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KRITI CNE TOCKE SUSTAVA UPRAVLJANJA
KVALITETOM U JAVNOJ UPRAVI

Sazetak

Motivi uspostave sustava upravljanja kvalitetonavnjoj upravi su dvojaki:

- spoznaja 0 potrebi promjene organizacije¢imea rada, upravljanja i odtivanja, a radi
ostvarivanja postavljenih op-drustvenih ciljeva i tinkovitog troSenja proraunskih
sredstava namijenjenih zadovoljavanja javnih parepaiana i drugih korisnika javnih
usluga, dakle drustveno odgovorno ponasanje

- potreba prihvéanja i primjene m@&unarodnih standarda u javnoj upravi, bilo kao regul
obveza koje je RH preuzela u postupku pridruzivé&iyeu dijelu unapréivanije infrastrukture
kvalitete, bilo kao rezultat ptanje trendova i noviteta, ali, nerijetko uz nedtsiastvarnu
opredijeljenost ka sustinskoj modernizaciji i trfmmaciji uprave kao servisu koji sluZi
javnoj dobrobiti

Kvaliteta rada javne uprave uvelike ovisi o pomji$a djelovanju, u prvom redu rukovoske
strukture, razmjeni relevantnih informacija te o dwm&bnoj komunikaciji zaposlenih. O
kvaliteti moZemo govoriti samo ako je ona obiljegjelokupnog poslovnog sustava, ,,0d vrha
do dna“. Steeno SestogodisSnje iskustvo u odrzavanju i urdipa@ju sustava kvalitete u
Istarskoj Zupaniji ukazuje na neke Kkiite take sustava upravljanja kvalitetom u javnom
upravi.

Klju ¢€ne rijedi: javna uprava, kvaliteta, upravijanje, predanost managementa, odgovornost,
komunikacija

1. UvOD

Uvodenje sustava upravljanja kvalitetom u Istarskojatup 2001.godine bilo je rezultat
drug&ijeg razmisljanja tadasnjeg vodstva Zupanije | g@kwvaienja novog néna rada i
postupanja u obavljanju poslova javne uprave. draditi prvi» takder je bio jak poticaj te
odigrao svoju ulogu u procesu uiemja sustava kvalitete.

No, istinitost tvrdnje da je «sustav upravljanjsakietom puno lakSe uvesti, a znatno teze
odrzavati, a posebice stalno poboljSavati», svaji mmisao pokazuje upravo na primjeru
javne uprave.

Usvajanje sustava upravljanja kvalitetom bila jateSka odluka organizacije, a odluku je
donio najviSi management — Poglavarstvo zupanijeienovani Radni tim za udenje
sustava upravljanja kvalitetom po dumarodnoj normi ISO 9001:2000 u pilio kratkom
roku od godine dana izvrSio je sve pripremne madod edukacije o zahtjevima norme,
preko izrade dokumentacije sustava kvalitete dokacije zaposlenih i provedbe internih
audita) te je certifikacijski audit bio uspjeS&@me je Istarska Zupanija postala, te do danas
ostala, jedina jedinica javne uprave - patel (regionalne) samouprave u Republici
Hrvatskoj sa certifikatom kvalitete po rhenarodnoj normi 1ISO 9001:2000.Sestogodisnje
iskustvo u radu na odrzavanju i unapvanju uspostavljenog sustava kvalitete u Zupdaif



i rezultati provedenih internih i vanjskih auditkazuju na neke klgne probleme u sustavu
upravljanja, specifine upravo za djelatnost javne uprave.

2. STRUKTURA MANAGEMENTA JAVNE UPRAVE

Management se moze definirati kao skup aktivnoglanjranje, organiziranje, denje,
kontroliranje) kojima se koriStenjem resursa (lkidsinancijski, materijalni, informacijski)
djelotvorno i &inkovito ostvaruju ciljevi organizacije.

Ucinkovito upravljanje i rukovdenje vazno je, kako za velike multinacionalne konijgaili
pak malog poduzetnika, tako i za upravljanje uatista javne uprave.

Upravljanje organizacijom, bez obzira na njezinelanost, podrazumijeva donoSenje
odluka, a odgovornost za donoSenje odluka lezimaeagementu. Odluke koje donosi
management u javnoj upravi ulje kako na odnose unutar same uprave tako i namkoli
odnosno cjelokupno drustvo.

Zbog toga je jedan od temeljnih zahtjeva koji EUstpwlja pred Republiku Hrvatsku
ubrzanje reforme javne uprave sa naglaskom namjedepolitizaciju, jer je od najée
vaznosti, kako za sve @gi@na tako i za investitore, postojanje ,profesioeaodgovorne,
transparentne i neovisne uprave”.

Kao i u privatnom sektoru, tako i u upravi, postmzItite razine managementa:

- najvisi - top management — izvrSna vlast

- srednji - middle management — petici upravnih tijela (odjela i sluzbi)

- nizi - first- level management — voditelji unuiph ustrojstvenih jedinica unutar pojedinih
upravnih tijela

2.1. Top management — izvrSna vlast

U javnoj upravi top management je izvrSna viaasklek

a) na drzavnoj razini: Vlada (premijer i minisirMladi)

b) na regionalnoj razini: Poglavarstvo (zup&tanovi Zupanijskog poglavarstva)

c¢) na lokalnoj razini: Poglavarstvo (gradéakik/naielnik i ¢clanovi gradskog/

op¢inskog poglavarstava)

Jedinice lokalne i podtme (regionalne) samouprave, njihov djelokrug ia@jstvo, n&in rada
njihovih tijela, nadzor nad njihovim aktima i raddendruga pitanja od ztanja za njihov rad
ureiena su Zakonom o lokalnoj i podnoj (regionalnoj) samoupravi (,Narodne novine* br.
33/01, 60/01- vjerodostojno tukenje, 129/05).

IzvrSnu vlast izabire predsta¥kp tijelo, na mandat od 4 godine, a sastav izvrdasti
posljedica je izbornih rezultata pojedine poké stranke, koalicijske ili nezavisne liste,
postignutih na drzavnoj, regionalnoj ili lokalrmagzini.

Na regionalnoj razini izvrSnu vlasini poglavarstvo koje, uklguju¢i Zupana i njegova, u
pravilu, dva zamjenika, broji 7 — XBanova.

Zakon o lokalnoj i podrinoj (regionalnoj) samoupravi iz 2001.g. mijenjan 3eputa
(vjerodostojnim tuméenjem i izmjenom u 2005.g.), a u pripremi je ic&da@zmjena zakona.
Sve te izmjene uglavhom donose promjene sastawdezmosti i n&ina rada upravligkih
struktura (poglavarstvo, zupan, zamjenici, profesini ¢lanovi poglavarstva, ptelnici ).

Tako je ¢lankom 46. Zakona o lokalnoj i podinoj (regionalnoj) samoupravi (,Narodne
novine* br. 33/01) bilo propisano déanove poglavarstva bira predstaiko tijelo u pravilu
iz reda svojiitlanova, na prijedlog predsjednika poglavarstvginam glasova sviktlanova,
na vrijeme od 4 godine, te d#anovi poglavarstva mogu biti zaduZeni za jednovifie
odreienih podrdja iz djelokruga lokalne odnosno podne (regionalne) samouprave.



Clankom 90. stavak 1. Zakona o lokalnoj i paghoj (regionalnoj) samoupravi (,Narodne
novine* br. 33/01) bilo je propisano da s&iop aktom predstaviikog tijela moze odrediti da
natelnik/gradonaelnik/Zupan i njegovi zamjenici svoje duznosti mogobavljati
profesionalno, u kojem staju za vrijeme profesionalnog obavljanja duznostvaruju pravo
na plau i duga prava iz rada i mirovinskog osiguranja,i paavo na naknadu pla i staz
osiguranja za vrijeme od 180 dana po prestankuljaioga duznosti i to u visini prosjene
place ispla&ene u prethodnih 12 mjeseci prije donoSenja odtugeestanku duznosti.

Zbog nepreciznih zakonskih odredbi o statdfanova poglavarstva u praksi se postavilo
pitanje mogu liclanovi poglavarstva koji su zaduzeni za neko dein®@ podrdje, svoju
duznost obavljati profesionalno? Zakon je tu miomsti izrcito utvrdio samo za
natelnika/gradon&elnika/Zupana i njegove zamjenike.

Medutim, Sabor je svojim Vjerodostojnim tukenjeclanka 31. stavka 1¢lanka 46. stavka
1.i 2.,¢lanka 53. stavka 4.dlanka 90. stavka 1. Zakona o lokalnoj i pagiroj (regionalnoj)
samoupravi (»Narodne novine«, br. 33/01.), (Narodaeine br. 60/01) zauzeo stav da je
.nedvojbeno datlanovi poglavarstva, koje je izvrsno tijelo s pgiim djelokrugom, tu
duznost mogu obavljati profesionalno i tada imajavp na plau®. Ovakvim tumaenjem u
biti su derogirane odredbe Zakona o lokalnojodmenoj (regionalnoj) samoupravi,
odnosno proSiren je krug osoba koje mogu profedimmnobavljati duznost u upravime je,

u stvari, izvrSena ,izmjena zakona na nezakonitrriai time omoguéena daljnja politizacija
uprave. Nadalje, tijekom 2005.g. uslijedila je j@&ina izmjena Zakona o lokalnoj i
podruenoj (regionalnoj) samoupravi (,Narodne novine“ b29/05) kojom je, za razliku od
ranijeg zakonskog rjeSenja iz 2001.goditlenkom 46. stavak 2. omogeno da préelnici
upravnih tijela mogu biti birani zdanove poglavarstva. U ovom 8aju dakle omogéeno je
dacelnik upravnog tijela kao sttno administrativni manager srednje razine postéem@om
politickog, top managementa, dakle da obnaSa dvostrukkcijun dvojaku ulogu, ali bez
jasno propisanih ili utdenih ovlastenja u odnosu na ostélanove top managementa i
¢lanove managementa srednje razine.

2.2. Middle management - préelnici upravnih tijela

Middle management javne uprave na regionalnoj alledj razini su préelnici upravnih
odjela i sluzbi u jedinici lokalne i podtne (regionalne) samouprave.

Pratelnik upravnog tijela je sluzbenik lokalne odnogmalriene (regionalne) samoupravig

je status urgen Zakonom o drzavnim sluzbenicima i namjeStenicgjharodne novine* br.
27/01) i Zakonom o lokalnoj i pod¢noj (regionalnoj) samoupravi (,Narodne novine* br.
33/01, 60/01- vjerodostojno tukenje, 129/05).

Valja napomenuti da se ustrojstvo upravnih tijelar@vni odjeli i sluzbe) udeje ogim
aktom jedinice lokalne odnosno podine (regionalne) samouprave, sa svrhom obavljanja
poslova iz samoupravnog djelokruga jedinica lokalpedriwtne(regionalne) samouprave, u
skladu sa statutom i zakonoilankom 53 a. Zakona o lokalnoj i podnoj (regionalnoj)
samoupravi (,Narodne novine* br. 33/01, 60/01- eprstojno tuméenje, 129/05) propisano
je da ,upravnim tijelom upravlja ptelnik kojeg na temelju javhog natgga imenuje
poglavarstvo® te da se ,ha prava, obveze, odgowtriodruga pitanja u svezi sa radom
procelnika koja nisu urdena ovim Zakonom, primjenjuju odredbe zakona kojseaurduje
radni odnos sluzbenika i namjeStenika u tijelimdinee lokalne i podréne (regionalne)
samouprave.”

Za radno mjesto ptelnika moze biti imenovana osoba koja udovoljavéirapuvjetima
propisanim posebnim zakonom za prijem u (drzaviuibsi (punoljetnost, odgovardgj
struna sprema i hrvatsko drzavljanstvo) te posebninetump propisanim apm aktom —
pravilnikom o unutarnjem redu upravnog tijela jedén (odgovarajéa strikna sprema i



struka, radni staz u struci, polozen drzavnid&truspit, posebne vjestine i znanja, posebna
zdravstvena sposobnost i dr.)

Praelnici su strdnjaci odréenog profila koji upravljanju pojedinim upravnimsggom te su
odgovorni za zakonitost rada i postupanja u obapljposlova iz djelokruga upravnog tijela
kojim rukovode i upravljaju, ali mogu biti biramaclanove poglavarstva.

2.3. Arst- level management — voditelji unutarnjih ustrgstvenih jedinica

Nizi management u javnoj upravine rukovoditelji unutarnjih ustrojstvenih jedinica
pojedinom upravnom tijelu. Te jedinice se ustrojauaslwaju da upravno tijelo pokriva Siri
resor ili viSe njih (npr. Upravni odjel za odrzixazvoj Istarske Zupanije ima tri unutarnje
ustrojstvene jedinice: Odsjek za gospodarstvo, €kdsja zaStitu okoliSa i Odsjek za
pomorstvo, promet i veze). Status niZzeg managemeptdpunosti je izjeddan sa statusom
sluzbenika, rukovoditelji unutarnjih ustrojstvenddinica primaju se na rad temeljem javnog
natje&aja i u pravilu nisu promjenjivi. Odgovornost nizeginagementa ograena je i seze
samo do razine péelnika, a ovlasti su vrlo suzene. Uglavnom se cadsoblju koje je u biti
operativno te izvrSava sloZenije poslove na viggrativnoj razini.

Dakle, management uprave na regionalnoj razinimpresazéim zakonskim rjeSenjima
izgleda ovako

Slika 1. Shema managementa javne uprave na reg@makini
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Ve¢ na prvi pogled ovako strukturiran, relativno brojapoliticki (vezan uz izborni rezultat,
nerijetko dijelom i nekompetentan, bez odgovatigjnanja o funkcioniranju i g&u rada
uprave, poznavanju i obvezi poStivanja zakonskeeatore), promjenjiv (na mandatu od 4
godine) top managemet javne uprave, uz izostg@sado zakonski definiranih riesobnih
odnosa sa srednjim managementom, te marginalnogomldirst level managmenta, ne pruza
garanciju uspjeSnog zadovoljavanja zahtjeva staladdSO 9000 koji se odnose na
odgovornost najviSeg mangementa (predanost mangamaavijanju sustava kvalitete, jasno
definirani i komunicirani ciljevi kvalitete te oa$tenja i odgovornosti na svim razinama
organizacije, uspostava i postivanje formalnih karkacijskih procesa, dostupnost i
razmjena relevantnih informacija, trajno pobolj§gessustava upravljanja).

Ucestale zakonske promjene u strukturi i nadleznastupravljgke razine javne uprave
zahtijevajucestu promjenu sheme ovlastenja i odgovornosti Ujpksh razina, a podredno i
potrebuce&e promjene predstavnika managementa za sustavdteadito generira slijede
kriticnu tatku u sustavu - iz koje upravijee razine imenovati ¢lana managementa kaje
biti predstavnik managementa za sustav kvaliteta, odgovarajtim stvarnim ovlastima i
odgovornostima po svim pitanjima vezanim za sustpravljanja kvalitetomdan top ili
middle managementa, ili profesionalni quality mgerali ...)?

3. INTERNE KOMUNIKACIJE

Opisana struktura managementa javne uprave nanadg@® razini ima za posljedicu
nedovoljno jasno definirane komunikacijske procéserazmjenu relevantnih informacija
unutar organizacije. U nastavku iznosimo neke&ajp& komunikacije na pojedinim upravnim
razinama.

3.1. Horizontalna komunikacija

Clanovi top managementa kao palitbg tijela véinom komuniciraju neposredno, uglavnom
usmeno, prakticiraju uglavnom neformalne komunijea@ravdajdi se potrebom «& brzine

I efikasnosti djelovanja u odnosu na sporostosatskih procedura» za koje smatraju da ih
¢esto sputavaju, onemo@yu ili bitno usporavaju provedbu njihovih idejgrijedloga ili
odluka, stvarajéi tako dojam i sliku «trome i neefikasne uprave».

Clanovi middle managementa, osim neposredne, usingisenene komunikacije, formalno
komuniciraju putem Kolegija ptelnika koji saziva nadlezni zamjenik zupana, a oj@k se
forumu raspravljaju i utduju prijedlozi akata o kojima odtuje top management.

First level management, osim neposredne, usmen&riepe komunikacije sa nadesim
procelnikom i podrédenim sluzbenicima, formalno komunicira putem Koj@gidjela kojeg
saziva proelnik upravnog tijela (redoviti tjedni termin, potpebi i¢e<i ad hoc brifinzi).

Na operativnoj razini uprave - sluzbenici i namgesti — uz destalu dnevnu neposrednu,
usmenu i pismenu komunikaciju, dijov je nedostatak timskog rada.

3.2. Vertikalna komunikacija

Vertikalna komunikacija na relacifian/ovi middle managementa — zupan i/ili zamje#nik i
¢lan/ovi top managementa nije formalizirandesto se svodi na osobne afinitete i spremnost
pojedinca na suradnju i partnerski odnos, ponekaskljutivo jednosmjerna, uz istaknuti
problem nejasn@ ili nedobivanja cjelovitih i pravovremenih infoatija potrebnih za
donoSenje neke odluke ili izvrSavanje pojedinogatieal Pozitivan pomakéinjen je u radu



Kolegija praelnika, na kojem su, ovisno o temi koja se raspmanbza@ni resorniclanovi top
mangementa.

Unutar pojedinog upravnog odjela vertikalna komagila na relaciji préelnik - sluzbenik,
osim dnevne neposredne, usmene i pismene komumksainadrdenim pra&elnikom ili
voditeljem unutarnje ustrojstvene jedinice, forrpiadina je putem Kolegija odjela kojeg
saziva proelnik upravnog tijela (redoviti tjedni termin, p@tpebi i ce&i ad hoc brifinzi sa
first level managementom ili pojedinim sluzbenikom)

Slijedom navedenog proizlazi da su komunikacijskocgesi unutar uprave optéemi
problemom «zatvorenosti» informacija unutar uskagglk osoba, obno iz razine top
mangementa, «, nejasi® necjelovitosti ili nepravovremenosti dobivenififormacija te
snaznim «neformalnim kanalima» prenoSenjackiijn informacija.

4. ZAKLJU CAK

Upravljanje procesima u javnoj upravi uglavnom padimijeva upravljanje sa dva kijua
elementa:

- upravljanje ljudima - koji moraju biti obrazovamsitrieni, kompetentni, svjesni, motivirani i
stimulirani za unaprenje kvalitete

- upravljanje informacijama - koje moraju biti j&srcjelovite, pravovremene, relevantne i
komunicirane unutar organizacije

Postivanje zahtjeva standarda u odnosu na ljudskarse i interne komunikacije od strane
managementa javne uprave mijerilo je stvarne prelan@mnagementa razvijanju i primjeni
sustava upravljanja kvalitetom. Stvarna predanoashagementa svih razina, posebice top
mangementa, osnovni je izvor motivacije nizim ramma organizacije i garancija stvarnog i
trajnog unapréivanja sustava upravljanja kvalitetom kao obiljegglokupne organizacije.
Postojéa struktura managementa javne uprave na regionahagjni iskazuje se
neprimjerenom, neefikasnom i skupom, a u kontekgpuavljanja kvalitetom ne pruza
garanciju kontinuiranog poboljSanja sustava.

Potrebe za promjenom strukture managementa javisveima regionalnoj i lokalnoj razini
svjestan je i zakonodavac kojemu je Vlada RH uaielpve godine uputila u proceduru
donoSenja Konmi prijedlog Zakona o izmjenama i dopunama Zakolokalnoj i podrénoj
(regionalnoj) samoupravi. Njime se predlaze ukidappglavarstva kao izvrSnog tijela —
kolektivnog top mangementa, a uloga top managemedigidualizirana je (izvrSno tijelo
jedinice je zupan/gradodelnik/naelnik koji se biraju neposredno nadéop i izravnim
izborima). Praksa&e pokazati hée li te promjene poltti Zeljeni rezultat kojim tezimo —
.profesionalna, efikasna i odgovorna javna uprava®“.

CRITICAL POINTS OF THE QUALITY MANAGEMENT SYSTEM
IN PUBLIC ADMINISTRATION

Summary

There are two motives for implementing a qualitynagement system in public administration:

- Firstly, the awareness of the need to changeithanisation, way of working, managing and decidargd to
accomplish the set general-societal goals andagificis expenditure of budget funding intended tsfyathe
public needs of citizens and other users of pudgiwices. In other words, socially-responsibleavéur.



- Secondly, the need to accept and implement iatenmal standards in public administration, be #dsa result
of responsibilities which the Republic of Croatiashtaken on in EU integration processes in theasedbr
improving quality infrastructure, or be they aseault of following trends and innovations. Howewbey often
lack real, adequate orientation towards the corapteidernisation and transformation of the admiaiigtn as a
service which serves the public good.

The successful work of the public administratiopeleds greatly on the behaviour and efforts of, grily, the
management structure, the exchange of relevantmafiion as well as on communication among the eyees
themselves. We can only speak of quality if it ksathe entire business structure, ‘top-down’. €kperience
acquired over the past six years in maintaining iamgroving the quality system in the Region of itsthas
demonstrated a number of critical points of theliguenanagement system in public administration.

Key words: public administration, quality, management commitment, responsibility, communication



