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U radu' se usporeduju sluzbenicki sustavi triju skupina
zemalja — zapadnoeuropskih, anglosaksonskih i postsoci-
jalistickih europskih zemalja. Analizira se sadrZaj i tijek re-
formi sluzbenickih sustava posljednjih desetlje¢a, osobito
s aspekta zaposljavanja, vodeceg osoblja i platnog sustava.
Utvrduju se sli¢nosti i razlike medu pojedinim zemljama
te se ukazuje na specifitan javnopravni status drzavnih
sluzbenika u zemljama EU koji pociva na tradicionalnim
upravnim nacelima i vrijednostima. Prikazuje se i sluzbe-
ni¢ki sustav u institucijama Europske unije te prati proces
njegove modernizacije. Analiza pokazuje da svaka zemlja
ima odredene specifi¢nosti, ali i sli¢cnosti u odnosu na druge
zemlje. Tako su opdenite klasifikacije zemalja ograni¢enog
karaktera, postoje znacajne podudarnosti u prioritetima,
problemima i trendovima reformi koje su provodile zemlje
sli¢nog povijesnog nasljeda, politi¢ke kulture, upravne tra-
dicije i geografske bliskosti.
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1. Uvod

1.1. Sluzbeni¢ki sustavi

Mnoge zemlje imaju posebno sluzbenicko zakonodavstvo kojim reguli-
raju statusna pitanja i rad javnih sluzbenika, prvenstveno uze kategorije
drzavnih sluzbenika. Doseg sluzbenickih propisa je razli¢it pa se u nekim
slu¢ajevima njima reguliraju svi odnosi vezani za sluzbu, dok su drugdje
nadopuna opéem radnom zakonodavstvu. U pravilu se subjektima sluzbe-
ni¢kog prava smatraju samo oni zaposlenici upravnih organizacija kojima
su dodijeljene specifi¢ne javne duznosti i ovlasti, ali ponegdje su sluzbe-
ni¢kim zakonodavstvom obuhvaéeni svi zaposlenici unutar odredenih dr-
Zavnih ili upravnih organizacija.

Odredene, funkcionalno gledano, iste skupine javnog osoblja u nekim
zemljama potpadaju pod sluzbenicko zakonodavstvo, dok su u drugima u
rezimu privatnog prava. To se prije svega odnosi na zaposlene u zdravstvu,
obrazovanju, poduzeéima u vlasnistvu drzave, kao i na subnacionalnim
razinama. Uz to, odredene kategorije osoblja mogu biti predmetom spe-
cifi¢nog sluzbenic¢kog zakonodavstva kojim je obuhvaéeno samo njihovo
podrugje. Tako je u vecini kontinentalnih europskih zemalja radni odnos
zaposlenih u vojsci i pravosudu reguliran posebnim sluzbeni¢kim zakono-
davstvom.

Iako je sluzbenicki sustav kao kategorijalni aparat veéim dijelom reguli-
ran odredbama sluzbeni¢kog zakonodavstva, njegovi izvori izlaze izvan
pravnog okvira te se povezuju s upravnom tradicijom, kulturom i praksom
odredene zemlje. S obzirom na to sluzbenicki sustav svake zemlje ima
odredene specifi¢nosti koje su karakteristi¢ne za tu zemlju te su uvjetova-
ne mnogobrojnim institucionalnim, politi¢ko-upravnim, povijesnim, geo-
grafskim, ekonomskim i drugim faktorima. No, u posljednje se vrijeme
vidi trend medusobnog priblizavanja mnogih elemenata nekad razli¢itih
sluzbenickih sustava pa se u literaturi sve ceS¢e navode argumenti u prilog
upravnoj konvergenciji.

Na generalnoj razini gledano visi stupanj konvergencije u provodenju re-
formi i uspostavljanju odredenih upravnih modela osobito je izrazen unu-



Marceti¢, Gordana (2015) Komparativni sluzbenicki sustavi

HKJU — CCPA 15(1): 33-68
m 35

tar pojedinih skupina zemalja koje su geografski, povijesno ili tradicijski
bliske. Tako je u anglosaksonskim zemljama mnogo jace zastupljena me-
nadZerska doktrina koja pociva na ekonomskim vrijednostima, pa su one u
vecem opsegu provodile minimizirajuce i trzi$ne reforme. S druge strane,
zapadnoeuropske zemlje bile su sklonije umjerenijim, modernizacijskim
reformama kako bi u stanovitoj mjeri odrzale tradicionalne ideje vladavine
prava i socijalne drzave.

I postsocijalisticke (tranzicijske) zemlje koje su postale ¢lanice EU po-
kazuju medusobno prili¢no visok stupanj konvergencije u provodenju
upravnih reformi. No, za razliku od razvijenih zapadnih zemalja, koje su u
vecem ili manjem stupnju reformirale upravu u skladu s doktrinom novog
javnog menadZmenta (dalje: NJM), u tranzicijskim su zemljama prevlada-
vale tradicionalne reforme javne uprave. Njima se Zeljelo uspostaviti nove
politicko-upravne strukture zasnovane na demokratskim pretpostavkama,
koje je zapadna Europa veé odavno provela u prethodnom reformskom
razdoblju. Buduéi da postsocijalisti¢ke zemlje jo$ nisu imale ni tradicio-
nalnu demokratsku upravu, menadzerski koncepti bili su slabo upotre-
bljivi pa su se uglavnom zadrzali na razvoju novih radnih metoda, dok su
struktura i oblik sluzbi slijedili tradicionalni obrazac.

Dakako, pri ovakvim usporedbama treba biti svjestan ograni¢enja pojma
konvergencije koji nije jednoznacan i moZe se promatrati iz razlicitih per-
spektiva. Postoji mnogo oblika i razina konvergencije koji se pojavljuju
u razli¢itom opsegu i ne postoji automatska sukcesija jedne iza druge.
Trenutak konvergencije moZe se zaustaviti ili smanjiti u nekom trenutku.
Takoder, moguée je da postoji konvergencija u rezultatima koji su nastali
nakon uvodenja reformi, no moguce je i da rezultati uopce nisu konver-
gentni, ali su konvergentne prakse (vise u: Pollit, 2001).

1.2. Klasifikacijska ograni¢enja komparativne usporedbe

Razli¢ito shvacanje pojma konvergencije nerijetko utjece i na razlicite
klasifikacije prema kojima se grupiraju zemlje u komparativnim uspored-
bama. Za potrebe ovoga rada koristila se vrlo opcenita klasifikacija na
anglosaksonske, zapadnoeuropske i isto¢noeuropske zemlje. Pored toga
odvojeno se prikazuju i sluzbenicki sustavi zemalja ¢lanica Europske unije
kao posebne kategorije te sluzbenicki sustav u institucijama EU. Tu ras-
podjelu treba shvatiti kao okvirni alat usporedbe. Stovise, i klasifikacije
usmjerene na uZe i specifi¢nije skupine ne treba shvacati iskljucivo buduéi
da mnoge zemlje u odredenim elementima pokazuju sli¢nosti s grupom
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zemalja u koju su svrstane, dok u pojedinim elementima odstupaju od
»zajednickih karakteristika«.

Kod sirokih klasifikacija, kao §to je u ovom radu, nailazi se na jo§ veéi
problem pri utvrdivanju sli¢nosti i razlika. Primjerice, pet anglosaksonskih
zemalja (Australija, Kanada, Novi Zeland, SAD i Velika Britanija) uobi-
Cajeno se promatraju kao povezan skup zemalja zbog njihove zajednicke
kulture, tradicije i jezika te povijesnih saveza i interakcija. One formiraju
prirodnu skupinu zemalja koje vuku korijene iz britanske tradicije. Iako se
u vedini komparativnih istrazivanja pretpostavlja da je rije¢ o homogenim
zemljama, u mnogim aspektima one pokazuju niz razli¢itosti. Promatraju
li se institucije vlasti, tri zemlje imaju federalno drustveno uredenje, a dvi-
je unitarno, SAD ima predsjednicki sustav, dok su ostale parlamentarnog
tipa. Australijski i kanadski ustav kombiniraju federalizam i odgovornu
vladu na westminsterskoj liniji. No, jedan od glavnih faktora razli¢itosti
anglo-americke tradicije je nedostatak razvijenog koncepta drzave. Dok
tradicija kontinentalne Europe pociva na ideji drzave i njezine samostal-
nosti u odnosu prema drustvu, Velika Britanija ima mnogo neodredeniji
pogled na odnos izmedu drzave i drustva.

U odnosu na sluzbenicki sustav postoje razlike izmedu tradicionalno otvo-
renog (SAD) i zatvorenih modela zaposljavanja, povezane uloge karijerne
sluzbe i modaliteta odgovornosti, kao i razli¢itih odnosa izmedu politike i
uprave. Dok u Velikoj Britaniji postoji velika odvojenost izmedu politickih
i profesionalnih imenovanja, u SAD-u su ona pomijesana. Razli¢ite su i
veli¢ine javnog sektora pa je u Australiji i SAD-u javni sektor relativno
mali, a u ostalima je srednjeg opsega. Itd. (Halligan, 2007).

Sli¢no je i kod isto¢noeuropskih zemalja koje su medusobno vrlo razlicite,
ali se svrstavaju u zajednicku skupinu »tranzicijskih« ili »postsocijalistic-
kih« zbog njihovog opéeg obiljezja da dijele isto nasljede socijalizma koje
je uvjetovalo i sli¢ne probleme i izazove prijelaznog, tranzicijskog razdob-
lja iz socijalizma u kapitalizam. Sve su one usle u razdoblje tranzicije s
teretom drzavne centralizacije, politizacije i izravne podredenosti politi¢-
kim partijama kao i s nedovoljnim znanjem o demokratskim politickim
institucijama i trzisnom gospodarstvu. Istovremeno s procesom radikalne
institucionalne transformacije u svim drustvenim podrudjima nastojale su
se integrirati u $iru globalnu zajednicu. Za europske zemlje osobito je
bilo vazno postati ¢lanicom EU koja je znacajno utjecala na sadrzaj i ti-
jek provodenja upravnih reformi. U tom smislu postoji jaka veza izmedu
tranzicijskog procesa i izgradnje modernih sluzbenickih sustava koji su se
nastojali izgraditi i poboljsavati u skladu s europskim standardima.



Marceti¢, Gordana (2015) Komparativni sluzbenicki sustavi

HKJU — CCPA 15(1): 33-68
m 37

S druge pak strane, brojne su specifi¢nosti u geografskom, politickom,
gospodarskom i §irem povijesno-kulturnom kontekstu utjecale na obliko-
vanje vrlo razli¢itih institucionalnih uredenja u tim zemljama, pa tako i
sluzbenickih sustava. Dok su neke od njih imale iznimno razvijene sluzbe-
nicke sustave jo§ prije nekoliko stoljeca, druge su ih pocele uspostavljati
tek nakon 1990-ih. Medu vodeéima u prvoj kategoriji je Madarska koja je
ved u 13. stolje¢u imala urede javne uprave i dobro organizirane sluzbeni-
ke unutar diferencirane hijerarhijske strukture, a od 15. stoljec¢a nadalje u
sredidnjoj drzavnoj upravi zaposljavala je visokoobrazovane osobe, uglav-
nom diplomirane pravnike. Stoga ne ¢udi da je Madarska bila prva zemlja
u regiji koja je odmah nakon pada socijalizma (1992.) donijela Zakon o
javnim sluzbenicima (Marcetié, 2005).

Sasvim suprotan put razvoja imale su balti¢ke zemlje koje su kroz povijest
uglavnom bile pod necijom dominacijom. U drugom dijelu 18. stoljeca ci-
jeli Baltik dolazi pod vlast ruskog cara koji je poeo uspostavljati naprednu
birokraciju. Tek uoci 20. stoljeca birokracija unutar Carstva predstavljala
je istaknutu liberalnu i modernizacijsku snagu zapadnog usmjerenja koja
je vodila politicki i drustveni razvoj zemlje. No, samo dva desetljeca neza-
visnosti (Litva i Estonija 1918., a Letonija 1920.) bila su jedino razdoblje
u kojem su iskusile vlastiti upravni razvoj, $to je naprasno okonc¢ano nakon
sovjetske okupacije 1940. kada je razvrgnuta veza s europskom javnom
upravom (Vanagunas, 1997).

Jednako tako moZe se govoriti i o sli¢nostima i razlikama kruga zapad-
noeuropskih zemalja. Njihovo je opée obiljeZje da su geografski smjestene
na zapadu Europe te da je rije¢ o »starim« parlamentarnim demokraci-
jama s kapitalistickim drustvenim uredenjem i trZi$nim gospodarstvom.
U usporedbi s anglosaksonskim zemljama viSe naginju vladavini prava i
weberijanskoj upravnoj tradiciji te idealu socijalne drzave, a manje neoli-
beralnom usmjerenju. No, medusobno pokazuju niz specifi¢nosti i razli¢i-
tosti pa se Cesto grupiraju prema razli¢itim karakteristikama.

U recentnom istraZivanju europskih sluzbenickih sustava Demmke i Moi-
lanen (2010) klasificirali su zemlje Europske unije u skupine prema njiho-
vim upravnim tradicijama: anglosaksonska (Irska, Malta, Velika Britanija),
skandinavska (Danska, Estonija, Finska i Svedska), kontinentalnoeurop-
ska (Austrija, Belgija, Francuska, Luksemburg, Nizozemska, Njemacka,
Slovenija), mediteranska/juznoeuropska (Cipar, Greka, Italija, Portugal,
Spanjolska), isto¢noeuropska (Ceska, Letonija, Litva, Madarska, Poljska,
Slovacka) te juzno-isto¢na tradicija (Bugarska, Rumunjska).

Medutim, iako mnogo detaljnija, i takva klasifikacija ima ogranicenja. Iz-
vjesno je da uz mnoge sli¢nosti postoje i velike razlike izmedu zemalja
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unutar pojedinih geografskih skupina (primjerice, Balti¢ke zemlje koje su
geografski neposredno bliske imaju mnogobrojne lingvisticke, etnicke i
druge razli¢itosti te pokazuju vrlo razli¢itu strukturu sluzbenickog susta-
va). S druge strane, nerijetko se nailazi na odredene sli¢nosti u zemlja-
ma koje pripadaju razli¢itim tradicijskim skupinama (kao $to su sli¢nosti
izmedu francuskog i $panjolskog sluzbenickog sustava). Stoga je mozda
primjerenije govoriti o sli¢cnostima u pogledu institucionalnih i strukturnih
pitanja, a klasifikacije promatrati kao alat za lak§u usporedbu.

2. Zemlje zapadne demokracije:
zapadnoeuropske i anglosaksonske zemlje

2.1. Uvod

Shvacanje o javnoj funkciji ili sluzbi koje se veZe uz pojam javnog sluz-
benika drugacije se tumaci u zemljama kontinentalne Europe nego u an-
glosaksonskim i skandinavskim zemljama. Pojam »javna sluzba«, koji se
razvio koncem 19. st. kroz praksu francuskog Drzavnog savjeta, izvorno
je oznacavao aktivnost uprave po nacelima javnog prava. I 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 sluzbe-
nika poseban. Izvor javnopravnog statusa u Francuskoj mozZe se pronadi u
Francuskoj revoluciji i ideji demokratskog drustva koje je zasticeno prav-
nim pravilima od samovolje vlastodrica. U Njemackoj, pak, proizlazi iz
filozofskih ideja 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 zajedni-
ce. Sukladno shvacanju 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.

Za razliku od europskog kontinenta, koji pociva na ideji pravne drzave i nje-
zine samostalnosti od drustva, anglosaksonske zemlje nemaju jasan koncept
drZzave i njezina odnosa prema drustvu. Stoga je i pojam javne funkcije u
SAD-u i veéini anglosaksonskih zemalja mnogo uZi, pa drzava obi¢no javne
funkcije ne podvrgava posebnom pravnom rezimu niti sluzbenici imaju po-
seban pravni status. Takvo je shvacanje bilo pogodno tlo za razvoj doktrine
novog javnog menadZmenta koja se koncem 1970-ih pojavila upravo u okvi-
ru tih zemalja na kritici klasi¢nog koncepta javne uprave i socijalne drzave.
Naglasavanje ekonomskih vrijednosti (3»E«) te uvodenje trzisnih nacela i



Marceti¢, Gordana (2015) Komparativni sluzbenicki sustavi

HKJU — CCPA 15(1): 33-68

metoda rada privatnog sektora u javnu upravu rezultiralo je, u vecoj ili ma-
njoj myjeri, privatizacijom javnih sluzbi, deregulacijom, decentralizacijom,
stvaranjem javnog trziSta, marketizacijom, ugovaranjem i usmjerenjem na
rezultate, promijenivsi tako tradicionalnu sliku javne uprave.

Uz mnogobrojne druge posljedice, NJM je posljednjih desetljeca znacaj-
no utjecao i na mijenjanje strukture tradicionalnih sluzbeni¢kih sustava
te promjenu polozaja javnih sluzbenika, osobito u pogledu smanjivanja
njihova broja, novih oblika zaposljavanja, drugacije regulacije pravnog sta-
tusa te uvodenja novih modela placa. Iako su menadzerske reforme imale
mnogo vedi doseg i utjecaj u anglosaksonskim zemljama, postoji znat-
na razlika i medu europskim zemljama u pogledu njihove popularnosti i
stupnja primjene. Osim u Velikoj Britaniji, NJM je mnogo jace zastupljen
u skandinavskim zemljama, Nizozemskoj i Austriji nego u Francuskoj,
Italiji, Njemackoj i na jugu Europe gdje su se provodile drugadije reforme.

2.2. Smanjenje broja javnog osoblja i novi oblici
zaposljavanja

U cilju ekonomi¢nosti i snizavanja visokih troskova javne uprave u mno-
gim zemljama svijeta provodile su se minimizirajuée reforme. Tijekom
1980-ih i pocetkom 1990-ih zapaZa se op¢i trend smanjenja zaposlenosti
i placa u javnoj upravi (vidi tablicu 1).

Tablica 1: Zaposlenost i place u javnoj upravi — pocetak 1980-ibh i pocetak
1990-ih

Zaposlenost u srediSnjoj Place zaposlenih Prosjecne place u srediSnjoj
upravi, u %-tku u sredi§njoj upravi upravi kao vi§ekratnik
ukupne populacije kao % BND-a per capita BND-a
T T T
Broj| Pocetak | Pocetak |Broj| Pocetak | Pocetak |[Broj| Pocetak | Pocetak
1980-ih | 1990-ih 1980-ih | 1990-ih 1980-ih | 1990-ih
A frika 13 1,8 | 1,1 9 10 | 79 13 6,1 | 4.8
Azija 5 2,6 | 1,1 6 75 | 4,9 5 29 | 38
Latinska Amerika 5 2.4 ‘ 1,5 7 7.3 ‘ 4,7 4 2,7 ‘ 23
Ukupno zemljeurazvoju | 23 22 | 1,2 22 8,5 | 6,1 22 4,7 | 4,1
I I I
Zemlje OECD-a 15 29 | 1,9 14 5,5 | 44 11 1,7 | 1,6
Ukupno sve zemlje 8| 25 |15 6] 73 | sa 3l 37 o32
| | |

Izvor: Heller i Tait, u: Schiavo-Campo, 1998: 465

Znakovit pad zaposlenosti u javnoj upravi anglosaksonskih zemalja vidljiv
je tijekom 1990-ih. Tako je u razdoblju od 1990. do 2001. u SAD-u broj
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federalnog osoblja pao 11%, u Kanadi 12%, a u Australiji ¢ak 39%. U
Australiji je drasti¢no smanjen broj osoblja izmedu 1996. 1 1997. kad je ot-
pusteno 23% zaposlenika iz cijelog javnog sektora. Novi Zeland jos je prije
zapoeo s minimizirajuéim reformama, pa je kao posljedica ekonomske
liberalizacije i programa restrukturiranja javnog sektora broj javnih sluzbe-
nika smanjen od 90.000 u 1984. na 30.600 u 2003. Znacajnije inicijative
za smanjenjem broja javnog osoblja provele su i neke europske zemlje, kao
Austrija, Finska, Italija, Madarska, Svedska i Velika Britanija.

No, istodobno je bio na snazi i drugi trend koji je donekle ublazavao nega-
tivne posljedice opéeg smanjenja. Dok je u nekim zemljama udio osoblja
na sredi$njim ili federalnim razinama opadao, na nizim teritorijalnim ra-
zinama se povecavao. Tako je, primjerice, 1985. u SAD-u bilo zaposleno
17,9%, a 1997. 14,1% sluzbenika na federalnoj razini, dok je na lokalnim
razinama 1985. bilo zaposleno 58,7%, a 1997. 63,4% sluzbenika. Sli¢can
trend, ali u razli¢itim omjerima, primjetan je i u nekim drugim anglo-
saksonskim (Australija, Kanada, Velika Britanija) i zapadnoeuropskim
zemljama (Danska, Finska, Francuska, Njemacka, Spanjolska, Svedska)
(PUMA-HRM, 2000 i 2002, GOV-PUMA, 2003).

Treba, medutim, naglasiti da menadZerske reforme nisu svugdje uzroko-
vale smanjenje broja osoblja. Norveska je primjer zemlje koja je pocela
s menadZerskim pristupom ubrzo nakon anglosaksonskih zemalja, ali iz
sasvim drugadijih uvjeta i s mnogo manje Zelje za privatizacijom i sma-
njenjem broja osoblja na drZzavnoj razini. Norveska reforma javne uprave
(1980-ih i 1990-ih) ne samo da nije proizvela smanjenje broja drzavnih
i javnih sluzbenika ve¢ je u razdoblju od 1970. do 1999. sveukupni po-
stotak javnih zaposlenika narastao od 17% na 31% (Christensen i drugi,
2001).

Istovremeno sa smanjivanjem broja javnog osoblja nastupaju promjene u
tradicionalnim oblicima zaposljavanja javnih sluzbenika, kako na razini
metoda i tehnika odabira javnog osoblja tako i u odnosu na nove oblike
zaposljavanja. Trend slabljenja sluzbenickog statusa i sigurnosti sluzbeni-
ka te jacanje elemenata radnog zakonodavstva u postojecim sluzbenickim
zakonodavstvima uocava se ¢ak i na kontinentu Europe, iako jo$ uvijek
u mnogo manjoj mjeri nego u anglosaksonskim zemljama. U tu je svrhu
skovan i termin »normalizacija« javne sluzbe (Jann i Reichard, 2001) koji
podrazumijeva medusobno priblizavanje i izjednacavanje radnog sustava
i uvjeta rada u javnom i privatnom sektoru, odnosno integraciju sluzbe-
nic¢kog sustava pojedine zemlje u rezim radnih odnosa koji vrijedi u pri-
vatnom sektoru.
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»Normalizacija« javne sluzbe znaéi radikalnu inovaciju u podrugju uprav-
ljanja ljudskim potencijalima, osobito za klasi¢ne europske drzave kao $to
su Francuska, Njemacka, Italija i Spanjolska. Usmjerena je otvaranju izo-
lirane javne sluzbe te reduciranju »privilegija« i razli¢itosti koje se vise ne
smatraju funkcionalnima. Jedna je od posljedica i uvodenje »normalnih«
ugovora prema pravilima radnog zakonodavstva odnosne drzave. Javni za-
poslenici vise ne uZivaju doZivotna prava, posebne mirovinske modele i
druge tradicionalne povlastice, veé se pocinju tretirati kao i drugi zaposle-
nici (Jann i Reichard, 2001).

Na opéenitoj razini, promijenjeni uvjeti zaposljavanja podrazumijevaju
fleksibilnije ili ograni¢eno radno vrijeme (rad na ugovor, pola radnog vre-
mena i sli¢no), sve ve¢u mobilnost zaposlenika, fleksibilnije i/ili jednostav-
nije ugovore o zaposljavanju, regrutiranje otvorenog tipa te pojednostav-
liene i &eiée otkaze iz sluzbe. Pa ipak, klju¢na skupina sluzbenika koja
obavlja poslove povezane s autoritetom drzave — suci, policajci i ¢lanovi
upravnih organizacija koji ¢ine jezgru uprave, odnosno drzavni sluzbenici,
jos uvijek uZivaju specifi¢an status u mnogim drzavama ¢lanicama Europ-
ske unije (vidi pod 5.).

2.3. Vodece osoblje

Vremenski ogranic¢eni ugovori nerijetko su se uvodili i za vodeée sluzbe-
nike, $to je dovelo do odredenih poteskoca u zemljama koje ne poznaju
koncept karijerne sluzbe i/ili nemaju dugogodi3nju tradiciju regrutiranja
vodeceg upravnog osoblja (kao Njemacka ili Francuska). Naime, vodstvo
nije samo po sebi vrijednosno neutralno, ve¢ promice odredene funda-
mentalne vrijednosti upravnog sustava. Ako ne postoje opée vrijednosti
za ulaz u jezgru javne sluzbe, dovodi se u pitanje jedinstvenost upravljanja
upravnim sustavom. Zbog toga su anglosaksonske i neke druge zemlje sa
sustavima radnih mjesta utemeljile posebne izvrine sluzbe za nagradiva-
nje i razvoj vodeéeg osoblja (Top Management Service, Senior Civil Service,
i sl.), putem kojih razvijaju sustave upravljanja osobljem za visoke nepoli-
ticke polozaje u upravi. Njihov je zadatak osigurati obrazovane i osposob-
ljene menadZere s radnim iskustvom za imenovanja na vodeée poloZaje
da bi se omogudila stabilnost i profesionalizam klju¢ne skupine vodeceg
osoblja (Marceti¢, 2007).

Opéenito, suvremeni sluzbeniki sustavi u razvijenim zemljama teze
ostvariti dva donekle konfliktna cilja. Prvi se ti¢e nastojanja da vodedi sluz-
benici budu predvodnici boljeg izvrienja u javnim organizacijama, a drugi
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se odnosi na Zelju da se ponovo vrati zajednicka kultura javne sluzbe koja
bi oslabila jake individualne tendencije drugih menadzerskih promjena.
Istrazivanja su, medutim, pokazala da su razvojni programi za voditelje
uglavnom bili usmjereni na njihove individualne kapacitete kako bi stimu-
lirali bolje izvr3enje, dok je drugi cilj bio manje zastupljen (GOV/PUMA,
2003).

No, karakter i tempo promjena na razini vodedeg i viseg osoblja nije jed-
nak u svim zemljama ¢ak ni u okrilju zapadne Europe. lako menadzerske
reforme kontinuirano naglagavaju vaznost izvrSenja i u¢inka, veliko je pi-
tanje u kojoj se mjeri i na koji nac¢in moze mjeriti u¢inkovitost drzave i
drzavne sluzbe. Jesu li kriteriji ocjene jednaki kao i za privatni sektor ako
se zna da drzava ima drugadiju svrhu od trzista? Ta je distinkcija krucijalna
za razumijevanje reformi i promjena u drzavnoj sluzbi, osobito na razini
vodecéih polozaja.

U tom smislu u literaturi se ukazuje na razlikovanje izmedu dviju 3irih
koncepcija o vode¢em osoblju — koncepcije javne vlasti i koncepcije pru-
Zanja usluga. Prema prvoj, drzavno osoblje kao dio specifi¢ne drzavne
sluzbe moze i treba imati prava, duZnosti i privilegije razlicite od onih u
nedrzavnom sektoru, dok druga, koja je dotakla mnoga podrudja u kojima
su se provodile reforme, tezi njihovu izjednacavanju. Dakako, ovdje nije
rije¢ o eksplicitnom razlikovanju izmedu dviju koncepcija, veé o stupnju
njihove primjene u pojedinoj zemlji. Drzavna sluzba u svim sustavima ima
barem nekoliko zna&ajki koje odrazavaju koncepciju javne vlasti, dok se, s
druge strane, sposobnosti vodeéeg osoblja procjenjuju u pogledu praktic-
nih rezultata ¢ak i u zemljama u kojima je vrlo zastupljena tradicionalna
koncepcija.

Postoji nekoliko indikatora koji upuéuju na prevlast jedne od dviju kon-
cepcija u odredenom politicko-upravnom sustavu. Medu njima su: (1) po-
sebni sudski sustav za upravna pitanja (visoki upravni ili drzavni sudovi),
(2) vaznost radnog iskustva u upravi (senioriteta) pri napredovanju sluz-
benika unutar karijernih sluzbenickih sustava i (3) nadmoénost pravnika
na vodecim polozajima (vidi tablicu 2).

Tablica 2: Indikatori koncepcije drzavne sluzbe kao javne vlasti

it Zastupljenost
Zemlja Sud vaznost radnog P
. pravnika
iskustva
Austrija Verwaltungsgerichthof Visoka Visoka
Belgija Conseil d’Etat Visoka Visoka
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Danska - Slaba Visoka
Francuska | Conseil d'Etat Slaba Visoka
Grcka Dioiketiko Efeteio Visoka Visoka
Italija Consiglio di Stato Visoka Visoka
Nizozemska | Centrale Raad van Beroep Niska Niska
Njemacka Bundesverwaltungsgericht Slaba Visoka
Spanjolska |- Visoka Visoka
Svedska Kammaritt Niska Visoka
gfil‘il;?)ija - Niska Niska

Izvor: Page i Wright, 1999

Prema navedenim indikatorima, u Austriji, Belgiji, Grekoj i Italiji snazno
je zastupljena koncepcija javne vlasti, dok u Velikoj Britaniji uopée nije
zastupljena. Danska i Nizozemska imaju samo jedan indikator, §to poka-
zuje na slabu zastupljenost navedene koncepcije. Francuska i Njemacka
imaju visoku zastupljenost pravnika na vodeéim poloZajima i odvojene su-
dove za upravna pitanja. lako je indikator radnog iskustva slab, Francuska
se moZe smatrati predstavnicom prve koncepcije, zbog zakonski regulira-
ne strukture upravnih korpusa (corps) kojom je oblikovano napredovanje
i planiranje karijere vodeceg osoblja te ojacana uloga uprave u odnosu na
drutvo. Sli¢no je i u Spanjolskoj. Najvise iznenaduje Svedska, koja ima vi-
sok udio pravnika i poseban visoki sud za upravna pitanja, $to upuéuje na
to da distinkciju izmedu dviju koncepcija nije jednostavno podvesti pod
sjeverno-juznu grupu europskih zemalja (Page i Wright, 1999), odnosno
pod uobicajene klasifikacije o menadZerski usmjerenim skandinavskim
zemljama te ostalom dijelu kontinentalne Europe koji je vise tradiciona-
listicki.

2.4. Place javnih sluzbenika: reforme i novi pristupi (PRP)

Unato¢ znacajnijim pokuSajima za smanjivanjem javnih troskova, udio u
nacionalnom dohotku koji se izdvajao za javnu upravu u mnogim zemlja-
ma ne samo da nije smanjen nego se i povecao. Pocetkom 1990-ih na
svjetskoj razini udio javnih troskova koji je odlazio na plaée javnih zaposle-
nika iznosio je oko 5,4% svjetskog BND-a, iskljucujuéi zaposlene u vojsci
i javnim poduzeéima (Schiavo-Campo, 1998). Najvedi su javni izdaci za
place bili na Srednjem istoku i u sjevernoj Africi — 9,8% BND-a, a najnizi
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u isto¢noj Europi - 3,7% BND-a, dok su u zemljama OECD-a iznosili u
prosjeku 4,5% BND-a (vidi tablicu 1).

S obzirom na visoke javne troSkove i financijsku krizu, menadZerskim
reformama prvenstveno se ciljalo na smanjivanje iznosa plac¢a javnih za-
poslenika. No, dok je u pocetku provodenja reformi taj trend bio vrlo
naglasen, koncem 1990-ih iznosi za place i druge nov¢ane nagrade koje se
ispla¢uju zaposlenicima u javnoj sluzbi opet su poéeli rasti. To je vidljivo
u razli¢itim omjerima u Austriji, Finskoj, Kanadi, Norveskoj, Portugalu,
SAD-u i nekim drugim zemljama (PUMA-HRM, 2002). lako gotovo da
i nema usporedivih statistickih podataka o iznosima placa javnih zaposle-
nika na svjetskoj razini nakon 2000., iz mnogih izvora moZe se zakljuciti
o povratku negativnog trenda zbog svjetske financijske krize pa su Cak i
neke razvijene europske drzave bile prinudene smanjiti place. Recentna
istrazivanja pokazuju da place u javnoj sluzbi europskih zemalja nisu kon-
kurentne onima u privatnom sektoru, premda postoje znatne geografske
razlike i razlike izmedu pojedinih skupina zaposlenika. Tako su plac¢e u
zapadnoeuropskim zemljama konkurentnije onima u privatnom sektoru
od placa u isto¢noeuropskim zemljama, a isto je i s placéama na menadzer-
skim pozicijama u odnosu na ostale javne zaposlenike (Demmbke i Moli-
lanen, 2010).

Platni sustavi uspostavljeni prije nekoliko desetlje¢a bili su prilagodeni
tradicionalnim upravnim vrijednostima — birokratizaciji, standardizaciji i
jednakosti, a fokusirali su se na karijeru, stabilnost, iskustvo u sluzbi i po-
loZaje, §to je imalo smisla u javnoj sluzbi koja je trazila sli¢ne kvalifikacije
i poslove. No, posljednjih desetlje¢a radikalno se promijenila priroda rada
i radne snage, trazi se specijalizirano znanje i posebne vjestine za mnogo-
brojne nove zadatke, a javni sluzbenik viSe se ne promatra kao dio skupi-
ne, ve¢ kao pojedinac ¢ije doprinose treba prepoznati i nagraditi. Sveopéi
proces fleksibilizacije, decentralizacije i individualizacije odgovornosti
odrazio se u vecoj ili manjoj mjeri i na sustave placa. Dok je u veéini an-
glosaksonskih, skandinavskih i nekih drugih zemalja koje su provodile me-
nadzerske reforme u Sirem opsegu individualni i decentralizirani pristup
placama bio naglaseniji, na kontinentu Europe taj proces tece sporije, ali
je nezaustavljiv.

Mnoge drzave unutar Europske unije jo§ uvijek imaju centralizirane sus-
tave placa koji se primjenjuju na ¢itavu drzavnu sluzbu (13 zemalja) ili na
federalnu/sredi$nju razinu (&etiri zemlje), njih osam ima hibridni sustav
s centraliziranim ili decentraliziranim elementima, dok samo dvije imaju
potpuno decentralizirani sustav placa, uklju¢ujuéi elemente koji se odre-
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duju putem individualnog pregovaranja (Demmke i Moilanen, 2010). U
zemljama EU osnovna je plac¢a u pravilu povezana sa stupnjevanjem rad-
nog mjesta pojedinog zaposlenika na platnoj ljestvici, dok se drugi dio
place temelji na razli¢itim kriterijima. No, iako su jo§ uvijek tradicionalni
i op¢i kriteriji vezani za godine provedene u sluzbi, raste broj bonusa koji
se vezu za radnu ocjenu (EU/Es, 2010).

Posljednjih su godina mnoge zemlje u svijetu uvele metode ocjenjivanja
sluzbenika 1/ili restrukturirale postojece sustave nagradivanja za javne sluz-
benike da bi uspostavile pravedniji model ocjenjivanja koji ¢e biti temelj
za nagradivanje izvrSenja (performance). Nerijetko su uvodile u sluzbeni¢-
ke sustave neke oblike placa koje se temelje na izvrienju — performance-
related pay (dalje u tekstu: PRP) ili su u procesu uvodenja takvog modela,
premda stupanj implementacije u cijeli upravni sustav nije svugdje jednak.
U mnogim je slu¢ajevima PRP uveden samo za vodecée osoblje ili vrijedi
na razini pojedinih ministarstava odnosno agencija. Manji je broj zemalja
uveo ekstenzivan i formaliziran sustav placa prema radu. Moze se re¢i da
modeli PRP-a variraju ovisno o prirodi sluzbeni¢kog i platnog sustava te
stupnju centralizacije ili delegacije u upravljanju financijskim sredstvima i
ljudskim potencijalima (OECD-PRP, 2003).

Usmjeravanje na novéane poticaje za dobro obavljeni posao ili sankcije za
loSe izvrSenje (smanjenje placde, izostanak bonusa, zaustavljanje u napredo-
vanju) relativno je jace u sustavima radnih mjesta ili sustavima odjela (uz
neke iznimke) nego u karijernim sustavima, koji imaju tradicionalne platne
modele temeljene na godinama staza i radnom iskustvu (vidi tablicu 3).

Tablica 3: Tradicionalni platni sustav prema tipu sluzbenickog sustava u zem-
liama EU

Tip sluzbenickog Da U o Ne Ukupno
sustava nekoj mjeri
Karijerni sustav 56 (10) 39 (7) 6 (1) 100 (18)
Nekarijerna struktura 11 (1) 33 (3) 56 (5) 100 (9)
Ukupno 41 (11) 37 (10) 22 (6) 100 (27)°

Izvor: Demmbke i Moilanen, 2010

" Ukupan broj zemalja EU u tablici je 27 jer Hrvatska u doba istraZivanja jos nije postala ¢la-
nica EU.

No, ¢ak su i zemlje s tipi¢no karijernim sustavima uvele varijabilne plat-
ne modele za vodeée osoblje. Mnoge su europske zemlje pod pritiskom
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reformi smanjile broj karijernih polozaja koji se temelje na vremenu pro-
vedenom u sluzbi (Francuska, Italija, Danska itd.) ili su ucinile radikal-
ne zahvate u klasi¢nu karijernu strukturu, reducirajuéi i ukidajuéi stare i
uvodeéi nove modele karijere (Belgija, Portugal). Na europskom konti-
nentu razli¢iti modeli PRP-a primjenjuju se u velikom opsegu u Ceskoj,
Danskoj, Madarskoj i Velikoj Britaniji te djelomice u Finskoj, a polako
ih uvode Francuska, Njemacka i Spanjolska, osobito za vodece osoblje
(Demmke i Moilanen, 2010).

3. Isto¢noeuropske (postsocijalisticke) zemlje

3.1. Predsocijalisticko i socijalisti¢cko razdoblje

Sve do II. svjetskog rata razvoj sluzbenickih sustava u srednjoj i istoc-
noj Europi i$ao je razli¢itim putovima. Ponajprije je bio odreden drus-
tveno-politickim okolnostima u pojedinim zemljama. Najvise utjecaja na
pojedine modele imali su njemacki, ruski, austrijski i madarski sluzbenic-
ki sustav. Cinjenica da su Bugarska i dio nekadasnje Jugoslavije bili pod
Otomanskim Carstvom nekoliko stolje¢a nije presudna za ostale zemlje
budu¢i da otomanski sluzbenicki sustav nije na njih imao utjecaja.

Poljska, Estonija, Letonija i Litva oduvijek su bile pod mijesanim utje-
cajem, i to balticke zemlje pod ruskim i njemackim, a Poljska pod nje-
mackim, ruskim i austrijskim. Pocetak stvaranja bugarske nezavisne dr-
Zave obiljezen je borbom izmedu njemackog i ruskog utjecaja, a poslije
je nadmoéno prevladao njemacki model sluzbenickog sustava. Za vrijeme
Austro-Ugarske Monarhije Madarska je razvila vlastitu tradiciju javne
sluzbe, koju je preuzela Slovacka, kao dio tadasnjeg madarskog teritorija.
Sli¢no je bilo s Hrvatskom i Slovenijom, a pod austrijskim i njemackim
utjecajem bila je i Srbija.

Sve do 1930. uocljivi su napori za kodifikacijom i profesionalizacijom
upravnih sustava na podrudju cijele srednje i isto¢ne Europe. Nakon tog
vremena otpocinje opéi pad u razvoju demokratskih sustava u toj regiji, s
iznimkom Cehoslovacke, pa je i napredak sluzbeni¢kih sustava osujeéen
unutar autoritarnih vladavina. No, istovremeno sa Siroko rasprostranje-
nom politizacijom i korupcijom unutar upravnih sustava razvijali su se
brojni zakonski propisi koji su se odnosili na upravu, pa je u tom smislu
i sluzbeni¢ki sustav dobro napredovao. U pojedinim postsocijalistickim
zemljama upravo je to predratno zakonodavstvo bilo znacajan izvor inspi-
racije za ponovnu izgradnju sluzbenickih sustava.
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Za vrijeme socijalizma upravna je tradicija prekinuta u vecini zemalja,
sluzbenicki sustavi preoblikovani su sukladno marksisti¢ko-lenjinisti¢koj
ideologiji, a sluzbenicki zakoni se ukidaju i zamjenjuju opéim radnim za-
konodavstvom. U pojedinim elementima ti su se sustavi ipak razlikovali.
Zemlje koje su bile u sastavu Sovjetskog Saveza i isto¢nog politickog blo-
ka (tzv. VarSavskog ugovora) utemeljile su mnogo strozi model politicke
podredenosti drzavne uprave nego ostale zemlje srednje i isto¢ne Europe.
Prvenstveno zato §to je u SSSR-u drZavna i partijska administracija bila
jasnije razdvojena. Jugoslavija je sve do kasnih 60-ih godina 20. stoljeca
podrzavala ostriju politicku verziju tradicionalnog sluzbeni¢kog sustava,
a zatim se uglavnom priklju¢ila upravnoj tradiciji kontinentalne Europe.
Slovacka, pak, kao dio Cehoslovacke, nije uopce razvijala vlastiti sluzbe-
ni¢ki sustav, usprkos procesu federalizacije koji je zapo¢eo nakon 1968.
Pocetkom 1980-ih zapocinje zaokret prema profesionalizaciji koji se po-
sebno otitovao u Madarskoj i Poljskoj (Verheijen, 1999).

3.2. Sluzbenic¢ki sustavi nakon 1990.

Nakon raspada socijalizma reafirmiraju se stari sluzbenicki sustavi, a dje-
lomice uvode novi elementi po uzoru na zapadne modele da bi se usposta-
vili profesionalni sluzbenicki sustavi koji ¢e sluziti demokratski izabranoj
vlasti i gradanima. Najvise je utjecaja imao njemacki, a potom francuski
upravni sustav, dok su balticke zemlje uvelike inspirirane skandinavskim
politickim upravnim sustavima. Jedina je iznimka bila Letonija, koja je
uvodila nove modele i provodila upravne reforme po uzoru na iskustva
Velike Britanije, Australije i Novog Zelanda. Na samom su pocetku tran-
zicijskog procesa i neke druge zemlje krenule putem anglosaksonskog
modela, koji se temeljio na slobodnom trzistu, liberalizaciji i suzivanju
uloge drzave, ali su poslije zaokrenule u smjeru europskih kontinentalnih
modela (Verheijen, 1999).

Iako se na politickoj, znanstvenoj i stru¢noj razini dosta raspravljalo o
uvodenju neoliberalnih elemenata i menadZerskih metoda u sluzbenicke
sustave postsocijalistickih zemalja, oni su uglavnom ostali bliski tradicio-
nalnim, kontinentalnim upravnim sustavima ili sustavima koji su &vrsto
ukorijenjeni u zakonodavstvo koje vuce korijene iz predsocijalisticke tra-
dicije. Sluzbeni¢ko zakonodavstvo temeljilo se na nacelima kontinental-
ne Europe, utemeljujudi sustav klasa i kategorija drzavnih sluzbenika uz
postupno napredovanje unutar svake kategorije, a menadzerski pristupi
nisu uvodeni u veéoj mjeri. U posljednje vrijeme vidi se postupni pomak
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prema novim metodama, no u relativno skromnom opsegu. Glavni razlog
takvog »konzervativnog« pristupa ogleda se u potrebi da se »uspostavi
red«, prije svega u zakonodavstvu i propisanim procedurama (Verheijen i
Rabrenovié, 2007).

Uz specifi¢na institucionalna rjeSenja, uvjetovana razli¢itim povijesnim,
kulturnim i drugim razlozima, isto¢noeuropske zemlje imale su isti te-
meljni smjer razvoja: stvaranje klasi¢ne javne uprave — profesionalne, de-
politizirane, transparentne i odgovorne, koja je za vrijeme socijalizma bila
zaustavljena u razvoju. Slijedi li se Pollittova klasifikacija, najveéi stupanj
konvergencije u toj skupini zemalja moZe se uociti u odnosu na donose-
nje odluka od strane vlasti koje su primarno bile usmjerene na usvajanje
odredenih modela, politika i normativnih rjeSenja koje je usmjeravala Eu-
ropska komisija radi uskladivanja sa standardima EU. To je pridonijelo
i sli¢cnom diskursu u politickim, znanstvenim i stru¢nim krugovima, dje-
lomi¢nom priblizavanju praksi u odredenim podrucjima, ali s razli¢itim
kona¢nim rezultatima i efektima.

3.3. Prilagodba sluzbenickih sustava standardima EU

Za razvoj sluzbenickih sustava zemalja kandidata za ¢lanstvo u EU poseb-
no su bila znacajna mjerila Europske komisije i standardi EU. Pristupanje
u Europsku uniju za zemlje isto¢ne Europe bilo je uvjetovano odredenim
kriterijima koji su utvrdeni u lipnju 1993. na sastanku Europskog vije¢a u
Kopenhagenu. Pretpristupni kriteriji svrstani su u tri grupe: politicki — sta-
bilne institucije koje jam¢e demokraciju, vladavinu prava, zastitu ljudskih
prava i prava manjina; ekonomski — djelotvorno trzisno gospodarstvo i spo-
sobnost no3enja s trzi$nim natjecanjem i trzi$nim silama u Uniji, te pravni
— sposobnost preuzimanja obveza iz ¢lanstva, ukljucujudi ciljeve politicke,
ekonomske i monetarne unije. U to vrijeme kriteriji jo§ nisu sadrzavali
izricite preporuke za upravni kapacitet, ve¢ su implicitni zahtjevi bili sa-
drzani u treem kriteriju, koji je podrazumijevao sposobnost apsorpcije
acquis communautaire svake pojedine zemlje koja Zeli pristupiti Uniji.

Kriteriji iz Kopenhagena dopunjeni su na sastanku Europskog vije¢a u
Madridu u prosincu 1995. tzv. administrativnim kriterijem, prema kojem
drzave kandidati moraju prilagoditi svoje javne uprave i pravosude stan-
dardima i normama EU kako bi se osigurala u¢inkovita primjena pravne
steCevine EU. Medutim, nisu bili detaljno objasnjeni. Tek u ljeto 1997. pri
pridruzivanju deset zemalja kandidata iz srednje i isto¢ne Europe upravni
kapaciteti upotrijebljeni su kao zaseban kriterij. U misljenjima o pojedi-
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nim kandidaturama, koje je tada donijela Europska komisija, preporuke
se nisu odnosile samo na upravnu sposobnost usvajanja specifi¢nih ele-
menata acquisa, veé na potrebu opéeg razvoja njihovih upravnih sustava
u kojima su davane jasne napomene kakve standarde mora ispunjavati
javna uprava zemalja kandidata. Razlog za formuliranje tog kriterija bilo
je nepovjerenje u sposobnost javnih uprava postsocijalistickih zemalja da
se nose sa zahtjevima europske integracije i zajednic¢kog europskog funk-
cioniranja (Marcetié, 2005).

Pod upravnim kapacitetima EU podrazumijevala se sposobnost javne upra-
ve neke zemlje da: (a) sudjeluje u oblikovanju i provodi europske javne po-
litike, (b) provodi zajednicku europsku pravnu stecevinu (acquis communau-
taire) i (c) usvoji standarde, koji se uglavnom odnose na sluzbenicki sustav,
sasvim odredeni tip njegove pravne regulacije te politiku upravnog osoblja.
Sluzbenicki sustav trebalo je urediti tako da se: status javnih sluzbenika
uredi posebnim zakonom razli¢ito od statusa drugih zaposlenika, oblikuje
karijerni sluzbenicki sustav, sluzba za drzavu depolitizira i osigura politicka
neutralnost sluzbenika i javne uprave u cjelini, osiguraju place sluzbenika
usporedive s placama u privatnom sektoru te stvori poseban sustav ospo-
sobljavanja javnih sluzbenika (Kopri¢ et al., 2012).

U kasnijim godinama razvijao se skup posebnih standarda koji se odnose
na sluzbenicki sustav jer se upravo reforma sluzbenic¢kog zakonodavstva
i sustava postavljala kao prioritet u izgradnji javne uprave u skladu s te-
meljnim nacelima europskog upravnog prostora. U oblikovanju tih stan-
darda najvaznija uloga pripada Sigmi koja ih je identificirala kroz svoje
dokumente, koji su sluzili kao okvir za provedbu reformi sluzbenic¢kog
zakonodavstva i uprave u cjelini te bili osnova za kasniju procjenu napret-
ka u formi izvjesca. Sigma je od 1995. do 2012. izradila 13 dokumenata
u podrudju sluzbenitkog zakonodavstva (od ukupno 49), kroz koje su se
kristalizirala nacela i standardi drzavne sluzbe (civil service). S obzirom na
to drzavna sluzba trebala bi ispunjavati sljedece uvjete (Marceti¢ i Musa,
2013):

a) djelovanje u javnom interesu — odvajanje javne i privatne sfere od presud-
ne je vaznosti te stoga javni interes mora imati prioritet i biti zasti¢en od
upletanja privatnih interesa ako nisu kanalizirani kroz politicke institucije.
Javna domena treba biti regulirana posebnim pravilima, a oni koji unutar
nje djeluju moraju im biti podvrgnuti. Taj se zahtjev odnosi na jadanje etike
i integriteta u upravi, ukljuc¢ujuéi jacanje duznosti politi¢cke neutralnosti i
ogranic¢enja obavljanja poslova nespojivih sa svojstvom drzavnog sluzbe-
nika;
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b) depolitizacija, u smislu jasnog razgrani¢enja izmedu politickih i sluz-
benickih polozaja u upravi kako bi se osigurala neovisnost o svakodnev-
nim politickim intervencijama. Politika i uprava su dvije odvojene domene
koje pocivaju na razli¢itoj logici i izvoru legitimiteta — politika se temelji
na povjerenju javnosti izraZenom na izborima, dok se uprava temelji na
stru¢nosti i profesionalizmu sluzbenika koji djeluju u okviru zakona, $to
se verificira putem natjecaja za ulazak u sluzbu;

¢) profesionalizacija uprave podrazumijeva da su zaposljavanje i napredova-
nje utemeljeni na stru¢nosti i sposobnostima, uz isklju¢ivanje moguénosti
patronaZe, diskriminacije i arbitrarnosti. Profesionalizacija ujedno znadi i
kontinuitet upravnog djelovanja koje doprinosi stru¢nosti;

d) izgradnja kvalitetnog sluzbenickog sustava u smislu odgovarajuce regu-
lacije prava i obveza sluzbenika, sustava poloZzaja i platnog sustava, pra-
vednog ocjenjivanja rada sluzbenika s jamstvom zastite od nepravednih
ocjena te adekvatnom zastitom prava sluzbenika, prije svega radnog mjesta
i place. Platni sustav mora biti utvrden zakonom, transparentan i s malim
stupnjem slobode u odredivanju place pojedinog sluzbenika. Istovreme-
no, potrebno je osigurati pravedan sustav ocjenjivanja s odgovaraju¢im
kontrolnim mehanizmima;

e) odgovornost drzavnib sluzbenika ukljucuje zahtjev za razvojem individu-
alne odgovornosti napustanjem prija3nje prakse kolektivnog odlucivanja
koja se temelji na jasno definiranoj odgovornosti za odluke i postupke,
pravno reguliranje odgovarajué¢ih mehanizama, posebice otklanjanje ne-
zakonitih naloga, te njihovo provodenje u praksi. To podrazumijeva i hi-
jerarhijsku uredenost uprave te osiguravanje vanjske kontrole zakonitosti
(upravno sudovanje, ombudsman, revizija i sl.);

f) ureden i efikasan sustav upravijanja ljudskim potencijalima u &itavoj dr-
Zavnoj upravi tako da se osigura primjena jedinstvenih standarda te omo-
gudi usavriavanje sluzbenika putem odgovarajucih institucionalnih meha-
nizama.

3.4. Zaposljavanje javnih sluzbenika i otpustanje
iz sluzbe

U postsocijalistickim zemljama nije doslo do drasti¢nog smanjivanja jav-
nog osoblja jer NJM nije uzeo maha, ali je u sklopu decentralizacijskih
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reformi smanjen broj osoblja na drzavnoj razini u korist zaposlenih na
lokalnim razinama, sli¢no nekim anglosaksonskim i zapadnoeuropskim
zemljama. To je bilo osobito izraZzeno u zemljama koje su provodile de-
centralizacijske reforme. Primjerice, u Madarskoj je 1997. na sredi$njoj
razini bilo 34,6%, a na nizim razinama 65,4% zaposlenih, ali se koncem
1990-ih nakon provedene decentralizacijske reforme taj broj izjednacio
(na srediSnjoj razini bilo je 52.356, a na lokalnoj 52.290 sluzbenika).
Sli¢ne omjere zaposlenih pokazuju i Litva i Estonija, dok je u Poljskoj
postotak zaposlenih na lokalnim razinama ¢ak i veéi nego na drzavnoj
(Marcetié, 2005).

S obzirom na to da su se na pocetku tranzicijskog razdoblja sluzbenicki
sustavi tek poceli razvijati, javni natjecaj nije bio obvezan za popunjava-
nje slobodnih radnih mjesta, ¢ak ni u najrazvijenijim zemljama, a ako je
i bio predviden zakonom, nije postojala propisana zakonska procedura,
pa su natjecaji uglavnom bili formalnog karaktera. Od tada se situacija
bitno promijenila pa gotovo sva sluzbenicka zakonodavstva predvidaju
obvezno provodenje javnog natjecaja za ulazak u drzavnu sluzbu, a po-
negdje i za najvise polozaje. Doduse, javni natjecaj jo§ se uvijek koristi
kao glavna metoda za poletni ulazak u sluzbu, dok se ostala radna mjes-
ta i polozaji popunjavaju internim procedurama (Verheijen i Rabrenovi¢,
2007).

Iako se menadZerske metode nisu uvodile u veéem opsegu, u nekim se
elementima vidi slabiji radni status sluzbenika nego na zapadu Europe.
Tako je, primjerice, sluzbeni¢kim zakonodavstvom predvideno mnogo
vise moguénosti prestanka radnog odnosa nego u veéini zapadnoeurop-
skih zemalja gdje drzavna sluzba prestaje samo zbog disciplinskih razloga
(Njemacka, Luksemburg, Greka) i loseg izvrSenja (Irska, Italija, Portugal,
Spanjolska, Austrija) i/ili nekog drugog razloga (Austrija, Malta, Svedska),
ali ne viSe od tri. Jedino Francuska i Velika Britanija predvidaju pet raz-
loga, a Danska, Finska i Nizozemska Sest razloga za prestanak radnog
odnosa, kao i isto¢noeuropske zemlje (vidi tablicu 4).

Tablica 4: Razlozi prestanka radnog odnosa u istoénoeuropskim zemljama

0=Ne, 1=Da

A B C D E F G H
Bugarska 1 1 1 1 1
Ceska 1 0 1 1 1 0 0
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Izvor, Demmbke i Moilanen, 2010

A — disciplinski razlozi, B — lose izvrSenje, C — restrukturiranje, D — smanjenje broja, E — re-
organizacija, E — ekonomske poteskoce, G — ostalo, H — ukupno

3.5. Vodece osoblje

Zahtjevi za depolitizacijom i profesionalizacijom snaZno su se isticali tije-
kom stvaranja modernih sluzbenickih sustava i donosenja novog sluzbe-
nic¢kog zakonodavstva kojim je trebalo u $to vecoj mjeri ograniciti politic-
ke kriterije, korupciju, neprofesionalnost, neodgovornost i neu¢inkovitost
u javnim sluzbama. Novo je zakonodavstvo nastojalo uvesti merit krite-
rije u pogledu zaposljavanja, napredovanja, nagradivanja i disciplinske
odgovornosti javnih sluzbenika i vodeéeg osoblja. No, unato¢ politickim
proklamacijama i normativnim zahvatima, u stvarnosti se uspostavljanje
nepoliticke i profesionalne javne uprave pokazalo teskim i dalekim ciljem
koji jos uvijek nije postignut. Stare ideoloske dogme i politiziranost, tradi-
cija zloupotrebe vlasti, korupcija, autoritarna upravna kultura, nedostatak
stru¢nog osoblja, uz postojanje fragmentiranih politi¢kih snaga koje nisu
bile sposobne osigurati prikladno politi¢ko usmjerenje i politicko vodstvo
za javne sluzbenike znatno su oteZavale i jo§ uvijek otezavaju dubinsku
promjenu upravnog sustava (Marcetic, 2005).

Medu glavnim problemima tranzicijskih zemalja isti¢e se nedovoljna pro-
fesionalizacija i naglasena politizacija upravnog sustava. U vedini tran-
zicijskih zemalja nije omogucen razvoj visih sluzbenickih poloZaja jer
promjene vlasti uobi¢ajeno rezultiraju zamjenama znatnog broja vodedeg
osoblja. To dovodi do niza problema i $tetnih posljedica koji sprje¢avaju
ucinkovito upravljanje u ministarstvima, kontinuitet koji je nuzan u proce-
su donosenja odluka i njihovoj primjeni te odrZivost bilo kojeg reformskog
pokusaja. Zanimljivo je da unato¢ usvajanju modernog sluzbenickog za-
konodavstva veéina zemalja nije uspjela prekinuti s tim negativnim obras-
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cem, iako su u novije vrijeme ulinjeni mnogi normativni pokusaji u tom
smjeru. Oni sezu od potpune depolitizacije visokih polozaja (Ukrajina,
Poljska) ili njihove umjerene depolitizacije (veéina zemalja bivie Jugosla-
vije) do uspostavljanja definiranog politickog prostora u upravi (Madar-
ska, Litva, Bugarska). Medutim, te se odredbe slabo primjenjuju u praksi
zbog jakog politickog pritiska za nastavljanjem politizacije (Verheijen i
Rabrenovié, 2007).

Za razliku od zapadnoeuropskih zemalja u kojima su programi za po-
boljsanje odabira i razvoja vodeéih sluzbenika &inili sastavni dio reformi
javne uprave posljednjih dvadesetak godina, zemlje isto¢ne Europe nisu
razvijale menadzerski potencijal vodeceg osoblja. Zbog prevelike politizi-
ranosti vrha upravne piramide primjetan je zamjetan nedostatak upravne
i menadZerske struke te nepoznavanje novih metoda upravljanja ljudskim
potencijalima. Zbog toga se u veéini tih zemalja javlja potreba za kontinu-
iranim radom na pobolj$anju kvalitete javnih menadzera kroz sustav za-
posljavanja, usavravanje i razvoj karijere. Glavna prepreka takvom razvo-
ju je nejasno razgranicenje politi¢kih od profesionalnih vodeéih polozaja
te nedefinirane obveze, odgovornosti i prava vodeéeg osoblja u sluzbeni&-
kom zakonodavstvu (Mar¢&eti¢, 2007).

S obzirom na izrazitu rezistentnost ovog problema, neki predlazu da bi
se pri njegovu rjesavanju trebalo krenuti od prihvacdanja realnih okolnosti
umjesto inzistiranja na uvodenju klasi¢nog zapadnog modela s jasno od-
vojenim politickim i sluZbeni¢kim poloZajima. Kako istic¢e Svjetska banka,
Cini se da ishodi reformi u ovim zemljama ovise o izgradnji specifi¢nih
saveza izmedu politickih stranaka i interesnih grupa koji bi bili kadri osi-
gurati dovoljan poticaj za zajednicko rjeSavanje problema patronaze i po-
litizacije.

3.6. Place javnih sluzbenika i ocjenjivanje rada

EU je od pocetka naglasavala potrebu reforme platnog sustava u zemlja-
ma kandidatima, kako potrebu uskladivanja plac¢a u javnom sektoru u od-
nosu na privatni sektor tako i veéeg stupnja transparentnosti i ujednace-
nosti u odredivanju placa javnih sluzbenika. No, uvodenje novih metoda,
kao $to su ocjenjivanje radnog izvrSenja (ucinka) ili place koje se temelje
na radnoj ocjeni, jo§ uvijek izaziva velike rasprave. Razlitite place koje se
temelje na ocjeni rada uglavnom su se promatrale kao »zapadna« metoda
koja nije u skladu s upravnom kulturom postsocijalisti¢kih zemalja te se
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smatraju neobjektivnim alatom kojim politi¢ari ocjenjuju stupanj lojalnos-
ti sluzbenika, a ne njihove kompetencije i odnos prema radu.

Mnoge tranzicijske zemlje posljednjeg su desetlje¢a postavile zakonski
temelj za postupak ocjenjivanja radnog izvrSenja, no sustavi ocjenjivanja
uglavnom ne djeluju iz viSe razloga. Nerijetko im nedostaju standardizi-
rani kriteriji, pa se sluzbenici ocjenjuju prema subjektivnim i proizvoljnim
kriterijima, nisu dosljedno povezani s pla¢om i sustavom napredovanja, a
vodedi sluzbenici nisu osposobljeni za ocjenjivacki proces. Kao nova me-
toda ULJP-a ocjenjivanje individualnog radnog izvrienja trebalo bi po-
vezati s organizacijskim ciljevima i strateskim planiranjem, $to je (osim
Letonije i Litve) vrlo malo zemalja postavilo kao svoje prioritete. Ceska,
Litva i Madarska uvele su nove modele s individualnim placama koje se
temelje na radnoj ocjeni (PRP), ali u pravilu sluzbenicki se sustavi temelje
na klasi¢nom klasifikacijskom sustavu. Promicanje u plaéi uglavnom je
povezano s radnim iskustvom, odnosno brojem godina koje sluzbenik pro-
vede u sluzbi, prema kriteriju koji je zastupljen u veéini karijernih sustava
kontinentalne Europe (Verheijen i Rabrenovi¢, 2007; Demmke i Moila-
nen, 2010; Marcetié, 2005).

Iako se tranzicijskim i slabije razvijenim zemljama smanjivanje placa jav-
nih zaposlenika postavlja kao jedan od nuznih preduvjeta mnogih medu-
narodnih aranzmana i programa pomoc¢i, neke su postsocijalisticke zemlje
(primjerice Litva, Madarska, Poljska) u sklopu reformi sluzbenickih sus-
tava povecale iznose placa javnih sluzbenika jer su one znatno zaostaja-
le za placama zaposlenika u privatnom sektoru (Marcetié, 2005, 2007).
Nedavno istrazivanje provedeno medu ispitanicima europskih zemalja
(slovenska studija, Demmke, Henokl, Moilanen, 2008) pokazuje da 38%
ispitanika iz isto¢noeuropskih zemalja smatra place zaposlenika u javnim
sluzbama nekonkurentnima onima u privatnom sektoru, dok isto takvo
misljenje ima samo nekoliko ispitanika iz Austrije, Belgije, Francuske,
Luksemburga i Njemacke. Suprotno tomu, ¢ak 73% svih ispitanika iz za-
padnoeuropskih zemalja smatra da pla¢e vodeéeg osoblja nisu konkurent-
ne s placama u privatnom sektoru, a samo 38% ispitanika iz isto¢noeurop-
skih zemalja dijeli to misljenje.

Visina i sigurnost plac¢e spada medu bitne faktore zadrzavanja osoblja
u drzavnoj sluzbi postsocijalisti¢kih zemalja, osobito visokoobrazovanih
stru¢njaka koji se ne Zele zaposliti u drzavnoj sluzbi ili je napustaju zbog
izrazite politizacije i demotiviranja kvalitetnog i profesionalnog rada. Pre-
ma nalazima recentne ankete (Kopri¢, 2010) koja je provedena izmedu
150 drzavnih sluzbenika jugoisto¢ne regije (Albanija, Bosna i Hercego-
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vina, Crna Gora, Hrvatska, Kosovo, Makedonija i Srbija), cak 54% ispi-
tanika smatra placu bitnim motivacijskim faktorom, dok je redovna placa
drugi po redu rangirani faktor koji privladi ljude u javnu sluzbu, odmah
ispod sigurnosti posla koji se isti¢e kao najjaci faktor.

4. Sluzbenicki sustav Europske unije

Europska unija vrlo je specifi¢na tvorevina jer nije drzava, ali ne moze se
jednostavno svrstati ni u kategoriju medunarodne organizacije budu¢i da
posjeduje mnogo visi stupanj integracije medu ¢lanicama i ovlasti auto-
nomnog odlucivanja od drugih medunarodnih organizacija. Djelomi¢no
se temelji na sporazumu izmedu vlada drZava ¢lanica, no ima i vazne nad-
nacionalne znacajke (Parlament, sud, nadnacionalna administracija). Mo-
gla bi se opisati »kao jedinstveno poduzece sastavljeno od ‘meduvladinih’
i ‘supranacionalnih’ sastojaka« (Jones, 2000).

Unutar EU ne postoji pravno reguliran i jedinstveni europski model jav-
ne uprave bududéi da svaka drZzava ¢lanica ima vlastitu upravnu tradiciju i
politi¢cko-upravnu kulturu, $to dovodi u pitanje homogenost i u¢inkovitost
politike Unije. Kako su upravni i financijski kapaciteti Unije mali, glavna
uloga u izvrSenju i implementaciji politika EU i dalje ostaje na pojedinim
drzavama pa nerijetko dolazi do problema u koordinaciji. S druge strane,
iako EU nema kodificiranih ovlasti nad nacionalnim javnim upravama dr-
Zava Clanica, vidljiv je trend prema ujednacavaju¢em efektu mnogih zako-
na, politika i smjernica EU 3to je pridonijelo i razvoju teorijskog koncepta
europskog upravnog prostora.

Uz Vije¢e EU i Europski parlament, Europska komisija (dalje: EK) spa-
da medu najvaznija regulacijska tijela Unije. Komisija je izvr$no tijelo
EU nadlezno za predlaganje akata, provedbu odluka, nadzor nad posto-
vanjem osnivackih ugovora i upravljanje svakodnevnim poslovima Unije.
Sastavljena je od 28 ¢lanova — povjerenika (commissioner), ali djeluje kao
jedinstveno tijelo koje donosi zajedni¢ke odluke i odgovorna je Parla-
mentu (Kopri€ et al., 2012). EK se sastoji od opéib uprava na &elu s po-
vjerenikom, koje se, sli¢no ministarstvima, bave odredenim podru¢jem
politika (primjerice: energija, obrazovanje i kultura, okoli3, informatika
itd.), te sluzbi, koje se bave opéim administrativnim pitanjima ili imaju
odredeni mandat za neku aktivnost (kao $to su za borbu protiv prijevara
— OLAF, Pravna sluzba, itd.). Sluzbama je na elu ravnatelj odgovoran
nadleZznom povjereniku. Komisiji u radu pomaze Glavno tajnistvo, pri-
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vremeni i stalni odbori stru¢njaka i savjetnika, zajednicke sluzbe i uredi
(EC/EU, 2014).

EK je dugo vremena imala politiziran, birokratiziran i neuc¢inkovit sluzbe-
nicki sustav koji je trpio velike kritike. Komisija je 1998. odobrila smjer-
nice programa modernizacije upravne i personalne politike (MAP 2000).
Strategija MAP-a sastojala se od triju faza, usmjerenih na: 1) decentraliza-
ciju i prijenos modi, 2) pojednostavljivanje procedura te 3) identifikaciju i
primjenu novih metoda na osoblje. Te je godine uvedeno 25 mjera za de-
centralizaciju i prijenos ovlasti s glavnog ravnatelja za osoblje i upravu na
pojedine odjele i uprave na koje je prenesena odgovornost za upravljanje
vlastitim resursima, pojednostavljenje upravnih postupaka, bolju upotre-
bu tehnologije i modernizaciju personalne politike (Jones, 2000).

Medutim, u prosincu 1998. Europski parlament (dalje: EP) odbio je
odobriti proradun za 1996. zbog sumnji na prijevaru, lose upravljanje
proralunom, nepotizam, favoriziranje i korupciju. Premda je izglasava-
nje nepovjerenja povjerenicima Komisije propalo u Parlamentu, u sije¢-
nju 1999. EP je usvojio rezoluciju za poboljsanje upravljanja financijama
i sazvao Odbor nezavisnih stru¢njaka koji je odobren od predsjednika
EK-a i EP-a koncem istog mjeseca. Izvjestaj Odbora bio je vrlo kriti¢an
i oStar, upozorio je na manjak upravne i financijske kulture, slab osjecaj
individualne odgovornosti medu osobljem i nedostatak svijesti o potrebi
postupanja u skladu s pravilima dobrog financijskog upravljanja. Iako je
EK izrazila ostro negodovanje s tonom i sadrzajem izvjestaja, u ozujku
1999., prvi put u svojoj povijesti, povjerenici Komisije zbog velikog su
pritiska i Zestokog neodobravanja EP-a podnijeli masovnu ostavku zbog
navedenih optuzbi.

U lipnju 1999. bududi predsjednik Komisije Romano Prodi iskazuje
namjeru za provodenjem velike reforme koja ukljucuje reorganizaciju
EK-a, manje i visenacionalne kabinete, ve¢u internu mobilnost viseg
osoblja, jatanje pravila za imenovanje vodeéeg osoblja, poboljsanje sus-
tava usavrSavanja osoblja te rigorozniji nadzor tro$enja novca, a zada-
tak upravljanja reformom povjerava jednom od svojih zamjenika Neilu
Kinnocku (Jones, 2000). Za vrijeme mandata Prodija (1999.-2004.) EK
je bila podvrgnuta velikoj organizacijskoj i funkcionalnoj reformi koja se
odvijala u tri smjera: (1) modernizacija financijskog upravljanja i kontro-
le, (2) uvodenje strateskog planiranja i programiranja i (3) modernizacija
personalne politike i nova strategija upravljanja ljudskim potencijalima
(Kopri¢ et al., 2012).

Proces modernizacije sluzbenitkog sustava formalno je zapoceo 2001. s
donosenjem Bijele knjige (White Paper on European Governance). Oslanjao
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se na europska nacela efikasnosti, transparentnosti, etickog ponasanja u
provodenju sluzbe, jednakih moguénosti, e-uprave, ekoloske osvijestenos-
ti i viSejezi¢nosti. Osnovni materijalni propis u kojem su propisana na-
Cela, pravni status i uvjeti rada sluzbenika koji rade u institucijama EU
donesen je jo§ 1962. (Staff Regulations of Officials and the Conditions of
Employment of other Servants of the European Economic Community and the
European Atomic Energy Community). Ta su pravila donesena kao jamstvo
da ¢e europski sluzbenici raditi prema najvisim standardima. Dopunjena i
modernizirana verzija pravila stupila je na snagu 1. sije¢nja 2014. kako bi
pridonijela ostvarenju vizije atraktivne, moderne i visokokvalitetne europ-
ske javne sluzbe (EU/EU, 2014).

Zadatak koordinacije i osmisljavanja politike upravljanja ljudskim poten-
cijalima u institucijama EU povjeren je EK kao najve¢em poslodavcu koji
zaposljava preko 30.000 ljudi, odnosno 80% ukupno zaposlenog osoblja
u institucijama EU (EU/EU, 2014). Broj zaposlenih u EK poveéavao se
sa svakim pro$irenjem Unije, no, zbog financijske krize, nakon 2007. go-
dine politika zaposljavanja EU svela se na nultu politiku rasta, sukladno
Strategiji Europa 2020. Nakon niza godina postupnog rasta u kontekstu
prosirenja EU i novog zaposljavanja ugovorenog osnivackim ugovorima,
nakon 2010. broj sluzbenika vrlo se malo mijenjao (vidi tablicu 5).

Tablica 5: Osoblje Europske komisije od 2000. do 2012.

2000. 2005. 2010. | 2011. | 2012. 2(0%1))2'
Statusno osoblje
Stalno zaposleni sluzbenici 17.720| 20.902 | 23.435| 22.674| 22.715 69%
Ostali sluzbenici
Privremeni sluzbenici 2.420 1.578| 1.687| 1.304| 1.049 3,2%
Ugovorno osoblje 1.577| 4.198| 5.977| 5975| 5919| 18,0%
Lokalno osoblje* 3.108| 2.023 1991 6,1%
Specijalni savjetnici 25 1 47 58 64 0,2%
Ostalo (nestatusno) osoblje
Agenti pod nacionalnim pravom 233 414| 1.054| 1.066| 1.166 3,5%
SVEUKUPNO osoblje EK 21.975| 27.093 | 35.308 | 33.100 | 32.904 | 100%

Izvor: SysPer2, DG HR.A. u: HRM/EU, 2013

* Za godine 2000. i 2005. nedostaju podaci o lokalnom osoblju jer su se do 2008. evidencije
vodile u odvojenim lokalnim sustavima.
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Na dan 1. sije¢nja 2014. EK je zaposljavala 33.039 aktivnog statusnog i
nestatusnog osoblja (vidi tablicu 6), od toga u Bruxellesu 21.511 (65,1%)
i Luxembourgu 3.900 (11,8%), u EU osim BSL i LUX 3.812 (11,5%) te u
zemljama izvan EU 3.816 (11,5%) (EU/CS, 2014).

Tablica 6: Osoblje Europske komisije prema funkcijama na dan 1. sijecnja
2014.

Ukupan

Rukovodece osoblje . | Postotak

broj
Visa menadZerska razina 329 1,0%
Srednja menadZerska razina 1.163 3,5%

Nerukovodece osoblje
Stalno zaposleni sluzbenici: administratori — AD 11.285 34,2%

Privremeno osoblje — AD 497 1,5%
Stalno zaposleni sluzbenici: asistenti — AST 9.843 29,8%
Privremeno osoblje — AST 525 1,6%
Ugovorno osoblje 6.044 18,3%
Lokalno osoblje 1.996 6,0%
Specijalni savjetnici 61 0,2%
Agenti pod nacionalnim pravom 1.296 3,9%
SVEUKUPNO osoblje EK 33.039 | 100%

Izvor: EU/CS, 2014

Status osoblja u institucijama EU razli¢ito je pravno reguliran. Na status-
no osoblje primjenjuje se sluzbenicko pravo EU, dok se s ostalim osobljem
sklapaju zasebni ugovori te se na njih primjenjuje nacionalno pravo drzave
¢lanice, odnosno pozitivno pravo u mjestu zaposlenja. Statusno osoblje
dijeli se u dvije skupine.

(1) U prvoj su skupini stalno zaposleni sluzbenici: (a) upravitelji (admi-
nistrators — AD) — osobe na menadzerskim poloZajima i najodgovornijim
funkcijama, te (b) asistenti (assistants — AST) — osobe koje obavljaju uprav-
ne, izvrine i tehnicke poslove.

(2) Drugoj skupini pripada priviemeno zaposleno osoblje: (a) priviemeni
sluzbenici — specijalizirano osoblje koje se moZe usporediti sa sluzbeni-
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cima, ali su zaposleni na vremenski ograni¢ene ugovore ili ugovore koji
predvidaju moguénost otkaza iz sluzbe, (b) ugovorni zaposlenici — osoblje
zaposleno na ugovor koji je, ovisno o vrsti institucije, vremenski ograni¢en
ili neogranicen, a rade pod nadzorom stalno zaposlenih ili priviemenih
sluzbenika, (c) lokalno osoblje i (d) specijalni savjetnici.

U kategoriji nestatusnog osoblja su agenti pod nacionalnim pravom, a
pravna osnova za njihovo zaposljavanje je ugovor izmedu institucije EU i
osobe, koji ne potpada pod okvir sluzbenic¢kog prava EU.

Postoji i tre¢a kategorija ostalog osoblja u koju spadaju: (a) nacionalni
stru¢njaci, (b) vjeZbenici, (c) usluzni djelatnici i (d) privremeni zaposleni-
ci, ¢iji je status ureden kroz individualne ugovore ili agencijske ugovore,
a placu im u vedini slu¢ajeva isplacuje poslodavac izvan Europske unije.

Posebnu kategoriju ¢ine asistenti u Parlamentu — zaposlenici koji rade za
¢lanove EP-a, po jedan za svako mjesto u Parlamentu. Oni su zaposleni
na ugovore koji su vezani s mandatom pojedinog ¢lana (HRM/EU, 2013;
EC/EU, 2014).

Zbog velikog broja ljudi koje zaposljava, EK je imala i najve¢u potrebu za
kvalitetnim javnim sluzbenicima razli¢itih profesionalnih orijentacija pa su
ideje o poboljsanju natjeajnog postupka uobli¢ene u strategiji EK rezulti-
rale osnivanjem Europskog ureda za odabir osoblja (European Personnel
Selection Office — EPSO) u Bruxellesu. Ured je zapoceo s radom u sijec-
nju 2003. s osnovnim ciljem provodenja natjecajnih postupaka i odabira
sluzbenika u institucijama EU. To se, prije svega, odnosi na sluzbenike u
Europskom parlamentu, Europskom vije¢u, Vije¢u EU, Europskoj komi-
siji, Sudu Europske unije, Europskom revizorskom sudu, Ekonomskom
i socijalnom vije¢u te Uredu europskog ombudsmana, koji se zaposlja-
vaju na neodredeno vrijeme, ali po potrebi Ured sudjeluje u natjecajima
i za sluzbenike drugih upravnih tijela i agencija EU. EPSO je znacajno
utjecao na razvoj sluzbeni¢kog prava EU, ¢emu je pridonijelo i osnivanje
Sluzbeni¢kog suda Europske unije u Luxembourgu dvije godine kasnije.
No, unato¢ zna¢ajnim pokusajima s ciljem centralizacije i standardizacije
natjecajnog postupka, zbog velikog broja kandidata i raznovrsne strukture
mnogobrojnih EU institucija natjecajni postupak je iznimno sloZen pa se
kandidati suocavaju s nizom pravnih, tehnickih, jezi¢nih, nostrifikacijskih
i drugih problema.
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5. Pravni status drzavnih sluZzbenika u zemljama
Europske unije

Posljednjih desetlje¢a zemlje ¢lanice EU provodile su mnoge reforme
sluzbenickih sustava. One su uglavnom nastajale u turbulentnom okru-
Zenju suprotstavljenih vrijednosti i novih reformskih prioriteta u politi¢-
kim programima, a mnogo rjede su bile rezultat pomno implementiranih
strategija. Velike su razlike u prioritetima reformi i klju¢nim problemi-
ma, jer zemlje EU djeluju u razli¢itom politickom, upravnom, ekonom-
skom i normativnom kontekstu, ali postoje i mnogi sli¢ni trendovi. Tako
je, primjerice, u politickim programima svih zemalja istaknuta potreba
za smanjenjem administrativnog tereta, dok, s druge strane, borba protiv
korupcije ili reforma sluzbenickih zakona ima vaznost samo u odredenim
zemljama (vidi tablicu 7).

Tablica 7: Razliciti prioriteti reformi u zemljama EU

(1 = jako vazno, 5 = uopée nije vazno)
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Portugal 1|12 |1j1|1|2j12|1|1}1|1]13{2|2|1]3]2|3|3|3|3|1]3
Rumunjska |22 ]1(2]2]1|3|2|3|1|3|2|4|1|5|3|4|3|3|3|3|3|2|3|3|2]|3
Slovacka 20312(3(2]2]3|2|2|2(2]|4|2|3|3|3|3|2|2|3|3|1|3[3]4|3|3
Slovenija 1|11 1121|111 |1|1|2]|1]|2|2(2|2]|2]|3]2|2|2|2|2]2]|3
Svedska 20314(2(2]5]2|4|5|3(2|4|2(2|3|3|2|3|3|3|4|5|/3|3]4|4|2
Spanjolska | 1|1 |1|2|1|1|1|1|1|2]2]|2]1|2]2|3|2]|2|2|3|2|2|3|2]2]|1]|3
V.Britanjja |1 |1 |1|1|1[4|1|1|1|1|1]|2|1|1]1]2|1|1|3|3|3|3|3|4|5|3]|4

Izvor: Demmke i Moilanen, 2010

Legenda: a — smanjivanje administrativnog tereta (pritiska), b — upravljanje kvalitetom, ¢
— etika i borba protiv korupcije, d - vodstvo, e — upravljanje u¢inkovitos¢u, f - reforma sluz-
benickog zakonodavstva, g — usmjerenost na gradane, h — otvorena vlast i transparentnost,
i — reforma nacela dobre vladavine, j — usavr3avanje, k — upravljanje kompetencijama, 1 -
smanjenje javnog osoblja/politika stednje, m — jednakost, n — reforma placa, o — predvidanje
demografskih promjena, p — mjere za podizanje atraktivnosti zaposljavanja u javnoj sluzbi,
q - politike raznovrsnosti, r — ja¢anje javno-javne mobilnosti, s — oglasavanje loseg izvrsenja,
t — reforma odjela za ljudske potencijale (LJP), u - reforma radnih uvjeta, v — izjednacavanje
s radnim uvjetima ostalih javnih zaposlenika, w— deregulacija pravila o LJP, y — decentrali-
zacija nadleznosti LJP, z — jacanje medunarodne mobilnosti, x — reforma karijernog sustava,
4 — reforma radnog vremena, 6 — jacanje privatno-javne mobilnosti

Reforme koje su se bavile radnim uvjetima i/ili izjednac¢avanjem radnih
uvjeta drzavnih sluzbenika s ostalim javnim zaposlenicima (vidi u tablici 7
pod slovom u i v) uglavnom su bile srednje na ljestvici prioriteta u zemlja-
ma EU. Suprotno tomu, u nekim su zemljama reforme ovog tipa od kas-
nih 1980-ih nerijetko bile u prvom planu. Posljedica toga bilo je ukidanje
specifi¢nih odredbi koje su jamile stalno zaposlenje u javnoj upravi, a dr-
zavni sluzbenici podvrgnuti su propisima opéeg radnog prava. U drugima
je zadrzana sigurnost zaposlenja u javnoj upravi, ali su koriteni ugovori
na odredeno vrijeme kako bi se povecala individualna odgovornost za iz-
vrsenje. Drzavnom sluzbeniku tako se jam¢i sigurnost zaposlenja u javnoj
sluzbi, ali ne i sigurnost da ¢e ostati u istom statusu i na istom radnom
mjestu jer to ovisi o njegovu ucinku. Negdje su drzavni sluzbenici stavljeni
pod kratkoro&ne ugovore bez ikakvog jamstva da ¢e nakon njihova isteka
ostati u drzavnoj sluzbi, dok se drugdje sve cesée koriste razni ugovorni
aranZmani za zaposlenike na radnim mjestima koja bi teorijski mogla biti
popunjena javnim sluzbenicima. U odredenim slucajevima takvi su aran-
Zmani nepovoljniji i od op¢ih odredbi radnoga prava jer se uprava ne drzi
uvijek odredbi radnog zakonodavstva koje vrijedi u privatnom sektoru, itd.
(OECD-HRM, 2004).

Treba istaknuti da su sve zemlje ¢lanice EU usvojile specifi¢na nacela
upravnog prava i nacela dobre uprave. Nacelo zakonitosti spada medu
klju¢na nacela europskog upravnog prava te je ustavno zajamceno u go-
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tovo svim zemljama ¢lanicama. S obzirom na to da duznost provodenja
zakona i odrzavanje vladavine prava zahtijeva u najmanju ruku poznavanje
ustavnog i upravnog prava, pravnici su dugo vremena imali dominantnu
poziciju u drzavnoj sluzbi (vidi tablicu 2). Sluzbeni¢ko zakonodavstvo u
vedini zemalja EU drzavnim sluzbenicima povjerava pripremu i izvrienje
programa vlade, a ta im pozicija omogucuje specifi¢na prava, obveze i
profesionalne zahtjeve razli¢ite od radnih odnosa u privatnom sektoru.

Stoga ne ¢udi da je, unato¢ menadzerskoj doktrini i djelomi¢nom pribli-
Zavanju javnog prava aranZmanima iz privatnog sektora, javnopravni sta-
tus uze kategorije drzavnih sluzbenika opstao u gotovo svim sluzbeni¢kim
sustavima zemalja Europske unije. Javni status jedno je od nacela koje je
do sada preZivjelo sve reforme zbog tradicionalno ukorijenjenog shvacanja
da su drzavni sluzbenici povezani s autoritetom drzave te da se ne mogu
usporedivati s ostalim javnim zaposlenicima ili zaposlenima u privatnom
sektoru. U nadmoénoj ve¢ini zemalja EU (njih 25), osim u Ceskoj, Sved-
skoj i Velikoj Britaniji, drzavni sluZbenici imaju razli¢it pravni status od
drugih javnih sluzbenika, s time da su u Svedskoj neki elementi radnih
odnosa drzavnih sluzbenika regulirani javnim pravom (vidi tablicu 8).

Tablica 8: Javnopravni status drzavnib sluzbenika u 27* zemalja EU

Javnopravni status Status drzavnih
Tip sluzbenickog sustava | drzavnih sluzbenika sluzbenika Ukupno

(Public law status) | (Civil law status)

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

Izvor: Demmbke i Moilanen, 2010: 53

*Istrazivanjem je obuhvaéeno 27 zemalja EU, a podaci za Hrvatsku nedostaju jer u vrijeme
prikupljanja podataka RH nije bila ¢lanica EU.

Apsolutno razlikovanje statusa izmedu drzavnih sluzbenika i ostalih jav-
nih zaposlenika imaju Njemacka i Litva (100%), slijede ih Cipar, Estonija,
Madarska, Irska i Rumunjska (89%), zatim Slovacka, Belgija, Francuska,
Greka, Luksemburg i Spanjolska (78%) te Italija, Poljska, Austrija i Mal-
ta (67%). Djelomi¢nu razliku u statusu imaju Portugal (56%), Letonija,
Nizozemska, Slovenija, Bugarska i Danska (44%), dok su manje razlike
u Svedskoj (33%) i Finskoj (22%). Kako je ve¢ navedeno, od svih zemalja
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EU jedino Ceska i Velika Britanija ne prave nikakvu razliku izmedu dr-
Zavnih sluzbenika i ostalih javnih zaposlenika. Drugim rije¢ima, iznimno
je visok stupanj suglasnosti u pogledu tradicionalnih nacela — politicke ne-
utralnosti i nepristranosti, nacela zakonitosti te specifi¢nih etickih pravila
i standarda koji su nuzni za drzavne sluzbenike. Od drzavnih sluzbenika
ocekuje se da postupaju zakonito, profesionalno, nestranacki i eti¢no te
da uvijek uzimaju u obzir javni interes (Demke i Moilanen, 2010).

Uz drugaciji pravni status, glavne se razlike uocavaju u postupku zaposlja-
vanja, sigurnosti posla, karijere i platnog sustava (vidi tablicu 9). Sigurnost
posla jos se uvijek smatra iznimno vaZnim elementom sluzbeni¢kog statu-
sa, iako se ideja »dozivotne karijere« u Weberovu smislu rije¢i postupno
napusta, pa je u nekim drzavama mogué otkaz iz sluzbe i zbog drugih
razloga, a ne samo zbog disciplinskih. Stalnost zaposlenja smatra se klju¢-
nim faktorom koji 3titi drzavne sluzbenike od kratkoro¢nih politickih pri-
tisaka i cjelokupnu drzavnu upravu od neprikladnih personalnih promjena
koje nisu zasnovane na merit nacelima.

Tablica 9: Glavne razlike izmedu drzavnib sluzbenika i ostalib javnib zaposle-
nika u zemljama EU

27 zemalja EU Postoji razlika Ne postoji razlika
Pravni status 89% 11%
Zapogsljavanje 74% 26%
Sigurnost posla 74% 26%
Karijera 70% 30%
Place 63% 37%
Disciplina 56% 44%
Dijalog 52% 48%
Strajk 48% 52%
Mirovine 44% 56%

Izvor: Demmke 1 Moilanen, 2010 : 99

Osnovni razlozi koji se navode u prilog specifi¢nom pravnom statusu dr-
7avnih sluzbenika povezani su s njihovim velikim ovlastima i odgovornos-
tima te s mogucénoséu izravnog interveniranja u osnovna prava gradana
(npr. policija). Oni postavljaju pravne i normativne standarde, nalaze se u
tijelima koja donose odluke s velikim financijskim implikacijama te raspo-
lazu bitnim informacijama o razli¢itim pitanjima koja su vazna za drzavu,
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$to im daje mogucénost velikog, pozitivnog i negativnog, utjecaja. Uz to,
profesionalni drzavni sluzbenici imaju odgovornost osigurati kvalitetno
vodstvo i upravljanje drzavom pruzajuéi stru¢ne savjete i prijedloge duz-
nosnicima kojima rad u upravi nije profesija, ve¢ privremeni mandat. Je-
dan od razloga je i taj da se financiraju iz drzavnog proracuna.

Zastita drzavne sluzbe povezuje se s autonomijom struke u kontekstu vla-
davine prava, 3to se ne odnosi samo na smanjenje politickog upletanja,
ved i na razinu fleksibilnosti sustava. Narusavanje eti¢kih normi zbog pre-
velikog naglasavanja fleksibilnosti u suvremenim reformama pridonijelo
je donekle i u drugim zemljama reafirmaciji javnopravnog statusa koji se
ponovo poleo naglasavati kao zastitnik javnog interesa te Cuvar kljuc-
nih vrijednosti drzavne sluzbe i etike javnog sektora (Van der Meer i dr.,
2007). Uz zadrzavanje klasi¢nih vrijednosti zakonitosti i nepristranosti,
u posljednje je vrijeme primjetan trend prema jacanju etickih pravila te
mehanizama odgovornosti i nadzora.

6. Zakljucak

Kada bi u jednostavnoj recenici trebalo saZeti suvremene reforme sluzbe-
ni¢kih sustava, ona bi glasila: svaka zemlja pokazuje svoje specifi¢nosti, ali
i sli¢nosti u usporedbi s drugim zemljama. Klasifikacije zemalja prema po-
vijesno-kulturnoj tradiciji, geografskoj bliskosti ili srodnosti sluzbenickih
sustava ograni¢enog su karaktera, a u stvarnosti se sli¢nosti vise pronalaze
kod nekih institucionalnih i strukturnih pitanja. Pa, ipak, na generalnoj ra-
zini postoje zamjetne podudarnosti u prioritetima, problemima i trendo-
vima reformi koje su provodile skupine zemalja, poput anglosaksonskih,
zapadnoeuropskih ili postsocijalistickih.

Izvijesno je da postoji velik nerazmjer u brzini promjena u pojedinim po-
dru&jima i nepovredivih nacela koja preZivljavaju sve reforme, kao 3to je
javni status drzavnih sluzbenika u zemljama EU. lako se u literaturi su-
Celjava razlicita argumentacija u korist i protiv tog na&ela, tradicionalno
poimanje o trajnoj drzavnoj sluzbi koja se regulira pravilima javnog prava
kako ga tumaci njemacka i francuska teorija nikada nije izgubilo na snazi.
Takoder, neki su problemi toliko rezistentni da se u novije vrijeme pred-
laze i sasvim drugadiji pristup njihovu rjesavanju od uobiajenog. Takav je
slu¢aj s problemom politizacije vrha upravnog sustava u postsocijalisti¢-
kim zemljama koji se ocito ne moze rijesiti jednostavnim preslikavanjem
modela razvijenih demokracija.
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Paradoksalno je da uz stalno naglasavanje potrebe za upravnom simplifi-
kacijom, deregulacijom i smanjenjem administrativnog tereta istovreme-
no raste broj novih zakona i pravila, osobito u specifi¢nim podru¢jima kao
$to su borba protiv terorizma, zastita podataka, sukob interesa, sprjeca-
vanje korupcije, itd. U podrugju sluzbenickog zakonodavstva reforme su
ciljale na pojednostavljenje previse sloZzenog zakonodavstva i smanjenje
regulacije, no to se vrlo sporo mijenja, osobito u europskim zemljama koje
tradicionalno zastupaju ideju pravne drzave i vladavine prava. Primjerice,
u Njemackoj postoji oko 30 razli¢itih zakona i drugih propisa o drzavnim
sluzbenicima koji sadrzavaju brojna nacela. I sama Europska komisija,
koja je glavni inicijator uvodenja europskih upravnih standarda za zemlje
¢lanice, dugo je vremena imala politiziran, birokratiziran i neuc¢inkovit
sluzbenicki sustav koji je trpio velike kritike, a tek je posljednjeg desetljeca
ucinila napore na uspostavi transparentnog i u¢inkovitog sustava upravlja-
nja ljudskim potencijalima koji se temelji na merit nacelima.

Sve u svemu, unato¢ mnogobrojnim pokusajima, reforme nerijetko ostaju
samo slova na papiru, a obilne politicke inicijative u podru¢ju ULJP-a
ne primjenjuju se u stvarnosti ili ostaju na razini povrsnih zahvata i ma-
nje vaznih korekcija. Reformske inicijative mogu do odredenog stupnja
demonopolizirati i otvoriti drzavnu sluzbu, ali opéenito gledano one ne
mijenjaju osnovni sustav upravljanja javnim osobljem. Pokazalo se da je
uz menadZerske pristupe javna sluzba postala jos vise politizirana sa sluz-
benicima koji su bili otvoreniji prema politickoj dimenziji svojih funkcija
i pojatanim nadzorom vlade nad birokracijom kroz mijenjanje struktura,
kulture i/ili ljudi u sluzbeni¢kom sustavu. Klju&ni problem i izazov novih
reformi lezi u suprotstavljenim zahtjevima za (zakonitom) zastitom dr-
Zavne sluzbe i uspostavom etike javne sluzbe, koja je povezana s profe-
sionalnom autonomijom i vladavinom prava, te politi¢ckim zahtjevom za
uvodenjem veleg stupnja fleksibilnosti u personalni sustav (Van der Meer
et al., 2007).
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COMPARATIVE CIVIL SERVANTS’ SYSTEMS
Summary

In recent decades, civil service systems bave gone through numerous reforms.
The article compares the content and course of these reforms, particularly in
terms of employment, leading staff, and systems of remuneration. The analysis
has used the general classification of the Anglo-Saxon, Western European, and
post-socialist European countries, which shows certain limitations, but should
be understood as a framework tool of comparison. Despite numerous specifi-
cities of each country, there are many similarities in priorities, problems, and
trends of reforms carried out by the three groups of countries, particularly in
terms of structural and institutional issues. Some significant similarities between
countries belonging to different groups are observable. For example, unlike the
Anglo-Saxon countries, twenty-five EU member states (out of twenty-eight) have
a special public-legal regulation of the employment status of civil servants (We-
stern European and post-socialist European countries). Furthermore, the EU,
which has about 35.000 employees, is faced with numerous difficulties in trying
to introduce a modern system of recruitment and remuneration, which will be
based on merit principles. Overall, despite the numerous and various attempts
in many countries, reforms did not substantially change human potential ma-
nagement system. The key reform challenge is the conflicting requirements for the
protection of the professional, non-political, rule-based, and ethical civil service,
on the one hand, and political demands for the introduction of a greater degree
of flexibility, openness, and cost-effectiveness in a personnel system, on the other.

Key words: comparative public service systems, public servants, administrative
reforms, civil servants in the EU countries, civil service systems of the European
Union



