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Uvid u aktualne hrvatske prilike jasno upucuje na neade-
kvatan stupanj struc¢nosti i nedovoljnu osposobljenost javnih
sluzbenika na svim razinama. U cilju profesionalizacije i
depolitizacije upravnog sustava potrebno je osmisliti strate-
giju obrazovanja i pronaci odgovarajude metode usavravanja
i osposobljavanja upravnog osoblja, kakve susredemo u
gotovo svim europskim zemljama. Sukladno ratificiranim
odredbama Europske povelje o lokalnoj samoupravi te u
kontekstu aktualnih decentralizacijskih procesa, posebno
znacenje dobiva pitanje osposobljenosti lokalnih sluzbenika
za nove decentralizirane poslove. Radijac¢anja profesionalnih
kapaciteta lokalnih institucija za predstojece zadatke, u radu
se predlazu razliCite mogudcnosti za njegovo ostvarenje.
Metode usavr$avanja i osposobljavanja krecu se u rasponu
od kratkoroénih tedajeva i seminara na regionalnim i sredis-
njim razinama te studijskih putovanja i znanstvenih skupova,
preko uspostavljanja zakonskih okvira za profesionalne
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standarde, do dugoroénijeg jacanja uloge pojedinih udruga
konaénog uspostavljanja visokoSkolske obrazovne institucije
za javnu upravu. lako razlicite po vremenskoj mogucnosti
njihove provedbe u praksi, sve su obiljezene nedvojbenim
usvajanjem merit-nacela na svim razinama.

Kljucne rijeci: lokalni sluzbenici, lokalna samouprava, obrazo-
vanje, usavrSavanje, profesionalizam

1. Uvod

"Znanje je moc.” lako davno izrecena, ova kratka, ali snazna Webero-
va misao i danas povladi dalekosezne implikacije. Ona upucuje na to
da u organizacijama birokratskog tipa (pod kojima Weber razumije
upravne organizacije) mo¢, odnosno vlast, treba biti utemeljena na
znanju njezinih nosilaca. Primjena ove ideje u nasoj realnosti namede
brojne dileme.

Je li u hrvatskoj upravi mo¢ u rukama znanja ili politike? Prevladavaju
li prizaposljavanju i napredovanju sluzbenika nacela merit-sustava
ili ¢e$ce nailazimo na tradicionalne oblike nepotizma i politicke
patronaze? Nagradujemo li struéne i sposobne sluzbenike ili ih
dodatno kaznjavamo novim poslom koji netko nije znao ili nije htio
napraviti na vrijeme? Kako sankcioniramo arogantan i neprofesiona-
lan odnos prema gradanima? Pruzamo li pravnu zadtitu sluzbenicima
od nerijetkih pojava samovolje njihovih éelnika? Je li pojam sluzbenic-
ke etike i profesionalizma u upravi pitanje kojim bismo se trebali
baviti u 21. stoljecu ili je to ved stedeno civilizacijsko naslijede?

Iakota i njima sli¢na pitanja esto zvuce retori¢ki, ona su ipak ishodis-
na tocka od koje moramo krenuti Zelimo li se pozabaviti strategijom
obrazovanja i osposobljavanja sluzbenika u javnoj upravi. Ako uopde
Zelimo strategiju. Dosada$nja iskustva mnoge navode na pomisao
da se o programu i metodama ne moze raspravljati kad nisu postavlje-
ni niti osnovni ciljevi. Samo podatak da je trebalo ¢ekati gotovo Eitavo
desetljece kako bi se pripremio prijedlog nacrta Zakona o lokalnim
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sluzbenicima dovoljno govori o nebrizi vladajucih struktura za ovaj
segment uprave. Medutim, taj zanemareni dio zove se Covjek, pa,
* iako naizgled nebitan u usporedbi s velikim gospodarskim i politickim
problemima, on je krucijalan faktor o kojem u konaénici ovisi ¢jelo-
kupna djelatnost i kvalitetno obavljanje zadataka javnih organizacija
i institucya.

Ono $to najviSe zabrinjava jest Cinjenica da se u Hrvatskoj ved deset-
liecima bavimo sli¢nim problemima. Iako su mnogi znanstvenici,
politi¢ari i struénjaci nudili razlicite odgovore na njih, malo je koje
" rjeSenje zazivjelo i opstalo u praksi.

Prema podacima iz sluzbene evidencije Ministarstva pravosuda,
uprave i lokalne samouprave u veljaci 2001, struktura zaposlenih u
- drzavnoj upravi i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi!, koja obuhvaca
ministarstva®, drzavne upravne organizacije® i tadaSnje Zupanijske
urede u Zupanijama“, izgledala je ovako:

'Buduci da se za sluzbenike u jedinicama lokalne samouprave ne vode ocevidnici nalik
onima za drzavne i regionalne sluzbenike, ne moZzemo u tablici prikazati strukturu zaposlenih
u opéinama i gradovima putem statistickih podataka. Poslije u tekstu, utemeljena na drugim
pokazateljima, podrobnije se obraduje situacija u lokalnim jedinicama.

?Podaci se odnose na Ministarstvo vanjskih poslova, Ministarstvo razvitka i obnove,
Ministarstvo gospodarstva, Ministarstvo kulture, Ministarstvo poljoprivrede i Sumarstva,
Ministarstvo pomeorstva, prometa i veza, Ministarstvo pravasuda, uprave i lokalne samouprave,
Ministarstvo prostornog uredenja, graditeljstva i stanovanja, Ministarstvo prosvjete i $porta,
Ministarstvo rada i socijalne skrbi, Ministarstvo turizma, Ministarstvo zdravstva, Ministarstvo
znanosti i tehnologije, Ministarstva pavratka i useljenistva i Drzavni ured za reviziju.

Podaci ne obuhvadaju Ministarstvo obrane i Ministarstvo unutarnjih peslova, a za
Ministarstvo financija su djelomi¢ni (odnose se samo na Financijsku policiju).

¥ Podaci se odnose na DrZavau geodetsku upravu, DrZavou upravu za vode, Drzavnu
upravu za zastitu okolida, Drzavni hidrometeoroloiki zavod, Drzavni zavod za zastitu obitelji,
materinstva i mladezi, DsZavni zavod za normizaciju i mjeriteljstvo, Driavni zavod za intelek-
tualno vlasnidtvo, Drzavni zavod za statistiku i Drzavni inspektorat,

+Obuhvaceni su zupanijski uredi u svim Zupanijama (Zupanije: Zagrebacka, Krapin-
sko-zagorska, Sisacko-moslavacka, Karlovacka, Varazdinska, Koprivnicko-krizevacka, Bjelo-

ska, Brodsko-posavska, Zadarska, Osjecko-baranjska, Sibensko-kninska, Vukovarsko-srijerti-.
ska, Splitsko-dalmatinska, Istarska, Dubrovacko-nerstvanska i Medimurska). .

varsko-bilogorska, Primorsko-goranska, Licko-senjska, Viroviticko-podravska, Poieﬁko—slavon—f
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Ministarstva DUQ  Zupanijski uredi  Ukupno
1. Sluzbenici 5723 2845 3835 12 403
2. Namjestenici 2427 263 1550 4240
3. VS5 (sva zanimanja) 2 688 1216 1516 5420
4. Diplomirani pravnici 485 166 451 1102

Uzimajudi u obzir ¢injenicu da su diplomirani pravnici jedina visoko-
obrazovana kategorija ljudi koja na fakultetu® stjece barem minimalna
znanja o djelatnostiinacinu postupanja upravnih organizacija (kroz
dva nastavna predmeta - upravna znanost i upravno pravo), trebalo
bi pretpostaviti da su oni visoko zastupljeni medu visokom stru¢nom
spremorm u upravnim organizacijama. Istina je, naprotiv, suprotna.

Iz navedenih podataka proizlazi da je udio diplomiranih pravnika
medu svim sluZbenicima ministarstava malenih 8,5%, u drzavnim
upravnim organizacijama 5,8% te u Zupanijskim uredima 11,8%,
odnosno u sveukupnom broju drzavnih sluzbenika (12 403) nalazimo
1 102 odnosno 8,9% diplomiranih pravnika®.

Medu visokoobrazovanim osobljem diplomirani pravnici zastuplje-
nisu sa 18,0% u ministarstvima odnosno 13,6% u drZzavnim upravnim
organizacijama, a dvostruko vide, toénije 29,7%, nalazimo ih u Zupa-
nijskim uredima. Dakle, pocetkom 21. stoljeca u hrvatskoj drzavnoj
upravi i regionalnoj samoupravi od sveukupnog broja zaposlenika s

5 Odredena znanja iz politicko-upravne materije nudi i Fakultet politickih znanosti,
medutim diplomirani politolozi gotovo se uopde ne zapodljavaju u javnoj upravi, ved u novi-
narstvu i nekim drugim djelatnostima. Tako npr. u ministarstvima i drzavnim upravnim orga-
nizacijama koncem 1998. g. od ukupno 327 vodecih sluzbenika {od donacelnika odsjeka do
pomocnika ministra) nalazimo samo jednu osbu sa zanimanjem diplomiranog politologa, a u
Zupanijskim uredima od ukupno 441 procelnika i pomocnika proéelnika njih pet ima navede-
no zanimanje {(vife o tome v, u: Marcetic, 1999:23-30).

sBuduci da je u travnju 2001. godine donijet nov Zakon o driavaim slughenicima i
namjestenicima, prema kojem se odredene skupine dosadainjih namjestenika premjestaju u
kategoriju sluzbenika, nakon konacneg upotpunjavanja novih podataka u ogevidnicima Mi-
nistarstva pravosuda, uprave i lokalne samouprave udio diplomiranih pravnika medu shuzbe-
nicima bit €e jo§ manji.
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visokom stru¢nom spremom 20,3% diplomiranih je pravnika. Nije li
osnovano zapitati se koja zanimanja i s kojim znanjima éine preostalih
gotovo 80%?

Vratimo li se nekoliko desetljeca, unatrag nemalo ¢e nas iznenaditi
¢injenica da su diplomirani pravnici u strukturi zaposlenika s VSS
sudjelovali vise nego dvostruko u usporedbi s danasnjim stanjem.
Primjerice, 1958. g. u hrvatskoj upravi bilo ih je 64%! Medutim, $to
se vi§e priblizavamo danasnjem vremenu, zapazamo konstantan pad,
tako da se vec 20 godina kasnije (1978.g.) ovaj broj primjetno smanjio
na 47% (v. o tome w: Kregar i dr.,1986:347).

Mozemo lite radikalne promjene jednostavno pripisati diferencijaciji
ciljeva i metoda rada upravnih organizacija? Ili su na djelu i drugi
faktori? Pa, ¢ak i ako nademo dokaze da je na djelu takva sveopca
dioba rada i s njom povezana specijalizacija upravnih zadataka, pa
diplomirani pravnici viSe nisu bitna stavka u upravnim strukturama,
ne mozemo ne zapitati se o sposobnostima i znanjima tih svekolikih
zanimanja koja su (prejnapudila brojne javne sluzbe i upravne
organizacije bez postavljenih kriterija. Nerijetko taj kriterij pocinje
zavr$ava zakonskom obvezom polaganja drzavnog struénog ispita
za sluzbenike u drzavnoj upravi. Aktualni prijedlog Zakona o lokalnim
sluzbenicima predvidio je tu obvezu i za lokalne stuzbenike. No nije li
to nedostatna kap u moru sva$tarenja? Je li dovoljno da drvnitehnicar
ili vetlar poloZi drzavni struéni ispit da bi kvalitetno obavio posao na
izdavanju viza u Ministarstvu vanjskih poslova? Prihvacamo li kao
normalno da na ispit dolaze inspektori 1 savjetnici bez dovoljnog
znanja o upravnom postupku? Je 1i mogude da prodelnici ureda iz
pojedinih lokalnih jedinica ne razumiju temeljne odnose izmedu
poglavarstva i njihovih vijeca? Cinjenice iz prakse potvrdno odgovara-
ju na ta pitanja. Ocigledno je da sama konstatacija o diferencijaciji
uprave i struka unutar nje nece donijeti zadovoljavajuce riesenje. Prije
toga moramo utvrditi koliki je stvarni omjer profesionalizma i
diletantizma u nasoj javnoj upravi.

- Veé prije nekoliko desetlieca pojedini autori upozoravali su da u
}f Hirvatskoj djeluju mehanizmi odvradanja kandidata za rad u upravi:
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Kako onda, tako i danas, pri zaposljavanju upravnog osoblja ne postoji
metoda da se potencijalni, sposobni kandidati privuku i motiviraju
za rad u upravi. Natjecajni postupcivise su, rije¢ima Kregara, “usmje-
reni na iskljuéenje nepodesnih kandidata - koji ne ispunjavaju uvjete
odnosno kojima je netko prigovorio - nego na privlacenje sposobnih”
{Kregaridr., 1986:348). Analizirajuci prija$nja istraZivanja, moZemo
primijetiti da diplomirani pravnici nikad nisu bili skloni zaposljavanju
u upravi, ako su imali mogucnost izbora. Mogli bismo to ustvrditi i
za znatan broj drugih zanimanja, narocito visokog stupnja obrazova-
nja. Nije u pitanju samo negativan utjecaj stereotipa “birokracije”,
ved realna situacija hijerarhijske stege, smanjene kreativnosti i neznat-
nog utjecaja struke na odlucivanje - ti faktori odbijaju upravo one
inventivne i sposobne kakvi upravi trebaju. Jedine motivacije za rad -
u upravi su rastuca nezaposlenost, koja ne bira, vec trazi osiguranje
materijalne egzistencije, te “visok polozaj”, koji osigurava mnogo bolji
status od prosje¢nog. No, te tendencije, koje su bile naznadene i u:
70-im i 80-im godinama, (v. Simonovi¢, 1986:354-357), a sad se.
intenziviraju, predstavljaju nepozeljne, krajnje polove. U prvom.
slucaju rije¢ je o pukom prezivljavanju, a u drugom o gotovo neizbjez-
nom politickom opredjeljenju, koje ne korelira znadajno sa znanjem
i sposobnoicu. Obje varijante zanemaruju struku. '

Mozemo li, dakle, u kontekstu tih okolnosti, pokusati pronaci odgo-
vorna pitanje kako osposobiti, privudiizadrzati stru¢njake u upravi?

2. Komparativna iskustva

Kako se ovaj problem rjesava u drugim zemljama? Razvijeni
Sjeverozapad ima ve¢ uhodani sustav institucija i metoda kojima
uspjeSno osposobljava i usavriava svoje zaposlenike, a tranzicijski
Istok ubrzano ga sustiZe stvaranjem nacionalnih obrazovnih strate-
gija’ te drzavnih, regionalnih i lokalnih programa kojima je obuhvacen
siroki krug interesenata.

U Litvi je Ministarstvo javnoupravnih reformi i fokalne uprave, zajedno s Ministarstvom
vanjskih poslova, pripremilo EU obrazovnu strategiju za javne sluzbenike uz medunarodnu
pomod. Strategija obuhvaca vremenski okvir, metode obrazovanja za male grupe, pripreme
instruktora, upravno-administrativne mehanizme za financiranje itd. Po ovlaitenju European
Integration Commission, radi koordiniranog djelovanja EU odbor uspostavio je zajednicki od-
bor, koji ukljutuje predstavnike njegovog osoblja te osoblja Ministarstva javnoupravnih re-
formi i lokalne samouprave i Ministarstva vanjskih poslova {Lazareviciute,1999:9).
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Osposobljavanje i obrazovanje javnih sluzbenika u nekim zapadnim
semljama vec je uhodana tradicija. Cesto se u literaturi spominje
primjer Francuske, osobito kad je rije¢ o osposobljavanju kljuénih
kadrova. Tako Pusi€ istice da se “¢lanovi skupine kljuénog osoblja,
tzv. veliki upravni korpusi (grands corps): prefekti, diplomacija,
inspektori {inancija, inZenjeri javnih radova, vije¢nici u Conseil
d'Etat...”, koji dolaze iz velikih $kola?, “razvrstavaju prema rangu
postignutom u tim Skolama. Tko ne moze poloziti prijamni ispit u
jednoj od velikih $kola i uspjesno je zavrsiti, prakticki je iskljucen od

|

¢lanstva u velikim korpusima.”(Pusic, 1997:276)

U Italiji takoder postoje visoke skole i instituti za javnu upravu®, a
odredeni postotak vodeceg osoblja dolazi na poloZaje u upravne
organizacije izravno iz njih, dok se ostali poloZaji popunjavaju
~ karijernim sustavom napredovanja.

Takve skole i akademije postoje samostalno ili djeluju u sastavu neke
srediSnje upravne organizacije ili druge institucije, a ¢esto su sadrzaj-
no 1 organizacijski specijalizirane za razne zadatke. Za ilustraciju
navedimo primjer njemacke Akademije za javnu uprava (Bundes-
akademie fiir Offentliche Verwaltung)', koja djeluje u sastavu federalnog
Ministarstva unutarnjih poslova, ¢ije su organizacijske jedinice uspo-
stavljene prema sadrzajnom kriteriju. Tako svaka od njih promice
svoje podrucje rada preko sljedecih programa: program za nize

® Osim najéedce spominjanih Ecole Nationale d'Administration ili Ecole normale supericure
postaji i niz drugib institucija i obrazovnih ustanova, kao 3to su Institut regional d'Administra-
tion de Lille, Institut International d'Administration Publique, Université de Paris [ Pantheon Sor-
bonne-Centre d'Etudes et de Recherches sur l'Administrationitd., koje se bave osposobljavanjem i
usavrsavanjem upravnih sluzbenika (IASIA,2001).

Npr. Universita di Bologna - Scuola di Perfezionamento in Scienze Amministrative, IREF-
i Istituto Regionale Lombardo di Formazione Amministrative Pubblicaili Scuola Superiore della pub-
blica Amministrazione (IASIA,2001).
"Federalna akademija ima impozantan program. Domacin je 480 seminara svake go-
dine s otprilike 10 400 sudionika. Sve aktivnosti temelje se na godidnjem programu koji je
sastavljen u suradnji s federalnim ministarstvima i nakon $to se utvrde njihove potrebe za
odredenim vrstama osposobljavanja (Bakov,1998:1-3).
Vrlo znacajna institucija za obrazovanje upravnog osoblja u Njemackoj je i poznata
Deutsche Hochschule fiir Verwaltungswissenschaften Speyer. Osim navedenih tu je i Fachhochschule
fiir Verwaltung und Rechtspflege, Fachhochschule fir Offentliche verwaitung, Deutsche Stiftung fiir
Internationale Entwicklung i Zentralstelle fiir 6ffentliche Verwaltung (IASIA).
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osoblje i struéna napredovanja za vise polozaje, osposobljavanje za
vi§e osoblje i rukovoditelje!!, osposobljavanje za razne oblike medu-
narodne suradnje, programi povezani s procesima njemackog ujedi-
njenja, posebni treninzi prema potrebama specijaliziranih podrudja
i funkcija te osposobljavanje za pomod isto¢noeuropskim zemljama,

Ostanemo li samo na tlu Europe, slicne primjere i nabrajanja mogli
bismo nastaviti unedogled™ buduci da je tesko naci zemlju koja nema
barem nekakvu instituciju &iji je zadatak usavrsavanje javaih sluzbeni-
ka i obrazovanje potencijalnih kandidata za javne sluzbe.

Za nas je mozda zanimljivije skrenuti pogled na tranzicijske zemlje,
koje su posljednjeg desetljeca postigle znacajne rezultate u usavrsava-
nju i osposobljavanju upravnog osoblja. U tome su im, financijski i
struéno, pomagale razne medunarodne organizacije’®, medutim ta
pomod ne bi pristigla da vlada svake od tih zemalja nije prepoznala
problem i pokazala Zelju za njegovim rjesavanjem.

Institucije putem kojih osposobljavaju sluzbenike i metode kojima
se pri tome koriste vrio su raznovrsne, a obuhvacaju sve personalne
strukture, od osoblja koje je zaposleno na najnizim radnim mjestima
do najviseg upravljackog kadra (top-level managers). Tako je slovacki
Kabinet pripremio i odobrio dokument! kojim su utemeljena tri
glavna oblika obrazovanja javnih stuZzbenika tijekom sluzbe, odnosno
osnovno ulazno i napredno ulazno obrazovanje', specijalno obrazo-

4 Ovaj program obuhvaca osposobljavanje za komunikaciju i suradnju, upravlj anj
osobljem, organizaciju upravijanja i vodstve u upravnoj organizaciji.

2 Osim Francuske, Italije i Njemacke, takve akademije, visoke gkole, fakultete, in
tute i druge institucije imaju i Austrija, Belgija, Danska, Finska, Gréka, Jugoslavija, Luxem:
burg, Nizozemska, Portugal, Slovenija, Spanjolska, Svedska, Svicarska, Turska (1ASIA, 2001)‘
i poslije u tekstu navedene tranzicijske zemlje.

" Jedna od znacajnijih organizacija takve vrste je SIGMA-Support for Improvement i
Governance and Management in Central and Eastern European Countries koja djeluje kao udrize
na inicijativa OECD-a i EU. Pomad u reformama javne uprave obuhvaca trinaest zemalja
tranziciji te se {inancira iz EU PHARE programa (SIGMA, 2001}.

W System of Training and Education of Public Serants donijet je 1995.g. (v. Nemec!i
Bewcik,1997:8-9).

YPrvi oblik jednim dijelom nalikuje opcem i posebnom dijelu nadeg drzavnog ispita ko
polazu drzavni sluzbenici nakon zavrSetka vjezbenickog staza. Tako osnovno ulazno obraz
vanje daje osnovne informacije o upravnom postupku i javiioj sluzbi, dok napredno ulazno
obrazovanje zahtijeva znanje sukladno standardnoj razini radnog mjesta, koje zavriava ispi=
tom kao osnovnim preduvietom za status javnog sluzbenika (v. Nemec i Bercik,1997:8-9).
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vanje i polozajno obrazovanje. Svtha ovog posljednjeg jest da osobe
zaposlene na najvisim razinama dobiju potrebno upravljacko znanje
upoznaju se sa zadacima konkretnog poloZajnog mjesta u odredenoj
javnoj sluzbi (v. Nemec i Bercik, 1997:8-9). Slicno tome i letonijski
pravljacki kadar od 1995/96. g. obuhvacen je specijalnim programi-
ma managementa i osnova trzisne ekonomije. Ti, kao 1 mnogi drugi
rogrami i seminari za osposobljavanje javnih sluzbenika, provode
e posredstvom letonijske Skole za javnu upravu', koja suraduje sa
dvadeset Cetiri odgojno-obrazovne ustanove u glavnom gradu i
regionalnim centrima {Simanis, 1999:16-17).

U Ceskoj sva kljuéna ministarstva imaju obrazovne institucije koje
pripremaju i provode godisnje programe za obrazovanje zaposlenika
u odnosnom sektoru, ukljudujuci i strane jezike, posebno engleski
Vidlakova, 1999:9-10). Unutar nadleZnih ministarstava provode se
specificni obrazovni programi i u Estoniji, s time da se oni veéinom
odnose narazne EU djelatnosti (policy modeliianalize) te se financi-
ju putem strane pomo¢i (Randma, 1999:17-18).

)sim navedenog, postoje razni instituti, koji djeluju samostalno,
unutar pojedinog ministarstva ili pod utjecajem drugih sredisnjih
rgana. Tako npr. slovacki Institut za javnu upravu i ceski Institut za
lokalnu upravu djeluju oba u sastavu Ministarstva unutarnjih poslova
(Ncmec;Berak 1998:8 1 Vidldkovd, 1999: 9-10). Za razliku od njih,
estonijski Institut za javnu upravu pod utjecajem je DrZzavnog ureda
za pravo, koji koordinira obrazovanje drzavnih i lokalnih sluzbenika,
Upravne akademije, kao organizacijske jedinice Ministarstva
nutarnjih poslova Estonije (Randma,1999:17-18).

Neovisno tome u Ceskoj, Estoniji, Litvi i dr. djeluju razne ustanove i
evladine institucije, dok fakulteti i visoke $kole nude poslijediplom-
ce studije i teCajeve za upravno osoblje povezane s EU-integracija-
ma. Takoder, u suradnji s medunarodnim organizacijama, ove zemlje

" Letonijska 8kola za javnu upravu, osnovana u prosincu 1993.g., financira's¢ iz

stediSnjeg proraduna {Simanis, 1999:17-18).
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provode razli¢ite obrazovne tecajeve i seminare na centralnoj i lokal-
noj razini koji se bave obrazovanjem u EU-materiji (Vidlako-
v4,1999:9-10, Randma, 1999:17-18, Lazareviciute, 1999:9 1 dr.}.

I ovako sazet komparativni presjek dostatan je za uvid u Sarolikost
mogucnosti koje su na raspolaganju pri utvrdivanju metoda i sadrzaja
obrazovanja i osposobljavanja potencijalnih te usavrSavanja sadasnjih
sluzbenika, kako u sredi$njoj upravi tako i u regionalnim i lokalnim
jedinicama.

3, Uvid u hrvatske prilike

Bududi da ne postoji sustavna evidencija stanja u lokalnim i regional-
nim (podruénim) jedinicama, nemogude je statistickom metodom
utvrditi ¢injenice koje nas zanimaju. Iz tog razloga kasniji navodi u
tekstu jednim se dijelom temelje na neposrednim uvidima s terena
dobivenim osobnim sudjelovanjem autorice na radionicama i semina-
rima s predstavnicima lokalne samouprave. organiziranih u sklopu
Sireg projekta Decentralizacija javne uprave. Odredena saznanja
dobivena su i obradom rezultata ankete provedene tijekom ovog
projekta, na uzorku koji su ¢inile jedinice lokalne samouprave u Cetiri
zupanije (u daljnjem tekstu A/I)'8, Takoder je za potrebe ovog rada
provedena minianketa informativnog karaktera o obrazovanju i
usavriavanju lokalnih sluzbenika (u daljnjem tekstu A/11), kojom su
obuhvaceni duZnosniciishizbenicilokalnih i podruénih (regionalnih)
tijela s podrudja Sest Zupanija’®.

V7 Projekt je organizirac Hratski pravai centar iz Zagreba, a autorica teksta je ¢lanica
strudnog tima koji se bavi pitanjima lokalnih sluZbenika. U sklopu projekta, a u povodu izrade
prijedloga zakona kojim ce se regulirati statusna pitanja lokalnih sluzbenika,cbavljeno je 3est
regionalnih radionica i Sest struénih seminara, kojima su obuhvaceni predstavaici svih lokalnih
jedinica. Skupovi su odrzani tijekom 2001.g. u raznim gradovima, koji su odabrani tako da
zadovolje kriterij jednake zastupljenosti lokalnih jedinica s éitavog teritorija RH.

'* Anketa je provedena u PoZesko-slavonskoj, Primorsko-goranskoj, Splitsko-daimatin-
skoj i Zagrebackoj Zupaniji, a obradila ju je H. Masaric, ¢lanica struénog tima za lokalne
sluzbenike.

¥ Anketirana je 51 osoba na razli¢itim pozicijama {od gradonacelnika i nacelnika opdi-
na te tajnika lokalnih tijela, preke procelnika i voditelja odsjeka, do stru¢nih savjetnika i refe-

renata) s podrucja Krapinsko-zagorske, Licko-senjske, Splitsko-dalmatinske, Sibensko-knin-
ske, Zadarske i VaraZdinske Zupanije.
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U kontekstu navedenih iskustava, kao i drugih saznanja dobivenih
tijekom stru¢nog i znanstvenog rada, mogu se postaviti sljedece teze:

a) Uvelikom broju jedinica lokalne samouprave zamjetan je nedosta-
tak odgovarajucih stru¢nih kadrova

Ovaj problem, medutim, nije jednako prisutan u svim Zupanijama.
Tako npr. u Zagrebackoj Zupaniji "samo” 33% lokalnih jedinica
smatra da im nedostaje strucnog osoblja, dok se u Splitsko-dalmatin-
skoj Zupaniji taj postotak penje na zabrinjavajucih 72% (prema A/).
Unutar tih postotaka krecu se i odgovori iz A/11, u kojoj 58% ispitanika
izjavljuje da im nedostaje zaposlenih s odgovarajucom struénom
spremom, od cega se daleko najveci manjak odnosi na visoki stupanj
obrazovanja (75,75%).

Sve anketirane lokalne jedinice ocjenjuju da nisu spremne preuzeti i
izvrSavati decentralizirane poslove prema novom Zakonu o lokalnoj
i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi (misli se na osnovno skolstvo,
socijalnu skrb i primarnu zdravstvenu zastitu). Kadrovska ekipiranost
za decentralizirane poslove u Zagrebackoj (33%) i Primorsko-goran-
skoj (39%) Zupaniji je nedostatna, dok u Splitsko-dalmatinskoj i
Pozesko-slavonskoj Zupaniji potpuno izostaje, odnosno izrazena je
sa 0% (1).

Unutar pojedinih Zupanija taj je problem posebno naglasen u manjim
i ekonomski slabijim gradovima i opcdinama koji ne mogu privuci
kvalitetne stru¢njake u svoju sredinu.

b} Najmanja stru¢nost primjecuje se u poslovima vodenja upravnog
postupka.

- Na pitanje o strucnoj osposobljenosti prema pojedinim vrstama
poslova 40% ispitanika iz A/l smatra da u njihovoj lokalnoj jedinici
sluzbenici nisu osposobljeni za poslove vodenja upravnog postupka.
 Shijede ih inspekcijski poslovi (23%), zatim rukovodeci poslovi (13%)
i pomocni poslovi {12%) te savietnicki (7%), rac¢unovodstveno/
fadministrativni (3%) i ostali poslovi (2%). U kontekstu toga treba
. uzetiu obzir i podatak iz iste ankete davise od 20% lokalnih jedinica
nema niti jednog zaposlenog diplomiranog pravnika.

HRVATSKA JAVNA UPRAVA
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Na svim odrzanim skupovima predstavnici lokalnih jedinica eksplicite
su izrazavali stav da sluzbenici koji vode poslove upravnog postupka,
u kojima se rjeSava o pravima i obvezama fizickih i pravnih osoba,
moraju imati visoku ili viSu spremu, pravne odnosno upravne struke.
Nije naodmet spomenuti da razlike u veli¢ini, ekonomskoj snazi i
geografskoj odredenosti lokalnih jedinica nisu prouzrocile dilemu u
pogledu navedenog stava, za razliku od nekih drugih pitanja, kada
su te objektivne okolnosti znatno utjecale na stupanj razmimoilaze-
nja.

c) Natjecaj se Cesto ne provodi ili se provodi samo pro forma.

Natjecajni postupak se ¢esto ne provodi za visoko rangirane poloZaje.
Prema podacima A/Il samo 33% lokalnih jedinica u Zagrebackoj
7upaniji postavilo je pro¢elnike na polozaj putem natjecaja. Ostale
zupanije variraju u postocima, s maksimumom od 60% postavljenih
procelnika temeljem natjecaja. Moze se pretpostaviti da je vecina
preostalih procelnika zauzela poloZaje prvenstveno prema politic-
kom, a onda i rodbinskom, prijateljskom ili sli¢cnom kriteriju. Takva
situacija, koja je u praksi dovela do neucinkovitog i nestruénog
vodenja nemalog broja lokalnih sluzbi, o$tro je kritizirana na radioni-
cama, Struénjaci razlicitih profila koji su predstavljali svoje lokalne
jedinice naglaSavali su da proelnici moraju biti profesionalci, a ne
predstavnici vladajucih politi¢kih struktura.

Sli¢no razmisljanje nalazime i kod anketiranih ispitanika u A/I1. Na
pitanje koje bi etiri mogucnosti {od dvanaest ponudenih) najvise
pridonijele razini struénosti u njihovoj lokalnoj jedinici, jedna od prvih
Eetiriju bila je: omogucavanje objektivnog i nepristranog primanja u
sluzbu temeljenog na stru¢nim kvalitetama kandidata.

d) Lokalni sluzbenici imaju neznatne mogucnosti usavr$avanja i
nezadovoljavajucu komunikaciju s vi§im razinama teritorijalnog
upravnog sustava.

S'_tq zbog financijskih nemogucnosti, §to zbog normativne manjkavo-

'sti 1 nebrige vladajucih struktura, lokalni sluzbenici vrlo se rijetko
_usavrSavaju za postojece ili osposobljavaju za nove poslove. Visu
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razinu obrazovanja uglavnom postizu pojedinci u vlastitom aranzma-
nu za “svoje potrebe”, koje nisu nuzno i potrebe sluzbe. Op¢i akti
lokalnih jedinica ne predvidaju moguénost napredovanja za osobe
koje se dodatno obrazovno i struéno usavre, dok u fokalnom proracu-
nu obi¢no uzmanjka sredstava kad se pojave takvi sluajevi. Drzavni
struéni ispit jos uvijek nije zakonska obveza za lokalno osoblje.

Nadalje, opcinske i gradske sluzbe nedovoljno komuniciraju s regio-
nalnim uredima, a pogotovo sa sredi$njim organizacijama. Kritizira-
juci kako im pojedina ministarstava gotovo uopde ne pruzaju neop-
hodne informacije vezane uz njihova podrudja rada, zaposlenici u
lokalnim jedinicama tvrde da su esto primorani na samopomod i ad
hoc improvizacije u jeSavanju problema koje ne znaju ili ne mogu
rijesiti.

Na pitanje iz A/l 0 mogucnostima koje bi najvie pridonijele poveca-
nju profesionalne razine, osim vec spomenutog objektivnog i nepri-
stranog natjecaja (v. toc. ¢}, preostale tri najéeice izabirane solucije
odraz su upravo navedenih problema. Ispitanici smatraju da bi
tecajevi i seminari organizirani na razini Zupanije te seminarii struéni
skupovi vodeni od éelnika sredi$njih organa, kao i obavezno polaganje
drzavnih strucnih ispita za lokalne shuzbenike (v. dalje u tekstu,
poglavlje 4., I, toc. a., b, i €), bitno pridonijeli povecanju razine
stru¢nosti u njihovim lokalnim jedinicama.

4. Prijedlozi

Jadanje profesionalnih kapaciteta lokalnih institucija mozZe se postici
postavljanjem pojedinacnih, medusobno povezanih, ciljeva i
~ kumulativnom provedbom razli¢itih metoda za njihovo ostvarenje.

* Teciljeve i na¢ine njihova provodenja ugrubo ¢emo podijeliti na dvije
+ skupine. S

Prvoj skupini pripadaju oni koji se mogu ostvariti u relativno
kratkom roku, bez dugoroénih analiza i prevelikog izdvajanja financij-
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skih sredstava, a znatnim dijelom ovise o profesionalnosti i motivaciji
celnika i sluzbenika odredenih organizacija i institucija. Njithova svrha
je lijeciti akutno stanje u smislu usavrsavanja i osposobljavanja posto-
jecih sluzbenika, radi kvalitetnijeg obavljanja sadasnjih i nadolaze-
¢ih zadataka lokalnih sluzbi. Ozive li u praksi, mogli bi biti vrlo
ucinkoviti, za §to postoje realne mogucnosti jer je za mnoge od njih
postavljen normativni okvir u sada$njem prijedlogu nacrta Zakona o
lokalnim sluzbenicima.

Ovamo pripadaju:

a) tedajevi | seminari organizirani na razini regije/Zupanije,

b) seminari i struéni skupovi organizirani od srediSnjih drzavnih
organa,

¢) obrazovni programi i studijska putovanja u inozemstvo,

d) predavanja, tribine i skupovi domacih odnosno medunarodnih
znanstvenika i struénjaka o aktualnim i kljuénim temama,

e) drzavni strudni ispiti za sluzbenike u lokalnoj samoupravi.

Za ostvarenje ciljeva i nacina rada druge skupine potrebno je duze
vrijerne, osmisljena strategija u egzekutivnom vrhu te njezina detaljna
razrada u sredi$njim organizacijama i institucijama. Oni traZe mnogo
razvijeniju suradnju i koordinaciju raznih interesnih grupa jer imaju
dalekoseZnije posljedice na sve razine teritorijalnog upravnog sustava.
Neki od njih traze dodatne izvore financiranja i(li) normativno uporis-
te, ali svi imaju zajednicki condicio sine qua non, a taj je - reafirmacija
temeljnih vrijednosti pravne drzave te promicanje i zastita profesio-
nalizma i etike u javnoj upravi. Bez toga onine mogu stvarno zazivjeti
u praksi i ostvariti svoju svrhu postojanja.

To se odnosi na:

a) osnivanje visokoSkolske ustanove za obrazovanje osoblja koje ce
se zaposljavati u javnoj upravi,

b) osnivanje tijela za promicanje interesa zaposlenih u lokalnoj :
samoupravi, 3
¢) unapredenje i zatitu merit-nacela na svim razinama sluzbenickog
sustava. :
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a) TecCajevi i seminari organizirani na razini regije/Zupanije

Prema Zakonu o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi (NN
33/01) Zupanija u svojem samoupravnom djelokrugu obavlja poslove
od podruénog (regionalnog) znacaja koji se odnose na skolstvo,
zdravstvo, prostorno i urbanisticko planiranje, gospodarski razvo,
promet i prometnu infrastrukturu te planiranje i razvoj mreze obra-
zovnih, zdravstvenih, socijalnih 1 kulturnih ustanova. Osim toga,
novim zakonskim odredbama, prema tzv. metodi opée klauzule,
zupanije imaju mnogo vecu autonomiju pri odredivanju svojeg
samoupravnog djelokruga nego prema prethodnom Zakonu o lokalnoj
samoupravi i upravi (NN 90/92 te kasnije izmjene i dopune), kojise
koristio tzv. metodom enumeracije (taksativnim nabrajanjem poslo-
va). Posljedica toga je da Zupanijske skupstine mogu i pored zakonom
nabrojanih poslova “...neki posao ocijeniti poslom od regionalnog
znacaja, polazedi od vlastite procjene ckolnosti, potreba i razvojnih
sansi pojedine Zupanije” (Kopri¢, 2001:10) ako Ustavom ili zakonom
nisu ve¢ dodijeljeni drzavnim tijelima.

Bez obzira na to koja je djelatnost u pitanju, nerijetko je rijec o zahtjev-
nim zadacima koji traze visoku razinu stru¢nosti, jedinstven pristup
i dobru koordinaciju unutar odredenog regionalnog podrudja.
Zupanijska tijela, po prirodi stvari, snose i odgovornost za kvalitetno
obavljanje poslova od regionalnog interesa, koji ¢e se dobrim dijelom
operativno izvriavati u sklopu njihovih lokalnih jedinica.

Jedan od ué¢inkovitih nacina za profesionalno rjesavanje ovog zadatka
jestivodenje raznih seminara i struénih skupova, tecajeva i radionica,
. koje bi sve Zupanije mogle i trebale organizirati za lokalne jedinice u
svojem sastavu. Krug tema je gotovo neiscrpan, a kretao bi se od

- upoznavanja lokalnih sluzbenika s novim i(li) izmijenjenim propisima
te uskladivanja stavova i ujednacavanja prakse, do konkretnih metoda™
osposobljavanja i usavrSavanja za pojedine vrste poslova. Osnovni:

- HRVATSKA JAVNA UPRAVA
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preduvijet za to je visokoprofesionalni kadar unutar samih Zupanijskih
tijela.

Prema podacima prije navedene ankete, za ovu vrstu usavrSavanja
postoji velika zainteresiranost zaposlenih u gradovima i opéinama.
Problem neinformiranosti i nekoordinacije posebno je primjetan u
manjim lokalnim jedinicama, koje su ¢esto na rubu svih zbivanja, pa
se nerijetko snalaze po nacelu samopomacdi.

Struéno osposobljavanje i usavi$avanje na regionalnoj razini ima vise
prednosti. Prije svega, svaka Zupanija (regija) ima svoje osobitosti i
razlikuje se, u vedem ili manjem opsegu, od drugih Zupanija po
financijskom kapacitetu, geografskom okruzenju, politickim aspiraci-
jama, gospodarskim uvjetima, tradicyi, kulturi i nizu drugih faktora.
Iz tog razloga svaka ce, najbolje za sebe, prepoznati problem i iznaci
najpogodniju metodu za njegovo rjesavanje. Nedostatak centralizira-
nih metoda upravo je nesposobnost uvaZavanja specifi¢nosti pojedi-
nih regija. Nadalje, mnogo je jednostavnije i ekonomicnije organizira-
ti takve skupove na teritorijalno ograni¢enom podrudju. (Tako, na
primjer, ako je rijec o viSednevnim seminarima, nije potrebno osigura-
ti troskove smjestaja i nocenja sudionika, jer se mogu u istom danu
vratiti u mjesto prebivali$ta. )

Potreba za takvim oblikom usavrSavanja i osposobljavanja lokalnog
osablja dobivat e sve vide na vaznostiizbog toga sto se, kroz aktualne
decentralizacijske reforme javne uprave u Hrvatskoj, brojni poslovi
sa sredi$nje razine prenose na regionalnu i lokalnu razinu.

b) Seminari i struéni skupovi organizirani od sredisnjih drzavnih

organa

Zakon o sustavu drzavne uprave (NN 75/93 i kasnije izmjene } obvezuje:
tijela drzavne uprave na suradnju { pruZanje struéne pomoci tijelima

jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave i pravnim:
- osobama koje imaju javne ovlasti, kad im povjeravaju poslove drzavne
uprave. Medutim, u praksi to ovisi iskljucivo o konkretnim prilikama -
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u pojedinom ministarstvu ili drZzavnoj upravnoj organizaciji. Nisu
rijetke situacije u kojima unutar iste sredi$nje organizacije poneki
odsjek vrlo aktivno suraduje s uredima i sluzbama u lokalnim i regio-
nalnim’ jedinicama, dok u drugim odsjecima savjetnici nemaju
osnovnih znanja i(li} volie da odgovore na telefonski ili pismeno
upucena pitanja s terena.

Na svim skupovima i radionicama, kao i u odgovorima dobivenim
na pitanja iz anketa, predstavnicilokalnih jedinica naglasavali su da
su suradnja i komunikacija sa sredi$njim organima izrazito losi te da
ih je nuzno poboljsati. Mnogi su uputili prigovore na neljubaznost,
neinformiranost i nedovoljnu struénost drzavnih sluzbenika. S druge
strane, sluzbenici ministarstava 7ale se na manjak osoblja(!) i vreme-
na za odszavanje takvih kontakata te na neukost i neprofesionalnost ,
lokalnih sluzbenika. lako slika stvarnosti ne odgovara tako polarizira-
nim stavovima, jer (ne}kvalitetnog osoblja ima svuda, ono $to je
nesporno jest ¢injenica da komunikacija izmedu centralnih organa i
lokalnih jedinica ne zadovoljava.

U tom smislu obveza je sredidnjih organa da pronadu struéne ljude,
vrijeme, prostor i dobru volju kako bi se ta suradnja pocela ostvarivati
na visoj razini. Jednako tako, sluzbenici u lokalnim jedinicama duzni
su dobivena znanja i informacije primijeniti u svakodnevnoj praksi.

Qdrzavanje seminara i struénih skupova {minimalno jedan do dva
puta godidnje za jedno podrudje} nuZna je preventiva mnogim
manjkavostima u radu lokalnih sluzbenika, koje Cesto proizlaze
upravo iz nedovoljne informiranosti i nekoordinacije. Na takvim
skupovima lokalno osoblje detaljno bi se upoznavalo sa svim promje-
nama idopunama postojecih propisa koji se ticu njihova djelokruga
tada. Zajednicki bi se pronalazili odgovori kako primjenjivati i
tumaciti pojedine zakone u sluéaju nedosljednosti, nereguliranih ili
iznimnih situacija i sk, te bi prema tako dobivenim osnovnim
smjernicama svi trebali jednako postupati. Takoder bi sredi$nji organi

mogli upozoravati na moguce pogreske u radu koje su primijetili
provodedi upravni nadzor nad radom pojedinih lokalnih jedinica. Sam
sustav nadzora zasigurno nije dostatna, a ¢esto ni dovoljno adekvatna
metoda za saniranje manjkavosti u radu.
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Potreba za ispravnim i jedinstvenim tumacenjem propisa te ujednaca-
vanjem prakse u poslovima prenijetog djelokruga nuzna je na ¢itavom
drzavnom podrucju. Na te poslove lokalne jedinice ne mogu utjecati.
Za njihovo zakonito i stru¢no obavljanje nacelnici opcina, gradonadel-
nici i ravnatelji pravnih osoba s javnim ovlastima snose odgovornost
sredi$njim organima. [z tog razloga centralni organi obvezni su
savjetovati lokalne sluzbenike kako de zakonito i struéno obaviti
posao, a ovi su duzni tako 1 postupati u radu. U tom meduodnosu
vrlo je znacéajno da centralni organi uvaze argumentirana upozorenja
nizih razina koje se odnose na eventualnu neprovedivost nekih
njihovih uputa u praksi te da pronadu odgovarajuce rjeenje za to.

¢) Obrazovni programi i studijska putovanja u inozemstvo

Ovaj oblik usavravanja provodi se uglavnom posredstvom i uz
financijsku potporu medunarodnih organizacija, agencija, instituta®
ili nevladinih udruga, a opseg njihovih aktivnosti u buducnosti e se
zasigurno povecati ako se ukljué¢imo u europske integracije.

Osnovna ideja tih programa jest upoznati osoblje zaposleno u javnoj
upravi s nacinom funkcioniranja, metodama rada i organizacijom
javnih sluzbi i drzavne uprave u razvijenim zemljama?!, a radi
ubrzanja globalnih procesa demokratizacije, decentralizacije, profesi-
onalizacije, integriranja u EU i prijelaza na tr7i$nu privredu. Nakon
takvog usavrsavanja, koje traje od nekoliko dana do viSe mjeseci, od
sluzbenika se ocekuje da primijene tako dobivena znanja na svojim
radnim mjestima i poloZajima te da na taj nadin budu inicijatori
pozitivnih promjena u zemlji iz koje dolaze.

A NeLl od aktivnijik u Hrvatskoj su WORLD LEARNING - Tebnical Training forSociet-

»:nzes in Transition (TRANSIT} i URBAN INSTITUTE oba iz SAD, sa sjediStemn u Zagrebu.

= M Gotovo uvijek osposobljavanje se odvija u zemljama sjeverozapadne Europe i Sjever-
‘Amerike.
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Iako su takvi programi dobro zamisljeni, njihova prakti¢na primjena
do sada je pokazivala djelomicne rezultate iz nekoliko razloga. Prije
svega, te programe organiziraju i izvode razlidite organizacije i
asocijacije, koje rade svaka za svoj racun i koje medusobno, vise ili
manje, kontaktiraju samo ako znaju jedne za druge. Zbog toga se
nerijetko dogada da imaju programe za iste teme, ali razli¢itog
sadrzaja, u drugim zemljama i s drugim ljudima (u posljednje vrijeme
pojavljuju se takvi nepovezani programi koji se bave decentralizaci-
jom upravnih sluzbi). Uslijed rascjepkanosti i neinformiranosti jednih
o drugima bitno se umanjuje svrha zbog kojih se provode. Kada bi se
povezali svi sudionici sli¢nih programa, to bi, zbog medusobne
razmjene informacija i pronalazenja zajednickih metoda utjecaja,
dalo nesumnjivo vece rezultate u primjeni steenih znanja nego na
pojedinacnoj razini jednog radnog mjesta.

Nadalje, kriterij odabira sudionika je proizvoljan i ovisi o tome koliko
je organizator upoznat s realnom situacijom u nasoj zemlji, odnosno
je li kadar pronadi pravu metodu kojom ¢e do¢i do kvalitetnih struc-
njaka za neko podrudje. Nerijetko takve programe pohadaju osobe
po kriteriju visokog polozaja koji trenutno zauzimaju u odredenom
tijelu ili organizaciji, odnosno na temelju osobnih ili politickih
poznanstava. Odreden broj njih nema potrebna znanja niti profesi-
onalnog motiva implementirati stecena iskustva kasnije u praksu.

Nije naodmet spomenuti da je rije¢ o znatnim financijskim sredstvima
koja se na takav nacin neracionalno i disperzivno trode.

Znacajan korak ka poboljSanju takve situacije bilo bi uspostavljanje
nezavisnog tijela sastavljenog od stru¢njaka (v. poglavlje 4.,11.,to¢.b.),
koje bi posredovalo izmedu svih zainteresiranih strana takvih progra-
ma na jedinstven nacin i prema objektiviziranim mjerilima. Utjecaj
takvog tijela trebao bi se protezati i na Vladu, koja bi, pod instituciona-
liziranim pritiskom struke, morala uzeti u obzir zajednicke prijedloge
za uvodenje pozitivnih promjena.

U ovom trenutku ne vide se znacajniji rezultati takvih programa
dijelom i zbog nemogucnosti individualnog utjecaja pojedinih sudio-
nika programa na odlu¢ujuce grupe. Potencijalna vrijednost ovog
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tipa usavriavanja jest prosireno individualno znanje i iskustvo polazni-
ka, kao i poluformalnioblici povezivanja pojedinih sudionika, koji
st sudjelovali u istom programu. Na taj nacin postupno se stvara
kriti¢na masa ljudi potrebna za iniciranje novih metoda i sadrzaja
rada u upravi.

d) Predavanja, tribine i skupovi domacih odnosno
medunarodnih znanstvenika i stru¢njaka o aktualnim
i kljuénim temama

Ovakav nacin stru¢nog usavriavanja do danas se esto koristio u nasoj
praksi, no, na zalost, premalo za Siru struénu javnost. Nerijetko je
rije¢ o uskom krugu znanstvenika i(li) stru¢njaka iz prakse, posebno
zainteresiranih za pojedino podrudje. No, zadatak takvih skupova
trebao bi biti ambiciozniji u pogledu publike, buduci da se sadrzajno
mnogo ¢esée bave temama koje se odnose na djelatnost Sireg kruga
javnih sluZbenika i gradana nego strogo specijaliziranim podrudjima.

Potrebe ovog rada nisu takve da bismo se upustili u analiziranje
uzroka takve situacije, ali moZemo nakratko primijetiti da bived samo
manji napor na razvijanju public relations® u hrvatskoj upravi pridonio
drugacijem stavu $ire javnosti. Cinjenica da ¢ak ni u¥a struka nije
dovoljno informirana o postojanju takvih skupova upozorava na
potrebu uvodenja razvijenijih metoda “reklame” od dosada3njih.
Odigledno je da se taj cilj ne mozZe postici s nekoliko nasumce-
postavljenih plakata na vrata ili u hodnik pokoje institucije odnosno
upravne organizacije. U¢inkovitost oglaiavanja postize se dostupnos-
¢u prave informacije §to veem broju potencijalno zainteresiranih
adresata. To podrazumijeva ne samo oglasavanje u sluzbenim

2 Pusic¢ (1997:116) upozorava na opdi trend novog reguliranja odnosa uprave i gradana.:

On podrazumijeva pastojanje takve situacije u kojoj se uprava promatra kao poduzece, odnos-,
né ustuZna organizacija, koja bi trebala njegovati svoje javne odnose. U tom smislu upravne:
organizacije trebaju osnivati posebne jedinice koje ce poduzimati akcije usmjerene na stvaranje
Eozitivnog stava gradana prema njima {u vidu publikacija, utjecaja na sredstva javae komuni-
acije itd: ) :
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glasilima te struénim i znanstvenim casopisima veciu mass-medijima
(na TV-u, radijuiu javnom tisku). Uvjet za kvalitetan rad tih posljed-
njih jest i postojanje odredenog broja kvalitetnih novinara kojima
nisu nepoznate upravne teme te koji su kadri prikazati i $iroj javnosti
osnovne ideje nekog skupa. Nerijetko novinski tekstovi ne dosezu
dalie od suhoparnog prepisivanja naziva referata ili predavaca s dnev-
nog reda programa, s eventualnom fotografijom “vaznog” politicara
koji se po duznosti pojavi na skupu.

Ipak, osim neinformiranosti, na djelu su i drugi faktori. Kroz mnoge
se provlaci ista nit nezainteresiranosti upravnih sluzbenika za vlastitu
struku. Za razliku od drugih profesija, koje promicu i Stite svoje
interese kroz razne udruge, komore i sli¢ne asocijacije (odvjetnicke,
lije¢nicke i dr.), profesionalci u upravi su disperzirani i nepovezani
pa se pricinja kao da upravna struka i ne postoji. Pocetne inicijative
_ koje supoduzete u tom smjeru, kao npr. osnivanje i aktivnosti Instituta
© za javau upravu (v. pog.4.,11,toé.b), daleko su od onog utjecaja koji
bi udruzena struka mogla imati na razvoj i unapredenje upravne
teorije 1 prakse u Hrvatskoj.

e) Drzavni strucni ispiti za sluzbenike u lokalnoj samoupravi

Prijedlogom nacrta Zakona o lokalnim sluzbenicima propisano je
obvezno polaganje drzavaih struénih ispita i za sluzbenike lokalne
“samouprave. Ta je odredba izrazito vazna za podizanje nivoa
stru¢nostilokalnih stuzbenika i ne bi smjela biti ispustena iz konaénog
teksta zakona. Ako nije rijec o diplomiranim pravnicima ili strukama
upravnog usmjerenja, a vidjeli smo da je takvih znatno manje uupravi
od ostalih zanimanja (v. uvod), ti ispiti desto su jedini susret
zaposlenih u upravi s propisima javnog prava. U tom smislu takav je
ispit nuzan za dobivanje barem temeljne razine znanja.

0 lokalnim sluzbenicima predvida da se ispit polaze na nacin i po

Drugo je pitanje $to se moze sadrZajno promijeniti u samom pfogr_a_'
mu tih ispita koje bitrebali polagati lokalni zaposlenici. Nacrt Zakona |
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postupku koji je propisan za polaganje drzavnih strucnih ispita za
drsavne sluzbenike. Cini se da je ova odredba preuzeta iz Zakona o
drzavnim slugbenicima i namjestenicima po inerciji ne obazirudi se na
neke bitne razlike izmedu poslova drzavne uprave i poslova lokalne
samouprave. Postojeci program u opéem dijelu, koji je obvezan za
sve, ne zahvaca vaZzan dio zakonske materije iz djelokruga lokalne
samouprave, dok, s druge strane, neki zakoni vaZni za podrudje
drzavne uprave nisu relevantni za lokalne sluzbenike.

Daleko najbolje bilo bi da nadlezno ministarstvo donese detaljniji
program za sve sluzbenike, jer zakonska literatura u opéem dijelu
ispita nije ni kvantitativno ni kvalitativno specificirana po visini strug-
ne spreme, vrstizanimanja, odnosno teZini i slozenosti radnog mjesta.
Kako nema objektivno propisanih kriterija procjene znanja, ispitivaci
prema osobnim profesionalnim standardima utvrduju potrebnu razi-
nu znanja svakog pojedinog kandidata.

Velik je problem i neinformiranost kandidata o potrebnoj literaturi,
zbog Cega se nerijetko koriste zastarjeli propisi te neadekvatan i
parcijalan materijal, pa ¢ak i pogre$no interpretirane skracene verzije
zakonskih propisa koje kandidati nabavljaju od svojih prethodnika.

I1.

a) Osnivanje visokoskolske ustanove za obrazovanje osoblja
koje ce se zaposljavati u javnoj upravi

Kako je ved navedeno u prethodnom tekstu, gotovo da i ne postoji.
zemlja koja nema visokoSkolsku instituciju za osposobljavanje 1
obrazovanje javnih sluzbenika. lako se u nas o toj ideji nije raspravljalo’
u $iroj javnosti, u struénim krugovima i na znanstvenim skupovima
pocinje se probijati shvadanje o njezinu velikom znacenju.

Sustina ideje polazi od &injenice da danasnji pravni studiji u Hrvatskoj
ne osposobljavaju za rad u upravi, jer imaju samo jedan ili dva
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upravna predmeta, pa diplomirani pravnici nemaju dostatna
znanja za svakovrsne zadatke u upravnim organizacijama. No,
uprava je deficitarna i samom pravnom strukom, dok se
diplomirani politolozi obi¢ne i ne zaposljavaju u upravi (v. Uvod,
str. 608.). Proizlazi da vecina postojeceg visokoobrazovanog
osoblja nema nikakvog upravnog znanja do trenutka kad se
upozna s glavnim propisima pri polaganju drzavnog stru¢nog
ispita. No, ti normativni temelji ne ukljuéuju teorijska znanja o
upravnoj organizaciji, komunikaciji i vodstvu, javnom
managementu i planiranju, odnosima sluzbenika prema
gradanima i politickim funkcionarima, kao ni mnoga druga
znanja nuzna za kvalitetan rad u modernoj upravi.

S druge strane, sadasnji upravni studiji imaju samo visi stupanj
obrazovanja (VSS) pa ne osposobljavaju buduce sluzbenike za visoke

i rukovodede polozaje, ved za niZe rangirana radna mjesta. Iz tog
razloga te institucije nemaju dovoljno drustveno znacenje i popunja-
vaju ih manje ambiciozni ili uspje$ni kandidati.

Uspostavljanje visokoskolskog studija za javnu upravu povlaci niz
“organizacijskih, financijskih, znanstveno-struénih i drugih pitanja,
oja prelaze okvire ovog rada.

Ono §to je potrebno naglasiti u ovom tekstu jest da treba pazljivo
pristupiti kategorizaciji, selekciji i motivacyji buducih kandidata za
pis na taj studij. On nikako ne bi smio biti posljednje utociste
propalih kandidata za pravni ili neki drugi studij. Naprotiv, treba
postaviti vlastite standarde koji ¢e privuci uspjesne studente. Za
sstvarenje ove nakane potrebna je, prije svega, podrska Vlade i
Ministarstva pravosuda, uprave i lokalne samouprave, koji bi trebali
stipendirati najkvalitetnije studente te osigurati odreden broj radnih
- mjesta u drZzavnoj upravi i lokalnoj odnosno regionalnoj samoupravi
za kandidate koji proizlaze iz te $kole.

Nadalje, potrebno je kontinuirano informirati javnost (putem svih
medija} o programu i znadaju nove skole te stvarati novo kulturolosko
zradje s posebnim naglaskom na najkvalitetnije obrazovanje duz
nika i visokih upravnih sluzbenika. U tome nam, kao neprikosnove
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primjer, moZe posluziti Francuska i njezina opce poznata Ecole
Nationale d'Administration (ENA), koju je Charles de Gaulle osnovao
jo§ 1945.g.% Ta skola bavi se specifi¢nim doobrazovanjem buducih
visih drzavnih duZznosnika u periodu izmedu zavrietka fakultetskog
obrazovanja i prvog zapo§ljavanja, kao i obrazovanjem ljudi koji ved
imaju visegodisnje radno iskustvo u upravi ili na neupravnim poslovi-
ma.? Potrebno je naglasiti da, zbog visoko postavljenih kriterija, samo
desetina, ili manje od toga, uspije zadovoljiti na zahtjevnim testovima
sposobnosti, 2 od njih tek se polovina prima u Skolu.?® Znacajan je
podatak da su do danas iz ove skole proizasla dva od pet predsjedni-
ka i Sest od Cetrnaest premijera Pete Republike. Trecina dana$njih
ministara bivsi su studenti ENA-e, a Cak 83% diplomiranih “enarkista”
cijelu karijeru provedu u drzavnoj upravi (ENA, 2001.).

Visokoskolski upravni studij u Hrvatskoj trebao bi postaviti modernije
programe i nastavne planove, §to obuhvaca i blisku suradnju s
prakticarima u upravnim organizacijama. Cinjenica je da se do danas
malo §to promijenilo na Pravnom fakultetu od prije nekoliko desetlje-
¢a. Nastavni planovi najéeice se bave detaljima pozitivnih pravnih
propisa i teorijskim strukturama, a nedovoljno primjenom tih znanja
u praksi. Gotovo se redovito dogada da diplomirani pravnici izlaze s
fakulteta bez osnovnih znanja o konkretnom nacinu sastavljanja
tuzbe, ugovora ili tjesenja. To ne znadci da bi studij trebao imati struéni
karakter. Naprotiv, sve njegove discipline trebaju biti znanstveno
utemeljene, ali uz pronalazenje 1 usavr$avanje metoda koje unapredu-
ju praksu.

2 Taj korak doveo je do velikog zaokreta u Francuskoj u pogledu obrazovanja upravnog
oscblja. Do tada su sva ministarstva i drzavne organizacije provodile zasebne klasifikacijske
ispite ne vodedi racuna o opéim standardima. Osnivanjem ENA-e driava postaje odgovorna
za obrazovanje svojih visih sluzbenika,

“'Prvi razred kandidata za upis ¢ine osobe mlade od 28 godina keje su zavrsile studij,
uciteljsku akademiju, poslovne ili tehni¢ke kole, odredene vojne kole i Institut d'Etudes Poli-
tiques (potonja visoka Skola strukturirana je tako da njezinim polaznicima omoguci to laksi
upis na ENA-u). U drugi razred spadaju kandidati mladi od 46 godina s najmanje petogodiznjim
iskustvom rada u upravi, Treci razred sastoji se od kandidata mladih od 40 godina i s osam
godina staZa na neupravnim poslovima (ENA, 2001.),

» Primjerice, u 1996.¢. od 1 350 prijavljenih kandidata za 1. razred (do 28 godina bez
prakse) ispitu je pristupilo njih 722, od éega je 101 zadovelio na testovima, a samo je 51
kandidat primljen na studij. Od prakticara, u 2, razredu od 369 prijavljenih primijeno je 40, a
w3 razredu od 166 prijavljenih primljenc je 9 polaznika (ENA,2001.),
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Mogli bismo reci da promjena uloge obrazovnih institucija u cijelom
razvijenom svijetu poprima karakteristike opceg trenda. Mnogi teore-
ticari i prakti¢ari uocavaju manjkavosti dosadasnjeg pristupa. M.
Clarke vidi razvijanje te uloge na Cetiri polja: 1. Poticanje razvoja
osoblja (“reflective practicioner”) - u kojem obrazovne institucije
poticu javne sluzbenike na primjenu znanja iz teorije i na dobivanje
uvida iz istrazivackih projekata. 2. Posao u praksi - koji obuhvaca
razmjenu ideja sa struénjacima i izmedu njih, s time da instruktor
stimulira i kritizira te procese i utjeCe putem sluzbenika na razvoj
javnog upravljanja i procese rukovodenja u tim organizacijama. 3.
Analiza 1 istrazivanje - znadi da sve aktivnosti obrazovnih institucija
moraju biti utemeljene na rigoroznoj analizi ideja i aktivnosti koje,
kad god je to moguce, moraju biti udruZene s istraZivanjem {potonje
je temelj, iako se Cesto zanemaruje). 4. Uloga mosta i tumaca izmedu
teorije i prakse. Ucenje 1 obuka s neodloznom feed back spregom i
istrazivanjem, istice Clarke, osposobljava obrazovne institucije za
savladavanje zadatka mijenjanja Zivota i rada onih koji sluze javnosti
(Clarke, 1998: 399-401).

Promjena u ulogama nuZzna je za razvoj moderne uprave. Kao sto
znanstvene i obrazovne institucije ne mogu same pripremiti gotove
nacrte i recepte znanja za prakti¢are u upravi, tako ni struénjaci u
upravnim organizacijama nemaju osnova za samozadovoljno postu-
panje prema ad hoc postavljenim pravilima i dnevnim potrebama.
Ako znanstvene institucije arogantno spekuliraju bez uvida u
stvarnost, a upravne organizacije podsmjesljiivo ignoriraju teorijska
dostignuca pod sloganom “stvarnost je jedno, a knjige drugo”, zavrsit
¢emo u slijepoj ulici. Samo kontinuirana razmjena ideja, znanja i
informacija, uz medusobno duzno uvazavanje teorije i empirije, moze
dati pozitivne rezultate u ovom turbulentnom i kompleksnom svijetu.

b) Osnivanje tijela za promicanje interesa zaposlenih u lokalnoj
samoupravi

Uloge takvog tijela mogu biti mnogostruke, a neke od njih jesu i
aktivno posredovanje izmedu tijela u lokalnim jedinicama i kandidata
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za upravnu sluzbu pri zaposljavanju®, zastita interesa i zastupanje
lokalnog osoblja na centralnoj razini, informiranje i usmjeravanje
sluzbenika u dalinje obrazovanje i usavriavanje, distribucija znanstve-
nih i struénih ¢asopisa po lokalnim jedinicama i tsl.

U tom smislu moguce su sljedece varijante:

1. Uspostaviti tijelo unutar Ministarstva pravosuda, uprave i lokalne
samouprave u obliku povjerenstva sastavljenog od stru¢njaka.
Zadatak bi mu bio da na struénoj osnovi (u obliku vodenja statistike,
znanstveno-struénih analiza, istrazivanja i tsl.) prati stanje u lokalnim
i regionalnim jedinicama te, u suradnji s njima, predlaze odredena
rjeSenja za lokalno osoblje.

2. Osnovati povjerenstvo analogno onome iz toc.1., ali u sastavu
buduceg visokoskolskog studija za javnu upravu.

3. Osnaziti ulogu Saveza gradova i opcina u materijalnom smislu
(financijskom potporom iz lokalnih /i drzavnog?/ proracuna) i
ljudskim resursima (kvantitativno i kvalifikacijski) zbog znatnog
proSirenja kruga zadataka.

4. Uspostaviti instituciju ombudsmana, kao nezavisnog saborskog
povjerenika, s potrebnom administracijom i predvidenim financij-
skim sredstvima.

Bez obzira na to u kojem ce obliku takvo tijelo postojati, ono niposto
ne smije biti sastavljeno prema politickim interesima bilo koje stranke,
ved od priznatih stru¢njaka najviSeg formalnog obrazovanja iz svih
bitnih podrudja upravne struke.

2 (] Irskoj djeluje posebna nezavisna komisija The Local Appointments Commissioners
(LAC), ¢ijije zadatak odabir i regrutiranje osoblja za javne sluzbe, Ova komisija ima dvadesetak
zaposlenih, a djeluje u sastavu Zireg, na zakonu utemeljenog tijela: The office of the civile
service&Local Appointments commissioners, koje broji oko 100 zaposlenth. Pri odabiru osoblja
LAC je duZan pridrZavati se tri glavna nacela, a to su - selekcija prema sposobnostima, poiteno
i otvoreno natjecanje i jednakost u pruzanju mogucnosti. Vrijednosti na kojima temelje sele-
kciju jesu podten i objektivan natjecaj, poitenje kandidata i nestranaéje, sposobnost pojedinca’

: za upravo odredeni posao, lex artis, povjerljivost/tajnost izmedu brojnih stranaka u procesu,.
It promicanje spolne jednakosti te povecanje udjela Zena, invalida i hendikepiranih osoba’

(LAC,2000:19),
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U pojedinim zemljama utjecajna tijela ili udruzenja imaju znacajnu
ulogu promicanja i zastite kako zajednickih interesa lokalnih jedinica
tako i pojedinacnih interesa lokalnog osoblja. llustrativan primjer
razli¢itih djelatnosti takve asocijacije nalazimo u Finskoj,” koja, osim
Sto osigurava i 3titi interese lokalnih jedinica i njihovih udruZenja,
vrlo aktivno sudjeluje u opcinskom zakonodavstvy, vodenju, savjeto-
vanju i znanstveno-stru¢nim istrazivanjima te informiranju svojih
¢lanica i izdavanju publikacija i informacija o dnevnim zbivanjima
(Finnish, 1.2000:13). Sli¢nu ulogu sa Sirokim krugom zadataka ima i
dansko udruzenje Local Government Denmark (LGKD).22 Od 1970.g.,
kada je osnovano zakonom, u vrijeme pokretanja reforme lokalne
samouprave, te brojalo svega nekoliko zaposlenih, do danas postalo
je nezaobilazan faktor u donosenju svih znaéajnijih politickih odluka
sredi$nje vlasti koje se odnose na lokalnu samoupravu. Svojim
istrazivackim i obrazovnim aktivnostima postavlja stru¢ne standar-
de lokalnim sluzbenicima u svim opc¢inama.

U kontekstu ove problematike treba spomenuti djelovanje domacdeg
Instituta za javnu upravu,®® koji organizira seminare i tribine o javnoj
upravi s predavacima iz stru¢nih i znanstvenih krugova. Jedna od
znacajnijih njezinih aktivnosti je izdavanje znanstveno-struénog
Casopisa Hrvatska javna uprava, koji, medutim, nije dovoljno poznat
sluzbenicima u drzavnoj upravi, a jod manje u lokalnim jedinicama.
Bolja informiranost i ukljuéivanje u rad udruge Sireg kruga struénjaka
znacajno bi pridonijeli povedanju razine znanja i stvaranju jedinstve-
nih profesionalnih kriterija.

¥ The Association of Finnish Locald&Regional Authoritiesinteresna je zajednica za sve lokalne
jedinice i gradove u zemlji, a pruZa usluge i regionalnim vije¢ima, bolnickim okruzima i dr. O
njezinu znaéenju dovoljno goveri podatak o 300 zaposlenih struénjaka u uzem sastavu i 400
zzaposlenth u kompanijama asocijacije (v. Finnish, 1.2000:13}.

# LGDK donedavno je djelovao pod imenom National Association of Local Authorities
in Denmark (NALAD). Samo dvije opéine nisu élanice ove asocijacije, a sve ostale 273 uélan-
Jjene su u LGDK na dobrovoljnoj osnovi. Ovo tijelo ima takoder zamadan broj od 330 zapos-
lenih, kapital od 107 milijuna DKK i godi3nji obrt oko 224 milijuna DKK (PHARE/
TACIS 2001:2).

9 Institut ima sjediste u Zagrebu, Sv. Cirila i Metoda 4.
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¢) Unapredenje i zaStitamerit-nacela na svim razinama sustava

Nacela merit-systema,** koja se zasnivaju na ideji sposobnosti sluzbeni-
ka za odredeni posao, treba primjenjivati od trenutka primanja
potencijalnih kandidata a javnu sluZbu i njihova postavljanja na
odredeno radno mjesto, pa do utemeljenja i provodenja objektivnog
sustava nagradivanja i napredovanja u karijeri. Jednake Sanse i
istovjetne metode provjere sposobnosti za sve potencijalne kandidate
dovode do pravedne selekcije, a nagrada prema sposobnostima
postaje temeljni motivirajuci mehanizam koji sluzbenika potice na
kvalitetniji i struéniji rad.

Iako merit-nadela nalazimo u najznacajnijim medunarodnim doku-
mentima?! te iako ih propisuju u vecoj ili manjoj mjeri gotovo sva
zakonodavstva u opcéim i specijalnim zakonima, njihova primjena u
praksi prije svega ovisi o brojnim politickim, ekonomskim i socio-
-kulturoloikim znacajkama pojedine zemlje.

U Cistom merit-sustavu sva postavljenja na polozaje, od najnizeg do
najviseg, trebala bi slijediti merit-principe, medutim, do sada to nije
postignuto niti u jednom upravnom sustavu. Tipiéni izuzeci od tog
pravila jesu slucajevi imenovanih sluzbenika, kao i razni politicki
polozaji. Takoder, u mnogim upravnim sustavima u kojima prevlada-
vaju elementi automatskog sustava napredovanja postojeci sluzbenici -
napreduju na vise polozaje interno, unutar svoje upravne organizacije;
Ima i zemalja koje pri zapo$ljavanju i napredovanju favoriziraju -
pripadnike minoriziranih socijaloih skupina (Zena, nacionalnih -
manjina, i sl.). Posebno se u davanju jednakih mogucnosti zenamai
muskarcima istica skandinavske zemlje.

¥ Merit-system u temelju se razlikuje od svih ostalih vrsta patronaznih sustava, &iji su
glavni kriteriji zapo3ljavanja i promicanja u sluzhi politicka pripadnost, abiteljske i prijatelj- <
ske veze i tsh. i

*! Europska povelia o lokalnoj samoupraviu €l. 6, st. 1. izricite propisuje: "PoloZaj 7apos-'-{:»
lenih u tijelima lokalnih jedinica treba omoguciti zaposljavanjem osoblja polazedi od nadeld
kakvoce, sposobnosti i strucénosti. U tom cilju osigural ce se odgovarajudi uvjeti za njlhDVO'
obrazovanje, nagradivanje i napredovanje.”
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Razlikovanje tih izuzetaka jest u tome da kod jednih raspravljamo o
razli¢itim kriterijima postavljanja profesionalaca na pojedina radna
mjesta, dok kod drugih ne postoji zadanost struke. U ovu posljednju
grupu pripadaju ponajprije politi¢ki polozaji. Pitanje je koliko takvih
polozaja u kvantitativnom smislu moze podnijeti jedan sustav, a da
ne prijede granicu podnosljivog diletantizma i nuzne politizacije javne
uprave. Zemlje OECD-a tendiraju tome da politicka imenovanja
budu koncentrirana samo na najvi§im upravhjackim razinama, kao i
na “osjetljivim polozajima” (administrativno osoblje ministara i sl.).
Svaka na svoj nacin ureduje ta pitanja, ali uvijek vrlo restriktivno.
SAD to rjesava jednostavnim postotkom (10% visokih poloZaja na
egzekutivnoj razini), Velika Britanija brojku izrice rijecima “vrlo malo”,
dok Francuska ved u prora¢unu ogranicava taj broj na savjetnike
ministarskih kabineta. Njemacka uopce ne poznaje ciste politicke
polozaje, a u Svedskoj taj broj ovisi o dogovoru izmedu glavnih
politickih stranaka (World Bank, 2001:2}. U Hrvatskoj je taj broj
neuhvatljiv. Formalnih i normativno utvrdenih politickih pozicija
zasigurno je mnogo manje od netransparentnog broja formalno
profesionalnih polozaja, ali pod realnim politickim utjecajem pojedine
stranke.

Osim vanjskog utjecaja okoline i u organizacijskom smislu struka
ima svojeg protivnika - hijerarhijsku komandu. S jedne strane, uprav-
na disciplina u organizaciji pokuSava se uspostaviti i koordinirati
putem hijerarhijske komande. Nasuprot njoj stoji profesionalac, koji
je nerijetko u sukobu s administracijom, i &ija sve veca specijalizacija
dovodi do toga da rukovodilac Eesto nema vece znanje od njega, kao
hijerarhijski niZzeg struénjaka. To dovodi do velike osobne dileme
“koju namecu Cesto proturjecne orijentacije: orijentacija na norme
vlastite struke (profesije) ili norme organizacije” (Perko-Separovic,
1975:73). Proizlazi da se specijalac moze “uspeti” na visi polozaj
samo ako odustane od struke i pocne se baviti upravljanjem, za koje,
medutim, nije osposobljen ($to dovodi do daljnjih disfunkcija u
organizaciji). Neki teoreticari organizacije naglaSavaju da taj sukob
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“line and staff groups”* bitno ograni¢ava mogucnost napredovanja
stru¢nog osoblja, unato¢ njthovu mnogo vecem znanju i obrazovanju.
lako taj tip sukoba moZe motivirati, obi¢no proizvodi niz negativnih
efekata. Sa stajaliSta organizacije umanjuje njezinu efikasnost, dok
kod pojedinca uzrokuje psiholoske (nezadovoljstvo, frustriranost} i
profesionalne posljedice {zanemarivanje struke ili napustanje organi-
zacije).

No, unatod tim problemima, promicanje sposobnosti i strué¢nosti kroz
merit-nacela pokazalo se najuspjesnijim kriterijem u usporedbi sa svim
drugima. Najpogodnije sredstvo kojim moderna uprava moze
zadovoljiti sve brojnije potrebe gradana jest visoka razina profesional-
nosti i osposobljenosti njezinih sluzbenika. Upravo iz tog razloga
razvijene zemlje ugradile su ove mehanizme duboko u svoj sustav.

Kakva je situacija u Hrvatskoj?

Nije nevazan podatak da je zna¢ajan postotak anketiranih, kao jednu
od izabranih mogucnostikoje bi pridonijele razini struénosti i obrazo-
vanosti u njihovoj lokalnoj jedinici, izabrala odgovor “omogucavanje
objektivnog i nepristranog primanja u sluzbu temeljenog na struénim
kvalitetama kandidata”. Iako gotovo sve lokalne jedinice svojim opcim
aktima predvidaju obvezu javnog natjedaja, kojim se oZivotvoruje
nacelo jednake dostupnosti radnog mjesta svim potencijalnim
kandidatima, raSireno je uvjerenje da se natjecajni postupak izigrava
na razne nacine te da je rijec o ¢istoj formalnosti.

32 Analizirajuci ovaj sukob, Dalton naglasava da naredbodavne jedinice, koje raspolazu
formalnom viai¢u i upravijaju, te savietodavne jedinice, koje sudjeluju v istraZivackoj i savje-
todavnoj djelatnosti, pokazuju velike raziike u socioloskoj pozadini (obrazovanje, dob, profe-
sionalna svijest, druStvene razlike i tsl.), kao i u mogucnostima napredovanja u karijeri. Savie-
todavne osoblje ima mnogo manju mogucnost napredovanja, a mnogo vece znanje. Razlicite
vrijednosti i percepcija stvarnosti izazivaju stalan sukob unutar organizacije. (Sli¢no tome i
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Normativno gledano napredovanje u sluzbi ne povezuje se sa sposob-
noscéu sluzbenika. Odredbe o izvanrednim promaknucima prema
prethodnom Zakonu o drzavnim sluzbenicima nisu zaZivjele u praksi,
a redovrio promaknuce zavrsavalo je povecanjem platnog razreda za
godine sluzbe. I novim zakonom drZavni sluzbenici nagraduju se
samo za godine sluzbe (0,5% za svaku minulu godinu), a za narodite
rezultate u radu (?) moze ih se financijski nagraditi dodatkom na
uspjesnost. Koliko ¢e biti takvih slucajeva u praksi? I ako ih bude,
tko e i po kojim kriterijima odredivati §to je to uspjednost u radu?
Da li po dobivenim ocjenama, koje su takoder upitne objektivnosti?
Sto se tice buduceg zakona kojim e se regulirati statusna pitanja
lokalnog osoblja, sadasnji prijedlog potpuno je izostavio odredbe o
ocjenjivanju sluzbenika, a kamoli da bi se visoke ocjene dovele uvezu
s mogucnoscu napredovanja na viSe radno mjesto, viSom pladom ili
mozda omogucavanjem daljnjeg obrazovanja i usavriavanja.

Ako se niti zakonskim odredbama o napredovanju (u placii polozaju)
sluzbenici ne motiviraju na struc¢nijii kvalitetniji rad, tesko je vjerovati
da ce visoki rezultati dolaziti sami od sebe. A oni malobrojni koji ée
ih ipak postizati, svoja znanja, ideje i sposobnostt, prije ili kasnije,
ponudit e drugim organizacijama koje e ih za takav rad pravedno
nagraditi.’

Prakti¢no provodenje merit-nacela, kao i oZivotvorenje vecine drugih
ciljeva, nuzno ovisi o reafirmaciji temeljnih drustvenih vrijednosti
i sluzbenicke etike. Pri tome se mnogima, kao prva asocijacija,

33 Istrazivanje koje je proveo prije nekoliko godina u dvije tipi¢ne upravne organizacije
{Ministarstvo gospodarstva i Sredi$nji ured Porezne uprave) dovelo je doc. dr. se. 1. Koprida
do sli¢nog zakljucka. Njegovim rijedima: "Stjece se dojam da entuzijastima, sluzbenicima koje
obiljezava proaktivan stav prema radu, obje organizacije na neki nadin sluZe kaa inkubator za
struéno 1 osobno sazsijevanje te stjecanje iskustva i veza za neko drugo, njima atraktivnije
zanimanje, bilo u nekaj drugoj upravnoj ili drzavnoj sluzbi (npr. diplomaciji, sudstvu itd.}, bilo
u sferi privatne inicijative.” (Kopric, 1999:382)
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namece problem korupcije unutar javne uprave. Taj se fenomen, od
kojeg nije imun niti jedan danasnji drustveni sustav,* mnogo istrazi-
vao i o njemu je napisano stotine tekstova u kontekstu povijesnog,
socioloskog, kulturoloskog, psiholoskog, ekonomskog, politickog i
pravnog diskursa. Vecina je suglasna u tome da korupciju treba
suzbijati na svim razinama sustavnim pristupom te da se mehanizmi
zadtite moraju inkorporirati duboko u normativnom sustavu nacional-
nih® i medunacionalnih zajednica.®

No, iako razoran, ovaj ekstremniji vid poremecenih vrijednosti i
nedostatka etike mozda i nije toliko rasprostranjen na sluzbenickim,
koliko na najvi§im poloZajima u nasem upravnom sustavu. Manje
vidljivi, “meksi” oblici iskrivljene etike, a ipak primjetni na gotovo
svakom koraku, inkorporirani su duboko u svijesti pripadnika jedne
zajednice. Neprofesionalan i nemaran odnos sluzbenika prema poslu,
nedostatak odgovornosti rukovodilaca, politizacija sluzbe ili arogan-
tan pristup prema gradanima kao oblici ponasanja nisu iznimka u
na$im okolnostima. U svom znanstvenom istrazivanju koje je proveo
u dvije sredi$nje upravne organizacije (v. biljesku 33), Kopric
zakljucuje da, iako se uvedini stvari razlikuju, u obje od njih prevlada-
va autoritarna kultura s uredsko-reaktivnim stavom i naglaenim
politickim vrijednostima. Ekonomskim vrijednostima pripada drugo
mjesto, dok su pravne vrijednosti zabacene u obje organizacije® {v.
Koprid, 1999:256-322).

3 "Svake druftvo korumpirano je onoliko koliko to dopustaju njegove institucije i
praksa...Medutim, pravi problem u tome su razli€iti razmjeri pojave i 3to negdje korupcija
predstavlja sustav, a ne njegovu deformaciju.” (Kregar, 1999:694)

* Mnoge zemlje imaju posebne zzkone o sprjecavanju korupcije {npr. Irska, Letonija,
Estonija itd.), dok druge unose pojedine cdredbe o prevenciji, mehanizmima kontrole i ka-
znama u razne druge propise. Cesto se uspostavljaju posebne institucije koje analiziraju ak-
tivnosti sluzbenika, provode istrage, antikorupcijske programe i tsl.

36 1J akeiji politickog suzbijanja korupcije nalaze se razli¢iti akteri, od pojedinaca i ne-
vladinih udruga, do velikih medunarodnih organizacija {Ujedinjeni narodi, Vijece Europe, OCECD,
Svjetska banka, Medunarodni monetami fond) koji su inicirali donoSenje mnogih dokumenata i
poduzeli konkretne korake za njezino smanjivanje.

37 Istrazujudi organizacijsku kulturu u javnoj upravi Kopri¢ utemeljuje njezinu novu
tipologiju. Kombinirajudi tri skupine vrijednosti (pravne, paliticke i ekonomske) radirene kod
Zanova upravnih organizacija, s jedne strane, te dvije prakti¢ne orijentacije sluzbenika {profe-
sionalno-proaktivne i uredsko-reaktivne), s druge strane, utvrduje Sest tipova organizacijske
kulfture, To su legakisticki i birokratski, participativni i autoritarni te poduzetnicki i upravijacki
tip {opsirnije o tome Kopri¢, 1999:256-322),
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Pitanje organizacijske kulture izvire iz opcepriznatih vrijednosti,
stavova i drustvenog ponasanja koji prevladavaju u pojedinoj zemlj,
a koji su u meduovisnosti s nizom drugih okolnosti. Zamjenjivanje
uredsko-reaktivnih orijentacija sluzbenika onima proaktivnog tipa
znacinapustanje reaktivnih reakcija, koje smjeraju “odrzanju postoje-
ceg stanja, opreznom 1 tradicionalnom nacinu obavljanja poslova,
reagiranju samo na ono $to se ne moze izbjedi, ili, drugim rijec¢ima,
$to mirnijem radu u uredu” {Kopri¢,1999:280). No, temelji za situa-
ciju u kojoj €e sluzbenici radije odabirati profesionalne standarde i
zalagati se za vlastitu struku, a ne strahovatiza gubitak radnog mjesta,
stvaraju se na Sirim razinama ¢itavog drustvenog sustava. Inicijativa
za mijenjanjem dosada$njih neproduktivnih obrazaca moze zapoceti
upravo na edukacijskoj i normativnoj razini, kako bi se poslije, tijekom
vremena, internalizirala u svijesti sluzbenika. Pri tome je nuzno da
politicka struktura shvati vaznost tog procesa i pruzi potrebnu
podrsku njegovim aktualnim i buducim nosiocima.

Zakljuéak

Aktualne prilike u Hrvatskoj upucuju na neadekvatan stupanj struc-
nosti i nedovoljnu osposobljenost javnih sluzbenika na svim razinama
(centralnoj, regionalnoj i lokalnoj). Uspostavljanje moderne i
profesionalne uprave moze se postiéi provodenjem odgovarajucih
metoda obrazovanja i usavr$avanja upravnog osoblja kakvi se susrecu
u gotovo svim europskim zemljama. To, medutim, nece postici
zeljene efekte ako se istovremeno ne pokrenu procesi depolitizacije
cijelog upravnog sustava. Pritome je nuZno da se strategija za ostvare-
nje tih ciljeva postavi na razini Vlade.

U kontekstu aktualnih procesa decentralizacije posebno znacenje
dobiva pitanje kvalificiranosti i osposobljenosti lokalnih sluzbenika
za poslove koje preuzimaju s centralne razine. Radi jacanja profesi-

onalnih kapaciteta lokalnih jedinica, u radu se predlazu dvije skupine: |

pojedinacnih, no medusobno povezanih, ciljeva i metoda za njihovo
ostvarenje. .
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Prva skupina ciljeva moZe se ostvariti u relativno kratkom roku, a
namjena im je lijeciti akutno stanje u smislu usavravanja i profesi-
onalnog osposobljavanja sadasnjih sluzbenika za postojece i predsto-
jece zadatke. Ovamo pripadaju tecajevi i seminari organizirani od
zupanijskih i sredi$njih tijela, studijska putovanja 1znanstveno-strucni
skupovi, kao i zakonsko propisivanje obveze polaganja drzavnih
stru¢nih ispita za lokalne sluzbenike.

Za drugu skupinu ciljeva potrebno je duze vrijeme, detaljna analiza
te razvijena suradnja i koordinacija od vrha do dna sustava. Prije
svega, to se odnosi na osnivanje visokoskolske institucije za obrazova-
nje buducih javnih sluzbenika, s posebnim naglaskom na obrazovanje
duznosnika i stuzbenika na visokim poloZajima. Sljededicilj je osniva-
nje, ili jacanje jednog od postojecih, tijela za zastitu i promicanje
interesa zaposlenih u lokalnoj samoupravi, koje bi trebalo postati i
znacajan politi¢ki akter s utjecajem na sredi$nju razinu. Uz navedeno,
iznimno vazno je normativno i prakti¢no promicanje merit-nacela,
prema kojima je glavni kriterij za zaposljavanje, napredovanje i
nagradivanje u upravnim sluzbama - sposobnost sluzbenika.

Koliko ce ti ciljevi zaZivieti u praksi, ovisi o brzini transformacije
cjelokupne politicke kulture i reafirmaciji temeljnih socijalnih i eti¢kih
vrijednosti u hrvatskoj upravi i drustvu opcenito. Upravo edukacijska
i normativna razina narocito su pogodne za iniciranje navedenih
procesa.
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THE ROLE OF EDUCATION AND IN-SERVICE
TRAINING OF LOCAL PUBLIC SERVANTS IN
STRENGTHENING THE CAPACITIES OF LOCAL
INSTITUTIONS

Summary

Current conditions in Croatia show an inadequate degree of quali-
fication and insufficient training of public servants at all levels
(central, regional and local). The establishment of modern and
professional administration can be achieved by applying such
appropriate methods of education and in-service training of adminis-
trative personnel as used in almost all European countries. This,
however, will not achieve desired effects unless the process of
depolitization of the entire administrative system is set in motion
simultaneously. In this respect, it is necessary to establish the strategy
for the realization of this goal at the level of Government.

In the context of decentralization of the Croatian administrative
system, the question of professional training of local public servants

-with regard to new decentralized tasks gains special significance.

Two groups of separate, but interrelated, goals and methods for their

-accomplishment are proposed in this article.
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The first group of goals can be accomplished within a relatively short
period of time, and their purpose is to cure the acute condition with
respect to further education and professional training of present public
servants for the existing and future tasks. This includes courses and
seminars organized by county and central bodies, study tours and
scientific-professional conferences, as well as legal regulation of the
obligation of local public servants to pass the state examination.

For the second group of goals a longer period of time is needed, as
well as a detailed analysis and close cooperation and coordination
from the top to the bottom of the system. This, primarily, refers to the
establishment of the institutions of higher education for future public
servants, with special empbasis on education of officials and public
servants in bigh positions. The next goal is the establishment of a
new body, or strengthening of one of the existing bodies, for the
protection and promotion of the interests of employees in local self-
-government, which should also become an active political participant
with the influence on the central level. In addition, it is necessary to
promote the legislative and practical merit of the principle according
to which the main criterion for the employment, promotion and
remuneration in public service is the competence of public servants.

The extent to which these goals will be achieved in practice depends
on the speed of transformation of the entire political culture and
reaffirmation of fundamental social and ethical values in Croatian
administration. The educational and legislative levels are particularly
suitable for the initiation of the mentioned processes.

Key words: local public servants, local self-government, education,
in-service training, professionalism
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