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Cilj rada je ispitati utjecaj procesa decentralizacije na jacan-
je personalnih kapaciteta u hrvatskim jedinicama lokalne i
podru¢ne (regionalne) samouprave (JLPRS). Prvo se up-
uduje na temeljne karakteristike procesa decentralizacije u
postsocijalisti¢kim zemljama, a zatim se prati razvoj susta-
va lokalne samouprave i tijek decentralizacijskih reformi u
RH. U drugom dijelu autorice analiziraju sluzbene podatke
na temelju kojih izvode kalkulaciju broja i kategorije zapos-
lenih u JLPRS u razdoblju od 1995. do 2013. te ispituju je li
porast zaposlenosti u korelaciji s procesom decentralizaci-
je. Nadalje, analizom sluzbeni¢kog zakonodavstva, sluzbe-
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ni¢kog sustava i programa stru¢nog usavrsavanja ispituju je
li doslo do jacanja kapaciteta u kvalitativnom smislu. Zakl-
jucuju da je porast zaposlenosti jednim dijelom uzrokovan
decentralizacijskim procesom, osobito u Zupanijama, ali da
taj proces nije imao znacajnijeg utjecaja na jacanje person-
alnih kapaciteta u smislu ja¢anja profesionalizacije i izgrad-
nje modernog sluzbenic¢kog sustava.

Kljuéne rijeci: proces decentralizacije, hrvatska podru¢na
(regionalna) i lokalna samouprava, personalni kapaciteti

1. Uvod

Zbog decentralizacije kao suvremene tendencije u razvoju drustva i uprave,
pitanje kapaciteta jedinica lokalne samouprave da obavljaju dodijeljene im
poslove postaje sve vaZniji predmet javne rasprave. Kako se sve $iri krug
poslova i javnih sredstava prenosi s drzavne na lokalnu vlast, pitanje proc-
jenjivanja, unapredenja i pomaganja razvoja lokalnih kapaciteta postaje sve
vaznije (WB, 2001), a jatanje upravnog kapaciteta lokalnih jedinica postaje
klju¢na komponenta u provedbi decentralizacije (Kopri¢, 2008).

U novije vrijeme, medutim, napusta se tradicionalni koncept jacanja
lokalnih kapaciteta prije provodenja decentralizacije, a sve se viSe istic¢e
potreba za simultanim provodenjem decentralizacije i ja¢anjem lokalnih
kapaciteta (WB, 2001). Upucuje se i na to da provodenje decentralizaci-
jskih reformi dovodi do jacanja lokalnih kapaciteta: »3irenjem policy po-
drudja razvijaju se vjestine, iskustvo, motivacija lokalnih sluzbenika, ali i
gradana za planiranje i implementaciju lokalnih politika, projekta i pro-
grama« (Chaskin & Garg, 1997, str. 634), odnosno da »decentralizacijom
nizi organi razvijaju svoj kapacitet za djelovanje; ljudi i organizacije rastu
kroz preuzimanje novih ovlasti« (Baldersheim, 2002, str. 204). Tezu o
korelaciji izmedu decentralizacije i jacanja lokalnih kapaciteta potvrduju
evaluacije decentralizacijskih reformi u zemljama u razvoju (v. Rondinelli
et al., 1983; Fiszbein, 1997; Faguet, 2004).

Cilj je ovog rada istraziti je li decentralizacija u Hrvatskoj provodena u
prvoj polovini 2000-ih dovela do jac¢anja personalnih kapaciteta, koji, uz
financijski i tehnicki kapacitet, spadaju medu klju¢ne elemente ukupnog
kapaciteta lokalne i regionalne samouprave. Pri tomu ljudski potencijal ne
podrazumijeva samo profesionalna znanja i prikladnu obrazovnu struktu-
ru, ve¢ obuhvaca Citav niz specifi¢nih vjestina, sposobnosti, ponasanja i
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socijalnih obiljeZja, ali i latentni potencijal zaposlenika koji se moze razvi-
jati u motivirajuéem organizacijskom kontekstu (Mar&etié, 2007).

Na znaclenje personalnog kapaciteta u lokalnoj samoupravi upucuje niz
medunarodnih dokumenata'. Osobito velika uloga pripada SIGMA-i
koja je u razdoblju od 1995. do 2012. izradila ¢ak trinaest dokumenata
u podrugju sluzbenic¢kog zakonodavstva u namjeri da pomogne postsoci-
jalistickim zemljama, kao budu¢im ili novim ¢lanicama EU-a, izgradnju
profesionalnih, kvalitetnih, efikasnih i nepristranih sluzbeni¢kih sustava
koji ¢e sluziti demokratski izabranoj vlasti i gradanima (Marceti¢, 2005;
Marceti¢ & Musa, 2013).

S obzirom na sli¢no institucionalno ishodiste u izgradnji sustava lokalne
samouprave i njezinu pozicioniranju u sustavu drZavne vlasti, u radu se
najprije prikazuju iskustva ostalih postsocijalistickih zemalja ¢lanica EU-a
s provodenjem decentralizacije. U tom kontekstu opisuje se zatim razvoj
lokalne i regionalne samouprave u Republici Hrvatskoj i decentralizacijske
reforme provodene po&etkom 2000-ih. Potom se analizira razvoj person-
alnog kapaciteta u hrvatskim jedinicama lokalne i podru¢ne (regionalne)
samoupravue (JLPRS). Kao indikatori personalnog kapaciteta uzimaju se
kretanje broja sluzbenika, regulacija njihova pravnog statusa i polozaja
(unapredenje normativnih rjeSenja u pogledu zaposljavanja, plac¢anja, na-
gradivanja i napredovanja), regulacija i razvoj eticke infrastrukture te sus-
tava stru¢nog usavriavanja i osposobljavanja sluzbenika u JLPRS.

2. Temeljne karakteristike procesa decentralizacije
u post-socijalistickim zemljama

Dio Sire drustvene transformacije kroz koje su bive socijalisticke drzave
srednje i isto¢ne Europe pocele prolaziti krajem 1980-ih i po¢etkom 1990-

! Europska povelja o lokalnoj samoupravi (EPLS) govoredi o sredstvima za obavljanje
lokalnih poslova naglasava vaznost zaposljavanja lokalnih sluzbenika po nacelima kakvoce,
sposobnosti i stru¢nosti te stvaranja odgovarajucih uvjeta za njihovo obrazovanje, nagra-
divanje i napredovanje (&l. 6/2. EPLS-a). Preporuka Vije¢a Europe iz 2007. (CoE, 2007)
istice da lokalni kapacitet poglavito pociva na lokalnim sluzbenicima (njihovim vjestinama,
odabiru i zadrzavanju u sluzbi) (CM/Rec 2007/12). UN-Habitat smjernice o decentralizaciji
(2007, 2009) sadrzavaju preporuke koje jacaju lokalni personalni kapacitet (izgradnja eticke
infrastrukture, autonomija lokalnih jedinica u sluzbeni¢kim pitanjima, zaposljavanje i zadr-
Zavanje u sluzbi po nacelima profesionalnosti i iskustva u sluzbi, radnog ucinka, jednakosti
spolova i nediskriminacije, osiguranje prikladnog sustava usavriavanja sluzbenika) (¢l. 10.-
14. Smjernica iz 2007.; ¢l. 10.-14. i ¢l. 42.-47. Smjernica iz 2009.), itd.
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ih uklju¢ivao je upravnu i politi¢ku decentralizaciju te oZivljavanje lokalne
samouprave kao kolijevke demokratskih procesa. Prvi korak u izgradnji
sustava lokalne samouprave bilo je odvajanje drzavnih i lokalnih struktura
u osnovnim lokalnim jedinicama te odrZavanje slobodnih, visestranackih
lokalnih izbora. Daljnji razvoj lokalnih institucija tranzicijskih zemalja
obiljeZen je specifi¢nim povijesnim i drustvenim nasljedem, politickom
kulturom i stupnjem ekonomske razvijenosti pojedine zemlje, zbog ¢ega
je provodenje decentralizacije i efekte decentralizacijskih reformi u tran-
zicijskim zemljama tesko svesti na zajednicki nazivnik. Ipak, moguce je
identificirati odredene prepreke zbog kojih su izostali neki od preduvjeta
za uspje$no provodenje decentralizacije, ¢ime su decentralizacijske re-
forme odgodene, usporene ili ostale ograni¢enog dometa, koje su zajed-
nic¢ke svim tranzicijskim zemljama (Illner, 2000):

a) lako su se vladajuce politicke elite velikog broja tranzicijskih zemalja
formalno opredijelile za decentralizirani model upravljanja zemljom,
istinska politicka predanost provodenju decentralizacije u stvarnosti je
izostala. Izostanak politicke podrske bio je odraz nepostojanja jasne
vizije o ulozi koju bi drZzava trebala imati u novom drustvenom por-
etku i nedostatka suglasnosti o raspodjeli javnih poslova izmedu ra-
zli¢itih teritorijalnih razina i ovlastima koje bi trebale biti u iskljucivoj
nadleznosti lokalnih vlasti (Verheijen, 2002). Tome su pridonijeli i
neki drugi objektivni razlozi (vaznost jake centralne vlasti u izgradnji
novih institucija te promicanju ravnomjernog ekonomskog i drustve-
nog razvoja zemlje), ali i subjektivni momenti (strah od gubitka mo¢i)
koji su ponajvise kocili jacanje i demokratizaciju regionalnih jedinica
kao utvrda drzavne kontrole nad teritorijalnim sustavom upravljanja
(Illner, 2000).

b) Lokalne jedinice tranzicijskih zemalja nemaju dostatne resurse koji im
stoje na raspolaganju kako bi mogle preuzeti obavljanje niza javnih
poslova. Rije¢ je ponajprije o financijskim, ali i pravnim, ljudskim i or-
ganizacijskim resursima. U nekim zemljama nije ni postojalo zakonsko
jamstvo lokalnim jedinicama da samostalno odreduju i ubiru vlastite
izvore prihoda (Illner, 2000). Udio lokalnih vlasti u ukupnoj javnoj po-
trosnji tranzicijskih zemalja jo3 je uvijek izrazito nizak (CEMR/DEX-
IA, 2011; WB, 2013). U mnogim tranzicijskim zemljama, a narocito
na razini drugostupanjskih jedinica, velik dio javnih poslova bio je zato
povjeren dekoncentriranim organima drzavne uprave.

¢) Institucionalni kapacitet lokalnib jedinica osujeéen je izrazito fragmenti-
ranom teritorijalnom strukturom koja je karakteristi¢na za vedinu
tranzicijskih zemalja. Kako se smatralo da velike lokalne jedinice
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naru$avaju lokalnu autonomiju i ograni¢avaju lokalnu demokraciju,
gotovo svako naselje moglo je ste¢i status lokalne jedinice pa znacajan
broj lokalnih jedinica tranzicijskih zemalja ima manje od 1.000 stano-
vnika. Uz primjer ceske jedinice Bidovce i slovacke jedinice Prikry
koje imaju manje od 10 stanovnika, o izrazitoj fragmentaciji svjedoce
i podaci o porastu broja lokalnih jedinica: nakon teritorijalne reforme
broj lokalnih jedinica u Ceskoj je porastao 152%, Madarskoj 229%,
a Sloveniji 339% (Swianiewicz, 2010). Bugarska i Poljska jedine su
tranzicijske drzave &ije osnovne lokalne jedinice u prosjeku imaju
vise od 5.000 stanovnika, §to se smatra donjom granicom za efikasno
pruzanje javnih usluga (Davey, 2002). Lokalne jedinice dugo vreme-
na nisu ukljucivale privatni sektor u pruzanje lokalnih javnih sluzbi
(Wollmann, 2016).

Nasljede politicke kulture nepovjerenja prema javnim institucijama
i nevoljkosti gradana da sudjeluju u obavljanju javnih poslova od
ogranicavajuéeg je utjecaja na jacanje kapaciteta lokalnog demokrat-
skog odlucivanja (Illner, 2000). Institucije sudjelovanja gradana u
lokalnom politi¢kom Zivotu jo$ uvijek nisu dovoljno razvijene u veéini
postsocijalistickih zemalja (v. Coulson & Campbell, 2008).

Politiziranost javnih sluZzbenika, niska razina politicke odgovornos-
ti prema gradanima i bira¢ima, nedostatak znanja i vjestina potreb-
nih za kreiranje javnih politika u demokratskom drustvu s trzisnom
ekonomijom te nerazvijen ethos javne sluzbe problemi su naslijedeni
iz starog sustava zbog kojih lokalnim jedinicama nedostaje osposo-
bljenosti i motivacije lokalnog osoblja za prilagodbu promjenama i obav-
ljanje novih zadataka (Beblavy, 2002). Ocekivanje da ¢e se problemi
rijesiti odozgo, a ne vlastitom lokalnom inicijativom, bio je dominan-
tan pristup lokalnih sluzbenika (Bucek, 2016).

Osim promjena na organizacijskoj razini, potrebna je zamjena starih
vrijednosti, vjerovanja i praksi onima koje odgovaraju novim drust-
venim okolnostima. S kulturoloskim pretpostavkama tranzicijske zemlje
imaju najviSe problema jer se ne mogu provesti pravnim aktom, veé
zahtijevaju postupno i u pravilu sporo mijenjanje upravne i drustvene
kulture (Illner, 2000). Neke tranzicijske zemlje imale su razvijen
sustav lokalne samouprave (npr. Jugoslavija), dok su pojedine tradi-
cionalno vrlo centralizirane (npr. Bugarska), neke su jo§ za vrijeme
socijalizma otpocele s planiranjem decentralizacijskih reformi (npr.
Madarska i Poljska), a druge su s decentralizacijom pocele tek nakon
pada socijalizma (npr. Ceska), §to ih stavlja u drugaciju poziciju u po-
gledu pripremnosti za kreiranje i implementaciju decentralizacijskih
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reformi te ucenja iz vlastitog iskustva, a onda i u pogledu vremena

koje im je potrebno za prilagodbu (v. Illner, 1998, Bucek 2016).
Odbor regija priprema periodi¢ne izvjeStaje o stupnju decentralizacije
zemalja ¢lanica i zemalja kandidatkinja za ¢lanstvo. Posljednji izvjestaj
(Devolution in the European Union and the place for local and regional
self-government in EU policy making and delivery) iz 2013. istice da zemlje
koje su postale ¢lanice EU-a prosirenjem 2004. i kasnijim prosirenjima jo$
uvijek nisu provele decentralizacijske reforme $to im znatno oteZava ost-
varivanje ekonomskog i drustvenog razvoja (t. 15.) te predstavlja ozbiljnu
prepreku u implementaciji europske pravne stecevine i europskih javnih
politika (t. 16.) (Commitee of Regions, 2013).

3. Proces decentralizacije hrvatske lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave

3.1. Razvoj lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave
u Republici Hrvatskoj i izazovi u provodenju
decentralizacijskih reformi

Izgradnja sustava lokalne samouprave (LS) u Republici Hrvatskoj (RH)
zapoclela je donosenjem Zakona o lokalnoj samoupravi i upravi (ZLSU) i
popratnim lokalnim zakonodavstvom 1992. te odrzavanjem prvih lokalnim
izbora u novoj institucionalnoj strukturi u veljaci 1993. Novi sustav teri-
torijalnog upravljanja bio je organiziran u dva stupnja: na prvom stupnju
osnovane su opéine i gradovi kao jedinice LS, a na drugom stupnju Zu-
panije kao jedinice lokalne uprave i samouprave, ali i teritorijalni okvir
za obavljanje poslova drzavne uprave na teritoriju (¢l. 1. ZLSU-a). Tije-
la upravljanja u lokalnim jedinicama bila su vijece i Zupanijska skupstina
kao predstavnicko tijelo &ije su ¢lanove gradani birali neposredno (&l. 19.)
te opéinski nacelnik i gradonacelnik koje je vijece biralo iz reda svojih
¢lanova (¢l. 29.) odnosno Zupan kojeg je birala Zupanijska skupstina uz
naknadnu potvrdu predsjednika RH (&l. 31.) kao nositelji izvrsne vlas-
ti. Samoupravni djelokrug opéina i Zupanija bio je odreden pravnom
tehnikom enumeracije (¢l. 13. i1 15.), a samoupravni djelokrug gradova
opéom klauzulom (¢l. 14.). Poslovi lokalnih jedinica bili su detaljnije ut-
vrdeni Zakonom o odredivanju poslova iz samoupravnog djelokruga jed-
inica lokalne samouprave i uprave. U takvom institucionalnom okviru
odrzani su lokalni izbori 1997.
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Do promjena u regulaciji sustava LS doslo je izmjenama Ustava iz 2000.
i novim lokalnim zakonodavstvom iz 2001. kad su postavljeni novi temelji
razvoja hrvatske lokalne samouprave, a Zupanije dobile pun samoupravni
status. Pritom se nije zadiralo u teritorijalnu organizaciju zemlje koja
je, uz porast broja opéina i gradova, ostala nepromijenjena do danas.
[zmjenama Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi iz
2005., 2007. i 2012. uvedena su odredena nova institucionalna rjesenja u
lokalnom sustavu upravljanja, a 2008. u cijelosti je ratificirana Europska
povelja o lokalnoj samoupravi, ¢ije odredbe politicki obvezuju Hrvatsku
od 1992., a odredeni dijelovi pravno od 1998.

U procesu izgradnje i jacanja sustava LS Hrvatska se nasla pred jednakim
preprekama kao i ostale tranzicijske zemlje, od kojih su neke aktualne jog
i danas:

a) Tijekom 1990-ih predanost politickib elita provodenju decentralizacije
je izostala. Zanemarivanje demokratizacijskih i razvojnih potencija-
la lokalne samouprave od vladajuce stranke HDZ-a kao zajednicki
produkt turbulentne politicke situacije i shvacanja da svako jacanje
lokalne razine ide naustrb sredi$nje vlasti obiljeZilo je prvu fazu razvo-
ja LS u RH (Kopri¢, 2006). Politika decentralizacije kao instrumenta
modernizacije lokalne i regionalne samouprave prvi put je inkorpo-
rirana tek u politicki program Racanove Vlade formirane nakon par-
lamentarnih izbora 2000. kad su provedeni jedini ozbiljniji pomaci
prema decentraliziranom modelu upravljanju zemljom.

b) Tijekom 1990-ih udio lokalnih jedinica u BDP-u kretao se od 3,88 do
6,23%, u ukupnoj javnoj potrosnji od 8,8 do 12,4%, u proracunskoj
potrosnji od 12,8 do 17,7%, namjena i visina izdavanja za lokalne
jedinice nerijetko se odredivala sa sredi$nje razine, dotacije su se
kretale od 6 do 10% prihoda svih lokalnih jedinica, a 90% jedinica
nije imalo vlastitu sluzbu za ubiranje poreza (Kopri¢, 2006) $to svje-
dodi o nedostatnim financijskim resursima lokalnib jedinica. Zbog usitn-
jene teritorijalne strukture, lokalne jedinice imale su i slabe personalne
i organizacijske resurse (IvaniSevi¢ et al., 2001). Nedostatan kapacitet
lokalnih jedinica za obavljanje javnih poslova drzava je nadomjestala
ustrojavanjem svojih tijela na razini Zupanija, koje su, iako su imale
lokalna samoupravna tijela, bile primarno upravne jedinice za izvr3a-
vanje poslova drzavne uprave. Uz ured Zupana, ispostave ureda i
ministarske ekspoziture, u svakoj Zupaniji bilo je ustrojeno 8-10 Zu-
panijskih ureda. O intenzitetu drZavne prisutnosti na teritoriju govori
podatak da se u nekim Zupanijama omjer drzavnih prema lokalnim
sluzbenicima kretao 20:1 (Kopri¢, 2001).
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Dok je teritorij Hrvatske za vrijeme SFR] bio podijeljen na oko sto
opéina prosjene povrsine od 500 km3 i s oko 46.000 stanovnika,
1993. dolazi do izrazite fragmentacije teritorijalnog sustava uprav-
ljanja osnivanjem 418 opé¢ina i 68 gradova (HrZenjak, 1993) sto je
nepovoljno utjecalo na institucionalni kapacitet lokalnib jedinica. Broj
lokalnih jedinica nastavio je rasti, tako da je danas u Hrvatskoj 428
opcina (porast 2,3%) i 128 gradova (porast 88,24%). Institucional-
ni kapacitet ogranicen je i slabim koristenjem menadzerskih instru-
menata u radu LS i nedovoljnim uklju¢ivanjem privatnog sektora u
obavljanje javnih poslova: istrazivanja pokazuju da su koristenje me-
nadzZerskih instrumenata, kao npr. mjerenje ucinka i stratesko plan-
iranje, te sustav upravljanja kvalitetom u hrvatskoj LS tek u pocet-
noj fazi (v. Dzini¢, 2014; Manojlovi¢, 2014), a na slabu uklju¢enost
privatnog sektora u pruzanje javnih usluga upuduje podatak da su
lokalne jedinice zasad sklopile samo 17 ugovora o JPP-u (Kopri¢ et
al., 2017).

Na ogranicen kapacitet lokalnog demokratskog odlucivanja upucuju
ovi podaci: samo 23% gradana Hrvatske ima povjerenja u lokalne in-
stitucije, a 71% njih ne vjeruje lokalnim vlastima (EC, 2009a); tijekom
vremena relativno dobra izlaznost biraca na lokalnim izborima pocela
se smanjivati i iznosi manje od 50% (Kopri¢ i Vukoji¢i¢-Tomi¢, 2013);
udruge civilnog drustva i danas su sporadi¢no ukljucene u lokalne
procese: samo 14% jedinica ima formaliziranu suradnju s udrugama,
a gotovo petina njih ne zna $to su udruge i kakva je njihova uloga
(GONG, 2012); prema nekim istrazivanjima, u Hrvatskoj je provede-
no tek 15 obveznih lokalnih referenduma, i to uglavnom s negativnim
ishodom (uzorak od 382 jedinice), podneseno je samo 11 gradanskih
inicijativa (uzorak od 349 jedinica), a u samo 80 lokalnih jedinica
sazivani su zborovi gradana (Kopri¢ & Klari¢, 2015).

Osposobljenost i motivacija lokalnog osoblja uglavnom su slabe.
Postojeca pravna regulacija i prijasnja istrazivanja (Marceti¢, 2001,
2007; IMO, 2008) pokazuju da u vedini lokalnih jedinica istovre-
meno koegzistiraju politicke i pravne vrijednosti i ciljevi, a politicki
Celnici lokalnih jedinica imaju previse utjecaja na rad, prava i obveze
profesionalnih sluzbenika. Merit kriteriji nedovoljno se primjenjuju
ili ne postoje, natjecajni postupci Cesto nisu objektivni, sustav placa
je nedosljedan i nedovoljno transparentan, a sustav usavr$avanja u
sluzbi i napredovanje sluzbenika prakti¢no ne postoji, ve¢ se odvija
sporadi¢no i ad hoc, bez propisanih i objektivnih kriterija (Marcetic,
2013a). Trenutacno je oko 30 lokalnih duznosnika protiv kojih se vodi
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kazneni progon ili su optuzeni za kaznena djela (Kopri¢ et al., 2017).
Prema istrazivanju Transparency International iz 2005., 75% gradana
smatra da je korupcija jako raSirena na lokalnoj razini (UNODC,
2011), a prema istrazivanju Marceti¢ u 2012./13. ¢ak 59% hrvatskih
gradana susrelo se s nekim oblikom neeti¢nih ponasanja sluzbenika i
duZnosnika u njihovim lokalnim jedinicama (Marcetié, 2013b).

f)  Premda je svim, pa i lokalnim institucijama u socijalistickoj Jugoslaviji
nedostajao demokratski visestranacki politicki legitimitet, ¢itav sustav
tijekom 1970-ih pa do kraja 1980-ih bio je jako lokalno orijentiran.
Jaka lokalna orijentacija i ideja samoupravljanja bile su dobar temel;
za razvoj istinski demokratskih lokalnih institucija nakon prijelaza u
visestranacki politicki sustav (Kopri¢, 2006), pa se moze reéi da je
Hrvatska imala dobre kulturoloske pretpostavke za izgradnju lokalne
samouprave. Ipak, specifi¢ni uvjeti pri formiranju drzave doveli su
do prekida hrvatske institucionalne tradicije LS i njezina razvoja u
drugom smjeru.

3.2. Tijek decentralizacijskih reformi i jacanje uloge lokalne
i podru¢ne (regionalne) samouprave u sustavu drzavne
vlasti

Decentralizacijske mjere u RH pocele su se provoditi tek krajem 1990-
ih. Prva sektorska decentralizacija provedena je u podrudju vatrogastva
i obavljanja geodetskih poslova (v. Anti¢, 2002). Najznacajniji pomak u
poloZaju LS u sustavu vlasti bile su izmjene Ustava iz 2000., koje su tre-
bale biti temelj daljnjoj decentralizaciji. Lokalna samouprava prepozna-
ta je kao protuteza sredidnjoj drzavnoj vlasti i oblik diobe vlasti po ver-
tikalnoj dimenziji (¢l. 4.); Zupanije su odredene kao isklju¢ivo jedinice
lokalne samouprave (¢l. 134/2.); opéa klauzula primijenjena je kao tehnika
odredivanja samoupravnog djelokruga lokalnih jedinica (¢l. 135/1. i 2.).
Ustavni status dobili su nacelo supsidijarnosti prema kojem pri dodjel-
jivanju lokalnih poslova prednost imaju ona tijela koja su najbliza gradan-
ima (¢l. 135/4.), nacelo kapaciteta lokalnih jedinica prema kojem se pri-
likom odredivanja djelokruga lokalnih jedinica mora voditi ra¢una o $irini
i prirodi poslova i o zahtjevima ucinkovitosti i ekonomicnosti (¢l. 135/5.)
te nacelo solidarnosti prema kojem drzava mora financijski pomo¢i slabije
razvijenim lokalnim jedinicama (¢l. 138/ 3. Ustava).

Nakon izmjena Ustava donesen je 2001. Zakon o lokalnoj i podru¢noj (re-
gionalnoj) samoupravi (ZLPRS) te su izmijenjeni odredeni sektorski zako-
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ni (osnovno i srednjoskolsko obrazovanje, zdravstvo i socijalna skrb) ko-
jima su se odgovornost i financiranje odredenih javnih poslova s drzavnih
tijela prenijeli na zupanije, Grad Zagreb i gradove s dovoljnim fiskalnim
kapacitetom za preuzimanje novih poslova. Zakoni su stupili na snagu 1.
srpnja 2001. (v. vise Lukes-Petrovi¢, 2001).

Sljedec¢i korak prema decentralizaciji bile su izmjene ZLPRS-a iz 2005.
kojim je uvedena kategorija velikih gradova, jedinica LS koje su ujedno
gospodarska, financijska, kulturna, zdravstvena, prometna i znanstvena
sredita Sireg okruZenja i koje imaju vise od 35.000 stanovnika (¢l. 4/1.).
Veliki gradovi mogu obavljati dva dodatna posla: izdavanje gradevinskih
i lokacijskih dozvola, drugih akata vezanih uz gradnju i provedbu doku-
menata prostornog uredenja te odrzavanje javnih cesta (&l 4/2.), ali i
poslove iz samoupravnog djelokruga Zzupanije (¢l. 6. Zakona o izmjenama
i dopunama ZLPRS-a). Zakonskim izmjenama prosiren i je samoupravni
djelokrug gradova koji su sjedista Zupanija, koji je sada izjednacen sa
samoupravnim djelokrugom velikog grada (¢l. 4. i 6. Zakona o izmjena-
ma i dopunama ZLPRS-a). Status velikog grada, ne racunajuéi Zagreb
koji ima poseban status, ima 16 gradova (Split, Osijek, Rijeka, Zadar,
Velika Gorica, Slavonski Brod, Pula, Karlovac, Sisak, Varazdin, Sibenik,
Dubrovnik, Bjelovar, Kastela, Samobor i Vinkovci).

Iako programi kasnijih vlada zagovaraju provodenje decentralizacije,
decentralizacija se u razdoblju nakon 2005. nije provodila, s iznimkom
uvodenja neposrednog izbora nositelja izvrine vlasti u lokalnim jedini-
cama, izmjenama ZLPRS-a iz 2007. (Kopri¢, 2013). U Hrvatskoj su se
provodili i programi EU-a koji podupiru decentralizaciju, a osnivale su se
i razne radne grupe kao stru¢na podrska pripremi i implementaciji decen-
tralizacije, ali je to ostalo bez veéih rezultata (Kopri¢, 2008).

4. Personalni kapaciteti u hrvatskoj lokalnoj i
podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi

4.1. Porast zaposlenosti u jedinicama lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave i decentralizacijski proces

Analiza podataka o broju i strukturi zaposlenih upuc¢uje na znacajno pov-
ecanje broja zaposlenih u svim JLPRS u razdoblju od dvadeset godina
(tablica 1). Rast zaposlenosti jednim se dijelom moze povezati s procesom
decentralizacije, ali i drugim intervencijskim faktorima.
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Tablica 1. Broj svib zaposlenib u upravnim tijelima JLPRS i proracunskim
korisnicima 1995. 1 2013.2

Godina Op¢éine Gradovi Zupanije Ukupnf)
(0+G+Z)
1995. UT? 2.110 5.443 944 8.497
1995. PK# 1.087 9.295 350 10.732
¥ 1995. 3.197 14.738 1.294 19.229
2013. UT 4.663 9.223 2.174 16.060
2013. PK 1.474 22.223 2.625 26.322
¥ 2013. 6.137 31.446 4.799 42.382
UT-120,99% | UT-69,45% UT-130,30% | UT-89,01 %
Porast PK-3560% | PK—139,09% | PK—650,00% | PK— 146,27 %
¥ 91,96 % ¥ 113,37 % ¥ 270,87 % ¥ 120,41 %

Izvor: Ministarstvo financija RH 5/2015. i kalkulacija autorica

U razdoblju od 1995. do 2013. ukupni porast zaposlenosti u svim JLPRS
bio je 120,41%. Daleko najvedi porast bio je u Zupanijama kod prora¢un-
skih korisnika (650%). To se moZe objasniti stjecanjem samoupravnog
statusa Zupanija kao i decentralizacijskom reformom iz 2001., kada su
preneseni troskovi za osnovno i srednje $kolstvo te zdravstveno i socijalno
osiguranje iz ureda drzavne uprave na Zupanije.

Porast nakon decentralizacije iz 2005. nije bio uvijek linearan niti se
kretao u sli¢nim omjerima u pojedinim lokalnim jedinicama, §to se oso-
bito vidi kod velikih gradova koji medu sobom pokazuju ogromne razlike
(tablica 2).

2 Jako se analizirala svaka pojedina godina, zbog opseZnosti podataka u tablici su
prikazane samo prva i posljednja godina — 1995. i 2013.

3 UT- Upravna tijela u JLPRS: duZnosnici, sluzbenici i namjestenici u opéinama, gra-
dovima i Zupanijama.
4 PK- Proracunski korisnici: zaposlenici u javnim institucijama na lokalnim i regio-

nalnim razinama (osnovne i srednje $kole, institucije zdravstvene skrbi, muzeji, knjiznice,
vrtici, itd.).
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Tablica 2. Broj zaposlenib u velikim gradovima 1995. i 2013.

GRAD
(Postotak zaposlenih u 1995. 2013. Porast
ukupnoj populaciji grada)

Zagreb (glavni gradi | UT 2.564 2.782 218 8,50%

Zupanija) PK 3.950 7.798 3.848 97.42%

790.017 - 1,34% z 6.514 10.580 4.066 62,42%

Split uUT 355 435 80 22,54%
PK 1.225 1.559 334 27,27%

178.102 - 1,12% 3 1.580 1.994 414 26,20%

Rijeka uT 323 461 138 42.72%
PK - 1.197

128.624 — 1,29% 5 ] 1658

Osijek UT 144 251 107 74,30%
PK 454 695 241 53,10%

108.048 - 0,88% z 598 946 348 58,20%

Zadar uT 81 187 106 130,86%
PK 171 509 338 197,66%

75.062 - 0,93% z 252 696 444 176,20%

Velika Gorica UT 59 133 74 125,42%
PK 235 622 387 164,68%

63.517 - 1,19% 3 294 755 461 156,80%

Slavonski Brod UT 62 95 33 53,23%
PK - 280

59.141 - 0,63% 5 s 375

Pula UT 121 178 57 47,12%
PK - 379

57.460 — 0,97% 5 o1 .

Karlovac UT 78 123 45 57,70%
PK 175 319 144 82,30%

55.705 - 0,79% T 253 442 189 74,70%

Sisak UT 60 127 67 111,67%
PK 261 401 140 53,64%

44.768 - 1,10% 3 321 528 207 64,49%
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Varazdin UT 64 120 56 87.50%
PK 253 309 56 22,13%
46.946 - 0,91% 3 317 429 112 35,33%
Sibenik UT 51 93 42 82.35%
PK 237 352 115 48.52%
46.332 - 0,96% z 317 445 128 40.38%
Dubrovnik UT 87 207 120 137.93%
PK 353 537 184 52.12%
42.615-1,74% z 440 744 304 69,10%
Bjelovar UT 35 153 118 337,14%
PK 110 180 70 63,64%
40276 - 0,83% z 145 333 188 129,65%
Kastela UT 51 145 94 184,31%
PK 110 168 58 52,73%
38.667 - 0,81% z 145 313 168 115,86%
Samobor UT 20 66 46 230,00%
PK - 247
37.633 - 0,83% . ” 313
Vinkoveci UT 60 88 28 46,67%
PK 108 154 46 42.60%
35.312-0,69% T 168 242 74 44,00%

Izvor: Ministarstvo financija RH 5/2015., popis stanovnistva RH i kalkulacija autorica

Dok je u nekim gradovima ukupan porast zaposlenosti bio velik (Zadar
- 176,%, Velika Gorica — 157 %, Samobor — UT 230%), u drugima je
bio relativno skroman (Split — 26,2% ili Varazdin — 35,33%). To impli-
cira da treba uzeti u obzir utjecaj nekih drugih faktora, kao $to su od-
vajanje dijela teritorija iz postoje¢ih gradova i osnivanje novih gradova
(primjerice, Velika Gorica i Samobor izdvojili su se iz Grada Zagreba i
postali zasebni gradovi). Uz to, u pojedinim gradovima isti¢e se velika
razlika u porastu zaposlenosti izmedu grupe UT i PK, odnosno porast
broja zaposlenih mnogo je veéi u upravnim tijelima nego u prora¢unskim
korisnicima (Bjelovar: UT — 337%, PK — 64%, Kastela: UT — 184%, PK
53%, Dubrovnik: UT - 138%, PK - 52%), gdje su ocito na djelu drugi
intervencijski faktori.

Iznimka od svih gradova je Grad Zagreb koji ima dvojak status — grada i
Zupanije, te obavlja brojne dekoncentrirane poslove koji su preneseni sa
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drzavne razine. Medutim, u Zagrebu nije bitno porastao broj zaposlenih
u UT (samo 8,50%), ali se vidi znacajan porast zaposlenih u PK na $to
je vjerojatno utjecala decentralizacijska reforma iz 2001. kao i u drugim
Zupanijama.

Nadalje, tablica 1 pokazuje da je u opéinama bio zamjetan porast bro-
ja zaposlenih u upravnim tijelima (120,99%) u usporedbi s malenim po-
rastom u prora¢unskim korisnicima (35,60%), ali i u usporedbi s rastom
zaposlenih u UT gradova (69,45%). U tablici 1 prikazan je ukupan broj
zaposlenih u UT opéina, gradova i Zupanija koji primaju placu ili druge
naknade iz javnog proracuna, $to ukljucuje politicki imenovane duzZnos-
nike, profesionalne lokalne sluzbenike, namjestenike, ugovorne zaposlen-
ike, itd. Usporedi li se samo broj sluzbenika i namjestenika u upravnim
tijelima JLPRS u 2013. (tablica 3 — podaci Ministarstva uprave) i ukupan
broj svih zaposlenih u UT u 2013. (tablica 1 — podaci Ministarstva financi-
ja), dobiva se prili¢no drugadija slika.

Tablica 3. Broj sluzbenika i namjestenika u upravnim tijelima JLPRS u 2013.
i2014.

2013. shLl‘;lgzln“iid Na‘;‘ij:fte' $LS«N | 2014. Slﬁ‘z’lgzlnnl‘a Na:‘ij:fte' % LS+N Z:i:;
Fhreerdte 1959 150 | 2109 | Zupanije 2131 14 | 2275 | 7.87%
Gl 7.363 1045 | 8408 | Gradovi 7723 920 | 8643 | 2,79%
Opéine 1978 688 | 2.666 | Opéine 2.066 699 | 2765 | 3,71%
UKUPNO 1.883 | 13.183 | UKUPNO | 11.920 | 1.763 | 13.683 | 3,79%

Izvor: Autorice prema Sluzbenom izvjes¢u Ministarstva uprave RH, 5/2015.

U 2013. godini ukupan broj sluzbenika i namjestenika u upravnim tijelima
opéina bio je 2.666 (tablica 3), dok je ukupan broj svih zaposlenih u UT
opéina bio 4.663 (tablica 1). To znaci da gotovo polovinu zaposlenih u
opéinama (njih 1.997 odnosno 43%) ¢ine politicki imenovane osobe (uz
zanemariv broj osoba privremeno zaposlenih temeljem ugovora o radu
i sl.). Omjer politicara manji je od 9% u gradovima te manji od 3% u
Zupanijama. Znacajna razlika izmedu broja politi¢ara u opéinama te gra-
dovima i Zupanijama ponovo upucuje na kroni¢an problem politizacije i
ekonomske opravdanosti vrlo malih i neuc¢inkovitih opé¢ina koje nerijetko
zaposljavaju dva do tri profesionalna sluzbenika u zajedni¢kom upravnom
odjelu, dok, s druge strane, postoji cijeli politicki mehanizam op¢inskih
nacelnika, njihovih zamjenika i op¢inskih vijeénika.
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4.2. Sluzbeni¢ko zakonodavstvo i sluzbenic¢ki sustav

Mnoga izvjeica Europske komisije i SIGMA-e upuduju na potrebu jacan-
ja personalnih kapaciteta u JLPRS. Pored problema karakteristi¢nih za
Citavu javnu upravu, kao $to su nezadovoljavajuéi sustav obrazovanja i
usavrSavanja, staromodan i birokratski pristup sluzbenika, niske place,
nerazvijeni pokazatelji uspjesnosti, slabo planiranje i upravljanje ljudskim
potencijalima (SIGMA, 2007; EC, 2008; EC, 2009b, SIGMA 2010), iz-
vjeS¢a osobito upuéuju na politizaciju, nedovoljnu profesionalnost i ni-
ske eticke standarde lokalnih sluzbenika (EC, 2006; SIGMA, 2007; EC,
2011; SIGMA, 2011). Stoga su se i preporuke uglavnom odnosile na un-
apredenje lokalnog sluzbenickog zakonodavstva (SIGMA, 2007); jacanje
etickih standarda medu lokalnim osobljem; neprekidne, ozbiljne napore
za izgradnju profesionalne, efikasne, odgovorne, transparentne i neovisne
lokalne sluzbe (EC, 2006; EC, 2012) te unapredenje upravljanja karije-
rom i razvoja profesionalne uprave usmjerene gradanima (EC, 2007).

Nekoliko godina nakon pocetnih izvjes¢a SIGMA-e¢ i preporuka medunar-
odnih organizacija, 2008. donesen je Zakon o sluzbenicima i namjestenicima
u lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi (dalje u tekstu: ZSN). Zakon
nacelno podupire jacanje profesionalizacije, osobito ako se usporeduje s
manjkavom i nedostatnom prija$njom normativnom regulacijom status-
nih odnosa lokalnog osoblja. Najveéa su novina odredbe o natjeajnom
postupku te stru¢nom osposobljavanju i usavrsavanju (vidi infra).

I Uredba o klasifikaciji radnib mjesta sluzbenika i namjestenika u lokalnoj i
podrucnoj (regionalnoj) samoupravi (dalje u tekstu: UKRM), donesena dvije
godine poslije, usmjerena je na jacanje profesionalnih kapaciteta u JL-
PRS. Tako se za vecinu visih radnih mjesta trazi stru¢no znanje magistra
struke ili stru¢nog specijalista uz odredeni broj godina radnog iskustva
na odgovarajué¢im poslovima, uz iznimku predvidenu za viseg stru¢nog
suradnika kojeg se, u slucaju da nema te uvjete, moze rasporediti na to
radno mjesto ako tijekom sluzbe stekne akademski naziv magistr struke
ili stru¢nog specijalista. Rok za stjecanje tog uvjeta medutim nije propisan
(v. Marcetic, 2010).

Kako u mnogim lokalnim jedinicama nema osoba koje ispunjavaju uvjet
stru¢ne spreme ili struke za odredena radna mjesta, a rade na tim poslovi-
ma, u prijelaznim i zavr$nim odredbama UKRM-a (&l. 34.) propisano je
da zateceni sluzbenici koji imaju za jedan stupanj stru¢nu spremu nizu
od propisane mogu i dalje obavljati te poslove ako imaju najmanje deset
godina radnog staza na mjestu na kojem su zateceni. Oni, pak, koji su za-
teceni na radnim mjestima sa strukom razli¢itom od propisane, mogu biti
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rasporedeni na radna mjesta koja odgovaraju poslovima radnog mjesta
na kojem su zateceni ako ispunjavaju ostale uvjete za raspored na radno
mjesto. Uskladeni su stari i novi stru¢ni nazivi (VSS je izjednalen s MA,
a VSS s BA — strug. spec.).

Iako se prijelaznim odredbama nastojao ublaziti jaz izmedu propisanog i
postojeceg stanja, u praksi se mnoge odredbe nisu realizirale jer ima mno-
go sluzbenika koji ne ispunjavaju trazene uvjete. U nekim lokalnim jedini-
cama, osobito manjima, nema niti jedne osobe s visokom stru¢nom spre-
mom, a nerijetko su na odredenim radnim mjestima sluzbenici koji imaju
za dva stupnja nizu spremu od potrebne.’ Takoder, u pojedinim lokalnim
jedinicama nema raspolozivih radnih mjesta na koja se mogu rasporediti
sluzbenici koji ne ispunjavaju uvjete na zatecenim radnim mjestima.

4.2.1. Sustav zaposljavanja i natjecajni postupak

Zaposljavanje javnih sluZzbenika po nacelima merit sustava krucijalno je
pitanje svakog sluzbenickog sustava te se smatra osnovom profesionalne
i nepristrane javne uprave. U spomenutim medunarodnim izvje$¢ima
ocjene nerijetko upuéuju na nedovoljnu profesionalnost u javnoj upravi
Hrvatske. Cinjenica da je zaposljavanje u mnogim slu¢ajevima nedovoljno
transparentno, a javni natje¢aj pro forma, proizlazi iz niza okolnosti. Medu
njima znacajnu ulogu imaju i same zakonske odredbe o javnom natjecaju
i postupku njegove provedbe, koje su nedoreene i u stvarnosti ne podu-
piru kriterij sposobnosti kandidata koji se prijavljuje na odredeno radno
mjesto.

Medu vaznijim pitanjima je provjera znanja i sposobnosti kandidata na
temelju kojih se utvrduje rang-lista i donosi kona¢no rjesenje o prijmu u
sluzbu javnih sluzbenika, odnosno o imenovanju procelnika. Prema ¢l. 20.
i 23. ZSN-a, natje¢ajno povjerenstvo provodi postupak provjere znanja
i sposobnosti putem pisanog testiranja i intervjua te formira rang-listu
kandidata prema postignutim rezultatima. Medutim, nejasno je kako se
provjerava znanje i sposobnost. Izmjenama i dopunama ZSN-a (2011.)
donekle je poboljsan ¢l. 22/5. pa se intervju provodi »samo s kandidatima

5 Na to upucuju i vrlo indikativni nalazi istrazivanja koje je provela Udruga opéina u
prvoj polovini 2010. na uzorku od 178 op¢ina razli¢itih veli¢ina i kapaciteta. Na pitanje koju
stru¢nu spremu imaju procelnici ¢ak 32% opéina uopée nije Zeljelo odgovoriti, dok od 68%
op¢ina koje su odgovorile u njih 0,6% posao procelnika obavlja osoba s osnovnom $kolom, u
9,6% osobe sa SSS, u 15,7% osobe s VSS, u 39,9% osobe s VSS, a u 2,2% op¢ina procelnici
imaju znanstveni stupanj MA ili Phd. 29,8% op¢ina od ukupno anketiranih 178 uopée nema
procelnika, dok se 3,4% nije izjasnilo o tom pitanju (UO, 2010).
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koji su ostvarili najmanje 50% bodova iz svakog dijela provjere znanja i spo-
sobnosti kandidata na provedenom testiranju i provjeri prakti¢nog rada,
ako je ta provjera provedena« (u prvoj verziji se racunalo 50% ukupnog
broja bodova).

No, najvedi je propust ZSN-a $to nigdje izrijekom ne propisuje da je os-
oba koja kona¢no odlucuje (procelnik u slu¢aju zaposljavanja sluzbenika
odnosno nacelnik ili gradonacelnik u slu¢aju imenovanja procelnika up-
ravnog tijela) duzan postupiti prema dostavljenoj rang-listi. Propusnost
zakonskih odredbi omogucéava netransparentnost i neobjektivnost pri iz-
boru kandidata pa je realno ocekivati situacije u kojima ée Celnici izabrati
onoga kojeg preferiraju bez obzira na njegovo mjesto na rang-listi. Uz
to, forma moZe biti u potpunosti zadovoljena arbitrarnim povisivanjem ili
snizavanjem bodova na rang-listi uz obrazlozenje da je odreden broj bodo-
va postignut na intervjuu, §to se ne moze objektivno provjeriti jer intervjui
u pravilu nisu strukturirani niti se vode prema jedinstvenim kriterijima za
svakog kandidata.

U takvim slu¢ajevima nepravedno ostecen i nezadovoljan kandidat koji
je bio prvi na rang-listi nema moguénost podnosenja Zalbe neovisnom
drugostupanjskom tijelu (buduéi da ono ne postoji u JLPRS), ve¢ nacelniku
ili gradonacelniku (¢l. 25/2. ZSN-a). Takva vrsta »pravne zastite« prili¢cno
je upitna jer je malo vjerojatno da &elnik nije bio upoznat s izborom kan-
didata u njegovoj lokalnoj jedinici, iako u formalnom smislu rjesenje o
prijmu u sluzbu donosi procelnik odnosno druga ovlastena osoba (&l. 5/2.
ZSN-a). Kandidati za procelnike nemaju ¢ak ni moguénost podnosenja
zalbe, ve¢ mogu samo pokrenuti upravni spor (&l. 25/3. ZSN-a).

4.2.2. Nagradivanje i napredovanje

Koherentan i dosljedan sustav nagradivanja i napredovanja vazan je ele-
ment razvoja i jacanja profesionalnih kapaciteta. U Hrvatskoj on de facto
ne postoji niti na razini sredisnje drzavne uprave ni u JLPRS. Osim op¢ih
uvjeta za napredovanje sluzbenika (&l. 102. ZSN-a), kriteriji napredovanja
se ne spominju, niti se upucuje na sekundarni propis ili opéi akt samou-

6 Problem pravne zatite kandidata moze se pojaviti i kod provedbe postupka natje-
¢aja za kandidate koji se ne upuéuju na daljnji postupak jer ne ispunjavaju formalne uvjete
iz natjecaja (¢l. 21. ZSN-a). Naime, pismena obavijest kojom se kandidati o tomu obavje-
tavaju ne smatra se upravnim aktom pa kandidat nema moguénost ulaganja pravnog lijeka
ako smatra da ispunjava uvjete odnosno da je sluzbena osoba pogresno procijenila prilozene
dokumente i/ili dokaze.
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pravne jedinice kojim e se utvrditi. U praksi se ponekad u tu svrhu koristi
institut premjestaja (¢l. 98. ZSN-a), ali on je viSe ad hoc i arbitrarne nara-
vi. Odredbe o ocjenjivanju (¢l. 94.-97. ZSN-a) nemaju vece motivacijsko
znacenje buduéi da nisu ni u kakvom odnosu s visinom place ili napredo-
vanjem, a uzimaju se u obzir u vrlo iznimnim slu¢ajevima sankcioniranja
sluzbenika. Naime, ako je sluzbenik ocijenjen ocjenom »ne zadovoljavac,
uputit ¢e se na dodatno stru¢no osposobljavanje ili ¢e biti premjesten na
drugo radno myjesto, a ako se takva ocjena uzastopno ponovi, prestat ce
mu sluzba po sili zakona (¢l. 97. ZSN-a).

Sustav placa reguliran je posebnim Zakonom o plaéama u lokalnoj i podru-
¢noj (regionalnoj) samoupravi (ZPL) tek 2010. Njime se donekle sman-
jio dugogodisnji pravni nered u odredivanju placa na razini LRPS te su
postavljena jedinstvena mjerila za odredivanje placa i naknada nacelnika,
gradonacelnika i Zupana, kao i njihovih zamjenika, te placa sluzbenika i
namjestenika. Zakon uvazava nacelo autonomije LS jer je postavio dovolj-
no Sirok okvir da lokalne jedinice fleksibilno utvrduje masa placa, koefici-
jenata i osnovice, ali je pri tomu doveo u vezu lokalne place s ekonoms-
kom snagom pojedine jedinice. Medutim, u praksi se nije po¢eo odmah
primjenjivati jer nije donesen UKRM na temelju kojeg su predstavnicka
tijela trebala donositi odluke o koeficijentima za obracun plaée sluzbenika
(¢l. 20. ZPL-a). Uredba je stupila na snagu tek u lipnju 2010., no, zbog
objektivnih i subjektivnih razloga, place su se de facto u mnogim JL-
PRS dugo vremena nakon donosenja Uredbe odredivale prema starom
sluzbenic¢kom zakonodavstvu. Nema dostupnih podataka je li i u kojem
opsegu proveden postupak uskladivanja s novim propisima.

Sli¢cno modelu koji vrijedi i u drzavnoj upravi, plac¢u sluzbenika i nam-
jestenika ¢ini umnozak koeficijenta sloZzenosti poslova radnog mjesta na
koje je sluzbenik / namjestenik rasporeden i osnovice za obracun place,
uvecan 0,5% za svaku navrSenu godinu staza (¢I. 2. i 10. ZPL-a). U tom
smislu ZPL stoji ¢vrsto na tradicionalnom konceptu utvrdivanja plac¢a ne
dovodedi ih u vezu s individualnim radnim izvr§enjem sluzbenika, odno-
sno ne predvida moguénost nagradivanja putem dodataka na plac¢u kao
motivaciju za kvalitetan i u¢inkovit rad.

Iznimka je institut dodatka na uspjesnost u JLPRS koji se moze ispla-
titi sluzbenicima i namjestenicima ako ostvare natprosjecne rezultate u
radu, a godiSnje moZe iznositi najvise tri njihove place. Istrazivanje u hr-
vatskim Zupanijama i gradovima koje je 2016. provela Mareti¢ u suradnji
sa Sindikatom drzavnih i lokalnih sluzbenika i namjestenika pokazuje da
postoji ogroman nesklad i nedosljednost u primjeni tog instituta izmedu
pojedinih JLPRS ali i unutar istog JLPRS u razli¢itim godinama. Nedosta-
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tak objektivnih i standardiziranih kriterija te nejednak pristup zaposlenici-
ma dovode u pitanje ispravnost, svrhovitost i pravednost ovog modela u
hrvatskim okolnostima (Marceti¢, 2016).

4.2.3. Regulacija etike u JLPRS

Na razini drzavne uprave posljednjih se godina razvija eti¢ka infrastruktu-
ra. Izmjenama i dopunama Eti¢kog kodeksa drzavnih sluzbenika iz 2008.
uspostavljen je institucionalni okvir za prijavu neeti¢nih ponasanja i jacan-
je etickih nacela u drzavnoj sluzbi. Glavni mehanizam za sankcioniranje
neeti¢nih ponasanja su povjerenici za etiku u sredinjim drZavnim tijeli-
ma te eti¢ko povjerenstvo, kao drugostupanjsko neovisno tijelo. U sasta-

vu Ministarstva uprave djeluje Sluzba za etiku &iji je zadatak promovirati
eticka nacela u upravi i pratiti provedbu Etickog kodeksa.

Na razini JLPRS, medutim, ne postoji jedinstven model mehanizama za
promicanje etickih ponasanja jer ZSN ne obvezuje samoupravne jedinice
da usvoje eticke kodekse, ve¢ je to ostavljeno njima na volju. Prema nala-
zima istraZivanja o eti¢kim kodeksima u JLPRS koje je provedeno tijekom
2014. (Marceti¢ i Vukoji¢i¢-Tomié, 2015), od ukupno 576 hrvatskih lo-
kalnih i regionalnih jedinica njih 142 (25%) usvojile su eticke kodekse
za upravna tijela, a tek nekoliko njih i za lokalne duznosnike. Najvedi je
broj kodeksa na razini Zupanija (95%), manje ih je u gradovima (42%) i
najmanje u opéinama (17%). Od 25% JLPRS koji su donijeli eticke ko-
dekse neki su uspostavili posebna eticka tijela (eticka povjerenstva i/ili
povjerenike za etiku) koja nadziru provodenje kodeksa, dok su u drugima
za to zaduzeni gradonacelnici/nalelnici ili ¢elnici upravnih tijela. Neki JL-
PRS pak nisu uspostavili vlastite provedbene mehanizme, ve¢ analogno
primjenjuju odredbe Etickog kodeksa za drzavne sluzbenike ili Zakona o
drzavnim sluZbenicima (ZDS-a).

ZSN sadrzava jednu odredbu, po uzoru na ZDS, kojom utvrduje pravo
na zaStitu sluzbenika koji prijave sumnju na korupciju. Prema ¢l. 32/1.,
»obracanje sluzbenika i namjestenika zbog opravdane sumnje na korupci-
ju ili podnosenje prijave o toj sumnji odgovornim osobama ili nadleZnim
drzavnim tijelima ne predstavlja opravdan razlog za prestanak sluzbe«.
Takoder, sluzbeniku se jam¢i zastita anonimnosti, zastita od uskracivanja
ili ograni¢avanja prava utvrdenih ZSN-om te zastita od bilo kojeg oblika
zlostavljanja, ako nadlezno drzavno tijelo (USKOK, op.a.) ocijeni da je ri-
je¢ o tezem obliku korupcije (st. 2.). Protiv osoba koje postupaju suprotno
st. 2. procelnici odnosno izvr3ni ¢elnici lokalnih jedinica moraju pokrenuti
postupak zbog teske povrede sluzbene duZnosti (st. 3. 1 4.), a zloupora-
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ba obveze sluzbenika i namjestenika na prijavljivanje opravdane sumnje
na korupciju predstavlja tesku povredu sluzbene duznosti (¢l. 32/5. i &L
46/15. ZSN-a). Dakako, korupcija se ne moze kvalificirati samo kao ne-
eticko ponasanje, ve¢ spada u kategoriju teske povrede sluzbene duznosti
koja se dokazuje i sankcionira pred sluzbenic¢kim i kaznenim sudovima.
Kao tesku povredu sluzbene duznosti ZSN navodi i »nedoli¢no ponasanje
koje nanosi stetu ugledu sluzbe« (¢l. 46/11.), $to je najblize pojmu ne-
eti¢kog ponaSanja u uzem smislu.

Rezultati ankete provedene tijekom 2013. medu hrvatskim gradani-
ma i sluzbenicima na drzavnim i lokalnim razinama (Marceti¢, 2013a;
2013b) pokazuju da ¢ak 87% sluzbenika u JLPRS nije prijavilo nadleznim
institucijama ili ovlatenim osobama neeti¢na ponasanja kojima su bili
izloZeni od gradana, nadredenih osoba ili svojih kolega tijekom obavljanja
sluzbe. Od onih malobrojnih koji su prijavili takva ponasanja samo 20%
zadovoljno je rezultatom, u 40% slucajeva nije bilo nikakvih rezultata, dok
je 40% sluzbenika imalo $tetne posljedice zbog tog ¢ina.

4.3.  Stru¢no usavrSavanje i osposobljavanje
lokalnib sluzbenika

Lokalne jedinice, a osobite manje i/ili slabije razvijene op¢ine, imaju kon-
tinuiran problem s personalnim kapacitetima i nedostatkom pojedinih
struka, osobito pravnika. Taj dugogodisnji problem (v. Marceti¢, 2001)
rezistentan je zbog niza razloga te zahtijeva dugoro¢nu strategiju pri-
vladenja i zadrzavanja stru¢njaka u javnoj sluzbi, a ne kratkoro¢na i ad hoc
rjeSenja. Usavriavanje i osposobljavanje sluzbenika vezano je za proracu-
ne lokalnih jedinica koji nerijetko nisu dostatni ni za pokrivanje jednokrat-
nog, a kamoli permanentnog usavr$avanja lokalnih sluzbenika.

Nacionalna strategija obuke za duznosnike i sluzbenike u JLPRS 2009.-
2013. bila je pozitivno ocijenjena (EC, 2009), a ZSN je donio niz odredbi
o stru¢nom osposobljavanju i usavr$avanju lokalnih sluzbenika. Medutim,
zakonske odredbe uglavnom su na razini preporuke ili su nacelnog karak-
tera. Propisano je da ¢e se sluzbenici »poticati na trajno stru¢no osposobl-
javanje i usavriavanje« (¢l. 81.). Takoder, da su duzni trajno se osposobl-
javati za poslove na kojima rade putem radionica, tecajeva, seminara itd.,
a da su nadredeni sluzbenici duzni omoguditi im pohadanje organiziranih
programa (¢l. 82.) No, Zakon ne konkretizira te odredbe, ne propisuje
sankcije za njihovo neizvr$avanje niti nudi rjeSenje za situacije kada po-
stoji realna (uglavnom financijska) nemoguénost postupanja prema njima,
tako da je njihovo znacenje deklarativno.
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Eksplicitno je utvrdena jedino obveza polaganja drzavnog stru¢nog ispita
za vjezbenike i sluzbenike koji su primljeni u sluzbu s radnim iskustvom na
vrijeme dulje od 12 mjeseci, a nemaju poloZen drzavni stru¢ni ispit (izu-
zete su osobe s poloZenim pravosudnim ispitom). Drzavni stru¢ni ispit
polaZze se pri Ministarstvu uprave po istom programu, postupku i nacinu
polaganja ispita koji vrijedi za drzavne sluzbenike (¢l. 88.,89.192. ZSN-a)
Sto nije sasvim prikladno jer sluzbenici u JLPRS obavljaju drugacije poslo-
ve u okviru samoupravnog djelokruga.

Zakon je predvidio da se organizirani programi izobrazbe provode u usta-
novi za razvoj lokalne i podru¢ne samouprave koju osniva Vlada. Iako je i
SIGMA pozitivno ocijenila osnivanje Akademije za lokalnu demokraciju
2006. te je poticala njezino snazenje (SIGMA, 2007; EC 2010), u praksi
je ta institucija bila slabe ucinkovitosti, pa je u listopadu 2012. prestala
postojati kao samostalna institucija,” a njezine je poslove, prava i obveze
preuzela Drzavna $kola za javnu upravu (dalje: DSJU). U isto vrijeme,
Centar za stru¢no ososobljavanje i usavrsavanje sluzbenika pri Sredisnjem
drzavnom uredu za upravu (sada Ministarstvo uprave) bio je nadlezan za
usavrSavanje drzavnih sluzbenika te je bio mnogo efikasniji u radu. U raz-
doblju od 2007. do 2011. Centar je proveo 546 programa koje je pohadalo
34.737 drzavnih sluzbenika.®

Nakon §to je osnovan, DSJU je preuzeo i veéi dio poslova Centra za
stru¢no ososobljavanje i usavrsavanje sluzbenika, a s obzirom na to da je
u poletku imao relativno nejasan status ocekivalo se jasnije reguliranje
njegova polozaja (SIGMA, 2011). U razdoblju od 2011. do 2014. DSJU
je proveo 529 programa koje je pohadao 12.021 javni sluzbenik (DSI,
2014). Od toga su 73 programa pohadalo 1.692 sluzbenika zaposlenih u
Zupanijama i gradovima (tablica 4). Neki programi bili su namijenjeni ru-
kovodeéim drzavnim sluzbenicima (vodstvo i upravljanje, stratesko plan-
iranje), a ostali su bili predvideni za sluzbenike (ZUP u praksi, organizaci-
ja i vodenje sastanaka, specifi¢nosti prora¢una EU-a, itd.) te vjezbenike
(priprema za polaganje opceg dijela drzavnog stru¢nog ispita).

7 Stupanjem na snagu Uredbe o izmjeni Uredbe o osnivanju Drzavne $kole za javou
upravu (NN 112/12) prestala je vaziti Uredba o osnivanju Akademije lokalne demokracije.

8 2007. - 50 programa i 6.300 polaznika, 2008. — 112 programa i 7.959 polaznika,
2009. - 135 programa i 9.063 polaznika, 2010. — 167 programa i 8.110 polaznika, 2011. - 82
programa i 3.305 polaznika (Bosnjakovi¢, 2015).
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Tablica 4. Programi usavrsavanja DSJU za sluzbenike u LRSG 2011.-2014.

Godina Broj polaznika Broj tecajeva ili Broj nastavnih
radionica sati
2011. 90 6 288
2012. 177 10 118
2013. 640 20 277
2014. 785 37 427
Y sve godine 1.692 73 1.110

Izvor: Autorice, prema Izvjestaju Drzavne $kole za javnu upravu o izvrSenim aktivnostima

(5/2015)

Iako se broj polaznika povecava iz godine u godinu, jos je uvijek vrlo skro-
man prema ukupnom broju zaposlenih u JLPRS. Drugi tipovi usavr$avanja
izvode se ad hoc u razli¢itim institucijama (ministarstvima, fakultetima te
drugim obrazovnim i profesionalnim institucijama) i oblicima (formalno
obrazovanje, stru¢ni programi, seminari, radionice, tecajevi, savjetovanja
itd.), o Cemu ne postoje sustavni podaci. Opcenito se moze reci da je
usavriavanje sluzbenika u JLPRS sporadi¢no i temeljeno na nedosljednim
kriterijima. Iako ne postoji mehanizam koji bi motivirao na dodatno ospo-
sobljavanje i usavrSavanje u struci, budu¢i da ono nije ni u kakvom odnosu
s povecanjem place ili napredovanjem u karijeri, neki lokalni sluzbenici
obrazuju se i usavr$avaju o vlastitom trogku.

5. Zakljucak

Prethodna istraZivanja i evaluacije decentralizacijskih reformi upuéuju
na to da postoji znacajna korelacija izmedu decentralizacijskog procesa
i jacanja kapaciteta organa na nizim teritorijalnim stupnjevima. Ovim ra-
dom 7Zeljelo se istraziti je li decentralizacija provodena pocetkom 2000-
ih dovela do jacanja personalnih kapaciteta hrvatske lokalne i regionalne
samouprave. Analizom je obuhvacen kvantitativni element — kretanje bro-
ja zaposlenih u upravnim tijelima i prora¢unskim korisnicima JLPRS u
razdoblju od 1995. do 2013., te kvalitativni element — utemeljenje moder-
nog sluzbenickog zakonodavstva i sluzbenickog sustava te razvoj ljudskih
potencijala u JLPRS.

Statisticki podaci za posljednja dva desetlje¢a pokazuju znalajan rast
zaposlenih na niZim teritorijalnim razinama, osobito u godinama nakon
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decentralizacijskih reformi. Kako taj rast nije bio jednakomjeran, proizlazi
da proces decentralizacije nije jedini ili barem nije odlu¢ujuéi faktor u
povecéanju broja sluzbenika. U razdoblju od 1995. do 2013. ukupan porast
zaposlenosti u svim JLPRS bio je 120,41%, s time da je najveéi porast bio
u zupanijama kod proracunskih korisnika (650%), $to se moze povezati s
decentralizacijskom reformom iz 2001. i promijenjenim statusom Zupani-
ja koje su stekle punu samoupravu.

Medutim, podaci za opéine i gradove upucuju na druge faktore utjecaja.
Porast zaposlenosti nakon decentralizacije iz 2005. nije se kretao u sli¢nim
omjerima u velikim gradovima. Tako su preuzeli jednake poslove, u neki-
ma od njih porast zaposlenosti bio je vrlo znacajan, dok je u drugima bio
relativno malen. To se dijelom moZe objasniti mijenjanjem teritorijalnog
opsega nekih gradova, ali i drugim intervencijskim faktorima. S obzirom
na izraZene razlike u porastu zaposlenih, moZe se nagadati o tome je li
u gradovima s dovoljnim fiskalnim kapacitetom decentralizacija posluZi-
la kao prilika za netransparentno i nepotrebno zaposljavanje. Situacija u
op¢inama je osobito specifi¢na. Vidljiv je zamjetan porast broja zaposlen-
ih u UT (120,99%) u usporedbi prema malom porastu u PK (35,60%),
ali i u usporedbi s rastom zaposlenih u UT gradova (69,45%). Detaljnija
analiza kategorija zaposlenih u UT opéina pokazuje da je tek nesto vise
od polovine sluzbenika i namjestenika, dok ¢ak 43% spada u kategoriju
politicki imenovanog osoblja §to upucuje na kroni¢an problem politizacije
i ekonomske opravdanosti malih i neuc¢inkovitih opéina.

U kvalitativnom smislu pozitivni pomaci vide se na normativnoj razini,
utemeljenjem sluzbenic¢kog zakonodavstva u JLPRS (ZSN 2008., ZPL
2010. i UKRM 2010), sto je vise rezultat medunarodnih preporuka i po-
treba za uskladivanjem sa standardima EU-a, a manje procesa decentral-
izacije. U stvarnosti, medutim, razvoj i jacanje profesionalnih kapaciteta
sluzbenika te uspostava modernog sustava upravljanja ljudskim potenci-
jalima vrlo slabo napreduju zbog zakonskih manjkavosti, nedostatka na-
dzora, politizacije, autoritarne upravne kulture te mnogih drugih faktora.
Nisu postignuti znacajni pomaci u postupku zaposljavanja, koji je jos
uvijek nedovoljno transparentan i neobjektivan. Sustav nagradivanja pre-
ma radu de facto ne postoji, uz iznimku moguénosti isplate dodatka za
uspjesnost, koji se isplacuje nedosljedno i bez utvrdenih kriterija ¢ak i un-
utar istog JLPRS. Ni kriteriji napredovanja nisu utvrdeni pa je ono rijetko
i obi¢no u formi premjestaja. ZPL je donekle regulirao pravni nered u sus-
tavu placa, ali nema podataka o primjeni tih odredbi u praksi. Izgradnja
eticke infrastrukture je zapocela, no jos uvijek je relativno skromna (tek
Cetvrtina JLPRS donijela je eticke kodekse). Sli¢no je i s usavrSavanjem
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sluzbenika koje je sporadi¢no i fakultativnog karaktera, osim obveze po-
laganja drzavnog stru¢nog ispita. Drzavna $kola za javnu upravu biljezi
odredeni rast polaznika pohadanja programa posljednjih godina, no on
je relativno malen u odnosu prema ukupnom broju zaposlenih u JLRSG.

Opéenito, decentralizacijski proces najvise je utjecao na personalne kapa-
citete u kvantitativnom smislu, osobito u Zupanijama. Detaljnija analiza
porasta broja sluzbenika upozorava medutim da to ipak nije jedini razlog
znacajnog rasta zaposlenosti. S druge strane, decentralizacija nije imala
znacajan utjecaj na porast profesionalnosti sluzbenika i razvoj modernog
sustava upravljanja ljudskim potencijalima u JLPRS. Utjecaj procesa de-
centralizacije na kvantitativne, ali ne i na kvalitativne pokazatelje perso-
nalnih kapaciteta moZe se objasniti okolnos¢u da proces decentralizacije u
RH nije bio istinski. Takva »oklijevaju¢a« decentralizacija, karakteristi¢na
za mnoge postsocijalisticke zemlje, uzrokovana je nizom institucionalnih,
financijskih, kulturologkih i politickih faktora, a njihova dugogodisnja re-
zistencija i dalje je problem koji zahtijeva viseslojan i dugorocan pristup.
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THE INFLUENCE OF THE DECENTRALISATION PROCESS ON
PERSONNEL CAPACITY STRENGTHENING IN CROATIAN UNITS
OF LOCAL AND REGIONAL SELF-GOVERNMENT

Summary

The paper examines the impact of the decentralisation process on strengthen-
ing personnel capacity in Croatian local and regional self-government units
(LRSU). In the first part of the paper, the authors outline the basic charac-
teristics of the decentralisation process in post-socialist countries, also present
in Croatia. This is followed by a description of how the local self-government
system developed in Croatia and the course decentralisation reforms took. In the
second part of the paper, the authors analyse the number of LRSU employees in
in 1995-2013, and explain local civil service legislation, professional training
programs, and the real state of the local civil service system. The purpose is to
determine if there is a correlation between decentralisation and strengthening of
personnel capacity. It is concluded that the decentralisation process has affected
personnel capacity in quantitative terms, bringing about a large increase in the
number of employees in the counties. In municipalities and cities the influence
of other factors can be seen, apart from the decentralisation process. However,
decentralisation has not had a major impact on the qualitative indicators of
personnel capacity — strengthening the professionalisation and development of a
modern civil service system. Such “hesitant” decentralisation is characteristic of
many post-socialist countries and is caused by a series of institutional, financial,
cultural, and political factors.

Keywords: decentralisation process, Croatian regional and local self-govern-
ment, personnel capacity
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