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U radu! se analizira organizacija i funkcioniranje javne
uprave u Estoniji. Nakon kratkog prikaza povijesnog razvo-
ja drzave i uprave koji je obiljeZila stalna borba za neovis-
nost, autorica daje pregled postojeceg sustava javne uprave
i upravnih reformi koje se u Estoniji provode od njezinog
osamostaljenja 1991. Analizira se pravno uredenje odnosa
nositelja drzavne vlasti prema upravi i organizacija centra
Vlade koje karakteriziraju odredene specifi¢nosti inace kla-
si¢nog parlamentarnog sustava vlasti. U okviru poglavlja o
politickoj, upravnoj i fiskalnoj decentralizaciji detaljno se
opisuju: sloZena teritorijalna organizacija, tijela lokalnih
jedinica, djelokrug poslova i propisima $iroko zajamé&ena,
a u praksi slabo provedena fiskalna decentralizacija. Opi-
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sana su i pobrojena tijela drzavne uprave i pruzatelji jav-
nih sluzbi te problematizirana razdioba poslova i suradnja
medu upravnim organizacijama, kao i koordinacija i nad-
zor tijela drzavne uprave. U pogledu sluzbenika posebno se
isti¢e postojanje uskog kruga zaposlenika javne uprave &iji
je status ureden posebnim sluzbenic¢kim zakonodavstvom,
decentralizacija sluzbenickog sustava i iroka primjena pla-
¢anja prema ulinku. Prva faza upravnih reformi provedena
je na temelju menadzerskih ideja o efikasnosti putem libe-
ralizacije i privatizacije, dok se pred ulazak u EU naglasak
stavio na odnos uprave s gradanima. Posljednjih desetak
godina provode se reforme sluzbenickog sustava, dok su
najmanje uspje$ne one u podrudju teritorijalne organizacije
i politicke decentralizacije.

Kljuéne rijeci: javna uprava — Estonija, drzavna uprava, de-
centralizacija, sluzbenicki sustav, upravne reforme

1. Povijesni razvoj drZave i uprave

Povijest Estonije obiljeZena je stalnom borbom susjednih zemalja za pre-
vlast nad njezinim teritorijem, pa je stoga tesko govoriti o jakoj povijesnoj
tradiciji drzavnosti i razvoju modernih oblika vlasti u toj zemlji (Randma,
1999). Opcenito, razvoj estonske drzave i uprave moZe se pratiti kroz
nekoliko razdoblja: 1) do proglasenja prve republike 1918., 2) za vrijeme
prve samostalnosti od 1918. do 1940., 3) za vrijeme sovjetske okupacije
od 1940. do 1991. te 4) od ponovnog proglasenja samostalnosti 1991. do
danas.

Pocetkom 13. stoljeca politi¢ku vlast na podrucju danasnje Estonije stje¢u
njemacki krizari i Kraljevina Danska. Tijekom prve polovine 16. stoljeca
vlast je podijeljena izmedu Danske, Svedske, Rusije i Poljske. U razdoblju
od 1558. do 1710. Estonija je pod vlas¢u Svedske, a zatim postaje dio
Ruskog Carstva. Utjecaj tih zemalja odrazio se i na drzavnu upravu. Za
vrijeme Carstva sluzbenicki sustav formira se na temelju lojalnosti vlada-
ru, a privilegirane poloZaje i dalje zauzima njemacko plemstvo koje kon-
tinentalnu germansku upravnu kulturu prenosi u Rusiju (Sootla i Liine,
2013). Proces »rusifikacije« Estonije izazvao je otpor i budenje nacional-
ne svijesti Estonaca, ali im je omogucio i da na temelju poznavanja ruskog
jezika steknu vjestine potrebne za rad u upravnim i vojnim organizacijama
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Carstva. Time je stvoren temelj profesionalizmu i stvaranju vlastite drzav-
nosti (Sootla i Lidne, 2013).

Nakon Oktobarske revolucije i propasti Carstva Estonija 24. veljace 1918.
postaje samostalna republika s parlamentarnim sustavom vlasti. Propisi
Ruskog Carstva dugo vremena bili su dio estonskog pravnog sustava te
postupno stavljani izvan snage. Tako su, primjerice, akti kojima je reguli-
rana lokalna samouprava ostali na snazi do 1937. Za razliku od korumpi-
ranih politickih elita, sluzbenici su uzivali visok stupanj prestiza i profesi-
onalizma (Sootla i Liidne, 2013).

Usprkos proglasenju neutralnog poloZaja u 2. svjetskom ratu, Estonija
1939. dolazi pod sovjetsku kontrolu, §to je bio uvod u sovjetsku okupa-
ciju 1940. Nakon kratke njemacke okupacije (1941.-1944.), postaje jed-
na od republika u sastavu Sovjetskog Saveza. Prije uspostavljene drzavne
institucije prilagodene su potrebama komunisticke ideologije i sovjetske
birokracije.

Ponovnu neovisnost Estonija stjece 20. kolovoza 1991. U razdoblju koje
je uslijedilo bilo je potrebno iznova uspostaviti drZavu i njezine pravne,
politicke i ekonomske institucije (Randma, 1999). U tom je smislu sredi-
nom 1992. usvojen Ustav na temelju kojeg su u jesen iste godine odrzani
prvi demokratski parlamentarni i predsjednicki izbori (UN, 2004). Puno-
pravnom &lanicom EU Estonija je postala u svibnju 2004.

2. Politicko-ustavno uredenje i utjecaj na
organizaciju i djelovanje javne uprave

Republika Estonija je neovisna, suverena i jedinstvena demokratska re-
publika u kojoj je drzavna vlast organizirana na temelju nacela diobe i rav-
noteZe vlasti izmedu Parlamenta, predsjednika Republike, Vlade i sudova.
Na povrsini od 45.227 km?Zivi 1,32 milijuna stanovnika.

2.1. Zakonodavna vlast i njezine ovlasti prema upravi

Prema Ustavu, vrthovna politicka vlast u Estoniji pripada narodu koji je
obnaga putem zakonodavnog tijela, Riigikogua. Clanovi Parlamenta, njih
101, biraju se, u pravilu, svake Cetiri godine na temelju opéeg i jednakog
bira¢kog prava na neposrednim izborima tajnim glasovanjem.
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Riigikogu donosi zakone i druge akte, ratificira znacajnije medunarodne
ugovore kojima se namecu vojne ili imovinske obveze, donosi proracun i
odobrava izvjeSée o izvrienju proracuna, nadzire izvrinu vlast te utvrduje
nacionalne nagrade, vojne i diplomatske poloZaje. Pored toga, Parlament
odlucuje o tome hoée li Vladi odobriti zaduZivanje i preuzimanje drugih fi-
nancijskih obveza. Ovlasti Parlamenta obuhvacaju i odredivanje kandida-
ta za premijera, davanje ovlasti odabranom kandidatu da formira Vladu,
biranje predsjednika Republike i imenovanje drugih visokih duZnosnika.
Postavljanjem zastupnickih pitanja Vladi i pojedinim njezinim ¢lanovima
Riigikogu provodi nadzor nad radom i utjecaj na rad upravnih organizacija.
Uprava putem Vlade odgovara Parlamentu koji na prijedlog ovlastenih
predlagatelja Vladi, premijeru ili pojedinom ministru moze izglasati nepo-
vjerenje (v. poglavlje 2.6.).

Politicki sustav Estonije ne slijedi strogo parlamentarni model vlasti. Iako
Riigikogu uziva 3iroke ovlasti, one su u odnosu na ovlasti odredene Usta-
vom iz 1920. znatno ograni¢ene i njihovo je obnasanje podijeljeno s dru-
gim politickim institucijama u zemlji.

2.2. Ovlasti predsjednika Republike prema upravi

Iako prema Ustavu predsjednik Republike nije nositelj izvrine vlasti, nje-
gove ovlasti i duznosti su znacajne. Prema upravi, predsjednik obnasa ne-
koliko vaznih funkcija: predstavlja Estoniju u njezinim medunarodnim od-
nosima; na prijedlog Vlade imenuje i opoziva diplomatske predstavnike te
prima vjerodajnice inozemnih diplomatskih predstavnika; kada Riigikogu
ne moze zasjedati, donosi predsjednicke uredbe sa zakonskom snagom,
uz supotpise predsjednika Parlamenta i premijera; odreduje kandidata za
premijera; imenuje i razrjedava ¢lanove Vlade; potvrduje nacionalne na-
grade te vojne i diplomatske poloZaje; vrhovni je zapovjednik oruzanih
snaga Estonije; Parlamentu predlaze objavu ratnog stanja, naredbu mo-
bilizacije i demobilizacije te objavu izvanrednog stanja; u slucaju agresije
na Estoniju objavljuje ratno stanje i nareduje mobilizaciju bez prethodne
odluke Parlamenta.

Predsjednika Republike bira Riigikogu na vrijeme od pet godina, samo-
stalno ili zajedno s predstavnicima lokalne uprave u okviru Sireg izbornog
tijela. Naime, ako nijedan predsjednicki kandidat ne dobije dvotreéinsku
vedinu glasova parlamentarnih zastupnika niti nakon treceg kruga glaso-
vanja, formira se i izbore provodi posebno izborno tijelo sastavljeno od
374 &lanova, zastupnika Parlamenta i predstavnika lokalnih vijeca. Uloga
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lokalnih vije¢a u odlucivanju o tom vaznom pitanju nije zanemariva uzme
li se u obzir da je do sada izborno tijelo predsjednika biralo tri puta: 1996.,
2001. i 2006. (Mieltsemees, 2012).

2.3. Izvrina vlast i njezine ovlasti prema upravi

[zvrinu vlast u Estoniji obnasa Vlada Republike Estonije (Vlada). Kandi-
data za premijera, u pravilu, odreduje predsjednik Republike. Kandidat je
najprije duzan izvijestiti Parlament o nacelima na temelju kojih namjerava
formirati Vladu, nakon ¢ega Riigikogu odlucuje hoce li ga na to ovlasti-
ti. Kandidat koji dobije tu ovlast duzan je listu ¢lanova Vlade predstavi-
ti predsjedniku Republike, koji potom imenuje Vladu. Ako se Vlada ne
uspije formirati na opisani nacin, predsjednik Republike imenuje novog
mandatara za sastav Vlade. Ne dobije li nijedan kandidat kojeg odredi
predsjednik ovlast Parlamenta da formira Vladu ili ne u¢ini li to u zadanim
rokovima, pravo odredivanja kandidata za premijera pripada Parlamentu.
Ako kandidat kojeg je odredio Riigikogu ne predstavi listu ¢lanova Vlade
predsjedniku Republike, predsjednik raspisuje izvanredne parlamentarne
izbore.

Vlada provodi drzavnu domacu i inozemnu politiku, usmjerava i uskladuje
rad vladinih agencija, nadzire provedbu zakona i odluka Parlamenta te
akata predsjednika Republike, predlaze zakone te podnosi medunarodne
ugovore na ratifikaciju Parlamentu, nadzire provedbu drzavnog proracuna
i podnosi izvjesée o njegovoj provedbi, donosi uredbe na temelju zakona i
za izvrienje zakona, odrzava odnose s drugim drzavama, u slu¢aju prirod-
nih nepogoda ili radi sprjecavanja infekcijskih bolesti proglasava izvanred-
no stanje te obavlja druge duZnosti na temelju Ustava i zakona.

Ministri upravljaju radom ministarstava, odluc¢uju o pitanjima iz svojeg
djelokruga, donose akte na temelju zakona i za provedbu zakona te obav-
ljaju druge dodijeljene im duZnosti.

2.4. Organizacija centra Vlade

Centar Vlade u Estoniji ¢ine ponajprije DrZavno tajnistvo i Ured premijera
koji se osnivaju radi pruzanja potpore Vladi i premijeru u pripremanju i
provedbi javnih politika. Radom DrZavnog tajnistva upravlja drzavni taj-
nik kojeg imenuje i razrje3ava premijer. Drzavni tajnik sudjeluje na sjedni-
cama Vlade te u obnasanju svoje duznosti ima ovlasti i duznosti ministra.
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Akti Vlade su valjani ako pored potpisa premijera i resornog ministra sa-
drzavaju i potpis drzavnog tajnika.

Znacajnu koordinacijsku ulogu u estonskom upravnom sustavu imaju i
ministarstva bududi da su sve upravne organizacije u manjoj ili vecoj mjeri
izravno podredene svojem resornom ministarstvu koje predstavlja posred-
nika u njihovoj komunikaciji s Vladom (Sarapuu, 2011). Posebni meha-
nizmi horizontalne koordinacije pripadaju Ministarstvu financija odgovor-
nom za budzetiranje.

Funkciju centra Vlade obnaSaju i ministri bez portfelja koje na prijedlog
premijera imenuje predsjednik Republike. Zakon o Vladi takoder predvi-
da moguénost imenovanja ministra na elu dvaju ministarstava te osnivanje
posebnih vladinih odbora za razli¢ita pitanja (npr. za odnose s javnos¢u).

Guverner okruga koordinira suradnju lokalnih ekspozitura ministarstava
i drugih organizacija izvr$ne vlasti i lokalnih jedinica u okrugu te vodi
i koordinira aktivnosti drzavnih organizacija kojima upravlja okruzna
uprava.

Unutar pojedinog ministarstva koordinacijsku funkciju, pak, obavljaju po-
mocnik ministra, glavni tajnik ministarstva, savjetnici ministra te savjetodavni
odbori i vijeca.

2.5. Odnos s EU i stupanj europeiziranosti

Estonija je postala ¢lanica EU 1. svibnja 2004. u okviru najveéeg, petog
prosirenja te zajednice, zajedno s jo§ 9 europskih drzava. Nakon pristupa-
nja EU, dio zakonodavnih ovlasti prenesen je s Parlamenta na europske
institucije te je oja¢ana izvr$na grana vlasti. Kako bi se zakonodavna vlast
ukljucila u donosenje odluka na razini EU i koordinaciju europskih poli-
tika te tako uspostavila ravnoteza ovlasti zakonodavne i izvr$ne vlasti, u
okviru Riigikogua osnovan je poseban odbor za europske poslove. Odbor
je nadlezan za ostvarivanje suradnje s vladama drugih europskih zemalja
te davanje misljenja o prijedlozima legislative EU i drugim vaznim pitanji-
ma vezanim za EU.

Prijenos europskih direktiva u nacionalni pravni sustav provodi se putem
zakona ili uredbi koje Vlada ili pojedini ministar donose na temelju poseb-
ne ovlasti parlamenta. Drzavno tajniStvo vodi centralnu bazu podataka
(radni plan Vlade u elektroni¢kom obliku) o direktivama na snazi i aktima
potrebnim za njihovu transpoziciju te priprema redovna izvje§¢a o po-
teskodama i moguéim slucajevima povrede postupka transpozicije. Iako
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Vlada odgovara za koordinaciju cjelokupnog procesa transpozicije i im-
plementacije europske pravne stecevine, pojedina ministarstva nadlezna
su za ta pitanja u okviru svojeg podrudja rada.

Upravo se slab kapacitet provedbe procjene uc¢inaka propisa u ministar-
stvima navodi kao jedna od znacajnijih tesko¢a u procesu transpozicije
europskih direktiva. Unatoc tome, Estonija je tre¢a drzava ¢lanica (nakon
Latvije i Litve) s najmanjim brojem pokrenutih postupaka zbog povrede
postupka transpozicije europskih direktiva u 2011.

2.6. Politicka odgovornost i politicki nadzor uprave

Politi¢ko-demokratska odgovornost uprave ostvaruje se na temelju razlici-
tih mehanizama posredne i neposredne demokracije.

Predstavnicko tijelo na temelju Ustava raspolaZze nizom instrumenata
prethodnog i naknadnog nadzora i utjecaja na rad upravnih organizacija
uobi¢ajenim za drzave s parlamentarnim sustavom vlasti (v. Kopri¢ et al.,
2014). Osniva upravne organizacije, postavlja njihove celnike, odreduje
im djelokrug i ovlasti te financijska sredstva potrebna za rad. Radi nak-
nadnog nadzora koriste se mehanizmi davanja suglasnosti na odluke koje
donose upravne organizacije, prihvacanja izvjeStaja o radu, postavljanja
zastupnickih pitanja ¢lanovima Vlade, imenovanja i osnivanja neovisnih
povjerenika i tijela za provedbu kontrole nad radom upravnih organizacija
(v. poglavlje 5.6.).

Najvazniji oblik politickog nadzora uprave ostvaruje se putem politicke
odgovornosti Vlade Parlamentu. Riigikogu moZe na temelju odluke veéine
Clanova izglasati nepovijerenje Vladi u cjelini, premijeru ili pojedinom mi-
nistru. Postupak odluc¢ivanja o povjerenju moze pokrenuti najmanje jed-
na petina ¢lanova Parlamenta. U slu¢aju izglasavanja nepovjerenja Vladi
ili premijeru, predsjednik Republike moZe, na vladin prijedlog, raspisati
izvanredne parlamentarne izbore. Kada Riigikogu izglasa nepovjerenje po-
jedinom ministru, predsjednik Parlamenta o tome obavjestava predsjed-
nika Republike koji potom ministra razrjeSava duznosti (¢l. 97. Ustava).
Vlada moze zatraziti da glasovanje o prijedlogu zakona koji je podnijela
Parlamentu bude povezano s pitanjem povjerenja Parlamenta izvrinoj
vlasti. U tom slu¢aju, neprihvacéanje prijedloga zakona od Parlamenta raz-
log je za ostavku Vlade (¢l. 98. Ustava).

Neposredni utjecaj gradana na upravu u Estoniji nesto je teZe ostvari-
ti. Naime, odluku o tome hode li se provesti drzavni referendum dono-
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si predstavnicko tijelo bez obzira na broj prikupljenih potpisa gradana.
Pravom pokretanja inicijative za donoSenje, izmjenu ili ukidanje odluke
lokalnog vijeéa gradani rijetko se koriste, a rijetko se odrzavaju i istra-
Zivanja javnog mnijenja lokalnog stanovnistva o specifi¢nim pitanjima
(Méieltsemees, 2012). Dosad su pokrenute tek dvije takve inicijative u
Tallinnu — prva se odnosila na izgradnju ceste, a druga na privatizaciju
glavne trznice. U tom gradu je do 2011. provedeno samo pet istraziva-
nja javnog mnijenja, i to o pitanjima izgradnje Harju ulice unistene u 2.
svjetskom ratu, ogranienja prodaje alkoholnih pi¢a tijekom no¢i, loka-
cije spomenika slobode, izgradnje socijalnih stanova za mlade obitelji
te reforme uprave u Tallinnu i susjednom okrugu (M4ieltsemees, 2012).
Misljenje gradana obvezuje lokalno predstavnicko tijelo samo u slu¢aju
promjene teritorijalnih granica.

Ograni¢ena moguénost provedbe referenduma i gradanske inicijative
opravdava se nastojanjem da se sprije¢i donoSenje populistickih odluka.
Od 2003. na malim naseljenim otocima najmanje jednom godi$nje odrza-
va se op¢a skupstina na kojoj pravo sudjelovanja i glasovanja imaju svi gra-
dani s prebivalistem na otoku stariji od 15 godina (¢l. 2. Zakona o trajno
nastanjenim malim otocima).

Civilno drustvo koje bi omogucdilo veéi utjecaj gradana na upravu takoder
nije dovoljno razvijeno. lako je Vlada Estonije 2000. uspostavila elektro-
ni¢ki forum pod nazivom Danas ja odlucujem radi Sireg uklju¢ivanja gra-
dana u procese odlu¢ivanja, prijedlozi i ideje gradana nisu usmjereni na
reformu javnog upravljanja. Isti¢e se da slaboj uklju¢enosti gradana pri-
donosi nedovoljna zainteresiranost medija te apatija, nedostatak vremena
i stru¢nosti interesnih grupa koje se bave tim pitanjima (Randma-Liiv i
Tgnnisson, 2006).

3. Politicka, upravna i financijska decentralizacija
3.1. Pravni okvir

Temelji politickoj, upravnoj i fiskalnoj decentralizaciji postavljeni su
estonskim Ustavom koji odreduje nadleZnost lokalnih vlasti u uredivanju
i upravljanju svim lokalnim poslovima i predvida samostalnost lokalnih
vlasti u utvrdivanju i ubiranju poreza te nametanju tereta. Lokalna sa-
mouprava u Estoniji temelji se na podjeli drzavnog teritorija na upravne
jedinice te se ostvaruje putem demokratski uspostavljenih predstavnickih



Dzini¢, Jasmina (2015) Javna uprava i politicki sustav u Estoniji ...

HKJU - CCPA 15(1): 175-208
M 183

i izvr$nih tijela, javnog izraZavanja misljenja te javne inicijative. Estonija
je 1994. u cijelosti i bez rezervi ratificirala Europsku povelju o lokalnoj
samoupravi ¢ime je potvrdila orijentaciju prema nacelima supsidijarnosti
i proporcionalnosti te davanje prednosti lokalnim vlastima u obavljaju jav-
nih poslova. Medutim, posljednjih godina sredisnja se vlast u ve¢oj mjeri
koristi neizravnim instrumentima utjecaja na lokalne javne politike kao
$to je smanjenje Siroke ukljucenosti lokalnih vlasti u policy procese na dr-
Zavnoj razini (Sootla i Ladne, 2013).

Teritorijalna podjela zemlje, poslovi, odgovornosti i organizacija lokalne
samouprave, odnosi lokalnih vlasti i sredi$nje drzave te druga pitanja koja
se odnose na strukturu i djelovanje lokalne samouprave detaljnije su ure-
deni Zakonom o organizaciji lokalne samouprave, Zakonom o teritorijal-
noj podjeli Estonije, Zakonom o trajno naseljenim malim otocima, Zako-
nom o izborima vije¢a lokalne samouprave i drugima.

3.2. Teritorijalna podjela i organizacija

Estonija je jedinstvena drZzava Ciji je teritorij trenutac¢no podijeljen na 230
upravnih jedinica: 15 okruga, 185 opé¢ina i 30 gradova.

Okruzi su (maakonnad) upravne jedinice sredi$nje drzavne vlasti na regio-
nalnoj razini koje nadziru djelovanje jedinica lokalne samouprave i koor-
diniraju rad lokalnih ekspozitura tijela drzavne uprave. Na &elu svakog
okruga je guverner (maavanem) kojeg na vrijeme od pet godina imenuje
Vlada na prijedlog ministra regionalnih poslova. Guverner okruga nadzire
zakonitost upravnih akata lokalnih jedinica, zakonitost i svrhovitost koris-
tenja drzavnom imovinom u jedinicama lokalne samouprave i izvr$avanje
drzavnih poslova prenesenih na lokalnu jedinicu zakonom ili upravnim
ugovorom. Pored toga, guverner moZe pravobranitelju podnijeti zahtjev
za ocjenu suglasnosti op¢ih akata lokalne jedinice s Ustavom i zakonom.
S obzirom na to da su sluzbenici okruga drzavni sluzbenici koji izvr$avaju
odluke donesene na drzavnoj razini, a one donesene u okviru samouprav-
nog djelokruga lokalnih jedinica ne mogu ni izvrSavati, stupanj decentrali-
zacije na regionalnom stupnju u Estoniji je vrlo nizak (AER, 2010).

Pravo gradana na lokalnu samoupravu ostvaruje se u okviru jednostupanj-
ske lokalne vlasti koja obuhvacda dva tipa temeljnih lokalnih jedinica. Op-
¢ine (vallad) tako se osnivaju za pretezno ruralna, a gradovi (linnad) za
pretezno urbana podru¢ja. Razlike u njihovu pravnom statusu su male,
a sastoje se u specifi¢nosti lokalnih izbora u Tallinnu i odrzavanju opée
skupstine svih stanovnika trajno naseljenih malih otoka. Unato¢ dvade-
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setogodisnjim nastojanjima da se poloZzaj i ovlasti glavnog grada urede
na poseban nacin, iniciranim radi potrebe rjeSavanja pitanja naknade
troskova nacionalnih dogadaja koji se uglavnom financiraju iz lokalnog
proracuna te pitanja nadzora pravnih akata koje donosi gradsko vijece
(Méeltsemees, 2012), svi takvi prijedlozi upuéeni Vladi ili parlamentu bili
su neuspjesni.

Lokalne jedinice podijeljene su na seoske jedinice koje se osnivaju u obli-
ku naselja i urbanih regija. Op¢ina se dijeli na naselja tipa sela, malih
gradova, srednjih gradova i gradova bez statusa upravne jedinice. Granice
grada koji ima status jedinice lokalne samouprave ujedno su i granice nje-
gova naselja. Takvi se gradovi mogu dijeliti na urbane regije.

3.3. Submunicipalna razina

Na submunicipalnoj razini op¢ine odnosno gradovi mogu osnivati op-
¢inske (osavald) odnosno gradske (linnaosa) distrikte i na njih prenijeti
obavljanje svojih poslova. Inicijativu za osnivanje distrikta moze pokrenuti
Cetvrtina ¢lanova lokalnog vijeca, opéinski nacelnik odnosno gradonacel-
nik te najmanje 1% gradana, ali ne manje od pet gradana s prebivalistem
na podrudju opéine ili grada i pravom glasa. Gradani inicijativu pokrecu
na temelju prijedloga koji za lokalno vijece nije obvezujuéi. U veéim lokal-
nim jedinicama s vise gravitacijskih centara distrikti se osnivaju radi boljeg
predstavljanja interesa gradana u udaljenim podruéjima (UN, 2004).

Celnik distrikta moZe donositi pojedinacne naredbe i akte kojima ureduje
interna pitanja izvr$nog tijela, ali ni on ni vlada distrikta nemaju pravo
opée regulacije. Poslovi distrikta odreduju se statutom opéine odnosno
grada koji ga osniva (Mieltsemees, 2012).

3.4. Tijela jedinica lokalne samouprave

Prema Ustavu, dva su tijela lokalne samouprave u opéinama i gradovima:
vijece (volikogu) i vlada (valitsus). Pored vijeca i vlade, jedinicu lokalne
samouprave predstavljaju i predsjednik vije¢a te nacelnik odnosno osobe
koje on na to ovlasti.

Clanove vijeca na razdoblje od &etiri godine biraju gradani s prebivalistem
na podrucju lokalne jedinice na temelju opéeg i jednakog birackog prava
na slobodnim izborima tajnim glasovanjem. Broj ¢lanova bududeg vijeca
odreduje sadasnje vijece u zakonskim granicama koje propisuju najmanji
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broj ¢lanova vijeca prema broju stanovnika lokalne jedinice. Najveca vije-
¢a jesu ona u gradovima Tallinnu (79 ¢lanova) i Tartuu (49 &lanova). Na
izborima odrzanim 2005. uvedena je moguénost elektroni¢kog glasovanja
Sto je, pretpostavlja se, utjecalo na znacajno povecanje odaziva birac¢a. Na
lokalnim izborima odrzanim 2009. moguénost e-glasovanja iskoristilo je
15,8% glasaca (Méieltsemees, 2012).

Vijece na isto razdoblje bira opcinskog nacelnika (vallavanem) odnosno
gradonacelnika (linnapea) koji potom formira izvrino tijelo, vladu. Lo-
kalna vlada sastavljena od nacelnika i 2-6 ¢lanova stupa na snagu kada
njezino imenovanje potvrdi lokalno vijece. Nacelnik je na &elu opéinske
odnosno gradske uprave koju ¢ine ured gradonacelnika i ostali odjeli.
Poseban polozaj u lokalnoj upravi ima tajnistvo lokalne jedinice koje
priprema materijal za sjednice lokalnih tijela te provjerava zakonitost
donesenih akata.

3.5. Djelokrug lokalne samouprave

Samoupravni djelokrug lokalnih jedinica obuhvaca socijalnu skrb, skrb za
starije, skrb za mlade, brigu za stanovanje i komunalne sluzbe, opskrbu
vodom i kanalizaciju, pruZanje javnih sluzbi, upravljanje otpadom, pros-
torno planiranje, lokalni javni prijevoz i odrzavanje lokalnih cesta, osim
kada su ti poslovi zakonom dodijeljeni na obavljanje drugim tijelima.

Lokalne jedinice u svom samoupravnom djelokrugu organiziraju i odrza-
vanje predskolskih institucija, osnovnog $kolstva, srednjeg $kolstva, $kola
za izvanredne aktivnosti, knjiZnica, lokalnih centara, muzeja, sportskih
objekata, sklonista, domova, institucija za zdravstvenu njegu i drugih lo-
kalnih organizacija u vlasnistvu lokalne jedinice.

Pored toga, lokalne vlasti rjeSavaju i organiziraju lokalna pitanja koja su
im dodijeljena posebnim zakonima te ona koja nisu dodijeljena drugim
tijelima na obavljanje.

Ustav predvida i moguénost prenosenja poslova drzavne vlasti na lokal-
nu razinu na temelju zakona ili sporazuma, uz obvezu naknade troskova
izvr§avanja zakonom nametnutih obveza iz drZavnog proracuna. Tako je,
primjerice, Tallinn s okrugom Harju sklopio upravne ugovore o preuzi-
manju poslova u podrudju zastite okolisa, socijalne skrbi, hitne pomo¢i
i registracije rodenja, sklapanja braka i smrti, a s organizacijom koja se
bavi civilnom zastitom ugovore u podrudju vatrogastva (Maieltsemees,
2012).
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3.6. Financiranje lokalnih jedinica

Za financiranje lokalnih troskova opéine i gradovi mogu se koristiti drzav-
nim porezima, subvencijama i dotacijama iz drzavnog prorauna, lokal-
nim porezima, prihodima koji proizlaze iz ekonomske aktivnosti, ukljucu-
judi raspolaganja imovinom, te zajmovima (Méieltsemees, 2012).

Op¢ine i gradovi imaju neovisne proracune, a njihova vijeca pravo odre-
divati poreze i druge terete u skladu sa zakonom. Medutim, glavni izvori
prihoda lokalnih jedinica proizlaze iz drzavnih poreza i potpora, zajmova
i prodaje imovine (M4eltsemees, 2012). Gotovo polovinu ukupnih lo-
kalnih prihoda u zemlji ¢ine prihodi od poreza na dohodak, dok prihodi
od lokalnih poreza ne dosezu niti 1% ukupnih prihoda lokalnih jedini-
ca (Miéeltsemees, 2012). U op¢inama velik dio prihoda &ine prihodi od
zemljita. Pored toga, jedinice bogate prirodnim izvorima uljnog skriljca
napla¢uju naknadu za njegovu eksploataciju. Ta tri drzavna izvora prihoda
opdéina i gradova temelj su za odredivanje iznosa op¢ih subvencija koje iz
drzavnog proracuna prima cak vise od 80% lokalnih jedinica. Naime, for-
mula za odredivanje iznosa subvencija i fiskalno izravnanje uzima u obzir
iznos ukupnih drzavnih prihoda, broj stanovnika i demografsku strukturu
opéine ili grada. Uz sredstva za fiskalno izravnanje, predvidene su i dr-
Zavne subvencije za specifi¢ne svrhe, kao 3to su uciteljske place, socijalne
naknade i sli¢no.

Lokalnim jedinicama Ustavom se jamdi i pravo na medusobnu suradnju
i osnivanje zajedni¢kih organizacija radi zajedni¢kog obavljanja sluzbi i
predstavljanja interesa lokalne vlasti na razini okruga i drzave. Mnoge
male opéine i gradovi ugovaraju naplatno pruzanje javnih sluzbi sa susjed-
nim gradovima. Rije¢ je pretezno o sluzbama iz podrudja opéeg obrazova-
nja (Mieltsemees, 2012).

Najvecu stavku u lokalnim troskovima Cine izdaci za obrazovanje s ob-
zirom na to da su op¢ine i gradovi osnivaci osnovnih i srednjih $kola te
snose cjelokupne troskove upravljanja tim sluzbama. Financiranje poslova
socijalne skrbi podijeljeno je izmedu drzavne i lokalne vlasti. Iz drzavnog
proratuna financiraju se mirovine i naknade za nesposobne za rad. Lokal-
na vlast pruza socijalnu skrb starijima i nemoénima te osigurava naknadu
za osobe slabijeg imovinskog stanja (Mieltsemees, 2012).

4. Javne sluzbe

Pruzanje negospodarskih javnih sluzbi na drZavnoj razini odvija se u okvi-
ru agencijskog tipa organizacija i podijeljeno je izmedu drzavnih agencija,
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javnih institucija i zaklada (v. poglavlje 5.2.). Dok su drzavne agencije
organizacije bez pravne osobnosti, javne institucije i zaklade uzivaju veéi
stupanj autonomije i pravnu osobnost. Medutim, u svim slu¢ajevima rije¢
je o organizacijama koje se osnivaju radi obavljanja djelatnosti u javnom
interesu. Radnopravni status zaposlenika pruzatelja javnih sluzbi reguli-
ran je opéim radnim zakonodavstvom.

Estonska agencija za privatizaciju tijekom 1990-ih i pocetkom 2000-ih
provela je sustavnu i temeljitu privatizaciju drzavnih poduzeca. Privatiza-
cija strateskih poduzeéa poput onih iz podru¢ja telekomunikacijskih uslu-
ga, zralnog i Zeljeznickog prometa te sluzbi opskrbe energijom izvriena je
na temelju posebne odluke Parlamenta. U Estoniji je provedena i privati-
zacija vode, §to je prouzrodilo porast cijene opskrbe vodom i prebacivanje
troskova odrzavanja vodne infrastrukture na potrosace.

Obavljanje javnih sluzbi iz svog djelokruga lokalne jedinice mogu organi-
zirati na nekoliko nacina: 1) osnivanjem lokalnih organizacija bez pravne
osobnosti (hallatav asutus) pod svojom upravom, 2) stjecanjem partner-
stva ili udjela u trgovackom drustvu, osnivanjem zaklada i ¢lanstvom u
neprofitnoj organizaciji te 3) privatizacijom sluzbi.

Lokalne organizacije bez pravne osobnosti obavljaju ve¢i dio lokalnih
drustvenih sluzbi utvrdenih Zakonom o organizaciji lokalne samouprave.
Iznimka je zdravstvo kojim se od 2001. upravlja u obliku javnog trgovac-
kog drustva ili zaklade.

Za obavljanje vecéeg dijela poslova lokalnih jedinica iz prve skupine (sta-
novanje i komunalne sluzbe, opskrba vodom i dr.) osnovana su javna
trgovacka drustva s isklju¢ivim ili djelomi¢nim udjelom opcine odnosno
grada. Ipak, dio gospodarskih javnih sluzbi prepusten je na upravljanje
privatnim trgovackim drustvima. Tako je, primjerice, u Tallinnu opskrba
toplinskom energijom prepustena privatnicima na razdoblje od 49 godina,
51% udjela u trgovackom drustvu koje drzi monopol u opskrbi energijom
i odvodnji otpadnih voda prodano je britanskoj kompaniji, a sva trgovacka
drustva koja se bave odrzavanjem u podrucju stanovanja su privatizirana
(Méeltsemees, 2012).

5. Drzavna uprava

5.1. Struktura drzavne uprave

Prema Zakonu o Vladi, temeljne vrste organizacija izvrine vlasti su vladine
institucije i drZavne agencije kojima upravljaju vladine institucije (v. tablicu
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1). Vladine institucije su tijela koja se financiraju iz drzavnog proracuna i
&ija je glavna funkcija izvr$avanje javnih ovlasti. Drzavne agencije kojima
upravljaju vladine institucije (drzavne agencije) pruzaju usluge vladinim
institucijama ili obavljaju druge drzavne funkcije u kulturnom, obrazov-
nom, socijalnom i drugom podrucju (v. poglavlje 5.2.). Vladine institucije
jesu ministarstva, vladine organizacije (izviSne agencije i inspektorati), okruzne
vlade i druge vladine institucije.

U Estoniji je trenuta¢no 11 ministarstava, ali je broj ¢lanova Vlade nesto
vedi. Naime, poput premijera i ministra bez portfelja, ministar regionalnih
poslova ne upravlja ministarstvom, nego unutarnjim ustrojstvenim jedi-
nicama Ministarstva unutarnjih poslova nadleznim za specifi¢na pitanja
(razvoj lokalne samouprave, planiranje i koordinacija regionalne uprave i
regionalnog razvoja, nacionalna organizacija i nadzor nad djelatnostima
prostornog planiranja, pitanja vitalne statistike te crkvena i kongregacij-
ska pitanja). U svakom slucaju, Vlada ne smije imati ukupno vise od 15
lanova.

Izvr$ne agencije i inspektorati vladine su organizacije koje djeluju u okvi-
ru upravnog podrucja ministarstva. Iako je rije¢ o organizacijama agen-
cijskog tipa, njihova je autonomija u odnosu prema ostalim agencijama
mnogo ograni¢enija. One pripadaju vladinim institucijama te je njihovo
djelovanje usko vezano za resorno ministarstvo. Naime, ministarstva su
nadredena vladinim organizacijama u granicama svog resora, a Celnike
(ravnatelje) izvrinih agencija i inspektorata imenuje i razrje3ava resorni
ministar na prijedlog glavnog tajnistva ministarstva. Zakonom o Vladi
predvideno je 26 izvrsnih agencija i Cetiri inspektorata te je propisano
kojem je ministarstvu svako od tih tijela podredeno. Izvr$ne agencije i
inspektorati mogu imati lokalna tijela koje osniva i &ije funkcije odreduje
resorni ministar.

Tijela drzavne uprave na regionalnoj razini jesu okruzne uprave koje obu-
hvacaju vise ureda i odjela. Sukladno broju uspostavljenih okruga, osnova-
no je 15 okruznih uprava.

Ostale vladine institucije jesu Drzavno tajnistvo, Ured drzavnog odvjetni-
ka, Drzavni arhiv, Estonske oruzane snage i zatvori.

Nijedna od navedenih upravnih organizacija nema pravnu osobnost, a

status sluzbenika koji u njima rade reguliran je posebnim sluzbeni¢kim
zakonodavstvom.
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Tablica 1: Struktura drzavne uprave u Estoniji

Tip organizacije

Broj

Regulacija statusa
zaposlenika

Popis/primjeri

ministarstva

11

sluzbenicko
zakonodavstvo

Ministarstvo obrazovanja i
istrazivanja

Ministarstvo pravosuda
Ministarstvo obrane
Ministarstvo okolisa
Ministarstvo kulture
Ministarstvo ekonomskih
poslova i komunikacija
Ministarstvo poljoprivrede
Ministarstvo financija
Ministarstvo unutarnjih poslova
Ministarstvo socijalnog rada
Ministarstvo vanjskih poslova

vladine organizacije
(izvrsne agencije i
inspektorati)

vladine institucije

30

sluzbenicko
zakonodavstvo

Inspektorat zastite podataka
Ured za patente

Uprava za okoli§

Uprava za zastitu potrosaca
Uprava za poreze i carine
Inspektorat rada

Uprava za socijalno osiguranje

okruzne uprave

15

sluzbenicko
zakonodavstvo

Harju, Hiiu, Ida-Viru, J6geva,
Jarva, Ladne, Ladne-Viru, Pélva,
Parnu,

Rapla, Saare, Tartu, Valga,
Viljandi, Véru

druge vladine
institucije

sluzbenicko
zakonodavstvo

Drzavno tajnistvo
Ured drzavnog odvjetnika
Drzavni arhiv

Estonske oruZane snage i
zatvori (pet jedinica)

drzavne agencije

150

radno
zakonodavstvo

Estonski centar za dje&ju
knjizevnost

P4rnumaa centar za strukovno
obrazovanje

Veterinarski i prehrambeni
laboratorij

Haapsalu dom za nezbrinutu

djecu

Izvor: Prilagodeno prema: Sarapuu, 2011.
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5.2. Agencijski model uprave

Agencije imaju vaznu ulogu u estonskoj javnoj upravi. U njima radi veéi-
na zaposlenika javnog sektora (oko 54%) te se trosi najveéi dio proraun-
skih sredstava (Sarapuu, 2011). Razlikuju se cetiri tipa agencija: 1) vla-
dine organizacije (izvr$ne agencije i inspektorati), 2) drzavne agencije,
3) javne institucije i 4) zaklade. Vladine organizacije i drzavne agencije
poluautonomna su tijela bez pravne osobnosti, javne institucije imaju
pravnu osobnost i menadZersku autonomiju te spadaju pod rezim javnog
prava, dok su zaklade neprofitne organizacije koje osniva Vlada, ali im
je status reguliran privatnim pravom (Van Thiel i CRIPO team, prema:
Sarapuu, 2011).

Vladine organizacije (v. ovdje poglavlje 5.1.) poseban su tip agencija koje
s nadredenim im ministarstvima &ine srZ javne uprave u Estoniji. Veli¢ine
pojedinih izvr$nih agencija i inspektorata medusobno se znatno razlikuju
i krec¢u od 17 do 1.800 sluzbenika, s iznimkom Policijske uprave koja ima
7.000 zaposlenih (Sarapuu, 2011).

Drzavne agencije takoder se financiraju iz drzavnog proraluna i nemaju
pravnu osobnost, ali se od vladinih institucija (uklju¢ujuéi vladine organi-
zacije) razlikuju po funkcijama koje obavljaju i statusu zaposlenika koji je
reguliran opéim radnim zakonodavstvom. Veéina drzavnih agencija pod
nadzorom je resornih ministarstava. Iznimku &ini nekoliko organizacija
u podrudju socijalne skrbi (uglavnom domovi za nezbrinutu djecu) nad
kojima nadzor provode okruzne uprave (Sarapuu, 2011). Drzavne agen-
cije najbrojnije su organizacije agencijskog tipa u Estoniji (v. tablicu 1),
s time da vise od polovine drzavnih agencija odnosno treéinu ukupnog
broja agencija &ini 90-ak drzavnih skola (Sarapuu, 2011).

Javne institucije pravne su osobe osnovane zakonom radi ostvarivanja jav-
nog interesa. Opca regulacija funkcija koje obavljaju, financiranja i djelo-
vanja ne postoji, nego se ta pitanja ureduju od slucaja do slu¢aja. Rijec je
o organizacijama koje tradicionalno imaju visok stupanj autonomije (npr.
javna sveudili§ta), pravo na samoregulaciju (profesionalne organizacije —
komore) te nekoliko organizacija nadleznih za upravljanje imovinom za
posebne svrhe (npr. Fond za zdravstveno osiguranje, Fond za osiguranje
od nezaposlenosti). U Estoniji je 2010. postojala 21 javna institucija (Sa-
rapuu, 2011).

Zaklade su neprofitne organizacije privatnog prava &ija je svrha upravlja-
nje i koristenje imovinom radi postizanja utvrdenih ciljeva. Pored nekoliko
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kazalista, manjih istrazivackih instituta i zdravstvenih institucija, u obli-
ku zaklada osnovan je niz tijela putem kojih drzava ostvaruje strukturnu
potporu EU u podrudju ekomonije, infrastrukture, zastite okolisa i viso-
kog obrazovanja. Upravljacka struktura propisana je zakonom i obuhvaca
nadzorni odbor i direktora odnosno upravni odbor. Veéina (45 od ukupno
66) zaklada djeluje pod nadzorom posebnih ministarstava, a u odnosu na
upravljanje drzavnom imovinom sve podlijezu godisnjem nadzoru Minis-
tarstva financija (Sarapuu, 2011).

5.3. Razdioba poslova organizacija izvrine vlasti

Funkcije vladinih institucija odreduju se zakonom ili ih na temelju zakona
odreduje osnivac. Djelokrug pojedinih ministarstava odreden je Zakonom
o Vladi, a on propisuje i da izvrine agencije i inspektorati provode drzavni
nadzor i izvr§avaju javne ovlasti na temelju i u opsegu odredenom zako-
nom.

U pravilu, ministarstva kreiraju javne politike, a organizacije agencij-
skog tipa, poput izvrinih agencija i inspektorata, neposredno provode.
Medutim, razdvajanje policy od izvrinih poslova nije strogo provedeno.
U odredenim slucajevima ministarstva su izravno ukljuc¢ena u provedbu
javnih politika, a izvr$ne agencije i inspektorati imaju odredenu savje-
todavnu ulogu u policy procesu te sudjeluju u ekonomskoj i drustvenoj
regulaciji. Pritom je uloga inspektorata ograni¢ena na regulaciju i izvre-
nje zakona, dok izvrne agencije sudjeluju i u elaboraciji javnih politika
(Sarapuu, 2011). U novije vrijeme u mnogim podru¢jima dolazi do pri-
pajanja izvr$nih agencija ministarstvima. Primjerice, nekada samostalan
Ured za javnu nabavu 2010. pripojen je Ministarstvu financija. S druge
strane, funkcije odredenih unutarnjih ustrojstvenih jedinica tog Minis-
tarstva dodijeljene su posebnom tijelu koje je zatim pripojeno Estonskoj
sredi$njoj banci.

OkruZne uprave obavljaju pomoéne poslove za guvernera, pripremaju na-
crte naredbi i drugih dokumenata guvernera, upravljaju i nadziru izvria-
vanje njegovih naredbi, koordiniraju pripremu nacrta prora¢una drzavnih
institucija kojima upravlja okruzna uprava i nadziru izvrSenje proracuna,
upravljaju odnosima guvernera s vladinim institucijama, lokalnim tijelima
i drugim fizickim i pravnim osobama te obavljaju druge poslove.

Za razliku od vladinih institucija, funkcioniranje drzavnih agencija ne te-

melji se primarno na primjeni drzavne vlasti, nego se sastoji u provedbi
javnih politika i pruzanju potpore vladinim institucijama u podru&ju kul-
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ture, obrazovanja, istraZivanja i drugima. Rije¢ je 0 muzejima, obrazovnim
institucijama (srednjim Skolama, strukovnim $kolama, institucijama za
ucenike s potesko¢ama u razvoju i sl.), istrazivackim institutima i agenci-
jama koje obavljaju pomoéne poslove za ministarstva (IT, ra¢unovodstvo)
(Sarapuu, 2011). Za obavljanje javnih poslova drZzava moze osnovati od-
nosno steci udio i u tri tipa organizacija privatnog prava: trgovackim drus-
tvima, zakladama i neprofitnim organizacijama. Tako je Estonija pored
malobrojnih neprivatiziranih drzavnih trgovackih drustava (npr. Estonska
energija) osnovala desetke novih poduzeéa, izmedu ostalog u podrucju
informacijske tehnologije i zdravstva.

5.4. Suradnja upravnih tijela

Temelji i postupak za pruzanje stru¢ne pomoc¢i medu upravnim tijelima
utvrdeni su Zakonom o upravnoj suradnji.

Upravno tijelo ¢e donijeti akt ili poduzeti odredenu mjeru na zahtjev i
troSak drugog upravnog tijela kako bi mu pomoglo u izvr$avanju njego-
vih duZnosti (stru¢na pomo¢). Medutim, odredbe o stru¢noj pomo¢i ne
primjenjuju se kad izmedu upravnih tijela postoji odnos podredenosti te
kada je obveza pruzanja pomodi predvidena zakonom (¢l. 17.).

Upravno tijelo moZe zatraziti pruZanje stru¢ne pomodi u sljede¢im sluca-
jevima:
1) kada donosenje upravnog akta ili poduzimanje mjere potrebno za izvr-

Savanje odredene duZnosti nije u njegovoj nadleznosti;

2) kada su za izvrSenje odredene duZnosti potrebne informacije koje
upravno tijelo nema ili ne moZe provjeriti;

3) kada su za izvr$enje odredene duZnosti potrebni dokumenti ili drugi
dokazi u posjedu drugog upravnog tijela;

4) kada upravno tijelo iz drugih razloga ne moZe donijeti upravni akt ili
poduzeti potrebnu mjeru;

5) kada je koristenje stru¢nom pomoci ekonomski znacajno isplativije od
njezina nekoriStenja.
Upravno tijelo ée odbiti pruzanje stru¢ne pomodi:

1) ako nema pravo donijeti akt ili poduzeti mjeru potrebnu za pruzanje
struéne pomodi;
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2) ako je svrha zahtjeva za pruzanje stru¢ne pomodi nezakonita;

3) ako bi za pruzanje stru¢ne pomodi potrebne informacije mogle biti
pribavljene od osoba koje ih nisu ovlastene prenositi.

Upravno tijelo moze odbiti pruzanje stru¢ne pomodi:

1) ako bi znacajno nizi troskovi proizasli iz aktivnosti drugog upravnog
tijela;

2) ako bi pruZanje stru¢ne pomodi pretjerano ometalo postizanje vlastitih
ciljeva upravnog tijela (¢l. 18.).

5.5. Koordinacija tijela drzavne uprave

Jasna vertikalna i horizontalna specijalizacija i decentralizacija estonskog
upravnog sustava koja je omogudila razvoj policy kapaciteta pojedinih or-
ganizacija nije popra¢ena odgovaraju¢im koordinacijskim mehanizmima
na makrorazini (Sarapuu, 2011).

Relativno mala ministarstva s 200 ili manje zaposlenih u svakodnevnom
se radu oslanjaju na ekpertizu koncentriranu u podredenim im upravnim
organizacijama te je njihov kapacitet nadzora prili¢no ogranicen. Vertikal-
na koordinacija temelji se na mehanizmima prethodne (ex ante) kontrole,
dok se naknadna (ex post) kontrola ¢esto provodi tek kao reakcija na spe-
cifi¢ne probleme. U tom smislu, posljednjih se godina provode reforme
usmjerene na jacanje vertikalne koordinacije spajanjem organizacija, mje-
rama standardizacije i centralizacijom (Uudelepp et al., 2013).

Tijela nadleZna za osiguranje horizontalne koordinacije (DrZzavno tajnis-
tvo, Ured premijera i Ministarstvo financija) takoder imaju ograni¢ene
koordinacijske ovlasti te slabe financijske, kadrovske i stru¢ne kapacitete.
Ipak, nekada gotovo iskljuc¢iva tehnicka uloga Drzavnog tajnistva prosire-
na je formiranjem unutarnjih jedinica za koordinaciju europskih pitanja,
stratesko planiranje i razvoj kapaciteta rukovodecih drzavnih sluzbenika.
Mehanizmi horizontalne koordinacije ugradeni u sustav, kao $to su kon-
zultacije oko nacrta prijedloga propisa i upravljanje europskim poslovima,
temelje se na neformalnoj mreZznoj suradnji i dominaciji pojedinih minis-
tarstava kada je rije¢ o javnim politikama koje pripadaju njihovu resoru
(Uudelepp et al., 2013).

Takva situacija potaknula je niz inicijativa usmjerenih jac¢anju horizontal-
ne integracije pojedinih policy sektora i popularnog whole-of-government
pristupa cesto popraéenih otporom pojedinih organizacija. Na preporuku
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OECD-a, Vlada je donijela akcijski plan u kojemu je predvidjela nastavak
procesa centralizacije pomo¢nih sluzbi (uglavnom racunovodstva i vode-
nje sluzbenickog registra), jacanje suradnje glavnih tajnika ministarstava
i njihovih zamjenika, potporu daljnjoj razmjeni sluzbenika medu organi-
zacijama radi osposobljavanja i usavr$avanja te provjeravanje strateskih
ciljeva vladinih organizacija (Uudelepp et al., 2013).

5.6. Nadzor tijela drzavne uprave

Sredidnju ulogu u provedbi upravnog nadzora nad vladinim institucijama
i drzavnim agencijama imaju ministarstva. Medutim, slabi financijski, ka-
drovski i stru¢ni kapaciteti kojima raspolazu ograni¢avaju svakodnevno
pracenje i kontrolu rada podredenih im upravnih organizacija. Naglasak
je stoga stavljen na prethodnu kontrolu koja se sastoji u odobravanju i
praéenju izvravanja proracunskih sredstava vladinih institucija i drzavnih
agencija te koordinaciji njihovih strateskih planova. Na razini pojedinih
okruga ovlast odobravanja i kontrole proracuna drZzavnih agencija kojima
upravlja okruZna uprava ima guverner.

U svakom slucaju, Zakon o Vladi predvida i nekoliko mehanizama nak-
nadne kontrole unutar upravnog sustava. Rijec je o internom sustavu kon-
trole, internoj reviziji te upravnom nadzoru.

Interni sustav kontrole obuhvacéa skup mjera koje se poduzimaju radi osigu-
ranja zakonitosti i svrhovitosti, zastite imovine od Stete prouzrocene ra-
sipni§tvom, nesvrhovitom upotrebom, nestru¢nim upravljanjem i sli¢nim
te radi prikupljanja, ¢uvanja i objave istinitih, aZuriranih i vjerodostojnih
informacija. Za uspostavljanje i efikasnost internog sustava kontrole od-
govorni su ¢elnici organizacija izvrine vlasti, a koordinaciju provodi Mini-
starstvo financija.

Organizacije izvr$ne vlasti duZzne su formirati i funkciju ili unutarnju
ustrojstvenu jedinicu koja e se baviti poslovima interne revizije na temelju
pravila postupanja koja donosi Vlada.

Upravni nadzor provodi se radi osiguranja zakonitosti i svrhovitosti djelo-
vanja vladinih institucija i drZavnih agencija. Vlada provodi upravni nad-
zor nad ministarstvima i DrZzavnim tajni§tvom, ministarstva nad svojim
ustrojstvenim jedinicama, vladinim institucijama i drzavnim agencijama
u okviru svog resora, ravnatelji izvrinih agencija i inspektorata nad svojim
lokalnim ekspoziturama, drzavni tajnik nad sluzbenicima Drzavnog tajnis-
tva, a guverner nad sluzbenicima okruZne uprave i drzavnih agencija pod
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nadzorom okruzne uprave. Osoba koja provodi upravni nadzor ovlastena
je: 1) izdati naredbu za uklanjanje nedostataka pravnog instrumenta ili
akta, 2) opozvati izvrSenje akta ili valjanost pravnog instrumenta te 3)
ponistiti pravni instrument. Izvrienje akta moze moZe biti opozvano na
najviSe sedam dana u okviru kontrole zakonitosti i svrhovitosti ili radi
prikupljanja dodatnih informacija prije izvrSenja. Pravni instrument ili
akt mozZe se uz obvezno obrazloZenje ponistiti zbog nesvrhovitosti kada
o¢ito nije u skladu s drZzavnom politikom, kada uzrokuje neracionalno
troSenje drzavne imovine ili proracunskih sredstava ili na neki drugi na-
&in $teti nacionalnim interesima. Upravnom nadzoru ne podlijezu akti
drzavnog nadzora koji provode izvrine agencije i inspektorati (v. ovdje
poglavlje 5.3.), kao ni odluke donesene u primjeni drzavne prisile, pred-
sudske nagodbe donesene povodom prituzbe na pravni instrument ili akt
organizacije izvr$ne vlasti te pravni instrumenti ili akti ¢ija je zakonitost
potvrdena sudskom odlukom. Osoba koja provodi nadzor moze odbiti
opoziv i ponistenje pravnog instrumenta ako bi to prouzrocilo povredu
prava i sloboda drugih osoba, ako je upravnom sudu podnesena tuzba
protiv tog pravnog instrumenta te ako je od njegova donosenja proslo vise
od dvije godine.

Osim navedenih mehanizama predvidena je i posebna kontrola upravnih
organizacija koju provode tijela izvan politicko-upravnog sustava.

Zakonitost djelovanja uprave nadziru upravni sudovi kojima se moze obra-
titi svatko tko smatra da mu je aktom upravnog tijela povrijedeno pravo.
Sud je ¢ak duzan ispitati ustavnost zakona na temelju kojeg je upravno
tijelo donijelo akt koji se osporava te ponistiti akt upravnog tijela ako se
pokaZe da je zakon na temelju kojeg je donesen neustavan. U Estoniji dje-
luju dva upravna suda prvog stupnja (u Tallinnu i Tartuu), dok u upravnim
stvarima u drugom stupnju odlu¢uje Vrhovni sud.

Drzavna revizija neovisno je javno tijelo koje provodi reviziju koristenja
javnih sredstava. Pored klasi¢nog ispitivanja zakonitosti trosenja financij-
skih sredstava, kontrola ekonomskog poslovanja izvrine vlasti ukljucuje i
nadzor ekonomicnosti, efikasnosti i u¢inkovitosti ostvarivanja postavlje-
nih ciljeva. Na &elu Drzavne revizije je glavni revizor kojeg na razdoblje od
pet godina i prijedlog predsjednika Republike imenuje Riigikogu.

Institucija pravobranitelja u Estoniji jedinstvena je u svijetu zato §to pove-
zuje funkciju ombudsmana za prituzbe protiv aktivnosti tijela javne vlasti
kojima se kr3e ljudska ustavna prava i slobode, zakoni i drugi propisi, s
jedne strane, i funkciju ¢uvara ustavnosti i zakonitosti, s druge. Obna3a je
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duznosnik kojeg na mandat od sedam godina imenuje Riigikogu na prijed-
log predsjednika Republike.

5.7. Regulacijske ovlasti drzavne uprave

Regulacijske ovlasti pripadaju pojedincima koji su na &elu pojedinih
upravnih organizacija.

Ministar (s iznimkom ministra bez portfelja koji nije na to ovlasten) do-
nosi uredbe i direktive na temelju zakona i radi njihove provedbe. Uredbe
ministra imaju karakter propisa i objavljuju se u sluZbenom glasilu. Supot-
pisuju ih ministar i glavni tajnik ministarstva. Za razliku od uredbi, direk-
tive se donose u pojedinanim slu¢ajevima te nemaju karakter propisa.

Direktive takoder donose drzavni tajnik, ravnatelji izvr$nih agencija i
inspektorata i glavni tajnici ministarstava, ovi posljednji radi koordinaci-
je i organizacije aktivnosti drzavnih agencija, zaposljavanja i otpustanja
radnika ministarstva te upravljanja i koordinacije rada ustrojstvenih je-
dinica.

Guverner okruga izdaje naredbe na temelju zakona ili uredba Vlade i radi
njihove provedbe, a osobe kojima je naredba upucena u pravilu se odmah
o tome obavjestavaju.

Uredbe ministra i naredbe guvernera stupaju na snagu danom potpisiva-
nja, osim ako tim aktima nije odreden kasniji datum stupanja na snagu.

5.8. Odnos tijela drzavne uprave s gradanima

Postupanje javnih sluzbenika prema gradanima regulirano je ponajprije
Zakonom o upravnom postupku koji utvrduje opée zahtjeve provedbe uprav-
nog postupka poput nacela zakonitosti, proporcionalnosti, ekspeditivnos-
ti, efikasnosti i javnosti. Posebno je naglasena vaznost djelovanja u skla-
du s nacelima dobre uprave u najSirem smislu. Prema njima, sluzbenici
nemaju samo obvezu zakonitog postupanja, nego su duzni biti pristojni,
ljubazni i posteni odnosno ne smiju neopravdano odugovladiti upravni
postupak, diskriminirati gradane po bilo kojoj osnovi ili zloupotrebljavati
svoj polozaj.

Eticki kodeks sluzbenika takoder sadrzava nekoliko odredbi koje se odnose
na nacin postupanja javnih sluzbenika prema gradanima i javnosti opce-
nito. Prije svega, sluzbenikom se smatra gradanin koji je u sluzbi naroda.
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Od osobe koja izvriava javne ovlasti olekuje se da ce nastojati ostvariti
Sto Siru participaciju gradana u obavljanju svoje duZnosti i da ¢e donositi
odluke utemeljene na opéerazumljivim kriterijima. Nadalje, sluzbenik je
duzan izbjegavati situacije koje bi mogle izazvati sumnju u njegovu nepris-
tranost ili objektivnost, biti pristojan, na usluzi javnosti, cestit, ugledan,
odgovoran i savjestan te postovati javnost i suradnike.

Estonski upravni sustav temelji se na politici otvorenosti i transparentosti
koja se velikim dijelom provodi uz pomo¢ moderne informacijske tehnolo-
gije. Zakon o javnim informacijama donesen 2000. jamci pravo na pristup
svim dokumentima iz javne domene pod uvjetom da nije rije¢ o drzavnoj
tajni ili povredi necijeg privatnog Zivota. Radi olaksavanja komunikacije
izmedu javne uprave i korisnika uspostavljen je institucionalni mehanizam
u sredistu kojeg je Centar za registre i informacijski sustav. RijeC je o jednoj
od najvecih vladinih IT organizacija u Estoniji, nadleZnoj za upravljanje i
vodenje oko 50 registara i informacijskih sluzbi, kao $to su e-Pravo, e-Po-
slovni registar, e-Katastar, e-Javni biljeznik, e-Konzultacije i drugi. Poslo-
vima koordinacije razvoja i uprave drZavnim informacijskim sustavom te
organizacijom aktivnosti vezanih za informacijsku sigurnost bavi se, pak,
Organizacija za estonski informacijski sustav osnovana u okviru Ministar-
stva ekonomskih poslova i komunikacija.

6. Sluzbenicki sustav
6.1. Status zaposlenika u javnoj upravi

Prema Sirem konceptu, vedina zaposlenika koji rade u javnom sektoru
smatra se javnim sluZbenicima (npr. savjetnici u ministarstvu, ucitelji, li-
je¢nici). Medutim, u Estoniji se javnom sluzbom smatra samo rad u or-
ganizacijama drzavne uprave i lokalne samouprave. Zaposlenici koji rade
u tim organizacijama dijele se na dvije temeljne kategorije (sluzbenici i
namjestenici) koje se medusobno razlikuju po ovlastima i duZnostima te
statusu. SluZbenici su nositelji javnih ovlasti te je njihov status reguliran
posebnim sluzbeni¢kim zakonodavstvom. S druge strane, namjestenici u
obavljanju svojih poslova koji su pomoénog karaktera ne raspolazu javnim
ovlastima te su pitanja njihova statusa uredena opc¢im radnim zakonodav-
stvom. Propisi koji se odnose na namjestenike i zaposlenike u privatnom
sektoru primjenjuju se i na medicinsko i akademsko osoblje te ucitelje.
Sluzbenicko zakonodavstvo u nacelu ne primjenjuje se niti na pripadnike
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diplomacije, vojske, policije i pravosuda, nego je za njih predvidena po-
sebna regulacija.

Unutar kategorije sluzbenika postoje rukovodeéi sluzbenici &iji je sta-
tus takoder drugacije reguliran od statusa ostalih sluzbenika. Rijec je o
ukupno 80-90 osoba koje obnasaju funkcije glavnog tajnika ministarstva,
zamjenika glavnog tajnika ministarstva, ravnatelja ureda vlade, glavnih

ravnatelja izvr$nih agencija i inspektorata te Celnika vladinih organizacija
(Uudelepp et al., 2013).

Opéenito, sluzbenicki sustav u Estoniji je decentraliziran. Naime, poje-
dine organizacije u okvirima postavljenim zakonom i drugim propisima
provode postupak zaposljavanja, usavriavanja, ocjenjivanja i placanja sluz-
benika.

U Estoniji je 2011. ukupno radilo 27.369 sluzbenika, od ¢ega 22.286
(81,42%) u drzavnoj upravi te 5.003 (18,28%) u lokalnoj samoupravi (Mi-
nistarstvo financija). Cjelokupni javni sektor u isto je vrijeme obuhvacao
oko 141.200 zaposlenika (Mieltsemees, 2012).

6.2. Ulazak u sluzbu

U javnoj se sluzbi, sukladno zakonu i drugim propisima, moZe zaposli-
ti drzavljanin Estonije i drzavljanin druge zemlje ¢lanice EU koji je za-
vr§io barem srednjoskolsko obrazovanje, ima poslovnu sposobnost i iz-
vrsno poznavanje estonskog jezika. Medutim, osobe koje nisu estonski
drzavljani ne mogu biti imenovane na funkcije koje uklju¢uju upravljanje
upravnim organizacijama, provodenje drZavnog nadzora i narodne obra-
ne, obnasanje pravosudne vlasti, obradu tajnih informacija, predstavljanje
drZave i ogranicavanje temeljnih prava i sloboda.

Zaposljavanje u estonskoj javnoj sluzbi temelji se na merit sustavu i pro-
vedbi javnog natjecaja za gotovo sve, pa i najvise poloZaje. Rije¢ je o na-
&elno otvorenom, na radnim mjestima utemeljenom sustavu primanja u
sluzbu. Medutim, drZzavni tajnik, glavni tajnik u ministarstvu, ravnatelj
ureda predsjednika Republike i savjetnik predsjednika Republike mogu
se zaposliti bez provodenja javnog natjecaja. Pored toga, zakon predvida i
moguénost internog zaposljavanja kada postoji opravdan razlog vierovati
da je razumno popuniti radno mjesto internim natjecajem ili premjesta-
jem.
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6.3. Platni sustav

Plac¢a sluzbenika sastoji se od fiksnog dijela, varijabilnog dijela i dodatne
naknade za rad na poziv, prekovremeni rad, noéni rad, rad na blagdane i
povecéani opseg rada zbog odsutnosti drugog sluzbenika.

Pri odredivanju iznosa pla¢e dominiraju elementi sustava radnih mjesta,
pa se tako osnovna plac¢a utvrduje na temelju sloZenosti radnog mjesta,
ali se u obzir uzimaju i znanja, vjestine i iskustvo sluzbenika potrebni za
izvrSavanje zadataka na odredenom radnom mjestu. Varijabilni dio place
moZe se isplatiti na osnovi u¢inka, izvr$enja dodatnih zadataka ili kao bo-
nus za izvanredna postignuca u sluzbi. U usporedbi s ostalim zemljama
OECD-a, Estonija se u vecoj mjeri koristi pla¢anjem prema ucinku (per-
formance-related pay) (OECD, 2012).

PreteZno decentralizirani platni sustav doveo je do velikih razlika u iznosu
placa medu razli¢itim upravnim organizacijama (Osila i Masso, 2013).
Novim zakonom te su se razlike nastojale ublaZiti postavljanjem ograni-
Cenja prema kojem se varijabilni dio ograni¢ava na 20% iznosa osnovnog
dijela plac¢e. Osim toga, propisana je i obveza objavljivanja iznosa plac¢a na
web stranicama upravnih organizacija, ¢ime je sustav pla¢a u javnoj sluzbi
ucinjen mnogo transparentnijim.

6.4. Sustav napredovanja

Napredovanje u sluzbi takoder je u nadleZnosti pojedinih upravnih orga-
nizacija. Obrazovne kvalifikacije i ocjene ucinka relevantni su faktori za
napredovanje za sve razine osoblja, iako uc¢inak nije kriterij napredovanja
za namjeStenike. Medutim, i za sluzbenike ocjenjivanje ima vecu vaznost
za ostanak u sluzbi nego za napredovanje i placu. Razina obrazovanja
se, pak, moze pokazati kao neformalna prepreka napredovanju pored
ostalih uvjeta koji se traZe za obavljanje poslova na visem radnom mjestu
(OECD, 2012).

6.5. Obrazovanje i usavr$avanje u sluzbi

Planiranje i provedba obrazovanja i usavriavanja u sluzbi u nadleznosti je
pojedinih organizacija te u velikoj mjeri ovisi o ponudi programa na pri-
vatnom trZistu s obzirom na to da posebna institucija na drzavnoj razini
koja bi se bavila tim pitanjima nije formirana (Uudelepp et al., 2013).
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Iako je od 2010. Ministarstvo financija nadlezno za upravljanje ljudskim
potencijalima u javnoj upravi, njegove su aktivnosti pretezno tehnicke
prirode bez strateskog pristupa razvoju kadrovske politike. Osim toga, za
odabir, zaposljavanje i razvoj visokopozicioniranih sluzbenika nadlezno
je Drzavno tajnistvo. U Estoniji trenutaéno ne postoji horizontalna stra-
tegija niti vertikalno upravljanje razvojem javne sluzbe (Uudelepp et al.,
2013).

Za osobe koje prvi put ulaze u sluzbu predviden je op¢i program osposob-
ljavanja te odredeni specifi¢ni programi. S obzirom na to da sudjelovanje
nije obvezatno, vrlo se mali broj zaposlenika odlu¢uje na osposobljavanje.
Tako je 2009. tek 5,8% novozaposlenih pohadalo opéi program osposob-
ljavanja koji je trajao tri dana za drzavne sluZbenike i dva dana za lokalne
sluzbenike. U prosjeku sluzbenici na osposobljavanju godisnje provedu
3-5 dana (OECD, 2012).

Medutim, novi zakon kojim se ureduje sluzbenicki sustav predvida in-
stitut intervjua koji neposredno nadredeni sluzbenik najmanje jedanput
godisnje provodi s podredenim sluzbenikom. Svrha je intervjua ocijeniti
ucinak, profesionalni razvoj i potrebu za osposobljavanjem i usavriava-
njem sluzbenika te raspraviti o ciljevima koje treba ostvariti u narednom
razdoblju. S druge strane, sluzbenik ima priliku dati povratnu informaciju
nadredenome u pogledu upravljanja organizacijom u kojoj radi. Predvi-
dena je i moguénost rotacije sluzbenika po upravnim organizacijama radi
poboljsanja njihovih vjestina i motivacije te suradnje medu razli¢itim insti-
tucijama (Osila i Masso, 2013).

6.6. Etika u javnoj sluzbi

Estonija se, kao i ostale tranzicijske zemlje srednje i isto¢ne Europe, na-
kon osamostaljenja suocila s posljedicama komunisti¢kog reZima i u po-
gledu sluzbenickog sustava. Za razliku od relativno jednostavne promjene
pravnog okvira organizacije i djelovanja javne uprave, promjena duboko
ukorijenjenih stajalista i kulture javnih sluzbenika nije nimalo lagan za-
datak. Pored prihvacanja eti¢kih standarda u formalnom zakonodavstvu,
Estonija je Kodeks javnosluzbenicke etike usvojila jo§ 1999. i tako postala
predvodnica u primjeni soft law mehanizama regulacije sluzbenickog po-
naSanja u balti¢koj regiji (Palidauskaite, 2006).

Eticki kodeks, koji je dodatak Zakonu o drzavnoj sluzbi, sadrzava dvade-
set opéih nacela i vrijednosti bez naznake svrhe koja se kodeksom nastoji
posti¢i. Rije¢ je o kratkom i jednostavnom dokumentu koji zahtijeva do-
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datni mehanizam tumacenja pojedinih odredbi. U tu je svrhu 2005. pri
drzavnom tajni$tvu osnovana institucija eti¢kog savjetnika te je zapoce-
la posebna edukacija sluzbenika u podru¢ju javnosluzbenicke etike koja
im omogucuje podizanje svijesti o nacelima iz etickog kodeksa i razvoj
sposobnosti analize eti¢ki problemati¢nih situacija na temelju tih nacela

(OECD, 2013).

Novi Zakon o drzavnoj sluzbi predvida osnivanje posebnog Vijeca za sluz-
benicku etiku ¢ije ¢lanove imenuje Vlada na razdoblje od tri godine i koje
¢e biti nadleZno za pruZanje objasnjenja i savjeta u vezi s primjenom etic-
kih nacela u javnoj sluzbi, davanje misljenja u pogledu eti¢nosti postupa-
nja u konkretnim situacijama, analizu provedbe Kodeksa, sudjelovanje u
pripremi nacrta prijedloga dokumenata u podrudju javnosluzbenicke etike
isl.

Tako je stajalista i vrijednosti ljudi tesko promijeniti preko no¢i, odredena
poboljsanja u podizanju svijesti o eti¢nosti postupanja u radu primjetna su
kod sluzbenika koji su zavrsili programe edukacije te se uvodenjem novih
instituta, poput vije¢a za sluzbenicku etiku, nastoji posti¢i daljnji napre-
dak u tom pogledu (OECD, 2013).

7. Upravne reforme

Klju¢ni dogadaji koji su, izmedu ostalog, utjecali na reforme javne upra-
ve u Estoniji mogu se podijeliti na tri razdoblja: 1) stjecanje neovisnosti
1991. i tranzicija, 2) razdoblje priprema za ulazak u EU i 3) razdoblje
nakon pristupanja EU.

7.1. Stjecanje neovisnosti i rana tranzicija (1991.-1996.)

Nakon stjecanja neovisnosti od Sovjetskog Saveza Estonija se okrenula
brzim i radikalnim reformama pravnog, politi¢kog, ekonomskog i drustve-
nog uredenja. Neoliberalne vlade potaknute popularno$¢u novog javnog
menadZzmenta u zapadnoeuropskim zemljama provodile su trzisne refor-
me usmjerene na smanjenje do tada iznimno snazne uloge drzave (Savi
i Metsma, 2013). Funkcioniranje javnog sektora nastojalo se unaprijediti
privatizacijom i ukidanjem monopola u pruzanju javnih usluga. Tako su
tijekom 1990-ih prodana neka strateska drzavna trgovacka drustva (npr.
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7eljeznica) te je pruzanje dijela javnih usluga (npr. hitna medicinska po-
mo¢) prepusteno privatnicima (Savi i Metsma, 2013).

Takoder se nastojala ojacati autonomija i financijska samostalnost lokalnih
jedinica te provesti optimalna razdioba poslova izmedu sredisnje i lokalne
vlasti. U tom nastojanju, medutim, teritorijalna podjela i organizacija od
samih pocetaka kamen su spoticanja. Od stjecanja neovisnosti kontinui-
rano se isti¢e potreba za reformom upravno-teritorijalnog ustroja zemlje,
ali se do danas u tome nisu postigli znac¢ajni koraci. Estonija je iz pret-
hodnog sustava preuzela dvostupanjsku organizaciju lokalne vlasti s op¢i-
nama i gradovima na prvom te okruzima i velikim gradovima na drugom
stupnju. Pritom je pet najvecih gradova dobilo status grada i okruga te je
bilo izdvojeno iz dvostupanjske strukture. Novi, jednostupanjski sustav
lokalne vlasti uspostavljen je 1994., uz zadrzavanje blage varijante politip-
skog modela lokalne samouprave (Ivanisevi¢, 2010). Od tada teritorijalnu
organizaciju Estonije obiljeZava velik broj malih lokalnih jedinica slabog
upravnog kapaciteta zbog Cega su reformska nastojanja ¢esto usmjerena
prema okrupnjivanju drzavnog teritorija. Tako je broj lokalnih jedinica od
1995. do danas smanjen za 39 te je povecana njihova prosjecna veli¢ina
i broj stanovnika (M4eltsemees, 2012). Ipak, problem slabih financijskih
kapaciteta i dalje je ostao. Naime, samo gradovi i opcine u okruZenju
glavnog grada i oni koji raspolazu prirodnim bogatstvima mogu izvriavati
svoje funkcije bez drzavnih potpora. S druge strane, istice se da smanjenje
broja lokalnih jedinica nec¢e omogucditi veée ustede kroz smanjenje broja
osoblja buduéi da veéina lokalnih sluzbenika radi u velikim gradovima
(Méeltsemees, 2012.).

Znacajnu ulogu u provedbi upravnih reformi imali su javni sluzbenici koji
su, medutim, i sami smatrani dijelom problema. Modernizacija sluzbenic-
kog sustava je stoga predstavljala jednu od vecih reforma u tom razdoblju
(Tennisson i Randma-Liiv 2008). Pritom nije bilo dovoljno uspostaviti
novi pravni okvir, nego raditi i na prihvacanju i razvoju novih vrijednosti,
kreiranju profesionalnog identiteta i svijesti o eti¢kom i neeti¢kom pona-
Sanju (Lagerspetz i Rikmann, 2009).

7.2. Priprema za ulazak u EU (1996.-2004.)

U drugoj polovini 1990-ih zapocinje novo reformsko razdoblje i priprema
Estonije za ulazak u EU. Stoga su reforme tog razdoblja bile pod snaznim
utjecajem europske politike kondicionalnosti i potrebe da se ispune krite-
riji za pristupanje Uniji.



Dzini¢, Jasmina (2015) Javna uprava i politicki sustav u Estoniji ...

HKJU - CCPA 15(1): 175-208
M 203

Estonska vlada je 1999. i 2001. donijela strateske planove za provedbu
upravne reforme. Prvi je bio usmjeren na stvaranje efikasne i odazivne
javne uprave, ali je taj plan nakon promjene vlasti napusten. Sredisnji dio
drugog reformskog plana ¢inilo je pet klju¢nih podrudja: razvoj lokalne
i regionalne uprave, optimizacija podjele poslova i suradnja javnih insti-
tucija, jacanje financijskog upravljanja, unutarnje kontrole i revizije, ra-
zvoj odazivne javne uprave i razvoj sluzbenickog sustava (Savi i Metsma,
2013).

Opéenito, u ovom razdoblju naglasak je stavljen na kvalitetu i pristupac-
nost javnih sluzbi gradanima, transparentnost, odgovornost i nadzor, sma-
njivanje trokova javne uprave i s tim u vezi veli¢inu javne uprave. Uvode
se standardi javnih sluzbi, gradane i interesne grupe nastoji se ukljuciti u
procese odlu¢ivanja, provode se mjere depolitizacije i borbe protiv korup-
cije (Tgnnisson i Randma-Liiv 2008). Zapoceo je i razvoj informacijskog
drustva i e-uprave u ¢emu je Estonija postala predvodnicom medu europ-
skim zemljama.

Nastavlja se i s menadZerskim reformama inspiriranim novim javnim me-
nadZmentom, pa se tako provodi ugovaranje obavljanja poslova s vanjskim
subjektima (contracting out), mjeri u¢inkovitost rada i ostvarivanje postav-
lienih standarda, primjenjuju razli¢iti oblici javno-privatnog partnerstva i
sli¢no.

Medutim, zbog nepostojanja sredisnje institucije koja bi se bavila koordi-
nacijom planiranih reformskih procesa postignuto je vrlo malo uskladenih
rezultata (Drechsler, 2004). Najuspjesnije promjene osmisljene su u po-
jedinim organizacijama, a to je rezultiralo raznoliko3¢u rjeSenja i uspjeha
u njihovoj provedbi medu razli¢itim dijelovima javne uprave (Tgnnisson i
Randma-Liiv, 2008).

7.3. Razdoblje nakon pristupanja EU (2004.-)

Nedostatak uskladenosti provedbe upravnih reformi nastavio se i u raz-
doblju nakon ulaska Estonije u EU. Politicki sukobi, Ceste promjene vlasti
i nemoguénost postizanja konsenzusa o klju¢nim pitanjima rezultirali su
stalnim promjenama reformskih programa i nedosljednosti prilikom nji-
hove provedbe (Tgnnisson i Randma-Liiv, 2008).

Vazan dio reformi odnosi se na organizacijsko restrukturiranje ministar-
stava i vladinih agencija koje poprima obiljeZja deagencifikacije i konsoli-
dacije. Tako je u razdoblju od 2008. do 2011. ukinuto vise od 20 vladinih
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organizacija te osnovano sedam novih multifunkcionalnih agencija (Savi
i Metsma, 2013).

Znacajnija reforma u ovom razdoblju provedena je u podrugju sluzbenic-
kog sustava. Naime, Riigikogu je nakon 12 godina reformskih pokusaja u
lipnju 2012. usvojio novi Zakon o drzavnoj sluzbi kojim se estonski sluz-
benicki sustav nastojao modernizirati i uskladiti s medunarodno priznatim
nacelima javne sluzbe (Osila i K66p, 2013). Glavne promjene odnose se
na ogranicavanje sluzbenickog statusa na uzi krug zaposlenika, prosirenje
prava na §trajk na namjestenike te gubitak niza razli¢itih beneficija koje su
javni sluzbenici prije imali.

Do stupanja na snagu novog Zakona pri odredivanju sluzbenickog statusa
primjenjivala se organizacijska definicija sluzbenika. SluZzbenicima su se
smatrali svi zaposlenici u drzavnoj upravi i lokalnoj samoupravi, neovisno
o vrsti posla koji obavljaju. Novi Zakon napravio je podjelu tako da je u
kategoriju sluzbenika ¢iji je status ureden javnim pravom svrstao zapo-
slenike koji imaju javne ovlasti, a u kategoriju namjestenika zaposlenike
koji nemaju javne ovlasti, nego obavljaju poslove potpore radu sluzbenika
(npr. racunovodstvo, uredsko poslovanje, upravljanje ljudskim potencija-
lima, IT i dr.). Status namjestenika reguliran je opéim radnim zakonodav-
stvom, $to je rezultiralo smanjenjem ukupnog broja sluzbenika 25% te
smanjenjem broja zaposlenika koji nemaju pravo na $trajk (Osila i Ko6p,
2013). Sluzbenici ¢iji je status reguliran sluzbeni¢kim zakonodavstvom i
dalje nemaju to pravo.

Reforma sluzbenitkog zakonodavstva imala je cilj pribliZiti radne uvjete
sluzbenika u §to je moguce vecoj mjeri onima u privatnom sektoru. Uki-
nuti su dodaci na plac¢u za radni staz, akademski stupanj i poznavanje
stranih jezika, dodatni dani godi$njeg odmora odredeni duZinom radnog
staza, regres, naknada za slu¢aj smrti ili nesposobnosti te stjecanje prava
na mirovinu prema duzini radnog staZa.

Navedene promjene izazvale su kritiku sindikata, akademske zajednice,
ali i poslodavaca u privatnom sektoru. Dok prvi isti¢u da sluzbenici nisu
u istom poloZzaju kao zaposlenici na koje se primjenjuje opée radno zako-
nodavstvo jer nemaju pravo na Strajk, posljednji smatraju da reforme nisu
dovoljno provedene kako bi se status sluzbenika izjednacio sa statusom
zaposlenika u privatnom sektoru. Akademska zajednica, pak, isti¢e da
smanjenje prija$njih sluzbenickih beneficija moze drzavnu sluzbu uéiniti
manje atraktivnim mjestom zaposlenja (Osila i Kéop, 2013).

Trenutacne reforme javne uprave svedene su na usavrSavanje postojeceg
sustava bez provodenja 3irih sistemskih promjena. Pristup reformama i
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dalje je decentraliziran, pojedine organizacije provode ad hoc mjere, a ne-
dostatak koordinacije najveca je prepreka ujednadenom razvoju pojedinih
dijelova javne uprave u Estoniji (Savi i Metsma, 2013).
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PUBLIC ADMINISTRATION AND POLITICAL
SYSTEM IN ESTONIA:
FINDING THE BALANCE BETWEEN MANAGERIAL
REFORMS AND GOOD GOVERNANCE

Summary

The organisation and functioning of the public administration in Estonia are
analysed. After a short overview of the historical development of the state and
administration characterised by the constant fight for independence, the author
has dealt with the current public administration system and administrative re-
forms that bave been implemented in Estonia since 1991. The paper analyses
legal regulation of the relationship between political bodies and public admini-
stration as well as the centre of government characterized by certain specificities
of generally traditional parliamentary government system. Within the chapter on
political, administrative, and fiscal decentralization, the author has described
the complex territorial organization, the bodies of local units, the scope of their
activities, and fiscal decentralization guaranteed by law, but weakly implemen-
ted in practice. The bodies of state administration and public service providers
are described and enumerated in the paper. The main features of the civil service
system relate to a narrow scope of public administration employees with special
status, decentralization, and broad implementation of performance-related pay.
The implementation of the first phase of administrative reforms bad been based
on managerial ideas of efficiency founded on liberalization and privatization,
whereas the reforms conducted before the EU accession were oriented towards
better relations between administration and citizens. The less successful reforms
have been implemented in the field of territorial organization and political de-
centralization.

Key words: public administration — Estonia, state administration, decentrali-
zation, civil semvice system, administrative reforms



