. 139).

13 Potrebno je razlikovati kada takva javnopravna tijela nastupaju u provedbi javnih
ovlasti, a kada kao pruzatelji javnih usluga, tj. u obavljanju poslova koji su posebnim zako-
nom odredeni kao javna sluzba, ali ne u okviru javnih ovlasti. Tada postupaju po ¢l. 158. i
159. ZUP-a i na njih se odnose odredbe ZUS-a (Rajko, 2012, str. 81).

14 Prema Popisu tijela javne vlasti objavljenom na stranicama povjerenika za informira-
nje koja su obvezna postupati prema Zakonu o pravu na pristup informacijama postoji vise od
pet tisuca tijela (Prvi popis, koji nije isklju¢iv, objavila je povjerenica za informiranje Anamarija
Musa.) (https:/tjv.pristupinfo.hr/?sort=1&page=290, pristupljeno 4. studenoga 2019.). Neka
od tih tijela imaju ovlasti pravne regulacije u okviru javnih ovlasti koje su im povjerene zako-
nom, kao $to su HZZO, HZMO, Nacionalno vijece za visoko obrazovanje, HAK, Hrvatski
registar brodova, Centar za vozila Hrvatske itd. (Kopri¢, 2009, str. 41). O polozaju neovisnih
regulatornih tijela na razini Europske unije v. u: Popovi¢ & Marici¢, 2010, str. 58-68.

15 Pojam javne sluzbe uveden je u na§ pravni sustav 1953. nakon druge verzije Osnov-
ne uredbe o ustanovama sa samostalnim financiranjem iz 1953. (IvaniSevi¢, 1968, str. 69).

16 Bijela knjiga Europske unije o sluzbama od opceg interesa — prijevod, 2006., str.
36. Drugi dio prijevoda objavljen je takoder u Hrvatskoj javnoj upravi br. 1 iz 2007. godine
(drugi dio), str. 37-49.
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Javne sluzbe nastale su u Europi krajem 19. stoljeca. U teorijskom smi-
slu, razvoju koncepta javnih sluzba doprinos je dao Léon Duguit koji kao
temeljeno nacelo za odredenje javnih sluzba uzima nacelo kontinuiteta, a
u pravnom smislu pojam javne sluzbe razvijen je u sudskoj praksi francu-
skoga Drzavnog savjeta (Kopri¢, 2009, str. 28-29)."7 Iako u hrvatskome
pravnom sustavu'® nije postavljena definicija javne sluzbe,'® u zakonodav-
stvu se nailazi na pravne osobe koje obavljaju javnu sluzbu i na pruzatelje
javnih usluga.?’ Kao primjer pravnih osoba koje obavljaju javnu sluzbu
najcesée se navode ustanove.?!??

4. Komentar zakljuc¢ka Visokoga upravnog suda
Republike Hrvatske

Moze li trgovacko drustvo — prvostupanjsko javnopravno tijelo osporavati rje-
Senje tuZenika kojim su odredeni troskovi upravnog postupka koje je tuZitelj —
javnopravno tijelo duzan platiti zainteresiranoj osobi?

VUSRH u odgovoru na citirano pitanje prihvaca sljedeci zakljucak:

,Pravna osoba s javnim ovlastima, donositelj prvostupanjskog rjesenja,
nije ovlastena podnijeti tuzbu protiv tuzenika kojim je odlu¢eno o Zzalbi
stranke u toj upravnoj stvari.”

17 Opsirnije o razvoju javnih sluzba i o postavljanju koncepta sluzba od opéeg interesa
v. w: Kopri¢, 2009, str. 27-49; Kopri¢, Musa & Pulabi¢, 2008, str. 647-688; Pulabi¢, 2007,
str. 137-162; Kopri¢, Musa & Lali¢ Novak, 2012, str. 175-187.

18 Ustav Republike Hrvatske propisuje u &l. 44. da svaki drzavljanin Republike Hrvat-
ske ima pravo, pod jednakim uvjetima, sudjelovati u obavljanju javnih poslova i biti primljen
u javne sluzbe.

190 problematici odredivanja pojma javne sluzbe vise u: Krbek, 1932, str. 11-19;
Ivanisevié, 1968, str. 72-73; Borkovié, 2002, str. 12-16.

20 Sedmi dio ZUP-a nosi naziv Pravna zastita od postupanja javnopravnih tijela i po-
stupanja pruzatelja javnih usluga, ¢l. 155. — 158. Potrebno je imati na umu da pruzatelji
javnih usluga mogu, ali i ne moraju biti pravne osobe s javnim ovlastima.

21y, Osnovna uredba o ustanovama sa samostalnim financiranjem iz 1953., Sluzbeni
list ENRJ, br. 51/53, i Ivanisevi¢, 1968, str. 76. Osim ustanova, pravne osobe koje su pruza-
telji javnih usluga brojne su neovisne regulacijske agencije koje u sklopu regulacijskih ovlasti
ponajprije mogu donositi opéa pravila (Kopri¢, Musa & Pulabi¢, 2008, str. 662). Primjerice,
osnovne $kole su, prema ¢l. 3/2. Zakona o odgoju i obrazovanju u osnovnoj i srednjoj skol,
NN 87/08, 86/09, 92/10, 105/10, 90/11, 5/12, 16/12, 86/12, 126/12, 94/13, 152/14, 07/17,
68/18, 98/19, i pravne osobe koje obavljaju javnu sluzbu i pravne osobe s javnim ovlastima
(prema Rajko, 2011, str. 61-62).

22 Najveéi broj javnih sluzbi u materijalnom smislu ostvaruje se u drustvenim djelat-
nostima organizacijskim oblikom ustanove” (Borkovi¢, 2002, str. 18).
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Prema ¢&l. 40/2. Zakona o sudovima® pravno shvacanje prihvaéeno na
sjednici svih sudaca, odnosno sudskog odjela VUSRH-a, obvezno je za
sva drugostupanjska vijeca ili sudce pojedince tog odjela, odnosno suda.
Takvo shvacanje posredno obvezuje i prvostupanjske upravne sudove jer
postupanje suprotno tako prihvaéenu shvac¢anju znacilo bi da ¢e im presu-
de biti ponistavane u Zalbenom postupku. Stoga zaklju¢ak VUSRH-a, ako
je upitne pravne osnovanosti, moZe naciniti znatnu stetu pravnom sustavu
i pravima stranaka (v. primjerice Omejec et al., 2018, str. 1-5).2*

Ponajprije, vazno je istaknuti da nacelno nije sporan stav da hijerarhijski
niZe javnopravno tijelo ne moze pokretati upravni spor, odnosno biti tuzi-
telj protiv drugostupanjskog rjesenja hijerarhijski viseg tijela. Kada bi takve
tuzbe bile dopustene, dovelo bi se u pitanje funkcioniranje drzavne upra-
ve, kao i nadzor rada nizih tijela od visih tijela. Ipak, taj hijerarhijski odnos
ne postoji kod svakoga prvostupanjskog i drugostupanjskog tijela. Najvaz-
nija i najuocljivija odrednica takva hijerarhijskog odnosa zakonom je dodi-
jeljena ovlast provodenja upravnog nadzora u skladu s ¢l. 29/3. prema ko-
jem tijela drzavne uprave u granicama svog djelokruga nadziru obavljanje
povjerenih poslova drZzavne uprave od upravnih tijela jedinica lokalne i po-
dru¢ne (regionalne) samouprave i pravnih osoba s javnim ovlastima. Tako,
na primjer, Ministarstvo zastite okolisa i energetike, u skladu sa Zakonom
o Fondu za zastitu okolisa i energetsku ucinkovitost, provodi upravni
nadzor nad tim Fondom. Kako je resorno Ministarstvo i drugostupanjsko
tijelo protiv rjeSenja Fonda, smatramo da u tim situacijama Fond ne
mozZe biti tuZitelj protiv drugostupanjskog rjeSenja Ministarstva. Ipak,
postoje i drukéije situacije. DKOM je drugostupanjsko Zalbeno tijelo u
postupcima javne nabave koje nema ovlasti provoditi upravni nadzor.
Stoga bi Hrvatske autoceste d. o. 0., kao narucitelj i prvostupanjsko tijelo
koje donosi odluku o odabiru, mogle biti tuzitelj protiv rjeSenja DKOM-a.
To je, izmedu ostalog, i bila dosada3nja praksa. Zakon o pravu na pristup
informacijama propisuje u ¢&l. 26/2. da protiv rjeSenja povjerenika za
informiranje® kao drugostupanjskog tijela upravni spor moZe pokrenuti
tijelo javne vlasti koje je donijelo prvostupanjsko rjeSenje.

Iz komentiranog zakljucka VUSRH-a vidljivo je da se, nazalost, i ovdje
nastavlja praksa objavljivanja zakljucaka bez obrazloZenja i davanja

23 Zakon o sudovima, NN 28/13, 33/15, 82/15, 82/16, 67/18.

24y, Odluku Ustavnog suda Republike Hrvatske, U-I11-2086/2018 od 9. travnja
2018.

25 Povjerenik za informiranje provodi inspekcijski nadzor nad provedbom Zakona o
pravu na pristup informacijama, NN 25/13, 85/15 (dalje u tekstu: ZPPI).

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION



NOILYHLSININGY JI78Nd JALLYHYdNOD ANV NYILYOdD

STRUCNI RADOVI
16

minimalnog (ako i takva) konteksta. Stoga je tesko to¢no ustvrditi te se
moZe samo nagadati koja je motivacija za donoSenje bas takva zakljucka i
kojim se argumentima VUSRH vodio. Ipak, smatramo da je taj zakljucak
problemati¢an te da otvara puno vise pitanja nego $to daje odgovora. Tako
je prisutna razli¢ita razina uopcéenosti izmedu postavljenog pitanja i samog
zakljuc¢ka. Naime, pitanje se postavlja isklju¢ivo u kontekstu djelovanja
trgovackih drustava kojima su podijeljene javne ovlasti i koji mogu donositi
upravne akte te dalje u kontekstu osporavanja rjeSenja drugostupanjskog
tijela kojim je odlu¢eno i o trogkovima upravnog postupka. S druge strane,
zakljucak je bitno opéenitiji te se odnosi na sve pravne osobe s javnim
ovlastima i neovisno o tome o kakvu je drugostupanjskom rjeSenju rije.

Takva razli¢ita razina uopcenosti moze dovesti do nedoumica o tome
treba li pitanje i zaklju¢ak promatrati kao neodvojivu cjelinu ili je za
sudce obvezujudi isklju¢ivo zaklju¢ak. Smatramo da je obvezujuéi jedino
zakljucak, bez obzira na uZi karakter pitanja. Naime, VUSRH je imao
prigodu zaklju¢ak odrediti znatno uze, u skladu s pitanjem koje mu je
prethodilo. Ipak, propustio je to u¢initi. Upravo takva opéenitost zakljucka
u kombinaciji s nedostatkom obrazloZenja i konteksta u kojem se zakljucak
donio upucuje na namjeru njegove Siroke primjene. Ipak, ostavljamo
otvorenom moguénost da se i pitanje i zaklju¢ak mogu promatrati kao
neodvojiva cjelina. U slu¢aju priklanjanja jedinstvenu tumacenju, odnosno
tumacenju prema kojem se pitanje i zaklju¢ak promatraju kao neodvojiva
cjelina, potrebno je naglasiti da je dio o javnoj nabavi infra svejedno
primjenjiv. Neovisno o odabiru stava moZe se reéi da nije rije¢ o dobroj ili
lo%0j, nego o izboru izmedu vise i manje loSe varijante zbog svega dosad
navedenoga. U nastavku je prikazano nekoliko situacija iz posebnih
upravnih postupaka na koje ¢e taj zaklju¢ak znatno utjecati. Ovdje nije
rije¢ o potpunu i konaénu popisu primjera, u praksi ¢e ih se pojaviti i vise.

5. Utjecaj zaklju¢ka VUSRH-a na neke od posebnih
upravnih postupaka

5. 1. Javna nabava

Postoji moguénost da je VUSRH pitanje postavio u kontekstu postupa-
ka javne nabave. Naime, trgovacka drustva kojima su podijeljene javne
ovlasti bit ¢e, kao narucitelji, obveznici provodenja postupaka javne na-
bave te ¢e donositi odluke o odabiru koji su upravni akti. O Zzalbama na
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odluke o odabiru odlu¢ivat ée Drzavna komisija za kontrolu postupaka
javne nabave (dalje u tekstu: DKOM)?* kao drugostupanjsko upravno ti-
jelo te ¢e ujedno odlucivati i o troskovima postupka, &iji su dio uvijek i
naknade o pokretanju zalbenog postupka. Ako 7alitelj uspije u postupku
pred DKOM-om, naruditelj ¢e Zalitelju snositi troskove postupka. Ipak,
sam zakljucak puno je opéenitiji i spominje samo pravne osobe s javnim
ovlastima.

Tu je potrebno ponovno naglasiti razlikovanje tijela drzavne uprave i jedi-
nica lokalne i regionalne samouprave s jedne strane i pravne osobe s jav-
nim ovlastima s druge strane.”” Predmetni zaklju¢ak tumac¢imo na nacin
da ¢e (na primjer) neko ministarstvo kao drzavno tijelo (i narucitelj) imati
pravo biti tuZitelj protiv rjeS§enja DKOM-a, dok (na primjer) Agencija za
ugljikovodike kao pravna osoba s javnim ovlastima (i narucitelj) to isto
pravo nece imati.

5.2. Pravo na pristup informacijama

Obveznici primjene ZPPI-ja tijela su drzavne uprave, ali i niz pravnih oso-
ba s javnim ovlastima. O zahtjevu na pristup informacijama tijelo javne
vlasti odludit ¢e rjeSenjem na koje stranka ima pravo podnijeti Zzalbu po-
vjereniku za informiranje. Protiv drugostupanjskog rjesenja povjerenika
za informiranje moguce je pokrenuti upravni spor na VUSRH-u. Tuma-
Cenjem predmetnog zakljucka moZe se ustvrditi da ée, uz stranku, tuzitelj
protiv rje3enja povjerenika za informiranje modi biti tijela drzavne uprave,
ali ne i pravne osobe s javnim ovlastima koje su takoder obveznici primje-
ne ZPPI+ja, §to je u izravnoj suprotnosti s ¢lankom 26/2. Zakona o pravu
na pristup informacijama.

5.3. HERA i energetska djelatnost

U skladu sa Zakonom o regulaciji energetskih djelatnosti (dalje u tek-
stu: ZRED)* Hrvatska energetska regulatorna agencija (dalje u tekstu:
HERA) samostalna je, neovisna pravna osoba s javnim ovlastima za regu-

26y, &l. 398. Zakona o javnoj nabavi, NN 120/16.
27V, supra.
28 Zakon o regulaciji energetskih djelatnosti, NN 120/12, 68/18.
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laciju energetskih djelatnosti. Jedna je od ovlasti HERA-¢, u skladu sa Za-
konom o energiji (dalje u tekstu: ZE)*, da kada je nuzno osigurati redovi-
tu i sigurnu opskrbu energijom da bi se sprijecile ili otklonile vece $tete u
poslovanju pravnih osoba te u Zivotu i radu fizi¢kih osoba, a osobito opa-
snost koja moZe nastati za zivot i zdravlje gradana, moZe rjeSenjem nalo-
7iti energetskom subjektu kojemu je trajno oduzeta dozvola za obavljanje
energetske djelatnostiili je prestao obavljati energetsku djelatnost, da svoje
objekte, uredaje, mrezu, odnosno sustav preda na upravljanje drugomu
energetskom subjektu radi nastavka obavljanja energetske djelatnosti.
Protiv takva rjesenja HERA-e mogule je izjaviti Zzalbu nadleZnom
ministarstvu.®® U skladu s predmetnim zakljutkom VUSRH-a HERA
protiv drugostupanjskog rjeSenja nadleZznog ministarstva ne bi mogla biti
tuzitelj iako je neovisna regulatorna agencija.

6. Zakljucak

Ako se zauzme stav da je VUSRH zaklju¢kom htio pravne posljedice
prosiriti i izvan postavljenog pitanja, smatramo da postoji niz negativnih
posljedica koje ¢e takav zakljucak proizvesti. Naime, ne samo da na taj
nacin (u kontekstu javne nabave) dolazi do nejednakosti u moguénosti
koristenjem pravnim lijekovima ovisno o tome je li naruditelj tijelo drzavne
uprave (ili jedinica lokalne ili regionalne samouprave) ili pravna osoba s
javnim ovlastima, nego se ta nejednakost 3iri i na iste kategorije potenci-
jalnih tuzitelja u upravnim postupcima vodenim prema ZPPI-ju, kao $to
se i u odredenim situacijama ograni¢ava pravo pokretanja upravnog spora
HERA-i.

Ako prikazano tumacenje nije bila namjera VUSRH-a, ono se moglo
izbjeéi — obrazloZenjem samog zakljucka. U hrvatskome pravnom sustavu
jo$ nazalost prevladava gramati¢ko tumacenje norme i prakse te bi ta-
kav zakljucak bez obrazloZenja i konteksta mogao dovesti do isklju¢ivanja
velika broja potencijalnih tuzitelja iz upravnog spora, a u dogledno vrije-
me zaklju¢ak VUSRH-a mogao bi se pojaviti u postupcima na Ustavnom
sudu Republike Hrvatske.

2 Zakon o energiji, NN 120/12, 14/14, 95/15, 102/15, 68/18.

30 To je zakonodavno rjesenje upitno jer se njime umanjuje neovisnost HERA-e kao
regulatorne agencije koja mora biti neovisna o izvr$noj vlasti te se njezine odluke podvrgava-
ju nadzoru upravo izvrine vlasti.
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Gradovi za jednakost

Heidi Eterovié”

UDK 352.07:342.722
35.072.7.01

1. Zasto gradovi?'

Obveze gradova u ostvarivanju jednakosti proizlaze iz Ustava, zakona i
drugih instrumenata javne politike. Usko gledajuéi, gradovi su obvezni
postovati i provoditi u njima sadrzane odredbe i mjere, no u domacoj se
praksi rijetko na ulogu gradova u ostvarivanju jednakosti gledalo izvan
uloge provoditelja sredidnje definirane javne politike.

Medutim, gradovi su slozene drustvene institucije sa irokim funkcijama:
oni ureduju drustvene odnose u lokalnim zajednicama, osiguravaju dostu-
pnost javnih usluga, a posredno i neposredno zaposljavaju velik broj ljudi.
U okviru svih tih funkcija gradovi izravno utje¢u na ostvarivanje jednakih
moguénosti za svoje gradane, pozitivno ili negativno.

Posljednjih desetak godina u svijetu se sve vise prepoznaje vaznost grado-
va u tom smislu. Razlozi su visestruki. Prvo, pocela je prevladavati ideja
da se ljudska prava, ravnopravnost i jednakost ostvaruju upravo ondje gdje
ljudi Zive i obavljaju najveci dio svojih svakodnevnih aktivnosti — u njiho-
vim lokalnim zajednicama. Zatim, gradovi, osobito oni veliki, postaju sve
ambiciozniji u upravljanju procesima koji se dogadaju u njihovu okviru te
u definiranju prioriteta u skladu s potrebama svojih stanovnika. Sve vise
ljudi Zivi u gradovima: u Hrvatskoj je to ve¢ 60 %, a na svjetskoj se razini

" Heidi Eterovi¢, Hrvatski pravni centar, e-mail: hpc@hpc.hr.

! Projekt ,Gradovi za jednakost*, &iji se rezultati ovdje prenose, financirala je Europ-
ska unija preko programa ,Prava, jednakost i gradanstvo®, sufinancirao ga je Ured za udruge
Vlade Republike Hrvatske, a proveli Hrvatski pravni centar i Udruga gradova u Republici
Hrvatskoj.
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ocekuje da ce taj postotak do 2050. dosegnuti 80 %. Konacno, svijest i
dokazi o tome koliko negativno nejednakost utjece na drustvo sve su jaci.

Jednakost je Ustavom Republike Hrvatske proglasena najvisom vredno-
tom ustavnog poretka. Ona obuhvacda zabranu diskriminacije i promicanje
jednakih moguénosti, §to su zakonske obveze svih javnih tijela. Medutim,
shvacena §ire, ona obuhvaca i bolju drustvenu koheziju u gradu, koja se
postize boljim odnosima izmedu gradskih vlasti i gradana te skupina gra-
dana medusobno. Kada gradani vide svoj grad kao mjesto u kojem mogu
dobiti prigodu za ostvarivanje svojih planova i moguénosti pod jednakim
uvjetima i kao mjesto u kojem se prema njima posteno odnose, vjerojatni-
je je da ¢e ondje ostati i biti aktivnim ¢lanovima zajednice.

Iskustva i istrazivanja pokazuju da se konkretne politike i praksa gradova
u tom podrudju uvelike razlikuju jer ovise o nizu ¢imbenika, poput veli¢ine
i tradicije gradova, financijskih i ljudskih kapaciteta, sastava stanovnis-
tva, lokalnih pitanja i prioriteta, politi¢kih odnosa, organiziranosti civilnog
drustva, gospodarskih moguénosti i o mnogim drugima. Nadalje, one po-
krivaju mnoga podru&ja djelovanja gradova: zastitu temeljnih prava i slo-
boda, odgoj i obrazovanje, zaposljavanje i rad, stanovanje i infrastrukturu,
socijalne usluge, zdravstvo, politicku i gradansku participaciju, kulturna
prava i multietni¢nost.

Treba spomenuti i da gradovi na jednakost djeluju u &itavu dosegu svoga
utjecaja: ne samo u onim aspektima javnih politika za koje su izravno nad-
leZni nego i djelovanjem poduzeca i institucija s kojima su povezani te u od-
nosima sa svim dionicima u lokalnoj zajednici i na drugim razinama vlasti.

Stoga je nemoguce propisati konkretan sadrzaj politika, programa i mjera
koje bi svi gradovi trebali provoditi radi promicanja jednakosti. Medutim,
u skladu s nac¢elima dobrog upravljanja, mogude je identificirati neke odli-
ke javnih politika i postupanja koje su zajednicke gradovima koji uspjesno
djeluju u podrugju jednakosti.

Gradovi koji uspjesno djeluju u podrudju jednakosti jasno su objavili da im
je jednakost prioritet i jasno je izrazena politicka volja da se ta vrijednost
u njima ostvaruje. Postavljeni su ciljevi u skladu s time, njihovo se ostva-
renje prati, ocjenjuje i objavljuje, a odgovornost je za ta pitanja i formalno
dodijeljena u strukturama upravljanja. Stanje jednakosti medu gradanima
sustavno se prati na temelju objektivnih pokazatelja. Pitanja jednakosti
integrirana su u nacin na koji grad osigurava javna dobra i usluge te u na-
&in na koji se odnosi prema vlastitim zaposlenicima. Kona¢no, ti gradovi
sustavno ukljucuju gradane i ostale dionike u razvoj, primjenu i pracenje
lokalnih politika i programa.
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2. Prepoznaju li javne politike takvu
ulogu gradova?

Tijekom 2018. Hrvatski pravni centar proveo je analizu dostupnih izvora po-
dataka o propisanim obvezama gradova u podrudju jednakosti u Hrvatskoj.?
Analizirana su dvadeset dva regulatorna dokumenta (zakoni, protokoli,
naputci)® i trinaest dokumenata javne politike (strategije, programi, akcij-
ski planovi)* koji su pokrivali mjere iz sljede¢ih podrudja.

2 Hrvatski pravni centar, Gradovi za jednakost: Sekundarna analiza podataka o ob-
vezama gradova u ostvarivanju jednakosti, https://www.hpc.hr/wp-content/uploads/2018/07/
Sekundarna-analiza-podataka-obveza-hrvatskih-gradova-u-podru%C4%8Dju-jednakosti-ko-
je-proizlaze-iz-zakonodavstva-i-drugih-dokumenata-javnih-politika.pdf.

3 Analizirani regulatorni dokumenti uklju¢uju: Ustav Republike Hrvatske (NN 56/90,
135/97, 08/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 55/01, 76/10, 85/10, 05/14); Ustavni zakon o
pravima nacionalnih manjina (NN 155/02, 47/10, 80/10, 93/11, 93/11); Zakon o uporabi
jezika i pisma nacionalnih manjina (NN 51/00, 56/00); Naputak za dosljednu primjenu Za-
kona o uporabi jezika i pisma nacionalnih manjina (NN 33/12); Zakon o suzbijanju diskri-
minacije (NN 85/08, 112/12); Zakon o ravnopravnosti spolova (NN 82/08, 69/17); Zakon o
radu (NN 93/14, 127/17, 98/19); Zakon o hrvatskom znakovnom jeziku i ostalim sustavima
komunikacije gluhih i gluhoslijepih osoba (NN 82/15); Zakon o lokalnoj i podru¢noj (re-
gionalnoj) samoupravi (NN 33/01, 60/01, 129/05, 109/07, 125/08, 36/09, 36/09, 150/11,
144/12, 19/13, 137/15, 123/17, 98/19); Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima
u lokalnoj samoupravi (NN 86/08, 61/11, 04/18, 112/19); Zakon o profesionalnoj rehabili-
taciji i zaposljavanju osoba s invaliditetom (NN 157/13, 152/14, 39/18); Protokol o profe-
sionalnoj rehabilitaciji i zaposljavanju osoba s invaliditetom; Pravilnik o utvrdivanju kvote
za zaposljavanje osoba s invaliditetom (NN 75/18); Zakon o socijalnoj skrbi (NN 157/13,
152/14, 99/15, 52/16, 16/17, 130/17, 98/19); Zakon o lokalnim izborima (NN 144/12,
121/16, 98/19); Zakon o pravu drzavljana drugih drzava ¢lanica Europske unije u izbori-
ma za predstavnicka tijela u jedinicama lokalne i podruéne (regionalne) samouprave (NN
92/10); Zakon o Registru vijeca, koordinacija vijeca i predstavnika nacionalnih manjina (NN
80/11, 34/12, 98/19); Zakon o savjetima mladih (NN 41/14); Zakon o odgoju i obrazovanju
u osnovnoj i srednjoj skoli (NN 87/08, 86/09, 92/10, 105/10, 90/11, 5/12, 16/12, 86/12,
126/12, 94/13, 152/14, 07/17, 68/18, 98/19); Protokol uklju¢ivanja djeteta s teskocama u
razvoju; Zakon o zdravstvenoj zastiti (NN 100/18).

4 Analizirani dokumenti javne politike: Nacionalni plan za borbu protiv diskriminacije
(2017.-2022.); Akcijski plan za provedbu Nacionalnog plana za borbu protiv diskriminacije
(2017.-2019.); Nacionalni program zatite i promicanja ljudskih prava (2013. - 2016.); Na-
cionalna strategija za izjednacavanje mogucénosti za osobe s invaliditetom (2017. — 2020.);
Strategija borbe protiv siromastva i socijalne isklju¢enosti u Republici Hrvatskoj (2014. —
2020.); Nacionalna strategija za uklju¢ivanje Roma (2013. — 2020.); Strategija regionalnog
razvoja Republike Hrvatske do 2020.; Strategija razvoja poduzetnistva Zena (2014. — 2020.);
Nacionalna strategija za prava djece (2014. — 2020.); Strategija obrazovanja, znanosti i teh-
nologije; Plan implementacije Garancije za mlade; Akcijski plan za integraciju osoba koji-
ma je odobrena medunarodna zastita (2017. — 2019.); Akcijski plan unaprjedenja sustava
socijalnih naknada (2018. — 2020.); Strategija socijalne skrbi za starije osobe u Republici
Hrvatskoj (2017. - 2020.).
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1. Zastita temeljnih prava i sloboda. Osim opée obveze zastite i promica-
nja temeljnih prava i sloboda, jedinice lokalne samouprave (dalje u tekstu:
JLS, koje osim gradova ukljuuju i opéine i Zupanije) izravno su zaduZzene
za provedbu niza relativno jasno definiranih mjera koje se ponajprije od-
nose na poloZaj pripadnika nacionalnih manjina te osoba s invalidnos¢u.
U tom su podrucju odgovornosti JL.S-a i obveze izvjestavanja takoder re-
lativno dobro definirane.

2. Obrazovanje. Mjere u nadleZnosti JLS-a u najvecoj su mjeri usmjerene
na financiranje predskolskog odgoja, infrastrukture i srednjoskolskog ob-
razovanja. Mjere uklju¢uju i one usmjerene prema osiguranju dostupnosti
skole ucenicima losijega imovnog stanja, ucenicima s poteskocama u ra-
zvoju te mjere usmjerene prema ispunjavanju prava ucenika predstavnika
nacionalnih manjina u obrazovanju.

3. Zaposljavanje i rad. Uz opéu zabranu diskriminacije kojoj su jedinice
lokalne samouprave podloZzne u svojstvu poslodavca, njihove izravne za-
konske obveze odnose se na zaposljavanje razmjerna broja predstavnika
nacionalnih manjina u slu¢ajevima definiranim zakonom te zaposljavanje
osoba s invalidno$¢u. Osim toga, razli¢ite javne politike postavljaju im
zadatak poticanja zaposljavanja predstavnika razli¢itih ranjivih skupina te
obvezu izvjestavanja o postizanju s time povezanih ciljeva.

4. Stanovanje i infrastruktura. U analiziranim dokumentima izravno se
spominju tri skupine mjera u nadleznosti JL.S-a: one koje se odnose na
osiguranje objekata i usluga brige za starije osobe, one usmjerene na osi-
guranje fizi¢ki dostupnih objekata stanovanja i javnih zgrada osobama s
invalidnos¢u te osiguranje osnovne infrastrukture i komunalnih usluga u
romskim naseljima.

5. Socijalne usluge. Osim uloge koju imaju u distribuciji nacionalnog pa-
keta socijalnih usluga, jedinice lokalne samouprave su, po analiziranim
dokumentima, zaduZene i za organizaciju i decentralizirano osiguranje
usluga u zajednici osobama s invalidno$¢u i starijim osobama.

6. Zdravstvo. Osim sudjelovanja u distribuciji nacionalnog paketa zdrav-
stvenih usluga i financiranja izgradnje i odrzavanja zdravstvenih ustanova
na regionalnoj, gradskoj i opéinskoj razini, jedinice lokalne samouprave
na temelju niza dokumenata javne politike zaduZene su za unaprjedenje
zdravstvenih standarda na svom podrudju te za unaprjedenje sposobnosti
razli¢itih ranjivih skupina da zadovolje vlastite zdravstvene potrebe, oso-
bito osobe s invalidnos¢u.
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7. Demokratska participacija. Jedinice lokalne samouprave imaju eksplicit-
nu obvezu primjene mjera usmjerenih prema postizanju razmjerne politic-
ke zastupljenosti te uspostavi, financiranju i funkcioniranju savjetodavnih
tijela nacionalnih manjina u svojoj nadleZnosti. ZaduZzene su i za osnivanje
i osiguranje funkcioniranja savjetodavnih vije¢a mladih, za osiguranje teh-
ni¢ke i druge potpore potrebne za osiguranje politicke participacije osoba s
invalidnos¢u, za promicanje politicke participacije Zene, za podupiranje or-
ganizacija civilnog drustva te za promicanje prakse viSesektorskog dijaloga.

8. Kulturna prava i multietni¢nost. Jedinice lokalne samouprave imaju
obvezu promicanja kulturnih prava nacionalnih manjina opéenito, a po-
sebno u zajednicama gdje njihov udio u stanovni$tvu prelazi zakonom
odredene pragove. Javne ih politike takoder obvezuju osigurati osobama s
invalidno$¢u pristup kulturnim ustanovama i uslugama.

Opcenito se moze zakljuciti da su zadace i ovlasti jedinica lokalne samoupra-
ve slabo definirane, da se ne razlikuju i ne definiraju sustavno zadace i ovlasti
razli¢itih razina vlasti te da se na jedinice lokalne samouprave uglavnom gleda
kao na izvrsitelje nacionalnih propisa i strategija, a u mnogo manjoj mjeri
primjecuje se njihova stvarna i potencijalna uloga u ostvarivanju jednakosti i
ljudskih prava u lokalnoj zajednici i u svim podrugjima njihova utjecaja.

3. Sto gradovi poduzimaju?

Tijekom svibnja 2018. Hrvatski pravni centar i Udruga gradova u Republi-
ci Hrvatskoj proveli su istraZivanje kojim se Zeljelo saznati $to ¢ine hrvat-
ski gradovi da bi pomogli ostvarivanju jednakosti medu svojim gradanima.
Naime, malo je sustavnih informacija o tome kako gradovi ostvaruju svoju
ulogu u suzbijanju nejednakosti, a moguée napredne prakse koje su oni u
velikoj mjeri samoinicijativno osmislili ostaju slabo prepoznate u §iroj jav-
nosti. Stoga je ovo istrazivanje bilo namijenjeno osiguranju uvida u to $to
sami gradovi smatraju prioritetima u ovom podrudju te u njihove aktivnosti.

IstraZivanje je provedeno online anketom tijekom svibnja 2018. Od ukupno
128 gradova u RH, na anketu je odgovorilo njih 56, sto iznosi 43,75 %.°

5 Gradovi koji su sudjelovali u istrazivanju: Beli Manastir, Benkovac, Biograd na mo-
ru, Buje — Buie, Crikvenica, Cakovec, Cazma, Daruvar, Delnice, Donja Stubica, Donji Mi-
holjac, Drnis, Dubrovnik, Duga Resa, Dugo Selo, Purdevac, Gospi¢, Hrvatska Kostajnica,
Ilok, Imotski, Ivanec, Kastav, Kastela, Komiza, Kor¢ula, Krapina, Kutina, Ludbreg, Mursko
Sredis¢e, Novi Marof, Novi Vinodolski, Opatija, Orahovica, Osijek, Otok, Pakrac, Pazin,
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Glavni su rezultati istraZivanja sljedeci.®

Najced¢a je osnova za identificiranje skupina kojima je potrebna zastita
od diskriminacije invalidnost (75,5 % gradova), potom imovno stanje (66
% gradova) te zdravstveno stanje (62 % gradova). Kada je rije¢ o skupi-
nama na koje su usmjerene mjere zastite od diskriminacije i promicanja
jednakosti, u vecini gradova to su u posljednjih godinu dana bili ponajvise
djeca (86,8 % gradova), osobe losijega imovnog stanja (86,8 % gradova),
mladi (84,9 % gradova) i osobe s invalidnosc¢u (73,6 % gradova).

U odnosu na upravljacke prakse kojima se gradovi koriste za postizanje tih
ciljeva, u 23 grada (43,4 %) postoje formalne odluke koje se izravno odno-
se na zastitu od diskriminacije, izjednacavanje moguénosti i/ili promicanje
jednakosti ranjivih skupina. U veéini se gradova te odluke odnose na razne
mjere socijalne skrbi te kratkoro¢ne nove¢ane pomodi poput sufinanciranja
dohrane dojenc¢adi i male djece ili stipendiranja ucenika i studenata. U
manjem broju gradova odlukom je osnovano i povjerenstvo za ravnoprav-
nost spolova ili povjerenstvo nesto Sireg djelokruga.

U vise od polovine anketiranih gradova (64,2 %) strategije, planovi ili
programi grada ukljuc¢uju mjere koje doprinose zastiti od diskriminacije,
izjednacavanju moguénosti ili promicanju jednakosti skupina, dok se u
samo 30,2 % gradova, njih 16, provode strategije, planovi ili programi koji
su posebno posvecéeni ranjivim skupinama. Vecina anketiranih gradova
navodi strategije drustvenog razvoja kao dokumente kojima se definiraju
mjere koje obuhvacdaju i ranjive skupine. Od gradova koji su normirali za-
Stitu ranjivih skupina posebnim programima, izuzev odluka ili programa
socijalne skrbi, treba istaknuti niz gradova u kojima su donesene strategije
izjednacavanja mogucnosti za osobe s invalidnos¢u te gradove u kojima su
inicirani lokalni programi za mlade.

Ipak, u najve¢em broju gradova (67,9 %) mjere posveéene zastiti od dis-
kriminacije i promicanju jednakosti provode se u sklopu provedbe relevan-
tnih nacionalnih strategija.

Samo u 11 gradova postoje osobe ili odjeli zaduZeni za provedbu zastite
od diskriminacije i izjednacavanja moguénosti ranjivih skupina, u osam
gradova odreden je termin za primanje primjedaba gradana, dok su u
samo Sest gradova osnovani odbori, povjerenstva ili radna tijela zaduzena

Popovaca, Pozega, Prelog, Pula, Rab, Rijeka, Senj, SolinL Sibenik, Varazdin, Vinkovci, Viro-
vitica, Vodice, Vrbovsko, Vrlika, Zabok, Zagreb, Zlatar, Zupanja.
6 Istrazivanje je provela Danijela Sirini¢ (Fakultet politickih znanosti Sveucilista

u Zagrebu). Izvjestaj o istrazivanju moZe se pronaéi na http://www.hpc.hr/wp-content/
uploads/2018/07/1zvie%C5%A1taj-o-anketnom-istra%C5%BEivanju.pdf.
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za pradenje zastite ranjivih skupina. U samo Sest gradova prihvacena su
pravila ponasanja u obliku kodeksa ili pravilnika kojima se definira i odnos
prema ranjivim skupinama. Deset gradova organizira treninge ili men-
torstva za nove zaposlenike koji obuhvacaju obrazovanje o odredbama
etickog kodeksa javnih sluzbenika.

Osam gradova izvijestilo je da potice zastitu od diskriminacije i izjednaca-
vanje moguénosti uvodenjem posebnih odredaba u ugovore o subvencija-
ma, bespovratnim sredstvima i/ili ugovorima o javnoj nabavi.

Vedéina gradova mjere usmjerene na ranjive skupine donosi na temelju
prijedloga upravnih odjela, u dijelu gradova donosenje mjera nesto je in-
kluzivnije jer se nadlezni upravni odjeli pri donosenju mjera konzultiraju s
Centrom za socijalnu skrb ili Zavodom za zaposljavanje. U manjem bro-
ju anketiranih gradova provode se Sire konzultacije i u donosenje odluka
ukljucuju se i organizacije civilnog drustva.

Iako anketirani gradovi navode da uklju¢uju pripadnike ranjivih skupina i
organizacije civilnog drustva u odlucivanje, to¢nije njih 60,4 %, ukljuciva-
nje organizacije civilnog drustva najéesée se provodi samo preliminarnim
konzultacijama prije planiranja mjera (25 gradova). 15 gradova ukljucuje
pripadnike ranjivih skupina i udruge u donosenje strateskih planova, a 14
gradova u suradnji s udrugama implementira mjere. Dio gradova provodi
i praksu javnog savjetovanja o klju¢nim odlukama.

U odgoju i obrazovanju veéina gradova usmjerava mjere prema djeci lo-
Sijega imovnog statusa (81,1 %), djeci s poteskocama u razvoju (75,5 %)
te osobama s invalidnos¢u (58,5 %). NajceS¢e mjere usmjerene na djecu
losijega imovnog stanja ukljuc¢uju subvencioniranje mjese¢nih troskova vr-
ti¢a, sufinanciranje ili besplatne obroke, subvencioniran ili besplatan javni
prijevoz u osnovne i srednje Skole, subvencioniran ili besplatan obrok u
Skolama, pomo¢ pri nabavci udZzbenika i radnih biljeznica te stipendije za
ucenike osnovnih i srednjih $kola i studente.

Najcesce mjere u podrudju zaposljavanja odnose se na Zene (37,7 %), traj-
no nezaposlene osobe (34 %) te osobe s invalidnoséu (20,8 %).

U stanovanju i pristupu javnim uslugama najcesce su mjere za osobe i/ili
obitelji losijega imovnog statusa (u 45 % gradova), za osobe s invalidno$¢u
(u 32 % gradova) te za samohrane roditelje (u 19 % gradova).

Mjere socijalne politike usmjerene na ranjive skupine definirane su odlu-
kama o socijalnim uslugama. Od 53 anketirana grada, njih 52 ima odluku
o socijalnim uslugama, a mnostvo gradova ima i neki oblik socijalnih vije-
¢a ili radnih tijela zaduZenih za provedbu mjera lokalne socijalne politike.
U 13 anketiranih gradova postoji i/ili se razraduje plan socijalnih usluga
grada. Mjere socijalne politike naj¢esce su usmjerene prema osobama i/ili
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obiteljima losijega imovnog statusa (u 94 % gradova), potom mjerama za
starije osobe i umirovljenike (u 74 % gradova), mjerama za osobe s inva-
lidnos¢u (u 66 % gradova) te samohranim roditeljima.

Rezultati ovoga anketnog istrazivanja pokazuju da gradovi, usprkos slabo
definiranim obvezama i nevelikim ovlastima, gotovo bez iznimke izvje-
$tavaju o mjerama i programima namijenjenima unapredenju jednakosti
koje su samostalno razvili i za ¢iju se provedbu koriste vlastitim resursima.
To pokazuje da oni osiguranje jednakosti smatraju vlastitom zadadom,
odnosno da znaju da gradani od njih o¢ekuju angaZiranje u tim pitanjima.
Pokazalo se takoder da postoji znatan prostor za napredak u nacinu na
koji gradovi razvijaju, provode i vrednuju svoje intervencije u ovom po-
drugju. Naisli smo na malo primjera sustavna uklju¢ivanja pitanja jedna-
kosti u procese upravljanja gradovima te ukljucivanja gradana u odluciva-
nje o vaznim pitanjima u njima, koja su temelj dobrog upravljanja. Pristup
zasnovan na tim dvama elementima upravo je taj koji omogucuje gradovi-
ma ostvarivanje stvarnih i odrZivih pozitivnih u¢inaka u ovom podrudju i
ucinkovitije koristenje ograni¢enim sredstvima koja su im na raspolaganju.
Pozitivni su primjeri koristenja takvim pristupom Pazin, dobitnik posebne
nagrade u sklopu Indeksa ,Gradovi za jednakost”, koji se svojim progra-
mom participativne izrade gradskog proracuna sustavno koristi za uklju&i-
vanje gradana u odlucivanje u gradu, i Zabok, prvoplasirani medu malim
gradovima, koji takoder sustavno provodi savjetovanja i ukljucuje pred-
stavnike dionika u razvoj svojih javnih politika i mjera.

4. Kako ostvariti primjenu nacela jednakosti na
lokalnoj razini?

Da bi pomogao gradovima unaprijediti svoj u¢inak u podrucju jednakosti,
projekt ,Gradovi za jednakost” izradio je dva alata. Prvi je priru¢nik za
gradove koji im pruza okvir za razmisljanje i neke savjete o moguéim ko-
racima koje mogu poduzeti u tom smjeru. Drugi je alat Indeks ,Gradovi
za jednakost”, s pomocu kojeg mogu mjeriti i pratiti svoju uspjesnost te ju
usporediti s u¢inkom drugih gradova u Hrvatskoj.

Priru¢nik ,Gradovi za jednakost"” pokriva aktivnosti gradova u provedbi
njihovih triju funkcija klju¢nih za ostvarivanje jednakosti: institucija zadu-

7 Priru¢nik je dostupan na sljedecoj adresi: https://www.hpc.hr/wp-content/uploads/
2018/07/Gradovi-za-jednakost-ostvarivanje-na%C4%8Dela-jednakosti-na-lokalnoj-razini.pdf.
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7enih za osiguranje demokratskog sudjelovanja i odlu¢ivanja na lokalnoj

razini, pruzatelja javnih usluga i poslodavca. Posebna je pozornost pritom

posveéena i sudjelovanju gradana te ostvarivanju nacela dobrog upravlja-

nja.

Priru¢nik je organiziran u tri poglavlja koja su opisana u nastavku. Svako

od njih sadrzava uvod u temu, primjere dobre prakse i vaznih inicijativa

iz Hrvatske i svijeta, opis prednosti koje se ostvaruju sustavnim angaZi-

ranjem, prijedlog mjera koje gradovi mogu poduzeti ako tek pocinju te

aktivnosti ili ako ve¢ imaju odredena iskustva u njihovoj provedbi te popis

indikatora koji im pomazu da mjere svoju uspjesnost.

Prvi dio priru¢nika odnosi se na politicko odlucivanje, postavljanje ciljeva

koje grad zeli ostvariti u podrudju jednakosti, ustanovljenje institucijskog

i upravljackog okvira za postizanje tih ciljeva te komuniciranje gradskih

elnika o pitanjima jednakosti.

Praksa koja se odnosi na promicanje jednakosti u gradovima tek se razvija,

tako da jo§ ne postoji Siroko prihvacen model ili standard za njihovo po-

stupanje u tom podru&ju. Medutim, kao zajednicko razli¢itim pristupima

kojima se koriste oni gradovi koji su u ovom kontekstu najdalje odmaknuli

&ini se sljedede:

—  izabrani &elnici koji su se odlucili zauzeti za postizanje jednakosti i
ucinili to pitanje politickim prioritetom

—  razvoj partnerstva i dijalog s gradanima, organizacijama civilnog drus-
tva i drugim akterima radi identifikacije lokalnih prioriteta i pronala-
Zenja zajednickih rjesenja

—  uklju¢ivanje pitanja jednakosti u donosenje odluka i upravljanje gra-
dom.

Stratesko vodstvo, politicko i izvrsno, klju¢no je za razvoj snazne vizije

grada koji je posvecen unapredenju jednakosti medu gradanima. Za uklju-

Civanje pitanja jednakosti u gradske politike i planove te za osiguranje

sustavna i uskladena djelovanja u svim javnim poslovima grada najvaznija

je uloga upravo izabranih Celnika, gradonacelnika i vijeca.

Osim toga, oni su ti koji mogu osigurati dostupnost gradskih sredstava

za tu svrhu, znanje i informacije potrebne za provedbu takve politike te

ucinkovitu komunikaciju sa svima zainteresiranima.

Priru¢nik nudi sljedeée savjete gradovima koji pocinju razvijati svoju poli-

tiku u podrugju jednakosti:

— analizirati postojece projekte i programe grada te njegov ucinak u
podrudju jednakosti
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—  raspraviti u gradskom vijecu i upravi s predstavnicima javnih sluzba
te s ostalim postojeé¢im partnerima situaciju na podru¢ju jednakosti i
poglede na lokalne prioritete u tom podru&ju

— izraditi dokument u kojem cete izraziti svoje namjere u podrudju
ostvarivanja jednakosti u dosegu utjecaja grada te s njim upoznati
odgovarajuce dionike u gradskoj upravi i u zajednici

— imenovati osobu na visokom poloZaju koja ¢e biti zaduZena za pitanja
jednakosti, predvoditi taj proces i o njemu izvjestavati vijece

—  provjeriti imaju li potrebno znanje i informacije o razli¢itim aspekti-
ma jednakosti i ljudskih prava te ispitati gdje bi ih mogli dobiti

—  postaviti ciljeve i rokove za prvu godinu rada te definirati uloge i od-
govornosti svih ukljuéenih.

Za one koji Zele unaprijediti ishode svoje politike u podrugju jednakosti:

—  definirati kako ¢e pitanja jednakosti biti uklopljena u odlucivanje, pla-
niranje i proracunske procese u gradu

—  sustavno se koristiti savjetodavnim procesima s dionicima radi defi-
niranja prioriteta te zajednickog planiranja, a povratne informacije
upotrijebiti za daljnje razvijanje svojih politika i ciljeva

- obu¢iti zaposlenike grada i gradskih poduzeca o pitanjima jednakosti
i njihovoj ulozi u tome

—  odrediti ciljeve i razviti sustave za nadziranje uspje$nosti grada u tom
podru&ju te o tome obavjestavati javnost

—  razmjenjivati s drugim gradovima i razinama vlasti informacije o naj-
boljoj praksi te zagovarati i njihovo aktivnije zauzimanje i uskladeno
djelovanje u tom podrudju.

Drugi dio priru¢nika odnosi se na to kako integrirati pitanja jednakosti u
upravljanje gradom. Naime, iako gradovi u okviru sustava javne uprave i
lokalne samouprave dijele veéinu odgovornosti za organiziranje i finan-
ciranje tih funkcija s vi§im razinama vlasti te imaju tek ograni¢enu auto-
nomiju u definiranju javnih politika, oni u velikoj mjeri utjecu na nacin
na koji se spomenuti propisi i politike provode u lokalnim zajednicama.
Pritom treba imati na umu da krug utjecaja grada nije ogranic¢en samo
na lokalnu samoupravu nego obuhvaca i javna/komunalna poduze¢a, ali i
ustanove ¢&iji je grad osnivac ili s kojima sklapa ugovore o obavljanju javnih
usluga.

Grad, osim svojih zakonskih ovlasti, posjeduje i moguénosti okupljanja
i podupiranja suradnje svih vaznih organizacija i institucija u zajednici
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(neizravna mo¢, tzv. convening power ili soft power). Uzevsi sve to u obzir,
gradovi imaju znatne moguénosti ucinkovita djelovanja na ostvarivanju
jednakosti gradana i u¢inkovita rjeSavanja povezanih problema.

Osnovni su preduvjet za upravljanje pouzdani podatci na temelju kojih se
mogu ustanoviti i analizirati problemi te formulirati intervencije koje bi na
djelotvoran i u¢inkovit nac¢in bile usmjerene na njihovo rjesavanje. Stoga
priru¢nik znatnu pozornost posvecéuje vaznosti odlucivanja utemeljena na
podatcima (tzv. evidence-based decision making) te koracima koje gradovi
mogu poduzeti da bi dosli do stvarnih informacija koje im mogu pomo¢i
u uc¢inkovitu usmjeravanju javnih politika, u pracenju uspjesnosti njihove
provedbe, kao i toga jesu li u konacnici postigle one rezultate kojima su
bile namijenjene.

Priru¢nik za jednu od najvaznijih primjena tih podataka smatra njihovu
upotrebu radi provjere postoje li razlike medu skupinama gradana, pri-
mjerice u nekim njihovim osobinama ili prema lokaciji na kojoj su smje-
Steni, u koristenju javnim uslugama koje su u nadleznosti grada. Razlike
u koristenju najcesce, naime, upucuju na razlike u dostupnosti, a razlika
u dostupnosti usluga dobar je pokazatelj diskriminacije, odnosno nejed-
nakosti.

Javne usluge u nadleznosti grada spominju se u priru¢niku jer se u njemu
smatra da je najvaznija obveza grada osigurati da u svojem obavljanju jav-
nih funkcija i poslovanju poduzecéa u podrucju svojeg utjecaja ne diskrimi-
nira gradane, nego promice njihovu jednakost stvarajuci uvjete u kojima
se svi mogu jednako koristiti moguc¢nostima koje im grad pruza. Posebni
programi namijenjeni pojedina¢nim skupinama u zajednici, a koje veéina
gradova ima, takoder su vazni, ali je prvo bitno osigurati jednak pristup
svim gradanima u okviru temeljnih poslova grada. Priru¢nik u tom kontek-
stu gradovima nudi sljedede savjete.

Za one koji po¢inju razvijati svoju politiku u podru¢ju jednakosti:
-~ razmotriti kako ¢e pri donosenju odluka provjeriti utjecu li one nega-

tivno na razli¢ite skupine u drustvu, odnosno promicu li jednakost i
koheziju u zajednici

—  analizirati nac¢in na koji grad osigurava javne usluge iz svoje nadlez-
nosti: postoje li skupine koje su u prednosti ili koje se suocavaju s
preprekama u pristupu i moguénosti koristenja tim uslugama

—  uspostaviti ili unaprijediti postoje¢i sustav podnoSenja prituzbi grada-
na i njihova rje3avanja.

Za one koji Zele unaprijediti ishode svoje politike u podrudju jednakosti:
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—  uvesti sustav procjene uc¢inaka planiranih mjera na jednakost gradana
koriste¢i se svim dostupnim podatcima i savjetodavnim procesima

—  pri planiranju odrediti prioritete, postaviti mjerljive ciljeve, pratiti nji-
hovo ostvarenje i o tome izvjestavati dionike

—  razmotriti moguénost uvodenja sustava prikupljanja povratnih infor-
macija od korisnika javnih usluga i programa namijenjenih unapre-
denju jednakosti o tome koliko su zadovoljni njima i koje su ucinke
proizveli.

Trece vazno podrudje za integriranje nacela jednakosti u upravljanje gra-
dom odnosi se na postupanje grada kao poslodavca. Naime, gradovi i s nji-
ma povezane organizacije i institucije zaposljavaju znatan broj ljudi. Njihov
je glavni zadatak gradanima u¢initi dostupnima javna dobra i usluge, postu-
juéi pritom nacela dobrog upravljanja. S druge strane, gradske vlasti moraju
osigurati primjenu tih nacela te jednak pristup i odsutnost diskriminacije u
svojem odnosu prema vlastitim sluzbenicima i namjestenicima.
Napredni pristup planiranju radne snage i zaposljavanju, i u privatnom i u
javnom sektoru, zasniva se na ideji da bi struktura zaposlenih u organiza-
ciji trebala odrazavati strukturu ljudi u zajednici na koju se poziva. Tako
organizacija, odnosno grad, moZe osigurati bolje razumijevanje pitanja i
problema koji su vazni za pojedine skupine u zajednici, a time i lakse
pronaci odgovore na njih. Nadalje, tim se pristupom poveéava povjerenje
izmedu gradskih vlasti i zajednice, $to uvelike doprinosi uspjesnom funk-
cioniranju grada.
Za gradove koji pocinju razvijati svoju politiku u podrudju jednakosti, pri-
ru¢nik nudi sljedece savjete:
—  prouditi strukturu zaposlenih i razmotriti odrazava li ona strukturu
stanovnistva u gradu te jesu li muskarci i Zene jednako zastupljeni na
svim hijerarhijskim razinama

—  provjeriti postuje li grad obvezu zaposljavanja predstavnika nacional-
nih manjina i osoba s invalidno3¢u; ako ne, koje su prepreke

—  pregledati postupke kojima se grad koristi pri oglasavanju radnih mje-
sta, u odabiru kandidata i pri njihovu uvodenju u posao te razmotriti
njihovo unapredenje radi suzbijanja moguce diskriminacije i unapre-
denja jednakosti

—  provjeriti je li grad osigurao razumnu prilagodbu koja bi omogucdila
zaposljavanje i rad osobama s invalidno$¢u

—  osigurati da osobe na rukovodeéim mjestima znaju §to je diskrimina-
cija i kako se sprecava
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—  provjeriti imaju li mugkarci i Zene jednake place za poslove iste sloze-
nosti

—  pokusati saznati od zaposlenika §to bi im pomoglo da dostignu jed-
nak status na radnom mjestu

—  provjeriti postoje li prituzbe zaposlenika na diskriminaciju ili zlostav-
ljanje.

Za one koji Zele unaprijediti ishode svoje politike u podrudju jednakosti:

- ako ustanove da neke skupine nisu dobro zastupljene, odrediti prio-
ritete i mjere kojima ¢e unaprijediti situaciju, najbolje u suradnji sa
zaposlenicima koji pripadaju tim skupinama

- zaduziti osobu ili tijelo da redovito prati pokazatelje u tom podrudju
te o njima izvjestava gradsku upravu

—  razmotriti uvodenje mjera, poput fleksibilnog radnog vremena i rada
od kuce, koje bi olaksale polozaj zaposlenika s obiteljskim obvezama

—  osigurati mogucnosti i uvjete za ucenje i profesionalno napredovanje
zaposlenih

—  ustanoviti objektivan sustav rjeSavanja prituzbi zaposlenih

—  savjetovati se redovito sa zaposlenicima o mjerama koje bi unaprije-
dile njihovo zadovoljstvo poslom te o njihovim prijedlozima za unap-
redenje poslovnih procesa u gradu.

Tredi dio priru¢nika posveéen je ukljucivanju gradana u odlucivanje u gra-
du. Naime, pitanje ostvarivanja jednakosti u gradu nemogucée je odvojiti
od pristupa i postupaka kojima se grad koristi da bi informirao gradane,
savjetovao se s njima, uklju¢ivao ih u izradu i provedbu javnih politika te
djelovao s njima u partnerstvu na ostvarivanju klju¢nih ciljeva grada. Da
bi jednakost bila unaprijedena, grad mora prona¢i nacine da sazna §to vise
o pitanjima koja muce gradane, osiguravajuci pritom da i oni koji se naj-
manje ¢uju dobiju prigodu iznijeti svoje misljenje o problemima, mogucéim
rjeSenjima i s tim povezanim prijedlozima grada.
Korist je pritom dvostruka jer grad doznaje mnogo o problemima koje tre-
ba rjesavati, o potrebnim ishodima svojih intervencija te o mjerilima nji-
hove uspjesnosti. Uspjesna suradnja gradske uprave i gradana u rjeSavanju
jednog problema razvija sposobnosti i kod jednih i kod drugih za budu¢u
suradnju te stvara drustveni kapital koji omogucuje uspjesno upravljanje
gradom i unapreduje kvalitetu Zivota u njemu.

I spomenuto anketno istraZivanje i rezultati sudjelovanja gradova u In-
deksu ,Gradovi za jednakost” pokazuju da je praksa uklju¢ivanja gradana
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dosta rasprostranjena u hrvatskim gradovima jer postoji znatna povijest
takva djelovanja, kao i dobro prihvacdeni instrumenti za njezinu provedbu.
Priru¢nik upuéuje gradove na koristi stvarna i smislena uklju¢ivanja gra-
dana u odlucivanje o bitnim pitanjima te predlaZe neke od koraka koje bi
pritom mogli poduzeti.

5. Okvir za mjerenje i pradenje ucinka gradova u
ostvarenju nacela jednakosti

U okviru projekta izraden je i Indeks “Gradovi za jednakost” namijenjen
gradovima koji Zele unaprijediti svoju praksu u podrudju promicanja jedna-
kosti. On omogucava gradovima da procijene vlastiti u¢inak u tom podrucju
i tako dijagnosticiraju razinu svoje postojece prakse. U prvoj verziji Indeksa
koristeno je dvanaest pokazatelja. Oni se odnose na nacin na koji grad una-
preduje jednakost preko svojih funkcija nositelja demokracije na lokalnoj
razini, pruzatelja javnih usluga i poslodavca te uklju¢ivanjem gradana.

Indeks se zasniva na upitniku za samoprocjenu. U svakom od dvanaest indi-
katora opisane su tri mogude razine prakse grada u tom podrudju: ona gdje
jos nije bilo znatnijih pokusaja; ona gdje su nacinjeni pocetni koraci i ostvare-
na odredena razina prakse te treca razina, koja znaci da u gradu ve¢ postoji
napredna praksa koja daje opipljive rezultate u podrugju jednakosti. Grad je
u odnosu na svaki od dvanaest pokazatelja sam odabrao onaj opis prakse koji
najbolje opisuje njegovu situaciju. Taj je odabir potkrijepio odgovarajuéim
dokazima, najcesce prilaganjem nekog dokumenta ili dokumenata.
Ispunjene upitnike pregledao je i ocijenio Odbor za nagrade, sastavljen
od stru¢njaka iz podrudja upravljanja gradovima i iz podrucja jednakosti.?
Slijedom toga, nagradu ,Gradovi za jednakost” dobila su po tri najbolje
ocijenjena grada u kategorijama velikih i malih gradova (u skladu sa Zako-
nom o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi). Osim spomenutih
nagrada, Odbor za nagradu dodijelio je i posebne nagrade za osobito ista-
knute primjere dobre prakse® (v. Prilog 1).

8 U Odboru su sudjelovali: Tulio Demetlika (predsjednik Odbora za lokalnu i po-
dru¢nu samoupravu Hrvatskog sabora), Vedran Pulabi¢ (izvanredni profesor, Katedra za
upravnu znanost Pravnog fakulteta Sveudilista u Zagrebu), Jadranka Nikolov (pravna sa-
vjetnica, Grad Osijek), Lidija Pavi¢ Rogosi¢ (direktorica, Odraz) te Lora Vidovi¢ (pucka
pravobraniteljica).

9 Dobitnici nagrada za najbolje ocijenjenu praksu u podrudju jednakosti za 2019. bili
su: (a) u kategoriji velikih gradova Zagreb, Rijeka i Pazin; (b) u kategoriji malih gradova
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Na temelju procesa primjene i rezultata Indeksa te povratnih informacija
koje smo dobili od prijavitelja, revidirali smo upitnik za samoprocjenu radi
njegove vecée jednostavnosti, razumljivosti i lakoce primjene. Revidirana
verzija, koja bi u buduénosti trebala biti primjenjivana svake dvije godine,
sada sadrzava osam pokazatelja i etiri razine uspje$nosti, pokrivajuéi i
dalje isti raspon gradskih praksa koje su bile uklju¢ene u prvu verziju In-
deksa (v. Prilog 2).

6. Mogudi daljnji koraci

Provedba tog projekta prvi je korak u veéem i uspjesnijem angaZiranju
gradova u ostvarivanju nacela jednakosti na lokalnoj razini. Instrumenti
koji su u njemu razvijeni postavili su okvir razmisljanju o vrijednosti, ulozi
i rasponu djelovanja gradova, a stvorena je i pocetna skupina predvodnika
u tom podrudju. Neki od idué¢ih koraka mogli bi ukljucivati i sljedece:

— da centralna drzava uspostavi, financira i u¢inkovito nadzire standar-
de dostupnosti javnih usluga u svim jedinicama lokalne samouprave

— da gradovi dalje razvijaju standarde i alate za djelovanje u konkretnim
i pojedinadnim segmentima upravljanja i osiguranja javnih usluga

—  daljnji razvoj i snaZenje skupine gradova koji Zele unaprijediti svoju
uspjesnost u tom podrudju, sto ukljucuje i suradnju s drugim dionicima,
uzajamno ucenje i daljnji razvoj i elaboriranje koristi od takva djelovanja

-~ podizanje svijesti u javnosti / gradansko obrazovanje radi stvaranja svi-
jesti o tome koja bi trebala biti legitimna ocekivanja gradana u odnosu
na lokalnu upravu da bi oni s naprednom praksom bili prepoznati i da
bi se time ojacala i prosirila motivacija gradova za daljnje djelovanje

—  najsiri razvoj sposobnosti za javno upravljanje i dobro demokratsko
upravljanje.

Zabok, Labin, Lepoglava i Petrinja. Za osobito istaknutu praksu u podrugju jednakosti na-
grade su dobili Grad Rijeka, za program uvodenja gradanskog odgoja i obrazovanja i Grad
Pazin, za program aktivnog uklju¢ivanja gradana u proces donosenja gradskog prorauna
— Pazi(n), proracun! U Indeksu su sudjelovali sljede¢i gradovi: Kutina, Glina, Crikvenica,
Prelog, Ozalj, Drni3, Petrinja, Lepoglava, Labin, Zabok, Varazdin, Pazin, Rijeka, Zagreb.
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Prilozi:

Prilog 1. Prosjecne ocjene postignute na Indeksu (N = 14)

Indeks Gradovi za jednakost - prosjetne ocjene
po pokazateljima

Predanost vodstva

3.0~ Ciljevi smanjenja
Rad u partnerstvu nejednakosti
25—
Strukture i
mehanizmi  Provedba jednakosti

uklju¢enosti/

\ Pracenje smanjenja
' nejednakosti

Sprecavanje krienja ;"

radnih prava sreeee Prosjek

~._/ Djelotvorno
komuniciranje

Upravljanje \judskim"ﬂ e
resursima

Ljudska prava u
uslugama

___— Poznavanje zajednice
Dostupnost i
prikladnost usluga

Izvor: Hrvatski pravni centar i Udruga gradova Republike Hrvatske

Prilog 2. Revidirani Indeks ,,Gradovi za jednakost*

Pokazatelj br. 1: predanost vodstva grada smanjenju nejednakosti

Razina 1:
vrijeme je za
akciju

Razina 2: poceli
smo djelovati

Razina 3: postize-
mo bolje rezultate

Razina 4: u¢inkoviti smo

1.1. Predstav-
nici gradskih
vlasti dosad
nisu u svojim
istupima jasno
naglasavali
posveéenost
smanjenju
nejednakosti

i borbi protiv
diskriminacije.

1.2. Predstavnici
gradskih vlasti
iskazali su posvece-
nost smanjenju ne-
jednakosti i borbi
protiv diskrimina-
cije u javnim obja-
vama i nastupima
u kojima govore

o drugim svojim
aktivnostima ili u
sklopu poruka koje
pokrivaju vie tema
i aktivnosti.

1.3. Predstavnici
gradskih vlasti
iskazali su posve-
¢enost smanjenju
nejednakosti i borbi
protiv diskriminacije
u posebnim javnim
nastupima i objava-
ma u kojima su se
pretezito ili isklju-
Civo bavili temama
nejednakosti i diskri-
minacije.

1.4. Predstavnici gradskih
vlasti iskazali su posvece-
nost smanjenju nejedna-
kosti i borbi protiv diskri-
minacije javnim objavama
i nastupima te organizaci-
jom aktivnosti u kojima su
se pretezito ili isklju¢ivo
bavili temom nejednakosti
i diskriminacije i u koji-
ma su djelovali zajedno s
predstavnicima osjetljivih
ciljnih skupina.

Izvor: Hrvatski pravni centar i Udruga gradova Republike Hrvatske
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Pokazatelj br

. 2: politike smanjenja nejednakosti

Razina 1:
vrijeme je za
akciju

Razina 2: poceli
smo djelovati

Razina 3: postizemo
bolje rezultate

Razina 4: u¢inkoviti
smo

2.1. Grad u
svojim strates-
kim i proved-
benim doku-
mentima nema
ciljeva i mjera
jasno usmje-
renih prema
smanjenju
nejednakosti

1 sprecavanju
diskriminacije.

2.2. Grad je po-
stavio jasne ciljeve
i predvidio mjere,
aktivnosti i prora-
¢un za smanjenje
nejednakosti u
barem jednome
strateskom ili
provedbenom
dokumentu koji
odreduje aktivnosti
grada u podruc-
jima vaznima za
smanjenje nejedna-
kosti (obrazovanje,
zdravstvo, socijalna
skrb, zaposljavanje,
kultura, stanova-
nje, infrastruktura
i sudjelovanje u
politickom Zivotu
zajednice).

2.3. Gradske vlasti
imaju jasno postav-
ljene ciljeve, provode
mjere 1 imaju osiguran
proradun usmjeren
prema smanjenju
nejednakosti u po-
dru¢jima vaznima za
smanjenje nejednako-
sti, ali nemaju posebne
polozaje (imenovanu
osobu ili osobe) ili
tijela zaduZena za
oblikovanje, provedbu
i pracenje provedbe
tih mjera ili ih imaju
samo s obzirom na
jednu ranjivu drustve-
nu skupinu i/ili u samo
jednom od podrugja
vaznih za smanjenje
nejednakosti.

2.4. Gradske vlasti
imaju jasno postavljene
ciljeve, provode mjere

i aktivnosti smanjenja
nejednakosti, imaju
osiguran proralun te za
upravljanje provedbom
mjera imaju uspostav-
liene posebne polozaje
(imenovanu osobu ili
osobe) ili tijela zadu-
Zena za oblikovanje,
provedbu i pradenje
provedbe mjera koje
pokrivaju viSe ranjivih
drustvenih skupina i/
ili nekoliko podrucja
vaznih za smanjenje
nejednakosti.

Izvor: Hrvatski pravni centar i Udruga gradova Republike Hrvatske

Pokazatelj br. 3: pradenje smanjenja nejednakosti

Razina 1: vrije-
me je za akciju

Razina 2: poceli
smo djelovati

Razina 3: postize-
mo bolje rezultate

Razina 4: u¢inkoviti smo

3.1. Grad

se ne koristi
posebnim
pokazateljima
ni postupcima
pradenja mjera
za smanjenje
nejednakosti

u pojedinim
podrugjima i/
ili s obzirom na
osjetljive ciljne
skupine.

3.2. Grad izvjestava
tijela nacionalne
razine koriste¢i se
njihovim pokazate-
ljima i postupcima
pracenja provedbe
mjera za smanje-
nje nejednakosti u
barem jednom od
podrugja /ili s obzi-
rom na barem jednu
ranjivu druStvenu
skupinu.

3.3. Grad izvjesta-
va tijela nacionalne
razine koristedi se
njihovim pokazate-
ljima i postupcima
pracenja provedbe
mjera za smanje-
nje nejednakosti u
vise podrudja i/ili

s obzirom na vise
ranjivih drustvenih
skupina.

3.4. Grad izvjestava tijela
nacionalne razine koriste-
¢i se njihovim pokazatelji-
ma te se dodatno koristi
vlastitim pokazateljima,
postupcima i tijelima za
pradenje te izvjeStava
lokalne dionike o provedbi
mjera za smanjenje nejed-
nakosti u pojedinim po-
dru¢jima i/ili s obzirom na
ranjive drustvene skupine.

Izvor: Hrvatski pravni centar i Udruga gradova Republike Hrvatske

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION



NOILYHLSININGY JI78Nd JALLYHYdNOD ANV NYILYOdD

38

STRUCNI RADOVI

Pokazatelj br. 4: djelotvorna komunikacija

Razina 1:
vrijeme je za
akciju

Razina 2: poceli smo

djelovati

Razina 3: postize-
mo bolje rezultate

Razina 4: u¢inkoviti
smo

4.1. Grad ne
djelyje cilja-
no na pove-
¢anju vidlji-
vosti ranjivih
skupina u
zajednici i
informira-
nju ¢lanova
zajednice

0 mjerama
koje poduzi-
ma za sma-
njenje nejed-
nakosti.

4.2. Grad u sklopu re-
dovitih aktivnosti i obli-
ka komunikacije (mrez-
ne stranice, sluzbena
glasila, drustvene mre-
Ze...) objavljuje stru¢ne
i promocijske sadrzaje
kako bi povecao vidlji-
vost ranjivih skupina u
zajednici i informirao ih
o nacinima ostvarenja
prava i mjerama koje

se poduzimaju za sma-
njenje nejednakosti u

zajednici.

4.3. Grad organizira
aktivnosti i javne
dogadaje te objav-
ljuje stru¢ne i pro-
mocijske sadrzaje
posebno osmisljene
radi povecanja
vidljivosti ranjivih
skupina i informira-
nja ranjivih skupina
o nacdinima ostvare-
nja prava i mjerama
koje se poduzimaju
za smanjenje nejed-
nakosti u zajednici.

4.4. Uz objavljivanje
stru¢nih/promocijskih
sadrZaja i organizaciju
javnih dogadaja, Grad
promice i omogucuje
dvosmjernu komunikaciju
s ¢lanovima zajednice
kako bi povecao vidljivost
i sudjelovanje ranjivih
skupina u javnom Zivotu,
dobio povratne informa-
cije za svoje aktivnosti, a
¢&lanove zajednice ukljucio
u aktivnosti smanjenja
nejednakosti u zajednici.

Izvor: Hrvatski pravni centar i Udruga gradova Republike Hrvatske

Pokazatelj br. 5: dizajn mjera i usluga utemeljen na poznavanju lokal-

ne zajednice

Razina 1:
vrijeme je za
akciju

Razina 2: poceli
smo djelovati

Razina 3: postizemo
bolje rezultate

Razina 4: u¢inkoviti
smo

5.1. Grad
nema meha-
nizme koji-
ma obliko-
vanje mjera
za smanjenje
nejednakosti
temelji na
prikupljanju
podataka

o lokalnoj
zajednici te
izvorima i
razmjerima
nejednakosti
u njoj.

5.2. Grad povre-
meno prikuplja
podatke o profilu
lokalne zajednice
te razmjerima
nejednakosti u njoj
te koristi za obli-
kovanje mjera u
jednom ili nekoliko
vaznih podrugja za
smanjenje nejedna-
kosti (obrazovanje,
zdravstvo, socijalna
skrb, zaposljavanje,
kultura, stanova-
nje, infrastruktura
i sudjelovanje u
politi¢kom Zivotu
zajednice).

5.3. Grad ima uspostav-
ljene procedure i instru-
mente (npr. upitnike,
baze podataka) s pomo-
¢u kojih dizajn vlastitih
mjera i usluga temelji
na podatcima o razmje-
rima i izvorima nejed-
nakosti u zajednici, kao
i podatcima o dostu-
pnosti i prilagodenosti
javnih usluga potreba-
ma pojedinacnih skupi-
na u zajednici u barem
jednom od podrucja
djelovanja u kojima
djeluje kao organizator
pruzanja usluga i/ili ima
osnivacka prava.

5.4. Grad ima uspostav-
ljene procedure i instru-
mente (npr. upitnike,
baze podataka) s pomo-
¢u kojih dizajn vlastitih
mjera i usluga temelji na
podatcima o razmjerima
i izvorima nejednakosti u
zajednici, kao i podatci-
ma o dostupnosti i prila-
godenosti javnih usluga
potrebama pojedinacnih
skupina u zajednici u
najmanje polovici pod-
ru¢ja djelovanja u kojima
djeluje kao organizator
pruzanja usluga i/ili ima
osnivacka prava.

Izvor: Hrvatski pravni centar i Udruga gradova Republike Hrvatske
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Pokazatelj br. 6: ljudska prava u dizajnu i pruzanju usluga

Razina 1:
vrijeme je za
akciju

Razina 2: poceli smo
djelovati

Razina 3: postiZemo
bolje rezultate

Razina 4: u¢inkoviti
smo

6.1. Grad
nema meha-
nizme koji

su usmjereni
prema osigu-
ranju zastite
ljudskih prava
u pruzanju
javnih usluga u
podrugjima u
kojima djeluje
kao koordina-
tor pruzanja
usluga ¥/ili
ima osnivacka
prava.

6.2. Grad je zapoceo
oblikovanje meha-
nizama (procedura,
standarda, tijela)
kojima se osigurava
zastita, postovanje i
promicanje ljudskih
prava te jednako
postupanje prema
korisnicima javnih
usluga u podrugjima
u kojima djeluje kao
koordinator pruzanja
usluga 1/ili ima osni-
vacka prava.

6.3. Grad je oblikovao i
zapoceo koristenje spe-
cifi¢nim mehanizmima
(procedure, standardi,
tijela) kojima se osigu-
rava zastita, postovanje
i promicanje ljudskih
prava te dostojanstven
odnos prema korisni-
cima javnih usluga u
podrugjima u kojima
djeluje kao koordinator
pruzanja usluga i/ili
ima osnivacka prava.

6.4. Grad ima for-
mirana te u¢inkovito
upotrebljava poseb-
na tijela procedure

i standarde, za za-
stitu [judskih prava

i osiguranje dosto-
janstvenog odnosa
prema korisnicima
pri dizajnu i pruza-
nju javnih usluga u
podru¢jima u kojima
djeluje kao koordina-
tor pruzanja usluga
1/ili ima osnivacka

prava.

Izvor: Hrvatski pravni centar i Udruga gradova Republike Hrvatske

Pokazatelj br. 7: upravljanje ljudskim resursima u gradskim organiza-

cijama

Razina 1: vrije-
me je za akciju

Razina 2: poceli
smo djelovati

Razina 3: postizemo
bolje rezultate

Razina 4: u¢inkoviti
smo

7.1. Grad ne
primjenjuje po-
sebne politike
ni postupke ko-
jima se unapre-
duje jednakost
i Stite prava pri
zaposljavanju

i na radnom
mjestu.

7.2. Grad je osigu-
rao da su politike

i procedure pri
zaposljavanju i
zastite radnih prava
uskladene s odgova-
raju¢im zakonodav-
stvom i nacionalnim
politikama u po-
drugju jednakosti.

7.3. Grad je razvio
vlastite mehanizme
sprecavanja krienja
radnih prava i suz-
bijanja zlostavljanja
na radnom mjestu

te je razvio dodatne
postupke kojima se
unapreduje jednakost
pri zaposljavanju i na
radnom mjestu.

7.4. Primjena naci-
onalnih i gradskih
mjera upravljanja
ljudskim resursima
ucinkovito sprecava
krSenja radnih prava
i suzbija zlostavljanja
na radnom mjestu te
unapreduje jednakost
pri zaposljavanju i na
radnom mjestu.

Izvor: Hrvatski pravni centar i Udruga gradova Republike Hrvatske
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Pokazatelj br. 8: strukture i mehanizmi ukljuenosti

Razina 1: | Razina 2: poleli smo | Razina 3: postiZemo Razina 4: u¢inkoviti
vrijeme je | djelovati bolje rezultate smo

za akciju

8.1. U gra- | 8.2. Mehanizmi i 8.3. Mehanizmi i 8.4. Mehanizmi i struk-
du se jog strukture uklju¢eno- strukture uklju¢enosti | ture ukljucenosti uéin-
nisu razvili | sti uspostavljeni su uspostavljeni su i po- kovito poti¢u savjetova-
mehaniz- | i poticu aktivnosti ti¢u aktivnosti poput nja sa zainteresiranom
mi sudje- | poput savjetovanja savjetovanja sa zainte- | javnoscu u procesima
lovanja sa zainteresiranom resiranom javno3cu, su- | donosenja i provedbe
¢lanova javnosc¢u, sudjelovanja | djelovanja predstavnika | gradskih odluka i javnih
zajednice | predstavnika ranjivih ranjivih drustvenih sku- | politika, sudjelovanje

u donose- | drustvenih skupina pina u radnim tijelima | predstavnika ranjivih
njuipro- | uradnim tijelima i i potpore djelovanju drustvenih skupina u
vodenju potpore djelovanju udruga koje promicu radnim tijelima i dje-
lokalnih udruga koje promicu prava ranjivih skupina | lovanje udruga koje
politika. prava ranjivih skupina | veéini vaznih podru¢ja | promicu prava ranjivih

u jednom ili nekoliko
vaznih podrugja za
smanjenje nejednakosti
(obrazovanje, zdrav-
stvo, socijalna skrb,
zaposljavanje, kultura,
stanovanje, infrastruk-
tura i sudjelovanje u
politickom Zivotu za-
jednice).

za smanjenje nejed-
nakosti (obrazovanje,
zdravstvo, socijalna
skrb, zapogljavanje,
kultura, stanovanje,
infrastruktura i sudje-
lovanje u politickom
Zivotu zajednice).

skupina u veéini vaznih
podrugja javnih politi-
ka, a dionici vazni za
smanjenje nejednakosti
u podru¢jima vaznim za
smanjenje nejednakosti
djeluju kao sunositelji
oblikovanja i provedbe
javnih politika.

Izvor: Hrvatski pravni centar i Udruga gradova Republike Hrvatske
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Ustavni sud Republike Hrvatske

UDK 342.565.2(497.5)(094.9)

DOSTAVA PISMENA U UPRAVNOM POSTUPKU
STRANCI KOJA IMA OSOBU OVLASTENU ZA
ZASTUPANJE ILI OPUNOMOCENIKA

Cl. 32. i 83. Zakona o opéem upravnom postupku, NN 47/09

Dostava pismena u upravnom postupku stranci koja ima osobu ovlastenu
za zastupanje ili opunomodenika uredna je samo u sluc¢aju kada je dostava
izvr§ena tom opunomoceniku, a ne i u slu¢aju ako je pismeno dostavljeno
stranci.!

Podnositelj ustavne tuzbe 9. srpnja 2012. podnio je preko opunomodenika
odvjetnika zahtjev za priznavanje profesionalne bolesti Hrvatskom
zavodu za zdravstveno osiguranje (dalje u tekstu: HZZO) kojem je
priloZio tiskanicu ,prijava o profesionalnoj bolesti® i punomoé za
zastupanje na HZZO-u od 9. srpnja 2012. HZZO je ovjerom tiskanice
,prijava o profesionalnoj bolesti“ (dalje u tekstu: ovjerena tiskanica)
priznao podnositelju profesionalnu bolest s danom 23. kolovoza 2012.2

! Vazno je naglasiti kako se prema Zakonu o opéem upravnom postupku stranke i
druge sudionike u postupku obavjestava osobno, osim kada imaju osobu ovlastenu za zastu-
panje ili opunomodenika za primanje obavijesti. Naravno da se u tim slu¢ajevima ne mora
nuzno obavijestiti i samu stranku jer nju, silom prilika ili na osnovi njezine volje, zastupa
ovlastena osoba. Ako je stranka u postupku maloljetno dijete, obavjestava se njegov roditelj
kao zakonski zastupnik, a koji ¢e onda u ime i za ra¢un djeteta dalje poduzimati pravne
radnje. S druge srane, ako je stranka u postupku za zastupanje ovlastila opunomocenika,
to je u¢inila ili zato $to smatra da nema dovoljno stru¢noga znanja ili zato $to smatra da
nema vremena sama istupati u upravnom postupku, pa se obavje3¢ivanje same stranke u tim
slu¢ajevima takoder ¢ini suvisnim. Stoga ¢e se u tom slu¢aju takoder obavjes¢ivati opunomo-
¢enika, a ne stranku.”, Perda, D., Op¢i upravni postupak u Republici Hrvatskoj, Inzenjerski
biro, Zagreb, 2010., str. 196.

2 U skladu s &. 46/1. Pravilnika o pravima, uvjetima i nacinu ostvarivanja prava iz ob-
veznog zdravstvenog osiguranja u slu¢aju ozljede na radu i profesionalne bolesti (NN 1/11,
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Podnositelj je ovjerenu tiskanicu osobno primio u rujnu 2013., dok je na
zahtjev opunomocenika podnositelja pisani otpravak rjeSenja od 5. veljace
2014. (koje je izradeno na temelju navedene tiskanice) 10. veljace 2014.
dostavljen opunomoceniku podnositelja.

Podnositelj je Povjerenstvu za rjesavanje odstetnih zahtjeva (dalje u
tekstu: Povjerenstvo) preko opunomodenika odvjetnika podnio 16. travnja
2014. odstetni zahtjev za ostvarivanje prava na novcanu naknadu zbog
profesionalne bolesti zbog izloZenosti azbestu. Odstetnom zahtjevu
priloZio je punomoé za zastupanje pred Povjerenstvom od 10. oZzujka
2014. i rjeSenje o priznanju profesionalne bolesti od 5. veljace 2014.
Povjerenstvo je rjeSenjem od 14. svibnja 2014. odbacilo odstetni zahtjev
podnositelja uz obrazloZenje da je podnesen izvan roka iz ¢l. 8/2. Zakona
o obestec¢enju radnika profesionalno izloZzenih azbestu (NN 79/07,
139/10 - dalje u tekstu: Zakon o obestecenju), kojim je propisano da se
odstetni zahtjev moze podnijeti u roku od Sest mjeseci ra¢unajuci od dana
priznanja profesionalne bolesti zbog izloZenosti azbestu.

Upravni sud u Rijeci odbio je tuzbu podnositelja u kojoj je on, pozivom
na odredbe ¢l. 32/2. i 83/4. Zakona o opéem upravnom postupku (dalje u
tekstu: ZUP), istaknuo da je dostava pismena od HZZO-a bila neuredna
i da se Sestomjese¢ni rok za podnosenje odstetnog zahtjeva nije mogao
racunati od dana kada je njemu osobno dostavljena ovjerena tiskanica,
nego ga je trebalo racunati od dana kada je njegovu opunomodceniku
dostavljeno pisano rjeSenje o priznavanju profesionalne bolesti. Sud je
naveo da utvrdivanje profesionalne bolesti podnositelja ne ¢ini predmet
odlu¢ivanja o odstetnom zahtjevu, stoga nije ocijenio relevantnim prigovor
podnositelja da takva dostava nije u skladu s odredbama ZUP-a. Visoki
upravni sud u obrazloZenju presude kojom je odbio Zalbu podnositelja
istaknuo je da navodi podnositelja o nezakonitoj dostavi nemaju utjecaja
na drukéije odluCivanje u tom postupku zbog materijalnopravnoga
prekluzivnog roka propisanog ¢l. 8/2. Zakona o obestecenju.

Ustavni je sud u Odluci U-I11-1658/2016 od 20. prosinca 2018. ispitao je
li postojao razumni odnos razmjernosti izmedu sankcije za propustanje
roka iz ¢l. 8. Zakona o obestecenju i legitimnog cilja koji je drzava nastojala
ostvariti te je zaklju¢io da je formalistickim postupanjem suda podnositelju
povrijedeno pravo na pristup sudu, kao bitan aspekt ustavnog prava na
pravi¢no sudenje, isticué¢i da se u upravnom postupku dostava pismena

153/11, 51/12, 126/12, 147/12, 38/13 1 67/13), HZZO odlucuje o priznavanju profesionalne
bolesti, u pravilu, bez donosenja pisanog rjeSenja, ovjierom zaprimljene tiskanice prijave o
profesionalnoj bolesti.
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stranci koja ima opunomodenika mora izvrsiti tom opunomodeniku, a da
pogreske nadleznih tijela ne smiju i¢i na Stetu gradana.

[z obrazloZenja:

,17. Dostava ovjerene tiskanice podnositelju koji je u trenutku dostave
imao opunomodenika nije bila u skladu ni s mjerodavnim odredbama
ZUP-a ni s ustaljenom praksom upravnih sudova (v. presude Upravnog
suda Us-6107/78 od 29. lipnja 1979. i Us-4404/83 od 21. prosinca 1983.),
prema kojima je dostava stranci koja ima zakonskog zastupnika ili opuno-
modenika uredna samo u slu¢aju kada je dostava pismena izvr§ena tom
opunomodeniku, a ne i u slu¢aju ako je pismeno dostavljeno stranci. U
konkretnom sluc¢aju, okolnost da je ovjerenu tiskanicu HZZO dostavio
izravno podnositelju, a ne njegovu opunomocdeniku (iako je on u tom tre-
nutku imao opunomodéenika), upravni sudovi ocijenili su kao irelevantnu
te su tijek roka racunali od dostave ovjerene tiskanice podnositelju. Po-
sljedi¢no, zbog nepravodobnosti podnositelj je izgubio pravo na naknadu
Stete po osnovi priznate profesionalne bolesti. Iako je rije¢ o dva zasebna
upravna postupka, HZZO svojim radom i odlukama u postupku prizna-
vanja profesionalne bolesti izravno utjece na ishod postupka pred Povje-
renstvom. Naime, odStetni zahtjev ne moZe se podnijeti bez prethodno
donesene odluke HZZO-a kojom se utvrduje dan priznanja profesionalne
bolesti, a koji je ujedno i dan od kojeg Povjerenstvo u postupku odluciva-
nja o odstetnom zahtjevu rac¢una Sestomjeseni rok za podnosenje odstet-
nog zahtjeva.

18. Ustavni sud podsjec¢a na nacelno stajaliste da pogreske ili propusti
nadleznih tijela ne smiju i¢i na $tetu gradana. Navedeno stajaliste Ustavni
sud izrazio je u vise svojih odluka (v., primjerice, odluke U-111-4673/2008
od 20. svibnja 2009., NN 67/09, t. 6.; U-IIIB-1373/2009 od 7. srpnja
2009., NN 88/09, t. 11.4.; U-I11-3063/2007 od 4. listopada 2011., NN
124/11, t. 7.1.). Istovjetno stajaliste zauzeo je i Europski sud za ljudska
prava u predmetu Gashi protiv Hrvatske (br. 32457/05, presuda od 13. pro-
sinca 2007.) u kojem istice: «40. Drugim rije¢ima, rizik svake pogreske sto
je napravi drzavno tijelo trebala bi snositi drzava, a propusti se ne smiju
ispravljati na $tetu doti¢noga gradanina.» ..."

Odluka U-III-1658/2016 od 20. prosinca 2018.
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OSPORAVANJE NALAZA I MISLJENJA
INSTITUCIJSKIH VJESTAKA U UPRAVNOM SPORU

Cl. 29/1. Ustava Republike Hrvatske, NN 56/90, 135/97, 113/00,
28/01, 76/10, 5/14

Nacelo jednakosti oruzja, kao bitni element prava na pravi¢no sudenje,
obuhvada razumnu moguénost stranke da nalaz i misljenje institucijskih
vjestaka dano u upravnom postupku osporava u upravnom sporu
izvodenjem dokaza sasluSanjem sudskog vjestaka.

Prvostupanjskim rjesenjem Hrvatskog zavoda za mirovinsko osiguranje
(dalje u tekstu: HZMO) stranci (podnositeljici ustavne tuzbe) priznato
je pravo na invalidsku mirovinu zbog profesionalne nesposobnosti za rad.
Drugostupanjsko upravno tijelo odbilo je Zalbu stranke. Oba rjeSenja
donesena su na temelju nalaza i misljenja vjestaka koji su radnici HZMO-a
(institucijski vjestaci). Stranka je, smatrajuci da joj je trebala biti utvrdena
opca nesposobnost za rad, protiv navedenih rjeSenja pokrenula upravni
spor u kojem je osporavala nalaze i misljenja institucijskih vjestaka te je
predlozila da sud provede dokaz medicinskim vjestacenjem po ovlastenim
vjeStacima Medicinskog fakulteta Sveucilista u Zagrebu, $to su upravni
sudovi prvog i drugog stupnja odbili te su odbili i njezinu tuzbu.
Odluc¢ujudi o tuzbi protiv presude Visokoga upravnog suda Republike
Hrvatske Usz- 2295/15-2 od 4. veljace 2016. i Upravnog suda u Zagrebu
Usl.2287/13-16 od 4. rujna 2015., Ustavni je sud Republike Hrvatske
u Odluci broj: U-I1I-1768/2016 od 17. travnja 2019. utvrdio da je
podnositeljici povrijedeno pravo na pravi¢no sudenje (¢l. 29/1. Ustava
Republike Hrvatske) jer joj nije omoguéeno da izvodenjem dokaza
vjestacenjem po sudskom vjestaku u upravnom sporu ospori nalaze i
misljenja vjestaka HZMO-a® na temelju kojih su donesena osporena
rjeSenja u upravnom postupku.

3 Petkovi¢, J., Jo§ o dokazima u upravnom sporu, Informator, broj 6230/13, str. 6,
upozorio je da se postupovne odredbe Zakona o mirovinskom osiguranju odnose na upravni,
a ne i na sudski postupak; da su vjestaci u upravnom postupku, u pravilu, radnici tuzenika te
da bez sudskog utvrdivanja ¢injenica nema pune i prave sudske kontrole akata i postupanja
javnopravnih tijela, odnosno da se bez toga ne moze ostvariti uloga suda u sporu pune juris-
dikcije. Rajko, A., Utvrdivanje stru¢no-medicinskih ¢injenica u socijalnim stvarima u uprav-
nom sporu, Informator, broj 6366/15, str. 1-3, istaknuo je da je sudsko medicinsko vjestace-
nje jedino u¢inkovito dokazno sredstvo koje tuzitelj ima kada osporava pogresno utvrdenje
stru¢no-medicinskih ¢injenica, da bi ogranicavanje suda da meritorno rijesi spor na temelju
nalaza i misljenja stalnoga sudskog vjestaka moglo stvoriti ,zacarani krug” u slu¢aju da uprav-
no tijelo, odnosno Zavod za vjestacenje u ponovnom postupku ustraje pri svojim stajalistima,
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[z obrazloZenja:

,D. Polaze¢i od navoda i razloga ustavne tuzbe, Ustavni sud utvrduje
da u ovom ustavnosudskom postupku treba odgovoriti na pitanje je li
podnositeljici u postupku koji je prethodio ustavnosudskom postupku
povrijedeno pravo na pravi¢no sudenje zajamceno ¢l. 29/1. Ustava koji
glasi: «<Svatko ima pravo da ... sud pravi¢no ... odluci o njegovim pravima
i obvezama ... (...).

5.1. Sadrzaj ustavnog prava zajamcenog ¢l. 29/1. Ustava ogranicen je na
postupovna jamstva pravi¢nog sudenja, pa Ustavni sud, ocjenjujuéi na-
vode ustavne tuzbe sa stajalista toga ustavnog prava, ispituje eventualno
postojanje povreda u postupcima na sudovima i na temelju toga ocjenjuje
je li postupak, razmatran kao jedinstvena cjelina, bio voden na nacin koji
je podnositelju osigurao pravi¢no sudenje.

Da bi zakonske odredbe kojima je ureden pravni polozaj stranaka odno-
sno njihovih zastupnika u postupcima na sudu udovoljile zahtjevu koji
postavlja ¢l. 29/1. Ustava, pravni poloZaj stranaka i njihovih zastupnika
mora biti jednak, odnosno sudovi u postupku moraju osigurati jednakost
stranaka u moguénosti koriStenja procesnim sredstvima (jednakost orugja,
jednakost sredstava,).

Nacelo jednakosti sredstava, u smislu pravi¢ne ravnoteze medu stran-
kama (fair balance), ¢ini jedan od bitnih konstitutivnih elemenata prava
na pravi¢no sudenje. S tim u vezi, to nacelo nuzno obuhvaéa razumnu
moguénost stranaka da izloZe ¢injenice i podupru ih svojim dokazima na
nacin da nijednu od stranaka ne stavljaju u bitno losiji poloZaj u odnosu
na suprotnu stranku. Ustavni sud u svojoj je praksi prihvatio stajalista
Europskog suda za ljudska prava (dalje u tekstu: ESLJP) izraZzena u presu-
dama Peri¢ protiv Hrvatske (br. 34499/06, presuda od 27. ozujka 2008., §§
24.125., u odnosu na povredu ¢l. 6/1. Konvencije) i LB INTERFINANZ
A. G. protiv Hmatske (br. 29549/04, presuda od 27. ozujka 2008.), pri-
mjerice, u odlukama U-I11-2182/2014 od 17. lipnja 2014. (NN 108/14),
U-II1-3874/2008 od 4. travnja 2012., U-111-4304/2011 od 15. listopada
2014., U-I11-2335/2016 od 14. prosinca 2016. (sve na www.usud.br).

6. Polaze¢i od prigovora koje je podnositeljica navela u tuzbi Upravnom
sudu u Zagrebu, a koje sadrzajno ponavlja i u ustavnoj tuzbi, proizlazi da

$to bi sudsku zastitu u ovoj vrsti upravne stvari ¢inilo neuc¢inkovitom te da je u pojedinim
slu¢ajevima sudski vjestak stru¢no kvalificiraniji (ili u najmanju ruku nije manje kvalificiran)
od institucijskog vjestaka glede medicinske (sub)specijalizacije relevantne u odnosnoj stvari.
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je podnositeljici bilo uskra¢eno pravo da neposredno u upravnom spo-
ru predloZi provodenje drugoga sudskog viestacenja po lije¢niku vjestaku
kako bi se utvrdilo njezino zdravstveno stanje, odnosno da neposredno
saslusa ovlastenog vjestaka.

7. Prvostupanjski je sud u osporenoj presudi, odbijaju¢i dokazni prijed-
log podnositeljice, istaknuo sljedece: ,Kako je ¢injeni¢no stanje u pogledu
ocjene zdravstvenog stanja tuziteljice, odnosno njezine radne sposobnosti
sud ocijenio potpuno utvrdenim i pravilnim, raspravnim rjeSenjem odbijen
je dokazni prijedlog tuZiteljice za provodenjem medicinskog vjestacenja,
kao i dodatnim saslusanjem ovlastenoga viseg vjestaka, ocjenjujuéi izvode-
nje navedenih dokaza neekonomi¢nim i nesvrsishodnim, u skladu s odred-
bom ¢&l. 8. Zakona o upravnim sporovima koji propisuje nacelo ekonomic-
nosti spora“. Pri tome je istaknuo da je ,tuziteljica u tuzbi istaknula iste
prigovore koje je prije iznijela u zalbi na prvostupanjsko rjeSenje, a na koje
se u svezi s kontradiktornosti medicinske dokumentacije, dostave nalaza
i misljenja, neposrednog pregleda te pravilnosti vjestacenja ocitovao tuze-
nik u obrazloZenju osporavanog rjesenja“, i to je obrazloZenje tuzenika i
taj sud prihvatio u cijelosti.

Istu ocjenu prihvatio je i Visoki upravni sud utvrdujuéi da ,nije osnovan
7albeni navod da je prvostupanjski sud nacinom izvodenja dokaza onemo-
gudio zaliteljici postavljati pitanja vjestacima ... s obzirom na ocjenu pr-
vostupanjskog suda da je ¢injeni¢no stanje u upravnom postupku pravilno
utvrdeno i na tom je ¢injeni¢nom stanju utemeljio presudu, sud je odbio
zalitelji¢in dokazni prijedlog za provodenje vjestacenja u upravnom sporu,
$to znaci da nije provodio dokaz vjestalenjem.”

Dakle, kona¢na ocjena o postojanju invalidnosti podnositeljice temelji se
na medicinskim nalazima i misljenjima koje su za potrebe upravnog po-
stupka napravili vjestaci zaposleni u upravnim tijelima HZMO-a, a koji su
odlu¢ujué¢i dokaz u ovom predmetu jer se bez njih ne moze dati procjena
postojanja invalidnosti podnositeljice.

8. Kako je odlu¢ujuéi dokaz u ovom postupku ostalo vjestacenje koje su
proveli vjestaci iz HZMO-a, koje je podnositeljica osporavala, moze se
zakljuciti da podnositeljici u upravnom sporu koji je vodila protiv javno-
pravnog tijela (koje se za potrebe ovoga postupka moZe izjednaditi s drza-
vom) nije dana moguénost da dokazuje svoje tvrdnje te da je upravni spor
proveden bez stvarne namjere provedbe cilja upravnog spora — kontrole
zakonitosti upravnih akata, a $to je duZnost upravnih sudova propisanih
¢l 19/2. Ustava.
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9. Ovom odlukom Ustavni sud ne dovodi u pitanje nacelo slobodne ocje-
ne dokaza koje vrijedi za sudove u upravnom sporu. Osim toga, nije na
Ustavnom sudu ocjenjivati koje odlu¢ne &injenice redovni sudovi trebaju
utvrdivati ni koje dokazne prijedloge stranaka moraju prihvacati ili od-
bijati. Medutim, Ustavni sud napominje da je obveza sudova da u cilju
osiguranja pravi¢nog sudenja o pravima i obvezama stranaka u postupku
svakoj stranci omoguce da iznose dokaze kojima bi potkrijepile odnosno
utvrdile svoje navode, a pogotovo one od kojih ovisi meritorno rjeSavanje
spora (stajaliste Ustavnog suda izrazeno u odluci broj: U-111-3874/2008
od 4. travnja 2012.).

Slijedom navedenog, Ustavni sud utvrduje kako odbijanje dokaznog pri-
jedloga podnositeljice u konkretnom slu¢aju nije bilo u skladu s jedna-
kos¢u oruzja, kao jednim od nacela pravi¢nog sudenja. Nadalje, pristup
drugostupanjskog suda u zalbenom postupku pri razmatranju zalbenih
prigovora podnositeljice, ocjenjivanja cjelokupnog postupka i razloga os-
porenih presuda moze se ocijeniti suvise formalistickim, nedostatnim i
arbitrarnim.

10. Stoga, razmatrajuéi postupak koji je prethodio ustavnosudskom po-
stupku kao jedinstvenu cjelinu, Ustavni sud utvrduje da on nije voden
na nacin koji je podnositeljici osigurao pravo na pravi¢no sudenje, $to je
prema ocjeni Ustavnog suda dovelo do povrede prava podnositeljice na
pravi¢no sudenje propisano ¢l. 29/1. Ustava u vezi s ¢l. 19/2. Ustava.”

Odluka U-III-1768/2016 od 17. travnja 2019.

Damir Juras”

* Dr. sc. Damir Juras, policijski savjetnik, Ministarstvo unutarnjih poslova Republike
Hrvatske, Split, e-mail: djuras@mup.hr.
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Visoki upravni sud Republike Hrvatske

UDK 347.998.85(497.5)(094.8)
351.94(497.5)(094.8)

POLIGRAFSKO TESTIRANJE KAO DOKAZNO
SREDSTVO U UPRAVNOM POSTUPKU

Cl. 58/1. Zakona o opéem upravnom postupku, NN 47/09

Poligrafsko je testiranje sredstvo prikladno za dokazivanje u upravnom
postupku.

Disciplinski postupak protiv policijskih sluzbenika provodi se na temelju
odredaba Zakona o policiji i Pravilnika o disciplinskoj odgovornosti
policijskih sluzbenika, a u onim pitanjima koja nisu uredena navedenim
propisima primjenjuju se odredbe zakona kojim se ureduje op¢i upravni
postupak (¢l. 100/1. Zakona o policiji, NN 34/11, 130/12, 89/14, 151/14,
121/16). U upravnom postupku sluzbena osoba utvrduje ¢injeni¢no stanje
svim sredstvima prikladnim za dokazivanje te s tom svrhom moZe pribaviti
isprave, saslusati svjedoke, pribaviti nalaze i misljenje vjestaka i obaviti
ocevid (¢l. 58/1. Zakona o opéem upravnom postupku, NN 47/09). Zakon
samo, primjerice, navodi dokazna sredstva koja se najcescée upotrebljavaju
u upravnom postupku.! Svi dokazi nacelno imaju jednaku dokaznu snagu,
odnosno u disciplinskom (upravnom) postupku nema stupnjevanja
dokaza.

' Zakonodavac je Zakonom o opéem upravnom postupku javnopravnom tijelu otvo-
rio mogucnost utvrdivanja Cinjeni¢nog stanja svakim sredstvom prikladnim za dokazivanje.
Medutim, i izri¢ito je naveo neka dokazna sredstva, i to: isprave, saslusanje svjedoka, nalaz i
misljenje vjestaka te ocevid. MozZe se ustvrditi kako su izri¢ito navedena samo u praksi najkori-
Stenija dokazna sredstva, medu kojima ée se za dokazivanje neke ¢injenice odabrati u svakom
konkretnom slu¢aju najpogodnije sredstvo. Stoga, tijelo koje izvodi i ocjenjuje dokaze ne moze
neko dokazno sredstvo vrednovati kao sredstvo s ja¢om ili slabijom dokaznom snagom u od-
nosu na druga jer su sva dokazna sredstva prema pravnoj snazi izjednacena.”, Perda, D., Op¢i
upravni postupak u Republici Hrvatskoj, InZenjerski biro, Zagreb, 2010., str. 151.

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION



NOILYHLSININGY JI78Nd JALLYHYdNOD ANV NYILYOdD

UPRAVNA | SUDSKA PRAKSA
50

U presudi Usz-1114/19-2 od 28. ozujka 2019., kojom je potvrdena presuda
Upravnog suda u Splitu poslovni 3 Uslrs-94/18-7 od 19. studenog 20182,
Visoki upravni sud Republike Hrvatske zauzeo je stajaliste da je rezultat
poligrafskog testiranja valjani dokaz u upravnom postupku.

[z obrazloZenja:

»Prvostupanjski je sud odgovorio na sve tuzbene navode tuziteljice, uklju-
&ivo i one da su rezultati poligrafskog testiranja i sluzbena zabiljeska o
obavljenom razgovoru i poligrafskom ispitivanju nezakoniti dokazi. Nai-
me, pravilno je obrazlozZio prvostupanjski sud da se ne radi o nezakonitim
dokazima jer Zakon o opéem upravnom postupku (NNe, 47/09), u skladu
s kojim se provodi disciplinski postupak, nema ogranic¢enja u smislu valja-
nosti dokaza te se ¢injeni¢no stanje utvrduje svim dokaznim sredstvima u
skladu s odredbom ¢l. 58/1. Zakona o opéem upravnom postupku.

Damir Juras”

2 U obrazlozenju navedene presude Upravni sud u Splitu uputio je na stajalista Ustav-
nog suda Republike Hrvatske da se ,u disciplinskom postupku ¢injeni¢no stanje utvrduje
svim dokaznim sredstvima, pa nema zapreke da se upotrijebe izjave, sluzbene zabiljeske i
druga pismena nacinjena u povodu istog dogadaja“ (Odluka broj U-I11-633/2005 od 11. srp-
nja 2005.), odnosno da se ,u disciplinskom postupku primjenjuju razli¢iti dokazni standardi
nego u kaznenom postupku” (Odluka broj U-I11-4798/2010 od 12. lipnja 2014.).

3 U presudi Upravnog suda u Rijeci sudac i predsjednik tog suda dr. A. Rajko upo-
zorio je, odnosno pojasnio, da se odredba ¢l. 58/1. Zakona o opéem upravnom postupku
,ne moZe interpretirati na nacin da u upravnom postupku ne postoje nedopustena dokazna
sredstva. Medutim, ocjena (ne)dopustenosti i (ne)prikladnosti dokaznih sredstava u uprav-
nome (disciplinskom) se postupku ne provodi po kriterijima kaznenog postupka, prije svega
zbog razlika izmedu svrhe postupka i drugih bitnih pravnih obiljeZja izmedu tih dviju vrsta
postupaka.”

* Dr. sc. Damir Juras, policijski savjetnik, Ministarstvo unutarnjih poslova Republike
Hrvatske, Split, e-mail: djuras@mup.hr.
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Upravni sud u Splitu

UDK 347.998.85(497.5 Split)(094.9)

NACELO RAZMJERNOSTI KOD UPORABE
OSOBNIH PODATAKA!

Cl. 6., 7. 118. Zakona o zastiti osobnih podataka, NN 103/03, 118/06,
41/08, 130/11, 106/122

Osobni podatci mogu se prikupljati i obradivati u opsegu koji je nuzan za
ostvarenje zakonom propisane svrhe.

Na zahtjev radnika drustva Hrvatske Sume d. o. o. Agencija za zastitu
osobnih podataka donijela je rjesenje UP/1-041-02/17-09/07 od 31. 8.
2017. kojim je utvrdena povreda prava na zastitu osobnih podataka jer
su osobni podatci tog radnika, sadrZani u ugovoru o radu, proslijedeni
(dostavljeni) u prekomjernom opsegu (privatna adresa stanovanja, datum
i godina rodenja, OIB) na sluzbene e-mail adrese odredenih zaposlenih
osoba unutar drustva Hrvatske Sume d. o. o.

Upravni sud u Splitu, presudom 10 UsI-317/17-9 od 29. lipnja 20183,
odbio je tuzbu drustva Hrvatske Sume protiv tuzenika Agencije za zastitu
osobnih podataka (AZOP) prihvacajudi u cijelosti stajaliste tuzenika.

! Pitanje obrade osobnih podataka u Republici Hrvatskoj na ustavnu je razinu po-
dignuto odredbama ¢l. 37. Ustava Republike Hrvatske, NN 56/90, 135/97, 113/00, 28/01,
76/10, 5/14: Svakom se jamci sigurnost i tajnost osobnih podataka. Bez privole ispitanika
osobni se podatci mogu prikupljati, obradivati i rabiti samo uz uvjete odredene zakonom.
Zakonom se ureduje zastita podataka te nadzor nad djelovanjem informatickih sustava u dr-
7avi. Zabranjena je uporaba osobnih podataka suprotna utvrdenoj svrsi njihova prikupljanja.

2 Taj Zakon stavljen je izvan snage Zakonom o provedbi Opce uredbe o zastiti poda-
taka, NN 42/18.

3 Ta presuda potvrdena je presudom Visokoga upravnog suda Republike Hrvatske
Usz-1537/19-2 od 18. 4.2019. u &ijem je obrazloZenju navedeno: ,Na temelju razmatranja
svih pravnih i ¢injeni¢nih pitanja ovaj sud prihvaca obrazlozenje pobijane presude iz kojeg
proizlazi da je tuzenik pravilno utvrdio da u konkretnom slu¢aju nisu poduzete odgovarajuce
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[z obrazloZenja:

.1z obrazloZzenja osporenog rjeSenja tuZenika u bitnome proizlazi da je
na temelju cjelokupno provedenog postupka utvrdeno da je tuzitelj kao
voditelj zbirke osobnih podataka obradivao osobne podatke, prije svega,
sa svrthom izvrSavanja svojih zakonskih obveza i na temelju Zakona o
radu kao posebnog zakona, i to ¢l. 29., a koji bi u smislu odredbe ¢l. 7.
Zakona o zastiti osobnih podataka bio pravni temelj za zakonitu obradu
osobnih podataka. (...) Pri prosljedivanju navedenog ugovora poslodavac
je trebao poduzeti odgovarajuée mjere zastite osobnih podataka na nacin
da se dostavi samo nuZzan opseg podataka za identifikaciju osobe i radnog
mjesta na kojem je zaposlen, dok je sve ostale podatke bio duzan na
odgovarajud¢i nalin zastititi (zatamniti), na taj bi se nacin s jedne strane
ostvarila svrha i obveza voditelja zbirke osobnih podataka, a s druge strane
osobni podatci podnositelja zahtjeva bili bi odgovarajuce zasticeni.

Takvo obrazloZenje osporenog rjeSenja tuzenika ovaj sud nalazi pravilnim
i zakonitim, dok tuZbeni prigovori nisu osnovani niti su od utjecaja na
druk¢ije rjeSavanje predmetne upravne stvari.

Naime, po ocjeni ovog suda, polaze¢i od podataka spisa predmeta, a imajuci
u vidu citirane odredbe, pravilno je i zakonito utvrdenje tuZenika da je davanje
informacija o obavljanju poslova i radnih zadaca podnositelja zahtjeva, ovdje
zainteresirane osobe, odredenim osobama unutar drustva bilo nuzno radi
ostvarivanja prava i obveza iz radnog odnosa i u vezi s radnim odnosom
te da je tuzitelj osobne podatke obradivao, prije svega, sa svrhom izvrsenja

mjere zaStite osobnih podataka (...) zainteresirane osobe, zbog ega je doslo do povrede
odredaba ¢&l. 6. i ¢l. 7. Zakona o zastiti osobnih podataka (NN 106/12 — procisceni tekst)
koje su citirane u pobijanoj presudi. Naime, uvazavajuéi utvrdeno u upravnom postupku i
upravnom sporu, dostavljeni ugovor o radu, sklopljen na neodredeno vrijeme izmedu Hr-
vatskih Suma d. 0. 0. i (...) — zainteresirane osobe, osim nuZnih podataka (ime i prezime,
naziv radnog mjesta i stru¢ne kvalifikacije) sadrzava i privatnu adresu stanovanja, datum
i godinu rodenja i OIB, a koji nisu na odgovarajuéi nacin zasticeni i nisu nuzni u svezi s
trenutaénim radnim zadacama zainteresirane osobe. Dakle, zaklju¢no sud u obrazloZenju
pobijane presude navodi da je pravilno utvrdio tuzenik da nije bilo pravne osnove za obradu
osobnih podataka u tom opsegu, odnosno podataka koji nisu bili nuZni za ostvarivanje prava
i obveza iz radnog odnosa i u svezi s radnim odnosom u skladu sa Zakonom o radu. Imajuci
u vidu svrhu tuzenika (&l. 33. Zakona o zastiti osobnih podataka) da, medu inim, nadzire
provodenje zastite osobnih podataka, upozorava na uocene zlouporabe osobnih podataka,
kraj svih podataka spisa ovog predmeta i detaljnog obrazlozenja presude Upravnog suda u
Splitu, ovaj sud ne nalazi postojanje razloga zbog kojih se presuda kojom je odbijen tuzbeni
zahtjev za ponistenje rjesenja tuzenika pobija. Upravni sud u Splitu u obrazlozenju pobijane
presude iznio je dostatne i relevantne razloge te je svoja stajalista obrazlozio. Stoga ovaj sud
potpuno prihvaca dano obrazlozenje pobijane presude.”
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svojih zakonskih obveza, i to na temelju posebnog zakona, i to Zakona o
radu, odnosno odredbe ¢l. 29. Zakona o radu, medutim da je pri tome tuZitelj
pri prosljedivanju navedenih informacija iz ugovora o radu povrijedio nacelo
razmjernosti dostave osobnih podataka jer je dostavio veéi opseg podataka od
onoga koji je nuzan za ostvarenje takve svrhe, u konkretnom slu¢aju privatnu
adresu stanovanja, datum i godinu rodenja i OIB.

Ovdje valja istaknuti da pri prosljedivanju podataka uvijek treba voditi ra¢una
da opseg proslijedenih podataka mora biti nuZan i razmjeran svrsi s kojom
se podatci prosljeduju te je stoga obveza voditelja zbirke osobnih podataka
da poduzme odgovarajuée mijere zastite osobnih podataka, $to ovdje nije
ucinjeno, a kako to pravilno utvrduje i tuzenik u obrazloZenju osporenog
rjesenja.

Tako, po ocjeni ovog suda, pravilno tuzenik utvrduje da u konkretnom
slu¢aju nisu poduzete odgovarajuée mjere zastite osobnih podataka te je
u konkretnom slu¢aju doslo do povrede citiranih odredaba ¢&l. 6., 7. 1 18.
Zakona jer je, dakle, dostavljen ugovor o radu sklopljen na neodredeno
vrijeme izmedu Hrvatskih $uma d. o. o. i zainteresirane osobe, koji osim
nuznih podataka (ime i prezime, naziv radnog mjesta i stru¢na kvalifikacija),
sadrZava i privatnu adresu stanovanja, datum i godinu rodenja i OIB, a da ti
podatci, koji nisu nuzni, nisu na odgovarajuci nacin zasticeni, $to je tuzitelj,
kao voditelj zbirke osobnih podataka, bio duzan uciniti.

Stoga, po ocjeni ovog suda, pravilno je utvrdenje tuZenika kako je davanje
informacija osobama unutar drustva o trenutadnim radnim zadadama
zainteresirane osobe bilo nuZno radi ostvarenja prava i obveza iz radnog
odnosa i u svezi s radnim odnosom u skladu sa Zakonom o radu, medutim
da nema pravne osnove za obradu osobnih podataka u navedenom opsegu
(privatna adresa stanovanja, datum i godina rodenja i OIB) u smislu
citiranih odredaba ¢l. 6. 1 7. Zakona.”

RJESAVANJE NA TEMELJU SLOBODNE
(DISKRECIJSKE) OCJENE

Cl. 5/2. i &. 98/5. Zakona o opéem upravnom postupku, NN 47/09

Cl. 4/2. Zakona o upravnim sporovima, NN 20/10, 143/12, 152/14,
94/16, 29/17

Kada javnopravno tijelo donosi odluku na temelju slobodne ocjene, duzno
je voditi racuna o svrsi koja se mora postiéi tom odlukom, ali time se ono ne
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oslobada obveze postivanja zakonom propisanih pravila postupka koja uklju-
Cuju pravo stranke da bude upoznata sa svim dokazima i da u obrazloZenju
odluke budu navedeni razlozi zbog kojih je donesena konkretna odluka, od-
nosno zbog ¢ega odredeni dokazi jesu ili nisu prihvadeni te zbog ¢ega javno-
pravno tijelo smatra da se takvom odlukom postiZe zakonom odredeni cilj.* U
protivnom odluka javnopravnog tijela jest arbitrarna® i kao takva nezakonita.

Upravni sud u Splitu, odlu¢ujuéi o tuzbi Lj. Z., jedne od neizabranih kan-
didatkinja na javnhom natjecaju, presudom 3 Uslrs-32/19-14 od 18. srpnja
2019., ponistio je rjeSenje tuzenika Ministarstva zastite okolisa i energeti-
ke od 7. veljate 2019. o imenovanju N. S. za ravnateljicu Javne ustanove
»Nacionalni park Krka“ i predmet vratio na ponovno odlu¢ivanje. Sud je
posebno upozorio na znacenje valjanog obrazloZenja rjesenja, bez cega se
ne moze ispitati je li slobodna ocjena u konkretnom slucaju primijenjena
u skladu sa svojom svrhom.

[z obrazloZenja:

»(...) odredbom ¢l. 5/2. Zakona o opéem upravnom postupku (NN 47/09,
dalje u tekstu: ZUP) propisano je da u upravnim stvarima u kojima je jav-

4 (...) javnopravno tijelo odluku treba donijeti na temelju slobodne ocjene, vodeno ne
samo zakonitos¢u vec i svrhovitos¢u vlastitoga postupanja. Rjesavanje na temelju slobodne
ocjene, jo§ nazvano i upravnom diskrecijom, jedno je od najslozenijih pitanja upravnog prava
uopce. Razlog je tome §to ona Cini nuZan kompromis izmedu dva vazna, ali opre¢na cilja
pravnog poretka. S jedne strane, trebala bi zastititi pojedinca od arbitrarne primjene izvr$nih
ovlasti. Kako bi takva zastita bila valjana, pravnu normu na konkretno ¢injeni¢no stanje treba
primijeniti zakonito, predvidljivo i jednako drugim slu¢ajevima. S druge strane, potrebno je
osigurati donosenje pravicne odluke, a koja ovisi o specifi¢nim okolnostima svakoga slucaja
koje zakonodavac propisom nije mogao predvidjeti ili podvesti pod donesenu pravnu odred-
bu. Stoga se slobodna ocjena moZe odrediti kao odabir javnopravnog tijela jednoga od zako-
nom ponudenih sredstava radi postizanja zakonom odredenoga cilja. Taj odabir javnopravno
tijelo obavlja na temelju vrijednosne ocjene svake od ponudenih alternativa. Vodeci se po-
7eljnos¢u odredene mjere u javnoj zajednici opéenito, ona upravo odabranim sredstvom u
konkretnome slucaju treba najpotpunije ostvariti cilj koji ¢e unaprijediti javni interes. Buduéi
da pri koristenju slobodne ocjene javnopravno tijelo ima zadacu odrediti mjeru koja na naj-
bolji na¢in odgovara zastiti javnog interesa i prava pojedinca, upravo je naéelo razmjernosti
posebna vodilja koju pri donosenju takvih upravnih odluka ono treba imati na umu.”, Perda,
D., Nagelo razmjernosti u donosenju upravnih odluka, Zbornik Pravnog fakulteta u Rijeci,
broj 1/2016, str. 186-187.

5 Obrazlozenja sudskih odluka, odnosno odluka drugih nadleznih tijela koja ne sa-
drzavaju ozbiljne, relevantne i dostatne razloge za ocjenu kakva je odlukom dana, upucuju
na zaklju¢ak o arbitrarnosti u postupovnom i/ili materijalnopravnom smislu.”, Sarin, D., As-
pekti prava na pravi¢no sudenje — pravo na pristup sudu kroz jurisprudenciju Ustavnog suda
Republike Hrvatske, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, broj 3/2016, str. 738.
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nopravno tijelo zakonom ovlasteno rjesavati po slobodnoj ocjeni odluka
mora biti donesena u granicama dane ovlasti i u skladu sa svthom radi
koje je ovlast dana.

Na temelju odredbe ¢l. 4/2. Zakona o upravnim sporovima (NN 20/10,
143/12 i 152/14, dalje u tekstu: ZUS) upravni spor ne moze se voditi o
pravilnosti pojedina¢ne odluke donesene primjenom slobodne ocjene jav-
nopravnog tijela, ali se moze voditi o zakonitosti takve odluke, granicama
ovlasti i svrsi radi koje je ovlast dana.

Citirana zakonska odredba ne dopusta vodenje upravnog spora o pravil-
nosti pojedinacne odluke donesene primjenom slobodne ocjene dokaza
javnopravnog tijela, ve¢ je dopusteno osporavanje samo zakonitosti takve
odluke, granica ovlasti koje je javnopravno tijelo pri donosenju odluke ra-
bilo te svrhe radi koje takvom ovlas¢u raspolaze, o ¢emu je Visoki upravni
sud u Zagrebu zauzeo i izrazio svoje stajaliste u presudi Usz-691/15 od
13. kolovoza 2015.6

Dakle, po pravnom shvacdanju ovog suda, tumacedi citiranu odredbu ¢l
135/1. Zakona o zastiti prirode u svezi s odredbom ¢&l. 38/2. Zakona o
ustanovama, ministar odlu¢uje o imenovanju ravnatelja/ravnateljice Jav-
ne ustanove «Nacionalni park Krka> primjenom slobodne (diskrecijske)
ocjene izmedu vise kandidata koji ispunjavaju propisane uvjete za imeno-
vanje, kao oblika slabije vezanosti javnopravnog tijela pravhom normom,
u granicama ovlastenja i u skladu s ciljem radi kojeg je ovlastenje dano
prema ¢l. 5/2. ZUP-a, dok je upravnosudski nadzor zakonitosti te odluke
ogranicen na zakonitost takve odluke, granice ovlasti i svrhu radi koje je
ovlast dana u skladu s ¢l. 4/2. ZUS-a.

Medutim, unato¢ slabijoj vezanosti tuzenika pravhom normom pri dono-
Senju odluke o imenovanju ravnateljice Javne ustanove «<Nacionalni park
Krkas, to ne podrazumijeva da kriteriji propisani predmetnim natjecajem,
stru¢na sprema, radno iskustvo u struci, Zivotopis s podatcima o §kolova-
nju i dosadasnjem radu te koncepcija rada i razvoja Javne ustanove <Naci-
onalni park Krka> nisu od utjecaja na izbor izmedu vise kandidata koji ku-
mulativno ispunjavaju sve uvjete za ravnatelja Javne ustanove, zbog cega
je javnopravno tijelo, u konkretnom slucaju tuZeno tijelo, u obrazloZenju

6 Stajaliste Visokoga upravnog suda Republike Hrvatske, iskazano u presudi od 13.
kolovoza 2015., da upravni sud nije ovlasten mijenjati odluku disciplinskog suda o izre¢enoj
disciplinskoj kazni jer se takva odluka u upravnom (disciplinskom) postupku donosi primje-
nom slobodne ocjene, ali moZe ispitivati je li ovlast za izricanje navedene kazne primijenjena
u skladu sa svthom radi koje je dana, prikazano je u ¢asopisu Hrvatska i komparativna javna
uprava, broj 4/15, str. 963-965.
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svoje odluke o imenovanju duzno dati, odnosno navesti valjane i obrazlo-
Zene razloge za rjeSavanje upravne stvari, odnosno zasto i na temelju kojih
razloga izabranog kandidata, u odnosu na ostale prijavljene kandidate koji
takoder ispunjavaju uvjete propisane natje¢ajem, smatra najprikladnijim
kandidatom za ravnatelja/ravnateljicu Javne ustanove <Nacionalni park
Krkas.

Naime, iznoSenje valjanih i obrazloZenih razloga za izbor upravo odabra-
nog kandidata nuzno je radi obrazlaganja svrhovitosti primjene slobodne
ocjene u konkretnom slucaju te radi mogucnosti ocjene je li u predmetnoj
upravnoj stvari ovlastenje izbora kandidata primjenom slobodne ocjene
bilo u skladu s ciljem radi kojeg je to ovlastenje dano, odnosno ciljem iz-
bora kandidata za kojeg se u najve¢oj mjeri moze ocekivati da ¢e uspjesno,
stru¢no, savjesno i zakonito obavljati poslove ravnatelja Javne ustanove
«Nacionalni park Krka>, odnosno sa svthom moguénosti ocjene zakonito-
sti takve odluke u granicama ispitivanja odredenim u ¢&l. 4/2. ZUS-a.

Naime, odredbom ¢l. 98/5. ZUP-a propisano je da obrazlozenje sadrzava
kratko izlaganje zahtjeva stranke, utvrdeno &injeni¢no stanje, razloge koji
su bili odlu¢ujuéi pri ocjeni pojedinih dokaza, razloge zbog kojih nije pri-
hvacen koji od zahtjeva stranaka, razloge donosenja zakljucaka u tijeku
postupka te propise na temelju kojih je rijeSena upravna stvar. Kad Zalba
ne odgada izvrienje rjeSenja, obrazlozenje sadrzava i pozivanje na zakon
koji to propisuje.

Dakle, obrazloZenje se sastoji iz ¢injeni¢nog i pravnog dijela te se u inje-
ni¢nom dijelu navode podatci u vezi s ¢injenicama koje su utvrdene u po-
stupku, a u pravnom dijelu navode se odgovarajuce odredbe materijalnog
prava i razlozi podvodenja ¢injeni¢nog stanja pod te odredbe materijalnog
prava. Naime, valjano obrazloZenje po prirodi stvari nuzna je pretpostav-
ka jer bez takva obrazloZenja nije moguce ocijeniti pravilnost utvrdenoga
¢injeni¢nog stanja ni zakonitost pobijane odluke u upravnom sporu.

U konkretnom slu¢aju i predmetnoj upravnoj stvari, a posebno ocjenjujudi
cjelokupan sadrzaj obrazloZenja, po ocjeni ovog suda, osporavano rjese-
nje tuzenika ne sadrzava odredene, jasne i obrazloZene razloge rjeSavanja
konkretne upravne stvari u smislu odredbe ¢&l. 98/5. ZUP-a jer tuzenik u
osporavanom rjeenju nije dovoljno obrazloZio, kao nositelj diskrecijske
ocjene, razloge zbog kojih daje prednost izabranom kandidatu u odnosu
na ostale kandidate.

Osim navedenog, valja istaknuti da navodi tuziteljice da je koncepcija

rada i razvoja Javne ustanove Nacionalni park Krka> koju je izradila N.
S., ovdje zainteresirana osoba, plagijat, nisu niti mogu biti predmetom
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ovoga upravnog spora zbog prije obrazlozenoga tzv. zakonski ogranic¢eno-
ga upravnosudskog nadzora zakonitosti osporene odluke koja je donesena
po slobodnoj ocjeni, slijedom ¢ega je ovaj sud i odbio predloZene dokazne
prijedloge opunomodenika tuziteljice koji su bili usmjereni u tom smjeru,
a shodno tome nije smatrao potrebnim ocitovati se i ocijeniti (ne)osnova-
nim navode i prigovore tuziteljice, kao ni navode tuzenika i zainteresirane
osobe koji su se ocitovali u tom smislu.

Konac¢no, u odnosu na povredu odredbe ¢l. 102/1. Zakona o hrvatskim
braniteljima iz Domovinskog rata i ¢lanovima njihovih obitelji, odnosno
je li u konkretnom slu¢aju i predmetnoj upravnoj stvari doslo do povre-
de prava pri zaposljavanju hrvatskog branitelja dragovoljca, ovaj sud za
sada spornu &injenicu ne moze utvrditi, i to zbog bitne povrede postupka
koja se ogleda upravo u provedbi provjere stru¢nih znanja, sposobnosti i
vjestina, iz razloga koje je ovaj sud veé u svojoj odluci obrazloZio te zbog
nedostatna obrazloZenja osporavanog rjeSenja o imenovanju ravnateljice
u skladu s odredbom ¢l. 98/5. ZUP-a, a kao $to je to veé navedeno i obra-
zloZeno.

Nije sporno da bi tuZiteljica u konkretnom slu¢aju i predmetnoj upravnoj
stvari imala prednost pod jednakim uvjetima, odnosno samo u slu¢aju da
su i tuziteljica i izabrana kandidatkinja, ovdje zainteresirana osoba, ostva-
rile jednak broj bodova na predmetnom natjecaju, ukljucujudi i intervju.
Medutim, kako iz priloZenog Izvje$¢a o provedenom natjecaju za izbor i
imenovanje ravnatelja/ravnateljice Javne ustanove <Nacionalni park Krka>
od 6. veljace 2019., a koje je sastavilo povjerenstvo i u kojem je sadrzan
rezultat na nacin da su kandidati koji su kumulativno ispunjavali uvjete
natjecaja ostvarili sljede¢e bodove, i to: 1. N. S. 10 bodova, 2. K. SiJ.
R. 8 bodova, 3. Z. D., Lj. Z.iS. J. 6 bodova, a da pritom u predmetnom
[zvjes¢u nije sadrzana ni biljeska niti je nacinjen zapisnik o razgovoru —
intervjuu s kandidatima, nije razvidno na temelju kojih je i kakvih pitanja,
odnosno odnose li se postavljena pitanja na poslovanje, organizaciju, pro-
blematiku i koncepciju rada i razvoja Javne ustanove Nacionalni park
Krka> za koju se ravnatelj i bira, povjerenstvo bodovalo kandidate te ovaj
sud ne moZe ocijeniti jesu li kandidati u strukturiranom razgovoru stavlje-
ni u nejednak poloZaj, zbog Cega nije mogude ni utvrditi jesu li svi kandi-
dati imali jednake uvjete, odnosno je li zbog postavljenih pitanja ili danih
diskrecijskih ocjena bilo arbitrarnosti u postupanju.

Upravo zbog &injenice §to kod intervjua ne postoje objektivno mjerljiva
i unaprijed propisana mjerila, potrebno je da postupak provodenja inter-
vjua nadlezno javnopravno tijelo provede i odluku donese u granicama
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dane ovlasti, pridrzavajuéi se zakonskih odredaba koje ureduju postupak
provodenja natjecaja, a sve kako bi se otklonila sumnja u bilo kakav oblik
arbitrarnosti ili pogodovanja pojedinim kandidatima, a $to je u konkret-
nom sluc¢aju i predmetnoj upravnoj stvari izostalo. Slobodna ocjena nije
samovolja u postupanju uprave zbog slabije vezanosti pravnom normom,
nego postupanje po nacelu legaliteta koje, izmedu ostalog, podrazumijeva
i postivanje procesnih pravila s aspekta jednoobraznosti postupanja prema
prijavljenim kandidatima, a to je pravno stajaliste izrazio i Visoki upravni
sud Republike Hrvatske u svojoj odluci Usz-922/15-3 od 3. veljace 2016.°

Damir Juras®

" Dr. sc. Damir Juras, policijski savjetnik, Ministarstvo unutarnjih poslova Republike
Hrvatske, Split, e-mail: djuras@mup.hr.
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Medunarodna konferencija Public
Administration in a Democratic Society: Thirty
Years of Democratic Transition in Europe

UDK 35.07:321.7(4)(047)

U Dubrovniku je od 4. do 6. listopada 2019. odrzana Medunarodna kon-
ferencija Javna uprava u demokratskom drustvu: Trideset godina demokratske
tranzicije u Europi (Public Administration in a democratic society: Thirty ye-
ars of democratic transition in Europe) posvedena pitanjima europeizacije,
preuzimanja i primjene europske pravne stecevine (acquis communautaire)
bivsih socijalistickih zemalja. Organizatori konferencije bili su Institut za
javnu upravu, dva istrazivacka odbora Medunarodnog udruZenja politic-
kih znanosti (IPSA: RC05 — Comparative Studies on Local Government and
Politics and RC32 — Public Policy and Administration), Medunarodni insti-
tut za upravne znanosti (International Institute of Administrative Sciences),
Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, Pravni fakultet Sveudilista u Splitu
te Hrvatsko politolosko drustvo.

Pad Berlinskog zida 9. studenog 1989. oznacio je prekid 28 godina stare
podjele izmedu Isto¢nog i Zapadnog Berlina koji je bio simbol politicke i
ideoloske podjele Njemacke i Europe na isto¢ni, socijalisticki blok te zapad-
ni, demokratski dio. G. 2019. obiljezava se trideseta obljetnica pada Berlin-
skog zida i 30 godina od pocetka demokratske tranzicije zemalja sredidnje,
isto¢ne i jugoisto¢ne Europe. Na konferenciji su se, izmedu ostalog, ana-
lizirali uloga javne uprave u demokratskom drustvu i jacanje demokratskih
vrijednosti kao srzi demokratskoga javnog upravljanja na svim drzavnim
razinama - lokalnoj, regionalnoj i nacionalnoj. Neka od pitanja na koja je
konferencija nastojala dati odgovor jesu: koji su klju¢ni ¢&imbenici koji utje-
¢u na unapredenje i ¢uvanje demokratskih vrijednosti, kako se te vrijednosti
prenose u uprave tranzicijskih zemalja, kako razli¢iti tipovi odnosa izmedu
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javne uprave i politike utjeCu na ishode tranzicije, $to se moze nauciti od
iskustava tranzicijskih procesa u drugim dijelovima svijeta...

Na konferenciji je sudjelovalo 60-ak sudionika iz raznih zemalja te je uku-
pno predstavljeno 48 radova. Svi su radovi prezentirali teme tranzicije u
najsirem smislu ili ih se doticali, ukljucujuéi i suvremene koncepte koji
su se pojavili u tranzicijskim zemljama, kao $to su novi oblici javnog me-
nadZmenta, javno-privatno partnerstvo, koprodukcija, governance i mnogi
drugi. Radovi su se bavili i temama o posljedicama europeizacije te koliki
je i kakav institucijski kapacitet tranzicijskih zemalja da tranziciju zaista
provedu, ali i sada da uhvate prikljucak s najrazvijenijim zemljama.

Naglasak je, naravno, bio na samoj tranziciji te razli¢itim komponenta-
ma drustva i politike koje ona zahvacda. Tako je ve¢ na prvom panelu,
koji je moderirala prof. Jill Tao, dan izvrstan pogled na neka od klju¢nih
pitanja u radovima: Governance and Democracy: Diverging or Converging?
(Geert Bouckaert, The Catholic University of Leuven, Belgija), The Po-
litico-Administrative Transformation of the Former Communist Countries Af-
ter 1990 (Hellmut Wollmann Professor Emeritus — Humboldt University
Berlin, Njemacka), The Quest for Legitimacy: Philosophical Underpinnings
of Administrative Reform Doctrines (Edoardo Ongaro, President of the Eu-
ropean Group for Public Administration — The Open University London,
Ujedinjeno Kraljevstvo), Democratic Transition, Deficits and Innovation in
Europe (Norbert Kersting, Westfilische Wilhelms Universitdt Miinster,
Njemacka), Democration and Administrative Reforms: Lessons Learned from
Democratic Post-Socialist Transition (Ivan Kopri¢, predsjednik Instituta za
javnu upravu i predstojnik Katedre za upravnu znanost na Pravnom fakul-
tetu Sveudilita u Zagrebu, Hrvatska).

VaZna tema bila je takoder europska integracija i utjecaj europeizacije
na javnu upravu postsocijalistickih zemalja koje su pristupale Europskoj
uniji, a usporedno nastojale i uspjesno zavrsiti tranziciju. Tako je, osobito
u zemljama isto¢ne Europe, nastao niz problema kao §to su netransparen-
tnost i neucinkovitost javne uprave. Dok Europska unija nastoji upravni
postupak preoblikovati u vrstu dijaloga izmedu drzave i gradana, tranzi-
cijske zemlje tesko napustaju strogi autoritarni rezim koji su provodile niz
godina. Postavljalo se i pitanje koliko je zajednic¢ka regulativa upravnog
postupka na razini Europske unije uopce pozeljna i potrebna (Polonca
Kova¢ — The Principles of Administrative Procedure in Selected CEE Coun-
tries: Between Post-socialist Legacy and European Trends; Ana Dani¢ Ceko,
Tunjica Petrasevi¢ — Procedural Rights of Parties to Croatian and European
Administrative Procedure — Lack of Common Administrative Procedure. Is Ad-
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ministrative Procedure Necessary in EU?). Konferenciju su obiljezila i mno-
ga empirijska istraZivanja koja su se ponajvise odnosila na usporedivanje
zemalja isto¢ne i srednje Europe koje su od pada komunistickog rezima
nastojale modernizirati vlastitu upravu kako bi se $to uspjesnije ukljucile
u globalnu utakmicu u kojoj su u to doba uvelike prednjacile liberalizira-
ne zapadne zemlje (Jakub Lysek — Quality of Governance in Central and
Eastern Europe after 30 Years of Democratic Development: Evidence from Lon-
gitudinal Large-N Analysis; Iva Lopizi¢, Tijana Vukoji¢i¢ Tomié, Gordana
Marceti¢ — Territorial Administration in Post-socialist Countries: New Skin
(flor the Old Ceremony; Michael Soukop, Hana Hurtikova — Democratic
Innovations at the Local Level in Selected Post-communist Countries of Central
Europe; Pawel Swianiewicz, Anna Kurniewicz — Coming out of the Shadow?
Studies of Local Governments in Central and Eastern Europe in European
Academic Research after 1990). U tri dana konferencije izmijenili su se
mnogi sjajni govornici u zajednickoj analizi uloge javne uprave u demo-
kratskom drustvu i razli¢itih na¢ina u¢vrséivanja demokratskih vrijednosti
kao temeljnih nacela upravljanja na svim razinama vlasti.

Posljednji panel konferencije sudionike je nakratko odveo i na Daleki
istok, gdje su upoznali izazove s kojima se susrece javna uprava u naizgled
sli¢nu, ali zapravo posve razli¢itu komunistickom reZimu i polaganu tran-
zicijskom procesu te regije prema demokraciji (Jill Tao — Transitioning to
Democracy from the Other Side: Revolution, Occupation and the Rise of the
Administrative State in East Asia; Lisheng Dong — How does the Positioning
of Party-State Relationship Determine the Outcomes of the Administrative Re-
form in China). Nakon zavrine rasprave sve dojmove, zakljucke i saznanja,
podijeljene u tri dana intenzivna druzenja, zaklju¢nim su rije¢ima obuhva-
tili Tom Christensen (University of Oslo, Norveska), Jill Tao (Incheon
National University, Juzna Koreja), Stevan Lili¢ (University of Belgrade,
Srbija) te Ivan Kopri¢ (Sveudiliste u Zagrebu, Institut za javnu upravu).
Preostalo je samo dodijeliti priznanje vrhunskom stru¢njaku, profesoru
emeritusu Hellmutu Wollmannu te u tome po¢asnom tonu zavrsiti ovo-
godisnju konferenciju.

Iva Glava&”
Ana Marija Hajdukovié™

* Iva Glavag, studentica druge godine stru¢noga specijalistickog studija javne uprave
na Studijskom centru za javnu upravu i javne financije Pravnog fakulteta Sveucilista u Zagre-
bu, e-mail: iva.glavac@gmail.com.

" Ana Marija Hajdukovi¢, studentica Eetvrte godine pravnog studija na Pravnom fa-
kultetu Sveucilista u Zagrebu, e-mail: hajdukovic.anamarija@gmail.com.
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Transatlantski dijalog Restoring the
Administrative State: Trust, Engagement,
Security, and Identity

UDK 35.072:340.5(73:4EU)(047)

Godine 2005. Europska grupa za javnu upravu (EGPA) pokrenula je u
suradnji s Ameri¢kim dru$tvom za javnu upravu (ASPA) seriju redovitih
godi$njih konferencija pod nazivom Transatlantski dijalog (Transatlantic
dialogue, TAD). Zaletnici susreta, Cija je svrha razmatranje suvremenih
pitanja i izazova javnog upravljanja, javne uprave i javnog menadZmenta
koji se javljaju s obiju strana Atlantskog oceana te okupljanje znanstvenika
i stru¢njaka u zajednickom istraZivanju klju¢nih tema, bili su eminentni
znanstvenici javne uprave europskoga i ameri¢koga kontinenta — profesor
Geert Bouckaert s Katolickog sveucilista Leuven (Belgija), ujedno ovo-
godi$nji uvodni izlaga¢ na Konferenciji IPSA, koju su, izmedu ostalih, u
Dubrovniku organizirali Institut za javnu upravu i zagrebacki Pravni fa-
kultet, te profesor Marc Holzer s Fakulteta za javne poslove i javnu upra-
vu Rutgers-Newark (New Jersey, SAD). Otada je odrzano 15 susreta uz
izmjenjivanje domacina s obiju strana oceana.

Petnaesti TAD odrzan je od 20. do 22. listopada 2019. u Skoli Marxe za
javne i medunarodne poslove Koledza Baruch Gradskog sveucilista New
York, uz suorganizaciju Skole za javne poslove i javnu upravu Sveudilista
Rutgers-Newark, pod pokroviteljstvom EGPA-e i ASPA-e. Tema konfe-
rencije Povratak drzave javne uprave: povjerenje, ukljucivanje, sigurnost i iden-
titet (Restoring Administrative State: Trust, Engagement, Security and Identity)
obuhvatila je klju¢na pitanja suvremenog upravljanja koja nisu endemska
za specifi¢ne kontinente ili regije, nego su izazov s kojim se suocavaju sve
suvremene drzave. Ta su pitanja obradena u 50 radova koje je pripremilo
70 autora u pet radionica koje su vodili eminentni znanstvenici: (1) U¢in-
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kovitost uprave, (2) Ukljutivanje gradana, (3) Javno komuniciranje, (4)
Digitalna i fizicka sigurnost, (5) Demografska promjena. U trecoj radio-
nici sudjelovala je i predstavnica Pravnog fakulteta u Zagrebu — izv. prof.
dr. sc. Anamarija Musa koja je predstavila svoje istrazivanje o transparen-
tnosti u Europskoj uniji pod naslovom Zamagljena transparentnost: Pristup
informacijama u agencijama EU-a.

Uvodno izlaganje na konferenciji odrzao je eminentni znanstvenik iz pod-
ru¢ja javnog upravljanja, profesor Michael Lipsky na temu Razmisljanja o
drzavi javne uprave. Profesor Lipsky, koji je svoj radni vijek proveo vedinom
kao profesor politickih znanosti na Massachusetts Institute of Technology,
a sada djeluje u udruzi Demos, stvorio je 1980. jedan od klju¢nih koncepata
javnog upravljanja i javne uprave. Termin street-level bureaucrats (u opisnom
prijevodu — sluzbenici koji rade na ulici) odnosi se na javne sluzbenike koji
neposredno rade s korisnicima (policajci, socijalni radnici, ucitelji itd.) i koji
su veza izmedu vladinih politika i njihovih rezultata, pri ¢emu se ocekuje da
imaju odredenu razinu diskrecije i modi, ali i da imaju vezu sa zajednicom.
Profesor Lipsky naglasio je dva klju¢na izazova s kojima se danas suocava
javna uprava. Prvi je problem reputacije javne uprave, koji je neprestano u
fluktuaciji, i to prema dolje u smislu pada povjerenja i negativne percepci-
je, a drugi je problem efikasnosti i partnerstva u obavljanju javnih poslova,
uglavnom u povezivanju s privatnim i civilnim sektorom koji nisu pod istim
stupnjem kontrole kao $to je to uprava. Ta su dva problema medusobno po-
vezana. Jedan je od razloga pada povjerenja u upravu povezivanje politi¢ara
i profesionalne javne uprave u percepciji javnosti — ministri, predsjednici, lo-
kalni $efovi ili ljudi koji rade za vlast i upravu kao vanjski ugovaratelji, a koji
se ogrijese o zakon, podlegnu korupciji ili jednostavno neuspjesno obavljaju
svoju funkciju, zasjenjuju rad vojske upravnih sluzbenika koji u pravilu pro-
fesionalno i stru¢no obavljaju svoj posao. Uz opée slabosti i neefikasnosti
upravnog aparata konac¢na je posljedica negativna percepcija uprave, pa i
jednostavna opéa prihvacenost a priori negativna stava prema upravi (npr.
termin ubljeb i sl.). Nemoguce je stoga naci pozitivne vijesti o radu javne
uprave ili postignutim rezultatima, dijelom zbog slabosti mjerenja ucinka
i rezultata uprave, a dijelom zbog promijenjene uloge medija i njihove po-
mame za negativnim vijestima koje dizu ,tirazu“. Medutim, taj problem
nadilazi problem iritacije i eventualno snuzdenosti uprave zbog loseg imid-
7a — on za posljedicu ima potrese u politickim procesima i rekonfiguraciju
politi¢kih sustava koji su rezultat populizma, ekstremizma i drugih negativ-
nih pojava koje u konacnici izviru iz neefikasnosti uprave da djeluje u skladu
sa zakonom i drustvenim potrebama. Stoga je viSe nego ikada potrebno
promovirati ideju da uprava (ipak manje-vise) efikasno radi.
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Konferencija je ukljucila i zanimljiva drustvena dogadanja (potpomognu-
ta, doduse, nemalim kotizacijama), koja su omogudila nastavak razmjene
iskustava sudionika i produbljivanje spoznaje da nas u svim dijelovima svi-
jeta muce ista pitanja osiguravanja efikasne, ukljucive i transparentne jav-
ne uprave koja osigurava drustveni i ekonomski razvoj. Moguéi odgovori
na te probleme kriju se, dakle, u razmjeni iskustava i medusobnom uce-
nju, a osobito u tome da donositelji odluka, koji nuZno moraju suradivati s
akademskom zajednicom, civilnim i privatnim sektorom u osmisljavanju i
implementaciji instrumenata koji doprinose razvoju uprave i razvoju drus-
tva, samokriti¢éno poimaju upravne reforme.

Najavljeno je da ¢e se 16. TAD odrzati u Roskildeu, u Danskoj od 24. do
26. lipnja na temu Stratesko upravljanje transformacijom javnog sektora: jaca-
nje kolaborativnog upravljanja i suizrade javne vrijednosti.!

Anamarija Musa™

! Vige 0 TAD15 na https://spaa.newark.rutgers.edu/tad-15.

* Izv. prof. dr. sc. Anamarija Musa, izvanredna profesorica, Pravni fakultet Sveucilista
u Zagrebu, e-mail: amusa@pravo.hr. Sudjelovanje na konferenciji kao i vijesti nastali su za
vrijeme boravka autorice na istrazivackoj stipendiji Fulbright u razdoblju kolovoz 2019. —
sijeCanj 2020. na George Washington University Law School, SAD.
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Konferencija Public Administration’s
Missions and Goals for the Achievement of
the Suistanable Development Goals

UDK 35.07:061.12(100)(047)

U Lisabonu u Portugalu odrzala se od 22. do 26. srpnja 2019. godi$nja
medunarodna konferencija Medunarodnog udruzenja kola i instituta za
upravu (International Association of Schools and Institutes of Administration
— IASIA) pod nazivom Public Administration’s Missions and Goals for the
Achievement of the SDGs. Domacin ovogodisnje konferencije bilo je Sve-
uciliste u Lisabonu ISCTE - Instituto Universitario de Lisboa (ISCTE-
IUL). Na konferenciji je sudjelovalo vise od Cetiri stotine izlagaca iz reda
upravnih prakti¢ara, profesora, doktoranada i mladih istrazivaca. Posebno
je zanimljiva ¢injenica da su na konferenciji sudjelovali izlagaci s Cak Sest
kontinenata — Sjeverne Amerike, Juzne Amerike, Afrike, Azije, Australije i
Europe, i upravo je ta raznolikost izlagaca dala dodatnu dimenziju konfe-
renciji. Iz Hrvatske je sudjelovao Teo Giljevi¢ (Pravni fakultet Sveucilista
u Zagrebu) koji je izlagao na temu Sustainable development and integration
of migrants: Public administration’s perspective u radnoj skupini o lokalnom
upravljanju u razvoju.

Konferencija je tematski bila podijeljena u 12 radnih skupina na &elu ko-
jih su bili jedan, dva ili tri moderatora. Prvu radnu skupinu Obrazovanje
i osposobljavanje za javnu upravu vodili su Hendri Kroukamp (Sveudiliste
Free State u JuZnoafrickoj Republici), Ludmila Gajdosova (NISPAcee) i
Blue Wooldridge (Virginia Commonwealth, SAD). Drugu radnu skupinu
Etika i kultura u javnoj upravi vodio je Najat Zarrouk (Africka akademija
za lokalnu samoupravu, Maroko). Tre¢u radnu skupinu Reforma javnog
sektora vodili su Benoit Cathala (Centre National de la Fonction Publique
Territoriale, Francuska), Randir Auluck (Sveuciliste Coventry) i Alketa
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Peci (LSE, Ujedinjeno Kraljevstvo). Cetvrtom radnom skupinom Lokalno
upravljanje i razvoj koordinirali su Cristina Rodriguez-Acosta (Meduna-
rodno sveuciliste Florida), Amitava Basu (Centar za upravljanje okolisem
i participativni razvoj, Indija) i PS Reddy (Sveuciliste KwaZulu-Natal,
Juznoafricka Republika). Petu radnu skupinu Rod, raznovrsnost i jednakost
vodili su Susan Gooden (Sveudiliste u Virginiji, SAD) i Laila El-Baradei
(Americko sveuciliste u Kairu, Egipat). Sestu radnu skupinu Upravljanje
u javnom sektoru, vodstvo i menadzment koordinirali su Liezel Lues (Sveu-
liliste Free State, Juznoafricka Republika), Yingchun Sun (Kineska na-
cionalna 8kola za upravu) i Juraj Nemec (Sveuciliste Masaryk). Sedmu
radnu skupinu Javne politike, politicko odlucivanje i implementacija vodili su
Christina Andrews (Federalno sveudiliste u Sdo Paulu), Henry Wissink
(Sveuciliste KwaZulu-Natal, Juznoafricka Republika) i Michiel de Vries
(Sveuciliste Radbound). Osmu radnu skupinu Upravljanje ljudskim resursi-
ma u javnom sektoru koordinirali su Chafika Agueznay (Nacionalna $kola
za upravu, Maroko) i Liza van Jaarsveldt (Sveudiliste u Juznoafrickoj Re-
publici). Devetu radnu skupinu Medunarodna dimenzija javne uprave vodili
su Frank Naert (Sveudiliste u Gentu), Ruben Dario Echeverry (Sveuci-
liste del Valle, Kolumbija) i Adrian Velazquez Vazquez (Sveuciliste La
Verne, SAD). Desetu radnu skupinu Javna uprava u fragilnim i sukobom
opterecenim drZavama vodio je i moderirao raspravu Tamer Qarmout (In-
stitut za sveucili$ne studije u Dohi). Jedanaestom skupinom Globalizacija,
teritorij i integracija koordinirao je Lorenzo Kihlgren Grandi (Sciences Po
iz Pariza). Dvanaestom radnom skupinom Korupcija koordinirala je Pre-
gala Pillay (Sveudiliste u Stellenboschu, Juznoafri¢ka Republika). Trinae-
stu radnu skupinu Misija i ciljevi javne uprave za ispunjavanje ciljeva odrZivog
razvoja vodio je José Maria Neves (Sveudiliste Zelenortskih Otoka). Na
doktorskom seminaru doktorandi su mogli predstaviti svoja dosadasnja
istrazivanja te su Wolfgang Drechsler (Sveuciliste u Tallinu) i Michiel de
Vries (Sveudiliste Radbound) prezentirali kako objavljivati u eminentnim
znanstvenim asopisima iz upravne znanosti. Uz to, na konferenciji su
se odrzali i brojni paneli medu kojima su posebno interesantni bili forum
o udruZenjima i mreZama javne uprave, BRICS (Brazil, Rusija, Indija,
Kina i JuZnoafricka Republika), okrugli stol o ciljevima odrzivog razvoja,
forum o modernizaciji upravljanja ljudskim resursima na lokalnoj razini te
okrugli stol o evoluciji stru¢nog obrazovanja i osposobljavanja u Europi.
Profesor Michiel de Vries, koji je ove godine osvojio nagradu za izvrsnost
u radu sa studentima javne uprave, u svom govoru istaknuo je vaznost
predanog rada javnih sluzbenika na ispunjavanju ciljeva odrzivog razvoja
radi stvaranja boljeg i pravednijeg drustva.
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Konferencija je istaknula vaznost javne uprave u ispunjavanju ciljeva odr-
7ivoga razvoja koji su iznimno bitni ne samo u nerazvijenim nego i u razvi-
jenim drzavama, zbog Cega je potrebno kontinuirano raditi na poveéanju
ucinkovitosti javne uprave kako bi mogla uspjesno odgovoriti na sve veée
izazove koji stoje pred njom.
Sljedeca konferencija IASIA odrzat ¢e se 2020. u Bela-Beli u Limpopu u
Juznoafri¢koj Republici.

Teo Giljevi¢”

*Doc. dr. sc. Teo Giljevi¢, docent, Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, e-mail: teo.
giljevic@pravo.hr.
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Znanstveni skup Suradnja pravne
znanosti u Hrvatskoj i Bosni i Hercegovini:
aktualne teme

UDK 34:061.12(497.5)(047)

U Mostaru u Bosni i Hercegovini odrzao se od 24. do 25. listopada 2019.
godisnji znanstveni skup Akademije pravnih znanosti Hrvatske (APZH).
Tema ovogodi$njega znanstvenog skupa bila je suradnja pravne znanosti
u Hrvatskoj i Bosni i Hercegovini. Godi3nji skup APZH-a prvi je put odr-
7an izvan Republike Hrvatske te je organiziran u suradnji s mostarskim
Pravnim fakultetom.

Na konferenciji je sudjelovalo vise od trideset izlagaca iz Hrvatske i Bosne
i Hercegovine te je obraden niz aktualnih pitanja iz ustavnog, meduna-
rodnog, kaznenog i privatnog prava te europeizacije javnog prava i javne
uprave.

Izlaganja su oba dana skupa bila podijeljena u dva panela. Prvoga dana
odrzani su paneli Ustavno i medunarodno pravo kojim je moderirao prof. dr.
sc. I. Kopri¢ te Kazneno pravo kojim je moderirala prof. dr. sc. A. Kurtovi¢
Misié.

Na panelu Ustavno i medunarodno pravo odrzano je ukupno osam izla-
ganja. Uvodno izlaganje imao je prof. dr. sc. Z. Miljko o Ustavu Bosne i
Hercegovine te perspektivi pridruzivanja Europskoj uniji. Nakon toga je
prof. dr. sc. I. Padjen izlagao o diplomaciji u granicama prava u kontek-
stu hrvatske vanjske politike, Ustava Bosne i Hercegovine i nacionalnog
prava. Docenti D. Dobri¢ Jambrovi¢ i N. Vranje$ predstavili su pravni
okvir zastite nacionalnih manjina na lokalnoj razini u Hrvatskoj i Bosni i
Hercegovini. Docenti Z. Brki¢ i V. Popovi¢ izlagali su o samoodredenju
naroda i suvremenome medunarodnom pravu. Dr. sc. T. Dagen i dokto-
randica M. Cepo predstavili su rad o iznimno aktualnoj temi — izbjeglicka
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i migracijska kriza te utjecaju pravnih akata sa svrhom zastite prava na pri-
stup teritoriju ili zastite teritorija. Docent M. Kre$i¢ na primjeru instituta
privremene zastite prikazao je kako alati teorije prava mogu biti korisni za
analizu jednoga pravnog instituta. Docent T. Petrasevi¢, M. Krmek i N.
Mileti¢ predstavili su standarde zastite ljudskih prava u praksi Ustavnog
suda Republike Hrvatske pitajuci se pritom imaju li prednost standardi
suda u Strasbourgu ili Luxembourgu. Zavrino izlaganje u panelu imali su
izv. prof. dr. sc. A. Juri¢, docentica C. Jurkovi¢ i dr. sc. J. Zovko o aktual-
nim pitanjima zastite prava na tjelesnu slobodu u pravnoj teoriji i praksi.

Na drugom panelu prvoga dana Kazneno pravo odrzano je ukupno devet
izlaganja. Uvodno izlaganje odrzao je prof. dr. sc. D. Derencinovi¢ na
temu uspostave instituta europskoga javnog tuzitelja. Docentica I. Stipa-
novi¢, prof. dr. sc. S. Horovi¢ i docent 1. Zovko izlagali su o istrazivanju i
procesuiranju kaznenih djela poc¢injenih iz mrznje u Bosni i Hercegovini.
Nakon toga prof. dr. sc. V. Crnié¢-Groti¢ i docent E. Omerovi¢ obradili su
pitanje zastare ratnog zlo¢ina na primjeru slu¢aja Kamenica o kojem je od-
lu¢ivao Europski sud za ljudska prava. Docentica M. Buhovac, izv. prof.
dr. sc. D. Primorac i doktorand M. Pili¢ govorili su o razli¢itim aspektima
pravosudne suradnje Hrvatske i Bosne i Hercegovine u postupcima izru-
Cenja. Doktorandica P. Sprem i izv. prof. dr. sc. A. Geto§ Kalac analizi-
rale su kaznenopravnu i kriminolosku perspektivu delinkventnog nasilja u
Hrvatskoj. Pitanjem pravnih posljedica osude bavila se u svom izlaganju
doc. dr. sc. Marta Dragicevié¢ Prtenjaca, dok je docentica L. Sokanovi¢
analizirala pravno shvacanje Europskog suda glede nacela zakonitosti u
odlukama Tarrico I. i II. Pretposljednje izlaganje odrzali su docentica B.
Herceg Paksi¢ i doktorand I. Paksi¢ o izazovima u podrudju zlouporabe
droga i potrebe za adaptivnim pravnim sustavom. Zavr$no izlaganje u pa-
nelu imala je docentica N. Radanovi¢ o kaznenoj odgovornosti medicin-

skih djelatnika.

Drugoga dana odrzan je panel Privatno pravo kojim je moderirao prof. dr.
sc. B. Petrovi¢ i panel Europeizacija kojim je moderirao prof. dr. sc. Z.
Miljak.

Na prvom panelu drugog dana Kazneno pravo odrzano je ukupno devet
izlaganja. Uvodno izlaganje odrzao je prof. dr. sc. M. Petrak na temu
velikih pravnih tradicija i kodificiranosti gradanskog prava u jugoisto¢noj
Europi. Prof. dr. sc. A. Kora¢ u svom izlaganju analizirala je Zakon o
medicinskoj oplodnji i prijepore koji proizlaze iz njegova tumacenja. Prof.
dr. sc. M. Lasié, docentica V. Haubrich 1 docentica N. Maleta odrzali su
izlaganje o nuZnosti donosenja Zakona o arbitrazi za razvoj gospodarstva



VIESTI 73

u Bosni i Hercegovini. Nakon toga je prof. dr. sc. M. Bukovac Puvaca
analizirala odnos subjektivne i objektivne odgovornosti za 3tetu u pored-
benom i europskom odstetnom pravu. Docent D. Pichler izlagao je o gra-
danskopravnim

aspektima Opce uredbe o zastiti osobnih podataka (GDPR) u provode-
nju ljekarnicke prakse, dok je prof. dr. sc. S. Jelini¢ govorio o globalizaciji
prava u podru&ju temeljnih ljudskih prava i sloboda i zastiti potrosaca na
primjeru Europske unije i Vije¢a Europe. Posljednje izlaganje u okviru
tog panela imala je Dz. Suljevi¢ koja je govorila o javnim biljeZnicima kao
povjerenicima suda u ostavinskom postupku iz motrista iskustava iz Hr-
vatske i Bosne i Hercegovine.

Na prvom panelu drugog dana Europeizacija odrzano je ukupno pet izla-
ganja. Prof. dr. sc. I. Kopri¢ analizirao je upravne kapacitete potrebne
za sudjelovanje u oblikovanju zajednickih europskih politika i zajedni¢-
kome europskom upravljanju te za provedbu zajednicke pravne stecevine
te njihovu vaznost kod pridruZivanja pojedinih zemalja Europskoj uniji.
Docentica A. Pani¢ Ceko govorila je o ulozi nacionalnih upravnih sudova
u pruzanju ucinkovite sudske zastite i primjeni prava EU-a. Docent T.
Giljevi¢ i K. Nikoli¢ izlagali su o odgovornosti policijskih sluzbenika u
pogledu zastite ljudskih prava u Hrvatskoj i Bosni i Hercegovini. Nakon
toga docentica A. Dujmovi¢ i prof. dr. sc. N. Zuni¢ Kovalevi¢ analizirale
su utjecaj presuda Europskog suda za ljudska prava i Suda pravde Europ-
ske unije na oblik i razinu zastite prava poreznih obveznika u nacionalnim
poreznim sustavima. Zavr$no izlaganje imao je prof. dr. sc. DZ. Drino o
Bosni u djelima akademika Luje Margetica.

Skup su zatvorili dekanica Pravnog fakulteta u Mostaru prof. dr. sc. S.
Horovi¢ i predsjednik APZH-a prof. dr. sc. D. Derencinovié. Sudionici i
publika ocijenili su godi$nji znanstveni skup iznimno uspjesnim. Namjera
je da se odabrani radovi objave u tematskom broju Godisnjaka Akademije
pravnih znanosti Hrvatske tijekom 2020., kao 3to je i dosad bila praksa s
godi$njim znanstvenim skupovima APZH-a.

Teo Giljevi¢

* Doc. dr. sc. Teo Giljevi¢, docent, Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, e-mail: teo.
giljevic@pravo.hr.
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Agencije u malom i srednjem poduzetnistvu’

Filip Suknai¢”
Anamarija Musa™

UDK 338.246.027(497.5:4EV)
339.923:061.1>(497.5:4EV)

Poticanje razvoja malih i srednjih poduzeca skriva golem ekonomski po-
tencijal, a istodobno i zahtjevan i sveobuhvatan posao u kontekstu eu-
ropskih politika i osobito Europskih strukturnih i investicijskih fondova
(dalje u tekstu: ESI fondovi). Radi toga su drzavi i lokalnoj samoupravi na
podru&ju na kojem se odvija gospodarska aktivnost potrebne suvremene
upravne organizacije koje mogu ostvariti odgovarajucu fleksibilnost i u¢in-
kovitost u radu, istodobno se pridrzavaju¢i nacela zakonitosti, transpa-
rentnosti i ukljucivosti. Agencijski oblik upravne organizacije posljednjih
desetljeca smatra se odgovarajué¢im rjeSenjem za te svrhe na svim razina-
ma upravljanja i za sve resore i vrste poslova. U radu se prema postoje-
¢im zakonskim rjeSenjima, dostupnim podatcima i primjerima iz prakse
identificiraju te analiziraju obiljeZja javnih agencija usmjerenih na potica-
nje razvoja malih i srednjih poduzeéa. Analiziraju se agencijska obiljezja
HAMAG-BICRO-a kao sredisnje koordinativne institucije u poticanju
razvoja malog i srednjeg poduzetnitva te se mapiraju agencije na lokalnoj

" Prva verzija rada izradena je kao zavrini rad na poslijediplomskome specijalistickom
interdisciplinarnom studiju Javna uprava Sveucilista u Zagrebu i obranjena u rujnu 2018.

" Filip Suknai¢, mag. iur., specijalist javne uprave, savjetnik u Hrvatskoj narodnoj
banci, e-mail: fsuknaic@gmail.com. Stavovi autora nisu stavovi HAMAG-BICRO-a u kojem
je autor prethodno bio zaposlen ni stavovi Hrvatske narodne banke.

" gy, prof. dr. sc. Anamarija Musa, izvanredna profesorica, Pravni fakultet Sveudi-
lista u Zagrebu, e-mail: amusa@pravo.hr.
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i regionalnoj razini koje sudjeluju u politici regionalnog razvoja i razvoja
malog i srednjeg poduzetnistva te posebno njihova koordinacijska uloga,
kapaciteti i rasprostranjenost.

Kljuéne rijeci: Hrvatska agencija za malo gospodarstvo, inovacije i inve-
sticije (HAMAG-BICRO), javne agencije, lokalne agencije, regionalne
agencije, razvojne agencije, mala i srednja poduzeca, koordinacija

1. Uvod: agencije i malo i srednje poduzetnistvo u
Hrvatskoj i EU-u

Trend osnivanja agencija javlja se 80-ih godina prosloga stolje¢a u okviru
neomenadzerske doktrine koja od javne uprave zahtijeva da bude fleksibil-
nija, brza i ulinkovitija, naglasavaju¢i osobito ekonomske vrijednosti.
Politicke vrijednosti smatraju se nesukladnima s menadzerskim pristu-
pom, osobito izvan definiranja ciljeva agencije, dok pravne, smatra se, tre-
baju biti stavljene pod kontrolu sa svrhom ostvarivanja rezultata (u smislu
izbjegavanja pretjeranog formalizma, pojednostavnjivanja, Sirenja diskre-
cije, ali uz postivanje nacela zakonitosti). Agencije kao specijalizirane i
strukturno izdvojene organizacije pod vodstvom menadZera i stru¢njaka
smatraju se odgovaraju¢im organizacijskim rjeSenjem za obavljanje niza
poslova suvremene javne uprave: od regulacije u smislu donosenja pro-
pisa, odlu¢ivanja u pojedina¢nim stvarima, prikupljanja informacija,
koordinacije, dodjele financijskih sredstava do provedbe odredenih pro-
jekata. EU posebno favorizira efikasnost i specijalizaciju agencija koje se
lako uklapaju u europske mreze organizacija koje su posvedene poseb-
nom zadatku. Smatra se da su tehnicki pogodnije (manje, brze, stru¢ne)
i demokratskije (otvorene, transparentne, orijentirane na korisnike) od
glomaznih, politiziranih i zatvorenih ministarstava. Pritom se s jedne
strane nastoji izbjeéi politizacija agencija, ali i sprijeciti nedopusten
utjecaj korisnika, odnosno reguliranog sektora na rad agencije. Stoga
se uz uspostavu odgovarajucih procedura i pravne i financijske kontrole
posebno nastoji osigurati transparentnost i otvorenost agencija te njihova
demokratsko-politicka odgovornost.

Agencije postaju suvremen model javne uprave koji se javlja na svim ra-
zinama upravljanja: drzavnoj, regionalnoj, lokalnoj, kao i na nadnacio-
nalnoj, te za koje postoje pravila osnivanja i instrumenti osiguravanja
odgovarajuce neovisnosti i odgovornosti. U okolnostima postojanja jasna
zakonskog uredenja te mjesta pojedine agencije u postojeéem sustavu ja-
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vne uprave, agencije mogu u punoj iskoristenosti svojih kapaciteta biti
klju¢an organizacijski oblik u povecanju efikasnosti, transparentnosti i od-
govornosti te jacanju neovisnosti javne uprave o politickim strukturama,
kao i ostvarenju pribliZavanja krajnjim korisnicima te poticanju specijal-
izacije i izvrsnosti sluzbenika u javnoj upravi.

I u Hrvatskoj se agencije osnivaju osobito od 90-ih (iako nisu nepoznate
i prije), a posebno tijekom prilagodbe pravnoj stecevini EU-a, pa se tek
oko 2010. javlja suprotan trend ograni¢avanja bujanja agencija te spajanja
(tzv. deagencifikacija). Medutim, osim planova ukidanja i spajanja pitanje
agencija na policy razini nije dobilo posebno mjesto u smislu kreiranja
pravnog okvira ili smjernica za osnivanje, strukturu i funkcije agencija.
Zato se svaka agencija prilagodava potrebama i pravilima svog resora i
konkretnih poslova, kao i politickim potrebama trenutka. Ipak, agenci-
fikacija u kontekstu europeizacije, uz nacionalnu razinu na kojoj je uku-
pno 70-ak agencija, posebno se odrazava na regionalnu i lokalnu razinu
u Hrvatskoj, i s regulativom EU-a radi provodenja europskih programa
i politika (energetske, razvojne odnosno kohezijske) i u okviru naciona-
Ine politike gospodarskog razvoja (regionalnog razvoja, razvoja malog i
srednjeg gospodarstva). Osnivanjem tih agencija ostvaruju se preduvjeti
za koristenje ESI fondovima te za pokretanje i osmisljavanje regionalno-
ga razvoja, Sto ima ulogu identificirati nove razvojne moguénosti, s di-
onicima definirati regionalne strategije, provoditi regionalni marketing,
pruZiti potporu razvoju poduzetni$tva i poslovno savjetovanje, uspostaviti
poduzetnicke zone, inkubatore, tehnoloske parkove i sl., privuéi inves-
ticije, sudjelovati u programima financijske pomo¢i EU-a, razvijati ruralna
podrudja i turizam itd. U tom smislu agencije su aktivan sudionik u imple-
mentaciji regionalne politike — one provode regionalne operativne pro-
grame koji su mehanizam za traZenje i usmjeravanje sredstava u razvojne
projekte (Musa, 2014, str. 476).

Politika razvoja malih i srednjih poduzeca posebno je poticajna za osniva-
nje agencija koje bi pomogle i koordinirale taj razvoj. Mala i srednja po-
duzeca (dalje u tekstu: MSP) okosnica su svakog gospodarstva, a njihovo
znaenje posebno se prepoznaje kroz udio u zaposlenosti, ukupno ostva-
reni prihod i izvoz (vise u Dusenbury et al., 2004). Primjerice, u Hrvatskoj
je u 2015. poslovalo 106.221 mikro-, malo i srednje poduzecée (99,7 %
ukupno registriranih poduzeéa) koje je ostvarilo udio od 54 % u ukupnom
prihodu, 69,2 % u zaposlenosti i 50,3 % u izvozu Hrvatske, i po sva ta
tri klju¢na kriterija u 2015. ojacala su svoj udio i utjecaj na gospodarstvo
Hrvatske u odnosu na prethodnu godinu (CEPOR, 2017). Sli¢no tome,
u EU-u su u 2015. 23 milijuna MSP-a zaposljavala 90 milijuna djelatnika
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(67 % ukupne zaposlenosti) i generirala 57 % ukupne dodane vrijednosti
(Europska komisija, 2016).

Kategorizacija poduzeéa utvrdena je Preporukom Europske komisije

2013/36/EZ o definiciji mikro-, malih i srednjih poduzeca! koja u obzir

uzima kriterije broja zaposlenih te godi§njega poslovnog prihoda ili uku-

pne aktive (za obveznike poreza na dobit), odnosno dugotrajne imovine

(za obveznike poreza na dohodak). Prema toj kategorizaciji poduzecéa se

razvrstavaju u sljedece skupine:

—  mikropoduzeda, koja imaju do 10 zaposlenih i godi$nji poslovni pri-
hod, odnosno ukupnu aktivu do 2 mil. eur.

—  mala poduzeca, koja imaju do 50 zaposlenih i godisnji poslovni pri-
hod, odnosno ukupnu aktivu do 10 mil. eur. te

- srednja poduzeda, koja imaju do 250 zaposlenih i godi$nji poslovni
prihod do 50 mil. eur., odnosno ukupnu aktivu do 43 mil. eur.

Svrha je kategorizacije poduzecéa koja se primjenjuje na sve politike, pro-

grame i mjere EU-a da se sredstva iz namjenskih mjera potpore dodjeljuju

samo onim poduzeéima kojima su stvarno potrebna.

1.1. Europska unija i razvoj MSP-a

Europska unija osobito promice razvoj malih i srednjih poduzeca koja
se smatraju pokretacima gospodarstva. Devet od svakih deset poduzeca
pripada u tu kategoriju, kao i dva od svaka tri radna mjesta. Ona poti¢u
poduzetnicki duh i inovacije diljem EU-a zahvaljujuéi ¢emu su klju¢na za
poticanje konkurentnosti i zaposljavanja. S obzirom na njihovu vaznost
za europsko gospodarstvo, mala i srednja poduzeca u Zaristu su politike
EU-a (Europska komisija, 2015). Sveobuhvatan je okvir za javne politike
usmjerene na MSP The Small Business Act of Europe iz 2008. koji kao glavne
prioritete postavlja promociju poduzetnistva, smanjenje administrativnog
opterecenja, pristup financiranju te pristup trzistu i internacionalizaciju.
Radi toga je uspostavljena i Izvrina agencija za mala i srednja poduzeca
(EASME) ¢&iji je osniva¢ Europska komisija za koju EASME obavlja po-
slove upravljanja programima EU-a usmjerenima na rast i razvoj MSP-a.
Jedan je od najvaznijih programa te vrste Program za konkurentnost malih
i srednjih poduzeca za programsko razdoblje 2014. — 2020. (Europe’s pro-

1 O] L124, 20. 5. 2003. Direktiva je dijelom prihvacena u odredbama Zakona o poti-
canju razvoja malog gospodarstva.
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gramme for small and medium-sized enterprises — COSME).2 COSME obu-
hvaca aktivnosti poput donosenja i provodenja politika u poduzetnistvu
te aktivnosti promicanja poduzetnistva. Cilj je COSME-a povecati kon-
kurentnost europskih tvrtki, smanjiti nezaposlenost, stvoriti poticajniju
poduzetnicku okolinu i razvoj poduzetnistva. Jedan od najveéih programa
u Europskoj uniji — Horizon 2020° takoder djelomi¢no obuhvaca poticajne
mjere za inovativna mala i srednja poduzeéa. Takoder, posebnu vaznost
za MSP imaju Europski strukturni i investicijski fondovi (ESI fondovi)
koji su sredstvo ostvarenja jedne od najvaznijih politika EU-a, kohezijske
politike za koju je EU u financijskome razdoblju 2014. — 2020. izdvojio
376 milijardi eura iz prorauna, $to pruza brojne moguénosti financiranja
MSP-a. Ciljevi su konvergencija, regionalna konkurentnost te suradnja,
a ostvaruju se stvaranjem novih radnih mjesta, razvojem konkurentnosti,
gospodarskim rastom, unapredenjem kvalitete Zivota te odrzivim razvo-
jem. Glavninu poticaja koje EU nudi poduzetnicima ¢ine jamstva za po-
vrat kredita, krediti po subvencioniranim kamatnim stopama te bespo-
vratne potpore.

Jedan je od dokaza da su mala i srednja poduzeca prepoznala potencijale
ESI fondova i kohezijske politike stvaranje europskih udruzenja malih i
srednjih poduzeca, kao $to su Europska udruga obrtnika, malih i sred-
njih poduzetnika (UEAPME) ili Mala i srednja poduzeéa Europe (SME
Europe) &iji je cilj sudjelovanje u oblikovanju europskih javnih politika u
skladu s interesima MSP-a. Na europskoj razini vazno je i ostvarenje si-
nergije javnoga i privatnoga sektora koju promovira politika bolje regula-
cije (v. Kopri¢ et al., 2014), a jedan od nacina ostvarenja takve sinergije
ogleda se u Europskoj poduzetni¢koj mrezi (EEN) koja Cini sastavni dio
COSME-a. EEN pruza potporu i savjete gospodarstvenicima diljem Eu-
rope pomazudi im da u najvecoj mogucéoj mjeri iskoriste moguénosti EU-a
ijedinstvenoga europskoga trzista. Usluge EEN-a pruZaju se bez naplate i
specifi¢no su kreirane za MSP, ali su dostupne i poslovnim institucijama,
istrazivackim centrima te sveudilistima u cijeloj Europi. Ocekivanja su da
¢e COSME doprinijeti godisnjemu poveé¢anju BDP-a EU-a za 1,1 mld.
eura. Od EEN-a se o¢ekuje da ¢e pomodi 40.000 poduzeca s partnerskim
sporazumima, $to ée rezultirati s 1.200 novih poslovnih proizvoda, usluga
ili procesa godi3nje te 400 milijuna eura olekivana dodatnog prometa go-
didnje za potpomognuta poduzeca.

2 https://ec.europa.eu/growth/smes/cosme_hr
3 https://ec.europa.eu/programmes/horizon2020/
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Tablica 1. Pregled kljucnib institucija i mreza u politici malib i srednjib podu-
zeca na razini EU-a

Naziv Godina Uloga
EASME Izvr$na agencija za 2014. Upravljanje programima EU-a usmjerenima
mala i srednja poduzeca (The na rast i razvoj malih i srednjih poduzeca
Executive Agency for Small and (COSME, Horizon 2020 i dr.).

Medium-sized Enterprises)

https://ec.ecuropa.eu/easme/en

UEAPME Europska udruga | 1980. Zastupanje interesa obrtnika te drugih

obrtnika, malih i srednjih po- malih i srednjih poduze¢a na razini EU-a.
duzetnika (Union Européenne Nadziranje provedbe javnih politika EU-a

de I'Artisanat et des Petites et i zakonodavnih procesa te obavjestavanje
Moyennes Entreprises) http:/ ¢&lanova o svim pitanjima na razini EU-a koja
WWww.ueapme.com su vazna za mala i srednja poduzeca.

Mala i srednja poduzeca 2012. Sudjelovanje u oblikovanju europskih javnih
Europe politika u skladu s interesima malih i srednjih
(SME Europe) http://www. poduzeca.

smeeurope.eu/

EEN Europska poduzetni¢ka | 2008. PruZanje potpore i savjeta gospodarstve-
mreza nicima diljem Europe te pomaganje da u
(Enterprise Europe Network) najve¢oj mogucoj mjeri iskoriste moguénosti

http://een.ec.europa.eu/ EU-a i jedinstvenoga europskog trzista.

Izvori: autori, prema javno dostupnim podatcima

1.2. Hrvatska i razvoj MSP-a

Razvoj malog i srednjeg poduzetnistva predmet je niza nacionalnih politika:
Strategija razvoja poduzetnistva u Republici Hrvatskoj 2013. — 2020. Hr-
vatskog sabora (NN 136/13) te niza strategija i planova Vlade, kao $to su
Nacionalni program reformi, Program poticanja poduzetnistva i obrta — Po-
duzetnicki impuls 2015., Strategija razvoja poduzetni§tva Zena u Republici
Hrvatskoj 2014. — 2020., Strategija razvoja klastera u Republici Hrvatskoj
2011. - 2020., Strategija poticanja inovacija Republike Hrvatske 2014. —
2020., Akcijski planovi za smanjenje administrativnog opterecenja gospo-
darstva 2015., 2016., 2017., 2018., 2019., kao i neki prija$nji (npr. Akcijski
plan podrske izvozu 2014. — 2015.).

Kvalitetu, uskladenost i efektivnost nacionalnih javnih politika i programa
razvoja u odnosu na smjernice i dokumente EU-a moze se pratiti dva-
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ma istraZivanjima koja se provode u godiinjoj dinamici: SBA Fact Sheet*
i GEM istrazivanje.’> Za sada, sva ta istraZivanja u Hrvatskoj upucéuju na
lose ocjene nacionalnih javnih politika, $to potvrduju i relativno losi rezul-
tati poduzetnicke aktivnosti te losiji u¢inak sektora malih i srednjih podu-
zeca u Hrvatskoj (CEPOR, 2017). Iz statistickih pokazatelja razvidna je
pokretacka snaga malih i srednjih poduzeéa u Hrvatskoj i njihov utjecaj na
cjelokupno gospodarstvo.® Isto tako, primjecuje se da ima prostora za nji-
hov daljnji rast. Brojne strategije i akcijski planovi koje je donijela sredis-
nja drZzavna vlast govore u prilog ¢injenici da postoji politicka percepcija o
vaznosti malih i srednjih poduzeca, ali istodobno stvarni rezultati izostaju
zbog nezadovoljavajué¢e implementacije javnih politika.

Institucijski akteri hrvatske politike razvoja MSP-a, uz zakonodavca i
izvr$nu vlast, uklju¢uju ministarstva, agencije na drZavnoj, regionalnoj i
lokalnoj razini, drugu potpornu infrastrukturu (poduzetnicki centri, centri
kompetencija itd.) te udruZenja privatnog sektora i korisnike mjera. Mi-
nistarstvo gospodarstva, poduzetnistva i obrta” nadleZzno je za kreiranje
javnih politika usmjerenih na razvoj malih i srednjih poduzeca i stvaranje
povoljna okruZenja za poduzetni§tvo.® Uz ministarstvo kao sredisnje tijelo

4 SBA Fact Sheet godinje je izvjedc¢e Europske unije kojim se prati uskladenost nacio-
nalnih programa i politika relevantnih za sektor malih i srednjih poduzeéa zemalja ¢lanica
Unije sa smjernicama definiranim u Small Business Act of Europe.

5 GEM je najvece svjetsko istraZivanje poduzetnicke aktivnosti, koje je 1999. pokren-
ulo deset najrazvijenijih zemalja, a koje vodi konzorcij nacionalnih timova pod vodstvom
London Business School iz Londona i Babson College iz Bostona. CEPOR od 2002. provodi
istrazivanje Global Entrepreneurship Monitor (GEM) za Hrvatsku. Prema stranici CEPOR,
istrazivanje GEM prati poduzetni¢ku aktivnost na individualnoj razini (uzorak ispitanika
za Hrvatsku: 2.000) i poduzetni¢ku okolinu preko faza i preko obiljezja poduzetnickog
ponasanja te objavljuje indikatore ukupne poduzetnicke aktivnosti i poduzetnitke okoline
u obliku izvjestaja globalnih rezultata (svih ukljucenih zemalja) te izvjestajem za svaku po-
jedinu zemlju. Izvor: https://www.cepor.ht/gem-global-entrepreneurship-monitor/.

5 Primjer su koristenja potpornim mjerama za MSP Rimac automobili, poduzeée koje
je osnovano u studenome 2009., a koje je svega dvije godine poslije predstavilo Concept
One, tada najbrzi elektri¢ni automobil na svijetu (355 km/h), a nastavlja rasti i dalje.

7 Posebno ministarstvo malog i srednjeg poduzetnistva i obrta postojalo je 2000.
— 2003. te 2016. godine, dok su u ostalim razdobljima ta pitanja bila ,utopljena” u Siru
politiku razvoja gospodarstva. Za usporedbu, drzave koje su globalno poznate po poticanju
poduzetnickoga duha imaju tijela razine ministarstva ili agencije posebno za mala i srednja
poduzeca (npr. Small Business Administration u Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama ili Ministry
of SMEs and Startups u Republici Koreji ili sli¢no u Indiji).

8 Vaznost formulacije kvalitetnih javnih politika za razvoj malih i srednjih poduzeca
potvrdena je i donoSenjem Zakona o dopuni Zakona o poticanju razvoja malog gospodarstva
(NN 121/16) koji propisuje provodenje posebnog postupka procjene ucinaka propisa na
malo gospodarstvo — MSP testa koji sadrzava postupak analize i ocjene negativnog ucinka
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drzavne uprave, odreden utjecaj na kreiranje tih javnih politika mogu imati
i agencije na drzavnoj razini (HAMAG-BICRO, prije i Agencija za regio-
nalni razvoj i Agencija za investicije i konkurentnost, druge agencije, npr.
SAFU, ARPA, HAKOM i dr.), ali i regionalne razvojne i lokalne agencije,
kao i agencije u pojedinim sektorima (npr. regionalne energetske agencije).
U obavljanju svojih izvr$nih poslova agencije ostvaruju izravan doticaj s po-
duzetnicima, pa mogu kvalitetno i prakti¢no detektirati prednosti i manjka-
vosti odredene javne politike. Bitni su akteri u kreiranju i provedbi politike
MSP-a Hrvatska gospodarska komora (HGK), Hrvatska obrtni¢ka komora
(HOK) te Hrvatska udruga poslodavaca (HUP)?, ali i niz udruga privat-
nog sektora u podrudju razvoja poduzetnistva. Obje su komore stru¢no-
gospodarske organizacije koje zastupaju, promicu i uskladuju interese svojih
¢lanova i sudjeluju u kreiranju politika i propisa te u upravljackim struktu-
rama klju¢nih institucija (npr. u Upravnom odboru HAMAG-BICRO-a).
Pritom ¢lanstvo HGK-a &ini 98,06 % malih poduzeca, 1,52 % srednjih i
0,42 % velikih poduzeéa (CEPOR, 2017). S druge strane, HUP sudjeluje u
pripremi zakona i drugih propisa relevantnih za gospodarsko-socijalni po-
loZaj svojih ¢lanova'?, a ostali akteri ¢ine niz udruga (npr. Centar za politiku
razvoja malih i srednjih poduzeca i poduzetnistva i dr.).

Tablica 2. Pregled kljucnib aktera u politici malib i srednjib poduzeéa na na-
cionalnoj razini

Drzavna uprava Agencije Komore Udruge

Ministarstvo gospodarst- | HAMAG-BICRO HGK HUP

va, poduzetni§tva i obrta | HBOR HOK CEPOR
regionalne LAG-ovi
lokalne

Izvor: autori

Ovaj rad nastoji baciti svjetlo s jedne strane na agencije kao organizacijski
oblik, a s druge strane na ulogu agencija u gospodarskoj politici, to¢nije
politici razvoja malog i srednjeg poduzetniStva i regionalnoj politici. U

pojedinog propisa na malo gospodarstvo u obliku dodatnih ili povecanih troskova, odnosno
pozitivnih u¢inaka kao gospodarske koristi za subjekte malog gospodarstva.

9 HGK, HOK i HUP imaju svaki po jednog ¢lana s punim pravom glasa u Upravnom
odboru Hrvatske agencije za malo gospodarstvo, inovacije i investicije. V. Zakon o Hrvatskoj
gospodarskoj komori, NN 66/91, 73/91, 77/93; Zakon o obrtu, NN 143/13.

10 1, 3/8. Statuta HUP-a od 16. svibnja 2012.
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tom smislu rad se u drugom poglavlju bavi Hrvatskom agencijom za malo
gospodarstvo, inovacije i investicije (HAMAG-BICRO) ispitujéi njezina
obiljezja s aspekta klju¢nih svojstava agencijskog tipa upravnih organizaci-
ja. Uz opis razvoja i temeljnih obiljeZja, razmatra se kako je i kojim instru-
mentima osigurana autonomija (neovisnost) agencije te kojim se moda-
litetima kontrolira njezin rad, odnosno osigurava njezina odgovornost. U
tre¢em poglavlju rad se bavi mapiranjem agencija i drugih organizacijskih
oblika koji djeluju u okviru politike razvoja malog i srednjeg poduzetnis-
tva, kao i politike regionalnog razvoja te razmatranjem pravnog okvira i
dostupnih podataka, posebno javnih evidencija. Razmatraju se tipovi lo-
kalnih i regionalnih agencija i njihova uloga u implementaciji i osobito
koordinaciji politike regionalnog razvoja i razvoja malog i srednjeg podu-
zetni$tva, a osobito njihovi kapaciteti i rasprostranjenost. Rad zavr$ava
Cetvrtim poglavljem u kojem se rezimiraju nalazi i iznose zaklju&ci.

2. HAMAG-BICRO kao sredi$nja agencija za
poticanje razvoja malog i srednjeg poduzetnistva

Da bi se odredena upravna organizacija odredila kao agencija, treba biti
strukturno izdvojena iz sustava drzavne uprave, odnosno izdvojena od sre-
didnjih tijela drzavne uprave, treba obavljati poslove od javnoga interesa
i biti podlozna propisima javnoga prava. Poslove agencije obavljaju javni
sluzbenici, a cjelokupno poslovanje agencije financira se u nacelu iz sred-
stava drzavnoga proracuna. Osim toga, agencije trebaju zadrzati odrede-
nu razinu autonomije u obavljanju poslova iz svojega djelokruga, ali s ob-
zirom na njihovu javnu komponentu (usluge, financiranje i sli¢no) moraju
postojati i odredeni mehanizmi kontrole kojima se osiguravaju kvaliteta i
transparentnost (Musa, 2014; Kopri¢ et al., 2014).

Osim prikaza i analize strukturnih i funkcionalnih obiljezja HAMAG-
BICRO-a, u nastavku se posebno analiziraju temeljna obiljezja agencija
na primjeru HAMAG-BICRO-a: funkcije - javni poslovi, menadzZerska
autonomija (strukturna odvojenost, vodstvo i status zaposlenika), finan-
cijska osnova za rad, javnopravni karakter, autonomija (neovisnost) i kon-
trola (odgovornost). Uz relevantne akte i javno dostupne podatke, koriste
se znanja i iskustva koautora kao bivieg zaposlenika HAMAG-BICRO-a
koji je izravno sudjelovao u operativnim aktivnostima, a osobito iz djelo-
kruga pravnih poslova.
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2.1. O agenciji: razvoj i funkcije

Na drzavnoj razini kao klju¢na agencija u podrudju poticanja razvoja ma-
lih i srednjih poduzeca izdvaja se Hrvatska agencija za malo gospodarstvo,
inovacije i investicije (HAMAG-BICRO), osnovana jo3 1994. kao jedna
od prvih agencija u procesu agencifikacije javne uprave, pod nazivom Hr-
vatska garancijska agencija sa zadac¢om da osigurava jamstva za kredite
koje banke daju poduzetnicima te pruza potporu za smanjivanje trosko-
va kredita. U 25 godina djelovanja Agencija je mijenjala ime i strukturu
(v. Tablicu 3.), pripajane su joj druge agencije, prosirivala je svoj djelo-
krug te mijenjala odredene organizacijsko-funkcionalne aspekte kako bi
se naglasile nove funkcije (investicije, 2012.) odnosno pripojene agencije
(Bicro, 2014.). Osim smanjivanja broja agencija u deagencifikaciji koja
traje od 2010. (v. Musa, 2014; 2017), svrha te organizacijske i funkcional-
ne promjene bila je i stratesko kreiranje jedinstvenoga upravnog aparata
na drzavnoj razini koji ¢e poduzetnicima pruZati potporu u svim razvoj-
nim fazama njihova poslovanja — od istrazivanja i razvoja ideje pa sve do
komercijalizacije i plasmana na trziste.

Tablica 3. HAMAG-BICRO i njegovi prethodnici 1994. — 2019.

1994. | Hrvatska garancijska agencija (HGA)

2002. | Hrvatska agencija za malo gospodarstvo (HAMAG)

2012. | Hrvatska agencija za malo gospodarstvo i investicije (HAMAG INVEST)

Hrvatska agencija za malo gospodarstvo, inovacije i investicije (HAMAG-

20141 picro)

Izvor: autori, prema javno dostupnim podatcima

Danasnje funkcije HAMAG-BICRO-a imaju nekoliko klju¢nih segmena-
ta.

a) Jamstva — instrumenti su osiguranja koji se izdaju kreditorima za osi-
guranje dijela glavnice kredita kojim se koristi subjekt malog gospo-
darstva. Time se pomaze subjektima maloga gospodarstva koji nema-
ju na raspolaganju dovoljno vlastitih instrumenata osiguranja kojima
bi ostvarili pristup financiranju svojih poduzetnickih projekata.!!

1 Jamstva su od pocetka rada Agencije osnovna djelatnost i mjerilo uspjesnosti. Npr.
iznos svih aktivnih jamstava HAMAG-BICRO-a 31. 12. 2016. godine iznosio je visokih
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b) Potpore — bespovratna financijska sredstva koja se dodjeljuju subjek-
tima malog gospodarstva na temelju prethodne evaluacije i ocjenji-
vanja njihova projektnog prijedloga, a u skladu s kriterijima koji su
prethodno odredeni u programima i pripadajué¢im javnim pozivima.

c) Mikrokrediti — namijenjeni su pocetnicima — start-up subjektima ma-
log gospodarstva kojima se kreditna sredstva odobravaju po povoljni-
jim uvjetima od trzisnih.

d) Inovacije — inovacijskim programima nastoji se motivirati privatni i
javni sektor na ulaganje u istrazivanje i razvoj pruzanjem financijske
potpore inovativnim i tehnoloski usmjerenim subjektima malog gos-
podarstva.

e) Investicije — poticanje investicija pruZanjem stru¢ne pomoci u prona-
lasku strateskih partnera, rjeavanju administrativnih barijera, prona-
lasku odgovarajucih lokacija u bazi poslovnih zona i sli¢no.

Status, organizacija i poslovi HAMAG-BICRO-a uredeni su Zakonom o
poticanju razvoja malog gospodarstva iz 2016. (dalje u tekstu: ZPRMG)
te detaljnije utvrdeni Statutom agencije koji donosi Upravni odbor uz su-
glasnost Vlade i objavljuje se u Narodnim novinama.?

Nakon 3to je Europska komisija odobrila Operativni program ,Konkuren-
tnost i kohezija 2014. — 2020.“ otvoren je put za koristenje 6,8 milijardi
eura iz Europskoga fonda za regionalni razvoj i Kohezijskog fonda. Ured-
bom o tijelima u sustavima upravljanja i kontrole koristenja Europskog
socijalnog fonda, Europskog fonda za regionalni razvoj i Kohezijskog fon-
da, uvezi s ciljem ,Ulaganje za rast i radna mjesta“'® odredena je posebna
upravna (operativna) struktura u kojoj je HAMAG-BICRO odreden kao
posrednicko tijelo razine 2 (dalje u tekstu: PT2). Tehnicko-operativna ra-
zina obavljanja funkcija PT2 razradena je u odredbama posebna Spora-
zuma o obavljanju delegiranih funkcija u okviru provedbe OPKK-a koji je
HAMAG-BICRO sklopio s Ministarstvom regionalnoga razvoja i fondova
Europske unije (dalje u tekstu: MRRFEU) koje u toj posebnoj upravnoj
strukturi ima funkciju upravljackoga tijela. Kao PT2, HAMAG-BICRO

1,473 mld. kn, a ukupni jamstveni potencijal 2 mld. kn. Izvor: Godisnje izvjesce za 2016.,
https://hamagbicro.hr/e-knjiznica/godisnja-izvjesca/

12 Statut Hrvatske agencije za malo gospodarstvo, investicije i inovacije, NN 107/14,
72/15, 116/15, 97/17.

13 Uredba o tijelima u sustavu upravljanja i kontrole koristenja Europskog socijalnog
fonda, Europskog fonda za regionalni razvoj i Kohezijskog fonda, u vezi s ciljem ,Ulaganje
za rast i radna mjesta“, NN 107/14, 23/15, 129/15, 15/17, 18/17.
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sudjeluje s Ministarstvom gospodarstva, poduzetnistva i obrta (MinGo)
koje u toj posebnoj upravnoj strukturi ima funkciju posrednickog tijela
razine 1, i to u pripremi postupaka i provedbi faza dodjele bespovratnih
sredstava gdje u okviru svoje nadleznosti daje misljenje o kona¢noj verziji
dokumentacije za pojedini postupak dodjele bespovratnih sredstava te je
u cijelosti odgovoran za pracenje provedbe ugovora o dodjeli bespovratnih
sredstava za specifi¢ne ciljeve u okviru OPKK-a.

Cak i uz Ceste promjene naziva i viestruka pravna sljedni$tva, moze se reéi
da je 25 godina doista dug vijek postojanja za jednu upravnu organizaciju
agencijskoga tipa u Republici Hrvatskoj kao mladoj demokraciji s ¢estim
promjenama politicke garniture. To pokazuje opravdanost osnivanja i
djelovanja HAMAG-BICRO-a te &injenicu da se ne moZe zanemariti
vaznost malih i srednjih poduzeca. Ipak, jo§ je rano za konacéne zakljucke
o rezultatima HAMAG-BICRO-a na podrudju njegovih djelatnosti koje
su novijega datuma, kao §to je vrlo vazna uloga u obavljanju funkcija PT2,
$to ima izravan utjecaj na koristenje ESI fondovima, a za §to bi trebalo
pricekati zavrietak primjene OPKK-a.

2.2. HAMAG-BICRO i obiljezja agencijskog tipa
organizacije

2.2.1. Funkcije — javni poslovi

Opravdanost toga da drzava osniva agencije temelji se, izmedu ostaloga,
na obavljanju poslova javnoga karaktera u javnom interesu i na korist za-
jednice, $to opravdava i financiranje iz drzavnoga proracuna. Javni poslovi
sezu od regulacije odredenog sektora, oblikovanja javnih politika ili izvrsa-
vanja programa, a od agencija se o&ekuje da u usporedbi s ministarstvima
te poslove obavljaju brzo, efikasno, vrlo stru¢no te bez upletanja politike.

Javni karakter poslova HAMAG-BICRO-a proizlazi iz vise odredaba
ZPRMG-a i Statuta. U Statutu je izri¢ito propisano da je Agencija osno-
vana sa specificnom svrthom ispunjenja potreba u opéem interesu, bez
industrijskog ili komercijalnog karaktera i da u okviru svojih strateskih
ciljeva, ovlasti i nadleznosti, nastoji pruziti podrsku razvoju malim i sred-
njim poduzetnicima te obrtima, poboljSati inovacijski proces i poticati
odrzive investicije, doprinoseéi odrZivoj gospodarskoj i socijalnoj koheziji
Republike Hrvatske (¢l. 3/8.) te da svoje djelatnosti i poslovanje obavlja u
svrhu ostvarenja strateskih ciljeva koje odreduje Vlada Republike Hrvat-
ske (¢l. 7/2.).
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I ZPRMG i Statut detaljno propisuju nadleznosti HAMAG-BICRO-a
koje se u osnovi odnose na poslove poticanja MSP-a davanjem jamstava,
upravljanjem fondovima, davanjem potpora, koordinacijskim i informacij-
skim djelatnostima i sl. Prema karakteru poslova HAMAG-BICRO tako
pripada skupini izvrnih agencija (Musa, 2014; Kopri¢ et al., 2014), i to
izvr$no-alokacijskih agencija jer neke od klju¢nih djelatnosti obuhvacaju
dodjeljivanje financijskih potpora prema unaprijed utvrdenim kriterijima
odredenim skupinama korisnika. Ipak, nije mogué¢e HAMAG-BICRO
jednoznacno klasificirati kao izvrino-alokacijsku agenciju jer je djelokrug
poslova poprili¢no sveobuhvatan, ukljucujuéi ¢ak i poslove koordinacije i
pracéenja stanja radi oblikovanja javnih politika i drugo.

2.2.2. Menadzersko-organizacijska autonomija

a) Strukturna odvojenost

Osnovno je obiljezje agencija (u &istom obliku) da su strukturno odvojene
od ministarstava kao tijela koja vode politicari, $to je izravna posljedica
stvarne decentralizacije uprave kao jednog od ciljeva agencifikacije, ali i
opceg rasprienja funkcija i odgovornosti u sustavu. Ona je izrazena pri-
marno u pravnoj osobnosti (osim kod poluautonomnih agencija), ali i
drugim instrumentima (zasebno odlu¢ivanje o organizaciji, financijskim
pitanjima, zaposlenima i sl.).

Prema ZPRMG-u (&l. 12.) HAMAG-BICRO pravna je osoba, i to neprof-
itnog tipa koji se upisuje u sudski registar, a njezin je osniva¢ Repub-
lika Hrvatska. To i jest jedno od specifi¢nih obiljeZja agencija u Republici
Hirvatskoj, za koje jo§ ne postoji uniformirano zakonsko uredenje ili jasno
odredeni kriteriji za njihovo osnivanje, da mogu poprimiti razne oblike
pravne osobnosti, pa je HAMAG-BICRO u svojoj biti pravna osoba sui
generis. S obzirom na Siroke moguénosti djelovanja i situacija koje mogu
nastati u praksi, zakonodavac je ipak odlucio da se HAMAG-BICRO,
kao i niz drugih agencija u resorima gospodarstva i financija, funkciona-
Ino veZe uz Zakon o trgovackim drustvima iz 2019. (dalje u tekstu: ZTD),
pa e se u slu¢aju da neko pitanje nije uredeno ZPRMG-om ili Statu-
tom, primijeniti odredbe ZTD-a koje se odnose na drustvo s ograni¢enom
odgovornoscu (iako je rije¢ o neprofitnoj pravnoj osobi za koju bi priklad-
niji oblik bio onaj ustanove, kao $to je to slu¢aj s ve¢inom agencija).
Agencija ima i svoj Statut koji donosi Upravni odbor Agencije uz su-
glasnost Vlade RH. Statutom su posebno uredena pitanja unutarnjega
ustrojstva, nacina zastupanja, ovlasti Uprave, poslova Agencije i unutarnji

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION



NOILYHLSININGY JI78Nd JALLYHYdNOD ANV NYILYOdD

PRODUBLJENE ANALIZE
88

nadzor. Statutom je i posebno odredeno da se temeljni kapital ne moze
podijeliti, prenijeti ni zaloZiti te da je u potpunome vlasnistvu RH (&L
3/7. Statuta), ¢ime je drzava zadrzala sva osnivacka prava nad Agencijom.
Agencija je hijerarhijski podloZna ministarstvu nadleznom za poduzetnis-
tvo i obrt! koje nadzire provodenje zakona, Statuta, op¢ih akata i progra-
ma za obavljanje djelatnosti HAMAG-BICRO-a (¢l. 22/1. Statuta).

b) Vodstvo i ustrojstvo

Upravljacka struktura agencije odreduje njezin tip, nacin upravljanja, ra-
zinu kontrole osnivaca te razinu autonomije s obzirom na nacin izbora i
razrjeSenja. Vodstvo agencije trebalo bi biti $to manje pod politickih utje-
cajem da bi se opravdalo postojanje agencije.

HAMAG ima upravni odbor i upravu. Uprava koja vodi poslove Agencije
i zastupa je sastoji se od 4 ¢lana od kojih je jedan predsjednik Uprave, a
mandat im traje Cetiri godine. Stru¢ni uvjeti koje moraju zadovoljiti ¢lano-
vi Uprave da bi bili imenovani nisu odredeni ZPRMG-om (koji ne propi-
suje obvezu provodenja javnog natjecaja) ni Statutom, ve¢ internim aktom
HAMAG-BICRO-a, 3to je pravno dvojbena situacija i suprotna je okviru
u drugim agencijama te transparentnosti. Place ¢lanova Uprave utvrduje
Vlada svojom odlukom, pri ¢emu je ogranicena pravilom da ona iznosi
najvise do razine place drzavnog tajnika u ministarstvu.'®

Kada se govori o agencijama, vazna komponenta njihova vodstva trebala
bi biti neovisnost o trenutacnoj politickoj situaciji i njihovu mozebitnom
politickom opredjeljenju. Nije sigurno da je to nacelo potpuno zadovolje-
no na primjeru HAMAG-BICRO-a. Naime, Upravu imenuje i razrjeSuje
Upravni odbor HAMAG-BICRO-a koji ima 15 ¢lanova koje imenuje Vla-
da Republike Hrvatske na prijedlog resornih ministara. Od 15 ¢lanova 11
je predstavnika tijela drzavne uprave, a 4 ¢lana predstavljaju institucije &ija
je uloga zastupanje i zastita interesa poduzetnika (na prijedlog predsjedni-
ka Hrvatske gospodarske komore, Hrvatske obrtnicke komore, Hrvatskog
centra za zadruZzno poduzetni$tvo (vise ne postoji) i Hrvatske udruge po-
slodavaca). Trenutac¢ni sastav Upravnog odbora ¢ine tako dva ministra, je-
dan drzavni tajnik, tri pomoénika ministra, pet sluzbenika iz ministarstava

4 Ministarstvo gospodarstva, poduzetnistva i obrta, u skladu s odredbama Zakona
o ustrojstvu i djelokrugu ministarstava i drugih sredi$njih tijela drzavne uprave, NN 93/16,
104/16, 116/18.

15 Upravu trenutacno ¢ine tri clana od kojih je predsjednik pravne struke i dolazi
iz rukovodecih pozicija u lokalnoj samoupravi (javni sektor), dok su dva ¢lana ekonomske
struke i dolaze iz privatnog sektora. Od tri ¢lana uprave jedna je Zena.
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i tri predstavnika institucija, od kojih jedan predsjednik HGK-a. Upravni
odbor donosi statut, poslovnik o svom radu, odluku o imenovanju ¢lanova
uprave, godisnji plan rada i financijski plan, odluku o zaduZivanju i sl. Za
vedinu tih odluka Upravni odbor treba suglasnost Vlade, $to pokazuje su-
stav dvostruke kontrole — personalnu (&lanstvo u odboru) te odlucivacku
(institut suglasnosti). Takoder, sastav Upravnog odbora pokazuje da su
zanemareni predstavnici dionika iz privatnog sektora, i po udjelu u petna-
estero¢lanom Upravnom odboru, i po na¢inu imenovanja. S obzirom na
to da je primarna uloga HAMAG-BICRO-a pomo¢ privatnome sektoru,
to¢nije subjektima maloga gospodarstva, njihova zastupljenost u Uprav-
nome odboru trebala bi biti ve¢a odnosno neposrednija.

Unutarnje ustrojstvo sastoji se od cetiriju sektora koja obavljaju vanjske
zadatke Agencije te Cetiriju sluzba s unutarnjim funkcijama (ra¢unovod-
stvena, pravna itd.), ureda za unutarnju reviziju i ureda Uprave.

¢) Zaposlenici

Profesionalnost, stru¢nost i visoki standardi rada zaposlenih, ukljucujuci
posjedovanje specifi¢nih znanja i vjeStina u smislu specijalizacije u po-
dru¢ju djelovanja agencije osnovno je obiljezje agencija koje opravdava
njihovo odvajanje od piramide vlasti i neovisnost. Za zaposljavanje u HA-
MAG-BICRO-u provodi se javni natjecaj, $to je u skladu s ustavnim za-
htjevom jednake dostupnosti javnih sluzbi svim gradanima Republike Hr-
vatske (¢l. 44.), odnosno nacelom merita koje nalaze da se preko javnog
natjecaja za rad u Upravi odaberu najbolji kandidati. Uvjeti su propisani
internim aktom Agencije.

Zaposleno je 239 osoba (svibanj 2018., v. Tablicu 4.), od kojih dvije tre-
¢ine Zena (63,6 %) prosjecne dobi 36,5 godina, od kojih vise od 95 % ima
viSe i visoko obrazovanje. Oko trec¢ine osoba (34,31 %) zaposleno je na
radnom mjestu viSeg analiticara koje je specijalisticko radno mjesto za
koje se traze posebna znanja.

Tablica 4. Analiza strukture zaposlenika HAMAG-BICRO-a (N = 239,
svibanj 2018.)

Struktura prema spolu

zene 152 63,60 %

muskarci 87 36,40 %

Struktura prema obrazovanju
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VSS - dr. sc. 3 1,26 %
VSS - mr. sc. 8 3,35 %
VSS - sveud. spec. 8 3,35 %
VSS, mag. struke 203 84,94 %
VSS, prvostupnik 7 2,93 %
SSS 10 4,18 %
Struktura prema dobi
manje od 25 godina 2 0,84 %
25 godina do 29,99 godina 46 19,25 %
30 godina do 39,99 godina 131 54,81 %
40 godina do 49,99 godina 38 15,90 %
50 godina do 59,99 godina 17 7,11 %
60 godina i vise 5 2,09 %
prosjeéna dob zaposlenika 36,59

Izvor: autori prema Suknai¢ (2019) i dobivenim podatcima HAMAG-BICRO-a

Slika 1. Struktura zaposlenib prema radnom mjestu u HAMAG-BICRO-u

Struktura zaposlenih prema radnom mjestu

N =239
administrator 4.18%
visi administrator 2.51%
nizi analitiCar 18.83%
unutarnji revizor ~ 0.00%
analiticar 25.52%

vi$i unutarnji revizor | 0.42%
visi analiticar
savjetnik uprave 0.84%
voditelj ureda  0.00%

voditelj odjela 6.28%
voditelj sluzbe 4.18%
ravnatelj 1.26%
Uprava 1.67%

0.00% 5.00% 10.00% 15.00% 20.00% 25.00% 30.00%

34.31%

35.00%  40.00%

Izvor: autori prema Suknaic (2019) i dobivenim podatcima HAMAG-BICRO-a
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[z analiziranih podataka moze se zakljuciti da zaposlenici HAMAG-
BICRO-a imaju visoku razinu stru¢nosti (ekspertize) i da je rije¢ o visoko-
obrazovanim osobama mlade dobi koje bi trebale mo¢i s lako¢om uhvatiti
korak s novim tehnologijama i metodama rada te postupati po visokim
nacelima profesionalizma u skladu sa standardima EU-a. Ipak, vidljiv je
manji udio osoba sa zavrSenim specijalistickim odnosno poslijediplom-
skim studijima kojima bi se stekla specijalisticka znanja u relevantnom
podru&ju formalnim obrazovanjem (manje od 9 %).

Fleksibilniji status zaposlenih u agencijama ogleda se u njihovu statusu
javnih sluzbenika — na njihov status primjenjuje se Zakon o radu umjesto
propisa o drzavnim sluzbenicima, ali i Zakon o pla¢ama u javnim sluzbama,
pripadajuéi Temeljni kolektivni ugovor za javne sluzbe i Uredba o nazivi-
ma radnih mjesta i koeficijentima sloZenosti poslova u javnim sluzbama'®
kojom su uredeni koeficijenti sloZenosti radnih mjesta u javnim sluzbama
i time place zaposlenih. Za zaposlene u HAMAG-BICRO-u odredeni su
posebni nazivi radnih mjesta i koeficijenti (¢l. 50. Uredbe), ¢ime je vid-
ljiv utjecaj Vlade koja donosi Uredbu, ali i poseban status Agencije koji
je odraz vaZnosti i njezine pregovaracke snage u borbi za plaée njezinih
zaposlenih. Medutim, niz posebnih statusa raznih agencija i tijela dovodi
do toga da su place razli¢ite u sli¢nim institucijama i na radnim mjestima
za iste poslove. One bi, prije svega, trebale biti stimulativne ako se Zeli
zadrzati visokostru¢ne kadrove, ali i odgovarajuce definirane u sustavu.

Nadzor Vlade Republike Hrvatske ipak je djelomi¢no ogranicen jer Ured-
bom nije propisan ukupan broj sistematiziranih radnih mjesta u HA-
MAG-BICRO-u. Odredivanje ukupna broja radnih mjesta, kao i stru¢nih
uvjeta za zaposljavanje, ostavljen je diskrecijskoj ocjeni Upravnoga odbora
HAMAG-BICRO-a koji, slijedom prijedloga Uprave, to pitanje ureduje
internim aktima (Pravilnikom o unutarnjem ustrojstvu i Sistematizacijom
radnih mjesta, Statut, ¢l. 9.). Ipak, kako Vlada imenuje Upravni odbor,
a on Upravu, ostaje zapazanje da je utjecaj politickih tijela na zaposle-
ne u Agenciji znatan, i na broj zaposlenih i strukturu, i na place. Iako
vjerojatno Uprava svojim prijedlozima moZe na odreden nacin usmjeriti
rjeSenja koja bi odgovarala agencijskoj koncepciji upravljanja rezultatima

16 Uredbom je utvrden niz posebnih sustava koeficijenata u pojedinim sluzbama i
nizu pojedinih tijela. Proizlazi da se isti poslovi placaju razli¢ito u razli¢itim institucijama,
pa je neujednacenost osnovna zamjerka Uredbi koja se veé godinama nastoji izmijeniti.
Npr. usporedbom koeficijenata za voditelja sluzbe u SAFU-u (2,716) i HAMAG-BICRO-u
(2,328) koji rade sli¢ne poslove, vidljivo je da je za ista radna mjesta znatna razlika u placi.
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i u¢inkom, uklju¢ujuéi upravljanje ljudskim potencijalima, ipak velik dio
utjecaja imaju Vlada i resorna ministarstva.

2.2.3. Financijska osnova za rad

Kako je Republika Hrvatska jedini osniva¢ HAMAG-BICRO-a koji obavlja
javne poslove i primarno se financira iz drzavnog proracuna, i to u praksi
kao glava unutar razdjela ministarstva nadleZnog za poduzetnistvo i obrt,
zbog Cega de facto ministarstvo moze postavljati financijske limite proracu-
na HAMAG-BICRO-a, uz one ukupne koje definira Ministarstvo financija.
Financijska samostalnost HAMAG-BICRO-a time je znatno ogranicena.

HAMAG-BICRO treba biti upoznat s potrebama svojih korisnika i tre-
ba se u $to kra¢im rokovima prilagodavati uvjetima u kojima ti korisnici
posluju kako bi im mogao pruZiti potporu koja im je nuZna u danome
trenutku. To je posebno vazno kada je rije¢ o malim gospodarstvenicima
koji su vrlo fleksibilni poslovni sustavi pa bi veca samostalnost Agencije
u raspolaganju sredstvima ili njihovoj prenamjeni trebala pridonijeti tim
aktivnostima i vecoj fleksibilnosti.!”

HAMAG-BICRO je neprofitna pravna osoba, a eventualna dobit treba se
upotrijebiti za ostvarenje zadataka Agencije, $to je dobro rjesenje za up-
ravnu organizaciju koja djeluje u javnome sektoru. Ipak, u praksi je upitno
moze li ta agencija de facto upotrijebiti dobit za ostvarenje svojih zadataka
jer nema svoj samostalni proracun, pa bi se ta sredstva (dobit) prenijela
resornome ministarstvu, to¢nije u drzavni proracun, ¢ime agencija gubi iz-
ravnu kontrolu nad sredstvima, a vijerojatno i moguénost njihova trosenja.
Takva koncepcija na neki nac¢in potice agenciju da ne $tedi.

Osim iz prorauna, sredstva za rad HAMAG-BICRO-a osiguravaju se
i iz ostalih prihoda u skladu sa zakonom (kredita, pomodi itd.). Siroke
moguénosti pribavljanja sredstava u skladu su s funkcionalnim ucincima
menadZerskih reformi javne uprave koje traze naplac¢ivanje realnih cijena
javnih usluga te uvodenje trzisnih elemenata. Dobar je primjer te prakse
to sto HAMAG-BICRO naplacuje naknade korisnicima za obradu nji-

7 Dodatna ogranicenja raspolaganja sredstvima postavljena su Statutom (&l 17.).
Uprava bez suglasnosti Upravnog odbora ne moze donositi pojedina¢ne odluke o krediti-
ranju, davanju jamstva ili drugim potporama i poticajima iznad iznosa od 10 milijuna kuna.
U praksi je Upravni odbor tijelo koje se znatno rjede sastaje od Uprave (najmanje Cetiri puta
godidnje), a zbog Cega moze nastati situacija da poduzetnicki projekt duze ceka na davanje
poticajne mjere za koju treba suglasnost Upravnoga odbora. Zbog ve¢ prije istaknute osjetlji-
vosti malih i srednjih poduzeca, takve situacije trebalo bi svesti na $to manji broj.
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hovih zahtjeva za jamstvo te godisnje naknade (premije) za izdana jamst-
va.'® Kriti¢ari naplate javnih usluga isti¢u da se time kr$i nacelo jednakoga
pristupa javnim uslugama, to¢nije, da ¢e oni s vise kapitala, imati pristup
ve¢emu broju javnih usluga. Kako bi se olak3ala pozicija korisnika koji
su ponajprije mali gospodarstvenici, HAMAG-BICRO svoje naknade od
korisnika ipak naplac¢uje po cijenama koje su ispod trzisnih, ali cuvajuéi na
taj nacin sredstva poreznih obveznika.

Pregledom planiranog proracuna za 2019. na rashodnoj strani (Tablica
5.) vidljivo je da na upravljanje Agencijom otpada oko 2 % od ukupnog
proracuna koji iznosi vise od 626 mil. kn. Pritom se najmanje 290 milijuna
kuna financira iz Europskog fonda za regionalni razvoj, uz ostale izvore
EU-a i druge izvore pomodi.

Tablica 5. Proracun HAMAG-BICRO-a za 2019.

HAMAG-BICRO financijski plan 2019. Iznos (kn) | udio (%)
Administracija i upravljanje 12.702.170 2,03
Jamstva za malo gospodarstvo 80.000.000 12,77
OPKK PT2 45.134.421 7,20
OPKKX financijski instrumenti 335.972.221 53,63
Naknade za upravljanje ESI 18.803.848 3,00
Program dokazivanja inovativnog koncepta 9.670.076 1,54
Program Eureka 4.550.000 0,73
Europska poduzetni¢ka mreza 1.065.526 0,17
Mreza PPI 5.215.600 0,83
Europski projekti 2.262.429 0,36
Bicro Biocentar 2.714.736 0,43
Program prekograni¢ne suradnje Blight 18.934.300 3,02
Program Eurostars 4.250.000 0,68
Regionalni inovacijski fond ENITF 3.500.000 0,56
Tehnicko tajnistvo za podrsku inovacijskom sustavu 1.173.160 0,19
Program ruralnog razvoja 76.782.353 12,26
Naknade za upravljanje — program ruralnog razvoja 3.748.062 0,60
626.478.902

Izvor: autori prema Drzavnom prora¢unu RH za 2019. godinu i projekcije za 2020. i 2021.,
NN 113/2018

18 Naplacivanje se obavlja na temelju odluke o naknadama HAMAG-BICRO-a.
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2.2.4. Autonomija odlucivanja

Javnopravni karakter, to¢nije, ovlastenje agencije da autoritativno nas-
tupa prema drugim subjektima, jace je naglasen kod agencija regulaci-
jskoga tipa ¢iji poslovi obuhvacaju donosenje opéih pravila, utvrdivanje
i promicanje standarda kvalitete i sli¢no. Unato¢ tome $to nema regula-
torne ovlasti, ve¢ je rije¢ o izvr$noj agenciji alokacijskog tipa, HAMAG-
BICRO ima niz zadataka koji znace odlu¢ivanje o interesima trec¢ih i u
tom smislu autoritativno odlucivanje. Ti zadatci nisu opéenito regulirani
na razini ZPRMG-a ili Statuta, ve¢ se nalaze u pojedinim programima
koje HAMAG-BICRO provodi. Dobar su primjer Op¢i uvjeti za izda-
vanje jamstava koji ovlas¢uju HAMAG-BICRO da prikuplja i analizira
dokumentaciju o iskoristenju kredita ili leasinga za svoje korisnike kojima
je izdao drzavna jamstva, a na temelju ¢ega HAMAG-BICRO u konaénici
ima ovlast samostalno utvrdivati namjensko koristenje sredstvima. Go-
tovo svi programi imaju sli¢ne odredbe kao i odredbe o ovlasti Agencije
da utvrduje namjensko koristenje takvim sredstvima, nadzire korisnike,
pa cak i da odlu¢uje o povratu sredstava. Pritom je osim opéim pravilima,
pravna osnova utvrdena i ugovorima izmedu HAMAG-BICRO-a i koris-
nika. Ipak, te ugovorne ovlasti HAMAG-BICRO-a temelje se na progra-
mima koje donosi Vlada Republike Hrvatske, pa zbog njihove adhezijske
prirode moZemo reéi da imaju javnopravni karakter.

HAMAG-BICRO svoj javnopravni karakter jale gradi na dobrovoljnoj
suradnji sa subjektima privatnoga sektora, a manje na autoritativnom nas-
tupu. Najbolji su primjer te suradnje posebni sporazumi koje HAMAG-
BICRO moze sklapati s kreditorima (bankama) ili davateljima leasinga.
Ratio je tih posebnih sporazuma uspostava uniformirane procedure koja
bi malim gospodarstvenicima na uc¢inkovit i brz nacin omoguéila odobren-
je kredita, a kreditoru izdavanje jamstva HAMAG-BICRO-a. Naravno,
zbog odnosa sa subjektima privatnog sektora — korisnicima i kreditori-
ma, ali i zbog utjecaja politike, Agencija je u stalnom riziku zarobljavanja
(capture)™ i riziku politizacije (v. Kopri¢ et al., 2014; Musa, 2014), a koji
se nuzno rje$avaju uspostavljenim procedurama i pojatanom transparent-
nosti.

19 Tzy. ,problem zarobljavanja“ vezuje se uz trZiste na koje je agencija orijentirana,
to¢nije, opasnost da ih ,zarobe (ekonomski) snaznija velika poduzeéa koja bi Zeljela utjecati
suprotno javnim interesima ili na na¢in da zaposlenici fluktuiraju iz agencija u privatni sektor
u okrilje svojih nekadagnjih korisnika javnih usluga (Kopri¢ et al., 2014).
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U kontekstu pravne autonomije, HAMAG-BICRO je kao agencija
izvr$no-alokacijskog tipa zakonom (ZPRMG, ¢&l. 97/3.) ovlastena donositi
(diskrecijske) odluke o odobravanju kredita, davanju jamstava za kredite,
financijske potpore za smanjenje troskova kredita, druge bespovratne pot-
pore i subvencioniranje kamata, ali u okvirima kriterija koje utvrdi Vlada
Republike Hrvatske na prijedlog ministarstva nadleznog za poduzetnistvo
i obrt. Osim toga, prema Statutu (¢l. 28. i 30.) moze donositi pravilnike,
odluke i druge akte.? Implicitno, ti se akti odnose na obavljanje djelat-
nosti HAMAG-BICRO-a (interni akti, planovi rada), a ne na reguliran-
je odredenih sektorskih djelatnosti na drZavnoj razini, iako neki imaju
odredene posljedice i za interese tre¢ih kao opéi akti.

Pitanje koje se ovdje namece jest provodi li HAMAG-BICRO, u sklopu
svoje pravne autonomije, upravni postupak te treba li to uopée ¢&initi.
Naime, Statutom Hrvatske agencije za malo gospodarstvo iz 2003. bilo je
propisano da u obavljanju djelatnosti Agencija primjenjuje pravila uprav-
noga postupka, osim kada je zakonom, Statutom ili op¢im aktom drukéije
propisano. U kasnijoj izmjeni Statuta iz 2012. ta je odredba brisana. Iako
je prema Zakonu o opéem upravnom postupku iz 2009. kao javnopravno
tijelo HAMAG-BICRO obveznik primjene ZUP-a, odnosno pravila up-
ravnog postupka, a odlu¢ivanje o zahtjevima korisnika (npr. o zahtjevu
za jamstvo) ima obiljezja upravne stvari (odlucuje se o pravima i intere-
sima odnosno primjenjuje propise, prikupljaju se dokazi za utvrdivanje
¢injeni¢nog stanja, odlucuje se na temelju jamstvenih programa), odluka o
dodjeli u osnovi je diskrecijska i u praksi nema pravno znaenje ni sadrzaj
koji je propisan za rjeSenje. Naime, Opéim uvjetima izri¢ito je naglaeno da
,HAMAG-BICRO nema obvezu izdati jamstvo po podnesenom zahtjevu
za jamstvo® i da ,ne postoji zakonsko pravo na jamstvo” (¢l. 14.). Opéim
uvjetima utvrdeno je da HAMAG-BICRO donosi odluku o odobravanju
jamstava u skladu sa svojim metodologijama i procedurama rada, a nacin
izdavanja jamstva HAMAG-BICRO-a moZe se regulirati sporazumom
odnosno ugovorom s kreditorom / leasing ku¢om i poduzetnikom. Time se
upucuje na svojevrsnu moguénost koregulacije postupanja i odlu¢ivanja
izmedu Agencije i privatnog sektora. To nas upucuje na to da HAMAG-
BICRO de facto donosi odluke u postupku koji nije zakonom reguliran,

20 Npr. Program dodjele drzavnih potpora u sektoru poljoprivrede, Pravilnik o
dodjeli potpora male vrijednosti u poljoprivrednom sektoru, Pravilnik o dodjeli potpora male
vrijednosti. Propisano je da se akti objavljuju u Narodnim novinama ako je tako izri¢ito pro-
pisano, pa je tako u Narodnim novinama objavljen samo statut, dok su ostali akti objavljeni
na stranicama Agencije.
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kao $to je upravni postupak, ve¢ ih donosi samostalno, pa ¢ak i u suradnji s
partnerima iz privatnoga sektora (kreditori i leasing kuce), kako bi to ¢inilo
npr. neko trgovacko drustvo koje u svojemu poslovanju donosi interne akte
i odlucuje s kime ¢e sklopiti odredeni pravni posao, ali uz jednu presudnu
specifi¢nost, a to je da HAMAG-BICRO u tom ,hibridnom" postupku
odlu¢uje uz ograni¢enja iz Opcih uvjeta i Jamstvenih programa koje je
donijela Vlada Republike Hrvatske. K tome, na temelju odluke o jamstvu
Agencija s korisnikom sklapa ugovor o jamstvu kao ugovor gradanskog
prava koji moze biti predmet parni¢nog postupka na redovnim sudovima.
Opisani ,hibridni“ postupak ima svoje prednosti, poput osiguravanja au-
tonomije Agencije u kojoj ona moze odlucivati stru¢no, efikasno i efek-
tivno, od ¢ega korist imaju mala i srednja poduzeda, ali i drzavni proracun.
Ipak, s druge strane otvara pitanje pravne kontrole i odgovornosti Agen-
cije, odnosno zastite prava korisnika (izvan parni¢nog postupka), koji su u
konaénici oni koji osiguravaju sredstva Agencije porezima.
HAMAG-BICRO relativno je ogranicen kada je rije¢ o autonomiji u
oblikovanju politike (policy autonomija) u smislu uklju¢enosti agencije u
oblikovanje politike koju u konaénici provodi. ZPRMG kao glavno policy
tijelo kada su na dnevnome redu mjere za poticanje malog gospodarstva
odreduje ministarstvo nadlezno za poduzetnistvo i obrt (¢l. 9.), a kriterije
i uvjete za kreditiranje, davanje jamstava za kredite, financijske potpore za
smanjenje troskova kredita, druge bespovratne potpore, subvencioniranje
kamata te davanje stru¢ne i savjetodavne pomodi utvrduje Vlada Republi-
ke Hrvatske, ali na prijedlog toga ministarstva. U praksi ¢e ministarstvo u
mnostvu slucajeva pratiti policy prijedloge te agencije, ali ni¢ime nije ob-
vezano po njima postupiti pa se otvara moguénost politizacije tih pitanja,
$to nepotrebno smanjuje taj oblik autonomije Agencije.

2.2.5. Kontrola (odgovornost)

Mehanizmi kontrole agencija u Republici Hrvatskoj razli¢ite su prirode:
pravne (sudske), upravne, financijske, politicko-demokratske (Kopri¢ et
al., 2014; Musa, 2014; 2017). Svi ti mehanizmi kontrole trebali bi osigu-
rati transparentnost i kvalitetu obavljanja poslova agencija, na §to se danas
u hrvatskoj javnosti, ali i politici, stavlja velik naglasak.

O pravnoj (sudskoj) kontroli bilo je rije¢i u prethodnome poglavlju. Tako-
der, Statutom je propisano da ,nadzor provodenja zakona, Statuta, opéih
akata Agencije i programa za obavljanje djelatnosti obavlja ministarstvo
nadlezno za poduzetnistvo i obrt”, pa proizlazi da ministarstvo obavlja
upravni nadzor — kontrolu nad HAMAG-BICRO-om, kao i politi¢ki nad-
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zor. Ujedno, prema Zakonu o sustavu drzavne uprave provodi upravni
nadzor nad Agencijom. Agencija svoje godidnje izvjesce podnosi i Vladi i
Hrvatskom saboru (¢l. 15. ZPRMG-a).

Politi¢ko-demokratsku kontrolu ovlasten je provoditi Hrvatski sabor kao
predstavnicko tijelo. U smislu te kontrole Hrvatski sabor ima ex ante
ovlasti nad HAMAG-BICRO-om u dono$enju te izmjenama i dopuna-
ma ZPRMG-a kojim je Agencija osnovana te prihvac¢anjem i rebalansom
drzavnog prora¢una. Osim toga, Hrvatski sabor ima i ex post ovlasti koje
ostvaruje raspravljanjem i odlu¢ivanjem o godisnjem izvjes¢u HAMAG-
BICRO-a. Tu ex post ovlast Hrvatski sabor dijeli s Vladom Republike Hr-
vatske, koja takoder raspravlja i odlu¢uje o godi¥njem izvjes¢u HAMAG-
BICRO-a iako se u tome slucaju moZe govoriti vise o politickoj nego o
demokratskoj kontroli. Politicku kontrolu Vlada Republike Hrvatske pro-
vodi i preko Upravnog odbora HAMAG-BICRO-a ¢ije je ¢lanove ovlaste-
na imenovati, odnosno u &ijem radu neposredno sudjeluju dva ministra
kao predsjednik i zamjenik.

Poseban oblik demokratske kontrole uvidom javnosti u rad agencija ostva-
ruje se obvezom HAMAG-BICRO-a za transparentnim radom. Zakon o
pravu na pristup informacijama®! (dalje u tekstu: ZPPI) nalaZe tijelima jav-
ne vlasti proaktivno objavljivanje informacija, postupanje po zahtjevima
korisnika, omogucéavanje ponovne uporabe informacija, kao i provedbu
savjetovanja s javno$cu pri donoSenju opéih akta kojima se utjece na inte-
rese tre¢ih osoba.

U odnosu na zahtjeve za pristup informacijama, prema izvjes¢ima koja
sva tijela dostavljaju povjereniku za informiranje, HAMAG-BICRO je u
trogodis$njem razdoblju 2016. — 2018. zaprimio ukupno 22 zahtjeva ko-
risnika (tri u 2016., 10 u 2017.19 u 2019.), od kojih je prihvaceno 11 ili
50 %.% Pritom je u petogodi$njem razdoblju 2014. — 2019. vodeno osam
zalbenih postupaka® pred povjerenikom u odnosu na rjeSenja Agencije.
Podatci koji su se trazili odnose se na analize, ugovore, natjecajnu doku-
mentaciju, projektnu dokumentaciju i zapisnike sa sjednica, a zahtjevi su
odbijani najée$ce po osnovi poslovne tajne, te po jedanput zbog autorskih
prava, odnosno zastite osobnih podataka. Pritom je u Sest slu¢ajeva Zalba

21 Zakon o pravu na pristup informacijama, NN 25/13, 85/15.

22 Godisnja izvjes¢a Agencije o provedbi ZPPI-ja dostupna su na stranici https:/ha-
magbicro.hr/kontakti/#pristup-informacijama.

23 Odluke su dostupne u traZilici migljenja i odluka povjerenika za informiranje
https://tom.pristupinfo.hr/pregledfilter1.php
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korisnika koji je trazio pristup informaciji prihvacena u cijelosti ili djelo-
mi¢no, a u dva slu¢aja 7alba je odbijena kao neutemeljena i potvrdeno je
rjeSenje Agencije. U dva slucaja pokrenut je upravni spor protiv odluka
povjerenika — jedan je pokrenuo korisnik smatrajué¢i da mu je zalba neo-
snovano odbijena (spor je tijeku), a drugi sama Agencija protiv odluke po-
vjerenika, pri ¢emu je Visoki upravni sud odbio tuzbeni zahtjev i potvrdio
povjerenikovu odluku (presuda VUS UsII-140/18-6).

U odnosu na proaktivnu objavu informacija, analizom proaktivnog objav-
ljiivanja informacija 69 agencija** HAMAG je (praenjem 74 pokazatelja
u odnosu na 12 kriterija) zauzeo 32. mjesto, s ukupno 51,23 % imple-
mentacije odredbe ¢&l. 10., 11. 1 12. o proaktivnoj objavi, savjetovanjima s
javno$cu i javnosti rasprava.®

U odnosu na opéenitu informativnost internetske stranice, naglasena je
korisni¢ka orijentacija i dostupnost informacija, posebno poziva i natje-
aja, informacija o radu, obavijesti i sl., iako nije potpuno prilagodena
pravilu tri klika. Takoder, Agencija nije objavila nijedan skup podataka na
Portalu otvorenih podataka.

U temeljima demokratskih razloga za osnivanje agencija trazi se visok stu-
panj odazivnosti, a agencije trebaju prepoznati svoju korisni¢ku skupinu,
odrzavati s njome kontakte i ukljuciti je u policy procese, ¢ime agencija
stjeCe jacu legitimnost. Ti kontakti i sudjelovanje korisnika u radu ostva-
ruju se preko internetske stranice, dogadanja i drustvenih mreza (Twitter,
Facebook itd.). Dobar je primjer ostvarivanja izravnih kontakata s kori-
snicima Poduzetni¢ki forum na kojem mali gospodarstvenici mogu na
jednome mjestu neposredno dobiti informacije od zaposlenika HAMAG-
BICRO:-a te sudjelovati u radionicama i raspravama, §to je odlian input
za otvaranje dnevnoga reda o novim policy pitanjima ili o implementaciji,
odnosno evaluaciji postojecih rjeSenja koja su vazna za mala i srednja po-
duzeca.

U odnosu na financijsku kontrolu nad radom Agencije, koja je u okolno-
stima prorac¢una od vise od pola milijarde kuna iznimno vaZna, uz ex ante
i ex post kontrolu preko Hrvatskog sabora i Vlade u odnosu na proracun
provodi se proracunska kontrola Ministarstva financija®® i revizijska kon-

24 Povjerenik za informiranje (2018) Transparentnost javnih agencija. Analiticko
izvjesce br. 1/2018.

25> Nema podataka na internetskim stranicama o provedenim savjetovanjima s
javnoscéu pri donosenju opéih akata.

26 Zakon o proratunu, NN 87/08, 136/12, 15/15.
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trola Drzavnog ureda za reviziju (&ije smjernice imaju klju¢nu ulogu u us-
postavi financijske discipline)?’, pravila o fiskalnoj odgovornosti? te sustav
unutarnjih financijskih kontrola.?® U sklopu unutarnjih kontrola HAMAG-
BICRO uspostavio je posebnu (neovisnu) organizacijsku jedinicu — Ured
za unutarnju reviziju, u sklopu koje djeluju ovlasteni unutarnji revizori i
koja je izravno odgovorna Upravi Agencije koja ima obvezu podnosenja
godisnje izjave o fiskalnoj odgovornosti. Ujedno, HAMAG je obveznik
primjene Zakona o javnoj nabavi®’, stoga je podlozan kontroli Drzavne
komisije za javnu nabavu koja je do sada donijela desetak odluka u po-
stupcima protiv odluka Agencije. Ujedno, HAMAG-BICRO moze biti
subjektom posebne vanjske revizije u okviru svoje uloge posredni¢koga
tijela razine 2 koju je ovlastena provoditi Agencija za reviziju sustava pro-
vedbe programa Europske unije (ARPA) te druga za to ovlastena tijela na
razini EU-a.

2.3. Ocjena agencijskog modela na primjeru

HAMAG-BICRO-a

HAMAG-BICRO tipi¢na je izvrsna agencija alokacijskog tipa, jedna od
dugovje¢nijih hrvatskih agencija koja je, iako nastala pocetkom uspostave
neovisne drzave, zapravo najveci dio poslova dobila u razdoblju europei-
zacije. Ona je centralna agencija za jatanje razvoja malog i srednjeg podu-
zetnistva, ali ima i klju¢nu ulogu u poticanju regionalnog razvoja distribu-
cijom financijskih sredstava.

Analizom njezina pravnog okvira i prakse prema dostupnim podatcima
u odnosu na klju¢na obiljezja agencijskog oblika organizacija vidljivo je
da Agencija ispunjava obiljeZja agencije, ali i da su neka od tih obiljezja
njezine prednosti, a neka imaju nedostatke.

Agencija ima pravnu osobnost, relativno snazne kapacitete i strukturu za-
poslenih u smislu obrazovanja i specijalizacije te vodstvo koje je kombina-
cija politi¢kih i menadZerskih kriterija. Agenciju odlikuje relativno snazan
financijski kapacitet i snaga te Sirok opseg poslova, kao i relativna sloboda

27 Zakon o Drzavnom uredu za reviziju, NN 25/19. Revizija u 2017. dovela je do
donosenja uvjetnog misljenja za poslovanje HAMAG-BICRO-a u 2015.

28 Zakon o fiskalnoj odgovornosti, NN 111/18.
29 Zakon o o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru, NN 78/15.

30 Zakon o javnoj nabavi, NN 120/16.
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u donosenju odluka o alokaciji sredstava. S druge strane, Agencija je pod
snaznim nadzorom svoje financijske aktivnosti, relativno je transparentna
i izvjestava o svom radu najvise razine vlasti, i izvr$nu vlast i zakonodavca.

Ipak, nekoliko okolnosti trazi promisljanje i nalaZenje rjeSenja. Prvo,
Agencija ima status sui generis pravne osobe, kombiniraju¢i obiljezja ne-
profitne ustanove i trgovackog drustva. Takva dvostruka priroda, iako nije
specifi¢na, ve¢ je rasirena i medu drugim agencijama, osobito onima u
resoru gospodarstva, moZe dovesti do pravne nesigurnosti i problema u
praksi kada se logika agencije javnog sektora i logika trgovackog drustva
koje djeluje u privatnom sektoru sudare. Drugo, problemati¢no je ure-
denje pravne odgovornosti Agencije, koja se u osnovi svodi na materi-
jalno i procesno-pravnu odgovornost u okvirima gradanskog prava, dok
upravnopravna odgovornost i kontrola nije, odnosno nije na zadovoljava-
juéi nacin rijeSena, ostavljaju¢i korisnika potpuno nezasti¢ena u odnosu
na velike diskrecijske ovlasti Agencije. Cetvrto, sustav placa, usavriavanja
i nagradivanja zaposlenih ima nedostatke i moguce se negativno odra-
Zava na motivaciju i rezultate zaposlenih, ali ne krivnjom Agencije, veé
kao rezultat opcenito nesredena sustava upravljanja ljudskim resursima
u javnom sektoru. O konkretnim okolnostima (vodstvu, samim zaposle-
nima, dostupnim sredstvima) ovisit ¢e konkretne moguénosti poticanja
zaposlenih, §to moZe biti pozitivno ako su okolnosti povoljne, ali moze se
pretvoriti i u svoju suprotnost u negativnim okolnostima (npr. u slu¢aju
politizacije, loseg vodstva i sl.). Cetvrto, vidljiv je znatan politicki utje-
caj na rad Agencije. S jedne strane, ona ima centralnu ulogu u klju¢nim
gospodarskim politikama drzave, $to moZe opravdavati odreden utjecaj
politickih razina. Medutim, Agencija uza sve ex ante i ex post instrumente
politicke kontrole (suglasnosti na akte, utvrdivanje uvjeta poslovanja, de-
finiranje ciljeva, imenovanja vodstva, definiranja pla¢a zaposlenih) ima i
stalnu dvostruku kontrolu preko Upravnog odbora koji vode dva ministra
iz sadrzajno potpuno razli¢itih resora (ministar nadleZan za gospodarstvo
u svojstvu predsjednika te ministar nadleZan za znanost u svojstvu zamje-
nika predsjednika Upravnog odbora) i &iji su ¢lanovi predstavnici ostalih
drzavnih institucija, uz iznimku Hrvatske udruge poslodavaca kao ne-
posrednog zastupnika interesa privatnog sektora (i posredne zastupnike
HGK-a i HOK-a), a koji donose sve klju¢ne odluke vezane za rad Agenci-
je. Moguce je da su takva rjeSenja nadomjestak upravljanja preko rezultata
i nedostatka kontrole putem realnih implikacija djelovanja Agencije, $to
su instrumenti koji nedostaju agencijskom modelu u Hrvatskoj opéenito.
Na kraju, iako je Agencija relativno transparentna i otvorena, nedostaju
informacije o u¢incima njezina djelovanja, ali i znatnije moguénosti parti-
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cipacije i uklju¢ivanja zainteresirane javnosti u njezin rad. Upravo se infor-
macije koje posjeduju mala i srednja poduzeéa i njihove udruge mogu po-
kazati klju¢nima u kreiranju politika i jacanju njihove provedbe, i u smislu
temeljnih ciljeva i aktivnosti, i u smislu pojedinih tehni¢kih rjesenja koja
mogu biti odlu¢na za uspjeh neke politike.

Ipak, ostaje ¢injenica da usprkos visekratnim promjenama politickih gar-
nitura, izmjenama naziva i identiteta, prosirenja djelokruga poslova, bilo
kao posljedice pravnih sljednistva ili hvatanja koraka sa suvremenim kri-
terijima EU-a radi koristenja ESI fondovima, HAMAG-BICRO ve¢ je 25
godina krovna (drzavna) agencija za poticanje razvoja malog gospodar-
stva, $to ide u prilog ¢injenici o vaznosti malih i srednjih poduzeda, ali i
tome da agencije imaju vrlo primjetnu ulogu u sustavu javne uprave.

3. Mapiranje razvojnih agencija na lokalnoj i
regionalnoj razini

Lokalna samouprava nije samo izraz identiteta lokalnog stanovnistva koji
se odrazava u politickim institucijama i lokalnoj autonomiji u odluciva-
nju. Uloge lokalne samouprave jacale su u povijesti, od po&etne preteZno
upravne uloge preko politicke i socijalne, a u posljednje vrijeme, s pove-
¢anjem gustoce stanovni$tva, urbanizacijom, stvaranjem metropolitanskih
podrudja, regionalizacijom, ali i decentralizacijom, znatno ja¢a ekonom-
ska uloga lokalne samouprave (v. Kopri¢ et al., 2014). Kako isti¢e Pulabi¢
(2010), aktivno uklju¢ivanje lokalnih i regionalnih jedinica u svrhu poti-
canja gospodarskog i druStvenog razvoja, primarno poticanjem vlastitih
razvojnih potencijala, cilj je kojem teze lokalne jedince. U okolnostima
svojevrsnog natjecanja medu lokalnim jedinicama za inputima u njihov
razvoj (poduzetnic¢kim investicijama, prometnicama, turistima i sl.) i &-
njenicom da neaktivnost u nastojanju poticanja razvoja dovodi do dugo-
ro¢nih negativnih posljedica (slabe razvijenosti, smanjivanja broja radnih
mjesta, nedostatka financijskih sredstava za osiguranje javnih usluga, pa
u konacnici i depopulacije), uloga lokalnih i regionalnih jedinica u poti-
canju i koordinaciji gospodarskog razvoja, osobito malog i srednjeg podu-
zetnistva, od primarne je vaZnosti. Stoga usprkos trendovima koji traze
smanjivanje uprave opéenito, pa i upravnih struktura na lokalnoj razini,
adekvatna uloga javne uprave (upravnih tijela, agencija i dr.) na lokalnoj
razini u realizaciji pojedinih politika vise je nego vazna. Sretna je okolnost
da nove upravne doktrine, kao $to je novi javni menadzment, poti¢u uspo-
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stavu fleksibilnijih upravnih oblika, kao 3to su agencije, a koncepti kao 3to
je governance traze vecu inkluzivnost i uklju¢ivanje aktera svih razina (v.
Kopri¢ et al., 2014; Pulabi¢, 2010, 2014).

Zbog regionalne politike Europske unije regionalni razvoj postaje jednim
od temelja ekonomskoga razvoja, uz iskoristavanje sredstava iz fondova
Europske unije namijenjenih financiranju razvoja. Europska unija i Vijece
Europe poti¢u regionalizaciju jo§ od 60-ih godina prosloga stoljeca. Stva-
ranje regija i opéenito regionalizacija koja bi poticala ekonomski razvoj i
umanjivala razlike izmedu razvijenih i nerazvijenih regija Europske unije
prisutni su manje-viSe tijekom cijeloga postojanja Europske unije do da-
nasnjih dana, $to se osobito ogleda u izda$nom financiranju preko struk-
turnih i kohezijskih fondova te stalnim poticanjem regionalne politike i
regionalnog razvoja (v. Pulabi¢, 2014; Kopri¢ et al., 2014). Regionalna
politika EU-a temelji se, izmedu ostaloga, na jedinicama NUTS II (kvan-
titativni demografski kriterij koji obuhvaca jedinice s vise od 800.000 do
tri milijuna stanovnika), ali iako je RH u tu svrhu uspostavila statisticke
regije (za prikupljanje statistickih podataka i kao instrument regionalne
politike)®!, regionalna razina politike regionalnog razvoja temelji se na Zu-
panijama u skladu s njthovom propisanom ulogom.

Kada govorimo o lokalnome ekonomskom razvoju, mozemo ga definirati
kao proces u kojemu lokalni akteri pokusavaju najbolje iskoristiti lokalne
resurse da bi zadrzali postojece i kreirali nove poslove te osnazili i pro-
movirali svoje poslovne aktivnosti. Takav proces zahtijeva koordinacijske
napore medu sudionicima, ali i postojanje jasne strategije i politike lokal-
noga ekonomskog razvoja. To je proces u kojemu javni, poslovni i nepro-
fitni sektor zajedno rade na kreiranju boljih uvjeta za ekonomski razvoj i
osiguranje veée zaposlenosti. Cilj je potaknuti konkurentnost i tako pri-
donijeti odrzivome razvoju (Svjetska banka, 2001). Iz navedene definicije
uocava se bottom up pristup kreiranja javnih politika ekonomskoga razvoja
koji, za razliku od tradicionalnog top down pristupa, uzima u obzir Sirok
krug relevantnih dionika. Osim trenutaéne politicke opcije na vlasti, sve
se viSe koristi miljenje stru¢njaka (ekspertize), nevladinih udruga, medija
te na kraju ne manje bitno — gradana.

Za uspjesno upravljanje lokalnim ekonomskim razvojem potrebna je ko-
ordinacija svih aktera: jedinica lokalne samouprave, privatnoga sektora,
civilnog drustva i ustanova, kao i gradana (v. Dusenbury et al., 2004).

31U prvoj verziji iz 2005. prijavljene su Cetiri statisticke regije, u drugoj iz 2007. tri
statisticke regije, a najnovija iz 2013. ima dvije regije: Kontinentalnu i Jadransku Hrvatsku.
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Efikasna koordinacija svih aktera te ostvarivanje ciljeva pojedinih lokalnih
jedinica ostvaruje se tzv. strateskim planiranjem lokalnoga ekonomskog
razvoja. Za to je preduvijet i odgovarajuca snaga i kapacitet lokalnih jedi-
nica, odnosno decentraliziran sustav lokalne samouprave. Sadasnji ustroj
obiljezen je djelomi¢nom decentralizacijom u kojoj je jedinicama lokalnih
tijela vlasti formalno dodijeljen niz funkcija i odgovornosti iako se one u
velikome dijelu i dalje financiraju iz drzavnoga prora¢una. S obzirom na to
da je glavni izvor prihoda jedinica lokalne samouprave porez na dohodak,
jedinice iz najmanje razvijenih dijelova Hrvatske imaju najslabiji financij-
ski kapacitet, §to stvara velike regionalne nejednakosti u pruzanju javnih
usluga.

U sljede¢im poglavljima identificiraju se i prikazuju akteri politike poti-
canja malog i srednjeg poduzetnistva, odnosno regionalnog razvoja, prije
svega, lokalne agencije i drugi oblici organizacija sa slicnom ulogom.

3.1. Razvojne agencije na razini Zupanija

Osnovni tip agencije za koordinaciju i poticanje razvoja na podru&ju Zu-
panija kao regionalnih (podru¢nih) jedinica predviden je Zakonom o re-
gionalnom razvoju (dalje u tekstu: ZRR)*? u obliku ,regionalnih razvojnih
agencija“ (dalje u tekstu: RRA) &ije je osnivanje obligatorno (za razliku od
lokalnih ¢&ije je osnivanje fakultativno). Takvo rjeSenje vjerojatno je na tra-
gu Ustava i zakonskih rjeSenja koji odreduju gospodarski razvoj kao jedan
od temeljnih poslova Zupanija (i njihovih tijela).?®* ZRR u ¢l. 24. predvida
da Zupanije osnivaju regionalne razvojne agencije sa svthom ucinkovite
koordinacije i poticanja regionalnog razvoja jedinice podru¢ne (regional-
ne) samouprave. Pritom suosnivadi mogu biti i jedinice lokalne samoupra-
ve (posebno izdvaja velike gradove i gradove sjedista Zupanija), ali i druga
javnopravna tijela s podrucja Zupanije. Takvo rjeSenje dobro je u kontek-
stu nejednaka stupnja razvoja lokalnih jedinica koje tako mogu statusom
suosnivaca utjecati na razvojnu politiku Zupanije a da ne osnivaju svoju
agenciju. Za razliku od zakonskog uredenja razvojnih agencija na lokalnoj
razini koje se mogu osnivati u obliku trgovackog drustva ili javne ustano-

32 Zakon o regionalnom razvoju Republike Hrvatske, NN 147/14, 123/17, 118/18.

33 Cl. 135/2. Ustava Republike Hrvatske utvrduje da JLP(R)S obavlja poslove od
podru¢nog (regionalnog) znacenja, a izmedu ostalog, osobito poslove koji se odnose na gos-
podarski razvoj. Ista obveza Zupanija propisana je u ¢lanku 20. Zakona o lokalnoj i podru¢noj
(regionalnoj) samoupravi.
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ve, kod regionalnih razvojnih agencija postoji samo jedan dopusten pravni
oblik, a to je onaj javne ustanove.* Takva agencija naziva se regionalni
koordinator® te su osnivaci duzni osigurati sredstva i uvjete za njezin rad,
i to ,kvalitetan“. Prema podatcima iz Upisnika regionalnih koordinatora i
lokalnih razvojnih agencija u RH postoji 21 RRA.*

ZRR odreduje djelokrug regionalnih razvojnih agencija u ¢l. 25. koji obu-
hvaca velik broj poslova regionalnog razvoja prikazanih u Tablici 6., a di-
jeli ih na 1) poslove koji se obavljaju kao javna ovlast te 2) poslove koje
agencija obavlja u javnom interesu, i to bez naplate, ako je za njih regi-
strirana ili su joj zakonom stavljeni u nadleznost. Izmjenama ZRR-a iz
2017. znatno je prosiren krug poslova regionalnih razvojnih agencija, dok
je krug poslova lokalnih razvojnih agencija ostao isti. To upucuje na vjero-
jatnost da je uo¢ena vaznost koordinativnih poslova regionalnih razvojnih
agencija, ali i da su prepoznati njihovi kapaciteti da ih obavljaju. Takoder,
moguce je i da tako srediSnja drzava pokuSava rasteretiti svoje kapacitete.
Takoder, zakon utvrduje obvezu akreditacije regionalnih razvojnih agen-
cija pri resornom ministarstvu (¢l. 26., v. infra).

3.2. Razvojne agencije i druga tijela na lokalnoj razini

Na razini lokalne samouprave ZRR u ¢l. 29. predvida moguénost osni-
vanja lokalnih razvojnih agencija (dalje u tekstu: LRA)% radi u¢inkovite
koordinacije i poticanja lokalnog razvoja. LRA moZe osnovatijedna lokalna
jedinica ili viSe njih, i to u obliku javne ustanove ili trgovackog drustva.
Ostavljajuci lokalnim jedinicama da same prema vlastitim posebnostima,
a osobito potrebama lokalnog razvoja, odrede modalitete osnivanja i

34 Prema prvotnom ZRR-u (NN 147/14) regionalni su koordinatori mogli imati prav-
ni oblik javne ustanove, trgovackog drustva ili upravnog tijela. U slucaju osnivanja upravnog
tijela nije se mogla osigurati strukturna odvojenost te stupanj autonomije (neovisnosti)
koje agencije per definitonem trebaju imati, $to im omogucuje vecu razinu responzivnosti i
ucinkovitosti od klasi¢nih upravnih tijela, pa je takvo zakonsko rjesenje i samo po sebi bilo
kontradiktorno.

35 Regionalni koordinator — javna ustanova koja obavlja poslove od javnog interesa
osnovana radi ucinkovite koordinacije i poticanja regionalnog razvoja za podrucje jedinice
podrucne (regionalne) samouprave (ZRR, ¢l. 3/18.).

36 https://razvoj.gov.hr/upisnik-regionalnih-koordinatora-i-lokalnih-razvojnih-agenci-
ja/4007

37 ZRR definira LRA kao pravnu osobu osnovanu radi u¢inkovite koordinacije i poti-
canja razvoja na lokalnoj razini (¢l. 3/5.).
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oblika lokalnih razvojnih agencija, ZRR ostaje prilagodljiv potrebama lo-
kalnih zajednica. Ipak, ZRR ne ostavlja potpunu slobodu tako osnovanim
lokalnim razvojnim agencijama da obavljaju poslove po vlastitom nahode-
nju, veé utvrduje 1) listu obveznih poslova (&l. 30/1., v. Tablicu 6.) te 2)

Tablica 6. Djelokrug regionalnib razvojnib agencija i lokalnib razvojnib agen-
cija prema Zakonu o regionalnom razvoju (¢l. 25. i 30.)

Regionalne razvoje agencije (regionalni koordinatori)

Lokalne razvojne
agencije

Poslovi koje RRA obavlja kao
javnu ovlast

Drugi poslovi od javnog
interesa koje je RRA
duzan obavljati

Poslovi od opéega
gospodarskog
interesa

izraduju Zupanijske razvojne

strategije i druge strateske i razvojne
dokumente za podrugje Zupanije te
njihove provedbene dokumente za
koje ih ovlasti osniva¢ ¥/ili suosnivaéi
provjeravaju uskladenost dokumenata
strateskog planiranja razvoja Zupanije
s hijerarhijski visim dokumentima
strateskog planiranja i donose odluke
kojima se potvrduje uskladenost
pruZaju stru¢nu pomoé u pripremi i
provedbi programa potpore javno-
pravnim tijelima i javnim ustano-
vama s podru¢ja svoje Zupanije
kojima su osniva¢i RH ili Zupanija,
u pripremi i provedbi razvojnih pro-
jekata od interesa za razvoj Zupanije,
a posebno projekata sufinanciranih
sredstvima iz strukturnih i investici-
jskih fondova EU-a

pruzaju strucnu pomoc u pripremi i
provedbi razvojnib projekata javno-
pravnih tijela i javnih ustanova s
podrudja svoje Zupanije kojima su
osnivaci RH ili JLP(R)S, a koji su
od interesa za razvoj Zupanije, kao

i zajednickih razvojnih projekata od
interesa za razvoj viSe Zupanija
provode Zupanijske razvojne programe
za koje ih ovlasti osnivac i/ili
suosnivaci

provode programe MRRFEU-a i
drugih sredi3njih tijela drzavne up-
rave koji se odnose na ravnomjerniji
regionalni razvoj.

upisivati razvojne projekte od
znacenja za razvoj Zupanije u
sredi$nji elektronicki registar
razvojnih projekata
koordinirati upis ostalib javnib
tijela u sredi$nji elektronicki
registar razvojnih projekata
provjeravati i pratiti

stanje projekata svih koris-
nika s podrug¢ja Zupanije u
sredi$njem elektronickom
registru razvojnih projekata
obavljati struéne i savjetodavne
poslove u vezi s provedbom
Zupanijske razvojne strategije
i ostalih strateskih, razvojnih
i provedbenih dokume-

nata za podru¢je Zupanije

te izvjeStavati osnivace

i MRRFEU o njihovoj
provedbi

suradivati s MRRFEU-om o
svim ostalim relevantnim
dionicima na poslovima
strateskog planiranja i uprav-
ljanja razvojem za podrudje
Zupanije

uskladivati djelovanje JLP(R)
S-a s podrugja Zupanije
vezano uz regionalni razvoj
obavljati administrativne i
strucne poslove za potrebe
zupanijskog partnerstva
sudjelovati u radu partnerskib
vijeca.

koordiniraju izradu
strategija razvoja jedi-
nica lokalne samou-
prave

koordiniraju izradu
akcijskib planova za
provedbu strate-

gija razvoja jedinica
lokalne samouprave
prate provedbu strate-
gija razvoja jedinica
lokalne samouprave
poticu pripremu
razvojnib projekata
na podrudju jedinice
lokalne samouprave
sudjeluju u izradi
razvojnib projekata

i strateskib projekata
regionalnog razvoja
statisticke regije
suraduju s drugim
lokalnim razvojnim
agencijama i region-
alnim koordinato-
rima radi stvaranja i
provedbe zajednickih
projekata

sudjeluju u provedbi
programa Ministarst-
va i drugih sredi$njih
tijela drzavne uprave
obavljaju druge
poslove u skladu sa
zakonom.

Izvor: autori prema Zakonu o regionalnom razvoju RH, NN 147/14, 123/17, 118/18.
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ostavlja moguénost obavljanja drugih poslova za koje su agencije registri-
rane (st. 2.). Zakonodavac je ostavljanjem moguénosti obavljanja drugih
poslova iz st. 2. ostavio odredenu fleksibilnost LRA-a, svakako ve¢u nego
u slu¢aju RRA-a. Prema podatcima iz Upisnika regionalnih koordinatora i
lokalnih razvojnih agencija u RH postoji samo 11 LRA-a/LAG-ova.*

Osim preko LRA-a, ZRR omogucuje lokalnim jedinicama koje na svom
podru&ju imaju lokalnu akcijsku grupu (dalje u tekstu: LAG) da poslove
koordinacije i poticanja lokalnog razvoja provode i preko takvih tijela.
LAG je instrument politike poljoprivrednog i ruralnog razvoja koji je dio
programa LEADER koji se primjenjuje od 1991.%, a primjenjuje ga oko
2.600 LAG-ova u ¢lanicama EU-a. LAG se registrira kao udruga (bottom-
up pristup), a financijski ga pomazu lokalne jedinice te se financira pro-
jektima.*® Stoga ZRR ne propisuje uvjete ili poslove LAG-ova, ve¢ samo
definira LAG kao ,partnerstvo predstavnika javnog, gospodarskog i civil-
nog sektora odredenog ruralnog podrucja koje je osnovano s namjerom
izrade i provedbe lokalne razvojne strategije tog podrucja” (&l. 3/4.), dok
predmnijeva da upisnik LAG-ova vodi Ministarstvo poljoprivrede.*!

Moguénost da LAG-ovi, alternativno, preuzmu ulogu koordinatora i
pokretaca razvoja lokalne jedinice hvalevrijedno je rjesenje u skladu s
modernim europskim nacelom upravljanja (governance) koje se temelji
na suradnji izmedu javnih i privatnih aktera. Naravno, ovdje treba omo-
guditi da nacelo upravljanja stvarno oZivi u praksi, to¢nije, da ne pre-
vladavaju isklju¢ivo interesi predstavnika lokalne samouprave, a da se
uloga malih i srednjih poduzetnika svede na opéenito i formalno zado-
voljavanje nacela sudjelovanja dionika u upravljanju. Ipak, radi postav-
ljanja jasnijih pravila suradnje izmedu javnih i privatnih aktera, mozda bi
ZRR i u smislu LAG-ova trebao definirati kakav je to to¢no subjekt, i to
odredujudi pravni oblik u kojemu se osniva, kako se to ¢ini i za lokalne
razvojne agencije, pa Cak i mozda definirati sastav upravljackih tijela radi
osiguravanja jednake zastupljenosti svih aktera, s obzirom na to da nije
uredeno drugim propisom.

38 https://razvoj.gov.hr/upisnik-regionalnih-koordinatora-i-lokalnih-razvojnih-agenci-
ja/4007

39 https://enrd.ec.curopa.ew/leader-clld_en; u bazi se navodi broj od 68 sudionika iz RH.

40U RH djeluju dvije mreze LAG-ova — Leader mre7a te Hrvatska mreZa za ruralni
razvoj. Obje okupljaju LAG-ove iz civilnog sektora.

41 Potencijalne evidencije LAG-ova koje se spominju u ¢l. 31/3. ZRR-a nisu javno do-
stupne, a nisu ni predvidene Uredbom o unutarnjem ustrojstvu Ministarstva poljoprivrede.
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I dok sluzbeni Registar udruga® pretrazivanjem pokazuje da u Hrvatskoj po-
stoji 68 LAG-ova (listopad 2019.), prema podatcima Hrvatske mreZe za rural-
ni razvoj* u Hrvatskoj je (oZujak 2017.) postojalo 56 LLAG-ova koji pokrivaju
povrsinu od 52.190,05 km? ili 92,30 % ukupne povrsine Hrvatske, a na kojem
7ivi 2.446.567 stanovnika ili 57,10 % ukupnog stanovnistva Hrvatske. Hrvat-
ski LAG-ovi obuhvacaju 531 jedinicu lokalne samouprave (121 grad i 410 op-
¢ina), §to ¢ini 95,50 % ukupna broja jedinica lokalne samouprave u Hrvatskoj.

Na primjer LAG Adrion sastoji se od 19 jedinica lokalne samouprave, od-
nosno od gradova Omisa, Imotskog i Vrgorca te opéina Dugi Rat, Zad-
varje, Brela, Baska Voda, Tucepi, Podgora, Gradac, Zagvozd, Sestanovac,
Runovidi, Zmijavci, Prolozac, Podbablje, Lovre¢, Lokvici¢i i Cista Provo.
Povrsina koju pokriva iznosi 1.481,34 km3 te zauzima cca 41 % povrsine
kopnenoga dijela Splitsko-dalmatinske Zupanije. Na podru¢ju LAG-a, u
124 naselja zivi 72.774 stanovnika. LAG Adrion osnovan je kao udruga te
ima svoj statut i lokalnu razvojnu strategiju.* Imovinu stjeCe od ¢lanarina,
dobrovoljnih priloga i darova, dotacija, subvencija i drugih oblika pomo¢i
iz proracuna, od medunarodnih i drugih organizacija, iz drugih izvora u
skladu sa zakonom te financiranjem rada LAG-a od jedinica lokalne samo-
uprave koji su ¢lanovi LAG-a, i to u visini od najmanje dvije kune godisnje
po stanovniku. Tijela su tog LAG-a skupstina, upravni odbor, predsjednik
i dopredsjednici, nadzorni odbor te tajnik voditelj. U kontekstu ovoga rada
i prije spomenute potrebe da se osigura jednaka zastupljenost javnih i pri-
vatnih aktera u LAG-u, kao najzanimljivija izdvaja se odredba Statuta tog
LAG-a koja propisuje da se ,kod izbora ¢lanova upravnog odbora, skupsti-
na brine o odgovarajucoj zastupljenosti ¢lanova LAG-a u njegovu sustavu
postujudi pritom nacela zastupljenosti ¢lanova iz javnog civilnog i privatnog
sektora na nacin da javni sektor moZe imati najvise 40 % ¢lanova.”

3.3. Akreditacija i registracija lokalnih i regionalnih
razvojnih agencija

3.3.1. Akreditacija regionalnib koordinatora

Kao dodatni instrument kontrole i ograni¢enje autonomije regionalnih ra-
zvojnih agencija, ZRR (&l. 26.) odreduje obvezu akreditacije RRA-a odno-

42 https://registri.uprava.hr/#ludruge
43 http://www.hmrr.hr/hr/leader/hrvatski-lagovi/
4 http://www.lag-adrion.hr/hr/dokumenti
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sno regionalnih koordinatora kojim se utvrduje sposobnost za u¢inkovito
i djelotvorno obavljanje propisanih poslova. Akreditacijski postupak vodi
MRRFEU (prije Agencija za regionalni razvoj, ARR), i to na zahtjev sa-
moga regionalnog koordinatora.

Iako se time moZda preduboko ulazi u djelokrug podru¢ne (regional-

ne) samouprave koja bi najbolje trebala znati kako bi operativno treba-

la funkcionirati regionalna razvojna agencija na njezinu podrudju, ZRR

pred nacelo autonomije lokalne i regionalne samouprave stavlja efikasnost

provedbe razvojne politike, odnosno gospodarskog i regionalnog razvoja

te utvrduje obvezu i uvjete akreditacije regionalnih agencija i nastoji taj

postupak uciniti $to objektivnijim. ZRR stoga u ¢l. 26/3. definira kriterije

koje pojedina regionalna razvojna agencija mora ispuniti, a odnose se na:

—  broj zaposlenih te plan zaposljavanja

—  registar i plan edukacija

— uvid u duZnosti i poslove regionalnog koordinatora te sustav upravlja-
nja osjetljivim radnim mjestima

—  plan upravljanja moguénostima postojanja sukoba interesa

-  postojanje formalne uspostave sustava odgovornosti, nadleZnosti,
prenesenih ovlasti i svih nuznih povezanih ovlasti za zadatke i radna
mjesta u unutarnjem ustroju

—  objektivno odredivanje visine i iznosa sredstava i njihove dodjele u
odnosu na ciljeve

—  postupak pohrane dokumentacije

—  racunovodstvene postupke

—  osiguranje kontinuiteta izvr$enja poslova

— jasnu segregaciju poslova od javnoga interesa od poslova koje regio-
nalni koordinatori obavljaju na slobodnome trzistu, i to tako da budu
organizacijski odvojeni te da se za njih vodi zasebno ra¢unovodstvo

—  organizacijske i tehnicke pretpostavke.

Pojedinosti postupka akreditacije i razja$njenje kriterija utvrdeni su Pra-

vilnikom o provedbi postupka akreditacije regionalnih koordinatora. Mi-

nistarstvo imenuje tro¢lano povjerenstvo sastavljeno od sluzbenika Mini-

starstva®® koje na temelju navedenih kriterija utvrduje ispunjavanje uvjeta

45 Moguce je da bi povjerenstvo imalo vecu legitimnost (i efikasnost) kada bi se osig-
uralo sudjelovanje vanjskih stru¢njaka, kao i predstavnika regionalnih i lokalnih jedinica (npr.
njihove udruge), pa i predstavnika civilnog drustva (npr. LAG-ova) i poduzetnika. Medutim,
u tom slu¢aju povecavaju se rizici sukoba interesa i medusobne konkurencije jedinica i or-
ganizacija.
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za akreditaciju i dostavlja Ministarstvu obrazlozenu procjenu sposobnosti
regionalnih koordinatora za uc¢inkovito i djelotvorno obavljanje zakonom
odredenih poslova. U roku od 60 dana od dana dostave procjene Mini-
starstvo donosi odluku o statusu regionalnog koordinatora koja nije uprav-
ni akt i koja se izdaje za razdoblje*® u skladu s trajanjem visegodisnjega
financijskog okvira Europske unije.*” Ipak, agencija na negativnu odluku
ima pravo prigovora, iako nije potpuno jasno je li rije¢ o institutu prigo-
vora iz Zakona o opéem upravnom postupku ili o pukom signalu Mini-
starstvu da preispita svoju odluku.*® Pritom valja naglasiti da dobivanje
statusa regionalnog koordinatora nije pravo regionalne razvojne agencije
koje bi trebalo stititi u kona¢nici upravnosudskim nadzorom, ve¢ njezina
obveza u skladu sa zakonom, stoga je njezino ispunjavanje uvjeta propi-
sanih zakonom preduvjet za dobivanje statusa i time poslova regionalnog
koordinatora. Medutim, uzimajuéi u obzir odnos drzavne i regionalne ra-
zine, kao i ustavno nacelo lokalne samouprave i njezinu samostalnost i
autonomiju, postoji moguénost da uskrata akreditacije bude instrument
politickih obracuna. Stoga bi radi pravne sigurnosti, a osobito uvazavanja
lokalnih i regionalnih specifi¢nosti, ali i uloge drzave u osiguravanju ravno-
mjernoga regionalnog razvoja, i zastite javnog interesa (npr. odgovornosti
za Stetu u slucaju propusta agencije) trebalo adekvatno urediti postupak
preispitivanja akreditacijske odluke. To ne mora nuzno biti podvrgnuto
instrumentima upravnog postupka (Zalbom ili prigovorom) i upravnog
spora, ve¢ institucionalno-funkcionalnim mehanizmima preko posebnog

46 Akreditacija moZe biti i oduzeta prije isteka roka na koji je dana, §to je uredeno ¢l.
19. Pravilnika.

47U odnosu na ZRR iz 2014., izmjenama iz 2017. znatno je izmijenjen postupak
akreditacije — napustena je obveza akreditacijskog tijela (tada Agencije za regionalni razvoj,
ARR) da traZi neovisno vanjsko misljenje o sposobnosti regionalnog koordinatora na temelju
Cega bi MRRFEU-u dostavilo svoju obrazloZenu procjenu (pozitivna, negativna ili uvjetna),
odnosno rjesenje koje je bilo upravni akt protiv kojeg nije bila dopustena Zalba, ali se mogao
pokrenuti upravni spor. G. 2018. postupak potpuno prelazi u ruke MRRFEU-a, s obzi-
rom na to da se Agencija za regionalni razvoj ukida. Logi¢no, traZenje neovisnoga vanjskog
misljenja bilo bi odgovarajuce u slu¢aju kompetitivnog postupka, ali s obzirom na to da je
rije¢ o jednom tijelu koje osniva jedna Zupanija, uloga povjerenstva zapravo je ona produzene
ruke Ministarstva koja ispituje ispunjenost pretpostavki.

8 Prije izmjena iz 2018. Pravilnik je propisivao da se prigovor na odluku ARR-a
izjavljuje Ministarstvu. Sli¢na je situacija u slu¢aju prigovora koji se moZe izjaviti Minis-
tarstvu gospodarstva protiv pojedina¢ne odluke HAMAG-BICRO-a - rije¢ je o svojevrs-
nome pravnom lijeku koji nije temeljito ureden, ali podrazumijeva da se ne primjenjuje
ZUP. Medutim, odluka HAMAG-a odnosi se na raspolaganje javnim sredstvima kao akta
poslovanja u kompetitivnom natjecaju, dok odluka MRRFEU-a o akreditaciji predstavlja
licenciju koja ima karakter upravne odluke.
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nadpovjerenstva ili prosirenog povjerenstva u koje su ukljuceni drugi dio-
nici (poslovni i civilni sektor, stru¢njaci, druga akreditirana tijela), jasnim
rokovima za ponavljanje ili obnavljanje akreditacije i sl.

3.3.2. Upisnik agencija

Ministarstvo ustrojava i vodi Upisnik regionalnih koordinatora i lokal-
nih razvojnih agencija (¢l. 31.; dalje u tekstu: Upisnik). Pojedinosti su
utvrdene posebnim Pravilnikom o Upisniku regionalnih koordinatora i lo-
kalnih razvojnih agencija iz 2019. koji donosi MRRFEU. Vodenje tog Up-
isnika trebalo bi biti korisno za poticanje transparentnosti i dostupnosti
informacija o agencijama koje poti¢u razvoj malih i srednjih poduzeca.
Moze se olekivati da ce se subjektima iz toga Upisnika obracati ve¢inom
poduzetnici kojima je potrebno da brzo i efikasno na jednome mjestu
pronadu podatke o subjektima kod kojih mogu ostvariti poticajne mjere
u njihovoj lokalnoj ili podru¢noj (regionalnoj) samoupravnoj jedinici.
Upisnik, prema odredbama Pravilnika, sadrzava uz osnovne podatke o
upisanom subjektu (naziv, sjediste, osniva¢/vlasnik, odgovorna osoba,
kontakt-osoba) i podatke o zaposlenima (broj, struktura), provedenoj
akreditaciji (za RRA) te certifikatu.

Na internetskim stranicama Ministarstva nalazi se Upisnik u Excel for-
matu® te je prema podatcima iz njega u listopadu 2019. upisana 21 re-
gionalna razvojna agencija, po jedna za svaku Zupaniju i Grad Zagreb, $to
potvrduje da su sve regionalne jedinice ispunile svoju zakonsku obvezu i
osnovale regionalne koordinatore (Tablica 7.). Jedino Agencija za razvoj
Zadarske zupanije ZADRA Nova ima suosnivaca, Grad Zadar, dok je u
svim ostalim slu¢ajevima jedini osniva¢ odgovarajuca Zupanija, odnosno
Grad Zagreb. Upis u Upisnik trajao je od kraja 2018. do prve polovice
2019., a pozitivnu akreditacijsku odluku osiguralo je samo 10 RRA-a, dok
je 11 dobilo uvjetnu akreditacijsku odluku.”® U 21 agenciji zaposlena je
391 osoba, u prosjeku 18,62 po agenciji, s time da broj varira od Sest zapo-
slenih u Regionalnom koordinatoru Istarske Zupanije do 39 u Zupanijskoj
razvojnoj agenciji Osjecko-baranjske Zupanije. S obzirom na dob, 200 za-

49 https://razvoj.gov.hr/upisnik-regionalnih-koordinatora-i-lokalnih-razvojnih-agenci-
ja/4007

50 Prije 2017. od 21 RRA-a dva su osnovana kao upravna tijela (Gradski ured za
strategijsko planiranje i razvoj Grada Zagreba i Upravni odjel za regionalni razvoj, infra-
strukturu i upravljanje projektima Primorsko-goranske Zupanije), Sest kao ustanove, a 13
kao d. o. o.
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poslenih u dobi je 30 — 39 godina, 82 je mlade od 30, a 99 starije od 39
godina. Godine staza ravnomjerno su rasporedene, s time da petina zapo-
slenih ima vise od 15 godina staza, dok su ostale Cetiri petine rasporedene
u rasponu od jedne do 15 godina staZa. PreteZu Zene kojih je 267 ili 68,29
%. Ukupno 292 ili 74,68 % zaposlenih ima visoku stru¢nu spremu, a 52 su
prvostupnika (13,3 %). Magisterij ili doktorat ima 28 zaposlenih (7,16 %),
dok je samo 18 zaposlenih srednje stru¢ne spreme (4,6 %).

U registar je upisano samo 11 lokalnih agencija i LAG-ova. Moguce je da
je razlog odredba da se LRA i LAG-ovi mogu upisati u Upisnik ako obav-
ljaju poslove koordinacije i poticanja lokalnog razvoja (¢l. 5/2. Pravilnika),
Sto znadi da ako ne obavljaju posao koordinacije i ne mogu biti upisani u
taj Upisnik, odnosno da ¢ak i ako obavljaju te poslove mogu odabrati da
se ne upisu (,mogu se upisati“). To je uredenje kontradiktorno u odnosu
na lokalne agencije jer, kako je ve¢ receno, u skladu s odredbama ZRR-
a LRA se moze osnovati isklju¢ivo radi obavljanja poslova koordinacije
i poticanja lokalnoga razvoja, pa bi i za njih upis trebao biti obvezatan,
&ime bi se dao naglasak transparentnosti i dostupnosti informacija.

Od 11 upisanih, osam je za podrudje gradova (Beli Manastir, Dubrovnik,
Garesnica, Otok, Rijeka, Velika Gorica, Vukovar, Slatina), dvije za opéine
(Skrad, Erdut) te jedna za grad i opéinu (Valpovo i Petrijevci). Prema
Zupanijama, tri su iz Osjecko-baranjske, po dvije iz Primorsko-goranske i
Vukovarske Zupanije, a po jedna iz Dubrovacko-neretvanske, Viroviti¢ko-
podravske, Bjelovarsko-bilogorske i Zagrebacke zupanije. Imaju 56 zapo-
slenih, u prosjeku 5,4 po agenciji. Ostali podatci nisu uneseni.

Tablica 7. Popis akreditiranib regionalnib razvojnib agencija (regionalnib ko-
ordinatora)

Regionalna razvojna agencija (regionalni koordinator) V2 Py

& Jna agency & akreditacije zaposlenih
Zagorska razvojna agencija pozitivna 12
{{egmr}alna razvojna agencija Primorsko-goranske uvjetna 8
Zupanije
Javna ustanova za razvoj Medimurske Zupanije REDEA pozitivna 20
Razvojna agencija Vukovarsko-srijemske Zupanije pozitivna 21
P‘OVRA vRegionaln‘a} razvojna agencija Koprivnicko- pozitivna 16
krizevacke Zupanije
Regionalni koordinator Sisacko-moslavacke Zupanije pozitivna 28
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avna ustanova Razvojna agencija Bjelovarsko-bilogorske .

]iupanije Jna agencya by 2 uvjetna 7
];l\g;i Eztanova Regionalna razvojna agencija Karlovacke uvjetna 14
Javna ustanova RERA S. D. za koordinaciju i razvoj uvietna 2%
Splitsko-dalmatinske Zupanije )

Javna ustanova za regionalni razvoj Varazdinske Zupanije pozitivna 11
VIDRA - Agencija za regionalni razvoj Viroviticko- uvietna 3]
podravske Zupanije )

Razvojna agencija Zagrebacke Zupanije uvjetna 16
Centar za razvoj Brodsko-posavske Zupanije uvjetna 25
Regionalni koordinator razvoja PoZesko-slavonske ..

supanije pozitivna 16
Javna ustanova Zupanijska razvojna agencija Osjecko- e

baranjske Zupanije pozitivna 39
]_a{r;}z;:stanova Razvojna agencija Licko-senjske Zupanije uvjetna 1
Agencija za razvoj Zadarske Zupanije ZADRA NOVA uvjetna 35
Regionalna razvojna agencija Dubrovacko-neretvanske ozitivna 18
#upanije - DUNEA P

Razvojna agencija Zagreb za koordinaciju i poticanje ozitivna 1
regionalnog razvoja P

Javna ustanova Razvojna agencija Sibensko-kninske

Zupanije — za koordinaciju i poticanje regionalnog uvjetna 20
razvoja Sibensko-kninske Zupanije

Regionalni koordinator Istarske Zupanije za europske wietna 6
programe i fondove )

11 uvjetno,
Ukupno 10 pozitivno 391

Izvor: autori, prema Upisniku regionalnih koordinatora i lokalnih razvojnih agencija (listo-
pad 2019.)

3.4. Razvojne agencije kao dio poduzetnicke potporne
infrastrukture

Poduzetnicka infrastruktura u Hrvatskoj obuhvaca poduzetnicke zone i
poduzetnicke potporne institucije, a njihova uloga i kriteriji za osnivanje
opisani su u Zakonu o unapredenju poduzetnicke infrastrukture (dalje
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u tekstu: ZUPI).>! Svrha je ZUPI-ja omoguditi pokretanje i provodenje
poduzetnickih aktivnosti u standardiziranim uvjetima visoke infrastruk-
turne opremljenosti unutar poduzetni¢kih zona i poduzetnic¢kih pot-
pornih institucija, uz moguénost koristenjem sustavom poticajnih mjera
i olak3ica. Infrastruktura je namijenjena poduzetnicima u fazi pocetnog
investiranja (tzv. start-up poduzetnici) te onima koji su u fazi prosirenja
postojecih investicijskih aktivnosti.

U uzemu smislu, prema ¢l. 3. i 4. ZUPI+a, poduzetnicka infrastruktura
obuhva¢a mrezu a) poduzetnickih zona kao infrastrukturno opremljen-
ih podrugja definiranih prostornim planovima namijenjenim obavljanju
odredenih vrsta poduzetni¢kih odnosno gospodarskih aktivnosti; osnovno je
obiljezje zajednicko koristenje infrastrukturno opremljenim i organiziranim
prostorom te b) poduzetnickih potpornih institucija pod kojima se podrazu-
mijeva Sirok spektar subjekata (razvojne agencije, poduzetnicki centri, inkuba-
tori, parkovi, centri kompetencije, slobodne zone) opisanih u Tablici 8., a koji
su usmjereni na stvaranje kvalitetna, korisnicki orijentirana poduzetnickog
okruZenja i koji provode programe usmjerene na razvoj poduzetnistva.

Osnivadi i upravitelji poduzetnicke infrastrukture pravne su osobe ili konzor-
cij koji ¢ine drzava samostalno ili u suradnji s JLP(R)S-om ili drugim pravnim
osobama; JLP(R)S i njegova tijela; visoka ucilista, znanstveni instituti i
znanstvene organizacije te strukovne i druge udruge i druge pravne osobe
koje su registrirane za djelatnosti unapredenja razvoja poduzetnicke infra-
strukture ili se bave, odnosno promoviraju istrazivanje, inovacije i tehnoloski
razvoj u poslovnom sektoru. Proizlazi da je za razliku od regionalnih i lokalnih
razvojnih agencija u okviru politike regionalnog razvoja koje osniva JLP(R)S
odnosno LAG-ova u okviru poljoprivredne, odnosno politike ruralnog razvoja
&iji ¢lanovi mogu biti JLP(R)S i udruge civilnog drustva, osnivanje ostalih
institucija poduzetnicke infrastrukture u rukama ostalih osnivaca.

Tablica 8. Vrste poduzetnickib potpornib institucija i njibove funkcije

Vrsta podu-
zetnicke pot- Funkcije poduzetnicke potporne institucije
porne institucije

Razvojne ZaduZene su za operativno provodenje mjera za razvoj gospodarstva i
agencije (lokalne, | poduzetnistva, poticanje i privlaenje investicija te iniciranje i realizaciju
Zupanijske, projekata poticanja gospodarskog razvitka i poduzetnistva, ujedinjavajuci
za odredene rad gospodarskih subjekata, lokalnih i regionalnih poduzetnickih
djelatnosti) institucija te visokoobrazovnih institucija i centara znanja.

51 7akon o unapredenju poduzetnicke infrastrukture, NN 93/13, 114/13, 41/14, 57/18.
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Zaduzeni su za operativno provodenje mjera za razvoj i poticanje
Poduzetnicki poduzetnistva na lokalnom i/ili $irem podrugju (Zupanija, regija) i
centri sredista su stru¢ne i edukativne pomodi poduzetnicima radi razvoja
poduzetni§tva u svojim sredinama.
Poslovni Pruzaju pomo¢ i potporu poduzetnicima u ranoj fazi razvoja
inkubatori poduzetnickih projekata te pruzaju stru¢nu, tehnicku i edukativnu
(poduzetnicki, pomoc¢ za pokretanje poduzetnickih projekata i poduzeéa te njihov
za nove brz i odrziv razvoj, ukljuc¢ujuéi poslovne prostore po povoljnijim
tehnologije) uvjetima za poduzetnike do tre¢e godine poslovanja.
Poduzetnicki Zac.luieni su za pru?anje pot.pv(?re poduzetnicima u postin/kub'flcijskoj
. fazi, odnosno u fazi razvoja i Sirenja poslovanja na domacem i
akceleratori

stranom trzistu.

Poslovni parkovi

Raspolazu fizickim prostorima, zemljistem i resursima za smjestaj
malih, srednjih i velikih poduzetnika na komercijalnoj osnovi, s
posebnim fokusom na privladenje domacih i inozemnih investicija.

Znanstveno- Osnivaju se radi komercijalizacije znanstvenih rezultata i poticanja
tehnologijski suradnje znanstvenika i gospodarstvenika, u skladu sa zakonom kojim
parkovi se regulira znanstvena djelatnost i visoko obrazovanje.>
Specijalizirani poslovni subjekti koji provode istrazivacke projekte
Centri razvojnog ili proizvodnog karaktera i razvijaju kompetencije u
kompetencije pojedinim podruéjima s kojima drugi poslovni subjekti mogu

ugovoriti usluge istraZivanja i razvoja u svrhu jacanja pojedinih
industrijskih grana.

Slobodne zone

Dio teritorija koji je posebno oznacen i ograden, a u kojem se
gospodarske djelatnosti obavljaju uz posebne uvjete. Osniva se na
temelju koncesije, preko javnog natjecaja, odnosno moze ih osnovati
drzava, u skladu sa zakonom kojim se regulira osnivanje, upravljanje i
poslovanje slobodnih zona u RH.%

Izvor: autori, prema ZUPI-ju

Subjekti osnovani na temelju odredbi ZUPI-ja upisuju se u Jedinstveni
registar poduzetnicke infrastrukture (¢l. 10., dalje u tekstu: JRPI) koji
je integrirana elektroni¢ka baza podataka subjekata poduzetnicke infra-
strukture, a koji vodi Ministarstvo gospodarstva.> Medutim, u JRPI-ju su
evidentirani i sistematizirani samo oni subjekti poduzetnicke infrastruk-
ture u Republici Hrvatskoj koji su korisnici potpora, poticajnih mjera, da-

52 Zakon o znanstvenoj djelatnosti i visokom obrazovanju, NN 123/03, 198/03,
150/04, 174/04, 02/07, 46/07, 45/09, 63/11, 94/13, 139/13, 101/14, 60/15, 131/17. Zakon
predvida osnivanje znanstvenih centara izvrsnosti (&l. 20.) i znanstveno-tehnologijskih par-
kova (&l. 30.). Prema podatcima MZO-a jedan je znanstveni tehnologijski park (Sveudilista
u Rijeci Step Ri). https://mzo.gov.hr/print.aspx?id=122&url=print

53 Zakon o slobodnim zonama, NN 44/96, 78/99, 127/00, 92/05, 85/08, 148/13.

54 http://reg.mingo.hr/pi/public/#
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rovnica ili povlastica koje je odobrilo resorno ministarstvo nadlezno za
poduzetnistvo i obrt ili druga tijela drzavne uprave.

Razvojne agencije u ¢l. 4. ZUPI definira kao registrirane pravne osobe
&ija je djelatnost operativno provodenje mjera za razvoj gospodarstva i
poduzetnistva na lokalnoj (regionalnoj) i nacionalnoj razini te poticanje
i privlacenje investicija. Uloga je razvojnih agencija, nadalje, iniciranje
i realizacija projekata poticanja gospodarskog razvitka i poduzetnistva
uz ujedinjavanje rada gospodarskih subjekata, lokalnih i regionalnih
poduzetnickih institucija te visokoobrazovnih institucija i centara znanja.
Pritom se razlikuju vrste razvojnih agencija: lokalne razvojne agencije koje
su osnovale jedinice lokalne samouprave te Zupanijske razvojne agen-
cije koje su osnovale podru¢ne (regionalne) samouprave, ali i razvojne
agencije odredenih djelatnosti, poput energetskih razvojnih agencija. U
Hrvatskoj djeluje ukupno pet regionalnih energetskih agencija®, a svrha
im je da ,promicu uvodenje dobrog upravljanja izvorima i koritenjem
energijom, poti¢u koncept odrzivog razvoja te pruZaju informacijsku i
logisticku podrsku lokalnim zajednicama u ostvarenju njihovih potreba
za energijom”. Upravo zbog pretpostavljena nepristrana djelovanja u po-
gledu potrebe i opskrbe energijom, koja se temelji na izrazitoj tehnickoj
i stru¢noj utemeljenosti tih agencija te standarda njihove kvalitete, sma-
tra se da e te agencije ,reflektirati lokalnu ekonomsku i drustvenu sliku”
(Musa, 2014, str. 477).

Osim ZRR-a, osnivanje lokalnih agencija (regionalnih i lokalnih) u okviru
obavljanja poslova poticanja i razvoja malog gospodarstva predvida i ¢&l.
21. Zakona o poticanju i razvoju malog gospodarstva (ZPRMG) koji §turo
utvrduje da za obavljanje poslova poticanja i razvoja malog gospodarstva
JLP(R)S moZe osnovati pravnu osobu ili drugoj pravnoj osobi povjeriti
obavljanje tih poslova u skladu s programom, godi$njim planom provedbe
programa i svojim planovima i programima (za podatke o uklju¢enima u
npr. mrezu pilot-projekta BOND v. infra).>

% JRENA - Istarska Regionalna Energetska Agencija d. o. o. Labin, Regionalna
energetska agencija Sjeverozapadne Hrvatske (REGEA), Medimurska energetska agencija
d. 0. 0. MENEA, Regionalna energetska agencija Sjever (REA Sjever), Regionalna ener-
getska agencija Kvarner (REA Kvarner). https://www.enu.hr/ee-u-hrvatskoj/tko-je-tko-ee-rh/
regionalne-energetske-agencije/

%6 Tu odredbu trebalo bi ukinuti ili primijeniti iskljucivo odredbe ZRR-a kao lex specia-
lis, neovisno o tome je li rije¢ u konkretnom slu¢aju o obavljanju poslova poticanja i razvoja
malog gospodarstva ili o drugim poslovima poticanja poduzetnistva i gospodarskog razvoja.
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Dakle, tri centralna zakona u podrudju poticanja razvoja gospodarstva,
to¢nije njegovih segmenata: regionalnog razvoja (ZRR), poduzetnicke in-
frastrukture (ZUPI) i malog gospodarstva (ZPRMG), svaki na svoj nacin
ureduju pitanje osnivanja agencija kojima se poti¢e gospodarski razvoj
na lokalnoj odnosno regionalnoj razini. Pritom dva zakona predvidaju
upisnike, odnosno baze koje sadrzavaju parcijalni prikaz stanja (ZRR
ogranicava upis lokalnih agencija samo na one koje imaju ulogu koordina-
tora razvoja, dok ZUPI ograni¢ava samo na one koji se koriste odredenim
beneficijama). Zakoni se medusobno ne referiraju, kao da svaki od njih
govori o potpuno razli¢itim institucijama, $to sigurno ne doprinosi pravnoj
sigurnosti. ZRR uklju¢uje i dodatno razvojne agencije odredenih djelat-
nosti, i kao primjer navodi samo energetske razvojne agencije te ostavlja
otvoreno odredivanje ostalih tipova, pokazujuéi odredenu nesigurnost za-
konodavca u pogledu obuhvata.

U JRPI je u listopadu 2019. upisano 413 subjekata® poduzetnicke in-
frastrukture koji su korisnici potpora, mjera, darovnica ili povlastica. U
Tablici 9. prikazani su subjekti prema kategorijama kako su navedene u
JRPI-ju. Proizlazi da od ukupno 169 poduzetnickih potpornih institucija
(dalje u tekstu: PPI) 68 ili 40,24 % Cine agencije (20 Zupanijskih razvojnih
agencija, 20 lokalnih razvojnih agencija i 3est razvojnih agencija odredenih
djelatnosti). Neki od drugih oblika PPI-ja u svome nazivu takoder ima ter-
min ,lokalna agencija®, ali su kategorizirane kao poslovni centri ili poslovni
inkubatori. Od 3est razvojnih agencija odredenih djelatnosti, cetiri su en-
ergetske agencije (Rea Sjever, Rea Kvarner, Regea, Menea) i dvije druge
(Gara — garancijska agencija za malo poduzetnistvo iz Varazdina te Ino-
vacija — ustanova za razvoj kompetencija, inovacija iz Zadarske Zupanije).
Nasumi¢nim pregledom i drugih organizacija vidljiva je odredena razina
neusuglasenosti te osnivanje razli¢itih vrsta organizacija za iste poslove
odnosno istih vrsta za razli¢ite poslove. Proizlazi da ni sami osniva&i nisu
sa sigurnos¢u mogli odrediti koji tip agencije odnosno pravne osobe os-
nivaju.

57 Podatci su okvirni — pretraZivanjem u aplikaciji dolazi se do broja 413, dok tablica
CSV pokazuje 421 organizaciju, s time da je moguce da se tablica ne kreira automatski, nego
se odnosi na odredeni trenutak. Neki subjekti upisani su vise puta.
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Tablica 9. Subjekti poduzetnicke potporne infrastrukture

Poduzetni¢ke potporne institucije 169
Zupanijske razvojne agencije 20
lokalne razvojne agencije 42
razvojne agencije odredene djelatnosti 6
poduzetnicki centri 42
poslovni inkubatori 40
inkubatori za nove tehnologije 1
poduzetnicki akceleratori 8
poslovni parkovi 1
znanstveno-tehnologijski parkovi 1
centri kompetencije 8

Slobodne zone 244
osniva¢ grad 111
osniva¢ opéina 130
osnivac grad i opéina 1
osniva Zupanija 2

Ukupno 413

Izvor: autori prema podatcima iz JRPI-ja (listopad 2019.)

3.5. Jacanje mreze poduzetnickih potpornih institucija

Svijest o fragmentiranu i slozenu sustavu potpore poduzetnicima postoji i
unutar samog sustava. To pokazuje okolnost da se u svrhu ja¢anja kapaciteta i
povezivanja poduzetnickih potpornih institucija (PPI), poboljsanja kvalitete
postojecih usluga i razvoja novih usluga te ujednacavanja njihove dostupnosti
u svim hrvatskim Zupanijama, a u skladu sa smjernicama Strategije razvoja
poduzetnistva RH 2013. — 2020. od 1. 7. 2017. do 30. 9. 2019. provodio
pilot-projekt BOND (eng. Business Organizations Network Development)> —

58 U okviru projekta pod PPI-jem smatraju se subjekti kako su definirani odredbama
ZUPI+ja i koji su upisani u JRPIL

59 Projektna stranica https:/bond-hrvatska.hr/
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,Razvoj mreze poduzetnickih potpornih institucija (PPI)". Ta prva faza®
projekta®! u vrijednosti 7,2 mil. kn financiran je iz Europskog fonda za
regionalni razvoj, s ulogom HAMAG-BICRO-a kao koordinatora mreZe
poduzetnickih potpornih institucija (dalje u tekstu: mreza).

Cilj je projekta osigurati razvoj mreze PPI-ja, jacanje kompetencija i razvoj
novih usluga, uspostava sustava procjene kvalitete, kao i promocija mreze
u javnosti i medu korisnicima. U fokusu je jacanje kvantitete i kvalitete
ponude profesionalnih usluga koje PPI nudi malim i srednjim poduzeéima
preko umrezavanja poduzetnickih potpornih institucija uz olaksavanje i
ujednacavanje pristupa znanjima, vjestinama, partnerima, uslugama i in-
formacijama, izmedu ostalog, i uz uspostavu online edukacijske platforme.
MreZu prema javno dostupnim informacijama® uz 26 regionalnih razvoj-
nih agencija ¢ini i 13 poduzetnickih centara, 10 poduzetni¢kih inkubato-
ra, tri inkubatora za nove tehnologije, dva znanstveno-tehnoloska parka,
dva poduzetnicka akceleratora, dva centra kompetencija, dakle ukupno
58 PPI-jeva.® Osim za PPI-jeve, projekt BOND uspostavlja i pilot-uslu-
ge za poduzetnike koje ukljuc¢uju standardizaciju usluge savjetovanja po-
duzetnika pocetnika; mreZzu mentora za poduzetnike; dijagnosticke alate
za procjenu inovativnosti poduzetnika; podrsku PPI-jima u savjetovanju

na podrudju drustvenog poduzetnistva te decentralizaciju uslugama HA-
MAG-BICRO-a preko PPI-jeva.®

%0 Druga faza pilot-projekta BOND provodit ¢e se od listopada 2019. do listopada
2022.

61 Syojevrstan je prethodnik tog projekta Europska poduzetnicka mreza Hrvatske ko-
ju je Cinilo 3est institucija (HGK, HAMAG-BICRO, Tehnoloski park Varazdin d. o. o., Tera
Tehnopolis d. o. 0., Ured za transfer tehnologije (UTT) Sveucilista u Splitu i Step Ri znanst-
veno-tehnologijski park Sveucilista u Rijeci), a koja je 2015. — 2016. organizirala regionalna/
lokalna dogadanja za ukupno 4.134 sudionika, pruzila 487 individualnih savjetovanja te osig-
urala digitalne usluge za 19.563 malih i srednjih poduzeca. V. http://www.een.hr/

62 Popis je dostupan na https://bond-hrvatska.hr/mreza-ppi/

63 Klju¢ni rezultati prve faze pilot-projekta BOND, prema podatcima HAMAG-
BICRO-a u svojstvu koordinatora projekta, ukljucuju izradu 23 dokumenta, 11 razlicitih
analitickih upitnika, 6 fokus-grupa sa 70 polaznika, 5 radionica i tematskih rasprava, 5 in-
tervjua s donositeljima mjera i politika, vise od 80 radnih sastanaka, razvoj i testiranje 5
pilot-usluga te provodenje 20 specijalisti¢kih edukacija s vise od 600 polaznika. Uz nave-
deno, izradena je internetska stranica s edukacijsko-komunikacijskom platformom (www.
bond-hrvatska.hr), kreiran je brend mreze (BOND), registiran je Zig na razini EU-a, izraden
je set promotivnih materijala, provedena je medijska kampanja te je nabavljena IT oprema.

64 HAMAG-BICRO u drugoj je polovici 2019. otvorio svoje ispostave u Cakovcu
i Antunovcu. Poslovi tih ispostava uklju¢uju informiranje poduzetnika, radionice za po-
duzetnike te edukaciju PPI-jeva.
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MreZa je uspostavljena slanjem javnog poziva koordinatora krajem 2017.,
a zainteresirane lokalne i regionalne razvojne agencije tada su popunjavale
obrazac s iskazom interesa koji je uklju¢ivao pitanja o njihovim djelatno-
stima, ljudskim kapacitetima, izvorima financiranja, uslugama koje pruza-
ju i korisnicima tih usluga te planovima i potrebama i dr. Podatci koji su
prikupljeni od sedam PPI-jeva® prikazani su u Tablici 10., a upozoravaju
na neke od kontekstualnih i specifi¢nih organizacijskih okolnosti s kojima
se susreu uzorkovane agencije, a time upucuju i na prednosti i nedostat-
ke tog oblika.®

Tablica 10. Podatci o odabranim poduzetnickim potpornim institucijama

Broj
Prihodi prema izvorima (%) . i G O'm).e T
Zaposleni Koris- kana |korisnika i
Naziv PPI-ja P nici usluga| podrudju | registri-
(2016.) : . :
B 3 L ) (2016.) | djelovanja | ranih po-
Opéa Fondovi | Prihodis | Ostali . L
dz EU e ) . PPlja | duzetnika
rzava -a trzista izvori (2016.)
Dubrovacka
razvojna agencija 81,00 5,00 5,00 9,00 13 114 | 4.139.00 2,75
DURA. 0. o.
Razvojna agencija 5,06 0,00 0,00 94,94 1| 669.00 0,15
Srce Istre d. 0. o.
Regionalna razvojna
agencija Pozesko- 80,29 16,44 3,14 0,12 7 76| 828.00 9,18
slavonske Zupanije
-PANORA d. 0. 0.
Lokalna razvojna 12,00 20,00 53,00 15,00 4 55| 1.570.00 3,50
agencija PINS
Agencija za razvoj
i investicije grada 74,00 25,00 0,00 0,00 9 126 | 1.122.00 1123
Vinkovaca Via d.
o.o0.
Lokalna razvojna
agencya- 60,00 0,00 39,00 1,00 6 259 | 1.776.00 14,58
Poduzetnicki centar
Garesnica d.o.o.

55 Tako je rije¢ o javnim podatcima (koji bi bili dostupni prema Zakonu o pravu na
pristup informacijama), samo sedam od ukupno deset PPI-jeva dalo je svoju pisanu suglas-
nost za koristenje podatcima iz njihovih prijavnih obrazaca za potrebe istrazivanja. Pisanu
suglasnost za koriStenje podatcima iz svojih prijavnih obrazaca dao je i HAMAG-BICRO u
svojstvu koordinatora projekta. Podatci iz analiziranih prijavnih obrazaca dani su za 2014.,
2015.12016., a za potrebe ovoga rada, kao najrecentniji, uzeti su samo podatci za 2016.

66 Opsirnije v. u Suknaic (2018).
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Razvojna
agencija Zagreb
- TPZ drustvo

s ograni¢enom 91,04 2,94 5,83 0,19 18 150 | 35.089.00 0,43
odgovorno§éu

za promicanje
regionalnog razvoja

Prosjek 57,63 9,91 15,14 17,18 9,50 111,57 | 6.456.14 1,73

Ukupno 57 781,00 {45.193.00

Izvor: autori

Struktura izvora financiranja raznolika je u odnosu na pojedine agencije.
U prosjeku, sedam agencija financira se 57,63 % iz proraluna, manje od
jedne desetine iz fondova EU-a (9,91 %), 15,14 % prihoda ostvaruje na
trzistu, a oko 17,18 % iz ostalih izvora, pri c¢emu u posljednjoj kategoriji
94,94 % sredstava ostvaruje RA Srce Istre po osnovi kredita.®” Proralun-
sko financiranje uz iznimku spomenutih RA i LRA PINS ostale agencije
rabe kao dominantan izvor prihoda, koji se kre¢e od 60 do vise od 90 %
prihoda. S obzirom na o¢ekivanu orijentiranost tih institucija prema ESI
fondovima, iznenaduje relativno nizak udio sredstava iz fondova EU-a
— samo tri agencije ostvaruju 16 — 25 % prihoda po toj osnovi, a ostali
gotovo nezamjetno. Naravno, potrebno je uzeti u obzir i da je razdoblje
2015. - 2016. bilo nesto slabije po povladenju sredstava opéenito, kao i da
su neke agencije osnovane u to vrijeme. Ali ¢ak i uz to, postavlja se pitanje
logike djelovanja LRA-a u odnosu na poticanje primjene europske politike
kada je udio sredstava vezan za realizaciju gotovo pa minimalan. Neujed-
nacene mogucénosti, postojanje drugih agencija, slabi kapaciteti, sistemski
problemi vezani uz fondove (tada pogotovo) neki su od mogucih razloga
takve strukture sredstava. Upravo bi spomenuti projekt trebao dovesti do
poboljsanja tih pokazatelja. Vlastiti prihodi djelovanjem na trzistu znatniji
udio ¢ine kod samo dviju agencija — LRA Garesnica (39 %) i PINS (53 %).
Ostali su izvori kod Cetiri agencije nezamjetni, dvije agencije tako financi-
raju oko desetine prihoda (Dura i PINS), a znatniji su samo kod Srca Istre
gdje dominiraju kao izvor prihoda iz kredita.

Broj zaposlenih relativno je malen, rije¢ je o mikro- i miniagencijama® — u
6 institucija (jedna nije dostavila podatke) u prosjeku je 9,5 zaposlenih,
pri ¢emu se broj krece od ¢etiri do 18, odnosno ukupno 57 zaposlenih. S

67 Ipak, i za kreditna sredstva moze se pretpostaviti da ce biti vracena iz proracuna
opce drzave.

68 Mikroagencije su one do 10, a mini- do 20 ili negdje 50 zaposlenih (v. Musa, 2014).
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obzirom na to da poslovi vezani uz ESI fondove traze specifi¢na znanja
i kapacitete, postavlja se pitanje koje su moguénosti tako malih institu-
cija da pokrivaju potrebe korisnika, ali i pitanje njihovih profesionalnih
kapaciteta koje tim upitnikom nije zahvaéeno. Takvo pitanje osobito se
namece kada se te brojke usporede s podatcima o HAMAG-BICRO-u
(v. poglavlje 2. 12.2.2.). Vjerojatno je da bi veéi broj zaposlenika odgova-
rajuce obrazovne strukture i vjestina pridonio i ve¢oj u¢inkovitosti, iako iz
gornjih podataka proizlazi da vedi broj zaposlenika nije uvijek proporcio-
nalan broju korisnika, a ni broju potencijalnih korisnika u smislu registri-
ranih subjekata. Moguce je da bi upravo jacanje kapaciteta otvorilo vrata
i ve¢em uklju¢ivanju korisnika, odnosno obradanju agencijama u vezi s
pojedinim informacijama te stvaranju trajnijega partnerskog odnosa izme-
du poduzetnika i javnog sektora uz izgradnju povjerenja koje je naruseno
dugotrajnim logim glasom javnih agencija.

Prosjecan broj korisnika u 2016. za sedam agencija bio je 111,57, odno-
sno uslugama sedam agencija koristio se 871 korisnik. Pritom se broj kre-
¢e od jedan u Razvojnoj agenciji Srce Istre do 259 u LRA-u Poduzetnicki
centar Garesnica, §to pokazuje veliku neujednacenost. Broj potencijalnih
korisnika u smislu registriranih subjekata na podru¢ju djelovanja agencije
neke su od njih dostavile odvojeno za tvrtke i obrtnike®, a neke u uku-
pnom broju (pretpostavka), pa iako podatci nisu usporedivi bez ogradiva-
nja, ipak pruZaju neku ilustraciju. Broj se krece od ispod i oko 1.000 na
podrudju triju agencija do vise od 35.000 u Zagrebu. Naravno, regionalne
razvojne agencije i agencije u Zagrebu u svojem djelovanju obuhvacaju
znatno vedi teritorij, ali na analiziranom primjeru pokazuje se da neke
regionalne razvojne agencije imaju manje korisnika od lokalnih. Ipak, vid-
liivo je da je u svim analiziranim subjektima broj korisnika njihovih uslu-
ga znatno manji od ukupna broja registriranih poduzetnika na podrucju
njihova djelovanja: prosje¢no aktiviraju manje od 2 % korisnika sa svog
podrudja (1,75 %), pri Cemu je situacija nesto bolja u odnosu na agencije
Via d. o. 0. (11,23 %), Garesnica d. o. o. (14,5 %) te Panora (9,18 %).
Naravno, broj i udio korisnika ovisi i o drugim konkuriraju¢im agencija-
ma na podrudju, ali i sposobnosti agencija da privuku korisnike razli¢itim
instrumentima (promocijom usluga, kvalitetno dizajniranim uslugama,
vlastitim projektima). Agencije bi, s obzirom na svoju ulogu, kao jedan
od kljuénih ciljeva trebale postaviti poveéanje broja korisnika jer koristi od
usluga PPI-jeva mogu imati ¢ak i poduzetnici kojima moZda ne treba pri-

69 DURA: Grad Dubrovnik — tvrtke: 2.707, obrtnici: 1.432; Srce Istre: Grad Pazin
— poduzetnici: 303, obrtnici: 366; Via d. o. o.: Grad Vinkovci — tvrtke: 563, obrtnici: 559.
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stup financiranju, ve¢ se mogu koristiti drugim (nefinancijskim) oblicima
podrske, kao $to je npr. networking i sl.

Mozda i najzanimljivije pitanje u okvirima ovoga istraZivanja, a na koje
su analizirani subjekti odgovarali u sklopu obrasca za iskazom interesa,
glasi: ,Koje aktivnosti su neophodne za daljnji razvoj vase organizacije,
a za koje nemate osigurano financiranje?” Odgovori su bili raznoliki i po
svojem sadrZaju i po opsegu, ali najées¢a aktivnost koja se isticala bila
je osposobljavanje i edukacija njihovih djelatnika te opéenito jacanje ras-
polozivih ljudskih potencijala dodatnim zaposljavanjima, edukacijama ili
studijskim putovanjima. U odnosu prema korisnicima njihovih usluga, po-
jedini analizirani PPI-jevi istaknuli su konkretne planove poput osnivanja
poduzetnickog inkubatora, mentorstvo i e-ucenje za poduzetnike, komer-
cijalizaciju inovacija i dr., dok je samo jedan PPI istaknuo plan za dodatnu
promidzbu svojih usluga prema poduzetnicima, $to bi, kazuju podatci,
trebao biti jedan od klju¢nih instrumenata.

Jedno od pitanja bilo je i koje usluge agencije ne pruzaju, a njihovi korisni-
ci traze. Proizlazi da su poduzetnici trazili usluge koje ne trebaju pruzati
javne agencije, kao $to su npr. pravno i porezno savjetovanje, §to poka-
zuje da ne postoji dovoljna informiranost o stvarnoj ulozi i opsegu nad-
leznosti tih agencija kod njihovih korisnika. Ipak, poduzetnici su zatrazili
i pruzanje usluga koje bi u svakome slucaju ve¢ trebale biti uklju¢ene u
djelatnosti poticanja razvoja malih i srednjih poduzeca, kao §to su npr.
matchmaking — posredovanje u pronalasku partnera na domacem i stra-
nom trzistu, odnosno internacionalizacija poslovanja. Taj oblik predlaze
vise od polovice ispitanih agencija.

Iako ima znatna metodoloska ograni¢enja s obzirom na broj ispitanih
agencija, to istrazivanje pokazuje odredene trendove: (1) agencije se pre-
tjerano oslanjanju na financiranje iz prorac¢unskih sredstava, a premalo iz
fondova EU-a; (2) agencije potencijalno imaju slabe kapacitete, na 3to
upucuje mali broj zaposlenih u usporedbi s brojem stvarnih i potencijal-
nih korisnika, slaba iskori$tenost sredstava EU-a, kao i njihov vlastiti stav
za potrebom jacanja ljudskih resursa; (3) agencije nedovoljno dopiru do
krajnjih korisnika odnosno poduzetnika koji bi se mogli koristiti njihovim
uslugama za unapredenje i poticanje vlastitog posla, $to zbog razloga ne-
dostatka projektnih sredstava odnosno slabih kapaciteta, a §to zbog ne-
odgovarajucih tehnika rada (nedostatka promocije, nedostatka trazenih
usluga). U ¢jelini, moZemo pretpostaviti da se u srzi problema nalaze slabi
kapaciteti agencija te suZena paleta njihovih usluga, ali i nedovoljna in-
formiranosti i zainteresiranost poduzetnika koji su mozda u dobroj mjeri
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izgubili povjerenje u zdravo poslovno okruzenje i javne institucije. Upravo
je uloga projekta i mreze koja je nastala kao njegov rezultat fokusirati se
na slabe tocke rada agencija i poboljsati njihovu koordinaciju. Takoder,
treba uspostaviti vazniju ulogu HAMAG-BICRO-a kao sredi$nje drzav-
ne agencije za poticanje razvoja malih i srednjih poduzeca koja bi svo-
jim znatnim kapacitetima i iskustvima istodobno koordinirala i pomagala
svojim lokalnim i regionalnim partnerima, na zadovoljstvo svih malih i
srednjih poduzetnika.”

4. Zakljucak

U okviru gospodarske politike, a zatim i politike malog i srednjeg podu-
zetnistva, kao i politike regionalnog razvoja i drugih specifi¢nih politika
(poljoprivredne, energetske), jedan je od klju¢nih izazova osigurati ko-
ordinaciju izmedu razli¢itih aktera i povezati razine ciljeva politike, od-
lu¢ivanja i implementacije. Drugim rije¢ima, osigurati da se ciljevi javne
politike sustavom provode do najniZe razine korisnika, a zatim i outputa
djelovanja korisnika. Pritom se ,koordinacija moze definirati kao proces
uskladivanja i prilagodavanja odluka i djelovanja vise aktera radi posti-
zanja odredenoga cilja koji se ne moZe postié¢i djelovanjem samo jednog
aktera. Takvim definiranjem koordinacije istice se njezina procesna narav
i dinami¢nost, ¢ime se posredno uzima u obzir kontingentnost* (Giljevi¢,
2013, str. 1067).

Koordinacija se u pravilu dijeli s obzirom na subjekte — na politicku i
upravnu koordinaciju, zatim s obzirom na sadrZaj i na¢in odlu¢ivanja — na
interesnu i tehni¢ku koordinaciju. Politicku koordinaciju izvrsavaju poli-
ticka tijela te se uglavnom bavi interesnim pitanjima. U tome se smislu
interesna i politicka koordinacija djelomi¢no, iako ne potpuno, prekla-
paju jer odluke politickih tijela osim vedinski interesnih elemenata mogu

7 Analiza stanja PPI-jeva koju je proveo HAMAG-BICRO kao koordinator projekta
BOND (u odnosu na prvu fazu provedenu od srpnja 2017. do rujna 2019.) u znatnoj mjeri
prati rezultate i zaklju¢ke ovoga rada. Tako HAMAG-BICRO kao uolene razlike navodi
vrste PPI+ja, organizacijski oblik, vlasnistvo, broj zaposlenih te vrste usluga koje pruzaju. Kao
uocene sli¢nosti HAMAG-BICRO navodi visoku razinu izvrsnosti postignutu kod pisan-
ja/provedbe projekata EU-a, savjetovanje za poduzetnike pocetnike, angaZiranje vanjskih
stru¢njaka zbog nedostatka znanja /ili kapaciteta, istaknuta potreba za standardizacijom
i specijalizacijom te podizanje razine kvalitete jatanjem kapaciteta i (dodatnom) financijs-
kom potporom. Jedan je od bitnih zaklju¢aka i taj da PPI-jevi kao problem isti¢u generalni
nedostatak informacija — tko i koje usluge pruza krajnjim korisnicima (poduzetnicima).
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sadrzavati i neke tehnicke elemente, osobito ako oni imaju posljedice za
interese pojedinih aktera (npr. pitanje pravnog oblika ili poslova odrazava
se na snagu i mo¢ organizacije). Dok se politicka koordinacija koristi po-
litickim sredstvima, odnosno metodom dominacije, upravnu koordinaciju
obiljezava planiranje i provedba ve¢ donesenih policy odluka i mjera na sto
efikasniji i efektivniji nacin (ibid., v. i Musa & Petak, 2015).

Sustav poticanja i koordinacije razvoja malog i srednjeg poduzetnistva pri-
kazan u poglavljima 2 i 3, uklju¢uje niz aktera, od politicke koordinacije
na najviSoj razini (premijer, potpredsjednik Vlade, Vlada u cjelini, uzi ka-
binet Vlade, ministri) do upravne koordinacije (ministarstva, specijalizira-
ne agencije, regionalne agencije, lokalne agencije, druge agencije i tijela,
vijeca).

Iz analize pojedinih zakonskih rjesenja” te iskustva iz prakse proizlazi na-
glasena uloga ministarstava u koordinaciji sustava nacionalnih, regional-
nih i lokalnih agencija odnosno potpornih institucija za poticanje MSP-a.
Prvo, u agencifikaciji posljednjih godina ukinute su neke od agencija (1.
sije¢nja 2019. Agencija za regionalni razvoj’?, Agencija za investicije i kon-
kurentnost’ te Hrvatski centar za zadruZno poduzetnistvo™) te su time
ministarstva preuzela poslove koordinacije i poticanja razvoja, iako su
agencije zadrzale odreden identitet kao organizacijske jedinice ministar-
stva (ukljuc¢ujudi internetske stranice). Drugo, ministarstva imaju znatan
utjecaj na razvoj poduzetni$tva i sustav potpornih agencijskih institucija,
od akreditacije regionalnih razvojnih agencija, vodenja upitnika, donose-
nja i upravljanja strateskim i planskim dokumentima (i time definiranja
smjerova alokacije projektnih sredstava), uspostavljanja slobodnih zona
(neposredno ili koncesijom). U cjelini, koordinacija s centralne razine

7U Npr. prema ¢&. 7/2. Statuta, HAMAG-BICRO ,obavlja svoje djelatnosti i po-
slovanje u skladu sa Zakonom, Statutom i drugim opéim aktima Agencije pod vodstvom i
nadzorom Upravnog odbora i ministarstva nadleZnog za poduzetnistvo i obrt u cilju ostva-
renja strateskih ciljeva koje odreduje Vlada“, dok prema ¢l. 25. ZRR-a regionalne razvojne
agencije, izmedu ostalog, ,provode programe MRRFEU-a i drugih sredi$njih tijela drzavne
uprave koji se odnose na ravnomjerniji regionalni razvoj” i ,obavljaju stru¢ne i savjetodavne
poslove u vezi s provedbom Zupanijske razvojne strategije i ostalih strateskih, razvojnih i
provedbenih dokumenata za podrudje Zupanije te izvje§tavaju osnivace i Ministarstvo o nji-
hovoj provedbi®, a uza sve ,nadzor nad radom regionalnih koordinatora obavlja MRRFEU".

72 Zakon o izmjenama Zakona o regionalnom razvoju Republike Hrvatske (NN
118/18).

73 Zakon o prestanku vaZenja Zakona o osnivanju Agencije za investicije i konkurent-
nost (NN 115/18).

74 Zakon o izmjenama Zakona o zadrugama (NN 114/18).
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kombinira u podjednakom omjeru politi¢ko-interesnu i upravno-tehnicku
dimenziju koordinacije. Trece, u odnosu na HAMAG-BICRO, resorno
ministarstvo gospodarstva zadrzava znatne ovlasti, ali rezultati politike
koordinacije vide se posebno u drugom resoru, onom regionalnog razvoja
u kojem su smjestene razvojne agencije. Drugim rije¢ima, upitna je odr-
Zivost takve koordinacije prema trenuta¢noj situaciji gdje je HAMAG-
BICRO kao agencija na drzavnoj razini pod (dvojnom) nadleznos¢u mi-
nistarstva nadleZznog za poduzetnistvo i obrt te ministarstva nadleZznog
za znanost, a suprotno tome, lokalne i regionalne razvojne agencije pod
nadlezno$¢u su ministarstva nadleZnog za regionalni razvoj. MoZe se oce-
kivati da navedena ministarstva nece uvijek imati iste politike i pripada-
juca rjeSenja (pa mogu biti i politi¢ki suprotstavljena), iako je to vazno za
uspjesno funkcioniranje koordinacije agencija za poticanje razvoja malih
i srednjih poduzeéa na svim razinama jer u konacnici one obavljaju iste
poslove, samo na razli¢itim drzavnim podrué¢jima. Pitanje je stoga u kojoj
su mjeri aktivnosti, pa zatim rezultati dio osmisljene i sustavne politike i u
kojoj mjeri HAMAG ostvaruje odgovarajucu razinu autonomije, ukljucu-
judi i policy autonomiju. U tom smislu, kao Cetvrto, vidljivo je preklapanje
politika i time politi¢ko-interesne koordinacije koje zatim stvara neusu-
glasenosti na razini upravno-tehnicke koordinacije odnosno njezinih re-
zultata.

U odnosu na upravno-tehnic¢ki dio koordinacije, iz prikazanog u prethod-
nim poglavljima proizlazi da sustav institucija za koordinaciju i poticanje
gospodarskog razvoja generalno kao i u podru&ju MSP-a odlikuje odvoje-
no vodenje razli¢itih i ne nuZzno medusobno uskladenih politika, odvojeno
evidentiranje i kategoriziranje, postojanje mnostva razli¢itih tipova insti-
tucija, njihov upitni kapacitet, neusuglasenost pojmova te multiplicitet
centralnih koordinatora (ministarstava gospodarstva, znanosti, regional-
nog razvoja, poljopriviede, HAMAG-BICRO-a, HBOR-a, a donedavno
i Agencije za regionalni razvoj te Agencije za investicije i konkurentnost
te Hrvatskog centra za zadruzno poduzetnistvo, posebni koordinatori u
podrudju energetike; tome treba pribrojiti i HGK i HOK). Osobito posto-
janje razli¢itih evidencija, ali i njihova parcijalnost (jer ¢ak ni kombiniran-
jem evidencija ne dobivamo potpunu sliku), ne olaksavaju identificiranje
klju¢nih institucija za poticanje razvoja MSP-a, osobito na lokalnoj razini.
Uza sve to treba ukljuditi i niz posebnih financiranja iz fondova EU-a koje
vode pojedine institucije, §to je samo po sebi konfuzno i Cesto zastrasujuce
za male poduzetnike s njihovim ograni¢enim resursima. Rascjepkana lo-
kalna samouprava s velikim brojem lokalnih jedinca, od kojih samo neke
imaju svoje pravne osobe za poticanje gospodarskog razvoja, pritom
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neke i viSe razli¢itih agencija i drugih subjekata (a druge nijednu), ¢ini i
mogucénosti poduzetnika nedovoljno ujednacenima te ima dugoro¢ne po-
sljedice na ravnomjeran gospodarski i drustveni razvoj. Sve to ¢ini sustav
nedovoljno transparentnim, nejasnim i nestrukturiranim i potencijalno
nedovoljno u¢inkovitim. Poduzetnici bi trebali imati moguc¢nost u svakom
trenutku na ujedinjenom mjestu, na jednostavan i dostupan nacin, pristu-
piti centralnim podatcima o tijelima od kojih i na¢inima na kojima mogu
dobiti potporu za svoje poslovanje.

Proizlazi da u Hrvatskoj dominira klasi¢na, weberijanska hijerarhijska ko-
ordinacija koja se temelji na odnosima podredenosti i nadredenosti izme-
du organizacija (ministarstava i agencija) koje slijede logiku diobe rada
na sve uZe i specijalne dijelove i logiku povezivanja tih dijelova u cjelinu.
Vrlo je upitno moZe li takav sustav pratiti zahtjeve modernih vremena u
kontekstu ¢lanstva u EU-u i pojacanih zahtjeva za uklju¢ivanjem dionika,
meks$im mehanizmima koordinacije i sl.

Prethodne skice upuéuju na potrebu da se razmisli o ja¢anju uloge HA-
MAG-BICRO-a kao sredi$njega koordinacijskog tijela lokalnih razvojnih
agencija. Logi¢no je da bi agencija trebala koordinirati druge agencije
zbog sli¢nosti u njihovu funkcionalnom i institucijskom obliku koji je flek-
sibilniji i manje politi¢an od onog ministarstava. Nije zanemariva &injeni-
ca da je rijec o tijelima koja svakodnevno i neposredno suraduju s malim
i srednjim poduzeé¢ima, pa mogu brZe i sveobuhvatno modificirati svoj
rad prema okolnostima i potrebama korisnika. Koordinacijska uloga HA-
MAG-BICRO-a utkana je i u odredbu ¢&l. 13., t. 15. ZPRMG-a, ime je
kao jedna od djelatnosti HAMAG-BICRO-a izri¢ito odredena i ,koordi-
nacija s razvojnim agencijama lokalne i podru¢ne (regionalne) samoupra-
ve". Dakako, rije¢ je o opcéoj zakonskoj odredbi, ali koja je dobar temelj za
daljnji razvoj te bitne, ali pomalo nepravedno nenaglasene djelatnosti. S
druge strane, ministarstva bi poticanjem koordinacijske uloge HAMAG-
BICRO-a osigurala efikasniju implementaciju svojih politika, a bez ugro-
ze za istodobno zadrZavanje dovoljne razine kontrole nad agencijom.
Mreza PPI-ja koja se kreira u okviru pilot-projekta opisanog u poglavlju
3.4. primjer je takve meke koordinacije. Taj suvremeni oblik koordinacije
stavlja naglasak na meduovisnost i povjerenje, a akteri se samoogranicava-
ju te izbjegavaju djelovanja &iji bi u¢inci mogli ugroziti povjerenje trecih s
kojima su u posebnom odnosu. Te mreZe trebale bi pruziti horizontalnu
povezanost aktera pri kojoj se uspostavljaju zajednicke vrijednosti, znanja
i strategije. U¢inci projekta modi ¢e se ocijeniti nakon njegova zavrietka,
a o&ekuje se da bi njegovi rezultati mogli biti poticaj za rastereenje poli-
ticke i jacanje upravne koordinacije medu razvojnim agencijama.
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Upravo je u mreznim strukturama, u koje su ukljueni ne samo regionalni
i lokalni koordinatori ve¢ i privatni i civilni sektor, dakle krajnji korisni-
ci, rjesenje efikasnije provedbe razvojne politike. Danas postoji nuznost
za koordinacijom izmedu upravnih organizacija i organizacija privatnog
i neprofitnog sektora, ¢iji pretezit dio ¢ine mala i srednja poduzeca. Za
regulaciju suvremenog drustva nije vise dostatno uspostaviti stabilne veze
politike i uprave, ve¢ je nuzno osmisliti i realizirati funkcioniranje kom-
pleksnih veza izmedu politickih, upravnih, trzi§nih i drustvenih aktera.
Obavljanje javnih poslova vise se ne dijeli samo izmedu razli¢itih teritori-
jalnih razina, ve¢ izmedu javnog, privatnog i neprofitnog sektora na svakoj
od tih razina. Prema tim modernim demokratskim postignuc¢ima, politika
i uprava trebaju pregovarati i suradivati s ostalim drustvenim akterima jer
ne mogu vise samo davati naredbe i kontrolirati, nego trebaju primijeniti
javno upravljanje kao $iri koncept kolektivnog upravljanja ekonomijom i
drustvom koji danas uklju¢uje sve drustvene aktere. Tako i nadlezna mi-
nistarstva, odnosno agencije na drzavnoj i lokalnoj razini, trebaju jacati i
ohrabrivati sudjelovanje malih i srednjih poduzeéa radi pobolj$anja obav-
ljanja njihovih javnih poslova. Sada se stvara dojam da je takvo sudjelova-
nje vise formalno, a manje sadrzajno, $to je rezultat odredene nevoljkosti
drzavne razine da se procesi otvore utjecajima privatnog sektora, §to proi-
zlazi iz niza okolnosti. Medutim, dio odgovornosti leZi i na rezigniranosti i
nezainteresiranosti malih i srednjih poduzeéa za ostvarenje veceg utjecaja
na policy pitanja ili na uspjesniji rad agencija usmjerenih na poticanje nji-
hova razvoja. Jedan od razloga za tu apatiju moze biti i puka nepregled-
nost sustava i klju¢nih tocaka, kao i uloga pojedinih aktera. Stoga prvi
korak u popravljanju stanja treba biti kreiranje cjelovite politike razvoja te
jasna odnosa izmedu aktera, pojednostavnjenih procedura i pune transpa-
rentnosti sustava.

s

Mala i srednja poduzeéa u zdravome poslovnom okruZenju i uz odgovara-
jucu potporu drZave i njezinih struktura i procesa, osobito u njihovoj naj-
ranijoj i najosjetljivijoj start-up fazi, pokretaci su sveukupnog gospodarstva,
inovacija, konkurentnosti i zaposljavanja. Umjesto glomaznih i zastarjelih
industrija klju¢ razvoja vidi se u inovaciji, kreativnosti i fleksibilnosti MSP-
a. To je prepoznao i EU koji nizom politika i fondova podupire razvoj
malih i srednjih poduzeca koja ¢ine 9 od 10 poduzeca u njezinu gospodar-
stvu. To je prepoznala i Hrvatska u razli¢itim strateskim dokumentima i
planovima, kao i osnivanjem struktura za poticanje i koordinaciju sustava

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION



NOILYHLSININGY JI78Nd JALLYHYdNOD ANV NYILYOdD

PRODUBLJENE ANALIZE
128

MSP-a. Ipak, velik je prostor za rast njihovih pozitivnih pokazatelja. Una-
to¢ moguénosti koristenja ESI fondovima te dostupnosti brojnih vise ili
manje kvalitetnih poduzetnickih poticajnih mjera, poduzetnicka okolina u
Hrvatskoj jos djeluje vise ograni¢avajuée nego stimuliraju¢e. Ogranicava-
juée su okolnosti za poduzetnicku okolinu u Hrvatskoj politicke okolnosti
i regulatorni okvir, prisutnost administrativnih barijera i slabosti sustava
javne uprave, slaba lokalna samouprava, sustav vrijednosti koji ne njeguje
poduzetnidtvo, inicijativu i individualna postignuca, kao i slabosti obra-
zovnog sustava u izgradnji poduzetnickih kompetencija kod mladih.

Institucijski akteri hrvatske politike razvoja malih i srednjih poduzeca, uz
zakonodavca i izvr$nu vlast, ukljucuju ministarstva (Ministarstvo gospo-
darstva, poduzetnistva i obrta, Ministarstvo regionalnog razvoja i fondova
EU-a), agencije na drzavnoj razini (HAMAG-BICRO, prije Agencija za
regionalni razvoj i Agencija za investicije i konkurentnost, druge agencije,
npr. SAFU, ARPA, HAKOM i dr.), komore (HGK, HOK), lokalne i re-
gionalne razvojne agencije i drugu potpornu infrastrukturu (poduzetnicki
centri, centri kompetencija itd.) te udruZenja privatnog sektora i korisnike
mjera.

U radu je analizirana uloga i struktura HAMAG-BICRO-a, klju¢ne agen-
cije za poticanje i razvoj MSP-a. Ocijenjeno je da HAMAG-BICRO ima
neka od osnovnih obiljezja i prednosti agencija, osobito $to se tice speci-
jalizacije, stru¢nosti, autonomije i transparentnosti, ali da istodobno ima
znatan stupanj politizacije, znatnu diskrecijsku slobodu u odlucivanju i
slabo zamjetno uklju¢ivanje korisnika u svoje procedure. S druge strane
stoje regionalne i lokalne razvojne agencije koje su novim zakonskim rjese-
njima stavljene pod pojacanu kontrolu sredi$nje drzavne vlasti, zbog ¢ega
postoji opasnost da se postupno transformiraju u ispostavu ministarstva
te da izgube doticaj s (lokalnim) poduzetnicima i njihovim stvarnim po-
trebama. Regionalne i lokalne razvojne agencije u Hrvatskoj moraju proci
i postupak akreditacije i upisa na kojima bi trebalo poraditi radi povecanja
objektivnosti i transparentnosti, uz istodobno osiguranje smanjenja veli-
kih razlika i neujednacenosti koje postoje izmedu JLP(R)S-a.

Slabosti kapaciteta lokalnih i regionalnih agencija i drugih aktera uocljivi
su i iz javno dostupnih podataka i podataka prikupljenih u okviru projekta
BOND razvoja mreze poduzetnickih potpornih institucija (PPI). Upra-
vo bi takav projekt kojim se jacaju snaga i kapacitet potpornih institucija
(agencija) trebao olaksati implementaciju politika i pomo¢i ostvarivanju
rezultata, osobito pove¢anjem iskoristavanja sredstava iz fondova EU-a,
kao i povecanja broja korisnika. Osim u¢inkovitijeg vodenja javnih politi-
ka, kvalitetnije regulacije i vece ukljucenosti svih aktera, potrebne su mo-
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derne i responzivne upravne organizacije koje bi sve te faktore povezale,
provele i usmjerile prema gospodarskom rastu i oporavku.

Svi ti faktori mogu biti pobolj$ani ako se u Hrvatskoj u buduénosti bude
ustrajalo na suradnji i koordinaciji privatnoga i javnoga sektora, jacanju
profesionalno-obrazovne infrastrukture i otvaranju prema inovativnosti,
pojednostavnjenju regulatornog okvira u kojemu se odvijaju poduzetnicke
aktivnosti, povecanju ucinkovitosti javne uprave, ukljucujuéi reformu lo-
kalne samouprave i okrupnjavanje jedinica radi poveéanja njihovih kapa-
citeta te boljem vrednovanju i pradenju te implementaciji Vladinih politika
i programa. Potrebno je pomiriti nacelo lokalne autonomije s potrebama
razvoja osmisljene i strukturirane razvojne politike koja nece dovesti do
rasipanja resursa, ali ni do nepotrebna zadiranja u lokalni samoupravni
djelokrug. U protivhom Suma agencija i drugih tijela koja imaju odredene
uloge u razvojnoj politici ne doprinosi snalazenju i informiranosti potenci-
jalnih korisnika niti olaksava ostvarenje politika i ciljeva.
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