Dr. sc. Gordana Marceti¢, dr. sc. Anamarija Musa: Europeizacija sluzbenickog prava...
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 50, 3/2013., str. 725.-756.

Dr.sc. Gordana Marceti¢, profesorica
Pravnog fakulteta SveuciliSta u Zagrebu
Dr.sc. Anamarija Musa, docentica
Pravnog fakulteta SveuciliSta u Zagrebu

EUROPEIZACIJA SLUZBENICKOG PRAVA:
USKLADIVANJE HRVATSKOG ZAKONODAVSTVA
S EUROPSKIM STANDARDIMA

UDK: 35.08 (497.5)
38.08. (4-67EU)

Pregledni rad

Primljeno: 15. 12. 2012.

Reforma sluZzbeni¢kog zakonodavstva u skladu s europskim standardima primarni je korak u
modernizaciji i europeizaciji javnih uprava u drzavama kandidatima za ¢lanstvo u Europskoj uniji.
U tu svrhu, Europska unija je definirala skup temeljnih nacela i standarda u skladu s kojima je
potrebno razviti pravni okvir i uskladiti prakse kako bi se osiguralo djelovanje odgovorne i efikasne
javne uprave. I Hrvatska je u procesu pridruzivanja reformirala svoje sluzbeni¢ko zakonodavstvo
i uspostavila institucije i procedure, ali taj proces nije u potpunosti dovrSen. Ocjena uskladenosti
hrvatskog sluzbenickog zakonodavstva u skladu sa standardima depolitizirane drzavne sluZbe,
profesionalizma i adekvatnog sluzbenickog sustava, etike i integriteta, adekvatnog upravljanja
ljudskim potencijalima te usavrSavanja i obrazovanja ukazuje na mnoge manjkavosti, nesuglasja
i propuste u regulaciji, ali i u provedbi onih pravila koja su uskladena s europskim standardima.
Stoga je potrebno provesti niz mjera na normativnoj, strategijsko-organizacijskoj, personalnoj i
tehnickoj razini kako bi se ostvarila institucionalizacija europskih standarda.

Kljucne rijeci: europeizacija sluzbenickog prava, upravljanje ljudskim
potencijalima, etika i integritet u javnoj upravi,
profesionalizacija u javnoj upravi, depolitizacija

1. UVOD

Proces europeizacije javne uprave u srzi je izgradnje demokratskih institucija i
odgovarajuéih upravnih kapaciteta drzava kandidatkinja za ¢lanstvo u Europskoj
uniji. Pri tome se ljudski potencijali u javnoj upravi smatraju klju¢nim elementom
urazvoju i prosperitetu drustva, zastiti ljudskih prava, u¢inkovitosti i odgovornosti
uprave te ostvarivanja ciljeva javnih politika. Osobito je vazna njihova uloga
u izgradnji institucionalnih kapaciteta za ispunjavanje obveza iz Clanstva jer
u trenutku pristupanja Uniji javna uprava svake Clanice postaje temeljni dio
provedbenog mehanizma europskih politika, ali i njihovog oblikovanja radi
ostvarenja ciljeva Unije. Stoga je Europska unija, prema svakoj zemlji koja je
izrazila Zelju za ¢lanstvom posljednjih desetljeca, izgradnju efikasne i odgovorne
uprave (prije svega drzavne uprave) te odgovarajueg sluzbeni¢kog sustava
postavila kao osnovne preduvjete za ¢lanstvo (izrazene i kroz politicke kriterije

725



Dr. sc. Gordana Marceti¢, dr. sc. Anamarija Musa: Europeizacija sluzbenickog prava...
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 50, 3/2013., str. 725.-756.

ulaska na najviSoj razini), te im ponudila odgovarajucu tehnicku i financijsku
pomoc.

Potreba za definiranjem europskih upravnih standarda javila se 1990-ih godina
kao odgovor na mogucnost proSirenja Unije na tranzicijske zemlje Srednje i
Isto¢ne Europe. Europske institucije na najviSem nivou, prvenstveno Europsko
vijeCe, odredile su upravnu reformu kao jedan od temeljnih preduvjeta za ¢lanstvo
te su definirana glavna nacela na kojima se treba temeljiti funkcioniranje javne
uprave, u okviru kojih se poseban skup standarda odnosi na sluzbenicki sustav. Ta
nacela ukljucuju vladavinu prava i pravnu sigurnost, otvorenost i transparentnost
uprave, odgovornost uprave, djelotvornost i u¢inkovitosti uprave, ali i nacela
europskog sustava upravljanja, kao Sto su proporcionalnost i supsidijarnost,
uskladenost i sudjelovanje (v. Kopri€ et al., 2012.). Pomo¢ u ostvarenju tih nacela
buduc¢im ¢lanicama EU, pa tako i u Hrvatskoj, povjerena je Sigmi, organizaciji
EU i OECD-a za pomo¢ reformama upravljanja. Ova organizacija, na temelju
razli¢itih europskih upravnih tradicija (francuske, njemacke, skandinavske,
anglosaksonske), ne dajuci prioritet nijednoj od njih, identificirala je zajednicke
vrijednosti i nacela kako bi tranzicijskim zemljama ponudila odgovarajuci model
i pomogla reformu drzavne uprave, ali i ocijenila njihov napredak na usvajanju
te neformalne pravne stecevine EU, §to u konacnici predstavlja temelj izvjeStaja
o napretku Europske komisije. Kroz identificiranje pravnih propisa, normi i
procedura kojima se ostvaruju ta nacela u Sigminim dokumentima, te direktnom
uklju¢ivanju u upravne reforme, stvorena je Citava lista pravnih institucija koje
drzave trebaju uspostaviti i provoditi, kako bi se smatrale dijelom europskog
upravnog prostora i time kvalificirale za ¢lanstvo u Uniji. Oni uklju€uju propise i
institute u podrucju upravnog prava (prvenstveno upravni postupak, upravni spor),
organizacije i djelovanja uprave te oblikovanja javnih politika (npr. horizontalne
sluzbe, centri vlade, koordinacijski mehanizmi, procjena ucinaka propisa, javna
savjetovanja, strateSko upravljanje i sl.), ljudskih potencijala (sluzbenicko
zakonodavstvo, usavrsavanje upravljanje ljudsklm potencuahma) te financijskog
menadzmenta u upravi (financiranje, revizija, javne nabave, i sl.).

Kvaliteta sluZbenika i sluzbeni¢kog sustava smatra se klju¢nim za provedbu
upravne reforme i izgradnju upravnih kapaciteta. Stoga je podrska reformi javne
uprave u tranzicijskim zemljama u pocCetnoj fazi bila primarno usmjerena na
izgradnju depolitizirane i profesionalne javne uprave, u skladu s merit nacelom,
temeljem europskih standarda koji se odnose na sluZbeni¢ko pravo i Cine dio
europskog upravnog prostora. To ukljuCuje sustave zapoSljavanja i napredovanja
koji se temelje na stru¢nosti i sposobnostima, jasno razdvajanje privatne i javne
sfere kako bi se osiguralo djelovanje u javnom interesu, te izgradnju sluzbeni¢kog
sustava koji jasno definira prava i obveze te osigurava odgovarajuci stupanj zastite
radnog mjesta i sustav placa, uz adekvatno osiguravanje upravljanja ljudskim
potencijalima te usavrSavanje sluzbenika.

U okviru procesa modernizacije i europeizacije javne uprave i hrvatsko
sluzbeni¢ko zakonodavstvo od 2001. prolazi kroz proces promjene i uskladivanja
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na regulativnoj i prakti¢noj razini. Zakon o drzavnim sluZbenicima iz 2005.
predstavlja najveci iskorak u usvajanju standarda, ali ga se treba promatrati
kao pocetnu tocku procesa koji se od tada odvija neprekidnim skokovima
prema naprijed, a ponekad vracanjem na ranija rjeSenja. Formalno uskladivanje
s europskim standardima dovelo je do niza novih instituta i institucionalnih
inovacija, ali i do formalne i prakticne nestabilnosti sustava uvjetovane stalnim
promjenama.

Svrha ovog rada je ocijeniti uskladenost hrvatskog sluzbenickog zakonodavstva
s europskim standardima u pogledu sluZzbenickog prava. U tom smislu rad nastoji
odgovoriti na pitanja koje standarde Europska unija odreduje kao temeljne za
sluzbenicko pravo, jesu li i u kojoj mjeri odredeni standardi institucionalizirani, a
ako jesu koji je doseg njihove implementacije u hrvatskoj praksi. Pritome se najveca
paznja posveluje standardima depolitizirane javne uprave, profesionalizma i
adekvatnog sluzbenickog sustava, etike i1 integriteta u upravi, upravljanja ljudskim
potencijalima te odgovarajuceg usavr$avanja i obrazovanja za upravu.

2. EUROPSKI UPRAVNI STANDARDI SLUZBENICKOG PRAVA

Unutar nacela europskog upravnog prostora razvio se skup posebnih standarda
koji se odnose na sluZzbenicki sustav jer se upravo reforma sluZbenickog
zakonodavstva i sustava postavlja kao prioritet u izgradnji javne uprave u skladu
s temeljnim nacelima europskog upravnog prostora. U oblikovanju tih standarda
najvaznija uloga pripada Sigmi koja ih je identificirala kroz svoje dokumente, a
koji sluZe kao okvir za provedbu reformi sluzbeni¢kog zakonodavstva i uprave u
cjelini, te osnova za kasniju procjenu napretka u formi izvje$ca. Sigma ne definira
pojam javne odnosno drzavne sluzbe (sluzbenika), s obzirom da je to odredenje
u nadleznosti drzava ¢lanica (v. Musa, 2006: 96). I ¢l. 45. st. 4. UFEU odreduje
da se odredbe o slobodnom kretanju radnika, uklju¢ujuci zabranu diskriminacije
po osnovi drzavljanstva, ne odnose na zaposljavanje u javnoj sluzbi implicirajuci
nacionalni prerogativ nad tim pitanjem. Isto tako, u koncipiranju europskih
standarda za sluzbenicko pravo Sigma se ne opredjeljuje za neki nacionalni model,
veC uvazava tradicije drzava Clanica i istiCe one koje dijeli veCina.

Sigma je od 1995. do 2012. izradila 13 dokumenata u podrucju sluzbenickog
zakonodavstva' (od ukupno 49), a kroz koja su se kristalizirala nacela i standardi
drzavne sluzbe. U njihovom definiranju Sigma polazi od temeljne duZznosti svake
drzave da, u ostvarenju javnog interesa i obveze pruzanja javnih usluga, osigura
ucinkovito, profesionalno i nepristrano djelovanje javne uprave (OECD Sigma,
1999: 20), a da bi se to postiglo, drzavna sluzba (civil service) treba ispunjavati
slijedece uvjete (ibid.; Kopri¢, 2005: 37-38):

! Dokumenti ukljutuju problematiku rukovodecih sluzbenika, usavr$avanja, troskova za sluzbenike,
izrade sluzbenickog zakonodavstva, sukoba interesa, politickih savjetnika, jacanje profesionalizma,
analizu reformi sluzbeni¢kog sustava i sl. V. www.sigmaweb.org.
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a) djelovanje u javnom interesu - odvajanje javne i privatne sfere od presudne
je vaznosti te stoga javni interes mora imati prioritet i biti zaSticen od uplitanja
privatnih interesa ukoliko 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 jacanje etike i integriteta u
upravi, ukljucujuci jacanje duznosti politicke neutralnosti i ograni¢enja obavljanja
poslova nespojivih sa svojstvom drzavnog sluzbenika;

b) depolitizacija, u smislu jasnog razgrani¢enja izmedu politi¢kih i sluzbenickih
poloZaja u upravi kako bi se osigurala neovisnost od svakodnevnih politickih
intervencija. Politika i uprava su dvije odvojene domene koje pocivaju na razlicitoj
logici i izvoru legitimiteta - politika se temelji na povjerenju javnosti izrazenom
na izborima, dok se uprava temelji na strucnosti i profesionalizmu sluzbenika koji
djeluju u okviru zakona, Sto se verificira putem natjecaja za ulazak u sluzbu;

c) profesionalizacija uprave, podrazumijeva da su zapoSljavanje i
napredovanje utemeljeni na strucnosti i sposobnostima (merit nacelo, v. Marcetic,
2005), vz isklju¢ivanje mogucnosti patronaze, diskriminacije i arbitrarnosti.
Profesionalizacija ujedno znaci i kontinuitet upravnog djelovanja koje doprinosi
stru¢nosti;

d) izgradnja kvalitetnog sluzbenickog sustava, u smislu odgovarajuce
regulacije prava i obveza sluzbenika, sustava poloZzaja i platnog sustava,
pravednog 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. Istovremeno, potrebno je osigurati
pravedan sustav ocjenjivanja s odgovaraju¢im kontrolnim mehanizmima;

e) odgovornost drZavnih sluzbenika ukljucuje zahtjev za razvojem individualne
odgovornosti napusStanjem ranije prakse kolektivnog odlucivanja, koje se temelji
na jasno definiranoj odgovornosti za odluke i postupke, pravno reguliranje
odgovaraju¢ih mehanizama, posebice otklanjanje nezakonitih naloga, te njihovo
provodenje u praksi. To podrazumijeva i hijerarhijsku uredenost uprave te
osiguravanje vanjske kontrole zakonitosti (upravno sudovanje, ombudsman,
revizija i sl.);

f) ureden i efikasan sustav upravljanja ljudskim potencijalima u Citavoj
drZzavnoj upravi na nacin da se osigura primjena jedinstvenih standarda te omoguci
usavrSavanje sluzbenika putem odgovarajucih institucionalnih mehanizama.

Navedeni standardi stoje u odnosu medusobne uvjetovanosti na nacin da se
kvalitetnom drzavnom sluzbom moZe smatrati samo ona koja je uskladena sa
svim navedenim standardima. Tako, bez profesionalizacije nema depolitizacije, ali
niti etike ili integriteta sluzbenika, a time ni osnove za odgovornost. O uredenom
sluzbeni¢kom sustavu ovise zaposljavanje i napredovanje, place, ocjenjivanje, te
zastita prava sluzbenika. Na kraju, sve to je nemoguce bez centraliziranog sustava
upravljanja ljudskim potencijalima u drzavnoj sluZzbi, ali i bez stalnih napora na
podizanju strucnosti i kompetencija sluzbenika kroz obrazovanje i usavrSavanje.
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Zakonska i podzakonska regulacija, poStivanje nacela zakonitosti te
odgovarajuca sluzbenicka politika smatraju se klju¢nim elementima u stabilizaciji,
depolitizaciji 1 profesionalizaciji drzavne sluzbe. U svrhu procjene zakonske i
podzakonske regulative u drzavama kandidatima za ¢lanstvo Sigma je izradila
nekoliko dokumenata koji precizno navode niz kriterija za procjenu te odreduju
upravne standarde u pogledu sluzbenickog prava.? Sadrzaj tih dokumenata pruza
putokaz za prihvatljivu i poZeljnu regulaciju te predstavlja sredstvo za izradu
ocjene napretka u provedbi reformi koja ima politicke implikacije. Znacaj procjene
sluzbenickog sustava u zemljama kandidatima temelji se na ideji da je kvalitetna
i kompetentna uprava preduvjet za ostvarenje javnih politika i implementaciju
prava Europske unije, a osnovni resurs takve uprave su njezini sluzbenici.

Godine 2002. Sigma je objavila i joS jedan vazan dokument za procjenu
sluzbenickog sustava u cjelini - Smjernice za ocjenu drzavne sluzbe (Civil Service
Assessment Guidelines), kojim se daje prikaz stanja sluzbenic¢kog statusa i sustava
te detektiraju glavne slabosti i moguénosti te potrebne promjene, akoji je visekratno
noveliran, u skladu s razvojnim trendovima u sluzbeni¢ckom zakonodavstvu (v.
OECD Sigma, 2009). Procjenjuje se ne samo regulacija sluzbenickog sustava
nego i upravni sustav u cjelini, pa se tako ocjenjuje pravni status sluzbenika
(njihov ustavni poloZzaj, primjena opcih propisa iz podrucja radnog prava, npr.
o radu, mirovinskom osiguranju, i sl.), zakonitost i odgovornost u Citavom
nizu segmenata (etika, pristup informacijama, upravni postupak, upravni spor),
profesionalizam (prijem u sluzbu, klasifikacijski sustav, prava i obveze, Zalbe,
politicka neutralnost, integritet, platni sustav, opis poslova i evaluacija poslova,
ocjenjivanje sluzbenika, napredovanje i pokretljivost u sluzbi, usavrSavanje,
atraktivnost sluzbe), upravljanje drzavnom sluzbom (upravljacki kapacitet,
zapoSljavanje i kontrola zapoSljavanja i troSkova, participacija sluzbenika) te
kapacitet za reformu i odrZzivost reforme, u smislu strukturnih ¢imbenika (npr.
sposobnost uprave da kreira politike, odgovornost politickim tijelima, uloga
politi¢kih savjetnika, fragmentacijaisl.) te situacijskih cimbenika (npr. sposobnost
samoevaluacije, reformski akteri, strateSki pristup, i sl.).

3. PRILAGODBA HRVATSKOG SLUZBENICKOG ZAKONODAVSTVA
EUROPSKIM STANDARDIMA

Reforma i1 europeizacija sluzbenickog zakonodavstva u Hrvatskoj od
osamostaljenja 1991. moze se podijeliti u nekoliko razdoblja, pri ¢emu je
treba promatrati kao dio ople upravne reforme, koja je u cjelini provodena bez
strateSkog promiSljanja, odgovarajuce vrijednosne orijentacije te operativnog

2 Rijet je o dva Sigmina dokumenta koji preciziraju pitanja koja trebaju biti regulirana zakonom (br.
5.1z 1996., Civil Service Legislation Contents Checklist) odnosno podzakonskim aktima (br. 14. iz 1997.,
Civil Service Legislation: Checklist on Secondary Legislation (and Other Regulatory Instuments)), te
dokument koji ulazi u kategoriju tzv. najbolje prakse (best practice) i obuhvaca Sest kljucnih podrucja
javnog menadzmenta (Control and Management Systems Baselines for European Union Membership,
1999).
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intenziteta. Glavni akter upravne reforme za vrijeme tog procesa bila je upravo EU
koja je kroz svoju financijsku i tehnicku podrsku pokretala odredene reformske
zahvate. Osim sluzbeni¢kog zakonodavstva, u okviru CARDS-a, a kasnije i IPA
projekata izradeni su nacrti zakona o opem upravnom postupku, upravnom sporu,
procjeni ucinaka propisa, i sl., a europski su projekti potpomogli i reformu u
podrucju upravne decentralizacije, funkcionalne revizije, upravljanja strukturnim
fondovima, upravnog pojednostavljenja i razvoja kapaciteta institucija (za pregled
projekata v. Musa, 2012). Strategija reforme drzavne uprave usvojena je tek 2008.,
ali njezina provedba nije u cijelosti realizirana.

Prilagodbu europskim standardima u pogledu upravnog osoblja moguce je
pratiti kroz razvoj sluzbeni¢kog zakonodavstva, uz poseban osvrt na pojedine
europske standarde: depolitizaciju drzavne uprave, razvoj profesionalizma i
izgradnju adekvatnog sluzbenickog sustava, eti¢nost i integritet u drzaVHOJ upraV1
te upravljanje ljudskim potencijalima i razvoj sustava obrazovanja i usavr§avanja
javnih sluzbenika.

3.1. Razvoj sluzbenickog zakonodavstva

Hrvatska je jo§ 1923., u sastavu Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca imala
poseban Zakon o cinovnicima i ostalim drZavnim sluZbenicima gradanskog
reda te Zakon o drZavnom saobracajnom osoblju. Kasnije su oba promijenjena
pa od 1931. vrijede Zakon o cinovnicima i Zakon o drZavnom saobracajnom
osoblju (Krbek, 1932: 135-136). Za vrijeme socijalisticke Jugoslavije zadrzan
je kontinuitet sluzbenickog zakonodavstva u obliku saveznog Zakona o drZavnim
sluzbenicima iz 1948. (Krbek, 1948: 34), te kasnijeg Zakona o javnim sluzbenicima
iz 1957. Ustav iz 1963. briSe pravnu razliku izmedu sluZbenika i radnika pa prestaje
vaziti i zakonodavstvo koje mu nije sukladno. Javni sluzbenici preimenovani su
u "radnike u upravi" te se njihov status regulira radnim zakonodavstvom (Sevi¢ i
Rabrenovic, 1999: 54-56). lako se stvarni status sluzbenika nije bitno promijenio,
u normativnom smislu tek Zakon o upravi iz 1978. ponovno uspostavlja
distinkciju izmedu upravnog osoblja i radnika u privredi. Nakon pada socijalizma
i osamostaljenja Hrvatske Zakon o upravi, kao i mnogi drugi zakoni iz bivse
Jugoslavije, preuzet je u novi pravni sustav i uskladen je s Ustavom RH 1990
(NN 53A/91), ali uglavnom u terminoloSkom i formalnom smislu. Taj se zakon
primjenjivao na drzavne sluzbenike do 1994. kada je donesen Zakon o drZavnim
sluzbenicima i namjestenicima i o placama nositelja pravosudnih duZnosti (dalje:
ZODSIN) (NN 74/94, 86/94, 7/95), kojim su uredeni statusni odnosi sluzbenika
i namjeStenika u drzavnoj upravi, dok se na sluzbenike u op¢inama, gradovima i
Zupanijama sve do 2001. primjenjivao preuzeti Zakon o upravi.

Kao i u vetini tranzicijskih drzava, i u Hrvatskoj proces znacajnije reforme
javne uprave, a osobito reforma sluzbeniCkog zakonodavstva, zapoCinje s
formaliziranjem odnosa s EU, isprva kroz potpisivanje Sporazuma o stabilizaciji
i pridruzivanju (2001). Njime se Hrvatska obvezala na postupno uskladivanje
zakonodavstva koje je u mnogim podrucjima postalo, obvezno, sveobuhvatno i
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nepovratno. Upravo od tada europski standardi i formalno postaju relevantni za
reformu javne uprave u Hrvatskoj koja priklju¢enje EU odreduje kao svoj glavni
politicki cilj. Godina 2001. bila je tako svojevrsna prekretnica u pogledu brojnih
institucionalno-normativnih reformi u okviru CARDS programa pa tako i onih na
podrucju sluzbenickog zakonodavstva. Te je godine 30. oZujka stupio na snagu
noviZakon o drzavnim sluZbenicima i namjestenicima (NN 27/01, dalje: ZODSIN),
kojim su regulirane i place sluzbenika i namjeStenika u drzavnoj upravi, dok su
place duznosnika regulirane posebnim zakonom.® Paralelno, projekt potpore
reformi sluzbenickog sustava CARDS 2001 Public Administration Reform zapocet
koncem 2002. i usmjeren na kreiranje novog sluzbenickog zakonodavstva postavio
je tri temeljna cilja: (1) jatanje i modernizaciju sluzbenickog zakonodavstva, (2)
osnazivanje institucionalnog i organizacijskog kapaciteta sredi$njih institucija,*
te (3) razvijanje horizontalnih programa osposobljavanja sluzbenika. Rezultat
projekta je izrada i usvajanje novog Zakona o drzavnim sluZzbenicima iz 2005
(dalje: ZODS),’ ¢ime pocinje sljedeca faza razvoja sluzbenitkog zakonodavstva
koju karakterizira djelomi¢no usvajanje europskih standarda, no vi$e na formalnoj
nego prakti¢noj razini.

Unatoc¢ Zelji za modernizacijom i reformom postojeceg sluzbenickog sustava,
zakon je u praksi stvorio veliki pravni nered i uzrokovao niz negativnih posljedica
jer je donijet ishitreno, bez sagledavanja pravnih i prakti¢nih implikacija i bez
unaprijed promi$ljene strategije i vizije o poZzeljnom obliku sluZbenickog
sustava.® ZODS je povr$no dotaknuo mnoga pitanja, ali nije postavio &vrsti temelj
za kvalitetan i profesionalan sluzbenicki sustav. Ve¢ina novih odredbi koje su na
tragu modernijeg pristupa upravljanja ljudskim potencijalima nije bila doradena i/
ili je bila izraZena na deklarativnoj i kozmetickoj razini, dok su odredena podrucja
sluzbenickog sustava izostavljena ili djelomi¢no regulirana. Znatno su naruSeni
instituti postojeceg sluzbenickog sustava, a u zamjenu nisu ponudeni novi. Klju¢ni
elementi sluzbenickog sustava (klasifikacijski sustav i sustav napredovanja) nisu
bili regulirani ve¢ su prepusteni uredbama vlade dok se buduci platni sustav tek
treba utemeljiti posebnim zakonom o pla¢ama. U kasnijim godinama se znacajnim
izmjenama i dopunama zakona - 2007, 2008, 2011. i 2012, te brojnim uredbama
i drugim podzakonskim propisima pokusavalo ispraviti zakonske nelogi¢nosti i
praznine, od kojih mnoge do danas nisu rijeSene.

3 Prava i obveze drzavnih duZnosnika isprva su bile uredene Zakonom o utvrdivanju place i drugih
primanja duZnosnika (NN 60/92, 75/92, 58/93), nakon Cega je 1998. usvojen Zakon o obvezama i pravima
drzavnih duZnosnika koji je i danas u primjeni, uz brojne izmjene (NN 101/98, 135/98, 105/99, 25/0,
73/00, 131/00, 30/01, 59/01, 114/01, 153/02, 154/02, 163/03, 16/04, 30/04, 105/04, 187/04, 92/05, 121/05,
136/05, 151/05, 141/06, 17/07, 34/07, 82/07, 107/07, 60/08, 38/09, 150/11, 22/13).

4 Po izdvajanju iz Ministarstva pravosuda, kao sredi$nja institucija nadlezna za upravni sustav od
2003. do 2009. djeluje Sredidnji drzavni ured za upravu, a od 2009. Ministarstvo uprave.

SNN 92/05, 142/06, 77/07, 107/07, 27/08, 34/11, 49/11, 150/11, 34/12, 49/12 — prot. tekst; 37/3,
38/13.

¢ Stupanjem na snagu 1. sijecnja 2006., stavljene su van snage odredbe ZODSIN-a, osim odredbi o
pla¢ama, koje vrijede i danas (¢l. 108-112).
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Jedan od mogucih razloga jest i nedostatak strateSkog pristupa reformi. Tek
tri godine nakon donoSenja ZODS-a usvojena je Strategija reforme drZavne
uprave za razdoblje od 2008 do 2011. u kojoj su naznaceni opCi ciljevi i
usmjerenje razvoja drzavne sluzbe. U Sigminoj ocjeni napretka Hrvatske za
2008. Strategija je navedena kao pozitivan pokusaj koji je, medutim, neostvariv
u praksi zbog nedovoljnih kapaciteta za predvidene akcije te ciljeva koji su
istovremeno preambiciozno i suviSe opcenito 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.

Pri razmatranju reforme sluZbenickog zakonodavstva treba spomenuti i
sluzbenike u sustavu lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, u odnosu na
koje je vladao pravni nered i neujednacenost’ sve do 2008. kada je usvojen Zakon
o sluZbenicima i namjestenicima u lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi
(NN 86/08 i 61/11) (dalje: ZSLPS). ZSLPS je popunio pravnu prazninu koja
je postojala na razini sluzbeni¢kog zakonodavstva, ali u praksi nije donio vece
promjene te je u veini odredbi slijedio tekst ZODS-a, ukljucuju¢i naglasak
na formalnim i tehnickim, a ne sadrzajnim i strateSkim pitanjima razvoja
lokalnog sluzbeni¢kog sustava. Tako ni ovaj zakon ne rjeSava krucijalna pitanja
klasifikacijskog sustava, platnog sustava i sustava napredovanja ve¢ upucuje na
druge propise. Najveca novina ti¢e se brojnih odredbi o provodenju postupka
natjecaja te odredbi o stru¢nom osposobljavanju i usavrSavanju sluzbenika. Place
sluzbenika i namjeStenika regulirane su tek dvije godine nakon ZSLPS-a posebnim
zakonom (Zakon o placama u lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi,
dalje: ZPL, NN 28/10),% a osim opéih uvjeta za napredovanje sluzbenika, kriteriji
napredovanja se ne spominju, niti se upucuje na sekundarni propis ili op¢i akt
samoupravne jedinice kojim Ce se utvrditi.

Na kraju, u odnosu na sluzbenike i namjeStenike u javnim sluzbama (zdravstvu,
obrazovanju, znanosti i kulturi, itd.) od 2001. vrijedi Zakon o placama u javnim
sluzbama (NN 27/01), dok su njihova prava i obveze iz rada regulirane Temeljnim
kolektivnim ugovorom za sluzbenike i namjestenike u javnim sluZbama koji je

7 Na sluzbenike u jedinicama lokalne i podrutne (regionalne) samouprave primjenjivao se sve do
2001. Zakon o upravi iz 1978., a od 2001., iako je bilo predvideno donosenje posebnog zakona za lokalne
sluzbenike, primjenjivao se 'na odgovaraju¢i nacin' ZODSIN iz 2001. i to sve do 2008., iako je za same
drzavne sluzbenike prestao vaziti 31.12.2005. Statusni odnosi osoblja u Gradu Zagrebu bili su regulirani
dodatnim propisima i opim aktima Grada Zagreba. U praksi lokalnih i regionalnih jedinica vladala je
velika pravna nesigurnost i neujednacenost zbog razli¢itog tumacenja i analognog primjenjivanja odredbi
ZODSIN-a.

8 Odredbe o placama iz ZODSIN-a proizvodile su pravne utinke na lokalne sluzbenike do 2010.
Medutim, ZPL se u praksi nije mogao primjenjivati prije donosenja Uredbe o klasifikaciji radnih mjesta u
lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi koja je stupila na snagu tek u lipnju 2010. (NN 74/10), a
temeljem koje su predstavnicka tijela trebala donositi odluke o koeficijentima za obracun place sluzbenika
(¢L. 20. ZPL). Ipak, place su se de facto u mnogim lokalnim jedinicama dugo vremena nakon donoSenja
Uredbe odredivale autonomno prema starom sluzbenickom zakonodavstvu, bez obzira na neuskladenost
propisa, a pri tome slozenost poslova i stupanj obrazovanja zaposlenika ¢esto nisu bili presudni kod
utvrdivanja visine place.
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u mnogim odredbama bio slican Kolektivnom ugovoru za drZavne sluZbenike
i namjestenike, a zatim i granskim kolektivnim ugovorima koji se donose za
specificna podrucja javnih sluzbi. U pravnom pogledu odredbe tih ugovora
primjenjuju se uvijek, osim ako je posebnim propisom, nekim drugim kolektivnim
ugovorom koji se odnosi na zaposlenike iz relevantnog podrucja javne sluzbe,
pravilnicima o radu poslodavaca ili ugovorom o radu rijeSeno povoljnije.
Istovremeno, znacajan broj od ukupno 20.000 zaposlenih u agencijama i drugim
decentraliziranim tijelima nije podvrgnuto posebnim pravilima javne sluzbe, vec
je zasnovalo radni odnos prema Zakonu o radu kojim se ureduju place i njihova
statusna pitanja.

3.2. Depolitizacija drzavne uprave

Standard depolitizirane drzavne sluzbe moze se definirati kao nuznost
ogranicenja politi¢kih poloZaja u upravi na najmanju mogucu mjeru, s jedne strane,
te jasnu razdiobu izmedu politickih i sluZbenickih poloZaja te njihovih odnosa, s
druge strane. Svrha tog razlikovanja je osigurati i zastititi profesionalno djelovanje
sluzbenika u skladu s nacelom zakonitosti, uz osiguranje kontinuiteta sluzbe, te
omoguciti svakom od ta dva segmenta — politici i upravi — da funkcioniraju u
skladu sa svojom unutarnjom logikom i izvorom legitimiteta, ali u zajednickoj
suradnji na ostvarivanju javnog interesa. Za raspravu o depolitizaciji kljucno je
analizirati poloZaj i broj politickih funkcija u upravi te karakter crte razgranicenja
izmedu ta dva pola.

3.2.1. DrZavni duZnosnici u upravi

Z0DS iz 2005. ne spominje drzavne duznosnike u tijelima drzavne uprave,
vec su za tu kategoriju relevantni propisi Zakon o sustavu drZavne uprave iz 1993.
s brojnim izmjenama i dopunama (dalje: ZSDU),’ Zakon o Vladi,"* te Zakon o
obvezama i pravima drZavnih duZnosnika (v. bilj. 3).

Nakon parlamentarnih izbora u studenom 2003. izmijenjen je ZSDU, ali je
usprkos nacelnoj posvecenosti ideji depolitizacije i profesionalizacije, Citav
niz politickih (duZznosnickih) polozaja preuzet iz prethodnog sustava (ministri,
njihovi zamjenici i pomoc¢nici, ravnatelji drzavnih upravnih organizacija, te
njihovi zamjenici i pomo¢nici, a zatim i drzavni tajnici srediSnjih drzavnih ureda).
Znacajniji korak prema depolitizaciji u€injen je izmjenama ZSDU-a iz 2007.,
u svrhu pripreme za primjenu instituta rukovodecih drzavnih sluzbenika koja
je uvedena ZDS-om iz 2005. Za izvrSenje upravljackih i izvr$nih poslova, (v.
infra). Tako su duznosnicki poloZaji u upravi ograniceni na samo Cetiri kategorije
— ministri i drzavni tajnici u ministarstvima, drzavni tajnici u sredi$njim drzavnim
uredima, te ravnatelji u drzavnim upravnim organizacijama, dok su preostali

°Do 22.12.2011. kada je stupio na snagu novi Zakon o sustavu drzavne uprave (NN 150/11) vrijedio je
Zakon o sustavu drzavne uprave iz 1993. (NN 75/93, 92/96, 48/99, 15/00, 127/00, 59/01, 199/03, 77/07).

Do 22.12.2012. kada je stupio na snagu novi Zakon o Vladi (NN 150/11) vrijedio je Zakon o Vladi
iz 1998. (NN 101/98, 15/00, 117/01, 199/03, 77/09).
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nekadas$nji politicki poloZaji u drzavnoj upravi - pomocnici ministra i zamjenici
¢elnika drugih srediSnjih tijela, kao i neki drugi Cisti politicki poloZzaji u drzavnoj
upravi i Vladi, transformirani su u polozaje tzv. rukovodecih drzavnih sluzbenika.

Novim ZSDU-om iz prosinca 2011. dolazi do povratka na sustav koji je
vrijedio prije 2007., ¢ime se broj politickih poloZaja, ali i njihovih nositelja,
povecao. To se prije svega odnosi na ministarstva, gdje su sada, osim ministara
i njihovih zamjenika (koji su zamijenili drzavne tajnike), drzavni duZnosnici i
pomocnici ministra.'" K tome, duznosnicki polozaj uz Celnici drzavnih ureda i
drzavnih upravnih organizacija imaju i odredeni polozaji u Vladi, nesto Sire nego
ranije (predstojnik Ureda predsjednika Vlade i njegov zamjenik, glavni tajnik
Vlade i njegov zamjenik te glasnogovornik Vlade).

Od ostalih odredbi vrijedi spomenuti odredbu o inkompatibilitetu s funkcijama
utijelima zakonodavne ili sudske vlasti odnosno predstavnistva u tijelima lokalne
ili regionalne samouprave (koje se mogu staviti u mirovanje dok su osobe na
duznosnickoj funkciji) (¢l. 6. st. 2 i 3. ZSDU). Na prava i duznosti drzavnih
duZnosnika (u drzavnoj upravi i drugim tijelima) primjenjuje se poseban Zakon o
obvezama i pravima drzavnih duznosnika iz 1998. koji je pretrpio 28 (!) izmjena
i dopuna (v. bilj. 3), iako od 2000. nije bilo supstancijalnih promjena u sadrzaju
prava (odredbe o obvezama su brisane i ta su pitanja regulirana Zakonom o
sprjecavanju sukoba interesa, v. infra), ve¢ su se izmjene odnosile uglavnom na
definiranje poloZzaja koji potpadaju pod primjenu Zakona. Ukratko, Zakon utvrduje
duznosnicke polozaje u drzavnim tijelima, utvrduje prava (pravo na placu, pravo
na naknadu odredenih materijalnih troSkova i druga prava u vezi s obnaSanjem
duZnosti), propisuje koeficijente (¢l. 12.), odreduje javnost placa te regulira pravo
na naknadu u slu€aju prestanka obnaSanja duZznosti (¢l. 15-15c).

3.2.2. Rukovodeci drzavni sluzbenici

Umjesto da ucini jasnu razliku izmedu politickih i sluzbenickih polozaja u
drzavnoj upravi, ZODS iz 2005. uvodi institut 'rukovodecih drzavnih sluzbenika'
(¢l. 74.) kao jednu od kategorija za izvrSenje upravljackih i izvrSnih poslova, uz
radna mjesta viSih drzavnih sluZzbenika i nizih drZavnih sluZbenika. Citav niz
ranijih politickih poloZaja potpao je pod novu kategoriju rukovode¢ih drzavnih
sluzbenika, sada tik ispod bitno ograni¢enog broja politickih poloZaja. Rukovodeci
drzavni sluzbenici obavljaju najviSe funkcije vodstva unutar ustrojstvenih
jedinica odnosno tijela drzavne uprave, a medu njima su: tajnik i ravnatelji u
ministarstvima, zamjenici drzavnih tajnika sredi$njih drzavnih ureda, zamjenici i
pomocnici ravnatelja drzavnih upravnih organizacija te predstojnici ureda drzavne
uprave u zupanijama, kao i zamjenik tajnika vlade te predstojnik ureda Vlade.
Specificnost ovog instituta jest da se polozaji popunjavaju kombinacijom merit

' Umjesto dva do Cetiri drzavna tajnika (duznosnici) u ranijih 16 ministarstava te ravnatelja koji su bili
rukovodec¢i drzavni sluzbenici, svako od dvadeset ministarstava sada ima po jednog zamjenika ministra te
u prosjeku 3-5 pomocnika ministra koji imaju status duznosnika. Ukupan broj od 106 politickih polozaja
samo u ministarstvima, ne racunajuci ministre, treba usporediti s ranijih 66 drzavnih tajnika (stanje 30.
studenog 2012., vlastito istrazivanje autorica).
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nacela i politickog kriterija - rukovodece drzavne sluzbenike imenuje i razrjeSuje
Vlada na temelju javnog natjecaja."?

lako je formalno i ovaj hibridni sustav bio korak naprijed u depolitizaciji
drzavne uprave usmjeren prema smanjenju broja Cistih politickih poloZzaja, on je
dodatno oteZao ostvarenje standarda jasnog razgrani¢enja politicke i upravne razine
u tijelima drzavne uprave. K tome, u stvarnosti on nije zajamcio depolitizaciju
veC je samo sprijeCio potpunu dominaciju politickog kriterija pri imenovanju
trazeCi ispunjavanje uvjeta za prijem u drzavnu sluzbu i provedbu natjecaja, ali
je izmjenom Zakona iz 2008. omogucio fleksibilnije uvjete razrjeSenja s duznosti
(v.¢l. 4, NN 27/08). Na slabu volju prema depolitizaciji upucuje i ¢injenica da je
primjena ove transformacije iz politickih u polu-politicke poloZzaje bila odgodena
do izbora u studenom 2007., a s realnim poc¢etkom primjene u 2008. (v. ¢l. 151.
Z0ODS, NN 92/05).

Izmjenama ZODS-a iz prosinca 201 1., sukladno promjenama koje je unio novi
ZSDU, u kategoriju rukovodecih drzavnih sluzbenika s novom Vladom ulaze i
nove pozicije - u ministarstvu to je sada samo glavni tajnik, u drzavnim uredima
- zamjenik predstojnika i glavni tajnik, u drzavnim upravnim organizacijama -
zamjenik ravnatelja, te u uredima drzavne uprave u Zupanijama — predstojnici.
Njima su pribrojani i odredeni poloZaji u Vladi - ravnatelj ureda Vlade, predstojnik
Ureda potpredsjednika Vlade, ali i ravnatelji ureda, agencija, direkcija te drugih
strucnih sluzbi koje osniva Vlada uredbom (¢l. 7., st.1. ZSDU, ¢l. 74a ZODS).
Kako je ve¢ ranije naznaceno, prema vazeCem zakonskom rjeSenju rukovodece
drzavne sluzbenike imenuje i razrjeSuje Vlada na temelju javnog natjecaja, i to
na prijedlog Celnika tijela na razdoblje od Cetiri godine. Tako se kroz politicku
preporuku (formalizaciju patronaZe) te vremensko ogranicenje taj institut joS vise
udaljava od sluZzbenickog statusa.

3.2.3. Politicki savjetnici u drZavnoj upravi

Institut politickih savjetnika rasprostranjen je u europskim drzavama, iako je
regulacija njihovog poloZzaja, broja pa i funkcija, razlicita. Politi¢ki savjetnici su
fakticki pomoc¢nici ministra koji ga savjetuju uglavnom u politickim pitanjima,
na temelju povjerenja i osobne lojalnosti ministru. Razlikuju se i od drzavnih
sluzbenika i od pomo¢nog osoblja bliskog ministru koje radi poslove podrske
(administratori, i sl.) (OECD Sigma, 2007). Od drzavnih sluzbenika se razlikuju
prije svega po tome $to ih imenuje ministar te se na njih ne primjenjuju opéa
pravila o zapo$ljavanju kao i posebni uvjeti za sluzbu, pa je upravo politicki
element glavni kriterij odabira (stranacki kolege, stru¢njaci naklonjeni stranci
i sl.). Uz to, oni nisu dio hijerarhije ministarstva pa primaju upute direktno od
ministra kojemu su i odgovorni, te se na njih ne primjenjuju odredbe o politickoj

12 Slabo promisljanje koncepta rukovodecih drzavnih sluzbenika pa i izvrtanje ideje depolitizacije
vidljivo je iz zakonskih rjeSenja u pogledu njihova imenovanja. U ¢l. 74., st. 5. ZODS iz 2005. koji je
izraden temeljem CARDS projekta bilo je odredeno da se rukovodeci drzavni sluzbenik 'imenuje na
temelju javnog natjecaja’, dok je Izmjenama ZSDU iz 2007. odredeno je da ih imenuje i razrjeSuje Vlada
na temelju javnog natjecaja.
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neovisnosti i nepristranosti. Politicki savjetnici odrzavaju odnose sa strankom,
drugim ministrima i njihovim savjetnicima, piSu govore, daju savjete, komentiraju
prijedloge drzavnih sluzbenika, pomaZu ministru u javnim nastupima, izvjeStavaju
ga o prijedlozima iz drugih ministarstava, predlazu ideje o novim prijedlozima,
kontaktna su tocka s vaznim interesnim i drugim grupama. Europski standardi koje
je definirala Sigma u dokumentu br. 5 traze da se zakonski urede pitanja opsega
primjene zakona, naCina angaZiranja te ogranicenja u zapoS$ljavanju kategorije
politickih savjetnika, kao i drugih osoba koje nisu trajno zaposlene u drzavnoj
sluzbi (politicki, privremeni ili ugovorni sluzbenici.

Izmjenama ZODS iz oZzujka 2012. (NN 34/12) u hrvatsku je upravu uveden
institut 'radnih mjesta u kabinetu ministra' (¢l. 74.b, i 74.c.), drugim rijeCima
institut 'politickih savjetnika'.’* Zakonska rjeSenja ukazuju na to da su inspirirana
modelom drugih tranzicijskih zemalja te francuskim sustavom ministarskih
kabineta (za modele v. OECD Sigma, 2007). Zakon predvida da se radna
mjesta politickih savjetnika popunjavaju ili drzavnim sluZbenicima ili osobama
koje se primaju u drzavnu sluzbu na odredeno vrijeme, bez prethodne provedbe
javnog natjecaja odnosno oglasa. Njihova sluzba traje vremenski ogranic¢eno, do
prestanka mandata ministra, s time da osobi koja je primljena na mjesto politickog
savjetnika, a nije u statusu drzavnog sluzbenika, sluzba moZe prestati i odlukom
ministra. Nakon isteka mandata ministra, politicki savjetnici odlaze iz kabineta
(izricito je zabranjeno da se rasporeduju na druga radna mjesta izvan kabineta),
osim onih koji su prije imenovanja bili drzavni sluZbenici pa se rasporeduju
na slobodna radna mjesta za koja ispunjavaju uvjete, odnosno stavljaju na
raspolaganje Vladi, ukoliko takvih mjesta nema. Za vrijeme sluzbe u kabinetu
na osobe koje su rasporedene iz drzavne sluzbe primjenjuje se ZODS, dok se
na one primljene izvan drzavne sluzbe ne primjenjuju odredbe o probnom radu,
drzavnom stru¢nom ispitu, premjeStaju i napredovanju. Proizlazi da su tako
imenovani savjetnici u pravnom smislu u statusu drzavnih sluzbenika te potpadaju
pod rezim sluzbenickog prava uz izuzetak zakonom isklju¢enih odredbi.

Iako novom regulativom hrvatski Zakon nacelno usvaja europske standarde u
pogledu regulacije poloZaja politickih savjetnika (postoji pravna osnova, propisana
suogranicenja), ostaje otvoreno pitanje kakav je realni poloZzaj politickih savjetnika,
njihov odnos s drugim politickim pozicijama u ministarstvu (zamjenicima i
pomoc¢nicima ministra), a osobito odnos prema drZzavnim sluZbenicima. Svaki
institut dobiva svoje puno znacenJe samo u kontekstu u kojem se prlm]en]u]e
Odgovor na ta pitanja moguc je samo putem ekstenzivnog istrazivanja primjene
postojecih zakonskih rjeSenja u praksi, nakon Sto se ti poloZaji institucionaliziraju.
Za sada ostaje uzeti u obzir upozorenje Sigme (2007) da je sustav primijenjen u
tranzicijskim zemljama (npr. u Poljskoj) uglavnom doveo do negativne percepcije
javnosti koja upravu vidi kao politiziranu te nedovoljne separacije izmedu
politi¢kih i upravnih struktura.

13 Uz radna mjesta u kabinetu ministra, institut se primjenjuju se i savjetnike u Uredu predsjednika i

Uredu potpredsjednika Hrvatskoga sabora, Uredu predsjednika i Uredu potpredsjednika Vlade i kabinetu
predstojnika drzavnog ureda.
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Hekosk

U cjelini, razine i broj politickih polozaja u drzavnoj upravi od pocetka
prilagodbe europskim standardima ukazuju da se srameZljivi trend prema
depolitizaciji koji je zapoceo 2005. obrnuo prema ponovnoj politizaciji. Zakonska
i politicka vrludanja tijekom posljednjih godina na kraju su rezultirala vaZe¢im
propisima prema kojima je povratak politizaciji predviden kao rjeSenje problema
koordinacije u upravi i osiguranja lojalnosti uprave politickoj vlasti.

Temeljem zakonskog uredenja, prvenstveno putem ZODS-a iz 2005., a onda
i ZSDU-a iz 2007., u razdoblju od 2008. do 2011. doslo je do suZavanja sloja
politickih polozaja pretvaranjem jednog dijela duznosnickih mjesta u rukovodece
polozaje, koji prolaze javni natjeCaj. Istovremeno, institut rukovodecih drzavnih
sluZzbenika, zapravo je bio i ostao u suprotnosti s europskim standardom jasnog
razlikovanja izmedu politickih i sluZbenickih polozaja u drzavnoj upravi. Uz to,
nacin na koji je postavljen taj institut, uz kombinaciju merit nacela i politickih
kriterija, realno nije zajamCio depolitizaciju ve¢ je samo postavio uvjete za
imenovanje, koji su, da situacija bude joS gora, niZi nego za najvisi sluzbenicki
polozaj. Na taj nacin je sprijeCena potpuna dominacija politickog kriterija pri
imenovanju, ali je izmjenama ZODS prije izbora 2011. (¢l. 74a, NN 49/11)
osigurano da se taj kadar zadrzi u upravi i nakon moguce promjene vlasti
propisivanjem uvjeta za razrjeSenje.

Nakon 2011., broj politickih poloZaja u drzavnoj upravi u formalnom smislu
se poveCao pretvaranjem dijela hibridnih (profesionalno-politickih) polozaja
rukovodeCih drzavnih sluzbenika u politicke poloZaje pomocnika ministra
(i druge), dodatnog 'politiziranja' polozaja rukovodelih drzavnih sluZbenika
te uvodenjem instituta savjetnika ministra. Tako sada i formalna politizacija
kabineta omogucava ministrima da u kabinetima zaposle ili drzavne sluzbenike
ili da prime osobe izvana u drzavnu sluzbu na odredeno vrijeme, bez prethodne
provedbe javnog natjecaja odnosno oglasa, uz vezanost sluzbe za trajanje mandata
ministra (ili njegove odluke).

3.3. Profesionalizacija i sluzbenicki sustav

3.3.1. Profesionalizacija i zaposljavanje

Iako jo$ uvijek nailazimo na ostatke starih shvacanja o upravnoj sluzbi kao
vlasti ili kao povlastici, u suvremenim upravnim sustavima dominira shvacanje
o upravnoj sluzbi kao javnoj funkciji koja je korisna i potrebna zajednici. Javni
sluzbenici vise nisu laici ve¢ placeni profesionalci u sluzbi drzave, ali na usluzi
gradanima. Profesionalizacija je pridonijela stvaranju novih vrijednosti u upravi,
kao Sto su efikasnost, odgovornost prema gradanima te merit sustava prema
kojem kriterij sposobnosti (a ne podobnosti) postaje temeljno mjerilo za primanje
i napredovanje u sluzbi. Od provodenja nacela jednake dostupnosti sluzbe
svim gradanima, koje se ostvaruje kroz sustav javnog natjecaja, preko odabira
strucnih i sposobnih osoba za pojedina radna mjesta i polozaje, do nagradivanja
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i promaknuca najvrsnijih, merit nacela prate sluzbenika tijekom Citave njegove
karijere (Marcetic, 2005: 127-130). Uz profesionalnu javnu upravu, merit sustav
se "veC desetljeCima smatra najpogodnijim mehanizmom za dobro vladanje i
upravljanje" (Farazmand: 2002: 136).

Otvoreni natjecaj bio je jedan od prvih nacina kojim se pokuSalo suprotstaviti
metodama proizvoljnog imenovanja, patronazii korupciji u postavljanju sluzbenika
ve¢ od polovine 19. stoljeca (Pusi¢, 2002: 235), a tijekom 20. stoljeca uvele su ga
mnoge zemlje s namjerom da profesionaliziraju i depolitiziraju svoje sluZbenicke
sustave. U suvremeno doba natjecaj je "glavna metoda, s kojom se merit sustav
obi¢noidentificira" (Kregar, 1991: 519). Unato€ nesumnjivoj vaznosti tog instituta,
Z0ODS je izostavio odredbu o obveznom javnom natjecaju kod popunjavanja
slobodnih radnih mjesta u drzavnoj sluzbi, koja je postojala u prethodna dva
sluZbenicka zakona. Prema vazeCem cl. 45. ZODS-a, slobodna radna mjesta se
popunjavaju putem javnog natjecaja, internog oglasa, napredovanja, premjeStaja ili
rasporeda drzavnog sluzbenika, no javni natjecaj je obavezan samo za vjezbenike
i za popunjavanje radnih mjesta za koja je to zakonom izrijekom propisano. Pored
toga Sto dovodi u pitanje nacelo jednake dostupnosti zaposljavanja u javnoj sluZzbi
ona donosi veliki rizik daljnje politizacije, nepotizma i korupcije u upravi. Buduci
da hrvatski sluzbenicki sustav nije karijerni teSko je naci razumni argument koji
govori u prilog takvom pristupu.

Hrvatsko sluzbeni¢ko zakonodavstvo razlikuje kategorije drzavnih sluZbenika,
drzavnih namjeStenika (pomo¢no i manualno osoblje) te politicki imenovanih
drzavnih duznosnika (v. supra). Za drzavne sluzbenike propisani su opci uvjeti
prijama u sluzbu koji se tiCu stupnja obrazovanja, stru¢nog znanja i iskustva
(osim za vjeZzbenike), zdravstvene sposobnosti i hrvatskog drZzavljanstva dok
se posebnim propisima mogu utvrditi i drugi uvjeti za prijam u sluzbu uredeni
posebnim zakonom (¢l. 48. ZODS).

Clankom 50a. ZODS propisano je da se izbor kandidata u postupku javnog
natjeCaja i internog oglasa obavlja na temelju '"rezultata provjere znanja,
sposobnosti i vjeStina te rezultata u dosadasnjem radu, koji se utvrduju putem
testiranja i razgovora (intervjua)." Medutim, nije jasno kakvi bi to testovi trebali
biti (testovi znanja, sposobnosti, inteligencije, izvrSenja ili psiholoSkih osobina?),
tko bi ih, na koji nacin i prema kojoj metodologiji trebao provoditi. U nastavku
stavka 1. istog Clanka spominje se mogucnost psiholoSkog testiranja, ali nije
naznaceno u kojem sluCaju bi se to testiranje trebalo provesti. U pojedinim
ministarstvima su se uvodile neke vrste psiholoskih testova i testova znanja, no
u mnogim se organizacijama selekcija kandidata i nadalje vr$i prema ad hoc i/ili
arbitrarnim kriterijima osoba na vode¢im poloZajima.

Unato¢ brojnim i detaljnim odredbama o postupku provodenja natjecajnog
postupka, kandidati se u stvarnosti ne izabiru nuzno po kriterijima merit sustava,
§to je omogucila i vrlo neodredena zakonska odredba (¢l. 51.) prema kojoj se izbor
kandidata za prijam u drzavnu sluzbu moZze obavljati izmedu cak "10 kandidata
koji su postigli najbolje rezultate na provedenom testiranju i intervjuu", Sto u
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konacnici znaci da Celnik moZze odabrati kandidata kojeg Zeli. Obveza da "izbor
kandidata mora biti obrazlozen" (¢l. 51., st.2. ZODS-a) je formalne naravi, jer u
praksi Celnici nerijetko povisuju broj bodova za "svoje" kandidate obrazlaZzuci ih
rezultatima intervjua (koji nije strukturiran nit se vodi jedinstvenim kriterijima).'*
Kako je ve¢ ranije spomenuto, sporan je i natjecajni postupak za rukovodece
drzavne sluZbenike kojima je uredbom Vlade omogucen ulaz u sluzbu uz manje
kompetencije no Sto se trazi za visoka sluzbeni¢ka radna mjesta.

3.3.2. Sluzbenicki sustav

Sluzbenicki sustav u uzem smislu obuhvaca sustav klasifikacije, platni sustav
i sustav napredovanja (Pusi¢, 2002: 213) koji su meduovisni. ZODS formalno
zastupa sustav klasifikacije radnih mjesta iako ta klasifikacija nije nastala na
temelju stvarne analize i opisa postojeCih poslova vec je zakon generalno utemeljio
tri kategorije radnih mjesta nizih, viSih i rukovode¢ih drzavnih sluzbenika koja su
formalno razradena vladinom uredbom u skladu s pet standardnih mjerila (¢l. 74.
Z0DS). Medutim, struktura platnog sustava nije uskladena s novom klasifikacijom
jer Zakon o plactamanije donesen pa se place drzavnih sluzbenika joS uvijek ureduju
prema ZODSIN-u iz 2001. Kako se klasifikacija radnih mjesta iz ZODSIN-a
temeljila na op&im radnim mjestima I, II, III i IV vrste (kategoriziranima prema
stru¢noj spremi) i skupini radnih mjesta kojima pripadaju koeficijenti u zakonom
utvrdenim omjerima, u meduvremenu su sva drzavna tijela mijenjala svoje
pravilnike o unutarnjem redu i arbitrarno prilagodavala opise poslova sukladno
podzakonskim propisima.'® Ovaj normativni nesklad unio je dodatni nered u vec
neujednacen, nepravedan i netransparentan platni sustav.

Situacija je znatno bolja za rukovodece drzavne sluzbenike koji su premaranijim
propisima bili u kategoriji drzavnih duznosnika, a koji su kasnijim izmjenama
zakonodavstva zadrzali visoke koeficijente za obracun placa. Za razliku od njih,
place visokoobrazovanih drzavnih sluZzbenika koji nisu na vode¢im pozicijama
su godinama potcijenjene. Osobito je bio veliki nerazmjer u odnosu na zaposlene
u lokalnoj samoupravi koji su nerijetko dobivali znatno vecu placu od drzavnih
sluZbenika, za iste ili jednostavnije poslove, opravdajuci takvu situaciju nacelom
lokalne autonomije. Ta se nepravedna situacija pokuSala djelomice ispraviti
donoSenjem Zakona o placama u lokalnoj samoupravi iz 2010. koji je ograniCio
lokalnim jedinicama potpunu autonomiju u odredivanju plac¢a i doveo u vezu
visinu lokalne place s ekonomskom snagom pojedine lokalne jedinice suzbijajuci
dosadasnju loSu praksu u mnogim lokalnim jedinicama sa slabijim prihodima koje
su isplacivale place iznad njihovih ekonomskih moguénosti.

ZODS ne postavlja temelje novog platnog sustava vec tek jednom odredbom
predvida moguénost promicanja u placi u okviru istog radnog mjesta dobivanjem

14 Zakon o sluzbenicima i namjeStenicima u JLPS je u tom smislu jo§ neodredeniji pa odabir u
potpunosti prepusta lokalnim ¢elnicima.

15 Uredba o klasifikaciji radnih mjesta u drZavnoj sluzbi iz 2007 (NN, 77/07, 13/08, 81/08), Pravilnik
o jedinstvenim standardima i mjerilima za odredivanje naziva i opisa radnih mjesta u drzavnoj sluzbi (NN
116/07).
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odgovarajucih poviSica place (¢l. 91.) §to bi se detaljnije trebalo urediti budu¢im
zakonom o platama u drzavnoj upravi. U idealnom slucaju taj bi zakon trebao
osigurati pravednost i jednake plate za iste vrste poslova $to je, medutim,
neizvedivo bez konzistentne klasifikacije radnih mjesta utemeljene na dosljednim
iistovrsnim kriterijima. Takoder bi trebao motivirati na bolje radno izvrSenje §to se
postize objektivnim sustavom ocjenjivanja. Medutim, u dosadaSnjoj praksi radne
ocjene nisu bile mjerodavan pokazatelj kvalitetnog obavljanja posla. Istrazivanja
pokazuju da je od pocCetka primjene mehanizma radne ocjene u sluzbenickom
sustavu viSe od 90% sluZzbenika u drzavnoj upravi imalo ocjene narocito uspjeSan
i uspjesan, dok je u Gradu Zagrebu taj omjer bio jo$ veci u korist najviSih ocjena
(v. Marteti¢, 2005: 313-314).

Iako postoje brojne odredbe o postupku i naCinu ocjenjivanju rada, koje su
se pretrpjele niz promjena u izmjenama zakonodavstva, radna ocjena nema
bitan utjecaj na ucinkovitost ni motivaciju sluzbenika jer ne proizvodi bitne
posljedice. Visoke ocjene utjeCu na neznatno povecanje dana godi$njeg odmora, a
nezadovoljavajuca ocjena na prestanak sluzbe, §to se dogadalo u iznimno rijetkim
slucajevima. Promicanje u placi je u ovom trenutku neizvedivo zbog nepostojanja
zakona o placama, a sustav napredovanja de facto ne postoji. lako je ¢lankom 90.
ZODS-a propisano da se napredovanje u drzavnoj sluzbi ostvaruje "rasporedom
drzavnog sluzbenika na viSe radno mjesto unutar iste kategorije ili prelaskom
u viSu kategoriju radnog mjesta" i da se u obzir uzimaju posljednje ocjene,
premjestaji sluzbenika na visa radna mjesta do sada nisu bili izravno povezani s
radnom ocjenom ve¢ su se uglavnom zasnivali na diskrecijskim odlukama celnika
pojedinih organizacija, prema neujednacenim i netransparentnim kriterijima.

3.4. Etika i integritet u drzavnoj sluzbi

Etika i integritet u drzavnoj upravi smatraju se klju¢nim za ostvarenje nacela
zakonitosti i osiguranje djelovanja u javnom interesu te vaznim instrumentima
za osiguranje odgovornosti drzavnih sluzbenika i politickih duZnosnika. S jedne
strane, eticko, neovisno i neutralno ponaSanje sluzbenika treba biti zasnovano
na njihovoj profesionalnosti i odgovornosti. S druge strane, potrebno je putem
prikladnog pravnog okvira osigurati eticno postupanje i minimalizirati moguénost
da privatni interes dobije primat nad javnim. Devijacije od standarda postupanja
u skladu s etikom i integritetom drzavnih sluzbenika i duZnosnika nastoje
se prevenirati i suzbijati razli¢itim mjerama, koje ukljucuju anti-korupcijske
strategije i mjere, propise (sluzbenicko zakonodavstvo, zakone o suzbijanju sukoba
interesa, odredbe kaznenog zakona, financijski menadZment, javne nabave i dr.),
uspostavljanje odgovarajuéih institucionalnih oblika te upravljackih mehanizama
(Marceti¢ i Manojlovi¢, 2011), prvenstveno povjerenstava za provedbu tih mjera,
sudstva i uprave u cjelini. U tranzicijskim zemljama se po¢etkom milenija zapaza
pojacan interes za etiku i eticko ponaSanje javnih sluzbenika te se pojava etickih
kodeksa moZze sagledavati kao "donekle noviji fenomen na temelju kojih novo
utemeljene demokracije izgraduju nove upravne tradicije" (Palidauskaite, 2006:
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36), a koji se donose na poticaj i uz pomo¢ medunarodnih organizacija (OECD,
EU, Vijeée Europe, UN itd.).'¢

Antikorupcijski programi i strategije donose se u Hrvatskoj jo§ od 2002.,
a njihov sadrzaj i institucionalni kapacitet za provedbu tek je postupno poceo
pokazivati znakove uvjerenosti politickih elita u njihovu svrhu i korisnost.
Usvajanje antikorupcijske strategije i odgovarajuci institucionalni mehanizam
za njihovu provedbu dio su nastojanja za zadovoljavanje kriterija GRECO,
organizacije Vijeca Europe koja predstavlja 'Skupinu zemalja protiv korupcije',
a koja promice i prati antikorupcijske mjere (i ¢ija misljenja predstavljaju temelj
za ocjene o napretku Europske komisije). U okviru hrvatske antikorupcijske
strategije'’ posebne mjere odnose se na sprjeCavanje sukoba interesa u obavljanju
javnih duZnosti, integritet i etiku drzavnih i drugih sluzbenika, financiranje
politickih stranaka, jatanje transparentnosti (pravo na pristup informacijama),
javne financije, javne nabave, upravljanje trgovackim dru$tvima u javnom
vlasnistvu, zaStitu zvizdaca,'® ta osobito sprjecavanje korupcije u pravosudu,
zdravstvu, te znanosti, obrazovanju i sportu. Strategija razraduje pojedine ciljeve
i mjere u navedenim podruc¢jima te predvida mehanizme sankcioniranja, ali i
prevencije, Sirenjem javne svijesti o Stetnosti korupcije.

3.4.1. Sukob interesa

Medu vaznijim pravnim instrumentima osiguravanja etiCnosti i integriteta
u javnoj upravi nalazi se regulacija sukoba interesa, pitanje na koje redovito
upozoravaju i udruge civilnog drustva, ali i Europska komisija u svojim izvjes¢ima
o napretku. Jedna od novina koju donosi ZODS iz 2005. u skladu s europskim
standardima tice se regulacije sukoba interesa u odnosu na drzavne sluzbenike (¢I.
32-37.), uz nacelne odredbe o zabrani zlouporabe ovlasti radi postizanja vlastitog
interesa ili interesa drugih (¢l. 16.), odnosno duznosti odbijanja ponudenih darova
(¢l. 17.). Neki posebni zakoni reguliraju ovo pitanje za pojedine dijelove drzavne
uprave (policija, carina, porezna uprava). Rije¢ je pojedinim situacijama koje bi
mogle dovesti u sumnju nepristranost drzavnog sluzbenika u obavljanju duznosti
zbog njegovog polozaja, gospodarske aktivnosti ili povezanosti s osobama ¢ija

1© OECD (1998) naglaSava klju¢ne elemente eti¢kih kodeksa koji trebaju biti jasni i odrazavati se u
pravnom okviru, a sluzbenici upoznati sa svojim pravima i duznostima kada ukazuju na nepravilnosti.
Politicka podrSka etickom ponaSanju mora biti poticajna za etiku sluzbenika, a postupak odlucivanja
transparentan i podloZan kontroli. Od medunarodnih dokumenata valja spomenuti i UN-ov International
Code of Conduct for Public Officials iz 1997., kao i Preporuku R(2000)10 Odbora ministara Vije¢a Europe
o kodeksu pona$anja javnih sluzbenika.

7 Prvi Nacionalni program za borbu protiv korupcije usvojio je Hrvatski Sabor 2002., a trenutno je u
primjeni Strategija suzbijanja korupcije iz 2008. i njezin treci akcijski plan (za 2012.). O antikorupcijskoj
politici u Hrvatskoj v. Petak i Musa (2012).

18 Zastita zvizdata spada medu temeljne mehanizme antikorupcijske politike kojim se nastoje zastititi
oni sluzbenici koji prijave koruptivna ponasanja. Institut je uvedena izmjenama ZOSD-a iz ozujka 2008.
odredbom ¢l. 14. a koji je zajamcCio pravo na zaStitu sluzbeniku koji prijavi sumnju na korupciju. I
Zakon o radu (NN 149/09, 61/11, 143/12, 73/13) predvida zastitu zvizdaca (¢L. 109., st.3. 1 131., st.2.),
a ista je regulirana i ¢l. 32. Zakona o sluZbenicima i namjestenicima u lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj)
samoupravi.
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je djelatnost predmet nadzora. To se odnosi i na osobe povezane s drzavnim
sluZbenikom.

U odnosu na drzavne duznosnike u okviru ispunjavanja politickih kriterija iz
procesa pridruzivanja jo$ 2003. usvojen je Zakon o sprjecavanju sukoba interesa
u obnasanju javnih duZnosti koji je, uz brojne izmjene, regulirao sukob interesa
drzavnih duZnosnika, a procjenjuje se da se primjenjivao na gotovo 2000 osoba.
Osobitu su vaznost imale odredbe o duZnosti prijava imovinskih kartica (asset
declaration). Medutim, primjena ovog zakona u praksi je nai$la na mnoge
probleme, posebice u pogledu neucinkovitosti dugo vremena nepostojeceg i/ili
neefikasnog saborskog Povjerenstva za sprjeCavanje sukoba interesa, koje je
trebalo nadzirati njegovu provedbu i promovirati nacela i sadrzaj zakona, ali i u
pogledu neefikasnosti sankcija. Novi Zakon iz 2011." predstavlja pozitivan pomak
u uredenju ove materije (primjerice, u odnosu na postupanje u slucaju sumnje u
sukob interesa, prijavu imovine pri stupanju na duznost, gospodarsku aktivnost,
primanje darova), ali i dalje postoji problem funkcioniranja mehanizma sankcija.
Uz to, ¢elnici brojnih agencija (i njihovi zaposlenici) ne potpadaju formalno pod
doseg ovog zakona. Novo Povjerenstvo imenovano je viSe od godinu dana nakon
donoSenja novog Zakona i konstituiranja novog saziva Hrvatskog sabora, $to je
jedna od bitnih zamjerki u izvje$¢ima Europske komisije, s obzirom da ukazuje na
nevoljkost primjenjivanja zakona. Medutim, vidljivo je nastojanje Povjerenstva
da se institucionalizira kao respektabilna institucija i Cuvar vladavine prava te
zaStite javnog interesa.

3.4.2. Etika

Prvi Eticki kodeks drZavnih slubenika donesen je jos 2006. (NN 49/06)
na temelju ¢l. 25. 1 143. ZODS-a, ali su stvarni pomaci u promociji etike u
drzavnoj sluzbi ostvareni tek izmjenama Kodeksa iz 2008. (NN 134/08), a zatim
i usvajanjem novog Etickog kodeksa drzavnih sluzbenika (NN 40/11, 13/12) u
okviru antikorupcijske strategije.” Time je uspostavljen institucionalni okvir
za prijavu povreda Kodeksa te jaCanje etickih nacela. Glavni mehanizam za
sankcioniranje neeti¢nog ponasanja ¢ine povjerenici za etiku u drzavnim tijelima
(koje imenuje Celnik tijela) te Eticko povjerenstvo, kao drugostupanjsko, neovisno
tijelo Cije ¢lanove imenuje Vlada.”! Takoder je 2012. kao preventivni mehanizam,
uspostavljena Sluzba za etiku i sustav vrijednosti u drzavnoj sluzbi u okviru

9 NN 26/11, 12/12, 126/12 — Odluka US, 48/13 — proc. tekst.

2 Neke su sluzbe usvojile su i vlastite kodekse, kao $to je npr. Eticki kodeks policijskih sluzbenika
(NN 62/2012), Kodeks profesionalne etike sluzbenika Ministarstva financija, Financijske policije (NN
41/11), Kodeks strukovne etike unutarnjih revizora u javnom sektoru (NN 18/08). Eticke kodekse
pojedinih struka (npr. odvjetnicke, lijecnicke, inzenjerskih, itd.) donose njihova strukovna tijela, komore
(v. Musa i Dzini¢, 2012). Zanimljivo, Hrvatski je sabor jo§ 1995. osnovao Komisiju za izradu etickog
kodeksa nositelja javnih duznosti (NN 9/95), no o rezultatima rada te Komisije nema informacija.

2! Prema Etitkom kodeksu iz 2008. Povjerenstvo je imalo Sest ¢lanova, od toga po dva predstavnika
drzavnih sluZbenika i sindikata, te po jedan predstavnik Stru¢ne sluzbe Hrvatskog sabora i udruga. Prema
novom Kodeksu iz 2011. Povjerenstvo se sastoji od tri drzavna sluzbenika, dva predstavnika sindikata i
jednog predstavnika udruga.
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Ministarstva uprave koja bi trebala promovirati etiCka nacela u upravi te pratiti
provedbu Kodeksa.

Eticki kodeks ne propisuje jasna i precizna pravila ponasanja sluzbenika, vec
definira skup etickih nacela koja se trebaju primjenjivati u medusobnim odnosima
sluzbenika, njihovom odnosu prema gradanima, prema radu te drzavnom tijelu u
kojem rade: poStivanje integriteta i dostojanstva, ukljucujuci zastitu sluzbenika od
diskriminacije i uznemiravanja, (¢l. 6), zasStitu osobnog ugleda i ugleda sluzbe (¢I.
7.), ponasanje u javnim nastupima (¢l. 8), zabranu stjecanja materijalne ili druge
koristi, ukljucujuéi izbjegavanje sukoba interesa (€l. 9), naCin postupanja prema
gradanima (¢l. 10), posebno prema osobama s posebnim potrebama i neukim
strankama (¢l. 11), medusobne odnose sluzbenika (¢l. 12. i 13.) te odgovornost
nadredenih sluzbenika za primjenu etickih nacela (¢l. 14.).

U kuvalitativnom smislu, Eticki kodeks je suviSe formalan i normativan, a
premalo vrijednosno usmjeren. Eticka nacela su uglavnom jednostavno prepisana
izZODS-a, a brojne postupovne odredbe su nepotrebne. S druge strane, u provedbi
Kodeksa brojni problemi proizlaze iz neodgovarajuce eticke kulture u hrvatskoj
upravi i druStvu opcenito, nezadovoljavajuteg polozaja Etickog povjerenstva,
kojemu su izmjenama Kodeksa iz 2011. smanjene ovlasti, ali i nejasnog odnosa
izmedu Etickog povjerenstva i Sluzbe za etiku i sustav vrijednosti u drzavnoj
sluzbi, €iji se poslovi i ovlasti u nekim podrucjima ispreplicu, a u nekima
su sasvim nerealne i neizvedive s obzirom na ulogu i nacin funkcioniranja tih
tijela.?> Problemati¢nim se pokazao i status povjerenika za etiku unutar pojedinih
drzavnih tijela s obzirom da se ponekad nalaze u ulozi onih koji moraju odlucivati
u slucajevima neetickog ponasanja svojih nadredenih, a nerijetko se suocavajuis
negativnim reakcijama ostalih sluzbenika koji ih promatraju sa sumnjom, moguce
iz razloga $to ih nisu sami izabrali.

Na koncu, veéi dio neetickih ponaSanja koja su regulirana Kodeksom
istovremeno predstavljaju povrede sluZbene duZnosti koje su sankcionirane
Z0DS-om ili djela koja se sankcioniraju u kaznenom postupku. Stoga i ne ¢udi
smanjivanje broja prituzbi na neeticko ponasanje. Prema podacima Sluzbe za
etiku, u 2010. Povjerenstvu je upuéeno samo 275 prituzbi, Sto je znatno manje
nego ranijih godina (2008. je zaprimljeno 355 prituzbi, a 2009. 416 prituZzbi), a
od njih je samo 10% utvrdeno kao utemeljeno. Trend se nastavio i u 2011. kada su
zaprimljene 272 prituzbe s podjednakim postotkom utemeljenih.

Istovremeno, etic¢ka pravila za lokalne sluzbenike i sluzbenike u javnim
sluzbama (izuzev etickih pravila pojedinih struka) nisu regulirana posebnim
propisima ni etickim kodeksima. ZODS se odnosi samo na drzavne sluzbenike,
pa tako i Eti¢ki kodeks, koji je donijet na temelju ZODS-a ne moze ulaziti u
podrucje lokalne samouprave i drugih javnih sluzbi. Vjerojatno je iz tog razloga
novi akcijski plan za provedbu antikorupcijske strategije predvidio donoSenje

22 Suradnja izmedu Povjerenstva i Sluzbe je bila slaba, s obzirom da je Ministarstvo uprave u razdoblju
izmedu 2009. i 2011. uglavnom ignoriralo pozive Povjerenstva na suradnju te ¢ak, protivno Etickom
kodeksu, izbjeglo slanje nacrta novog Kodeksa na misljenje Povjerenstvu.
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posebnog zakona kojim bi se pitanja etike regulirala na isti nacin za sve zaposlene
u javnom sektoru. To rjeSenje, medutim, otvara pitanje adekvatnosti zakona kao
instrumenta za osiguravanje etickog ponaSanja. Naime, ako se eticko ponaSanje
ve¢ ureduje pravnim instrumentima, onda bi te instrumente trebali donositi oni
na koje se eticka pravila primjenjuju izrazavajuéi tako internalizirani sustav
vrijednosti za koje se oni koji su mu podloZni zalaZu. No, taj je problem prisutan i
kod postojeceg Etickog kodeksa za drzavne sluzbenike kojeg je donositelj Vlada,
a ne sluzbenici na koje se taj kodeks i odnosi.

Imaju¢i u vidu slabosti dvaju vaznih instrumenata osiguravanja etike i
integriteta u upravi (etiékih kodeksa 1 regulacije sukoba interesa), oni i dalje
ostaju, a pOSledlCHO i korupcua medu glavnim problemlma hrvatske javne
uprave, pa 1 pravosuda, §to je opetovano naglaSavano u izvjeS¢ima o napretku
Hrvatske i istaknuto kao jedan od glavnih politickih problema u napredovanju
prema ¢lanstvu u EU. Pitanje je, medutim, koliko se u stvarnosti prijavljuje takvih
ponasanja i koliko je efikasan mehanizam sankcija. Dodatan problem predstavlja
i ¢injenica da Citav niz djela koja predstavljaju povredu pravila o sukobu interesa,
zastiti zvizdaca te etickog kodeksa, a koji nanosi Stetu ugledu sluzbe, predstavljaju
teSke povrede sluzbene duZnosti i osnova su za postupak pred sluzbenickim
sudovima (v. €l. 99). Na koncu, pitanje je i koji mehanizam sankcija bi mogao
uCinkovito sprijeCiti ona "mekSa" ponaSanja, koja ne predstavljaju sve gore
navedene povrede, a ipak spadaju u neeti¢ka ponaSanja. Prostora za uskladivanje
sa europskim standardima jo§ ima, osobito u pogledu regulacije sukoba interesa
nakon prestanka sluzbe, a ostaje otvoreno i pitanje odgovarajuce primjene odredbi
o sukobu interesa.

3.5. Upravljanje ljudskim potencijalima

Je li ZODS postavio temelj i pravni okvir za ureden i efikasan sustav
upravljanja ljudskim potencijalima u Citavoj drzavnoj upravi na na¢in da se osigura
primjena jedinstvenih standarda te omoguci usavrSavanje sluzbenika? U mnogim
odredbama ZODS-a vidljivi su elementi tradicionalnog modela javne uprave i
njemu sukladnog koncepta personalne administracije.* Cl. 26. izri¢ito navodi da
je drzavni sluzbenik duZzan "povjerene poslove obavljati u skladu sa zakonom,
drugim propisimaipravilimastruke". Naglasak je na pravnimi tehni¢kim pravilima
na kojima pociva weberijanska uprava. Zakon detaljno propisuje postupke u
situacijama odbijanja naloga nadredenog sluZbenika, probnog rada, premjestaja,
ocjenjivanja, povreda sluzbene duznosti, naknade Stete i raspolaganja sluzbenika,
a za druga pitanja nalaZe donoSenje sekundarnih propisa. Sadrzava i pojedine
odredbe kojima se nastoji zastititi sluzZbenicki status (odredbe o premjeStajima

» Na konceptualnoj razini, suvremena funkcija upravljanja ljudskim potencijalima i personalna
(kadrovska) funkcija u tradicionalnoj, weberijanskoj upravi pocivaju na sasvim drugacijoj filozofiji.
Personalna funkcija je primarno usmjerena na formalno provodenje pravila i postupaka, parcijalna je,
statiCna, kruta i relativno kratkoro¢nog karaktera, dok je ULJP fokusiran na podizanje organizacijske
sposobnosti i uspjes$nosti, integralan je, individualiziran, dinamican, fleksibilan, dugoro¢an i (u pravilu)
strategijski orijentiran (Marcetic, 2007: 85).
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i raspolaganju) ili indirektno promicati karijera. Tako se, primjerice, predvida
mogucnost popunjavanja slobodnih radnih mjesta u drzavnim tijelima putem
internog oglasa, napredovanja ili premjeStaja (¢l. 45.) iako iz njegovih drugih
odredbi ne proizlazi eksplicitno opredjeljenje za karijerni sustav. Njima se tek
djelomice zatvara ulazak u drzavnu sluzbu vanjskim kandidatima, $to dovodi u
pitanje nacelo jednake dostupnosti zapo$ljavanja u javnoj sluzbi, a dopusta i vecu
mogucnost zloupotrebe i politizacije upravnog sustava (v. supra).

ZODS zastupa klasi¢ni obrazac vertikalne hijerarhijske strukture u kojemu
viSe rangirani sluzbenik ima $ire ovlasti i vecu odgovornost od niZe rangiranog
sluzbenika. Formalni odnosi, nefleksibilnost i postupanje po neosobnim pravilima
ostavljaju malo prostora za individualni pristup, timski rad, slobodno odlucivanje
i kreativno razmi$ljanje karakteristicno za pristup upravljanja ljudskim
potencijalima (ULJP). Opcenito se moZe reci da je temeljno usmjerenje Zakona
tradicionalno i administrativno. Iako se nekim odredbama o premjeStajima
pokusava posti¢i veCa mobilnost sluzbenika u drzavnoj sluzbi (ali uz ocuvanje
sluzbenickog statusa), fleksibilnost sluzbenic¢kog odnosa je minimalna. Rad na
ugovor predviden je iznimno, za obavljanje privremenih poslova ili priviemenog
poveCanja opsega poslova te u slucajevima zamjene duZze vrijeme odsutnog
sluzbenika (¢l. 61. ZODS).

Novi pristup ljudima u organizaciji nazire se u pojedinim odredbama,
kao $to su one o planu i nacinu prijama u drzavnu sluZbu, ocjenjivanju rada i
ucinkovitosti sluzbenika ili napredovanju i promicanju. Neke su od njih samo
nacelnog karaktera (primjerice, ¢l. 8. ZODS-a koji postavlja nacelo odgovornosti
za rezultate) ili odredbe o napredovanju i promicanju koje u svakom pogledu
ovise o daljnjoj razradi u uredbama. Druge su, pak, detaljno razradene, ali jo$
uvijek nemaju stvaran oslonac i str§e u zrakopraznom prostoru. Na tragu je novog
nacina razmisljanja i ¢l. 62. ZODS-a kojim se predvida mogucnost povjeravanja
poslova na temelju ugovora o djelu pruzateljima stru¢nih usluga izvan drzavne
sluzbe (outsourcing).

Upogleduintegriranogijedinstvenog nacina upravljanjaljudskim potencijalima
te zamjenjivanja tradicionalnog personalnog koncepta aktivnijim i dugorocnijim
pristupom zakonodavac je najveci iskorak uc¢inio na organizacijskoj razini. ZODS,
naime, ovla$¢uje Ministarstvo uprave da provodi Zakon, prati stanje, predlaze
mjere za razvoj drzavne sluZzbe i obavlja nadzor nad provedbom zakona. Takoder
nalaze drzavnim tijelima koja zaposljavaju preko 50 sluzbenika i namjeStenika da
ustroje unutarnje ustrojstvene jedinice nadlezne za razvoj i upravljanje ljudskim
potencijalima.

Iako su u prvom tekstu ZODS iz 2005. koriSteni zastarjeli termini ("upravljanje
u drzavnoj sluzbi", "kadrovi" i sli¢no), koji su kasnijim dopunama zamijenjeni
suvremenim terminom upravljanja ljudskim potencijalima, u sadrzajnom smislu
postavljen je temelj za $iri, sloZeniji i cjelovitiji krug zadataka od onog koje su
obavljale dosadasnje personalne sluzbe. Zamisljeno je danacinradanovo ustrojenih
jedinica bude aktivniji i fleksibilniji od dotadasnjeg te da se ciljevi dugorocCnije
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postavljaju, no one uglavnom i dalje obavljaju poslove na tradicionalan nacin
personalnih sluZzbi od kojih je ve€ina i nastala. U pravilu je u tim organizacijskim
jedinicama zaposleno premalo ljudi od kojih mnogi nisu osposobljeni za nove
poslove koji pripadaju funkciji ULJP-a. U praksi upravnih organizacija vlada
nerazumijevanje u pogledu pitanja §to bi te jedinice trebale raditi osim poslova
dosadasSnjih personalnih sluzbi. Slicno je i Ministarstvom uprave kojemu je
Zakon otvorio put za uvodenje strategijskog pristupa i ujednacavanje prakse
ULJP-a na razini cijele srediSnje uprave. Do sada je, medutim, uglavnom zadrZzan
stari administrativni nacin upravljanja, a uloga Ministarstva kao koordinatora
i usmjerivaca drugih drzavnih tijela te kreatora jedinstvenih standarda je bila
slaba, ne samo zbog personalne, profesionalne i financijske insuficijentnosti vec¢
i zbog uredsko-reaktivnog nacina razmisljanja vecine sluzbenika i rukovodeceg
osoblja.?*

Tek nekoliko godina nakon ZODS Vlada je donijela Strategiju razvoja ljudskih
potencijala u driavnoj sluzbi za razdoblje 2010-2013. Strategijom su izrazene
osnovne vrijednosti drzavne sluzbe (profesionalnost, odgovornost, eti¢nost,
nepristranost i ucinkovitost), njena vizija (stru¢na, odgovorna, prilagodljiva i
transparentna drzavna sluzba, kvalitetnim uslugama orijentirana prema korisnicima
i utemeljena na profesionalnim vrijednostima), te misija (stvaranje uvjete za
privlacenje, motiviranje i zadrzavanje kvalitetnih sluzbenika i trajni razvoj
njihovih kompetencija). Opéi ciljevi Strategije su: (1) poboljSanje sustava razvoja
rukovodetih sluZbenika, (2) provodenje trajne izobrazbe drzavnih sluZbenika, (3)
unaprjedenje sustava zaposljavanja, (4) unaprjedenje sustava razvoja karijere i
zadrzavanja kvalitetnih sluzbenika, te (5) uunaprjedenje organizacijskog razvoja.

Fokus Strategije je na razvijanju novog tipa drzavne sluzbe — kreativne,
inovativne, fleksibilne i sposobne na brzu prilagodbu promjenama. Ona predstavlja
kvalitetan okvir za privlaCenje i promicanje visokoobrazovanih, strucnih i
motiviranih pojedinaca u drzavnu sluzbu, koji ¢e biti sposobni ponuditi kvalitetnu
uslugu gradanima, medutim ostala je u svakom pogledu na razini apstrakcije. Do
konca 2012. postignuto je iznimno malo ili nimalo pomaka u pogledu postavljenih
ciljeva, velikim dijelom zbog toga $to nije bilo stvarne politicke volje i spremnosti
za provodenje temeljitih personalnih, organizacijskih i funkcionalnih reformi, ve¢
prije kozmetickih i povr$nih zahvata u skladu s trenutnim politickim potrebama.

3.6. Obrazovanje i usavrsavanje javnih sluzbenika

Vecina razvijenih zemalja uspostavila je sustave obrazovanja, osposobljavanja
1 usavrSavanja (dalje: OOU) javnih sluZzbenika nakon 1960-ih. Kontinentalne
zemlje Zapadne Europe, osobito Njemacka i Francuska, imale su vodecu ulogu u
tim procesima zbog njihovog tradicionalnog shvacanja rada u upravi kao Zivotne
karijere. Razlika medu pojedinim sustavima OOU-a odredena je nizom faktora,
medu kojima je i naCin odabira javnih sluZbenika, koji je, pak, usko povezan s

24 Za organizacijsku kulturu u hrvatskoj upravi v. Kopri¢ (1999).
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tipom sluZbenickog sustava koji prevladava u pojedinoj zemlji (Marceti¢, 2007:
230-231).* No, u posljednje vrijeme te se razlike smanjuju, pa rigidni karijerni
sustavi postaju fleksibilniji i uvode odredene programe kontinuiranog usavr$avanja
sluzbenika, dok sustavi radnih mjesta uvode neke oblike poCetnog obrazovanja i
adaptivnog osposobljavanja, osobito za vodece osoblje.

Tranzicijske zemlje su pocele uspostavljati sustave OOU-a javnih sluZbenika
po uzoru na zapadne zemlje tijekom 1990-ih godina, s izgradnjom demokratskih
institucija. No, dok se Zapadna Europa bavi pitanjima kako na prikladan nacin
uvesti menadZerske tehnike u solidno oblikovane klasi¢ne upravne modele,
Istocna Europa tek pokuSava utemeljiti profesionalnu i depolitiziranu upravu
u skladu s europskim standardima koji vuku korijene s kraja 19. i pocetka 20.
stoljeCa. Tako Zapad reformira i modernizira desetlje¢ima uhodane, slozene
sustave OOU-a, a Istok tek uspostavlja programe OOU-a (Marcetic, 2005: 280-
282, Kopric¢ i Marceti¢, 2003: 198-212).

U mnogim postsocijalistickim zemljama ti se programi jo§ uvijek provode
parcijalno i ad hoc, a ne kao dio integralnog sustava buduci da vecina tih zemalja
nema razradene i u praksi primjenjive strategije reforme javne uprave pa tako ni
strategiju OOU-a za javne sluzbenike. Uglavnom nisu provedene detaljne analize
postojece situacije s obzirom na znanja i sposobnosti javnih sluzbenika i s njima
povezanih oblika OOU-a. Nemaju elaborirane programe s naznakom kratkorocnih,
srednjoro¢nih i dugorocnih ciljeva niti sustave za procjenu rezultata OOU-a.
Nedostaje im osoblje za ljudske potencijale koje je specijalizirano za potrebe
OOU-a. Ti se problemi pogorSavaju zbog nedostatnih financijskih sredstava i zbog
toga Sto vodece osoblje Cesto ne prepoznaje vaznost OOU-a (Serban, 2003: 38),
§to ne ¢udi ako se zna da su nerijetko osobe na vode¢im polozajima imenovane
prema politickim, a ne profesionalnim kriterijima.

3.6.1. Obrazovanje za javnu upravu

U Hrvatskoj se izvode brojni stru¢ni programi iz podrucja javne uprave u
srednjim i viSim Skolama, ali bez vertikalne prohodnosti obrazovanja za javnu
upravu (po bolonjskoj formuli 3+2+3). Studijski centar za javnu upravu i javne
financije pri zagrebackom Pravnom fakultetu, kao i upravni studiji koji djeluju
u sastavu pravnih fakulteta u Osijeku, Rijeci i Splitu, te veleucilista u Gospicu,
PoZzegi, Sibeniku i Vukovaru, nude trogodiSnje stru¢ne programe iz javne uprave
(180 ECTS bodova) koji osposobljavaju za stru¢ne upravne i srednje vodece
poloZaje u javnoj upravi. Po zavrSetku tih Skola dodjeljuju se diplome najnizeg
stupnja (baccalaureatum), medutim zbog binarnog sustava skolovanja u Hrvatskoj
(stru¢ni i sveucili$ni studiji su u razliCitom statusu) nije moguée nastaviti
Skolovanje na sveuciliSnoj razini ni ste¢i diplomu nekog sveucilisSnog studija kako

2 Ukarijernim sluzbeni¢kim sustavima najvaznije je pocetno i adaptivno obrazovanje i osposobljavanje,
a napredovanje u vise stupnjeve ovisi o stjecanju novih akademskih kvalifikacija ili polaganju natjecajnih
ispita. S druge strane, u sustavima radnih mjesta viSe se cijene specijalisticka znanja koja su potrebna za
pojedine poloZaje, ali se svaki stru¢njak kroz svoj radni vijek mora stru¢no usavrSavati kako bi pobolj$ao
svoje vjestine s obzirom na nove tehnologije i razvoj struke (OECD Sigma, 1997: 7).
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bi se nastavilo obrazovanje u struci, niti je mogu¢ upis na neki poslijediplomski
studij.

Na razini stru¢nih studija postoji mogucnost daljnjeg Skolovanja u trajanju
od jedne godine na rijeckom, osjeckom i splitskom pravnom fakultetu, nakon
koje se stjecCe titula specijalista javne uprave, a od ak. god. 2013/2014. postoji
mogucnost pohadanja dvogodiSnjeg diplomskog stru¢nog studija javne uprave
na zagrebackom Pravnom fakultetu. Time Ce se otkloniti dugotrajni problem da
osobe koje su zavrsile trogodiSnje ili ¢etverogodi$nje upravne Skole ne mogu
nastaviti Skolovanje niti do¢i na viSe ili vodece poloZaje u upravi zbog toga Sto
nemaju visoki stupanj obrazovanja odnosno titulu magistra struke iako de facto
imaju najveca znanja iz podrucja uprave.

Na razini zagrebackog SveuciliSta uspostavljeno je nekoliko poslijediplomskih
specijalistickih sveuciliSnih programa iz javne uprave,” od kojih treba izdvojiti
specijalisticki jednogodiSnji studij Javna wuprava koji je zamiSljen kao oblik
stru¢nog usavr$avanja visokoobrazovanih javnih sluzbenika ve¢ zaposlenih u
drzavnim tijelima, lokalnoj samoupravi, javnim sluzbama itd., a koji bi trebao
omoguciti stjecanje sistemskih, organizacijskih, pravnih, menadZerskih i drugih
znanja. Postoji jos nekoliko sveucili$nih poslijediplomskih programa na Pravnom
fakultetu u Osijeku, na Ekonomskom fakultetu u Rijeci i Zagrebu, te Fakultetu
politickih znanosti u Zagrebu. Medutim, sve te studije mogu upisati samo studenti
koji imaju zavrSen neki od diplomskih sveuciliSnih programa pa su zatvoreni za
stru¢ne prvostupnike i buduée magistre javne uprave.

3.6.2. Usavrsavanje sluzbenika

Iako se posljednjih godina ¢ine odredeni napori na razvoju sustava usavrsavanja
drzavnih sluzbenika, koje se provodi putem Centra za stru¢no osposobljavanje i
usavrSavanje pri Ministarstvu uprave, Drzavne Skole za javnu upravu i pojedinih
ministarstava, ono je jo§ uvijek fragmentirano i nedovoljno koordinirano. Na
razini lokalne i regionalne samouprave situacija je znatno lo$ija, usavrSavanje je
sporadi¢nog karaktera te je primjetan manjak stru¢nog osoblja.

ZODS je donio jednu opéenitu odredbu pod nazivom "Izobrazba*’ drzavnih
sluzbenika" prema kojoj su svi drzavni sluzbenici duZzni "trajno unapredivati
znanja, vjeStine i sposobnosti potrebne za obavljanje poslova svog radnog mjesta
te sudjelovati u organiziranim programima izobrazbe na koje su upuceni od strane
drzavnog tijela ili im je pohadanje pojedinih programa izobrazbe odobreno", a
moZze im se dopustiti da "sudjeluju u specijaliziranim obrazovnim programima

% Na Pravnom fakultetu Sveutilista u Zagrebu od 2006/07 zapoceo je poslijediplomski studij Javnog

prava i javne uprave koji nudi dvogodi$nji specijalisticki program, nakon kojeg se dobiva titula magistar
specijalist prava (Mag. spec. iur) i trogodi$nji doktorski program javnog prava i javne uprave (za sada
jedini u Hrvatskoj), nakon kojeg se dobiva titula doktora pravnih znanosti (Dr. sc.).

27U hrvatskom zakonodavstvu i dijelu strucne literature udomacio se neprikladan termin "izobrazba"
kao skupni izraz za formalno obrazovanje u Skolskim institucijama, osposobljavanje prije i za vrijeme
sluzbe te usavrSavanje u sluzbi javnih sluzbenika. Termin je, medutim, preuzak da bi obuhvatio sve vrste
ucenja, i viSe odgovara engl. pojmu training.
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izvan drzavne sluzbe kako bi usavr$ili svoje stru¢ne sposobnosti znacajne za
obavljanje poslova u drzavnom tijelu u kojem su zaposleni ili drzavnoj sluzbi
opcenito" (¢l. 92. ZODS). Ta odredba, medutim, ne obvezuje na osposobljavanje
i/ili usavrSavanje ve¢ je viSe naCelnog karaktera. Slicno je i s fakultativhom
odredbom o studijskom dopustu (¢l. 95. ZODS) koja dopusta sluzbeniku da
podnese zahtjev za placeni ili neplaceni studijski dopust za osposobljavanje ili
usavr§avanje u trajanju od najviSe jedne akademske godine.

Kasnijim dopunama i promjenama ZODS-a mijenjale su se i odredbe o
programima izobrazbe, koji su se u meduvremenu proSirivali i specijalizirali, pa u
posljednjoj verziji zakon razlikuje zajednicke i posebne programe, ovisno o tomu
jesu li namijenjeni svim drzavnim sluzbenicima ili zaposlenima u istom drzavnom
tijelu, te opce i posebne programe, odnosno one koji obuhvacaju vise ili jedno
upravno podrucje. Oblici, nacini i uvjeti izobrazbe detaljnije su uredeni uredbom
Vlade, a detaljni prikaz i plan izvodenja programa nalazi se u Katalogu programa
izobrazbe, redovitoj godi$njoj publikaciji Ministarstva uprave.

Jedini je obvezni oblik osposobljavanja u sluzbi drzavni strucni ispit koji se
polaze pred drzavnom ispitnom komisijom pri Ministarstvu uprave.?® Sluzbeniku
koji ne polozi drzavni stru¢ni ispit u navedenom roku prestaje drzavna sluzba
istekom posljednjeg dana roka za polaganje ispita.

Temeljna institucija za provedbu programa od 2004. do 2010. bio je Centar
za struno osposobljavanje i usavrSavanje SrediSnjeg drzavnog ureda za upravu,
odnosno Ministarstva uprave, a od 2010. to je novouspostavljena Drzavna Skola
za javnu upravu. Mnogi programi su planirani, ali u praksi nisu izvedeni zbog
organizacijskih poteSkoca te nedovoljnog personalnog i financijskog kapaciteta.
Najveti je problem cijelog sustava usavrSavanja Sto nije provedena detaljnija
analiza postojeCeg stanja s obzirom na znanja i sposobnosti drzavnih sluzbenika
i s njima povezanih oblika usavrSavanja i osposobljavanja, niti postoji ikakav
sustav za procjenu rezultata izvedenih programa. Istovremeno se provode
decentralizirani programi usavr$avanja u sklopu pojedinih ministarstava.”

U odnosu na sluzbenike u lokalnoj i regionalnoj samoupravi, osim obaveze
polaganja drzavnog stru¢nog ispita od 2001., nije postojao nikakav sustav
usavr$avanja i osposobljavanja. Od 2008. ZSLPS je donio niz deklarativnih
odredbi o stru¢nom osposobljavanju i usavrSavanju sluzbenika u JLPS.
SluZzbenici su nacelno duZni trajno se osposobljavati i usavrSavati za poslove
svojeg radnog mjesta, dok nadredeni sluzbenici moraju svojim podredenima

2 Jzuzeti su od polaganja ispita sluzbenici s polozenim pravosudnim ispitom. Osobe koje imaju
akademsku titulu doktora ili magistra znanosti steCenu u podrucju koje je povezano s poslovima iz
djelokruga drzavnog tijela u kojem su zaposlene izuzete su od polaganja posebnog dijela drzavnog ispita.

% Najznacajnije su tri akademije - Policijska akademija, osnovana jo§ 70-ih, djeluje kao unutarnja
ustrojstvena jedinica Ministarstva unutarnjih poslova; Diplomatska akademija (kao slijednica Diplomatske
Skole utemeljene 1994.) djeluje kao zavod u sklopu Ministarstva vanjskih poslova, dok je Pravosudna
akademija koja je ranijih godina bila u sastavu Ministarstva pravosuda od 2010. djeluje kao samostalna
javna ustanova.
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omoguditi pohadanje organiziranih programa izobrazbe.*® Takoder, ZSLPS je
propisao obvezu polaganja drzavnog stru¢nog ispita za vjezbenike i sluzbenike
koji su primljeni u sluzbu s radnim iskustvom na vrijeme dulje od 12 mjeseci, koji
se medutim, polaze po istom programu, postupku i na€inu koji vrijedi za drzavne
sluzbenike (¢l. 88., 89.192. ZSLPS-a). Ovo zakonsko rjeSenje je ocito preuzeto po
inerciji iz propisa koji vrijede za drzavne sluzbenike, bez uvaZzavanje razlic€itosti
poslova u drzavnoj upravi i lokalnoj samoupravi, pa samim time i potrebe kreiranja
drugatijeg programa i sadrzaja ispita. U cjelini, usavrSavanje sluzbenika u JLPS
sporadi¢no i temeljeno na nedosljednim kriterijima. lako ne postoji mehanizam
koji bi motivirao na dodatno osposobljavanje i usavrSavanje u struci, neki lokalni
sluZbenici se obrazuju i usavrSavaju o vlastitom troSku. No, generalno gledano,
u JLPS kroni¢no nedostaje stru¢nog i profesionalnog osoblja, osobito u malim i
slabije razvijenim lokalnim jedinicama, a na mnogim radnim mjestima zaposleni
su sluZbenici neadekvatne struke i/ili nizeg stupnja stru¢ne spreme od onog koji
je propisan u pravilnicima o unutarnjem redu pojedine lokalne jedinice (Marcetic,
2011: 28)

4. OCJENA USKLADENOSTI HRVATSKOG SLUZBENICKOG
ZAKONODAVSTVA S EUROPSKIM STANDARDIMA

U cjelini, unato¢ dugoj tradiciji sluzbenickog zakonodavstva, dva desetljeca
nakon osamostaljenja, Hrvatska jo$ uvijek nema koherentan, cjelovit i dosljedan
sluzbenicki sustav. Koncept sluzbeni¢kog sustava se njihao kao klatno, od
prvog Zakona o driavnim sluzbenicima i namjestenicima i o placama nositelja
pravosudnih duznosti iz 1994. koji je promicao karijerni sustav, preko Zakona o
drzavnim sluzbenicima i namjeStenicima (ZODSIN) iz 2001. koji je uspostavio
potpuno obrnuti koncept klasifikacijskog sustava radnih mjesta, pa do sadas$njeg
Zakona o drZavnim sluZbenicima (ZODS) iz 2005, koji u pojedinim odredbama
neodredeno i nedosljedno zastupa koncept karijere, iako se u nacelu bazira na
klasifikaciji radnih mjesta.

U pogledu postizanja standarda depolitizirane javne uprave s jasnom
razdiobom politic¢kog i upravnog dijela, usprkos opreznom nastojanju da se taj
standard donekle dosegne, posljednji trend upuluje na penetraciju politickih
kriterija u dublje slojeve upravnog sustava i njihovo proSirenje na nove funkcije.
Takvu situacija se opravdava i argumentira potrebom povecanja odgovornosti i
koordinacije u drzavnoj upravi, koja bi se trebala posti¢i politickim, a ne policy
i menadzerskim tehnikama, dok dijelom proizlazi iz nedovoljnog povjerenja u
drzavne sluZzbenike, njihovu lojalnost i stru¢nost. Rad politickih istomi$ljenika
kao 'tima' ili 'momcadi', kako su to Cesto isticali ministri, trebao bi osigurati bolju
uskladenost i osobnu odgovornost za rezultat. Treba istaci da politizacija vrha

0 Cl. 82. predvida da se organizirani programi izobrazbe provode u ustanovi za razvoj lokalne i
podruc¢ne samouprave koju osniva Vlada. No, Akademija lokalne demokracije koja je utemeljena jos
2006. nije ostvarila svoju svrhu i pripojena je 2012. Drzavnoj $koli za javnu upravu.
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uprave nije sama po sebi lo$a, ako je prati snazna profesionalnost uprave. Tome
bi trebao sluziti i institut politickih savjetnika Cija je uloga ojacati politi¢ki vrh
uprave u odnosu na snaznu i profesionalnu drzavnu upravu. No, u hrvatskom
kontekstu, gdje nerijetko nailazimo na manjak profesionalizma i kroni¢an
nedostatak kvalitetnih stru¢njaka, takvi zahvati nemaju potpuno opravdanje. U
tom smislu, standard minimalnog broja politickih poloZaja i jasnog razgranicenja
sluzbenickog i politickog dijela uprave i dalje nije ostvaren.

Jedan od vecih problema upravnog sustava tice se nejedinstvenog sustava
placa koji je fragmentiran i neujednacen u ¢itavom javnom sektoru Sto dovodi do
nejednakog nagradivanja iste vrste poslova. Struktura platnog sustava u drzavnoj
upravi nije uskladena s novom klasifikacijom jer Zakon o platama nije donesen
ni osam godina nakon usvajanja Zakona te se plae drzavnih sluzbenika jo$
uvijek ureduju prema ZODSIN-u iz 2001 i sekundarnom zakonodavstvu prema
nejedinstvenim kriterijima. ViSe od osamdeset propisa (kolektivnih ugovora,
posebnih zakona, uredbi vlade, i dr.) regulira place zaposlenih u javnim sluzbama,
dok posebno sluzbenicko zakonodavstvo vrijedi za obracunavanje placa u lokalnoj
samoupravi. lako postoje brojne odredbe o ocjenjivanju rada, ne postoji sustav
promicanja u plac¢i temeljem radnog izvr$enja ni koherentan sustav napredovanja
ni na jednoj teritorijalnoj razini upravnog sustava. Premjestaji sluzbenika na visa
radna mjesta uglavnom ovise o odlukama ¢elnika pojedinih organizacija.

U pogledu etike i integriteta u upravi, provedba uskladenih odredbi o sukobu
interesa, etickog kodeksa te odredbi o zaStiti zvizdaca kljuCni su elementi
1zgradnJe profesionalne, neutralne i eticne uprave, ali 1 suzbijanja korupcqe
u svim dijelovima drustva. Problemi usvajanja odgovarajuce regulacue pa i
institucionalizacije tih pravila i njihove provedbe opetovano se ukazuju i na tom
podrucju, osobito s obzirom na €injenicu da se eticka pravila ne mogu nametnuti
klasicnim mehanizmom zakonske regulacije i sankcija. Osiguravanje etike i
integriteta postize se prije svega na preventivnoj razini, usvajanjem etickih
principa u okviru usavrSavanja i obrazovanja, ali i kroz razvoj politicke i upravne
kulture. Uz to, odgovarajuci stav samih sluzbenika o njihovoj ulozi i funkciji u
drustvu, te adekvatna politicka percepcija uloge uprave kao stru¢nog mehanizma
za oblikovanje i ostvarivanje politickih ciljeva nuzne su za primjenu i pravila etike
i pravila o sukobu interesa.

Sustav upravljanja ljudskim potencijalima koji bi trebao potpomognuti slozene
razvojne polako se razvija, ali viSe u organizacijskom nego u funkcionalnom
smislu. Hrvatska je jedina zemlja u Europi, koja joS uvijek nema cjelovit, odnosno
vertikalno prohodni sustav obrazovanja za javnu sluzbu. K tome, uspje$no
dovrSenje poslijediplomskih obrazovnih programa nije povezano s napredovanjem
u sluzbi. Jedini je obvezni oblik usavrSavanja u sluzbi drzavni strucni ispit kojega
moraju poloziti svi drzavni sluzbenici te sluzbenici u JLPS.

Opca je ocjena koja proizlazi iz provedene analize da je hrvatsko sluzbenicko
zakonodavstvo jos uvijek u procesu uskladivanja te da je za potpuno ostvarivanje
standarda potrebno internalizirati vrijednosti koje oni predstavljaju. Nedostaci u
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prilagodbi europskim standardima zamijeCeni su i od strane Europske komisije,
koja u svom Izvjescu o napretku (European Commission, 2011) uocava pozitivne
pomake u reformi javne uprave, ali, izmedu ostalog, istice nuZnost ulaganja
daljnjih napora u jacanju profesionalizma u javnoj upravi.’’ Naglasava da "tek
treba zavrSiti izradu pravnog okvira za profesionalnu drzavnu sluzbu, utemeljenu
na nacelu merita" (ibid., 5-6), a zamjera zaostajanje u izradi platnog sustava
za zaposlene u drzavnim tijelima, javnim sluzbama te lokalnoj i regionalnoj
samoupravi, kao i slabe kapacitete Ministarstva uprave za provedbu i pracenje
kompleksne i zahtjevne reforme javne uprave. I Izvjestaj iz 2012. naglaSava
potrebu reforme javne uprave, a izmedu deset poqua u kO]a je potrebno uloZiti
posebne napore istiCe antikorupcijsku politiku i imenovanje i funkcioniranje
Povjerenstva za sukob interesa (European Commission, 2012).

Sli¢an ton imaju i Sigmina izvje$¢a pa se tako u onom posljednjem (OECD
Sigma, 2011) istiCe potreba uvodenja instrumenata nematerijalne motivacije
(uslijed financijske krize), nuznost promjene stila upravljanja koji je ocijenjen
kao centraliziran, formaliziran i nedovoljno jasan, potreba izmjene ZODS-a kako
bi se uskladio sa Zakonom o op¢em upravnom postupku (NN 47/09), nuZznost
povecanja mobilnosti i olak8avanja prestanka sluzbe zbog neprofesionalnog
ili neu¢inkovitog rada. Kao znaCajke hrvatske uprave Sigma navodi nejasnu i
neefikasnu organizaciju, slabu servisnu orijentaciju, neodgovaraju¢e menadzerske
vjestine, slabe vjestine velikog dijela sluzbenika, tesku i formaliziranu birokraciju,
korupciju, nedostatak transparentnosti, te politizaciju drzavne sluzbe. Eksplicitno
se istie: "Imajuci u vidu visok stupanj politizacije menadzerskih poloZaja i
slabe menadZerske vjestine, postoji bojazan da bi postoje¢i mehanizam mogao
biti zloupotrijebljen u osobne ili politicke svrhe." (ibid. 9).. Osobito se zamjera
nedostatak provedbe Strategije ULJP-a i nedovoljno vodstvo reforme od strane
Ministarstva uprave.

I u pogledu pojedinih elemenata sluzbenickog prava Sigma naglasava skepsu.
Jedinice za ULJP u ministarstvima su vrlo slabo kapacitirane, a sluZbenicima
manjka odgovarajucih vjeStina; ocjenjivanju se pristupa formalizirano, bez
utjecaja na napredovanje; uvjeti za zapoSljavanje i razvoj na rukovodecim i
duznosnickim polozajima su nedovoljno visoko postavljeni; elementi sustava
osiguranja etike i integriteta u upravi nisu proaktivni i ne djeluju sistemati¢no, i sl.
Po Sigminoj ocjeni, najveci izazov predstavlja promjena upravne kulture, u smislu
jake politicke volje, kvalificiranog i motiviranog osoblja, efikasne koordinacije,
Sirenja vrijednosti javne sluzbe, komunikacijske strategije te uskladenog
poduzimanja mjera. I u ranijim izvje$¢ima ova je organizacija pokazala kriti¢nost,
upozoravaju¢i na nedostatan kapacitet drzavnih sluZbenika da rade svoj posao,
birokratski pristup poslu i gradanima, a posebno je naglasavala politizaciju koja

31U tom se smislu Hrvatska ne razlikuje mnogo od Sigmine ocjene zemalja koje su u Uniju usle 2004.
Neposredno pred pristupanje EU Cardona (2004: 9) je ustvrdio da u nekim zemljama "prednosti neutralne
i profesionalne drzavne sluzbe nisu u potpunosti prihvacene na politickoj razini, a postoje i dokazi o
‘repolitizaciji'. Veza izmedu profesionalizma u upravi i u¢inkovitog ¢lanstva u Europskoj uniji joS uvijek
nije u potpunosti internalizirana."
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smanjuje atraktivnost drzavne uprave i pojatava nepovjerenje u javnu upravu
(OECD Sigma, 2010).

U ovakvim crnim ocjenama Europska komisija i Sigma nisu usamljene.
Analiza profesionalizacije drzavne uprave u zemljama Zapadnog Balkana koju
je za Sigma-u proveo Meyer-Sahling (2011) pokazuje da Hrvatska komparativno
zaostaje u nekim elementima ¢ak i za zemljama u regiji, dok u pojedinima
stoji jednako loSe kao i one. U pogledu Hrvatske posebice se u komparativnoj
perspektivi naglaSava problemati¢nost stalnih promjena propisa $to dovodi do
nestabilnosti sustava, vremenska i sadrzajna neuskladenost strateSkih programa
(reforme i ULJP-a), nedovoljna ukljucenost centralnog tijela (Ministarstva uprave)
u zaposljavanje i razvoj karijere sluzbenika, odnosno decentralizirani pristup,
problematican sustav testiranja, slabu inspekcijsku sluzbu, pretjeranu politizaciju,
nepostojanje odnosa izmedu ocjenjivanja i place, nereformiran i netransparentan
sustav placa (u odnosu na kojeg je Hrvatska, uz Kosovo, ocijenjena najloSijom
u regiji), slaba motivacija i ukljucenost sluzbenika u programe usavrSavanja,
nedostatak jedinstvenog sustava osiguravanja etiCnog postupanja i integriteta
u drzavnoj upravi (koji bi obuhvatio i sluzbenike i duznosnike), ukljucujuci
problemati¢nu ulogu Povjerenstva za sukob interesa te opCenito neefikasan sustav
provedbe pravila u podrucju etike i integriteta.

Provedena analiza jasno pokazuje da proces modernizacije sluzbenickog
sustava u Hrvatskoj treba ubrzati i uskladiti s europskim upravnim standardima,
osobito u odnosu na profesionalizaciju javnih sluzbenika i jacanje njihova statusa,
uvodenje merit nacela u odredbe sluzbenickog zakonodavstva i praksu upravnih
organizacija, te stvaranje odgovorne, na pravilima utemeljene i politicki neutralne
javne uprave. S obzirom na to potrebno je provesti niz konkretnih mjera na
normativnoj, strategijsko-organizacijskoj, personalnoj i tehni¢koj razini kako bi
se ostvarila institucionalizacija europskih standarda.

S normativnog aspekta nuzno je $to prije donijeti zakon o platama drzavnih
sluzbenika te postaviti jedinstvena nacela za odredivanje placa u cijelom javnom
sektoru. Vrlo korisno bi bilo izraditi Zakon o javnim sluzbenicima koji bi utvrdio
osnovne vrijednosti javne sluzbe te postavio temeljna i jedinstvena nacela
djelovanja za sve javne sluzbenike. U strategijsko-organizacijskom smislu treba
ojacati personalne, profesionalne i financijske kapacitete Ministarstva uprave te
organizacijskih jedinica za ULJP na razini pojedinih drZavnih tijela. Nadalje,
potrebno je ustrojiti organizacijsku jedinicu u sastavu Ministarstva financija u
cilju uspostave jedinstvene strukture placa te utvrdivanja nac¢ina procjene radnog
izvrSenja kao novog kriterija pri odredivanju iznosa placa javnih sluZbenika.
Na personalnoj razini nuZzno je depolitizirati profesionalne vodece poloZaje,
popuniti upravu visokoobrazovanim stru¢njacima razlicitih struka, a postojece
sluzbenike ukljuciti u obvezne oblike usavrSavanja. UsavrSavanje treba biti u
odnosu s radnim mjestom i jedan od uvjeta napredovanja. Od osobite je vaznosti
uspostaviti vertikalno prohodan i cjelovit sustav sveuciliSnog obrazovanja za javnu
upravu s multidisciplinarnim i interdisciplinarnim nastavnim programima koji bi
kvalitetno pripremali polaznike za poslove na visokim i vode¢im polozajima u
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javnoj upravi. Na tehnickoj razini potrebno je unaprijediti postojece i uvesti nove
metode i tehnike ULJP-a (utemeljenje jedinstvene baze podataka za sve javne
sluzbenike, uvodenje temeljnih merit nacela u osnovne institute sluzbenickog
sustava, uvodenje odredenih menadZerskih tehnika zbog povecanja efikasnosti i
odgovornosti sluzbenika itd.).
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EUROPEANIZATION OF CIVIL SERVICE LAW:
ADJUSTING CROATIAN LEGISLATION TO THE
EUROPEAN STANDARDS

The Civil service legislation reform in accordance with European principles is a crucial step
in modernisation and Europeanization of public administration in candidate countries for EU
membership. For that purpose, European Union has defined a set of basic principles and standards
which serve as a model for legislative framework and practice development in order to ensure that
public administration functions with sufficient accountability and effectiveness. During the accession
process Croatia has been continuously reforming its civil service legislation, but that process has
not finished yet. The assessment of civil service legislation in Croatia against European principles
of depoliticisation, professionalism and adequate civil service system, ethics and integrity, effective
management of human resources and training and education for public administration, points out to
many inconsistencies, deficiencies, and omissions in regulation and in implementation of those rules
that are in accordance with European standards. Therefore a set of measures at normative, strategic
and organisational, personal and technical level are necessary in order to achieve institutionalization
of European standards.

Key words: Europeanization of civil service law, human potentials
management, ethics and integrity in public service,
professionalism in public administration, depoliticisation of
public administration
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