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Predgovor

Profesionalni sluzbenici koji zakonito i kompetentno obavljaju svoj posao, primaju se u sluzbu
natjeCajem na temelju svojih posebnih kvalifikacija, napreduju i dobivaju odgovarajucu placu te
uzivaju drustveni ugled zbog svog integriteta i etiénog ponasanja u okviru zakona, a na dobrobit
gradana, drustva i javnog interesa opcenito, temeljna su znacajka tradicionalne javne uprave.
Novi javni menadZment, a zatim i ideje o dobrom upravljanju u posljednja dva do tri desetlje¢a
globalizacije, informacijskog drustva, mobilnosti i veée obrazovanosti potaknuli su fleksibilniji
pristup zaposljavanju u upravi — tako menadzeri razliitih profila nalaze mjesta i u javnoj upravi,
neki poslovi prelaze u outsourcing, a fluktuacija zaposlenih u upravu i iz nje intenzivnija je; uza
to, sluzbenici viSe nisu apoliticni primjenjivaci zakona nego su aktivno uklju¢eni u policy odluke
i posebno njihovu pripremu. Istodobno se razvijaju specijalistiCki obrazovni programi koji
osposobljavaju razli¢ite struke za upravljanje u javnom sektoru jer se tradicionalno obrazovanje
u pravu ili ekonomiji ne smatra dovoljnim za visoke polozaje u upravi. Na kraju, ekonomska je
kriza do tada snaznu i osobitu javnu upravu dodatno dovela pod povecalo — smanjivanje broja
zaposlenih i primjena opceg flexicurity pristupa koji kombinira sigurnost i fleksibilnost radnog
odnosa i u javnom sektoru neke su od osnovnih ideja koje se sustavno promicu u Europi i Sire.

| u Hrvatskoj su javni sluzbenici i veli€ina javne uprave mjerena brojem zaposlenih i izdvajanjem
za place predmet interesa i onih koji odlu€uju i opce javnosti. Bez na argumentima utemeljene
javne rasprave uvrijezilo se shvacanje da je rad u upravi rad kao i svaki drugi te da je zaposlenih
previSe i da troSe nerazmjerno velik dio drustvenog dohotka. Pri tome se uglavhom zanemaruje
i kvaliteta i struktura kadra, kao i vaznost ovlasti i uloga javne uprave u odnosu na drustvo. Isto
tako, nedovoljno se raspravlja o preduvjetima za otvaranje prema fleksibilnijim formama te
kvaliteti opceg trziSta rada koje treba biti rasadnik novih kadrova, ali i 0 opéem stanju vladavine
prava u Hrvatskoj, integritetu i etici u svim podrucjima djelovanja, sposobnosti za upravljanje
velikim sustavima, politizaciji te kvaliteti propisa koje uprava provodi. Upravo nedostatak
argumentirane javne rasprave pridonosi loSem imidzu uprave i predstavija opasnost da se
policy odluke o najvaznijem resursu javne uprave - ljudima, ne donose na temelju stru¢nih
analiza, nego potaknute borbom za glasove.

Cilj ovog foruma jest rasvijetliti status zaposlenih u upravi i trendove u zapoSljavanju u javhom
sektoru, a u svjetlu najave novog uredenja polozaja zaposlenih u upravi i u€estalih zazivanja tzv.
bolnih rezova. Koje su moguc¢nosti uredenja statusa zaposlenih u upravi te njihovi prednosti i
nedostaci? Kakvo je stanje u drugim zemljama u tom smislu i u kojoj je mjeri moguce preuzeti
inozemne modele? Kakvo je zaista stanje u pogledu zaposljavanja u javnoj upravi, je li javni
sektor zaista prevelik i u kojem dijelu?

Sesti forum za javnu upravu odrzan je 6. veljade 2014. pod nazivom Javni sluzbenici - status i
broj zaposlenih u javnom sektoru. Kao izlagaci su sudjelovali izv. prof. dr. sc. Gordana Marceti¢
(Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu) s temom Status zaposlenih u javnoj upravi — sluzbenici
ili radnici? i dr. sc. Predrag Bejakovi¢ (Institut za javne financije) s temom Zaposlenost
u javnoj upravi — stanje, problemi i reforme u Hrvatskoj i svijetu. Od ovog foruma uvodimo
i novost — prvog komentatora izlaganja koji s praktiCne strane osvijetljava problem koji se
razmatra na temelju izlaganja. Na 6. forumu to je bio Sinisa Kuhar iz Sindikata drzavnih i
lokalnih sluzbenika i namjestenika. Raspravu je moderirala doc. dr. sc. Goranka Lali¢ Novak
(Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu), a sazetak rasprave sastavila Petra Burman (studentica
poslijediplomskog studija Javnog prava i javne uprave na Pravnom fakultetu u Zagrebu).
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Sazetak

U radu se raspravlja o ulozi i zna€enju javnopravnog statusa javnih sluzbenika iz kojeg
proizlaze specifi€¢na prava, duznosti i odgovornosti. Ukazuje se na suvremeni trend
priblizavanja sluzbeni¢kog i radno-pravnog statusa svih zaposlenih koji je inspiriran
menadzerskom doktrinom, pri ¢emu se isti¢u razlike u reguliranju statusa drzavnih
sluzbenika od ostalih javnih sluzbenika i zaposlenika u privathnom sektoru. Prikazuje
se komparativna situacija u zemljama Europske unije koje, unato¢ provodenju brojnih
menadzerskih reformi, u pravilu ureduju status drzavnih sluzbenika odredbama javnog
prava, kako zbog njihove specifi¢ne ustavne uloge i povezanosti s autoritetom drzave,
tako i zbog zastite profesionalnih drzavnih sluzbenika od utjecaja politike. U drugom
se dijelu rada osvrée na hrvatsko sluzbeni¢ko zakonodavstvo koje je od 2005. vodeno
smjernicama i uputama Europske komisije, a koje se novim Nacrtom prijedloga Zakona
o drzavnoj sluzbi radikalno mijenja i udaljava od europskih standarda. Novi prijedlog
uvodi koncept ugovornog zapoSljavanja drzavnog sluzbenika, smanjuje moguénost
pravne zastite sluzbenika i ojacava ulogu politickih Celnika pa se upozorava na
mogucnost brojnih negativnih posljedica u praksi, medu kojima je i daljnje jacanje
politizacije. PredlaZze se napustanje takvog modela te daju preporuke za izmjene i
pobolj$anje postojeceg sluzbenitkog zakonodavstva.

Kljucne rijeci: drzavni sluzbenici, javni sluzbenici, javnopravni status,
radno-pravni status, sluzbeni¢ko zakonodavstvo
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1. Uvod

U posljednje se vrijeme u hrvatskim medijima i politickim govorima nerijetko Cuju izjave
o povlastenom statusu drzavnih sluzbenika koji je neprihvatljiv. Time se insinuira da su
drzavni sluzbenici lijeni birokrati koji lagodno Zive na racun onih koji ih hrane, odnosno
privatnog sektora, te da se takvo stanje mora hitno promijeniti. Pri tomu se rijetko
spominju stvarni problemi javne uprave koji imaju uzroke u nestru¢nom i politiziranom
upravnom vodstvu, netransparentnom sustavu zaposSljavanja, loSoj organizaciji posla,
zanemarivanju struke te niskim placama (osobito visokoobrazovanih sluzbenika), koje
su obrnuto proporcionalne sve veéim zahtjevima i slozenosti poslova koji se obavljaju
za gradane, a koji kontinuirano smanjuju motivaciju stru¢njaka za rad u drzavnoj sluzbi.
Izjave sli€nog usmjerenja upucuju se i javnim sluzbenicima u znanosti, obrazovanju
i zdravstvu kako bi se frustracija gradana kanalizirala prema onima koji predstavljaju
steret za drzavni proracun®. Otkuda uopce izvire taj ,povlasteni“ status i je li on uistinu
povlasten ili je specifi¢an?

Poimanje javne sluzbe kao povlastice uobi¢ajeno se javlja u nedovoljno razvijenim i
nedemokratskim sustavima i karakteristicno je za prethodna povijesna razdoblja.
U suvremeno se doba primjecuje u postsocijalistiCkim zemljama u kojima &este
politicke promjene rezultiraju neprekidnim postavljanjem visih sluzbenika po politi¢kim
kriterijima. Medutim, ni razvijene zapadne zemlje nisu imune na korupciju i zloupotrebe
visokih politi¢kih polozaja. U odredenom se smislu ostaci tog shvacanja vide u raznim
pogodnostima i pravima koja proizlaze iz specificnog, javnopravnog sluzbeni¢kog
statusa, medu kojima se osobito istiCu sigurnost zaposlenja i zajam&ena plac¢a. No,
uistinu povlasten status ima samo mali broj visoko rangiranih sluzbenika, dok se u
posliednje vrijeme drustveni, pravni i materijalni status veéine sluzbenika uvelike
pogorsava.

Na globalnoj razini, danas su javni sluzbenici pod neprekidnim pritiskom politike, medija
i gradana da ,rade viSe s manje“. Od njih se oCekuje da rade ucinkovito, stru¢no,
predano i posteno, uz istodobno smanjivanje njihovih pla¢a i zna¢ajno narusavanje
ili ukidanje drugih prava iz radnog odnosa. Prirodno se namece pitanje kako ¢e javna
uprava diliem svijeta privuéi najbolje kandidate i zadrzati najsjajnije upravne kadrove
ako su place u javhom sektoru sustavno nize od onih koje bi mogli postici u privatnom
sektoru, ako sluzbenici ne mogu zastititi svoja prava, ako su u neprekidnom strahu od
arbitrarnih odluka politickih Celnika i pri tomu jos i javno ponizavani?
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2. Pojam javne sluzbe i javnog sluzbenika

Pojam ,,javna sluzba“ (service public) razvio se krajem 19. stolje¢a kroz praksu francuskog
Drzavnog savjeta (Conseil d'Etat), a izvorno je oznacavao aktivnost uprave po nacelima
javnog prava (Borkovi¢, 1999.: 37 — 38). | danas se javna funkcija u Francuskoj ili
Njemackoj smatra posebnim oblikom posla koji se obavlja u opéem interesu pa je
zbog toga i pravni status javnog sluzbenika poseban. Izvor javnopravnog statusa u
Francuskoj moze se pronaci u Francuskoj revoluciji i ideji demokratskog drustva koje
je zasti¢eno pravnim pravilima od samovolje vlastodrSca. U Njemackoj, pak, proizlazi
iz filozofskih ideja Friedricha Hegela o drzavnom sluzbeniku koji stoji izmedu gradana
i drustva i €ija je uloga zastititi drustvo, osigurati pravednost putem pravila i balansirati
izmedu suprotstavljenih egoisti¢nih interesa unutar zajednice (Demmke i Moilanen,
2010.: 51). Ideja o kodifikaciji sluzbeni¢kog zakonodavstva zaceta je u Prusiji jos 1794.
uklju€ivanjem brojnih odredbi u Allgemeines Landrecht fir die PreuBischen Staaten, da
bi ubrzo nakon toga, 1805. godine, bio usvojen i poseban zakon u Bavarskoj (Van der
Meer et al., 2007.: 35).

Sukladno shvacaniju javne sluzbe kao posebnog posla koji se obavlja u opéem interesu
razvio se i pojam javnog sluzbenika kao osobe koja obavlja drustveno korisne poslove
za zajednicu, a koji se u temelju razlikovao od prethodnih shvac¢anja sluzbenika kao
nositelja viasti ili povlastice. U idu¢em se razdoblju razvila Siroka teorijska rasprava koja
je urodila razli¢itim tumacenjima pojma javne sluzbe, a s obzirom na usku pojmovnu
vezu, i razli¢itim definicijama pojma javnih sluzbenika.

Opcenito, pojam javnog sluzbenika drugacije se tumadi u zemljama kontinentalne
Europe nego u anglosaksonskim zemljama, gdje je mnogo uzi i redovito se veze uz
pojam civil service. U tom se smislu istiCe i razlika izmedu pojmova civil servant i
public servant. Prvim su pojmom obuhvaéene osobe koje su postavljene na polozaj
odlukom ovlastene javne institucije sukladno pravilima javnog prava te zauzimaju
polozaj odredenog ustavnog znacaja (Synnestrom et al., 2001.:1), Sto bi u Hrvatskoj
odgovaralo terminu drzavnog sluzbenika. Drugim su pojmom obuhvaéene osobe koje
takoder rade u javnom sektoru (zdravstvu, obrazovanju, javnim poduzecima itd.) te
koje mogu, ali i ne moraju biti u pravnom statusu kao drzavni sluzbenici, medutim, ako
su zaposlene u organizacijama koje se financiraju iz javnog proracuna uvijek pripadaju
kategoriji javnih sluzbenika.

lako ne postoje precizan kriteriji za odredivanje pojma javnog sluzbenika, u literaturi se
Cesto isti¢u karakteristi¢ni elementi koji proizlaze iz sluzbeni¢kog svojstva, od kojih se
osobito naglasava profesionalizam i stalnost zaposlenja. Javni sluzbenici (civil servants
u anglosaksonskim zemljama) zauzimaju polozaj odredenog ustavnog znacaja te
potpadaju pod rezim javnog prava. U pravilu se zapos$ljavaju putem otvorenog javnog
natje€aja (prema ustavnom nacelu jednake dostupnosti javne sluzbe svim gradanima)
u kojem su obvezno navedeni uvjeti za primanje u sluzbu. Nakon izbora kandidata,
osoba se postavlja ili imenuje na odredeno radno mjesto ili poloZaj odlukom ovlastene
javne institucije sukladno pravilima javhog prava, a sam akt postavljenja u pravilu
je formalan akt (rjeSenje, pismena isprava). Taj akt stavlja sluzbenika u specifi¢an
polozaj prema njegovu poslodavcu (drzavi, odnosno javnopravnoj organizaciji), kao i
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prema gradanima. Njime sluzbenik dobiva pravo djelovanja u skladu s danom javnom
ovlasti, ali i obvezu postupanja prema njoj. U slu€aju krSenja radnih obveza odgovarat
¢e prema odredbama javnog prava za povrede sluzbene duznosti, zbog ¢ega moze
dobiti i trajni otkaz iz sluzbe. U tom smislu, imenovanije nije formalan sporazum izmedu
dviju jednakih stranaka, kao $to je to slu¢aj s ugovornim zasnivanjem radnog odnosa
kod privatnog poslodavca, ve¢ predstavlja odluku drzave, odnosno ovlastene javne
institucije, sukladno pravilima javnog prava (Marceti¢, 2005.: 121 — 125, 142 — 144).
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3. Specificnost statusa drzavnih sluzbenika

Argumentacija za javnopravno reguliranje statusa javnih sluzbenika osobito se istice
u pogledu kategorije drzavnih sluzbenika. Tradicionalno je shvaéanje na europskom
kontinentu da su drzavni sluzbenici povezani s autoritetom drzave, a njihova prava
i duznosti smatraju se ,jednim od temelja i kljuénih manifestacija pravne drzave“
(Van der Meer et al., 2007.: 35). Zbog toga se ne mogu usporedivati s ostalim javnim
zaposlenicima, a osobito ne sa zaposlenima u privatnom sektoru. Neke su europske
zemlje sve javne zaposlenike podvrgle javnopravnoj regulaciji (Cipar, Estonija,
Francuska, Luksemburg, Madarska, Malta, Poljska i Portugal, prema Demmke i
Moilanen, 2010.: 53). Druge su to u€inile samo za drzavne sluzbenike, dok zaposlene u
zdravstvu, obrazovanju, poduzecéima u vlasnistvu drzave te na subnacionalnim razinama
svrstavaju pod mjeSoviti rezim javnog i privatnog prava ili se na njih primjenjuju odredbe
radnog zakonodavstva kao i na ostale zaposlene.

Hrvatski drzavni sluzbenici te sluzbenici i namjeStenici u lokalnoj i podru¢noj
(regionalnoj) samoupravi takoder su u specificnom rezimu sluzbeni¢kog prava. Temeljni
propisi za drzavne sluzbenike su Zakon o drZzavnim sluZbenicima, a za sluzbenike i
namjestenike na subnacionalnim razinama Zakon o sluzbenicima i namjeStenicima u
lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi te Zakon o placama u lokalnoj i podruénoj
(regionalnoj) samoupravi. Usto, postoji niz posebnih zakona za specifiCne kategorije
drzavnog osoblja, Kolektivni ugovor za drzavne sluzbenike i namjestenike u Republici
Hrvatskoj i drugi kolektivni ugovori, uredbe Vlade, podzakonski propisi i dugih opci akti
kojima se reguliraju odnosi zaposlenih u drzavnoj upravi i na subnacionalnim razinama
teritorijalnog upravnog sustava.

Osnovni razlozi koji se navode u prilog drugacijem statusu drzavnih sluzbenika povezani
su s velikim ovlastima i odgovornostima koje imaju drzavni sluzbenici te njihovom
mogucnoscu izravnog interveniranja u osnovna prava gradana (npr. policija). Oni
postavljaju pravne i normativne standarde (pripremanjem zakona i drugih propisa),
nalaze se u tijelima koja donose odluke s velikim financijskim implikacijama te raspolazu
bitnim informacijama o razli¢itim pitanjima koja su vazna za drzavu i cijelu zajednicu,
Sto im daje moguénost velikog utjecaja. Usto, profesionalni drzavni sluzbenici imaju
odgovornost osigurati kvalitetno vodstvo i upravljanje drzavom pruzajuéi struéne savjete
i prijedloge duznosnicima kojima rad u upravi nije profesija, ve¢ privremeni mandat.
Jedan od razloga je i taj da se njihove place financiraju iz drzavnog proracuna itd.

Zbog svegatoga, u demokratskim se drustvima od drzavnog sluzbenika ocekuje da bude
obrazovan, s posebnim stupnjem profesionalizma i integriteta. On mora biti podlozan
pravnim propisima koji omoguc¢uju u¢inkovito obavljanje funkcija, a koji ga Stite od
uplitanja politike i interesnih grupa, osiguravaju dostojanstvo sluzbe i odgovarajucu
placu kako bi se smanjila moguc¢nost korupcije; na njega se primjenjuju propisi koji
obuhvacaju detaljne disciplinske odredbe u slu¢aju povreda sluzbene duznosti te
osiguravaju pravednu selekciju kandidata za sluzbu koja se temelji na sposobnosti, a
ne na politickoj podobnosti i drugim vrstama patronaze.
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U skladu s time, obilje literature iz podrucja javne uprave istiCe da specifican status
drzavnih sluzbenika, profesionalizam, kontinuitet sluzbe i trajnost radnog odnosa
predstavljaju osnovnu branu protiv politizacije i korupcije. Oni predstavljaju glavne
uvjete za ostvarenje eticne, kompetentne i nepolitizirane drzavne sluzbe, koja je lojalna
javnom interesu i zasti¢ena od politickog i stranackog pritiska.
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4. Suvremeni trend - priblizavanje
sluzbenickog statusa radno-pravnom statusu

Doktrina novog javnog menadZmenta, nastala krajem 1970-ih u Velikoj Britaniji s idejom
uvodenja trziSnih nacela i metoda rada privatnog sektora u javnu upravu, znacajno je
utjecala i na mijenjanje strukture tradicionalnih sluzbenickih sustava. Od kasnih 1980-ih
nastupile su brojne promjene u tradicionalnim oblicima zaposljavanja javnih sluzbenika na
globalnoj razini. UoCava se trend slabljenja sluzbenic¢kog statusa i sigurnosti sluzbenika te
jacanje elemenata radnog zakonodavstva u postojecim sluzbeni¢kim zakonodavstvima ¢ak
i na europskom kontinentu, iako jo$ uvijek u mnogo manjoj mjeri nego u anglosaksonskim
zemljama (Marceti¢, 2007.: 184 - 193). U tu je svrhu skovan i termin ,normalizacija“
javne sluzbe (Jann i Reichard, 2001.: 103) koji podrazumijeva medusobno priblizavanje
i izjednaCavanje radnog sustava i uvjeta rada u javnom i privathom sektoru, odnosno
integraciju sluzbeni¢kog sustava pojedine zemlje u rezim radnih odnosa koji vrijedi u
privatnom sektoru.

sNormalizacija“ javne sluzbe znaéi radikalnu inovaciju u podru¢ju upravljanja ljudskim
potencijalima, osobito za klasi¢éne europske drzave, kao $to su Francuska, Njemacka,
ltalija i Spanjolska. Usmjerena je otvaranju izolirane javne sluzbe te reduciranju ,privilegija“
i razliCitosti koje se viSe ne smatraju funkcionalnima. Jedna od posljedica je i uvodenje
~normalnih“ ugovora prema pravilima radnog zakonodavstva odnosne drzave. Javni
zaposlenici vise ne uZivaju doZivotna prava, posebne mirovinske modele i druge
tradicionalne povlastice ve¢ se pocinju tretirati kao i drugi zaposlenici. Medutim, kljuéna
skupina sluzbenika koja obavlja poslove povezane s autoritetom drzave — suci, policajci,
¢lanovi upravnih organizacija koje ¢ine jezgru uprave, jo$ uvijek uziva specifian status u
mnogim zemljama iz svih gore navedenih razloga (Jann i Reichard, 2001.: 103).

Menadzerske su reforme nerijetko rezultirale uvodenjem vremenski ograni¢enih ugovora
za visoko rangirane sluzbenike, $to je dovelo do odredenih poteSkoca u zemljama koje ne
poznaju koncept karijerne sluzbe za vodece polozaje i/ili nemaju dugogodiSnju tradiciju
regrutiranja vodec¢eg upravnog osoblja, kao $to to imaju Njemacka ili Francuska'. Naime,
profesionalni vodeéi sluzbenici predstavljaju kritiénu komponentu dobrog upravljanja te bi
trebali ,,promicati institucionalne adaptacije u javnom interesu“ (OECD, 2001.: 1). U tom
smislu vodstvo nije vrijednosno neutralno, veé je pozitivno zauzimanje za promoviranje
odredenih fundamentalnih vrijednosti. Ako ne postoje opce vrijednosti za ulaz u jezgru
javne sluzbe, u pitanje se dovodi jedinstvenost upravljanja upravnim sustavom. Zbog toga
su anglosaksonske i neke druge zemlje utemeljile posebne izvréne sluzbe za nagradivanje
i razvoj vodeceg osoblja? koje razvijaju strukturirane sustave upravljanja osobliem za
visoke nepoliticke polozaje u upravi. Njihov je zadatak osigurati obrazovane i osposobljene
menadzere s radnim iskustvom za imenovanja na vodece polozaje kako bi se omogucila
stabilnost i profesionalizam klju¢ne skupine vodec¢eg osoblja (OECD Sigma, 1995.: 9).

1 lako je NPM prona$ao put u mnogim personalnim reformama, u veéini zapadnih europskih zemalja, osim u
skandinavskim, formalni karijerni sustavi nisu bitno mijenjani (Van der Meer et al., 2007.: 38).

2 Susredu se pod razli¢itim nazivima u pojedinim zemljama — top management service, senior civil service, senior
executive service i sliéno.
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Na opcenitoj razini, promijenjeni uvjeti zapoS$ljavanja podrazumijevaju fleksibilnije ili
ograni€eno radno vrijeme (rad na ugovor, pola radnog vremena i sli¢no), sve vecu mobilnost
zaposlenika, fleksibilnije i/ili jednostavnije ugovore o zaposljavanju, regrutiranje otvorenog
tipa te pojednostavljene i ¢eSée otkaze iz sluzbe. S time se povezuje i najnepopularnija
menadzerska mjera koja je usmjerena na smanjivanja ukupnog broja osoblja zaposlenog
u javnoj upravi.?

Komparativno istrazivanje provedeno u zemljama OECD-a ukazalo je na brojne promjene
u podrucju zaposljavanja u javnoj upravi od kasnih 1980-ih. Tako su u nekim zemljama
OECD-a ukinute specificne odredbe koje su jamcile stalno zaposlenje u javnoj upravi, a
drzavni su sluzbenici stavljeni pod odredbe opceg radnog prava. U drugim je zemljama
zadrzana sigurnost zaposlenja u javnoj upravi, ali su koristeni ugovori na odredeno vrijeme
kako bi se povecala individualna odgovornost za izvrSenje. Drzavnom se sluzbeniku jamci
sigurnost zaposlenja u javnoj sluzbi, ali ne i sigurnost da ¢e ostati u istom statusu i na
istom radnom mjestu jer to ovisi o njegovom ucinku. Negdje su drzavni sluzbenici dobili
kratkoro€ne ugovore bez ikakva jamstva da ¢e nakon njihova isteka ostati u drzavnoj
sluzbi, dok se drugdje sve ¢eSce koriste razni ugovorni aranzmani za zaposlenike na radnim
mjestima koja bi mogla biti popunjena javnim sluzbenicima. U odredenim slu¢ajevima takvi
su aranzmani ¢ak manje povoljni od opcih odredbi radnog prava jer se uprava ne drzi
uvijek odredbi radnog zakonodavstva koje vrijedi u privatnom sektoru (OECD PUMA-HRM,
2004.: 6-7, 14).

3 Ugovorni aranzmani i poveéana nesigurnost zaposlenja kulminirali su smanjenjem broja javnog osoblja u brojnim
zemljama svijeta. Trend je zapoCeo 1980-ih u anglosaksonskim zemljama da bi se 1990-ih prosirio i na mnoge
druge zemlje. Znacajnije inicijative za smanjenje broja osoblja provele su Australija, Austrija, Finska, Italija, Kanada,
Koreja, Madarska, Novi Zeland, SAD, Svedska i Velika Britanija. No, uo¢ava se i drugi trend koji donekle ublazava
negativne posljedice opceg smanjenja. U mnogim zemljama (Australija, Danska, Finska, Francuska, Kanada, Koreja,
Njemacka, SAD, Spanjolska, Svedska, Velika Britanija itd.), iako u razli¢itim omjerima, udjel osoblja na srediSnjim
i (federalnim) razinama kontinuirano pada, ali broj zaposlenih na lokalnim ili regionalnim razinama raste (OECD
PUMA-HRM, 2000.: 5, 38 — 39; OECD GOV-PUMA, 2003.: 2, 9, 23 — 24). Isti je trend vidljiv u postsocijalistickim
zemljama koje su provodile decentralizacijske reforme pa je krajem 1990-ih broj zaposlenih na subnacionalnim
razinama u nekim zemljama bio izjednacen (Estonija, Litva) ili ¢ak i ve¢i (Madarska, Poljska) od broja zaposlenih na
sredi$njoj razini (Marceti¢, 2005.: 149).
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5. Reguliranje sluzbenickog statusa
u zemljama Europske unije

Unato¢ menadzerskoj doktrini i djelomi€énom priblizavanju javnog prava aranzmanima
iz privatnog sektora, javnopravni status uze kategorije drzavnih sluzbenika opstao je u
gotovo svim sluzbenickim sustavima zemalja Europske unije (vidi Tablicu 1.). U nadmoénoj
vedini zemalja EU-a drzavni sluzbenici potpadaju pod rezim javnog prava, osim u Cekoj,
Velikoj Britaniji i djelomice Svedskoj (u kojoj su neki elementi statusa drzavnih sluzbenika
regulirani javnim pravom). No, i u Ce$koj i u Velikoj Britaniji neupitan je poseban status
drzavnih sluzbenika - civil servant status.

Tablica 1: Javnopravni status drzavnih sluzbenika u 274 zemalja EU-a

Tip sluzbeni¢kog
sustava

Javnopravni status
drzavnih sluzbenika
(Public law status)

Status drzavnih
sluzbenika
(Civil law status)

Ukupno

Karijerna struktura 100 % (18) 0% 100 % (18)
Nekarijerna struktura 67 % (6) 33 % (3) 100 % (9)
Ukupno 89 % (24) 11 % () 100 % (27)

Izvor: Demmke i Moilanen, 2010: 53

Uz drugaciji pravni status, glavne se razlike uoCavaju u pogledu postupka zaposljavanja,
sigurnosti posla, karijere i platnog sustava (vidi Tablicu 2.).

Tablica 2: Glavne razlike izmedu drzavnih sluzbenika i ostalih javnih zaposlenika u zemljama EU-a

27 zemalja EU-a

Postoji razlika

Ne postoji razlika

Pravni status 89 % 1%
Zaposljavanje 74 % 26 %
Sigurnost posla 74 % 26 %
Karijera 70 % 30 %
Pla¢e 63 % 37 %
Disciplina 56 % 44%
Dijalog 52 % 48 %
Strajk 48 % 52 %
Mirovine 44 % 56 %

Izvor: Demmke i Moilanen, 2010.: 99

4 IstraZivanjem iz 2010. obuhvaceno je tadasnjih 27 ¢lanica Europske unije.
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Sigurnost posla jo§ se uvijek smatra iznimno vaznim elementom sluzbenic¢kog statusa,
iako se ideja ,dozivotne karijere“ u Weberovom smislu rije¢i postupno napusta pa je u
nekim drzavama mogu¢ otkaz iz sluzbe i zbog drugih razloga, a ne samo zbog teskih
povreda sluzbene duznosti (Demmke i Moilanen, 2010.: 100). Stalnost zaposlenja smatra
se klju¢nim faktorom koji stiti drzavne sluzbenike od kratkoro€nih politiCkih pritisaka i
cjelokupnu drzavnu upravu od neprikladnih personalnih promjena koje nisu zasnovane na
nacelima merit.

Zastita drzavne sluzbe povezuje se s autonomijom struke u kontekstu vladavine prava,
Sto se ne odnosi samo na smanjenje politickog uplitanja ve¢ i na razinu fleksibilnosti
sustava. Naime, naru$avanje etickih normi zbog prevelikog naglasavanja fleksibilnosti u
suvremenim reformama pridonijelo je u nekoj mjeri reafirmaciji javnopravnog statusa koji
se ponovno pocCeo naglasavati kao zastitnik javnog interesa te Cuvar kljucnih vrijednosti
drzavne sluzbe i etike javnog sektora (Van der Meer et al., 2007.: 47). Uz zadrzavanje
klasi¢nih vrijednosti zakonitosti i nepristranosti, u posljednje je vrijeme primjetan trend
prema jacanju etiCkih pravila te mehanizama odgovornosti i nadzora (Demmke i Moilanen,
2010.: 100).

Dok se na generalnoj razini upucuje na brojne razlike u provodenju upravnih reformi u
anglosaksonskim zemljama i zemljama kontinentalne Europe, unutar same Europe postoji
priliéno jasno razlikovanje izmedu istoka i zapada. U postsocijalistickim su zemljama
nakon pada socijalizma previadavale tradicionalne upravne reforme javne uprave koje
pocivaju na ideji mijenjanja politi€ko-upravnih struktura na politickim i demokratskim
pretpostavkama, koje je zapadna Europa provodila u prethodnom reformskom razdoblju
(Marceti¢, 2005.: 104 — 108). Ideja uvodenja menadzerskih tehnika najviSe se zadrzala
na razvoju novih radnih metoda, dok su struktura i oblik javnih sluzbi mnogo vise slijedili
tradicionalni obrazac, u prvom redu zasnovan na njemackim i nordijskim iskustvima
(Verheijen i Kotchegura, 1999.: 335).

Moze se rec¢i da je u postsocijalistickim zemljama ,tradicionalni kontinentalni model
mnogo zivlji nego $to nas uvjeravaju ekonomski analitiari“ (Verheijen i Rabrenovic,
2007.: 30). lako se u debatama Cesto raspravljalo o radnom ucinku i kvaliteti upravljanja,
glavni je fokus bio na zakonodavnom okviru, normama i novim sustavima politi¢ko-
upravnih odnosa. Naglasavanje prava i sigurnosti pokazalo se mnogo vaznijim za potrebe
tranzicijskih zemalja od pitanja fleksibilnosti, u€inka i menadzmenta (ibid, 30 — 31).

Zemlje Isto¢ne Europe pocele su se nakon 1990-ih vraéati svojim predsocijalisti¢kim
tradicijama, a u tom su procesu bile pod znatnim utjecajem Europske komisije koja je
zastupala tradicionalne upravne vrijednosti. U pocetnoj je fazi postsocijalistiCke tranzicije
podrSka reformama javne uprave bila primarno usmjerena na izgradnju depolitizirane i
profesionalne javne uprave, u skladu s nacelom merit, temeljem europskih standarda
koji se odnose na sluzbeni¢ko pravo i ¢ine dio europskog upravnog prostora. Drugim
rije¢ima, svaka od zemalja koja je bila kandidatkinja za ¢lanstvo u Europskoj uniji morala
je uskladiti svoje zakonodavstvo s europskom pravnom stec¢evinom kako bi se osigurali
odgovarajuéi upravni kapaciteti te omogucéilo uvodenje upravnih inovacija zajednickih
ostalim ¢lanicama.
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6. Hrvatsko sluzbeni¢ko zakonodavstvo
u kontekstu europskih upravnih standarda

Veliku je ulogu u kreiranju sluzbenickih sustava tranzicijskih zemalja imala Sigma koja je
u svojim dokumentima identificirala upravne standarde, polazeci od temeljne duznosti
svake drzave da, u ostvarenju javnog interesa i obveze pruzanja javnih usluga, osigura
uc€inkovito, profesionalno i nepristrano djelovanje javne uprave (OECD Sigma, 1999.: 20).
Da bi se to postiglo drzavna sluzba (Civil Service) treba: 1) djelovati u javhom interesu,
2) biti depolitizirana (jasno razgraniCenje izmedu politickih i sluzbeni¢kih polozaja)
i 3) profesionalna (zapoSljavanje i napredovanje u skladu sa sustavom merit), 4) treba
imati izgraden kvalitetan sluzbeniCki sustav (pravedan i transparentan sustav placa i
ocjenjivanja, adekvatna regulacija i zastita prava itd.), 5) regulirati odgovornost drzavnih
sluzbenika te 6) uspostaviti efikasan sustav upravijanja ljudskim potencijalima (jedinstveni
standardi i institucionaliziran sustav usavr§avanja) (viSe u Marceti¢ i Musa, 2013.).

U Hrvatskoj je proces znacajnijih institucionalnih reformi javne uprave, pa tako i
onih na podru¢ju sluzbeni¢kog zakonodavstva, zapocCeo formaliziranjem odnosa s
Europskom unijom. Potpisivanjem Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju (2001.)
Hrvatska se obvezala na postupno uskladivanje zakonodavstva. Godine 2001. na
snagu je stupio Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjeStenicima, a ubrzo nakon toga
(krajem 2002.) zapoceo je projekt potpore reformi sluzbeni¢kog sustava CARDS 2001
Public Administration Reform, koji je bio usmjeren na kreiranje novog sluzbeni¢kog
zakonodavstva u skladu sa standardima EU-a. Rezultat je tog projekta Zakon o
drzavnim sluzbenicima (dalje: ZODS) iz 2005., koji je uz brojne izmjene i dopune te
pripadajuce uredbe i podzakonske propise ostao na snazi do danas.

ZODS se moze promatrati kao pocetna toCka procesa uskladivanja s europskim
standardima koji se od njegova dono$enja do danas zbiva neprekidnim skokovima
prema naprijed, a ponekad vra¢anjem na ranija rieSenja. Formalno uskladivanje s
europskim standardima dovelo je do niza novih instituta i institucionalnih inovacija,
ali i do pravne nesigurnosti i prakti¢ne nestabilnosti sustava uvjetovanih stalnim
promjenama.

Jedan od glavnih razloga kontinuiranom i radikalnom mijenjaju koncepata sluzbeni¢kog
zakonodavstva jest izostanak politi€ke vizije o pozeljnom smjeru i modelu sluzbeni¢kog
sustava i upravljanja ljudskim potencijalima u drzavnoj upravi, a time i nedostatak
strateSkog i analitickog pristupa reformama. Valja spomenuti da je samo tri godine
nakon donosenja ZODS-a godine 2005. usvojena Strategija reforme drZavne uprave za
razdoblje od 2008. do 2011. u kojoj su bili naznaceni opci ciljevi i usmjerenje razvoja
drzavne sluzbe. U ocjeni napretka Hrvatske za 2008. Sigma navodi Strategiju kao
pozitivan poku$aj koji je, medutim, neostvariv u praksi zbog nedovoljnih kapaciteta
za predvidene akcije te ciljeva koji su istodobno preambiciozno i suviSe opéenito
postavljeni (OECD Sigma, 2008.). Dvije godine kasnije, u travnju 2010., Vlada je donijela
i Strategiju razvoja ljudskih potencijala u drzavnoj sluzbi za razdoblje 2010. — 2013. u
kojoj su takoder postavljeni preambiciozni i u praksi teSko ostvarivi ciljevi. Nakon toga
nije donesena nova Strategija.

T STATUS ZAPOSLENIH U JAVNOJ UPRAVI — SLUZBENICI ILI RADNICI? 19



U velja€i2014. Vlada Republike Hrvatske nadleznim je institucijama na misljenje dostavila
Nacrt prijedloga Zakona o drzavnoj sluzbi koji bi trebao zamijeniti vazec¢i ZODS. Njime
se ukidaju mnogi dosadasniji instituti, smanjuju se prava sluzbenika i mehanizmi njihove
zastite te jaCaju ovlasti politicki imenovanih €elnika. Umjesto dosadasnjeg sluzbeni¢kog
statusa utemeljenog na pravilima javnog prava uvodi se (nedosljedni i hibridni) radno-
pravni status drzavnih sluzbenika koji je model nepoznat hrvatskoj i vecini europske
upravne prakse. Takoder, tekst Nacrta ne ide u prilog ja¢anju navedenih standarda
EU-a, ve¢ upravo suprotno.
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7. Osvrt na Nacrt prijedloga
Zakona o drzavnim sluzbenicima

Kako je ve¢ navedeno, Nacrt prijedloga Zakona o drzavnoj sluzbi (dalje: NPZDS), kojim
se izvan snage stavlja postoje¢i Zakon o drzavnim sluzbenicima i brojni sekundarni
propisi sluzbeni¢kog zakonodavstva, donosi niz promjena, osobito u pogledu ukidanja
sluzbenic¢kog statusa drzavnih sluzbenika i smanjivanja njihovih prava. Dok na jednoj
strani ukida neovisna i stru¢na tijela za zastitu prava sluzbenika, na drugoj strani znatno
ojac¢ava ulogu i mo¢ politi¢kiimenovanih €elnika, koji ¢e, medu ostalim, odlucivati o izboru
kandidata u postupku zapo$ljavanja, odgovornosti sluzbenika za povrede sluzbene
duznosti, postavljanju sluzbenika na sluzbenitke poloZaje i otkazima sluzbenika. Zastitu
svojih prava drzavni sluzbenici viSe ne¢e ostvarivati u redovnom upravnom postupku,
pred c¢elnikom i Odborom za drzavnu sluzbu, odnosno kroz upravne sporove pred
upravnim sudovima, ve¢ putem zahtjeva za zastitu prava koji ¢e podnositi poslodavcu i
pred redovnim sudom nadleznim za radne sporove, sukladno odredbama opdéih propisa
o radu. Iznimno ¢e moci podnijeti zahtjev za zastitu prava novom tijelu — Komisiji za
zastitu prava, ali samo u slu¢ajevima otkaza ugovora o radu, koja ¢e moci preispitivati
isklju¢ivo zakonitost otkaza ugovora o radu.

O odgovornosti za povrede sluzbene duznosti viSe ne¢e odlucivati neovisni sluzbenicki
sudovi, vec Celnici drzavnih tijela ili osobe koje oni ovlaste. Pri tomu je jedina kazna —
otkaz iz sluzbe, uz prethodno upozorenje, s time da se za 15 povreda sluzbene duznosti
(Clanak 89. stavak. 1. tocka 5 — 20. NPZDS-a) ugovor moze otkazati i bez obveze
postivanja propisanogiliugovorenog otkaznog roka. Oslabljivanje pravne zastite drzavnih
sluzbenika kroz postojece institute argumentira se potrebom skracivanja dugotrajnih
postupaka, pri ¢emu se istodobno ne obrac¢a pozornost na potrebu osiguranja neovisnosti
i stru€nosti u provodenju dokaznog postupka. Takoder, ne uvazava se okolnost da ta
dugotrajnost postupaka nije proizasla iz €injenice da su ih vodila neovisna stru¢na tijela
(Odbor za drzavnu sluzbu i sluzbenicki sudovi) ve¢ iz niza drugih razloga, kao Sto su
normativna neujednacenost, veliko kasnjenje u donoSenju brojnih sekundarnih propisa
sluzbeni¢kog zakonodavstva, organizacijski problemi, nedostatak osoblja i drugi. Tesko
je povjerovati da ¢e zastita prava na redovnim sudovima biti ekonomicnija i u€inkovitija.

Iz NPZDS-a je vidljivo da ne postoji jasno razumijevanje o ulozi i svrsi posebnog
sluzbeni¢kog statusa. Dok, s jedne strane, NPZDS u preambuli navodi da ¢e radno-
pravni status drzavnih sluzbenika urediti na nacin kako je propisano za ostale radnike
u Republici Hrvatskoj, s druge strane istiCe da se posebnosti statusa trebaju urediti
Zakonom o drzavnoj sluzbi sukladno Ustavu jer drzavni sluzbenici obavljaju poslove
od javnog interesa. lako je intencija brojnih odredbi da se ukinu klju¢ni elementi
sluzbeniCkog statusa, ne postoji dosliedan pomak prema privatnopravnom statusu
upravo zbog sadrzajnih specifi€nosti sluzbenitkog statusa. Tako se sluzbenici vise ne
postavljaju na radno mjesto odlukom javne institucije prema pravilima javnog prava
(rjeSenjem) ve¢ se zaposljavaju na temelju ugovora o radu prema pravilima privatnog
prava (¢l. 48. NPZDS-a). Taj ugovor viSe ne predstavlja odluku drzave, ali nije ni formalan
sporazum izmedu dviju jednakih stranaka, jer ,,u ugovoru o radu mora biti navedeno da
pojedine uglavke ugovora Celnik drzavnog tijela moze jednostrano (oznadila autorica)
izmijeniti u skladu sa zakonom, drugim propisom ili kolektivnim ugovorom®.
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Dok je prema ZODS-u sluzbenik stupao u specifi€an odnos prema apstraktnom javhom
poslodavcu i gradanima javnopravnim aktom, kojim je dobio pravo i obvezu djelovanja
u skladu s danom javnom ovlasti i u javnom interesu, ugovorom o radu stupa u hibridni,
dvostrani odnos prema politicki imenovanom ¢elniku koji mu moze otkazati ugovor o
radu zbog povreda sluzbene duznosti. Opravdano se moze postaviti pitanje kojim ¢e to
metodama i po kojim kriterijima Celnik dokazivati i utvrditi odgovornost sluzbenika? Za
teSke se povrede sluzbene duznosti uglavnom moraju utvrditi brojne €injenice i provesti
sloZeni dokazni postupak prema kriterijima pravne struke. Celnik nije u poziciji privatnog
poslodavca, koji moze radniku uruciti otkaz zbog svojeg opravdanog privatnog interesa,
vec¢ je u sluzbi javnog interesa koji mora biti adekvatno pravno zasti¢en.

Dakle, ni sam predlaga¢ Zakona nije siguran je li taj status poseban ili nije, odnosno, on
¢e o tome odluciti prema potrebi. Koji put je status poseban, a koji put nije. Jesu li onda
po novom prijedlogu Zakona osobe koje rade u drzavnoj sluzbi sluzbenici ili radnici?
Dvosmislenost odgovora na ovo pitanje unosi dodatni kaos i pravnu nesigurnost
u hrvatski sluzbenicki sustav, koji je izmucen neprestanim izmjenama, dopunama,
stvaranjem novih i ukidanjem postojecih instituta te krpanjem pravnih rupa.
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8. Ocekivani negativni uéinci
ugovornog zaposljavanja drzavnih sluzbenika
u Republici Hrvatskoj

Sasvim je izviesno da ¢e nova regulacija dovesti do brojnih nezeljenih uc€inaka i
dugoroénih Stetnih posljedica koje predlagac¢i Zakona nisu predvidjeli ni uogili, medu
ostalim i zbog izostanka bilo kakve stru€ne i znanstvene rasprave prije izrade Nacrta
prijedloga Zakona. Radikalno drugaciji model ugovornog zapo$ljavanja za drzavne
sluzbenike nije u skladu s dosadasnjom hrvatskom i kontinentalnom europskom
upravnom tradicijom i praksom. U mnogim se elementima odstupa europskih standarda
koji su Hrvatskoj bili postavljeni kao uvjet za ¢lanstvo u Europskoj uniji, a koji su se kroz
smjernice i upute Europske komisije u vecoj ili manjoj mjeri razvijali i implementirali u
sluzbeni¢ko zakonodavstvo i upravnu praksu posliednjeg desetljeca. U tom smislu nove
odredbe nimalo ne poti¢u profesionalizaciju, ali zato jacaju politizaciju upravnog sustava
te se odmi¢u mnogo koraka unazad od kvalitetnog sluzbeni¢kog sustava i u¢inkovitog
sustava upravljanja ljudskim potencijalima. Zapravo, njima se de facto ukida sluzbenicki
sustav koji se ocito smatra nepotrebnim i nefunkcionalnim, a kljuéne se komponente
upravljanja ljudskim potencijalima prepustaju diskrecijskoj ocjeni politi¢ki imenovanih
Celnika.

Uz brojne institucionalno-normativne i organizacijske probleme, povecanu pravnu
nesigurnosti i financijske troSkova zbog mijenjanja svih propisa iz domene sluzbeni¢kog
zakonodavstva te s njima povezanih propisa, izvjesno je da ¢e se otvoriti prostor za
jo$ vecu politizaciju upravnog sustava. Prije svega zbog neopravdanog jacanja ovlasti
ministara i Celnika upravnih organizacija koji se gotovo poistovjecuju s poslodavcima
na neoliberalnom trziStu rada, iako je neupitno da je njihova uloga u drustvu mnogo
kompleksnija i vrijednosno Sire orijentirana od uloge menadzera u privatnom sektoru.
Time se omogucava slobodan ulaz politickim kriterijima na Stetu profesionalnih
standarda i kvalitete, osobito u razdobljima nakon promjene vlasti. Usto se otvara i
nova niSa za moguénost korupcije, patronaze i nepotizma zbog nedostatne regulacije i
institucionalnih slabosti. Hrvatska je godinama dobivala vrlo loSe ocjene medunarodnih
organizacija zbog visoke politiziranosti upravnog sustava, Sto nimalo ne ¢udi ako se zna
da je svako novo zakonsko rjeSenje odvodilo sluzbenicki sustav sve dalje od tog cilja, a
izgleda da ¢e kulminaciju dozivjeti u realizaciji novog Zakona.

Na individualnoj ¢e razini sluzbenici biti u neprekidnom strahu od otkaza, demotivirani za
kreativno i samostalno odlucivanje te davanje stru¢nih savjeta ¢elnicima, osobito ako se
uzme u obzir da im je uskra¢ena gotovo sva pravna zastita, $to je u izravnoj suprotnosti
sa standardom EU-a o izgradniji kvalitetnog sluzbeni¢kog sustava. Naime, ovaj standard
podrazumijeva: odgovarajucu regulaciju prava i obveza sluzbenika, sustava polozaja
i platnog sustava, pravedno ocjenjivanje rada sluzbenika s jamstvom zastite od
nepravednih ocjena i kontrolnim mehanizmom te adekvatnu zastitu prava, prije svega
radnog mjesta i plac¢e. Usto, platni sustav mora biti utvrden zakonom i transparentan
(Marceti¢ i Musa, 2013.: 728), Sto nije slu€aj s hrvatskim platnim sustavom. Umjesto da
kona¢no na pravno prihvatljiv nacin uredi pitanje pla¢a drzavnih sluzbenika, NPZDS i
nadalje ostavlja na snazi odredbe ¢lanaka 108 — 112. Zakona o drzavnim sluzbenicima i
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namjestenicima iz 2001.% koji je prethodio ZODS-u, kao i s njim vezanu Uredbu® koja je
do sada pretrpjela 27 izmjena i dopunal!

U takvim okolnostima nije realno oCekivati drzavne sluzbenike koji ¢e biti motivirani za
predan i kvalitetan rad. Upravo suprotno, u konacnici se moze ocekivati losije obavljanje
posla, urusavanje struke, apatija i frustriranost, odlazak kvalitetnih struénjaka iz drzavne
sluzbe na bolje placene poslove i/ili poslove bez politickog pritiska te demotiviranost
mladih osoba za rad u drzavnoj sluzbi. Sigurnost zaposlenja oduvijek se smatrala
faktorom motivacije za rad u drzavnoj sluzbi, u kojoj su place za visokoobrazovane
stru€njake u pravilu nize od onih u privatnom sektoru. Stoga ¢e, ako budu usvojena,
nova zakonska rijeSenja ubrzati veci odljev kvalitetnih stru€njaka iz drzavne sluzbe u
privatni sektor, gdje ¢e se njihov rad viSe cijeniti.

No, mozdaivaZznije od toga je da sigurnost zaposlenja u drzavnoj sluzbi omoguéava nuzan
kontinuitet koji uprava mora imati da bi se nesmetano i kvalitetno obavljali svakodnevni
poslovi za zajednicu, a drzavnom sluzbeniku kojeg $titi sluzbeni¢ko zakonodavstvo
omogucava neutralnost i nepristranost u odnosu na politi¢are i druge interesne grupe.
Nacelno se svi slazu da drzavni sluzbenik treba sluziti gradanima i javhom interesu, a
ne partikularnim interesima i dnevnoj politici. Medutim, ako ¢e ministar ili drugi politi¢ki
duznosnik imati zakonsku moguénost odlucivati o radnom odnosu sluzbenika koji ne¢e
imati gotovo nikakvu pravnu zastitu, moze se pretpostaviti da sluzbeniku nec¢e ostati
nista od pozeljne neutralnosti i nepristranosti zbog straha od otkaza i da ¢ée postati
poslusnik onih koji su u odredenom trenutku na vlasti. Takoder se moze ocekivati da ¢e
nakon svake smjene vlasti doc¢i i do veéeg otpustanja, osobito onih koji su bili ,,u milosti“
prethodne vlasti.

5 Te su odredbe imale prijelazni karakter veé u lanku 144. st. 2. ZDS-a, kojim je propisano da e priviemeno vrijediti
do donosenja novog Zakona o placéama, a sada bi mogle prezivjeti i sukladno novom NPZDS-u. To se dogada
unato¢ ¢injenici da je 16. oZujka 2012. Hrvatski sabor, uz Zakon o izmjenama i dopunama ZODS-a, zaklju¢kom
obvezao Vladu da mu u roku od 120 dana uputi prijedlog posebnog zakona o plaéama ili novi cjeloviti prijedlog
ZODS-a, na $to je nedavno vrlo kritiCki upozorio Sindikat drzavnih i lokalnih sluzbenika i namjeStenika Republike
Hrvatske.

8 Uredba o nazivima radnih mjesta i koeficijentima sloZenosti poslova u drzavnoj sluzbi.

24 6. FORUM ZA JAVNU UPRAVU *



9. Zakljucéne preporuke za izmjenu
postojeceg sluzbenickog zakonodavstva

Nije sporno da je nuzno provesti sustinske i duboke reforme drzavne uprave koje ée biti
usmjerene na vecu transparentnost, kvalitetu i u€inkovitost, no izgleda da je kreatorima
cjelokupnog drzavnog sustava i ustroja priliéno nejasno kako postici taj cilj. Odgovor
na to pitanje zasigurno nece proizadi iz novog zakonskog prijedloga, koji ne zaostaje za
brojnim losim rjesenjima koja su se ve¢ udomadila u hrvatskoj praksi, a koja proizlaze
iz kratkoro€ne politicke perspektive i partikularnih interesa, posvemasnjeg izostanka
znanstvene i stru¢ne rasprave pri izradi prijedloga zakona, kroniénog nerazumijevanja
i nerjeSavanja stvarnih uzroka problema te minoriziranja dosadasnje upravne prakse.

Put prema korjenitim promjenama je dug i treba ga nastaviti kako je i zapocet, izmjenama
i poboljSanjem postoje¢eg modela sluzbeni¢kog sustava, bez tektonskih poremecaja
koje priziva NPZDS. Moguénost dobivanja otkaza iz drzavne sluzbe zbog disciplinskih
povreda ve¢ postoji u ZODS-u, a moze se dodatno i proSiriti ako se Zeli uvesti kao
mehanizam negativne motivacije. Cinjenica je da se taj mehanizam do sada nije koristio
u dovoljnoj mjeri. Medutim, to nije pogreska sluzbeni¢kog zakonodavstva, ve¢ onih koji
su ga trebali primijeniti, a nisu znali ili nisu htjeli. Motivacija za kvalitetno obavljanje
posla sasvim se sigurno nece posti¢i ugovornim zapoSljavanjem kojim se Celnicima
omogucava da, praktiCki bez provodenja postupka utvrdivanja dokaza, sluzbeniku
uruce otkaz.

Motivacija za rad postize se drugim metodama, kao $to su objektivno ocjenjivanje te
pravedan sustav nagradivanja i napredovanja. lako je prva stuba u ostvarenju tog cilja
izgradnja kvalitetnog sluzbeni¢kog zakonodavstva, za dublje je u€inke potrebno mnogo
viSe od normativnih promjena. Sustav ocjenjivanja treba unaprijediti tako da se utvrde
jasni, valjani i nedvosmisleni kriteriji ocjenjivanja, s time da bi ocjenjivaci trebali biti
profesionalni sluzbenici i struénjaci iz odredenog podrucja, a ne &elnici drzavnih tijela
koji nerijetko nemaju potrebnu strué¢nost za procjenjivanje rada sluzbenika. Ocjenjivanje
valja povezati sa sustavom plac¢a i nagradivanja.

Kvalitetno i profesionalno osoblje regrutira se transparentnim i objektivnim sustavom
zaposljavanja prema merit kriterijima, koji treba i normativno poboljSati, ali i provoditi
u praksi. Ponovo, to se nec¢e postic¢i jednostavnim uvodenjem ugovora o radu, vec
osnazivanjem mehanizama i postavljanjem jasnih kriterija za objektivnu i transparentnu
provedbu otvorenog javnog natjeCaja za sve drzavne sluzbenike, osobito one na
rukovodecéim pozicijama. Ako je potrebno smanijiti broj sluzbenika i/ili visinu njihovih
placa, ne treba postupati mehanickii grupno, nego prema jasnim kriterijima i individualno,
pri ¢emu osobitu pozornost treba obratiti na zadrzavanje kvalitetnih stru€njaka s visokim
radnim ucinkom.

Duboko ukorijenjeni problemi drzavne sluzbe ne mogu se rijesiti kozmeti¢kim ili
povrsnim zahvatima kojima se zadobiva popularnost u javnosti ili ostvaruju kratkoro¢ni
politiCki ciljevi. Oni zahtijevaju temeljitu analizu uzroka i stvarnu politi¢ku volju za njihovo
rieSavanje u razdoblju duzem od mandata jedne vlade. To znaci da se moraju postaviti
vrijednosni okvir i strateski ciljevi o kojima ¢e postojati opéi konsenzus na razini svih
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relevantnih aktera u duzem razdoblju. Uz institucionalne, normativne i organizacijske
promjene, ne manje vazno je mijenjati podani¢ki mentalitet i autoritarno-birokratsku
organizacijsku kulturu koja je naveliko zastupljena u hrvatskoj drzavnoj upravi. Taj se
problem, medutim, ne moze rijesiti preko noéi, voljom pojedinca pa ni zakonskim aktom,
ve¢ dugoro¢nim i nedvosmislenim usmjerenjem na edukaciju te jacanje profesionalizma
i etike drzavnih sluzbenika i politickih duznosnika. U protivnom ¢e stalno zapocinjanje
ab ovo i neprikladna zakonska rjeSenja u stvarnom Zivotu i nadalje proizvoditi lan¢ani
niz Stetnih posljedica, generiraju¢i nove probleme koje njihovi donositelji ne mogu ni
zamisliti, a kamoli predvidjeti.
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Sazetak

Unato¢ brojnih metodolo$kim ograni¢enjima, u ¢lanku je na temelju dostupnih podataka
napravljena analiza broja zaposlenih u hrvatskom javnom sektoru. Poseban je naglasak
stavljen na analizu ukupnog broja zaposlenih i rashoda za zaposlene u opc¢oj drzavi i
javnim poduzecima, kao podsektorima ukupnog javnog sektora. lako postoje manjkavosti
i nedostaci odredenih podataka o zaposlenosti na razini ukupnog hrvatskog javnog
sektora, istraZivanje je pokazalo da je u razdoblju 2006. - 2008. ukupan broj zaposlenih
u hrvatskom javnom sektoru porastao s 378.000 na 388.000. Najveci je broj zaposlenih
bio u opcoj drzavi (prosje¢no oko 82 posto) u odnosu na zaposlene u javnim poduzeéima
(prosje¢no oko 18 posto). Unutar opce drzave razlikuju se zaposlenici a) proracunskih
korisnika drzavnog proracuna, b) izvanprora¢unskih korisnika te c) lokalnih i regionalnih
jedinica. Najvedi je broj zaposlenih u okviru opée drzave bio u proracunskim korisnicima
(oko 64 posto). Snazan je pad zaposlenih zabiliezen samo u izvanproracunskim
korisnicima, no oni su prebaceni u druge podsektore, ¢ime se ukupan broj zaposlenih
u opcoj drzavi nije bitno mijenjac. Povecan broj zaposlenika u lokalnim i regionalnim
jedinicama u analiziranom razdoblju treba uzeti s rezervom jer zbog nedostatka podataka
ne ukljuCuje zaposlene u nekomunalnim lokalnim poduzeéima, dok su djelomicni
podaci o zaposlenima u lokalnim i regionalnim komunalnim poduzec¢ima i regionalnim
izvanprora¢unskim korisnicima. Analiza je obuhvatila samo javna poduzec¢a koja prati
Ministarstvo financija, a ne sva javna poduzeca, zbog €ega njezine rezultate treba uzeti
s rezervom. Od pocetka aktualne globalne ekonomske krize mnoge su zemlje osjetile
znatan pad ukupne zaposlenosti (ponajprije u privatnom sektoru) te bruto domaceg
proizvoda. Dio je zemalja stoga pokrenuo znacajne programe Stednje u javhom sektoru
koji uklju€uju i smanjenja pla¢a zaposlenicima, ali i restrikcije pri novom zaposljavanju u
javnom sektoru, a s ciliem smanjenja broja zaposlenih u srednjem i dugom roku. Pritom je
naglasak na novom pristupu javnom sektoru u kojem se isti¢u konkurentnost, pravednost
i odgovaraju¢e nagradivanje zaposlenih. Ograni¢avanje pla¢a i zaposlenosti u javnoj
upravi i javnom sektoru moze pomoci u kratkoro€énom pobolj$anju javnih financija, ali
dugoro¢no uvjetovati da javni sektor opcenito kao prostor za zapoSljavanje uvelike izgubi
privlaénost u odnosu na privatni sektor.

Kljucne rijeci: zaposleni u javnhom sektoru, programi Stednje
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1. Uvod

| u Hrvatskoj i u drugim zemljama Cesto se (ne)argumentirano napada zaposlene
u javnom sektoru kao one kojih ima previSe i/ili koji su previSe placeni, posebno u
uvjetima globalne gospodarske krize. Pritom se ponekad posve zaboravlja (ili barem
podcjenjuje) vaznost koju javni sektor ima u pruzanju raznovrsnih presudnih usluga kao
Sto su obrazovanje, zdravstvena zastita, osiguranje javnog reda i mira i sli¢no. Istina,
nema sumnje da je u uvjetima ogranic¢enih financijskih mogu¢nost nuzno smanjivanje
rashoda za place i naknade u javnom sektoru.

Pri razmatranju zaposlenosti u javnoj upravi potrebno je poceti od broja zaposlenih
i rashoda za pokriée njihovih primanja. Unato€ mnogobrojnim metodoloskim
ograniCenjima i nedostacima podataka, u radu se na temelju dostupnih podataka
pokus$ao usporediti broj zaposlenih i rashode za zaposlene u hrvatskom javnom sektoru
u odnosu na javne sektore drugih europskih zemalja (mjereno udjelom zaposlenih u
javnom sektoru u ukupnoj populacijii/ili ukupnom broju zaposlenih) te visina proracunskih
troSkova opce drzave za naknade zaposlenicima u odnosu na druge europske zemlje
(mjerena udjelom rashoda opce drzave za naknade zaposlenicima u bruto domaéem
proizvodu). Prema Sustavu nacionalnih racuna (System of National Accounts — SNA')
iz 1993. godine, ,,sektor opcée drzave sastoji se od ukupnosti institucionalnih jedinica
koje, osim ispunjavanja svoje politicke odgovornosti i uloge u ekonomskom reguliranju,
stvaraju i nacelne netrziSne usluge (i moguca dobra) za osobnu i zajedni¢ku potrosnju te
za preraspodjelu dohotka i bogatstva". SNA razlikuje dva tipa proizvodnje te ih navodi
kao trziSne i netrziSne aktivnosti. Dobra i usluge koji se prodaju na trziStu smatraju se
ucinkom javnih poduzeca, a ne srediS$nje drzave. Oni se vrednuju po trziSnim cijenama,
¢ak i ako su te cijene nize od troskova. Primjer za to su telekomunikacije u javnhom
vlasnistvu, Zeljeznice, komunalna poduzeca i sli€no. Dobra i usluge koje su ostvarili
drzavni sluzbenici i namjestenici i koji se distribuiraju bez naknade (ili po cijeni koja je
ekonomski neznatna) smatraju se rezultatom rada opce (sredisSnje ili lokalne) drzave.
To ukljuéuje aktivnosti drzavnih ministarstava, ali i djelovanje javnih netrzi$nih ustanova
kao Sto su Skole, uz pretpostavku da ih drzava nadzire i financira. To znaci da opc¢a
drzava ne uklju€uje javna poduzeca ili kvazidrzavna poduzeca iako ona ¢ine dio javnog
sektora. Stoga je, pri analizi broja zaposlenih u drzavnom sektoru, vazno razlikovati
opc¢u drzavu od srediSnje banke, javnih financijskih institucija i nefinancijskih javnih
poduzeca. Pritom je razlikovanje izmedu opce drzave i nefinancijskih javnih poduzeca
moguce i prema formalnom kriteriju: u opéu drzavu ulaze javnopravna tijela — drzava,
jedinica lokalne, jedinica regionalne samouprave te javne ustanove, a u nefinancijska
javna poduzeca ulaze trgova¢ka drustva u vlasnistvu drzave te drugih javnopravnih
tijela (jedinica lokalne i jedinica regionalne samouprave).

1 Rije¢ je o medunarodnim statistiCkim standardima i metodologijama Ujedinjenih naroda koji sluze za medunarodne
usporedbe.
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Uslijed smanjenih javnih prihoda izbijanjem globalne financijske krize 2008. godine
vecina je Clanica Organizacije za ekonomsku suradnju i razvoj (OECD) provela mjere
namijenjene ocuvanju dugoroCne odrzivosti javnih financija, pri ¢emu su zemlje
imale razli€ite pristupe. ViSe od polovice ¢lanica OECD-a provela je smanjivanja i/ili
zamrzavanja plac¢a zaposlenih. Tako su pla¢e zamrznute u Velikoj Britaniji i Sjedinjenim
Ameri¢kim Drzavama, a smanjene od pet do 10 posto u Portugalu i Spanjolskoj.
Priblizno &etvrtina ¢lanica smanijila je broj zaposlenih u javnom sektoru, na primjer od
10 do 12 posto u Ceskoj Republici, Irskoj i Poljskoj, dok ¢e u Njemackoj do kraja 2014.
biti ukinuto oko 10.000 radnih mjesta. Na taj bi nacin trebalo ustedjeti od 0,6 do 0,8
posto BDP-a i u Madarskoj, Irskoj i Portugalu. To je pogotovo vazno ima li se na umu
veliina javnog sektora koji u zemljama ¢lanicama OECD-a zaposljava oko sedmine
ukupno zaposlenih, tako da se za njihove place i naknade izdvaja oko 23 posto drzavnih
rashoda, odnosno prosjec¢no oko 11 posto BDP-a. Spomenute su mjere dosad bile
nezabiljezene u nekim zemljama pa tako u Japanu nije bilo smanjivanja pla¢a u cijelom
razdoblju nakon Drugog svjetskog rata. U Australiji smanjivanja ili zamrzavanja pla¢a
nije bilo od Velike krize 1930-ih, a i tada je ve¢inom samo utvrden najveéi dopusteni
porast placa.

Nakon uvodnih razmatranja, u ovom se prilogu iznose ograni¢enja prilikom provodenja
medunarodnih usporedbi, pri Cemu se istiCe kako je opcéenito teSko precizno obuhvatiti
relativnu veli€inu i zna€aj drzavnih djelatnosti. Nakon toga izlaze se medunarodna
usporedba zaposlenostii naknada za zaposlene u javhom sektoru. Upotrebom podataka
iz viSe izvora usporeduju se rashodi za naknade zaposlenicima op¢e konsolidirane
drzave. Cetvrti, zavréni posveéen je reformama u odabranim zemljama, a peti dio sadrzi
zaklju€ak i preporuke.

T ZAPQSLENOST U JAVNOJ UPRAVI: STANJE, PROBLEMI | REFORME U HRVATSKOJ | SVIJETU 33



2. Ogranicenja prilikom provodenja
medunarodnih usporedbi

Ne postoji jedinstven teorijski pristup koji bi jednoznacno i precizno odredio podrucja
djelovanja drzave. Opc¢enito se moze reci da je djelovanje drzave potrebno u slucaju
kada trziSni mehanizam ne dovodi do ikakvog, ili druStveno poZelinog ishoda,
definiranog kroz politiCki proces, u kojem do izrazaja dolaze preferencije glasaca
(Nowotny, 1996.: 90 — 91). Iz navedenoga proizlazi da ne postoje jednoznacno tocni
i neto¢ni odgovori o tome Sto treba pripadati javhom sektoru. Sli¢no je s terminima
sjavni sluzbenik, ,javna uprava“i sli¢no — sve sto je ,javno* razli€ito se definira ovisno
o ustavno-politi€kom uredenju odredene drzave.

Opcenito je teSko precizno obuhvatiti relativnu veli€inu i zna¢aj drzavnih djelatnosti
u gospodarstvu (Zimmermann i Henke, 1994.). Jedan od najvec¢ih problema pri
odredivanju granice izmedu privatnog i javnog sektora su razna parafiskalna tijela, koja
se ne ubrajaju u svim zemljama u privatni ili javni sektor prema jednakim kriterijima.
Cesto se, kao aproksimativni indikator, koristi udjel rashoda opée drzave u bruto
domacem proizvodu (BDP). Osim problema obuhvata rashoda parafiskalnih tijela,
teSkoca pri ocjeni uloge drzave u gospodarstvu, koristenjem samo ovoga pokazatelja,
nastaje i stoga $to se ne moraju svi oblici drzavnog djelovanja jednako odrazavati
na rashode drzave. Primjerice, donoSenje zakona i pravilnika nije nuzno troskovno-
intenzivna djelatnost drzave, ali moze imati vrlo znacajne (financijske) ucinke na
gospodarske subjekte (npr. u podru€ju zastite trziSnog natjecanja, liberalizacije
medunarodne trgovine itd.). S druge strane, postoje rashodno-intenzivne djelatnosti
drzave kod kojih je postizanje odredenih ciljeva u puno vec¢oj mjeri povezano s
povecanim rashodima (npr. subvencije, javne investicije, socijalni transferi, ali i npr.
naknade za zaposlene u zdravstvu i Skolstvu). Dobar primjer koji potvrduje upitnost
koliko su rashodi drzave pouzdan pokazatelj opsega javnih djelatnosti izbor je izmedu
isplate subvencija ili davanja poreznih povlastica. Dok subvencije povec¢avaju rashode,
s poreznim povlasticama to nije slucaj, ali se ta dva fiskalno-politicka instrumenta
u mnogim situacijama smatraju jednako primjenjivima. Drzava u nekim situacijama,
takoder, moze ustedjeti na rashodima, ako, primjerice, propiSe obvezno sluzenje
vojnog roka, pri ¢emu gradanima namece obvezu ,neplacenog obavljanja usluga“.
Sli¢no kao i kod udjela rashoda drzave u BDP-u, udjel poreznih prihoda u BDP-u moze
dovesti do pogresnih zaklju¢aka o relativnom znacaju uloge drzave u raznim zemljama
jer osim poreznih prihoda postoje i druge vrste prihoda u proracun drzave, ali i druge
vrste prihoda parafiskalnih tijela.

Cini se, na prvi pogled, da je razmjerno lako i jednostavno napraviti medunarodnu
usporedbu broja zaposlenih u drzavnom sektoru. Ipak, postoje brojni razlozi zasto je ta
zadaca izuzetno slozena. U prvom redu, drzave se jako razlikuju opsegom i strukturom
svojih aktivnosti: liberalno usmjerene zemlje, poput Velike Britanije ili Nizozemske,
imaju manji broj zaposlenih u drzavnom sektoru jer u ograni¢enom opsegu pruzajuili ne
pruzaju usluge koje su, gotovo, uobiajene u zemljama kontinentalne tradicije (poput
Francuske ili Njemadke) ili skandinavskim zemljama kao $to su Danska ili Svedska
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(Esping-Andersen, 1990.)2. Tako liberalne zemlje znatan dio aktivnosti u obrazovanju,
socijalnoj skrbi i/ili zdravstvenoj zastiti i osiguranju prepustaju privatnom sektoru pa je
slijedom toga u njima i maniji udjel zaposlenih u drzavnom sektoru.

Nadalje, drzave se razlikuju prema ustavno-politickoj organizaciji, pitanju slozenosti
(unitarne, savezne). Moze se pretpostaviti da ¢e se usluge javnog sektora u
konstitutivnim dijelovima saveznih drzava bolje pruzati, s obzirom na postojec¢e potrebe
lokalnog stanovnistva, ali ¢e to vjerojatno dovesti do veceg broja zaposlenih u nizim
tijelima vlasti te posljedic¢no i u cjelokupnom drzavnom sektoru.

Vazne su, zatim, tradicija i razina podugovaranja s privatnim sektorom, odnosno, ako
drzavni ili javni sektor organizira i financira pojedinu uslugu, to nuzno ne ukljucuje i
njezino pruzanje, ve¢ to moze podugovoriti s privatnim sektorom (Drewry, 1999.).
U zemljama koje imaju razvijen sustav podugovaranja u pruzanju javnih usluga,
poput Velike Britanije ili SAD-a, broj zaposlenih u drzavnom sektoru bit ée, na prvi
pogled, maniji, jer su na primjer ministarstvo ili drzavna agencija s privatnim sektorom
podugovorili obavljanje informati¢ko-tehnoloskih usluga, pruzanje usluga prehrane u
kantini ili obracun plac¢a i raéunovodstvene poslove. lako se time, neizbjeZzno, smanjuje
broj zaposlenih u javhom sektoru, on zapravo moze biti jednak ili ¢ak veéi kad se
promatra ukupan broj zaposlenih koji ostvaruju neki javni program ili pruzaju javnu
uslugu. Na sli¢an nacin utjeCe i razvijenost nevladinog sektora i/ili civilnog drustva: u
zemljama gdje je taj sektor razvijen, drzava mu moze prepustiti dio usluga u socijalnoj
skrbi, obrazovanju i/ili zdravstvenoj zastiti, ¢ime se dodatno smanjuje broj zaposlenih
u drzavnom sektoru.

Potom, svaka zemlja ima svoju metodologiju s obzirom na to da je i sdm pojam
sjavnih sluzbenika® ili ,drzavnih sluzbenika“ u velikoj mjeri nacionalno determiniran.
Dijelom je uvjetovan tradicijom i pravno uoblicen pa je teze promjenjiv i fleksibilan.
Mangenot (2005.) istiCe razliCite definicije javnih sluzbenika u pojedinim drzavama.
Ujedno, pojam ,javni sluzbenik” kao public servant suvremeniji je i raSireniji, dok je
razlikovanje ,drzavni“ i ,javni“ viSe kontinentalno i u drzavama srednje i isto€ne Europe
(Marceti¢, 2005.). Hrvatski Zakon o drzavnim sluzbenicima iz 2005. odreduje pojam
drzavnog sluzbenika (posebno je vazno razlikovati drzavne sluzbenike i namjestenike).
Tako su prema €lanku 3. drzavni sluzbenici osobe koje u drzavnim tijelima kao redovito
zanimanje obavljaju poslove iz djelokruga tih tijela utvrdene Ustavom, zakonom ili
drugim propisima donesenim na temelju Ustava i zakona, dok su namjestenici osobe
koje u drzavnim tijelima rade na pomoc¢no-tehni¢kim poslovima i ostalim poslovima €ije
je obavljanje potrebno radi pravodobnog i kvalitetnog obavljanja poslova iz djelokruga
drzavnih tijela.

2 Esping-Andersen (1990.) navodi da postoje tri osnovna obrasca socijalne politike (pa slijedom toga i politike
zapo$ljavanja u javnom sektoru): neoliberalni, u kojem je naglasak na ucinkovitosti trzista, restriktivnoj politici
pomoci, s velikom drustvenom stratifikacijom, kao $to je na primjer Velika Britanija; socijalno-demokratski, u kojem je
stratifikacija mala, sustav javne socijalne skrbi veoma je razvijen, drzava neposredno pruza zastitu ili financijski pomaze
ugrozenim ¢lanovima drustva te im nastoji poboljSati kvalitetu i omoguciti njihovo puno sudjelovanje na trzistu rada,
odnosno osiguranje za vrileme nezaposlenosti, primjerice u skandinavskim zemljama, te korporatisticki, u kojem je
visoka stratifikacija, a drzavna se intervencija ostvaruje reguliranjem trzista ili financijskom pomodi, kao $to se to &ini
u Njemackoj i Francuskoj. Izmedu pojedinih zemalja ¢lanica znatno se razlikuju stope zaposlenosti i nezaposlenosti,
struktura nezaposlenih, prosje¢no trajanje nezaposlenosti i odnos prema nezaposlenima, a i broju zaposlenih u javnom
sektoru pa se, stoga, teSko moze govoriti o prosje¢nom stanju u Europskoj uniji.
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Na kraju, zemlje se uvelike razlikuju po veli€ini, demografskim i zemljopisnim obiljezjima.
Vedi broj i udjel djece i mladih znacit ¢e veci broj zaposlenih osoba u predskolskim
i obrazovnim ustanovama, dok ¢e veéi udjel starackog stanovnistva uvjetovati vece
zapoSljavanje u zdravstvenoj zastiti i njezi, odnosno socijalnoj skrbi (Pevcin, 2004. a).
Veca gustoca stanovniStva omogucavat ce lakse pruzanje pojedinih javnih usluga, iako
se ponekad odredena usluga pruza gotovo bez obzira na broj korisnika (na primjer,
jedan nastavnik moze biti u Skoli s petero ili pedesetero djece). Na temelju toga, male
zemlje poput Hrvatske trebale bi imati razmjerno visi udjel zaposlenih u drzavnom
sektoru s obzirom na to da se pojedine usluge, poput javne sigurnosti ili zdravstvene
zastite, ostvaruju i na podrugjima s malobrojnim stanovnistvom, primjerice na otocima,
a i za obavljanje tih usluga treba imati odreden broj zaposlenih.

Tako se ovdje javlja odredena vrsta negativne ekonomije obujma?, odnosno dvostruko
ili trostruko povecavanje broja stanovnika ne mora znagiti i proporcionalno povecanje
broja zaposlenih u drzavnoj ili javnoj sluzbi. Na primjer, i manja opc¢ina obi¢no ima
socijalnog radnika, a opcina s pet puta viSe stanovnika ne mora zato zapoSljavati
pet socijalnih radnika.* Nadalje, postojanje izoliranih brdsko-planinskih podrucja,
otoka, dugacke ili razvedene obale i/ili razmjerno dugih grani¢nih podrucja zahtijeva
zaposljavanje viSe osoba koje rade na nadzoru, sigurnosti i reguliranju grani¢nih
podrucja, prometa i sigurnosti, $to nuzno utjeCe i na povecanje broja zaposlenih u
drzavnim tijelima.

Ukratko mozemo podsijetiti na ¢imbenike koji utjecu na veli¢inu javnog sektora:
¢ vrsta (tip) drzave - liberalna, kontinentalna, socijaldemokratska ili mediteranska,
e ustavno-politic¢ka organizacija: je li drzava unitarna ili savezna,

¢ tradicija i razina podugovaranja s privatnim sektorom, kao i razvijenost
nevladinog sektora i/ili civiinog drustva,

e veli¢ina, demografska i zemljopisna obiljezja.

Stoga svaka usporedba koja ne uzima u obzir nacionalne specifi¢nosti vrlo lako moze
dovesti do pogresnih zaklju¢aka. U iduéem se poglavlju usporeduje velic¢ina hrvatskog
javnog sektora u odnosu na javne sektore drugih europskih zemalja.

3 Ekonomija obujma (engl. economies of scope) fenomen je smanjivanja prosjeénih proizvodnih troskova koji se moze
posti¢i ako se poveéava razina proizvodnje, pri éemu postoje odredeni fiksni troSkovi, na koje gotovo i ne utje¢e opseg
proizvodnje.

4 Takva razmisljanja potvrduje istraZivanje Alesine i Wacziarga (1998.), prema kojima su zaposlenost u drzavnom sektoru
i drzavna potro$nja negativno povezani s veliinom drzave, odnosno manje drzave imaju relativno veci broj zaposlenih
u drzavnom sektoru.
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3. Medunarodna usporedba zaposlenosti
I naknada za zaposlene u javnom sektoru

Sektor opce drzave moze se podijeliti u tri razine: srediSnja drzava, regionalna i lokalna
tijela vlasti.®* Sve zemlje nemaju sve navedene razine, $to ovisi o njihovom politi¢ko-
teritorijalnom ustroju i razini fiskalne i institucionalne decentralizacije (Litvack, Ahmad
i Bird, 1998.). Postoji viSe nacina kako se u literaturi mjeri udjel drzave — obi¢no
prema sudjelovanju njezinih prihoda i rashoda u BDP-u. U ovoj se analizi polazi od
procjene udjela zaposlenih u drzavnoj i javnoj sluzbi u ukupnoj zaposlenosti. Pritom
treba istaknuti da u svijetu nema jednozna¢nog sadrzaja javnog sektora jer to ovisi
o pojedinoj drzavi te je svaka usporedba podataka ograniCena cCinjenicom da se
usporeduju slicne, ponekad i vrlo sli¢ne, ali ne i identi¢ne stvari. U ovom se dijelu
teksta usporeduije veliina hrvatskog javnog sektora u odnosu na javne sektore drugih
europskih zemalja (mjereno udjelom zaposlenih u javhom sektoru u ukupnoj populaciji
i/ili ukupnom broju zaposlenih) te visina proracunskih rashoda opcée drzave za naknade
zaposlenicima u odnosu na druge europske zemlje (mjereno udjelom rashoda opée
drzave za naknade zaposlenicima u BDP-u).

U radnim materijalima Statistickog ureda Medunarodne organizacije rada (dalje: MOR,;
Hammouya, 1999.) opisani su metodologija, strukture i trendovi zaposlenosti u javnom
sektoru. S obzirom na znacaj zaposlenosti u javhom sektoru za svako gospodarstvo,
iznenaduje Cinjenica da su sluzbene statistike mnogih zemalja o tome vrlo loSe kvalitete
(Hoffman, 2002.). Kao $to je spomenuto u prvom poglavlju ove studije, u posljednje
su vrijeme povecani napori u prikupljanju kvalitetnijih podataka, koji bi bili usporedivi
na medunarodnoj razini, uglavnhom kroz aktivnosti OECD-a i MOR-a. Medutim, i u
najnovijim studijama OECD-a postoje znacajni nedostaci u usporedivosti podataka o
zaposlenosti u javnim sektorima raznih zemalja. Hammouya (1999.) navodi da, upravo
iz tih razloga, svaka medunarodna usporedba u ovom kontekstu mora voditi raCuna o
sljedecim identificiranim problemima:

1) U vedini zemalja postoje najmanije dvije, ako ne i viSe, nacionalnih institucija koje
pripremaju statistike o zaposlenosti u javhom sektoru.

2) Postoje razliCite vrste izvora podataka koji koegzistiraju unutar tih institucija.

3) Podrucje javnog sektora definirano je skupom javnih institucija prema kriterijima
koje odabiru pojedine zemlje te ne uklju€uje nuzno sve vrste poslova i/ili oblika
zaposljavanja.

4) Pokrivenost statistika ,javnog sektora“ varira od zemlje do zemlje i Cesto od
jedne do druge institucije unutar jedne zemlje. Definicije su obi¢no odredene
nacionalnom legislativom i reflektiraju povijesni razvoj drzave te povijesni razvoj
statusa javnih institucija.

5 Navedena podijela vrijedi u Hrvatskoj, ali drugdije klasifikacija ovisi o teritorijalnoj podjeli odnosno strukturi.
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5) Standardizirane medunarodne definicije javnog sektora vrlo se rijetko koriste.

6) Vrlo mali broj zemalja provodi periodiCke i specificne ankete o zaposlenosti u
javnom sektoru. Opéenito, podaci o zaposlenosti u javhom sektoru najcesce
su podskup podataka prikupljenih u nacionalnim popisima, anketama (poput
ankete o radnoj snazi itd.) ili proizlaze iz kombinacije raznih administrativnih
izvora (podaci o plaéama, osiguranju itd.).

Dakle, pri medunarodnim je usporedbama potreban povec¢an oprez, a glavni problemi
proizlaze iz razli¢itih nacina definiranja javnog sektora. Najvazniji medunarodno
prihvaéeni koncept javnog sektora sadrzan je u spomenutom Sustavu nacionalnih
rac¢una (SNA 93) i opisan u prvom poglavlju ovog rada. Medunarodna se organizacija
rada u svojim aktivnosti drzi toga koncepta pa je javni sektor podijeljen na op¢u drzavu
i sektor javnih poduzecéa. Medutim, podaci koje MOR uspijeva prikupiti za razne zemlje
nisu uvijek jednako kvalitetni.

Opc¢u drzavu u Hrvatskoj Cine tri razine vlasti:

1.1. srediSnja drzava (ministarstva, agencije i izvanproraunski fondovi, IPF-ovi),
1.2. regionalne vlasti (20 Zupanija i Grad Zagreb) te

1.3. lokalne vlasti (opc¢ine i gradovi).

U Hrvatskoj opéa drzava obuhvada sve institucije koje se izravno ili neizravno
financiraju iz proracuna drzave i/ili lokalnih i regionalnih jedinica te izvanproracunske
korisnike. Javno poduzece Financijska agencija (Fina), u ime Ministarstva financija,
vodi tzv. Registar proracunskih i izvanprorac¢unskih korisnika drzavnog proracuna i
proracuna jedinica lokalne i regionalne samouprave.

Slika 1: Opéa drzava u Hrvatskoj u 2008. godini

A > 1.1.1. Proradunski korisnici
1. OPGA DRZAVA Ministarstava, zavodi, instituti, akademije, uredi, komisije.

1.1.2. Izvanproracunski fondovi (5)
JP Hrvatske vode (HV), Hrvatski fond za privatizaciju (HFP),
1.1. SREDISNJA DRZAVA Fond za zatitu okolisa i energetsku ucinkovitost (FZOEU),
Drzavna agencija za osiguranje Stednih uloga i sanaciju
banaka (DAB) i Hrvatske ceste (HC).

1.2.1. Zupanije
(Lickosenjska, Pozesko slavonska }\(Ilrovmcko podravska Med|murska
rapinsko

SKoprlvmcko kr|zevacléa a|bensko knmska Karlovacka Varazdmskﬁ
isack jjlemska,

1.2. REGIONALNA VLAST Zadarska, Zagrebacka, Istarska, Osjecko-baranjska, Primorsko- goranska

Splitsko-dalmatinska) i Grad Zagreb, te
1.2.2. zupanijski izvanproracunski korisnici.

1.3.1. opcine (429),

1.3. LOKALNA VLAST 1.3.2. gradovi (126), te
1.3.3. lokalna trgovacka poduzeca (komunalna i nekomunalna).

Izor: DZS
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Ukupan brojzaposlenika u opcoj drzavi, osim zaposlenika iz institucijana ovim razinama,
uklju€uje i zaposlenike regionalnih izvanproracunskih korisnika (npr. Zupanijske uprave
za ceste) te zaposlenike lokalnih komunalnih i nekomunalnih poduzeca. U tablici 1.
prikazani su svi korisnici sektora opc¢e drzave.

Tablica 1: Korisnici prorac¢una opce drzave, 2005 — 2008.

2005. 2006. 2007. 2008.
1. ProraCunski korisnici drzavnog proracuna 49 49 47 49
2. lzvanproracunski korisnici* 9 9 6 5
3. Lokalne i regionalne jedinice 569 569 575 576

Izvor: Ministarstvo financija
*lzvanproradunski korisnici prema godinama u kojima su i rashodi i prihodi ukljueni u drzavni proracun.

U razdoblju 2005. — 2008. sektor opc¢e drzave u Hrvatskoj, analiziran ukupnim brojem
korisnika, raste i to ponajprije poveéanjem broja opc¢ina, a time i broja lokalnih jedinica
s 569 na 576.

Slika 2: Ukupan broj zaposlenih u opéoj drzavi u 2008. godini

1. OPGA DRZAVA, 2005.
(317.265 zaposlenih)

Proracunski korisnici (248.949)
Ministarstava, zavodi, instituti, akademije, uredi, komisije.

\

1.1, SREDISNJA DRZAVA
(proracunski korisnici i (250.459)
izvanproracunski fondovi)

Izvanproracunski fondovi (1.510 zaposlenih)

JP Hrvatske vode (HV, 771), Hrvatski fond za privatizaciju (HFP, 180),
Fond za zastitu okolia i energetsku ucinkovitost (FZOEU, 104),
Drzavna agencija za osiguranje Stednih uloga i sanaciju

banaka (DAB, 24) i Hrvatske ceste (HC, 431).

A 4

1.2. REGIONALNA RAZINA
20 Zupanija i Grad Zagreb

Lokalni i regionalni zaposlenici
(3.967 - zaposlenih u Zupanijskim tijelima i korisnicima,
(66.806) 33.524 zaposlenih u opéinskim i gradskim tijelima i korisnicima,
te 29.310. zaposlenih u lokalnim komunalnim drustvima,
bez zaposlenih u lokalnim nekomunalnim drustvima.

/ /

1.3. LOKALNA RAZINA
429 opcina i 126 gradova

\

Izor: za proracunske korisnike Ministarstvo uprave, ostali podaci Ministarstvo financija, izracun autora
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Brojka o viSe od 317.000 zaposlenika u op¢oj drzavi u 2008. godini dobivena je zbrojem
ukupnog broja zaposlenih u njezinim podsektorima — srediSnjoj drzavi i lokalnim i
regionalnim vlastima. Glavnina zaposlenih u hrvatskom javnom sektoru nalazi se u op¢oj
drzavi (prosjec¢no oko 82 posto), dok zaposleni u javnim poduzec¢ima &ine prosje¢no
oko 18 posto u analiziranom razdoblju. U okviru sektora opée drzave najveéi je broj
zaposlenih u proradunskim korisnicima (prosjecno oko 64 posto). No, unato¢ tim
brojkama potrebno je naglasiti da je hrvatski javni sektor za sada izmakao temeljitoj
reformi i uredenju, a eventualne su se promjene unutar njega dogadale ad hoc i parcijalno
te je oCit nedostatak strateSkog pristupa buduénosti hrvatskog javnog sektora. Zbog
toga ¢e se u buducim analizama morati primjerice preispitati potreba postojanja tolikog
broja lokalnih i regionalnih jedinica, posebice opcina s niskim fiskalnim kapacitetima.

Prema podacima MOR-a prosje€an se udjel zaposlenih u sektoru opc¢e drzave u
ukupnoj zaposlenosti 23 zemlje Europske unije za koje su podaci dostupni, i Hrvatske,
smanijivao s 19,06 posto u 2005. godini na 17,58 posto na kraju promatranog razdoblja.
Hrvatska je u sredini tablice, s prosje¢nim udjelom od 17,15 posto, $to je nesto
manji udjel od prosje€nog za sve prikazane zemlje. Sljedeci se korak u usporedbi
zaposlenosti u javhom sektoru Hrvatske s drugim europskim zemljama odnosi na
usporedbu zaposlenosti po podruc¢jima prema Nacionalnoj klasifikaciji djelatnosti
(NKD), u kojima je koncentriran najveci dio zaposlenika javnog sektora u Hrvatskoj i
drugdje (Pevcin, 2004. b; OECD, 2008.) a to su:

1) javna uprava i obrana; obvezno socijalno osiguranje,

2) obrazovanije,

3) zdravstvena zastita i socijalna skrb,

4) ostale drustvene, socijalne i osobne usluzne djelatnosti.

Podaci potje€u od Eurostata, prikupljeni su jedinstvenom metodologijom (anketom
o radnoj snazi) u svim zemljama EU-a te u Norveskoj, Svicarskoj, Islandu, Turskoj
i Makedoniji, ali nedostatak im je $to ne razlikuju zaposlenike u javnhom i privatnom
sektoru. Ipak, uvid u ove podatke omoguc¢ava dodatne zakljucke o udjelu zaposlenosti
u javnom sektoru u ukupnoj zaposlenosti i/ili populaciji, u smislu usporedbe veli¢ine
hrvatskog javnog sektora, ako se njegova veli¢ina mjeri zaposlenoscu.

Tablica 2: Udjel zaposlenih u podruc¢ju NKD-a: Javna uprava i obrana;
obvezno socijalno osiguranje u ukupnoj populaciji, u %

2005. 2006. 2007. 2008. 200'°5r.°_s'§6‘08'
Turska 1,69 1,87 1,86 1,81
Makedonija 1,93 2,03 1,98
Finska 2,10 2,18 2,22 2,20 2,18
Rumunjska 2,26 2,25 2,17 2,21 2,22
Hrvatska 2,38 2,34 2,22 2,22 2,29
Litva 2,39 2,22 2,47 2,47 2,39
Irska 2,39 2,46 2,45 2,36 2,42
Italija 2,48 2,47 2,41 2,42 2,44
Poliska 2,38 2,45 2,51 2,45
Svedska 2,67 2,78 2,83 2,76
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épanjolska 2,77 2,79 2,77 2,82 2,79
Slovenija 2,90 2,84 2,70 2,81
Madarska 2,88 2,88 2,76 2,80 2,83
Estonija 2,77 2,91 2,93 2,87 2,87
Bugarska 2,76 2,91 3,11 2,93
Slovacka 2,89 3,01 2,97 3,10 2,99
Danska 3,04 3,08 3,00 3,20 3,08
Ceska 3,26 3,17 3,16 3,14 3,18
Austrija 2,94 3,10 3,36 3,39 3,20
Portugal 3,29 3,35 3,08 3,22 3,23
Svicarska 3,37 3,38 3,23 3,21 3,30
Malta 3,16 3,47 3,38 3,43 3,36
Velika Britanija 3,41 3,43 3,40 3,44 3,42
Gréka 3,26 3,55 3,58 3,50 3,48
Nizozemska 3,52 3,49 3,50 3,48 3,50
Njemacka 3,50 3,53 3,55 3,46 3,51
Latvija 3,47 3,84 3,70 3,82 3,71
Cipar 3,62 4,06 4,15 3,98 3,95
Belgija 4,00 4,01 4,07 4,08 4,04
Norveska 3,96 4,01 4,25 4,40 4,16
Francuska 4,06 4,01 4,24 4,37 4,17
Island 3,62 4,77 4,10 4,31 4,20
Luksemburg 5,25 4,89 4,82 5,07 5,01
Prosjek 3,12 3,13 3,12 3,24

Izvor: Eurostat

Udjeli u ukupnoj populaciji takoder su vazni jer drzava, tj. javni sektor, velik dio
svojih usluga mora pruzati svim stanovnicima neke zemlje. Od 33 prikazane zemlje,
manji udjel od Hrvatske imaju samo Cetiri: Turska, Makedonija, Finska i Rumunjska.
Prosjecni je udjel za Hrvatsku iznosio 2,29 posto tijekom promatranog razdoblja, dok
je prosjek za sve zemlje porastao s 3,12 posto na pocetku na 3,24 posto u 2008.

Tablica 3: Udjel zaposlenih u podrucju NKD-a: Javna uprava i obrana;
obvezno socijalno osiguranje u ukupnoj populaciji, u %

2005. 2006. 2007. 2008. Dot CSlek
Finska 458 4,68 4,69 4,59 4,63
Irska 5,08 5,14 5,06 4,99 5,07
Svicarska 5,27 5,23 4,96 4,86 5,08
Rumunjska 536 523 5,01 5,08 5,17
island 4,57 5,96 5,07 542 525
Litva 5,54 5,05 5,44 548 538
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Svedska 5,56 5,70 5,71 5,65
Turska 5,48 6,07 6,01 5,85
Slovenija 6,11 5,93 5,52 - 5,85
Norveska 5,74 5,78 5,99 6,13 5,91

Danska 5,95 5,94 5,80 6,14 5,96
Estonija 6,12 6,03 5,98 5,85 6,00
Hrvatska 6,38 6,22 5,80 5,75 6,04
Spanjolska 6,31 6,19 6,08 6,31 6,22
Iltalija 6,38 6,28 6,11 6,13 6,22
Poljska 6,32 6,29 6,15 .. 6,25
Austrija 6,24 6,44 6,84 6,80 6,58
Portugal 6,78 6,87 6,33 6,58 6,64
Ceska 6,99 6,74 6,63 6,53 6,73
Nizozemska 7,00 6,83 6,70 6,56 6,77
Slovacka 7,02 7,04 6,78 6,87 6,93
Makedonija 6,89 7,01 6,95
Velika Britanija 7,04 7,05 6,99 7,07 7,04
Madarska 7,32 7,27 6,96 7,14 717
Bugarska 7,18 7,22 7,34 7,25
Njemacka 7,79 7,70 7,55 7,24 7,57
Latvija 7,73 8,10 7,56 7,71 7,78
Cipar 7,56 8,37 8,26 7,89 8,02
Grcéka 7,96 8,55 8,54 8,29 8,33
Malta 8,55 9,29 8,83 8,80 8,87
Belgija 9,90 9,91 9,86 9,83 9,87
Francuska 9,70 9,58 10,03 10,26 9,89
Luksemburg 12,19 11,42 11,04 11,71 11,59
Prosjek 6,85 6,86 6,75 6,86

Izvor: Eurostat

Zasve se promatrane zemlje prosjek kretao izmedu 6,75 i 6,86 posto u Cetiri promatrane
godine. lako je u Hrvatskoj taj udjel bio nesto nizi, i u prosjeku je iznosio 6,04 posto,
Hrvatska se u odnosu na udjel u ukupnoj populaciji (tablica 3.), nalazi blize sredini.
Razlog je relativno niska stopa zaposlenosti u Hrvatskoj u odnosu na druge zemlje pa
kod svih omjera zaposlenosti u javhom sektoru u ukupnoj zaposlenosti treba voditi
raCuna o toj Cinjenici, posebno zato Sto se, kao Sto je ve¢ spomenuto, dio usluga
javnog sektora odnosi i ha gradane koji nisu zaposlenici. Potreba za javnim uslugama
(velikim dijelom) odredena je veli¢inom populacije (i nekim drugim ¢imbenicima), a ne
(samo) ukupnim brojem zaposlenih.

Nadalje se usporeduje visina proracunskih rashoda za naknade zaposlenima u Hrvatskoj
u odnosu na druge europske zemlje (mjereno udjelom rashoda opée drzave za naknade
zaposlenima u BDP-u). Podaci o rashodima za zaposlene medunarodno su usporedivi.
Izvori podataka za Hrvatsku su Ministarstvo financija i Hrvatska narodna banka (za
podatke o BDP-u), a za ostale zemlje Eurostat. Hrvatska se usporeduje s 27 zemalja
&lanica EU-a te Svicarskom i Norvegkom, ovisno o dostupnosti pojedinih podataka.
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Iz tablice 4. vidljivo je da je prosjeCan udjel rashoda proracuna opée drzave za sve
promatrane zemlje varirao izmedu 10,65 i 11,19 posto BDP-a. Za Hrvatsku je prosjec¢na
vrijednost udjela u promatranom razdoblju iznosila 9,92 posto te je, dakle, bila nesto
niza od prosjeka svih promatranih zemalja. 1z toga bi se moglo zakljuciti da rashodi za
naknade zaposlenima opce drzave poreznim obveznicima u Hrvatskoj ne predstavljaju
veci teret od odgovarajuceg prosjecnog tereta u drugim europskim zemljama, mjereno
udjelom u BDP-u. Treba naglasiti da se ta usporedba odnosi samo na one naknade
za zaposlene koje se isplacuju iz proracuna opc¢e drzave te ne obuhvaca naknade za
zaposlene u javnim poduzeéima i u parafiskalnim tijelima koja financiraju naknade za
zaposlene vlastitim prihodima (primjerice HRT, Hanfa, SKDD, Fina itd.).

Tablica 4: Udjel naknada zaposlenima opée konsolidirane drzave u BDP-u, u %

2005. 2006. 2007. 2008. soe oo

Slovacka 7,29 7,37 6,79 6,57 7,01

Njemacka 7,53 7,22 6,93 6,90 7,15
Luksemburg 7,85 7,34 7,07 714 7,35
Ceska 7,97 7,83 7,60 7,59 7,75
Svicarska 8,24 7,95 7,71 e 7,97

Rumunijska 8,74 9,13 9,29 9,05
Bugarska 9,76 8,99 8,99 9,24
Austrija 9,39 9,37 9,13 9,14 9,26
Nizozemska 9,66 9,30 9,20 9,16 9,33
Irska 9,24 9,29 9,45 10,53 9,63
Poljska 10,05 9,82 9,62 10,00 9,87

Hrvatska 10,09 9,85 9,90 9,83 9,92
Estonija 9,87 9,39 9,77 11,39 10,10
Spanjolska 10,01 9,98 10,24 10,81 10,26
Litva 10,32 10,44 9,92 10,78 10,37
Latvija 10,05 10,05 10,65 11,96 10,68
Italija 10,95 10,99 10,62 10,89 10,86
Slovenija 11,50 11,21 10,53 11,07 11,08
Velika Britanija 11,29 11,26 10,98 11,08 11,15
Grcka 11,46 11,10 11,16 11,37 11,27
Belgija 12,03 11,90 11,74 12,06 11,93
Madarska 12,61 12,16 11,50 11,54 11,95
Norveska 12,43 11,90 12,16 12,16
Francuska 13,22 12,98 12,76 12,70 12,92
Finska 13,78 13,49 12,94 13,40 13,40
Portugal 14,45 13,62 12,92 12,88 13,47
Malta 14,05 13,34 13,05 14,67 13,78
Cipar 14,72 14,75 14,22 14,04 14,43
Svedska 15,67 15,30 15,09 14,88 15,24
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Danska | 1730 | 1704 | teg0 | 1722 | 17,00
Prosjek | 1108 | 108 | 1065 | 1119 |

Izvor: Eurostat, Ministarstvo financija, HNB

Kako naknade za zaposlene sadrze i poreze i doprinose koji se najveéim dijelom
uplacéuju nazad u drzavni proracun, bolji bi se uvid ostvario usporedbom rashoda za
neto plac¢e financirane iz proracuna opcée drzave. Ti podaci nisu dostupni pa je u tu
svrhu napravljena sljedec¢a aproksimacija: u prvom se koraku, u tablici 5., prikazuju
udjeli za pla¢e opce konsolidirane drzave u BDP-u za zemlje za koje su takvi podaci
dostupni, a koji su, zapravo, rashodi za naknade zaposlenima umanjeni za socijalne
doprinose poslodavca. Vidljivo je da se polozaj Hrvatske u tablici mijenja te da
prosjecan udjel za Hrvatsku iznosi 8,44 posto, Sto otprilike odgovara prosjeku svih
promatranih zemalja, koji se kretao izmedu 8,20 i 8,62 posto. To znaci da su doprinosi
poslodavca u Hrvatskoj maniji nego u vecini ostalih zemalja s kojima se usporeduije.

Tablica 5: Udjel rashoda za place opée konsolidirane drzave u BDP-u, u %

2005. 2006. 2007. 2008. 200?0_5';;08_

Slovagka 5,50 5,55 5,11 4,92 5,27
Ceska 6,02 5,93 5,74 574 5,86
Luksemburg 6,42 5,99 5,79 5,85 6,01
Svicarska 6,94 6,71 6,47 6,71
Nizozemska 7,00 6,83 6,72 6,68 6,81
Austrija 7,04 7,03 6,85 6,85 6,94
Rumunijska 6,67 7,06 7,18 6,97
Bugarska 7,41 7,08 714 7,21
Estonija 7,27 6,89 7,14 8,26 7,39
Italija 7,77 7,83 7,54 7,75 7,72
Litva 7,72 7,81 7,38 8,01 7,73
Spanjolska 7,68 7,68 7,91 8,30 7,90
Latvija 7,99 7,98 7,93 9,38 8,32
Hrvatska 8,60 8,39 8,38 8,37 8,44
Greka 8,77 8,39 8,31 8,32 8,45
Belgija 8,56 8,44 8,31 8,54 8,46
Poljska 8,57 8,39 8,23 8,72 8,48
Francuska 9,08 8,91 8,75 8,68 8,86
Madarska 9,34 9,03 8,54 8,54 8,86
Velika Britanija 9,15 9,12 8,79 8,85 8,98
Portugal 10,38 9,74 10,06
Finska 10,67 10,47 10,01 10,37 10,38
Svedska 11,30 11,16 10,99 11,09 11,13
Cipar 13,30 13,32 12,85 12,69 13,04
Danska 15,30 15,02 14,79 15,10 15,05
Prosjek 8,58 8,43 8,20 8,62

Izvor: Eurostat, Ministarstvo financija, HNB
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Podjednako je vazna i poruka o tome jesu li plaée vece u javnom ili privathom sektoru.
Rubil (2013.) razmatra postoji li i koliki je jaz nadnica izmedu dvaju sektora, odnosno
ako postoji je li opravdan razlikama u produktivnosti. Autor navodi da opcenito veli¢ina
i predznak navedenog jaza variraju ovisno o zemlji, razdoblju, metodi procjene,
odabranom uzorku, definiciji javnog sektora i definiciji nadnice. Istrazivanja pokazuju da
jaz postoji Cak i kad se u obzir uzmu razlike u relevantnim karakteristikama zaposlenika
i radnih mjesta u dvama sektorima: razina obrazovanja, dob, spol, radno iskustvo,
zanimanje i sl. Druga stilizirana €injenica je veéa nejednakost u raspodijeli nadnica u
privatnom sektoru. Obje karakteriziraju i hrvatsko trziSte rada. Na temelju podataka za
2000. i 2011. proizlazi da je prosjecna nadnica u javhom sektoru ve¢a oko 25 posto
od one u privatnom. Kada se analiza provede na prilagodenim podacima — tako da su
obuhvacéene osobe iste dobi, spola, stupnja obrazovanja, istih godina radnog staza i
sl. — rezultat se jako mijenja i veliina jaza nadnica medu usporedivim pojedincima u
javnom i privatnom sektoru iznosi samo oko 4,5 posto. Na kraju, osobe s tercijarnim
obrazovanjem bolje su placene u privathom sektoru nego u javnhom, s tim da se u
posljednjih 11 godina ta razlika i povecala jer su 2000. plac¢e visokoobrazovanih
pojedinaca s najvis§im nadnicama u javnhom sektoru u odnosu na privatni bile vise.

Od pocetka aktualne globalne ekonomske krize gore opisani omjeri u medunarodnoj
su se usporedbi promijenili. Mnoge su zemlje osjetile znatan pad ukupne zaposlenosti
(ponajprije u privatnom sektoru) te BDP-a. Stoga je dio zemalja pokrenuo znacajne
programe Stednje u javnom sektoru koji ukljuCuju i smanjenja plac¢a zaposlenicima,
ali i restrikcije pri novom zaposljavanju u javhom sektoru, a s ciliem smanjenja broja
zaposlenih u srednjem i dugom roku. Sukladno tome, treba upozoriti da slika dobivena
usporedbom hrvatskog javnog sektora s drugim zemljama mozda ve¢ danas izgleda
nesto drugacije, a moze se znatno promijeniti u nadolaze¢em razdoblju, ovisno o
potezima nositelja ekonomske politike. Medutim, problemu zaposlenosti u javhom
sektoru, usprkos teSkom kriznom razdoblju, potrebno je pristupiti stalozeno i objektivho
te djelovati izvan dnevnopolitickog konteksta, a s ciliem unaprjedenja ¢itavog sustava
u srednjem i dugom roku (s posebnim naglaskom na ucinkovitost koja ne ovisi
isklju€ivo o zaposlenicima, nego i o organizaciji, upravljanju, sustavu nagradivanja itd.).
Kratkoro€nim se, palijativnim mjerama restriktivne prirode s jedne strane moze trajno
nastetiti kvaliteti usluga koje javni sektor pruza, dovede li to do odlaska kvalitetnijih
zaposlenika, dok se s druge strane previse ekspanzivnhom politikom pla¢a i novog
zaposljavanja moze ugroziti financijska stabilnost javnog sektora i/ili konkurentnost
privatnog sektora sa svim negativnim posljedicama za gospodarstvo.
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4. Reforme u odabranim zemljama
u pogledu smanjivanja troSkova javnog sektora

Kako je razmjerno kratko vrijeme od zapocetih promjena, postojec¢a su iskustva prili¢no
ograni¢ena. Ipak, u ¢lanicama OECD-a postoje odredene spoznaje koje mogu biti iznimno
korisne zemljama poput Hrvatske, koje zasad nisu uklju¢ene u tu organizaciju. Opcenito,
iskustva svih zemalja na razli¢it nacin potvrduju da je u javnom sektoru potrebno sustavno
raditi na pracenju, analizi i naCinu utvrdivanja plac¢a koje odgovaraju radnim ucincima, pri
¢emu se javljaju velike razlike medu pojedinim zemljama pa je stoga potrebno izloziti
stanje i iskustva u razli¢itim zemljama (OECD, 2012.).

Portugal je zajedno sa smanjivanjem broja zaposlenih u javnoj upravi proveo zamrzavanje
pla¢a zaposlenih u javnom sektoru, kao i otprilike petpostotno smanjivanje plaé¢a (odnosno
izmedu 3,5 posto i 10 posto za mjesecnu pla¢u zaposlenih veéu od 1500 eura). Takoder
su smanjene naknade za putovanja, iznosi za prekovremeni rad te mirovine zaposlenih
u javnom sektoru. Ocekuje se da ¢e se znacajniji financijski uc¢inci vidjeti 2013. godine, a
zeli se smanijiti udjel rashoda za zaposlene u javnom sektoru u BDP-u.

Spanjolska je 2010. godine uvela progresivno smanjivanje plaéa zaposlenih u tijelima
srediSnje drzave te regionalnih i lokalnih vlasti. Smanjivanje se provodilo u rasponu od tri
do osam posto, ovisno o razini place i duznosti zaposlenika, a usvojeno je kroz posebnu
proceduru kraljevskog zakonskog dekreta koja se koristi samo u iznimnim situacijama.
Nakon toga uslijedilo je jo§ zamrzavanje plac¢a svih zaposlenih u javhom sektoru.
Smanjivanje plac¢a drzavnih duznosnika ostvareno je u rasponu od 15 posto za premijera,
zamjenika premijera i ministre, dok su drugim duznosnicima, poput drzavnih tajnika,
zamjenika drzavnog tajnika i ravnatelja pojedinih drzavnih agencija, place smanjene 10,
devet i osam posto. U 2011. godini provedene su daljnje ustede da bi se smanjio velik
proracunski deficit.

Italija je ukinula sve dogovore vezane uz porast placa koji u sklopljeni 2006. — 2007. te
2008. - 2009. da bi se izbjegla pretjerana i neodrziva izdvajanja; ukinula je i/ili ogranicila
dodatna prava iz rada za javne sluzbenike; smanijila je dodatne lokalne fondove za
pregovore (koji se u najveéoj mjeri financiraju iz usteda ostvarenih zbog manijih rashoda
za usluge konzultanata i ugovora o radu koje su sklapali javni sluzbenici); reformirala je
model pregovora da bi jate povezala moguci porast plac¢a s kolektivnim i pojedinacnim
radnim ucincima. Nadalje, 2010. godine ukinuti su nacionalni postupci pregovaranja o
plaéama za razdoblje 2010. — 2012.; do 2013. godine onemogucéen je porast placa s
razine ostvarene u 2010. te su pla¢e menadzera smanjene od pet do 10 posto.

Gréka je 2010. godine smanijila plaée 20 posto te ukinula 13. i 14. godiSnju placu za
zaposlene koji zaraduju vise od 3.000 eura mjesecno. Gr¢ka ima oko pola milijuna
zaposlenih u javnim sluzbama (uz ukupno oko 11 milijuna stanovnika), koji rade u tijelima
srediSnje drzave, regionalnih i lokalnih vlasti, obrazovanju, zdravstvu i drugim javnim
djelatnostima, a za njihova ukupna primanja izdvaja se oko 12,5 milijardi eura. Potpisani
Memorandum o obvezama financijskog spasavanja ukljucuje obveze gr¢kih vlasti da do
2014. smanje operativne troSkove za 500 milijuna eura.
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Velika Britanija provela je zamrzavanje placa za fiskalne godine 2011./2012.12012./2013.
Zamrzavanje se odnosi na place javnih sluzbenika u drzavnim uredima i ministarstvima,
izvrSnim agencijama i drugim upravnim javnim tijelima i obuhvacéa 40 drzavnih tajnika, 80
posebnih savjetnika, 4.000 visih i 480.000 javnih sluzbenika. Zamrzavanje plaéa odnosi
se i na zaposlene u tijelima lokalne vlasti, zdravstvene radnike, nastavnike, policiju i
pravosude. Pla¢e ministara i ¢lanova parlamenta smanjene su pet posto. Te se mjere
odnose na osobe ¢ija primanja prelaze 21.000 funti, a uklju€uju i nepovecéanje obradunske
osnovice; nepovecanje place kod profesionalnog napredovanja javnih sluzbenika i
smanjivanje iznosa dodataka za vise javne sluzbenike. Takoder su pojacane aktivnosti na
smanjivanju mirovinskih prava umirovljenih javnih sluzbenika.

Nizozemska je takoder provela zamrzavanje plac¢a, a oCekuje se i smanjivanje otpremnina
za zaposlene u javhom sektoru.

Francuska je vlada 2007. godine usvojila odluku o zamijeni dvojice javnih sluzbenika
koji odlaze u mirovinu samo jednom novozaposlenom osobom, da bi se smanijili rashodi
za plac¢e. Ujedno su zamrznute osnovice pla¢a za sve zaposlene u javhom sektoru za
razdoblje 2011. — 2012.

Slovenija je 2010. usvojila niz ugovora sa sindikatima o placama javnih sluzbenika.
Mijere uklju€uju Cetiri posto smanjena osnovice plac¢a za sve javne sluzbenike i dopunsko
smanjenje od jedan posto za rukovoditelje i duznosnike, sve dok porast BDP-a ne
bude veci od 2,5 posto. Osnovice pla¢a za duznosnike u pravosudu zamrznute su do
kraja 2012., a u tom se razdoblju nisu isplacivala ni redovna uvec¢anja place vezana uz
ostvarenje izuzetnih rezultata. Profesionalno napredovanje javnih sluzbenika u visi platni
razred bilo je onemoguceno do srpnja 2012.

Island je smanijio place zaposlenih u viSim platnim razredima, ograni€io prekovremeni
rad, ponudio bolje uvjete za umirovljenje osobama koje su ispunile uvjete za mirovinu te
snizio putne naknade i naknade za kori$tenje automobila. Najavljeno je smanijivanje placa
da bi se izbjeglo znacajnije otpustanje zaposlenih.

Nakon 2010. godine u Poljskoj su zamrznuti ukupni rashodi za javnu upravu (koja uklju€uje
javne sluzbe), a nakon 2009. nije bilo automatskog povecanja pojedinacnih plaéa. Ujedno,
nakon 2010. godine nije bilo ograni¢enja na ukupni broj zaposlenih u javnim sluzbama
jer pojedina tijela i uredi slobodno povec¢avaju ili smanjuju broj zaposlenih uz postojeca
financijska sredstva. Posljedica je toga da uredi mogu odluciti smanijiti broj zaposlenih, ali
pojedinaéno mogu povecati place zaposlenika.

Nekoliko je zemalja najavilo da planira smanijiti broj zaposlenih u javhom sektoru.
Petnaest &lanica OECD-a to nastoji ostvariti djelomi¢nim nepopunjavanjem radnih
mjesta onih sluzbenika koji odlaze u mirovinu. U Austriji, Francuskoj i Portugalu ciljana je
stopa zamjena utvrdena kao 50 posto, §to znaci da ¢e te zemlje zaposliti jednog novog
sluzbenika za dvoje koji napustaju sustav. U drugim je zemljama navedeni omjer znatno
nizi: u ltaliji i Gr¢koj je, primjerice, cilj zamijeniti petero javnih sluzbenika koji odlaze
jednim novozaposlenim, dok Spanjolska planira desetero koji odlaze zamijeniti jednim
novozaposlenim. U nekim su zemljama pojedini sektori zasti¢eni od smanjenja broja
zaposlenih. Tako u Spanjolskoj, na primjer, djelatnosti zdravstva, obrazovanja i oéuvanja
sigurnosti imaju vec¢u stopu zamjene. U prosjeku, drzava u zemljama OECD-a zaposljava
15 posto radne snage.
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Place i druga materijalna prava u javhom sektoru vazna su odrednica pri odabiru tog
sektora kao prostora za zapoSljavanje, ali i znatan dio javnih rashoda. Ukupne naknade
zaposlenima ovise o broju zaposlenih i njihovoj strukturi. Kako plaée u prosjeku predstavljaju
oko 80 posto ukupnog iznosa naknade, kao dio provedenih mjera fiskalne konsolidacije
i smanjivanja javnih rashoda u mnogim zemljama c¢lanicama OECD-a smanjene su i/ili
zamrznute place zaposlenih u javhom sektoru. Medutim, udjel i struktura pla¢a nisu jednaki
u svim zemljama, odnosno na razli¢itim razinama vlasti, nego ovise o mnogim ¢imbenicima
kao Sto su polozaj, ostvareni ucinci i radno vrileme. Medu pojedinim zemljama postoje
velike razlike u godiSnjim naknadama koje se placaju zaposlenima na pojedinim polozajima.
Usporedba ukupne razine naknada u razli¢itim zemljama moZze pomoci vladama kod procjene
konkurentnosti njihovih razina primanja.

Podaci OECD-a nedvojbeno pokazuju da se zemlje razlikuju u na€inu organizacije strukture
placa i drugih naknada drzavnim sluzbenicima, tako $to usporeduju ukupna primanja u
privatnom i javnom sektoru na temelju ostvarenih pla¢a, doprinosa za socijalno osiguranje (i
slijedom toga socijalnih prava) i buduc¢ih iznosa mirovina (u znatnom broju zemalja zaposleni
u javnom sektoru imaju povoljnije uvjete umirovljenja i razmjerno vi§e mirovine od zaposlenih
u privatnom sektoru). Na primjer, Estonija, Madarska, ltalija, Svedska i SAD imaju najvedi
udjel socijalnih doprinosa koje placaju poslodavci u ukupnim naknadama, dok najnizi
navedeni udjel imaju Irska, Koreja i Novi Zeland. Podaci takoder ukazuju na to da se zemlje
¢lanice OECD-a znatno razlikuju u pogledu godiSnjih naknada visSim menadzerima, odnosno
duznosnicima u javnom sektoru. Te varijacije mogu biti posljedica razlika u nacionalnim
trzistima rada, posebno u naknadama u privatnom sektoru za sli¢na radna mjesta. Takoder
mogu ukazivati na razligitu strukturu (primjerice Svedska ima razmjerno velik broj visih
duznosnika) i razliCite razine senioriteta u sli€nim zanimanjima.
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5. Zakljuéna razmatranja i prijedlozi

Pokazano je da je naizgled razmjerno jednostavna medunarodna usporedba broja zaposlenih
u javnoj upravi i drzavnom sektoru, zbog brojnih razloga, zapravo iznimno slozena zadaca.
Prema podacima iz baze MOR-a, Hrvatska ima prosje¢ni udjel zaposlenih u sektoru opée
drzave u ukupno zaposlenima od 17,15 posto tijekom promatranog razdoblja, sto je nesto
nize od prosjeCnog udjela za sve prikazane zemlje. Kada se u medunarodnoj usporedbi
udjela zaposlenih u sektoru opc¢e drzave u ukupnoj zaposlenosti za Hrvatsku koristi drugi
izvor podataka, dobivamo vece udjele te oni za razdoblje 2006. — 2008. godine iznose: 19,50
posto, 19,54 posto i 19,40 posto i neSto su veci od prosjeka 24 zemlje iz baze MOR-a, tj. na
razini prosjeka 21 zemlje (nakon isklju€ivanja triju zemalja kod kojih je upitna usporedivost
podataka). Prosje€an udjel rashoda proracuna za naknade zaposlenima opce drzave u
BDP-u za Hrvatsku je tijekom promatranog razdoblja 2006. — 2008. godine iznosio 9,92
posto te je bio nizi od prosjeka svih promatranih zemalja. 1z toga bi se moglo zakljugiti da,
mjereno udjelom u BDP-u, rashodi za naknade zaposlenima opc¢e drzave ne predstavljaju
za porezne obveznike u Hrvatskoj veéi teret od odgovarajuéeg prosjecnog tereta u drugim
europskim zemljama.

Analiza broja zaposlenih u javhom sektoru, udjela u ukupnoj zaposlenosti i populaciji te
naknada za zaposlenike opce drzave ne govore mnogo o ucinkovitosti javnog sektora. Rezultati
opisani u ovom tekstu ne znace da se iste javne usluge ne mogu obaviti jednako kvalitetno i
s manije ljudi, boljom organizacijom i upravljanjem u javnom sektoru, tj. sektoru opc¢e drzave.
Na povecanoj je ucinkovitosti potrebno permanentno raditi, primjerice unaprjedenjem sustava
nagradivanja koji bi visinu pla¢a doveo u korelaciju s produktivno$¢u pojedinih djelatnika te
tako zadrzavao najkvalitetnije kadrove u javnom sektoru (ij. ,kaznjavao“ one neproduktivne). U
suprotnom, moze doci do neke vrste negativne selekcije i odlaska najproduktivnijih djelatnika
(jer su potplaceni u odnosu na svoju produktivnost) i poticaja manje produktivnima da traze
zaposlenje u javnom sektoru (jer su preplaceni s obzirom na svoju nisku produktivnost). To bi
rezultiralo slabijom kvalitetom javne usluge i, vjerojatno, uévr§¢enom percepcijom u javnosti
o preskupom javnom sektoru. Dovede li takva percepcija do neselektivnog smanjenja placa,
moze se dospjeti u zacarani krug u kojem dolazi do novog odlaska iz javnog sektora relativno
produktivnih djelatnika i novog smanjenja kvalitete javne usluge.

Ograni¢avanje plac¢a i zaposlenosti u javnom sektoru moZze pomod¢i u kratkoro€nom
pobolj$anju javnih financija, ali dugoro¢no moze uvjetovati da javni sektor kao prostor za
zapoSljavanje uvelike izgubi privlaénost u odnosu na privatni sektor, kako se to dogodilo
u Meksiku i Poljskoj po¢etkom proslog desetljeéa. Iskustva Australije i Novog Zelanda
jasno pokazuju kako se fleksibilnim sustavima naknada moze pobolj$ati sposobnost javnog
sektora u privlagenju, zaposljavanju i zadrzavanju visoko motiviranih i stru¢nih zaposlenika.
Inace se u javnom sektoru ve¢inom mogu zapo$ljavati samo oni koji se nigdje drugdje ne
mogu zaposliti, odnosno ostajati zaposlenici koji iz ne mogu oti¢i jer svojom strué¢noséu,
znanjem i sposobnostima nisu dovoljno privla¢ni za privatni sektor.

U ¢lanicama OECD-a mogu se uociti brojni trendovi u odgovorima na krizu koji se razlikuju
od inicijativa za smanjivanje i/ili zamrzavanje pla¢a i naknada; obustava automatskog
povecanja individualne place i bonusa vezanih uz radne ucinke; smanjivanje pla¢a politickih
duznosnika, viSih menadzera, a pokatkad ¢ak i ¢lanova zakonodavne i sudske vlasti. Nakon
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smanijivanja placa u nekim slu€ajevima slijedi smanjenje broja zaposlenih u javnom sektoru.
Mogu se uoditi tri najvaznija obiljezja koja ¢e sigurno biti vazna za buduce modele upravljanja
naknadama zaposlenika u javnim sluzbama. Prvi je da ¢e moguce povecanje plaéa biti
usko povezano s ucinkovito$¢u, poboljSanjima produktivnosti te kolektivnim i pojedinacnim
radnim ucincima, $to sve zahtijeva ulaganja u bolje sustave i praksu upravljanja poslovnim
procesima u javnom sektoru. Drugo je vazno obiljezje Sto ¢e naknade za zaposlene u javnhom
sektoru morati biti u skladu s gospodarskim moguénostima da bi se izbjegla prekomjerna
izdvajanja za tu namjenu. Tre€a je spoznaja vezana uz potrebu pronalazenja novog modela
kolektivnog pregovaranja radi razvijanja odgovarajuc¢ih metoda uklju€ivanja sindikata u
uvjetima danasnjih gospodarskih izazova. U cjelini, zemlje trebaju viSe ulagati u strateSko
planiranje zaposljavanja i nagradivanja na temelju procjena buducéeg razvoja i zahtjeva koji
se postavljaju pred ljudski kapital u javhom sektoru. Nadalje, moraju razvijati strategije i
instrumente rjeSavanja buducih potreba u pogledu broja i strukture zaposlenih, kao i modela
njihovog nagradivanja.

Ako bi se u Hrvatskoj pribjeglo smanjenju broja zaposlenih u nekim segmentima javnog
sektora, primjerice podugovaranjem uz pretpostavku veée ucinkovitosti privatnog sektora,
potrebno je pratiti poboljSava li se time omjer kvalitete usluga prepustenih privatnom sektoru
i njihove cijene. To, naime, u mnogome ovisi o dobiti koju privatno poduzeée zeli ostvariti
kroz tu djelatnost te o intenzitetu konkurencije i transparentnosti u postupcima javne nabave
pri odabiru privatnih pruzatelja usluga koje trenutno obavlja javni sektor. Privatizacija i/ili
podugovaranje s privatnim sektorom nisu, samo po sebi, jamstvo ucinkovitijeg i jeftinijeg
pruzanja javnih usluga, nego je potrebno sustavno poticati razvoj konkurencije na trzistu. To
je potrebno posebno naglasiti u kontekstu nekih usluga, kao $to su obrazovanije ili zdravstvo:
kad bi se povec¢ao udjel privatnog sektora u pruzanju ovih usluga, pitanje je bi li to (su)
financirala drzava. Ako da, potrebno je, kao i kod drugih vrsta podugovaranja, pratiti omjer
cijene i kvalitete tih usluga, a ako ne, vazno je paziti da se time dio populacije ne iskljuci iz kruga
korisnika ovih usluga time $to su im one postale preskupe i nedostupne. Osim ovih preporuka,
da bi se dobila kvalitetna slika o zaposlenosti u javnom sektoru Hrvatske, nuzno je i:

¢ preciznije definirati javni sektor i ono Sto se sve smatra javnim sektorom, kao i
definirati podsektore javnog sektora — op¢u drzavu i javna poduzeca,

e urediti agencije i javna poduzeca, vezano uz ustroj, place i broj zaposlenika, §to
je trenutno ,,siva zona“ u Hrvatskoj,

e uvesti konzistentan sustav nagradivanja u cijelom javhom sektoru te

e definirati strategiju razvoja zapo$ljavanja i nagradivanja u javnom sektoru, ¢ime
bi se u opcoj drzavi i javnim poduzeéima poboljSala njegova kontrola i metode te
primali oni zaposlenici za kojima postoji stvarna potreba u sustavu.

Problemu nagradivanja zaposlenih u javnhom sektoru, unato¢ teSkom kriznom razdoblju i
potrebnom zaustavljanju potencijalno neodrzivih fiskalnih trendova, potrebno je pristupiti
staloZeno i objektivno te djelovati izvan dnevnopolitickog konteksta, a s ciliem unaprjedenja
Citavog sustava u srednjem i dugom roku. Pri tome treba poseban naglasak staviti na
uCinkovitost koja ne ovisi iskljucivo o zaposlenima, nego i o organizaciji, upravljanju, sustavu
nagradivanja itd. Kratkoro&nim se, palijativnim mjerama restriktivne prirode moze trajno
nastetiti kvaliteti usluga koje javni sektor pruza dovede li to do odlaska kvalitetnijih zaposlenika,
§to ¢e sigurno imati dugotrajno nezeljene posljedice za cjelokupno gospodarstvo.
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Broj zaposlenih u drzavnoj sluzbi, odnosno ministarstvima, drzavnim upravnim
organizacijama, uredima drzavne uprave, pravosudu, uredima Vlade i slicno u
posliednjih je desetak godina relativno stabilna veli€ina i krece se u rasponu od
62.000 do 65.000 drzavnih sluzbenika i namjestenika. Podaci o broju zaposlenih ne
objavljuju se, a nije ni propisana obveza izrade godiSnjeg izvjeS¢a o stanju i kretanju
broja drzavnih sluzbenika i namjeStenika, nego postoje samo posredni i djelomicni
pokazatelji, poput godisnjih planova prijma, uredbi o unutarnjem ustrojstvu drzavnih
tijela, izjava predstavnika Vlade, podaci prikupljeni u neke druge svrhe, odnosno podaci
dobiveni na zahtjev za pristup informacijama.

Tako je tijekom referenduma o prihvacanju Kolektivnog ugovora za drzavne sluzbenike
i namjestenike 2004. utvrdeno 64.858 zaposlenih u drzavnim tijelima, dok je u ozujku
2012. godine na temelju zahtjeva za pristup informacijama Sindikat od Ministarstva
uprave obavijeSten o 63.129 zaposlenih, a na isti takav zahtjev u srpnju o 63.838
drzavnih sluzbenika i namjestenika. Nedavno je ministar uprave za ,,VeCerniji list* izjavio
da je od preuzimanja vlasti broj drzavnih sluzbenika manji za 1.500.

Podaci o broju sluzbenika i broju namjestenika kroz vrijeme poseban su problem, s
obzirom na razli¢it sadrzaj ovih pojmova u sluzbeni¢kom sustavu kroz propise kojima
se ureduje njihov status.

lako je ukupan broj sluzbenika i namjestenika naizgled stabilna veli€ina, ona je podlozna
velikim unutarnjim fluktuacijama, a faktore koji na to utje€u mozemo podijeliti u nekoliko
skupina:

a) prijam u drzavnu sluzbu,

b) prirodni odljev,

c) outsourcing, odnosno izdvajanje pomoc¢no-tehnickih sluzbi,

d) prenoSenje ovlasti na tijela lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave i agencije,
€) medunarodne integracije i s njima povezane strukturne reforme,

f) utjecaj izbornih ciklusa i koalicijskih dogovora na broj i strukturu tijela drzavne uprave,
g) reforme sustava drzavne uprave i sustava plac¢a te

h) kolektivno pregovaranje.

a) Prijam sluzbenika

Prijam novih sluzbenika i namjeStenika utvrduje se planovima prijma koje donose
Ministarstvo uprave za tijela drzavne uprave i stru€ne sluzbe i urede Vlade, Ministarstvo
pravosuda za pravosudna tijela i Celnici ostalih drzavnih tijela (Ured puckog
pravobranitelja, Drzavno izborno povjerenstvo, Ustavni sud, stru¢ne sluzbe Hrvatskog
sabora i sl.).

Od 2006. godine, od kad su uvedeni, donose se samo kratkoro¢ni (za kalendarsku
godinu) planovi, a srednjoro¢ni (dvogodisnji) i dugoroéni (Eetverogodisnji) dosad nisu
donoseni.

Planovi nikad nisu sadrzavali podatke o stvarnom broju zaposlenih jer su podaci o
nekim kategorijama zaposlenika bili oznaceni drzavnom tajnom (MUP, Oruzane snage
Republike Hrvatske), a od pocetka gospodarske krize i zabrane zaposljavanja ne
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objavljuju se podaci za tijela koja ne planiraju novo zaposljavanje (novo je zaposljavanje
vezano iskljucivo uz ekipiranje novoustrojenih drzavnih tijela, odnosno poslove vezane
uz Europsku uniju).

b) Prirodni odljev

Kao i veéina podataka vezanih uz broj i strukturu zaposlenih u drzavnoj sluzbi, ni podaci
o odlasku u mirovinu i obnavljanju kadrova nisu javno dostupni, a od 2010. primjenjuje
se i klauzula ,,2 za 1“ (na dvoje otislih jedan novozaposleni).

Od 2012. Ministarstvo uprave izradilo je tri zakonska prijedloga kojima se redefiniraju
uvjeti prestanka sluzbe po sili zakona s ciljem ranijeg umirovljenja veceg broja zaposlenih
i izbjegavanja placanja otpremnina zbog poslovno uvjetovanog otkaza.

Svima je zajedni¢ko da bi sluzba trebala prestati s navrSenih 65 godina zZivota i 15
godina mirovinskog staza, a ne zadnjeg dana kalendarske godine u kojoj je sluzbenik
navrSio 65 godina. No, prva su dva prijedloga prestanak sluzbe predvidala i s
ispunjenjem uvjeta za starosnu mirovinu koji, sukladno prijelaznim odredbama Zakona
o mirovinskom osiguranju prema kojima zZene do 2030. godine mogu (ali ne moraju)
i¢i u mirovinu prije 65 godine Zivota, za njih znace raniji prestanak sluzbe, s tom
razlikom da se prvi odnosio samo na zaposlene u drzavnoj sluzbi, dok je drugi trebao
obuhvatiti i javne sluzbe. Tredi i jo$ uvijek aktualan prijedlog predvidio je prestanak
sluzbe i za zaposlenike sa 60 godina Zivota i 41 godinom staza, ¢ime bi se potezom
(zakonodavnog) pera umirovilo 1.417 drzavnih sluzbenika i namjeStenika.

Sindikat je prva dva prijedloga osporavao zbog diskriminacije po spolu, dok treci
osporava zbog diskriminacije po osnovi drustvenog polozaja, dobi i obrazovanja jer
se njime samo za drzavne sluzbenike i namjestenike uvode posebni, nepovoljniji uvjeti
prestanka sluzbe, a koji pogadaju osobe sa srednjom i nizom struénom spremom koje
ranije stupaju u svijet rada.

c) Outsourcing

Proces izdvajanja netemeljnih djelatnosti iz drzavnih tijela zapoCeo je za vrijeme
koalicijske vlade Ivice Rac¢ana 2000. — 2003. i obuhvatio je brojna drzavna tijela koja
su poslove Cis¢enja, odrzavanja, pripreme obroka i druge poslove povijerila vanjskim
pruzateljima usluga. Taj je proces bio i sastavni dio mjera Programa gospodarskog
oporavka vlade Jadranke Kosor 2009. — 2011., s preporukom provedbe outsourcinga u
tijelima u kojima nije proveden.

Osim klasi¢ne privatizacije pomoc¢no-tehnickih poslova, u sustavu obrane provedeno
je izdvajanje ugostiteljske djelatnosti, CiS¢enja i odrzavanja u, za tu svrhu, osnovanu
drzavnu tvrtku ,Pleter”, koja je preuzela zaposlene na ovim poslovima, a sli¢an model
izdvajanja pomoc¢no-tehni¢kih poslova sindikatima javnih i drzavnih sluzbi predlozio je
ministar rada i mirovinskoga sustava Mirando Mrsi¢ 2013., najavljujuci osnivanje jedne
ili viSe drzavnih tvrtki radi obavljanja pomoc¢no-tehni¢kih poslova za potrebe drzavnih
tijela.

Medutim, Vlada je najavila i smanjenje broja zaposlenih u drzavnim tijelima kroz
sobjedinjavanje poslovnih procesa“, odnosno Fina bi preuzela rac¢unovodstvene
djelatnike, $to s obzirom na razli¢it pravni status sadasnjeg i novog poslodavca za
zaposlene ima ucinke outsourcinga.
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d) Prenosenje ovlasti na tijela lokalne i podruéne (regionalne
samouprave, agencije

Od pocetka 2008. na lokalnu je samoupravu prebaceno izdavanje lokacijskih i
gradevinskih dozvola ¢ime je 565 drzavnih sluzbenika preuzeto od jedinica lokalne
samouprave, dio sluzbenika ureda drzavne uprave preuzet je u Agenciju za pla¢anje u
poljoprivredi, ribarstvu i ruralnom razvoju i sli¢no.

e) Medunarodne integracije i s njima povezane strukturne reforme

Euroatlantske integracije snazno su utjecale na broj i strukturu zaposlenih u drzavnim
tijelima. Za ilustraciju, od 2010. godine jedino sustavno novo zapoSljavanje (uz
novoustanovljena drzavna tijela) bilo je ono na poslovima vezanim uz programe IPA
(Instrument for Pre-Accession Assistance), odnosno poslovima vezanim uz obveze
prema Europskoj uniji, a sluzbenicima koji rade na tim poslovima Vlada je osigurala
vece place u vidu povecanih koeficijenata slozenosti poslova radnih mjesta. K tome,
2010. bilo je predvideno zapoSsljavanje 145, a 2012. godine 111 sluzbenika na takvim
poslovima. Posljedica ulaska Republike Hrvatske u NATO bilo je izdvajanje gotovo 8.000
sluzbenika i namjestenika od 2000. do danas iz MORH i Oruzanih snaga Republike
Hrvatske do uspostave ciljane velic¢ine od 16.000 djelatnih vojnih osoba i 2.000 civila
Sto, medutim, nije rezultiralo smanjenjem ukupnog broja sluzbenika i namjestenika u
drzavnoj sluzbi, razmjernog ovako masovnom odljevu.

f) Utjecaj izbornih ciklusa i koalicijskih dogovora na broj
i strukturu tijela drzavne uprave

Nakon parlamentarnih izbora i formiranja Vlade u pravilu se mijenja i broj sredisnjih
drzavnih tijela i drzavnih upravnih organizacija, ovisno o funkcionalnim i personalnim
rieSenjima i koalicijskim sporazumima te podjeli resora i podresora medu nositeljima
vlasti. Ako pak za vrijeme mandata vlasti dode do koalicijskog restrukturiranja,
formiranja, razdvajanja i spajanja drzavnih tijela, obavljaju se na razini koja je potrebna
da bi se dobile potrebne duznosnitke pozicije.

Formiranje novih, spajanje i razdvajanje postoje¢ih ministarstava i drzavnih tijela za
zaposlene znaci nastavak drzavne sluzbe do rasporeda na radna mjesta sukladno
uredbama o unutarnjem ustrojstvu i pravilnicima o unutarnjem redu tih tijela.

Za maniji broj sluzbenika i namjesStenika pri tome dolazi do prestanka sluzbe odnosno
rada jer ih se nakon njihovog formiranja ne moze rasporediti na postoje¢a (predvidena)
radna mijesta, velika se vec¢ina rasporedi na radna mjesta u novoosnovana tijela, pri
¢emu odredeni broj sluzbenika u toj preraspodjeli zavrsi na slabije placenom radnom
mjestu, ¢ime se ponistavaju karijerni ucinci njihovog prethodnog pozicioniranja unutar
sluzbeni¢kog sustava.

g) Reforme sustava drzavne uprave i sustava pla¢a

Sluzbeni¢ki i platni sustavi koji se odnose na drzavne sluzbenike i namjestenike
donose se i napustaju ovisno o politicko-ekonomskim uvjetima, pri ¢emu se novi
sustav uvijek uvodi prije negoli je onaj prethodni u cijelosti uspostavljen. Najcesci je
razlog nesposobnost viasti da se zakonom uspostavljena pravila i rieSenja primjenjuju
jednoobrazno i obvezno na sve na koje se sustav odnosi. Razlog prelaska s jednog na
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drugi sluzbenicki ili platni sustav ¢esto je taj Sto je to jedini nacin ,resetiranja“ sustava
na jednoobrazne i naCelne pocetne pozicije.

Nakon napus$tanja dinami¢kog modela sustava platnih razreda i uspostave staticnog
sustava koeficijenata 2001., Vlada nikad nije donijela Zakonom o drzavnim sluzbenicima
i namjestenicima propisanu uredbu o dodacima za natprosje¢ne rezultate rada, kojima
bi se vrednovao osobni doprinos zaposlenika.

Jednako tako, nakon donos$enja Zakona o drzavnim sluzbenicima 2005. godine, koji
je propisao ponovno uvodenje sustava platnih razreda, do danas nije donesen zakon
kojim bi se uredio takav platni sustav i vrednovao individualni u¢inak zaposlenika.

Takoder, poCetne pozicije vezane uz depolitizaciju i profesionalizaciju drzavne sluzbe
napustila je vlada koja ih je i donijela, imenovanjem prevelikog broja drzavnih tajnika i
imenovanjem ravnatelja u krnjem natje¢ajnom postupku, dok je aktualna vlast ponovno
uvela duznosnic¢ku funkciju pomocnika ministra i omogucila zaposljavanje u kabinetima
ministara bez javnih natjecaja.

Sluzbenici i namjestenici su od 1990. do danas mijenjali ,agregatno” stanje, pri ¢emu
su jedino oni zaposleni na poslovima iz djelokruga drzavnih tijela utvrdenih Ustavom,
zakonom ili drugim propisom od pocetka zadrzali status drzavnih sluzbenika, dok su
oni zaposleni na informati¢kim, opéim i administrativnim, raunovodstvenim i drugim
poslovima promijenili status iz namjesteni¢kog u sluzbenicki.

Zaposleni na pomoc¢no-tehni¢kim poslovima takoder cijelo vrileme imaju status
namjestenika, s tendencijom iS€ezavanja iz drzavne sluzbe, osim kad su u pitanju
vozaci drzavnih duznosnika, koji ,prkose” dogmi da sve netemeljne djelatnosti treba
izdvojiti iz javne uprave.

Propisima kojima se regulira unutarnje ustrojstvo drzavnih tijela, u pogledu potrebnog
broja zaposlenih na razini ustrojstvene jedinice, takoder se manipulira, bilo na nacin da
se kriterij potrebnog broja briSe iz uredbi, kao $to je to bio slu¢aj za vrijeme viade Ive
Sanadera, pa zatim ponovno uspostavlja kad se ,otkrije“ da u sustavu vlada inflacija
rukovoditelja (djelomi¢no i kao kompenzacija nepostoje¢eg sustava vrednovanja
individualnog u€inka), kao $to je to bio slu¢aj za vrijeme vlade Jadranke Kosor. Sadasnja
je Vlada kriterije promijenila na $tetu nizih rukovoditelja, a istodobno je uvela veéi broj
visih rukovoditelja.

Posljednja statusna promjena koja se predlaze u obliku prelaska sa sluzbeni¢kog
na ugovorni status, odnosno s rjeSenja na ugovore o radu, viSe je usmjerena na
fleksibiliziranje i izjiednaCavanje uvjeta rada u javnoj upravi i privatnom sektoru, nego na
podizanje razine kvalitete rada i u€inkovitosti drzavnih tijela, a posljedica bi mogla biti
ponovno bavljenje upravnog aparata samim sobom tijekom 2014.

h) Kolektivho pregovaranje

Kolektivno pregovaranje utje¢e na broj i status drzavnih sluzbenika i namjestenika kroz
dodatnu i izvornu regulaciju mehanizama prijma, prestanka sluzbe, prava, obveza te
pla¢a i materijalnih prava zaposlenih.

RjeSenja koja se ugovaraju i kojima teze sindikati idu za poveé¢anjem malih placa i
materijalnih prava vecine zaposlenih, kao protuteza zakonskim rjeSenjima poslodavca s
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ciliem da izdvaji, bolje plati i nagradi manji broj ,,dragocjenih® sluzbenika, ali i o€uvanjem
radnih mjesta.

Medutim, u vrijeme krize problemu o€uvanja radnih mjesta sindikati i poslodavac prilaze
na razliCite nacine pa tako Vlada postoje¢a radna mjesta ,,Cuva“ redefiniranjem uvjeta
za odlazak u mirovinu, odnosno preseljenjem dijela zaposlenih u mirovinski sustav,
outsourcingom i objedinjavanjem poslovnih procesa ($to god to znacilo), odnosno
promjenom statusa zaposlenih i vjerojatnim (privremeno odgodenim) prestankom rada
za dio takvih izdvojenih zaposlenika u narednom razdoblju, ne pristajuci na zajedni¢ko
definiranje ciljeva kroz dulje razdoblje, koje se nece svesti na mandat samo jedne vlade.

Sindikati pak inzistiraju na preispitivanju dogme o outsourcingu kao najboljem i
najracionalnijem rjeSenju za rieSavanje ,viska“ zaposlenih i ,,visokih“ tro§kova upravnog
aparata, apriorno odbijajuci prihvatiti €injenicu da je on negdje moguce i bolje rieSenje,
pribojavajuéi se ne samo otkaza i smanjenja prava nakon prelaska novom poslodavcu,
nego i gubitka ¢lanstva.

Pri tome se moze oc&ekivati da ¢e u slu€aju outsourcinga bolje proci strukovni sindikati,
Cije je Clanstvo relativno homogeno, obuhvaca zaposlene na temeljnim poslovima i nije
predmetom preuzimanja.

No, jedna od zamjerki sindikata kad je u pitanju outsourcing jest i ta da je rije¢
0 umjetnom procesu razbijanja i fragmentiranja radni¢kog korpusa koji namece
poslodavac, odnosno o procesu shizavanja cijene rada i preraspodjele dobiti unutar
postojec¢ih poslovnih sustava.
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Polozaj zaposlenih u javnoj upravi u svjetlu novih upravnih doktrina i teSke gospodarske
situacije vrlo je aktualna i sporna tema, kako u drugim europskim zemljama, tako i u
Hrvatskoj. Klju€na pitanja koji se pritom postavljaju tiCu se na€ina uredenja statusa
zaposlenih u upravi — zadrzavanje povlastenog statusa ili izjednaavanje statusa s
radnicima u privathom sektoru, te veliCine javne uprave odnosno ,rezanja“ broja
drzavnih i javnih sluzbenika. U Hrvatskoj nedostaje argumentirana javna rasprava i
uklju€ivanje stru€njaka u raspravu o polozaju drzavnih sluzbenika, zbog ¢ega je cilj 6.
foruma bio prodiskutirati neke klju¢ne probleme i pitanja koja se postavljaju u vezi s
veli¢inom javne uprave i zaposlenima u tom sustavu te donijeti zakljuCke i preporuke
za donositelje odluka.

Prije bilo kakve rasprave o statusu sluzbenika potrebno je razjasniti neka temeljna
pojmovna odredenja. Iz Cega proizlazi poseban polozaj drzavnih/javnih sluzbenika i
¢emu uopce razlikovati sluzbenike i radnike? Prvo valja napomenuti da se uredenje
statusa javnih sluzbenika razlikuje u drzavama i poseban pravni status sluzbenika nije
zajamcen univerzalno. Drugim rijeCima, postoje razli¢ita shvac¢anja samog pojma javne
sluzbe u zemljama kontinentalne Europe i anglosaksonskom svijetu.

Pojam ,javna sluzba“ razvio se krajem 19. stolje¢a kroz praksu francuskog Drzavnog
savjeta i odnosi se na aktivnost uprave prema nacelima javnog prava. Javnopravni
status sluzbenika u zemljama poput Francuske i Njemacke podrazumijeva posebnu
medijatornu ulogu izmedu drzave i gradana koja osigurava pravednost putem pravnih
pravila i balansiranjem izmedu razli¢itih interesa unutar zajednice. Javna se funkcija
smatra posebnim oblikom posla koji se obavlja u javhom interesu, zbog ¢ega se javni
sluzbenici svrstavaju pod poseban pravni rezim. Za razliku od toga, u zemljama poput
Velike Britanije i SAD-a pojam javne funkcije mnogo je uZi i javne se funkcije u pravilu
ne podvrgavaju posebnom pravnom rezimu niti sluzbenici imaju poseban pravni status.
Prema anglosaksonskom shvacanju, za javnu sluZzbu nije potrebno da je obavljaju
javnopravni subjekti, nego da se obavlja u javnom (opéem) interesu.

Nadalje, potrebno je upozoriti na razlikovanje drzavnih i javnih sluzbenika, koje se u Siroj
javnosti Cesto ne razumije. Drzavni su sluzbenici povezani s autoritetom drzave, u Cije
ime obavljaju sluzbu te imaju niz specifi¢nih ovlasti koje obuhvacaju odredivanje pravnih
normi i interveniranje u temeljna prava gradana. U vecini europskih zemalja potpadaju
pod poseban pravni rezim sluzbeni¢kog zakonodavstva. S druge strane, pojam javnih
sluzbenika odnosi se na zaposlene u javnim ustanovama i javnim poduzec¢ima, koji
obavljaju Sirok spektar funkcionalno specijaliziranih djelatnosti u javnom interesu,
odnosno opcedrustveno korisne poslove (Skolstvo, zdravstvo i sl.). Oni su &esto
podvrgnuti odredbama radnog zakonodavstva ili nekoj kombinaciji sluzbenitkog i
radnog zakonodavstva. Kao i od drzavnih, od javnih se sluzbenika takoder zahtijeva
visok stupanj profesionalizma i integriteta, iako ne raspolazu tako specificnim ovlastima
kao drzavni sluzbenici. Najveci broj europskih drzava ima veci broj kategorija sluzbenika,
a u tu skupinu pripada i Hrvatska s kategorijama drzavnih, lokalnih i regionalnih, javnih
sluzbenika te zaposlenih u javnim poduzec¢ima kao posebne skupine.

Unutar tradicionalne paradigme sluzbenici su profesionalci koji struéno i na temelju
zakona obavljaju svoj posao, u sluzbu se primaju putem natjeCaja prema svojim
posebnim kvalifikacijama (znanje, odnosno visoka stru¢na sprema kao uvjet), tijekom
vremena napreduju i dobivaju odgovarajuéu pla¢u. Temeljne su vrijednosti pritom
struénost, visoka razina eti¢kog integriteta, postupanje na temelju zakona i djelovanje
u javnom interesu. Karakteristike su to klasi¢ne, tzv. weberijanske uprave. Od
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osamdesetih godina proSlog stoljeca ta se tradicionalna paradigma pocinje rastakati,
prvo pod utjecajem doktrine novog javhog menadzmenta, a kasnije i doktrinom dobrog
upravljanja. U sklopu opéeg pomaka prema menadzerizmu i inzistiranja na ekonomskim
vrijednostima u javnhome sektoru, dolazi i do fleksibilnijeg pristupa zaposljavanju
u javnoj upravi, ukljuCujuci vecéu fluktuaciju izmedu javnog i privatnog sektora,
outsourcing pomoc¢éno-tehnickih poslova, uvodenje elemenata radnog zakonodavstva
u sluzbenic¢ko zakonodavstvo (tzv. normalizacija javne sluzbe) itd. Te su reforme u
najveCem opsegu prihvacene u anglosaksonskim zemljama cija upravna tradicija
nije predstavljala prevelik filtar menadzerskim mjerama. U kontinentalnim zemljama s
¢vrstom tradicijom weberijanske uprave doktrina novog javhog menadzmenta imala
je znatno manje odjeka. U zemljama sa slabije razvijenim demokratskim institucijama
(primjerice drzave Latinske Amerike) menadZzerske su reforme postigle gotovo isklju€ivo
negativne efekte. To su Cinjenice koje treba imati na umu kada se govori o reformama
menadzerskog predznaka u drzavama cija upravna tradicija znatno odudara od novih
praksi i vrijednosti. One bi trebale biti vrlo oprezne pri preuzimanju gotovih recepata od
drugih zemalja. Posebno se to odnosi na zemlje poput Hrvatske, koje joS nisu uspjele
u izgradniji profesionalne i eticne weberijanske drzavne uprave. Premda se u razdoblju
ekonomske krize i potrebe za veéom efikasnoS¢éu uprave reforme poput drasti¢nog
smanijivanja broja sluzbenika i priblizavanja ili izjednaCavanja njihovog statusa sa
statusom radnika iz privatnog sektora mogu Ciniti priviacnim rjeSenjima, potrebno je
dobro promisliti i uraCunati potencijalne negativne efekte koje bi to moglo donijeti.

Naime, povlastenost, ili bolje reCeno specificnost statusa drzavnih sluzbenika - kako je
to jo§ Max Weber objasnio — u funkciji je brane protiv politizacije i korupcije, odnosno
nastojanja da se osigura njihova neovisnost. Cilj je pritom dvostruk; zastita sluzbenika
od utjecaja politike, ali i zastita gradana. Konkretno, viSe je razloga koji govore u prilog
drugadijem tretmanu drzavnih sluzbenika: velike ovlasti i odgovornost koja iz njih
proizlazi, moguénost izravnog interveniranja u osnovna prava gradana, postavljanje
pravnih standarda za gradane (pripremanje zakona i propisa), donosenje odluka s
financijskim posljedicama za Citavo drustvo, davanje savjeta i prijedloga duznosnicima
¢ime osiguravaju upravno vodstvo, posjedovanje informacija o razliCitim pitanjima
iznimno vaznim za drzavu itd. Stoga potencijalni negativni u€inci ugovornog zaposljavanja
sluzbenika obuhvacaju institucionalno-normativne i organizacijske probleme, pravnu
nesigurnost zbog mijenjanja propisa iz domene sluzbeni¢kog zakonodavstva i s njima
povezanih propisa jer je rije€ o o modelu koji radikalno odstupa od europske upravne
tradicije. Narazini drustva moze se oCekivati daljnja politizacija upravnog sustava, ja¢anje
uloge ministara i ¢elnika upravnih organizacija, $to bi ujedno znacilo primjenu politi¢kih
kriterija na $tetu profesionalnih, zatim otvaranje novih moguénosti za koruptivne radnje,
patronazu i nepotizam zbog nedostatne regulacije i institucionalnih slabosti. Nadalje,
negativni bi se u¢inci na individualnoj razini oc&itovali u strahu sluzbenika od otkaza,
demotivaciji za kreativno i samostalno odlu€ivanje te davanje stru¢nih savjeta ¢elnicima
(predlaganje samo onoga $to Celnik Zeli €uti). U konacnici, izgubila bi se neovisnost i
kontinuitet u obavljanju sluzbe, dvije temeljne karakteristike na kojima bi drzavna uprava
trebala pocivati. Usto, na duzi bi rok doSlo do losijeg obavljanja posla, urusavanja
struke, apatije i frustriranosti, $to bi pak posljedi¢no dovelo do napustanja drzavne
sluzbe visokokvalitetnih stru¢njaka, koji bi odlazili na bolje pla¢ene poslove i/ili poslove
bez politic¢kog pritiska. Jednako tako, osobe na pocetku profesionalne karijere tesko bi
stjecale motivaciju za rad u drzavnoj (javnoj) sluzbi.

Javna je uprava zasigurno bitna odrednica gospodarskog razvoja zemlje i, sukladno
tome, neucinkovita je uprava velika barijera gospodarskom napretku. S tog su stajalista
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vapaji za efikasnijom i konkurentnijom upravom, naravno, posve opravdani. Ipak, treba
imati na umu ¢injenicu da je javna uprava bitno drukdija sfera u kojoj se ostvarivanje
ekonomskih vrijednosti uskladuje s potrebom ostvarivanja politickih, socijalnih i pravnih
vrijednosti. To je temelj specifi€nosti javnog sektora opcenito i razlog zbog kojega se
ne bi trebalo teziti njegovom izjednacavanju s privatnim. Osim toga, i samo se pitanje
konkurentnosti postavlja bitno drugacije unutar javne uprave; kada je rije€ o resorima u
kojima uprava nastupa kao instrument drzavne vlasti, odnosno o represivnom upravnom
aparatu, Sto zapravo znaci i na §to se odnosi njihova konkurentnost? Prije odmaka
prema menadzerizmu i brzopletog okretanja praksama privatnog sektora, potrebno je
etabliranje standarda profesionalizma, stru¢nosti, politi€ke neovisnosti i eti€nosti unutar
uprave. U uvjetima u kojima nisu ostvarene te klasi¢ne upravne vrijednosti i standardi
postupanja nema odgovarajuce osnove za okretanje prema fleksibilnijim pristupima. U
obzir valja uzeti da su zemlje poput Velike Britanije, u kojima je doktrina novog javnog
menadzmenta dovela do odredenih pozeljnih u€inaka (premda je, barem toliko, bilo
i onih negativnih), ve¢ imale izgradenu snaznu profesionalnu i neovisnu upravu. Za
razliku od toga, hrvatska uprava jos nije dosegnula standarde weberijanske uprave.

Nadalje, u hrvatskoj je javnosti ve¢ dugo prisutna slika glomaznog upravnog aparata s
previse zaposlenih sluzbenika. U tom kontekstu treba istaknuti da se, prema istrazivanju
udjela zaposlenih u sektoru opc¢e drzave u ukupnoj zaposlenosti 23 zemlje Europske
unije koje je 2008. proveo Institut za javne financije, Hrvatska nalazi otprilike u sredini
s neSto manjim udjelom od prosje¢nog. Kad je rije¢ o rashodima za naknade drzavnim
sluzbenicima, nesto su nizi u odnosu na prosjek zemalja Europske unije. U pogledu
toga moze se zakljuciti da problemati¢an aspekt nije toliko kvantiteta koliko kvaliteta
sluzbenika. Sustav zaposSljavanja (kao i ocjenjivanja, napredovanija itd.) ne temelji se na
sposobnostima i zaslugama (merit nacelo) nego se sluzbenici ¢esto zaposljavanju na
temelju politi¢kih, prijateljskih i drugih nestruénih kriterija. Stanje je posebno alarmantno
na lokalnoj razini, najviSe u pogledu potkapacitiranosti sluzbenika, utjecaja politike, ali
i porasta broja zaposlenih tijekom proslih kriznih godina. No, utjecaj politickih procesa
na organizacijsku strukturu, djelokrug i funkcioniranje uprave neprihvatljivo je visok na
svim razinama sustava.

lako su se tijekom rasprave sudionika Foruma mogla ¢uti i opre¢na misljenja i stavovi,
o temeljnim je pitanjima ipak postignut konsenzus. Najveci broj stru¢njaka prisutnih na
skupu smatra da ugovori o radu nisu dobro rje$enje, to vise Sto je rije¢ o modelu koji je
radikalno drugaciji ne samo od hrvatske upravne prakse nego i Sire europske tradicije.
Stajaliste je Europske unije, ali i Ujedinjenih naroda, da je potrebna sigurnost statusa
kvalitetnog osoblja u upravi, ali i osiguranje adekvatnih plaéa da bi se struénjaci privukli
i zadrzali. Vazno je shvatiti da nije uvijek moguce, barem u ovom podrucju, postici
»viSe s manje“, koliko god to privlaéno zvucalo. Stoga, glavne preporuke Foruma idu u
sljede¢im pravcima:

1. Promjene u postojeéem sluzbenickom zakonodavstvu

Nuzne promjene u drzavnoj upravi moguce je provesti poboljSanjem postojeceg
sluzbenic¢kog zakonodavstva. Prvo, potrebno je proSiriti moguénost otkaza iz drzavne
sluzbe zbog teskih povreda sluzbene duznosti prema Zakonu o drzavnim sluzbenicima
na nekvalitetno obavljanje posla, 10§ odnos prema gradanima, neeticno ponaSanje
itd. i dati ve¢e ovlasti u odredivanju kazni sluzbeni¢kim sudovima. Drugo, treba
unaprijediti sustav ocjenjivanja putem utvrdivanja jasnih kriterija (pri ¢emu ocjenjivaci
ne smiju biti politicki imenovane osobe, nego profesionalni sluzbenici). Ocjenjivanje
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pak treba povezati sa sustavom pla¢a i nagradivanjem sluzbenika. Jednako tako,
nuzno je uspostaviti jasne kriterija za objektivnu i transparentnu provedbu otvorenog
javnog natjeCaja za sve drzavne sluzbenike, osobito one na rukovodecim pozicijama.
No, normativna poboljSanja nisu dovoljna sama po sebi; potrebno ih je dosljedno
primjenjivati u praksi.

2. Zadrzavanje visokoobrazovanih i kvalitetnih sluzbenika

U slu¢aju nuznog smanjivanja broja sluzbenika i smanjenja placa ne smije se
postupati mehanicki i grupno, ve¢ individualno i primjenom jasnih kriterija. To znaci
da treba zadrzati i dobro platiti visokoobrazovane stru¢njake i kvalitetno osoblje, a
otpustiti loSe i nestrucne. Drugim rijeCima, i ovdje se treba voditi nacelom merit, a ne
politickim, osobnim ili drugim kriterijima. Jednako tako, kod eventualne organizacijske
racionalizacije nuzna je prethodna analiza poslova da bi se to¢no znalo tko $to radi i
koje su potencijalne tocke za pojednostavljenje, odnosno ustede.

3. Javno dostupni podaci o broju i strukturi drzavnih sluzbenika

U Hrvatskoj se prakti¢ki ne zna to¢an broj drzavnih sluzbenika - ti podaci nisu javno
dostupni, a konkretnije se brojke ¢esto doznaju iz izjava pojedinih duznosnika. Sluzbeni
podaci o primanju novog osoblja, kao i o odlasku u mirovinu, moraju biti objavljeni.
Stoga se kao preduvijet bilo kakve reforme sluzbeni¢kog sustava nalaze izrada registra
drzavnih sluzbenika i namjestenika, koji ¢e biti javno dostupan i sadrzavati, uz to¢an
broj, i relevantne podatke o strukturi osoblja (dob, spol, stru¢na sprema i sl.). Jednako
tako, unaprijed izradeni i javno dostupni trebali bi biti planovi primanja u drzavnu sluzbu.
U Hrvatskoj se takvi planovi uglavnhom donose u najboljem slu¢aju na jednogodi$njoj
razini. StrateSko planiranje unutar uprave nalaze, medutim, izradivanje srednjoroénih i
dugoroc¢nih planova koji se donose na viSegodisnjoj razini.

4. Reduciranje politizacije uprave

Prevelik je utjecaj politiCkih procesa na strukturu i funkcioniranje uprave. Promjenom
politicke vlasti Cesto se mijenja organizacija, nazivi i djelokrug drzavnih tijela te dolazi
do premjestaja sluzbenika, otpustanja ili Cak stvaranja novih radnih mjesta bez stvarne
potrebe. Za politiku ne bi smjelo biti mjesta kada je rije€ o zapoSljavanju, napredovanju
ili otpustanju sluzbenika te obavljanju njihovog svakodnevnog rada. Politizacija je
izrazena na svim razinama vlasti i problem je svake vlade.

5. Jasna normativna osnova za postupanje sluzbenika

Jedan od vecih problema vezan uz djelovanje drzavnih sluzbenika je hipernormativizam.
Postoiji velik broj zakona, koji se vrlo ¢esto mijenjaju, donose novi, ne zna se to¢no koji
zakon vrijedi itd. Osim §to uzrokuje veliku pravnu nesigurnost gradana, to stvara vrlo
nejasnu i nesigurnu osnovu za djelovanje sluzbenika jer iz straha od pogreske Cesto
proizlazi sporost postupanja. Potrebno je raskinuti s praksom (pre)éestog mijenjanja
pravne regulative i viSe paznje usmijeriti na implementaciju. Pri donoSenju zakona
i propisa nuzno je konzultirati stru¢njake u upravi koji posjeduju znanje i iskustvo o
dotiénom pitanju, $to ¢e omoguciti njihovu kvalitetniju provedbu.
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Modernizacija i inovativna reforma javne uprave kljuéni su element reforme drzave
i javnog upravljanja u zapadnim zemljama od kraja 70-ih godina proSlog stolje¢a.
Osnovni smjer razvoja uklju€ivao je promjenu paradigme javne uprave prema jacoj
demokratizaciji i orijentaciji na gradane, ali i vecom efikasnosti i djelotvornosti kako
bi se uhvatila u kostac s temeljitim druStvenim i gospodarskim promjenama. U
zemljama nastalima raspadom bivSe Jugoslavije koje su se ujedno suocile s ratom
i razornim posljedicama rata, a donekle i u drugim tranzicijskim zemljama, takav je
razvoj javne uprave izostao, a globalne debate o reformi javne uprave zaobisle su
domadi javni diskurs.

Tijekom 90-ih, u kontekstu tranzicije, u Hrvatskoj se stvarala drzava i novi
gospodarski sustav, a pratila ih je i rekonstrukcija javne uprave. | dok su u pocetku
promjene u javnoj upravi bile vodene centralistiCkom vizijom, u novom tisucljecu
decentralizacija postaje vodeéi koncept, ali nerijetko s nejasnim sadrzajem i
neadekvatnim temeljima za provedbu. U cjelini, izostala je temeljita reforma javne
uprave koja bi uvela klju¢ne institucionalne inovacije i stvorila koherentan sustav
utemeljen na suvremenim vrijednostima odgovornosti, efikasnosti, transparentnosti,
vladavini prava, te funkcioniraju¢im institucijama. Ti su propusti posebno vidljivi u
kontekstu aktualne gospodarske i politicke krize s negativnim posljedicama na
drustveni i gospodarski razvoj.

Friedrich Ebert Stiftung i Institut za javnu upravu iniciraju promisljanje i raspravu o
vodeéim konceptima i idejama u okviru politike upravne reforme i poti¢u formuliranje
preporuka koje bi mogle posluziti kao okvir i sadrzaj reformskog procesa. U tu svrhu
djeluje Forum za javnu upravu koji se temelji na slijede¢im nacelima:

Clanovi su struénjaci iz akademskih, ali i drugih institucija, a u Forumu sudjeluju na
poziv organizatora.

Forum se sastaje tri puta godi$nje, pri ¢emu se raspravlja na temelju dva teksta koja
razmatraju istu kljuénu temu iz razli¢itih perspektiva.

Sastanci Foruma su zatvorenog tipa.

Nakon sastanka objavljuje se broSura koja sadrzava oba teksta te sazetak rasprave,
a s kojom ¢e biti upoznati politi¢ari i mediji.



