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SrediSnja vlast i uprava tijekom 1990-ih nisu pokazivale
gotovo nikakvo zanimanje za poloZaj i kvalitetu sluzbenika
lokalnih samoupravnih jedinica. Zakonska regulacija statusa
lokalnih sluzbenika nije zadovoljavala niti najnize zahtjeve u
pogledu izvjesnosti, odredenosti i jednakosti. Sve se to odra-
zilo na duboku i razarajucéu politizaciju, razvoj autoritarne
upravne kulture i opadanje razine profesionalnosti i kvalitete
lokalne samoupravne sluzbe. Usprkos odredenim normativn-
im intervencijama, nesredeno se normativno stanje nastav-
jja. Tijekom aktualnog procesa decentralizacije manjkavosti
u normativnoj regulaciji statusa lokalnih sluzbenika postajat
ce sve vidljivije. Takoder, postajat ce sve kriti¢niji nedovoljan
kapacitet lokalnih upravnih organa, naslijeden iz prethodnog
perioda, koji je posljedica, izmedu ostaloga, i takve norma-
tivne nesredenosti, Predlaze se da srediSnja vlast i uprava

* Dr. s¢. Ivan Koprié, docent Pravnog fakulteta Sveudilista u Zagrebu

* Gordana Marceti¢, mlada asistentica Pravnog fakulteta Sveudilifta u Zagrebu
#* Helena Masari¢, predstojnica Ureda Gradskog poglavarstva Grada Opatije
ek Dy, sc. Dragan Medvedovic, profesor Pravnog fakulteta Sveudilista u Zagrebu

HRVATSKA JAVNA UPRAVA




YAVAIN YNAVI WISLYA¥H

1. Kopri¢, G. Marcetic, H. Masaric, D. Medvedovi¢: Temelini prijedlozi u povodu...

284 HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 3. (2001.), br. 2., str. 283.-328,

preuzmu vedi stupanj inicijative u razvoju personalne kom-
ponente lokalne samouprave, kao { sustavnu dugorocnu brigu
o statusu i kvaliteti lokalnog upravnog osablja. Obrazlazu se
prijedlozi za novu zakonsku regulativu u pogledu niza
kriticnih pitanja pravnog statusa lokalnih sluzbenika, od pri-
jama u lokalnu sluzbu, preko elemenata sluzbenickog susta-
va do nadzora i evidencija o lokalnim sluzbenicima.

Kljucne rijeci: lokalna samouprava - Hrvatska, decentralizacija,
lokalni sluzbenici, lokalna samoupravna sluzba, sluzbenicko

pravo

1. Uvod!

Znalenje kvalitetnog { motiviranog osoblja upravnih organizacija
teorijski je utemeljeno i prakticki prepoznato. Razvoj teorije organi-
zacije viSe je puta na prvo mjesto stavljao pitanje ljudskog sastava
organizacija, ukljucivsi, naravno, i upravne organizacije. Narocito je
proucavanje organizacijske kulture uputilo na kriti¢no znacenje lju-
di, njihovih vrijednosti te stupnja motivacije i inicijative za uspjesnost
organizacije (Kopri¢, 1999a: 256 i dalje).

Povijesno gledajuci, prakti¢na nastojanja oko razvoja profesionalne
uprave stajala su dugo vremena u opreci prema politickim koncepci-
jama o upravnoj sluzbi kao jednostavnom javnom poslu koji moze
obavljati svatko. Naravno, pritom se pod pojmom svatko mislilo na
vlastite politicke ili osobne pristase, simpatizere i glasace, kao u
americkom sustavu plijena ili u engleskom sustavu patronaze. Nesto
poslije, u Lenjinovom Sovjetskom Savezu sliéno se razmisljanje po-
javilo u odnosu prema pripadnicima radnicke klase i s njom pove-

"Temeljni policy prijedlozi prezentirani i obrazloZeni u ovom radu nastali su tijekom
tzvodenja projekta Decentralizacija javne uprave, koji Hrvatski pravni centar iz Zagreba, He-
brangova 21, izvodi na temelju ugovora Viade Republike Mivatske i Open Society Institute iz
New Yorka. Autori rada ¢inili su ekspertni tim za status fokalnih sluzbenika. Tim je djelovao u
razdoblju od jeseni 2000. do ljeta 2001. Voditelj tima bio je docent dr. sc. Ivan Kopric. U
ovom su radu, medutim, uzete u obzir i one zakonske i druge promjene do kojih je deslo do
kraja listopada 2001.
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zanih slojeva ¢ije obrazovanje moZda nije bilo na razini objektivaih
zahtjeva javne sluzbe, ali se radilo o pripadnicima drustvene klase
koja je pobijedila u socijalisti¢koj revoluciji. Medutim, i u jednomiu
drugom slu¢aju na kraju se ustanovilo ono §to je zapravo bilo poznato
jos prije, u doba europskih apsolutistickih monarhija. Bez obrazova-
nog osoblja koje profesionalno obavlja poslove upravaih organizaci-
janema jake, efikasne i ekonomicne, moderne uprave (Weber, 1987:
374 i dalje; Pusic, 1996: 61-70; Kregar, 1998).

Jedna od redukcionisti¢kih, ogranicavajucih koncepcija upravne
sluzbe temeljila se na mehanicisti¢kim predodzbama o {upravnoj)
organizaciji kao stroju u kojem se svaki od ¢lanova promatrao kao
element stroja, kao puki vriitelj poslova odredenog radnog mjesta,
kao nositelj organizacijske uloge, a ne kao ¢ovjek. Medutim, od vre-
mena razvoja, popularnosti i utjecaja skole ljudskih odnosa (human
relations) pojavio se u organizacijskoj teoriji niz shvacanja koja or-
ganizaciju ne gledaju kao stroj, nego kao multidimenzijski drustveni
fenomen u kojem ljudi kao ¢jelovite osobe unose veliku mjeru
slozenosti te donekle smanjuju njezinu predvidljivost i upravljivost.
Bilo kako bilo, u suvremeno je doba opceprihvaceno da ¢ak i dobro
obrazovano i osposobljeno osoblje koje raspolaze svim potrebnim
vjeStinama treba djelovati u poticajnoj i poduzetnoj kulturi koja
promice aktivisticke teznje i podupire profesionalne standarde te
treba biti dobro motivirano da bi postizalo svajim objektivinim sposob-
nostima adekvatne rezultate, zato sto ljudi jednostavno nisu puki
elementi stroja (Kopric, 1999a: 7-34, 256 i dalje}.

Prevladavanje odredenih koncepcija u teoriji te njithovo napustanje
u doktrini nisu, medutim, garancija njihovog napustanja u konkret-
noj stvarnosti i praksi odredene zemlje. Hrvatska je, na zalost, primjer
koji podupire takvu tvrdnju. Njezinu drzavnu upravu i lokalnu samou-
pravu 1990-ih obiljezila je vrlo duboka i razarajuca politizacija te in-
tenzivna demotivirajuca nesigurnost. Sluzbenici su se otpustali i
zaposljavali po metastruénim kriterijima, politickim simpatijama,
politickoj, zavicajnoj ili osobnoj patronazi. Inzistiralo se na disciplini
i pod¢injavanju, odanosti i lojalnosti. Pravni mehanizmi regulacije i
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zastite koristili su se prema procjeni i potrebi, od slucaja do slucaja, -
od kategorije do kategorije. Rezultat su nesigurnost, demotiviranost, -
apatija, autoritarna kultura, korupcija i druge sliéne posljedice koje
su prozele i drzavau upravuy, ali i upravne organizacije lokalnih jedi-
nica (Kopric i Marcetic, 2000; Koprié, 2001).

Nakon desetljeca etatizacije, politizacije i centralizacije, nakon
Promjena Ustava 2000. nastoji se, u najmanju ruku na normativnoj
razini, preckrenuti smjer procesd. Promjenama Ustava normativno
je utemeljen, izmedu ostaloga, proces decentralizacije, jacanja
polozaja lokalne 1 regionalne samouprave. Jedna od vaznih pret-
postavki uspjeha decentralizacije jest formiranje kvalitetne, profe-
sionalne, depolitizirane i motivirane lokalne administracije.

U ovom se radu zato analizira prijadnja i aktualna normativna situ- =

acija u pogledu lokalnog upravnog osoblja te pitanje stvarnog broja i
kvalitete lokalnih sluzbenika u Hrvatskoj. Obrazlaze se potreba
donosenja posebnog zakona o lokalnim sluzbenicima i upozorava
na potrebu sustavne brige sredi$nje vlasti i uprave o lokalnom osob-
lju i razvoju lokalne samoupravne sluzbe na nacelima fleksibilnosti,
profesionalnosti, depolitizacije i uskladenosti statusa lokalnih sluzbe-
nika sa statusom drzavnih sluzbenika. Takoder, detaljno se elabor-
iraju konkretni prijedlozi za zakonsku regulaciju odredenih temeljnih
pitanja statusa lokalnih sluzbenika, od prijama u lokalnu sluzbu i
ravnopravnosti spolova preko disciplinske i materijalne odgovornos-
ti te vodenja evidencija do elemenata sluzbenickog sustava i sud-
skog nadzora personalnih rjesenja.

2. Temeljne karakteristike prijasnjeg i aktualnog
normativnog stanja

Prvi zakon koji je regulirao sustav lokalne samouprave u samostalnoj
Hrvatskoj bio je Zakon o lokalnoj samoupravi i upravi iz 1992, (NN
90/92; dalje: ZLSU), nekoliko puta noveliran u kasnijem razdoblju
(NN 94/93, 117/93, 5/97, 17/99, 128/99, 51/00. i 105/00). Novelom
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ZLSU-a iz 1993. (NN 117/93) bilo je propisano da Ce se prava, ob-
veze 1 odgovornosti kao i druga pitanja od znadenja za rad djelatnika
u upravnim odjelima i sluzbama jedinica lokalne samouprave urediti
posebnim zakonom, a da se do donoSenja takvog posebnog zakona
na djelatnike u upravnim odjelima i sluzbama jedinica lokalne samou-
prave shodno primjenjuju odredbe Zakona o upravi, ¢iji je izvorni
tekst objavljen jos 1978. (NN 16/78, 50/78, 29/85, 41/90, 53A/91;

dalje: ZU} (¢l. 56¢).

Istodobno, status drzavnih sluzbenika 1 namjestenika bio je regu-
liran Zakonom o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima i o placa-
ma nositelja pravosudnih duZznosti iz 1994. (NN 74/94; dalje: ZDSN-
94). Tim je zakonom bilo propisano da se njegove odredbe odgova-
rajuce primjenjuju na zaposlene u uredima i sluzbama Grada Zagre-
ba do donosenja posebnog zakona (¢l. 193. st. 2). Prema tome, za-
kon koji je regulirao status drzavnih sluzbenika primjenjivao se i na
dio lokalnih sluzbenika, tj. na sluzbenike Grada Zagreba.

Poseban zakon koji bi regulirao status lokalnih sluzbenika nikad nije
bio donesen. Odredbe ZU-a, pak, nisu bile odgovarajude, ni primje-
njive U sasvim promijenjenim uvjetima i u temeljito promijenjenom
pravnom sustavu. Bilo je mogude tumaciti th na vrlo razli¢it nacin,
§to se u praksi i dogadalo. Lokalne jedinice ili nisu imale nikakvu
regulaciju statusa lokalnih sluzbenika ili su primjenjivale medusobno
vrlo razli¢ita rjeSenja, nerijetko vrlo upitne zakonitosti. Drzavni
sluzbenici i namjestenici te sluzbenici Grada Zagreba bili su u po-
voljnijoj pozicii, u najmanju ruku zato $to je njihov status bio regu-
liran, a njihova pravna pozicija samim tim znatno sigurnija {Sire Ko-
pri¢, 1999; Marcetic, 2000: 498-500).

Na medunarodnoj razini, u podrudju regulacije statusa javnih sluzbe-
nika postoji Konvencija br. 151 o radnim odnosima u javnoj sluzbi,
koju je Medunarodna organizacija rada (ILO) usvojila 1978., a koja
se odnosi na za$titu prava na organiziranje i na procedure za
utvrdivanje uvjeta zaposljavanja u javnoj sluzbi, kao i toj konvenciji
pridruzena Preporuka br. 159, koja se odnosi na procedure za
utvrdivanje uvjeta zaposljavanja u javnoj sluzbi. Hrvatska, medutim,
tu konvenciju ILO jo§ nije ratificirala.
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Nova regulacija sustava lokalne i regionalne samouprave sadrzana
je u odredbama Promjena Ustava iz 2000, 12001. (NN 113/00. 128/
01, v. Ustav Republike Hrvatske - prociscenitekst, NN 41/01), rat-
ificiranim odredbama Europske povelje o lokalnoj samoupravi (NN-
-Medunarodni ugovori 14/97) te u Zakonu o lokalnoj i podruénoj
(regionalnoj) samoupravi iz 2001, (NN 33/01; dalje: ZLRS).

ZLRS odreduje da ce se prava, obveze i odgovornosti, kao i druga
pitanja od znadenja za rad sluzbenika i namjestenika u upravnim
tijelima jedinica lokalne samouprave i jedinica podrucne (regionalne)
samouprave urediti posebnim zakonom (¢l. 56. st. 3), a da ce se do
donosenja odnosno stupanja na snagu posebnog zakona na djelat-
nike u upravnim odjelima i sluzbama navedenih jedinica na odgova-
rajuci nadin primjenjivati odredbe Zakona o drzavnim sluzbenicima
i namjestenicima iz 2001. (NIN 27/01; dalje: ZDSN-01) (&l. 96).

Bilo je nejasno 5to je trebala znaditi odredba o primjeni ZDSN-01.
Jesu li lokalne jedinice na statusna pitanja svojih sluzbenika trebale
odmah sa stupanjem na snagu ZLRS-a (danom objave, tj. 11. 4.
2001.) neposredno primijeniti odredbe ZDSN-01? Ili je to znadilo
da su u postupku uskladivanja svojih opcih akata s odredbama ZLRS-a
(u roku od Sest mjeseci od njegova stupanja na snaguy, tj. do 12. 10.
2001.) lokalne jedinice u opce akte kojima su regulirale statusna
pitanja svojih sluzbenika te u akte o unutarnjoj strukturi i sistema-
tizaciji trebale ugraditi rjedenja iz ZDSN-01, bududi da do tada nije
bio donesen odnosno nije stupio na snagu posebni zakon o regu-
liranju statusa lokalnih sluzbenika?®?

Ispravnim bi trebalo smatrati drugonavedeno tumadenje, prema ko-
jem lokalne jedinice nisu bile obvezne odmah neposredno primijeniti
i ravnati se po odredbama ZDSN-01. Buduci da se neki, i to ug-

* Lokalne su jedinice neka pitanja trebale same preciznije regulirati, i to po analogiji
s rjeSenjima iz ZDSN-01. Ako za neka pitanja ZDSN daje ovlast Viadi Republike Hrvatske,
onda takva ovlast u lokalnim jedinicama pripada poglavarstvuy, i sli¢no. Naravne, u takvoj se
situaciji ne mogu izbjeci pogresne interpretacije i {daljnje) krienje nadela zakonitosti, Drugim
rijecima, bez posebnog zakona za lokalne se stuZbenike sadagnja neizvjesnost, neujednacenost
i kaos nastavljaju.
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razrade 1 konkretizacije u podzakonskim propisima ni na drzavne
sluzbenike i namjestenike, neposredna primjena imala bi jo$ manje
opravdanja u pogledu lokalnih sluzbenika. Cini se da je namjera za-
konodavca bila {(samo) da se iz pravnog sustava konacno eliminiraju
zastarjele i potpuno neadekvatne odredbe ZU-a iz 1978.

S tim u vezi postavlja s¢ jo$ jedno pitanje. Kako je vec receno, 11.
listopada 2001. zavrsio je rok do kojeg su lokalne jedinice trebale
uskladiti svoje opce akte s odredbama ZI.RS-a, pa onda i s odred-
hama ZDSN-01. Ministarstvo pravosuda, uprave i lokalne samou-
prave pripremilo je poetnu verziju posebnog zakona o lokalnim
sluzbenicima pogodnu za upucivanje u zakonodavnu proceduru jo$
krajem travnja 2001. Odgadanjem utvrdivanja prijedloga zakona i
njegova upucivanja u proceduru donosenja u Sabor problem statusa
lokalnih sluzbenika zaostren je do krajnje mjere. Lokalne su jedinice
morale uskladiti svoje opce akte kojima su regulirale status lokalnih
sluzbenika najprije s odredbama ZDSN-01 najkasnije do 12. listo-
pada 2001. Time je prakti¢no anulirana intencija ZLRS-a da lokalni
sluzbenici imaju donekle specifi¢an status te su oni u svojim pravi-
ma, obvezama i odgovornosti izjednaceni s drzavnim sluzbenicima i
namjestenicima. Ako se, medutim, pretpostavi da ¢e u nekom
bududem vremenu namjera ZLRS ipak biti realizirana donoSenjem
posebnog zakona o lokalnim sluzbenicima, lokalne e jedinice
ponovno dodi u situaciju da moraju uskladivati svoje opce akte i sta-
tus sluzbenika s odredbama tog eventualnog bududeg zakona.
Gotovo da nije potrebno posebno objasnjavati koliko je to neracional-
no, neekonomi¢no i u svakom pogledu kontraproduktivno.

Gotovo je sigurno da je u takvim uvjetima odreden broj lokalnih jedi-
nica prekrsio kogentne zakonske norme ZLRS-a o obvezi uskladivanja
svojih akata (i) sa ZDSN-01. Svi prija8nji akti lokalnih jedinica koji
reguliraju sluzbenicki status, ako su uopde bili zakoniti, postali su
nezakoniti od 12, listopada 2001. To se, naravno, odrazava i na sve
pojedinaéne akte o elementima sluzbenickog odnosa koji su eventu-
alno doneseni nakon toga datuma, jer bi se i njih moralo smatrati
nezakonitima.
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Kolika je cijena takvog ishoda? Kolika je ljudska Steta koja se ogleda
u pravnoj nesigurnosti lokalnih sluZbenika i eventualnim postupci-
ma i sporovima? Kolika je prava ekonomska Steta koja ce za lokalne
jedinice nastupiti zbog gubitka eventualnih sporova u vezi sa sluzbe-
nickim odnosima?

Napokon, najveca bi mogla biti $teta u pogledu pravne, pa i opcée
kulture. Ona je nastala dovodenjem lokalnih jedinica u situaciju u
kojoj one gotovo neprimjetno pocinju krditi zakon®. Steta ce se na-
ravno povecati dovodenjem inspekeijskih sluzbi istog ministarstva u
situaciju da ne mogu efikasno reagirati na Siroko rasprostranjeno sta-
nje nezakonitosti, jer zbog nevelikog broja sluzbenika nisu u stanju
u kratkom vremenu obaviti tako velik broj inspekcijskih pregleda da
utvrde stanje sluzbenickih odnosa u svim lokalnim i regionalnim
jedinicama. Ona ce postati ogromna jer Ce se, ne prvi put, jasno poka-
zati da krSenje izricitih i kogentnih zakonskih normi nije iznimka,
nego, u nekim situacijama i pod nekim okolnostima, gotovo pravilo.
Premda se ne ¢ini posebno produktivnim, nuzno je reci da su upravo
takve situacije kriti¢ne s gledista ucvrscenja kulture i rezima legali-
teta. U njima ne samo da se kultura legaliteta ne u¢vrscuje nego se
upravo - razara.

Jedini, i to ne narocito dobar izlaz iz situacije mogao se naci u iz-
mjenama odredbi Z1.RS-a kako bi se produzilo odnosno uvelo poseb-
ni rok za uskladenje onih opcih akata lokalnih jedinica kojima se pre-
ciznije regulira i utvrduje status njihovih sluzbenika. Rok se mogao
odrediti konkretnim datumom ili vezivanjem uz donoSenje poseb-
nog zakona o lokalnim sluzbenicima. Takve su (zmjene zakona mo-
gle sprije¢iti bar dio neposrednih 3tetnih posljedica, premda zasi-
gurno ne i one koje se odnose na pravnu i opcu kulturu zemlje. Ipak,
do promjene toga roka nije doslo.

Nesto sli¢no moglo bi se ocekivati i u pogledu sluzbenika Grada
Zagreba (dalje: GZ). Zakonom o Gradu Zagrebu iz 2001, {NN 62/
01; dalje ZGZ-01) stavljen je izvan snage prijasnji zakon istog naziva

INije poznato je li nadleZno ministarstvo uepde upozorilo lokalne samoupravne jedin-
ice na taj problem i uputilo ih na moguce nadine njegova rjedavanja.
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(NN 90/92, 76/93, 69/95, 14/97. 1 36/98). Zakon je stupio na snagu
danom objave, tj. 11. srpnja 2001, Razdvojio je upravna tijela GZ-a
koja obavljaju iskljucivo poslove drzavne uprave od upravnih tijela
koja obavljaju poslove iz djelokruga GZ-a. U pogledu statusa sluzbe-
nika, na koje se prije primjenjivac ZDSN-94, odredio je da se “na
prava, obveze, odgovornosti i nacin utvrdivanja placa sluzbenika i
namjestenika zaposlenih u upravnim tijelima Grada Zagreba primje-
njuju ... odredbe zakona kojim se ureduju prava i obveze lokalnih
sluzbenika i namjestenika” (¢l. 16}. Statut i druge opce akte GZ je
duzan uskladiti s odredbama ZGZ-a, pa dakle i bududeg zakona o
lokalnim sluzbenicima, u roku od Sest mjeseci od stupanja na snagu
7(GZ-a, tj. do 12. sijeénja 2001. Ako, medutim, do tada ne stupi na
snagu poseban zakon o lokalnim sluZbenicima, na sluzbenike GZ,
¢ak i na one u sluzbi u upravnim tijelima koja obavljaju iskljucivo
poslove drzavne uprave, trebali bi se primjenjivati opci propisi o radu,
prvenstveno Zakon o radu (NN 38/95, 54/95, 65/95.1 17/01).

Je li to bila prava namjera zakonodavca? Uostalom, ¢ak i ako bude
drugadije, je li sasvim logicno da se status sluzbenika u upravnim
tijelima GZ-a koja obavljaju iskljucivo poslove drzavne uprave ravna
po odredbama buduceg zakona o lokalnim sluzbenicima ili bi bilo
logi¢nije da se na njih primjenjuje ZDSN? Na kraju, ali ne i najma-
nje vazno, postavlja se pitanje koji e rok za uskladivanje lokalnih
opcih akata ostaviti bududi zakon o lokalnim sluzbenicima.

Pitanja bi se moglo nizati i dalje. No, bilo kako bilo, gotovo je neiz-
bjezno, ¢ak i uz pretpostavku da sve lokalne jedinice imaju na raspo-
laganju vrlo kvalitetnu pravnu ekspertizu, da se ude u svojevrsnu
pravnu turbulenciju. Nakon toga, u praksi e se ponoviti sve ono $to
se ved dogadalo u proteklih gotovo deset godina: lutanja i neizvjes-
nost, samovolja i arbitrarnost, nered 1 otpori, politi¢ki kriteriji 1 per-
petuiranje autoritarne kulture.
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3. Broj i kvaliteta lokalnih sluzbenika u Hrvatskoj

U pogledu broja lokalnih sluzbenika i namjestenika, tj. velicine popu-
lacije ¢1ji se status namjerava regulirati zakonom o lokalnim sluzbe-
nicima, nema sasvim pouzdane sluzbene evidencije®.

Pouzdana sluzbena evidencija postoji za sluzbenike i namjestenike
GZ, koji obavljaju i poslove iz samoupravnog djelokruga GZ-a i
poslove drzavne uprave u gradskim uredima (GZ-a. GZ je na dan 31.
ozujka 2001. zaposljavac ukupno 2.727 duznosnika, sluZbenika i
namjestenika, od cega 2,655 (97,4%) zaposlenih na neodredeno vri-
jeme, 38 (1,4%) celnika (politickih duznosnika?), 6 (0,2%) pripravnika
128 {1,0%) zaposlenih na odredeno vrijeme. Od ukupnog broja 1.420
(52,1%) zaposleno je u gradskim uredima, a 1.307 {47,9%) u ostal-
im upravnim tijelima GZ-a (zavodi, stru¢ne sluzbe i sluzba za teh-
nicke poslove). Prema ZGZ-01. Cetiri upravna tijela obavljaju is-
kljucivo poslove drzavne uprave: Gradski ured za opcu upravu {257},
Gradski ured za imovinskopravne poslove (92), Gradski zavod za
katastar i geodetske poslove (207) i Gradski zavod za zastitu spomeni-
ka kulture i prirode (34 zaposlena). Ukupno je u tim tijelima zapos-
leno 590 osoba ili 22% ukupnog broja osoblja GZ-a.

Odredene mogucnosti procjene broja lokalaih sluzbenika mogudce
su na temelju podataka o prosje¢nom broju zaposlenih kojima je ti-
jekom 2000. isplacena placa na stavkama zupanijskih, gradskih
odnosno opcinskih predstavnickih i izvinih tijela, prema podacima
Zavoda za platni promet (dalje: ZAP). Prema tim podacima 39 (?)
pravnih osoba isplatilo je place za 6.555 zaposlenih na stavci Zupa-
nijskih predstavnickih i izvrSnih tijela, 124 pravne osobe isplatile su
place za 6.399 zaposlenih na stavci gradskih predstavnickih i izvrinih
tijela, a 407 pravnih osoba isplatilo je place za 2.490 zaposlenih na
stavci opcinskih predstavnickih i izvr$nih tijela.

Ako pretpostavimo da su u stavei zaposlenih u Zupanijama ukljuce-
nai5.393 sluzbenika i namjestenika Zupanijskih ureda, koji spadaju

* Da to nije hrvatska specifi¢nost, v. De Tommaso.
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u kategoriju drzavnih sluZbenika®, onda u upravnim tijelima i
sluzbama Zupanija rade preostala 1.162 zaposlena. Radi se o pros-
je¢no oko 58 zaposlenih po zupaniji, to odgovara odredenim
iskustvenim uvidima. U broj od 6.399 zaposlenih u gradovima oéito
su ukljuéeni i zaposlenici GZ-a (2.727 njih krajem oZujka 2001, pre-
ma evidencijama struénih sluzbi Grada Zagreba). Sudedi prema
tome, u ostalim bi gradovima bile zaposlene (oko} 3.672 osobe (u
prosjeku oko 30 po gradu). U kategoriji opcina iz podataka ZAP-a
vidi se da njih petnaestak ne isplacuje pla¢u odnosno naknadu place
niti jednoj osobi, a da ostale isplacuju place za ukupno 2.490 ili u
prosjeku za oko 6 osoba.

Zbrajanjem 1,162 zaposlena u Zupanijama, 3.672 u gradovima i 2.490
u opcinama dolazi se do podatka o ¢ak 7.324 zaposlena u hrvatskim
lokalnim jedinicama, izuzimajuci GZ. Naravno, u tom se broju krije
i znacajan broj lokalnih politickih duznosnika. Ako pretpostavimo
da svaka lokalna jedinica placa u prosjeku barem 1,5 duZnosnika,
njihov bi ukupni broj mogac biti oko 850. Time bi se broj lokalnih
sluzbenika { namjeStenika (bez GZ-a) mogao procijeniti na oko
6.500. Dodajudi broj sluzbenika GZ-a umanjen za broj Celnika, tj.
2.689, dolazi se do vjerojatne brojke od oko 9.190 lokalnih sluzbe-

nika u Hrvatskoj.

U odnosu prema ukupnom broju drzavnih sluzbenika i namjestenika
o kojima se vodi evidencija u Ministarstvu pravosuda, uprave i lokalne
samouprave (55.487 u svibnju 2001.}, broj lokalnih sluzbenika i
namjestenika je 6 puta manji, tj. na svakog lokalnog sluzbenika odnos-
no namjestenika dolazi oko 6 drzavnih sluzbenika i namjestenika.
Ukupan broj drzavnih i lokalnih sluzbenika i namje$tenika u Hrvat-
skoj po toj bi procjeni iznosio oko 64.6807. U toj brojci lokalno bi

® Podaci Ministarstva pravosuda, uprave i lokalne samouprave iz svibnja 2001.

¢ Nakon donoSenja ZGZ-01 nejasan je u tom broju status 590 zaposlenih u cetiri
upravna tijela GZ-a koja obavljaju iskljucivo poslove drzavne uprave. v

7 U strukturi javnog osoblja u Hrvatskoj mogu se, ugrubo, razlikovati drzavni sluzbe-
nici i namjedtenici, lokalni sluZbenici i namjestenici, sluZbenici i namjestenici javnih ustanova
i drugih pravnih osoba koji primaju placu iz drzavnog proraduna, Hrvatskog zavoda za mi-
rovinsko osiguranje, Hrvatskog zavoda za zaposljavanje, Hrvatskog zavoda za zdravstveno:
osiguranje i javaih ustanova kojima se sredstva za place osiguravaju iz sredstava Hrvatskog, .0 |
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osoblje participiralo sa 14,21%". Premda se radi o relativno malom
udjelu, treba imati u vidu da e se on povedavati tijekom procesa
decentralizacije javnih poslova koji je poceo sa 1. srpnja 2001.°

Treba takoder napomenuti da prilikom procjena broja lokalnog oso-
blja nisu uzeti u obzir podaci o sluzbenicima u lokalnim javnim us-
tanovama, kao Sto su knjiznice, djecji vrtici, pucka otvorena udilista,
muzeji i druge kulturne ustanove, domovi zdravlja i druge zdravstvene
ustanove, itd. Dojam je da se radi o velikom broju zaposlenih koji
primaju plade iz lokalnih proracuna, a ¢iji je pravni status zasad
odreden vrlo nejednako i neujednaceno. U pojedinim slucajevima
(npr. pucka otvorena ucilidta) posebna regulacija statusa sluzbenika
gotovo je u potpunosti izostala te bi se na njihove sluzbenike trebali
primjenjivati opci propisi o radu.

Prema anketi izvtSenoj na radionicama s predstavnicima jedinica
lokalne samouprave tijekom sijeénja i veljace 2001. u organizaciji

zavoda za zdravstveno osiguranje (javni sluZbenici na drzavnoj razini - v. Zakon o placama u
javaim sluzbama, NN 27/01) te sluzbenici i namjeitenici javnih ustancva i drugih pravaih
osoba koji primaju placu iz lokalnih proraduna (favni sluzbenici na lokalnoj razini).

8 Zanimljiv se podatak moZe naci na Internet stranicama Svjetske banke (http:/
wwwl.worldbank.org), prema kojem bi udio csoblja subnacionalnih jedinica u ukupnom
javnom osaoblju u Hrvatskoj iznosio 28,9% (Hofman, 2000), Takav podatak nije lako objasniti.
Cak i ako bi se u kategoriju lokalnog osoblja ukljudile sve sluzbenike 1 namjestenike zupanij-
skih ureda kao tijela drzavnc uprave, kao i sve politicke duZnosnike na lokalnoj razini, ne bise
moglo dodi do tako visokog udjela lokalnog osoblja. Jedno je od mogudih objadnjenja da su u
lokalno osoblje ukljuceni i drzavni sluzbenici i namjestenici ministarstava i drzavnih upravnih
organizacija koji rade u njthovim pedruénim jedinicama (teritorijalnim ekspoziturama) Sirom
Hrvatske. Drugo je moguce objainjenje da su u lokalno oseblie ukljudeni (i} sluzbenici i
namjestenici javnih sluzbi koji djeluju na lokalnaj razini, a place primaju iz drzavnog proracu-
na ili posebnih, ve¢ navedenih zavoda (prosvieta, zdravstvo i sl.). Ne, u oba se (pretpostavlje-
na) slucaja treba prigovoriti da autor analize za Svjetsku banku ne uzima u obzir realno pravno
i stvarno stanje, jer se prema hrvatskim propisima znacajan dio sluzbenika javnih sluzbi placa
iz drZavnog, a ne iz lokalaih proraduna. Razlika izmedu drzavnih { lokalnih sluzbenika, naime,
upravo je proracunska, a ne geografska (tako i De Tommaso).

® ZLRS-om je predvideno da se drzavni sluzbenici i namjestenici Zupanijskih ureda
ko su obavljali poslove koji se povjeravaju u samoupravni djelckrug jedinica lokalne i regio-
nalne samouprave mogu rasporediti na odgovarajuce poslove i zadatke upravnih tijela tih jedi-
nica bez natjecaja, s tim da ce se njihovo preuzimanje urediti posebnim zakonima kojima de
se urediti pojedine oblasti iz lokalnog samoupravnog djelokruga (¢l 93). Nije sasvim jasno
zaito se govori iskljudivo o driavnim sluzbenicima i namjestenicima Zupanijskih ureda i is-
kljuéuje moguénost preuzimanja drzavnih sluzbenika i namjestenika koji rade u tijelima
srediinje drzavne uprave, bilo u njihovu sjedistu, bilo u teritorijalnim ekspoziturama tih tijela.
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Hrvatskog pravnog centra iz Zagreba (dalje: HPC)', proizlazi da je
broj stalno zaposlenih sluzbenika u upravnim odjelima i sluzbama u
najvecem broju lokalnih jedinica do 10'. Iz podataka ZAP-a, pak,
proizlazi da je u Zupanijama zaposleno prosjecno oko 58, u gradovi-
ma prosjecno oko 30, a u opdinama koje uopde isplacuju place pros-
je¢no oko 6 osoba. Ako se od tog broja izuzmu lokalni politicki
duznosnici, proizlazi da se u najvedem broju lokalnih jedinica radio
prosjeéno malom broju sluzbenika i namjestenika, koji mogu biti tek
slabo specijalizirani sluzbenici opdeg tipa, manje strucni za barem
neke poslove koje silom prilika obavljaju. Premda iz ankete s radi-
onica HPC-a proizlazi da su rukovoditelji kvalitetom njihovog rada
razmjernc zadovoljni, ocito je da razina profesionalizma u takvim
okolnostima tesko moze biti dovoljna za vecu razinu odgovornosti
koju ce lokalne jedinice preuzeti tijekom decentralizacije!?,

Istrazivanja su pokazala da u Hrvatskoj postoji visok stupanj poli-
tizacije u ¢itavom teritorijalnom upravnom sustavu, od razine
stediSnje drzavne uprave do razine lokalne samouprave, kao i ¢itav
niz efekata koji se na politizaciju logi¢no nadograduju. Radi se o
nesigurnosti sluzbenika, linfjama odgovornosti koje se ne poklapaju
s formalnim hijerarhijskim odnosima, nego su isprekidane politi¢kim
i osobnim lojalnostima i obzirima, autoritarnoj upravnoj kulturi, itd.
(Kopri¢, 1999a; Kopri¢, 1999; Kopri¢ i Marcetic, 2000). U takvim
uvjetima u drugi su plan potisnuti kriteriji efikasnosti i ekonomiénosti,
demokratske politicke i pravne vrijednosti te nacela profesionalnos-
ti i struénosti sluzbenika.

Sustavni podaci o kvalifikacijskoj strukturi lokalnih sluzbenika ug-
lavnom ne postoje. U lokalnim jedincama koje su sudjelovale u poseb-

® Radionice su odrzane izmedu 18. sijednja i 2. veljace 2001, u Naicama, Varazdinu,
Karloveu, Crikvenici, Biogradu na Moru i Makarskoj. Na kraju svake radionice provedena je
anketa u kojoj su sudjelovali svi prisutni predstavnici lokalnih samoupravnih jedinica.

U Rezultati su sljedeci: do 10 sluzbenika - 207 jedinca (66,8%), od 10 do 20 sluzbe-
nika - 42 jedinice (13,5%), preko 20 sluzbenika - 59 jedinica (19%), nije odgovorilo - 2
jedinice (0,6%).

12 Na pitanje “Kakva je kvaliteta stuzbenika koji rade u upravnim stuzbama vase jedini-
ce?” dobiveni su sljedeci odgovori: vrlo dobra - 58 odgovora (18,7%), dobra - 124 odgovora
(40%), zadovoljavajuca - 105 odgovora (33,9%), losa - 17 odgovora (5,5%), ne znam - 2 odgovo-
ra {0,6%), nijc odgovorilo - 4 ispitanika (1,3%}.
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noj anketi (Masari¢, 2001)** zaposlen je ukupno 1.131 sluzbenik.
Od toga ih je 390 (34%) s visokom, 131 (12%) s viSom, a 507 (45%)
sa srednjom spremom. Samo 378 sluzbenika (33%) ima polozen
struéni ispit. Prema podacima ZAP-a najvecaje prosjena brutoplaca
lokalnog osoblja zaposlenog u gradovima (6.742 kune), zatim u
zupanijama (5.300 kuna), dok je najmanja u opéinama (5.097 kuna).
U odnosu prema ukupnoj prosjecno isplacenoj placi po zaposleniku
u Hrvatskoj u 2000. godini u iznosu od 4.688 kuna, rijeé je o
odstupanjima koja nisu velika (+44, +13, odnosno +9%), ali ipak
pokazuju svojevrsnu privilegiranost lokalnog osoblja. Naravno, u sferi
spekulacije ostaje pitanje koliko su na takav prosjek mogle utjecati
place odnosno naknade placa iokalnih politickih duznosnika. Vijero-
jatno bi uzimanje u obzir i takvih podataka, koji nisu dostupni, poka-
zalo da su odstupanja brutoplaca lokalnih sluzbenika (ne duznos-
nika) od hrvatskog prosjeka manja, narocito u manjim lokalnim jedini-
cama, koje ionako ne obiluju niti mnostvom sluzbenika, a niti znat-
nim udjelom visokoobrazovanih, pa onda i bolje placenih sluzbeni-

ka.

4. Preporuke za novu regulaciju statusa lokalnih sluz-

benika

4.1. Predmet regulacije

Pitanje koje prethodi formuliranju preporuka za regulaciju jest pitanje
o predmetu regulacije, odnosno pitanje: Sto se kani regulirati? Odgo-
vor na to pitanje bitno odreduje pojedina normativna rjesenja.
Lokalne i podruéne (regionalne) samoupravne jedinice nesumnjivo
su pravne osobe javnog prava. Regulira se, dakle, sluzba u javno-

13 Zhog odredenih metodoloskih nedostjednosti i nedeveljne detaljnosti pitanja u okviru
ankete provedene na radionicama HPC {v. bilje8ku 10) provedena je posebna pismena anke-
ta ekspertnog tima koju je organizirala tc rezultate obradila Helena Masarid. U koncipiranju
ankete sudjelovali su Helena Masaric i [van Kopri¢, Anketa je obuhvatila sve jedinice lokalne
samouprave (134) u etiri Zupanije, Primorsko-goranskoj, Zagrebackoj, Splitsko-dalmatin-
skoj i Pozeisko-slavonskoj. Odazvale su se 74 jedinice ili 55%. Najvedi odaziv bio je u Primor-
sko-goranskoj (74%), a najmanji u Splitsko-dalmatinskoj Zupaniji (42%).
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pravnom tijelu, a ne rad i radni odnos kod privatnog poslodavca.
Razliku izmedu osoblja u privatnom i osoblja u javnom sektoru pre-
poznaje 1 u svojem zakonodavstvu normativno izrazava vecina ze-
malja', usprkos tome $to se mogu primijetiti znakovi smanjivanja
razlike izmedu sluzbenickog i opdeg radnopravnog statusa (Synner-
strom 1 Manning, 2000).

Javnim se sluZzbenicima smatraju “osobe zaposlene od javnih viasti,
bilo sredisnjih ili federalnih, regionalnih, provincijskih ... ili lokalnih
vlasti, ill od autonomnih javnih institucija neindustrijske i nekomer-
cijalne prirode” (* 2001). One obavljaju javnu sluzbu, tj. “sluze
javnom interesu u formuliranju i analizi politickih izbora (policy op-
tions) i njihovu ostvarivanju na nacelima politicke neutralnosti, ob-
jektivnosti, anonimnosti i jasne razdiobe izmedu javnih i privatnih
interesa” (* 2001).

Iz toga onda slijedi ulazak u sluzbu postavljenjem temeljem odluke
ovlaStene javnopravne osobe u skladu s normama sluzbenickog prava,
veca sigurnost i ogranic¢enja u pogledu otpusta radi zastite od
politickih pritisaka, kao i neka ograni¢enja u pogledu mogucnosti
poduzimanja sindikalnih akcija (Synnerstrom et al., 2001a).

4.2. Model upravljanja sa sredisnje driavne razine

U regulaciji statusa lokalnih sluzbenika bilo bi, u osnovi, s obzirom
na aktualne hrvatske prilike, preporucljivo prihvatiti model uprav-
lianja sa sredisnje drzavne razine, uz pristupanje pripremama za pr-
jjelaz na model stru¢nog vodstva sa sredi$nje drzavne razine.

Prema iskustvima, naime, u regulaciji statusa lokalnih sluzbenika
moze se¢ razlikovati pet modela odnosa sredinjih i lokalnih vlasti.
Prvi model svodi se na potpuni nadzor sredidnje vlasti, tako da nema
nikakve iole znacajnije razlike u statusu izmedu nacionalnih i lokalnih
sluzbenika. Nacionalna i fokalna sluzba su izjednacene.

* Iznimke su Novi Zeland, Cegka i Svicarska, Dok se i na sve osoblje javnog sektora u
Novom Zelandu i Ceskoj primjenjuje opce radno pravo, Svicarska sa svojim novijim pravaim
rezimom predstavlja graniéni sludaj. Synnerstrom et al., 2001b.
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Drugi je model dominacije sredidnje drzavne vlasti. Po tom modelu
priznaje se specifi¢na subnacionalna, lokalna samoupravna sluzba
(v. 1 Krbek, 1948: 22}, ali je ona ¢vrsto definirana i regulirana od
sredi$njih drZzavnih organa. Razlike u statusu drzavnih i lokalnih
sluzbenika su male, s tim da su mogucde varijacije u statusu lokalnih
sluzbenika unaprijed propisane od drzavne vlasti i ne ovise o au-
tonomnoj volji iokalnih jedinica.

Tredi model je model upravljanja sa srediSnje drzavne razine.
Sredi$nja razina utvrduje standarde i druge parametre u zakonodavst-
vu koji se ti¢u statusa lokalnih sluzbenika, dajuciistodobno odredeni
prostor autonomne odluke lokalnim jedinicama. U takvom modelu
mogu nastati znacajnije razlike izmedu drzavnih i lokalnih sluzbeni-
ka, kao i izmedu sluzbenika razli¢itih lokalnih jedinica.

Cetyrti je model srediinjeg drzavnog vodstva, po kojem sredisnji or-
gani oblikuju strukturu i djelovanje lokalnih sluzbenika ponajprije
putem preporuka, profesionalnog utjecaja, pokazivanja i uenja naj-
boljih rjesenja i sli¢nih metoda, U tom se modelu mogu pojaviti vrlo
znadajne razlike u statusu osoblja sredidnjih tijela i osoblja lokalnih
jedinica.

Na kraju, prema zadnjem modelu, petom, lokalne samoupravne
jedinice same formuliraju svoje standarde i reguliraju status svojth
sluzbenika. Razlike u statusu izmedu drzavnih i lokalnih slazbenika
te sluzbenika razli¢itih lokalnih jedinica u tom modelu mogu ispasti
iznimno velike (Hofman, 2000).

U modelu upravljanja, dakle, sredi$nja vlast ureduje zakonske okvire
i standarde u pogledu statusa lokalnih sluzbenika, njihovih obveza,
prava i odgovornosti, kao i druga pitanja njihove sluzbe. U njemu se
daje i odredeni prostor autonomne odluke lokalnim samoupravnim
jedinicama, kako bi se statusna pitanja lokalnih sluzbenika prilagodiia
relevantnim lokalnim okolnostima. Taj je model najprimjereniji hr-
vatskim okolnostima zato $to osigurava nacelo jednakosti i zastitu
siuzbenika u lokalnim jedinicama na citavom drzavnom podrudju,
osigurava uspostavljanje ravooteze interesa lokalnih vlasti i srediinje
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drzavne vlasti te osigurava nacelo jednakosti gradana prema kojim
lokalni sluzbenici djeluju u ime lokalnih jedinica. Omogucuje prila-
godbu statusa lokalnog osoblja lokalnim okolnostima, ali istodobno
zadrzava mogucnost srediSnjoj vlasti da osigura nadzor nad statu-
som lokalnih sluzbenika, kao i neki utjecaj na ukupnu masu sredsta-
va za place javnih sluzbenika, na platne sustave u javnoj upravi, i
slicne (v. i Hofman, 2000).

Model vodstva sa sredi$nje razine manje se oslanja na regulativne i
nadzorne mjere sredisnje vlasti, On ukljucuje niz dodatnih mjera
utjecaja na lokalne sluzbenike putem stru¢nih preporuka, pokazivanja
i uéenja najboljih odnosno poZeljnih standarda, profesionainih pre-
poruka, obrazovanja, osposobljavanja i struénog usavravanja,
uvodenja novih metoda i tehnologija upravnog djelovanja, inzisti-
ranja na kvaliteti i izvrsnosti, itd. Za njegovu primjenu potrebno je
prethodno stvoriti odredene pretpostavke i uvjete, kao $to su poseb-
ni visokoskelski i specijalisticki poslijediplomski studiji, institucije
za permanentno usavriavanje, obveza regrutiranja osoblja za visoke
upravne polozaje prema uspjehu u $kolovanju, posebne sluzbe za
unapredenje metoda upravnog djelovanja, i slicno.

Moglo bi se preporuditi da se u Hrvatskoj u najkracem roku zapocne
s aktivnostima za njithovu realizaciju. Sporadicne i nepovezane
pokusaje obrazovanja i usavt$avanja lokalnih sluzbenika bilo bi
pozeljno povezati u okviru malog broja institucgja ili ¢ak samo jedne
institucije koja bi mogla ponuditi najkvalitetnije programe, sustavnost
i kontinuitet u radu. NuZna pretpostavka za takav razvoj je stalna i
Cvrsta resorskopoliticka podrika ministarstva nadleznog za upravy,
lokalnu samoupravu i upravno osoblje, kao t stru¢no vodstvo kom-
petentnih struénjaka.

4.3. Zakonska regulacija sa znacajnim elementima dispozitivnosti

Vedinu pitanja sluzbenickog statusa bilo bi preporucljivo regulirati
zakonom. To se odnosi narocito na obveze i odgovornosti, ali i na
prava lokalnih sluzbenika. Ipak, zakonska bi regulacija trebala biti
dispozitivna gdje god je to moguce.
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Iskustva i perioda 1993-2001. pokazuju da je nuzno posebnim za-
konom regulirati status lokalnih sluzbenika, kako je it predvideno
ZLRS-om. Premda zadr7avanje regulacije temeljnih pitanja statusa
lokalnih sluzbenika na sredi§njoj razini nije sasvim u skladu s poli-
tikom korjenite decentralizacije, ¢ini se da je ono nuzno radi uspostav-
lianja ravnoteze lokalnih vlasti s jedne i srediSnje vlasti s druge strane,
kao i radi zastite samih sluzbenika.

Opredjelienje za zakonskim reguliranjem statusa lokalnih sluzbeni-
ka podrzali suilokalni rukovoditelji. Na radionicama HPC-a velik je
postotak sudionika (85,5%), mahom rukovoditelja lokalnih pred-
stavnickih, izvi$nih, odnosno upravnih tijela, podrzao zakonsko regu-
liranje statusa lokalnih sluzbenika®. Takoder, prema posebnoj an-
keti (Masaric, 2001) postotak lokalnih jedinica koje smatraju da je
potrebno upravo zakonsko normiranje vrio je velik: 80% u Zagre-
backoj i Pozesko-slavonskoj odnosno 67% u Splitsko-dalmatinskoj
zupaniji. Samo u Primorsko-goranskoj Zupaniji taj postotak pada
znatno nize {42%). Drugi po {rekvenciji jest odgovor o reguliranju
statusa lokalnih sluzbenika opdim aktom same lokalne jedinice (42,
20, 17, 13%}, a tek treci - kolektivnim ugovorom (17, 17, 7, 0%).

Buduci da je prema posebnoj anketi {Masaric, 2001) vrlo malen broj
lokalnih siuzbenika sindikalno organiziran, primjena kolektivnih
ugovora, premda ju valja dopustiti, nije sasvim primjerena. Osim toga,
siroka primjena kolektivnih ugovora, kao i siroka mogucnost regula-
tivne intervencije samih lokalnih jedinica zadrzala bi ved postojece i
stvorila nove, vec i sada prevelike razlike medu sluzbenicima u ra-
zlicitim, a mozda ¢ak i u pojedinim lokalnim jedinicama. Detaljnija
zakonska regulacija obveza lokalnih sluzbenika potrebna je radi
zastite gradana i interesa pravnog poretka, a detaljnija zakonska regu-
lacija odgovornosti radi zastite samih sluzbenika.

U skladu s modelom sredi$njeg upravljanja statusom lokalnog osob-
lja moglo bi se predloziti odabir nacela dispozitivnosti zakonske reg-

15 Na pitanjec "Smatrate li da je potrebno donijeti poseban zakon o pravima, obveza-
ma i odgovarnosti sluzbenika u tijelima lokalne samouprave?” dobiveni su sljededi odgovori:
da - 265 odgovora (85,5%), nc - 27 odgovora (8,7%), ne znam - 11 odgovora (3,5%), nije
odgovorilo - 7 sudionika (2,3%).
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ulacije u svim pitanjima u kojima je to primjereno i moguce a da se
ne naruse temeljni standardi, i nacela autonomije lokalnih samou-
pravnih jedinica u odredivanju njihova unutarnjeg ustroja (v. i ¢l. 6.
EPLS). oblia moglo bi se predloziti odabir nadela dispozitivnosti
zakonske regulacije u svim pitanjima u kojima je to primjereno i
moguce a da se ne naruse temeljni standardi i nacela autonomije
lokalnih samoupravnih jedinica u odredivanju njihova unutarnjeg
ustroja (v. i ¢l 6. EPLS).

Naéelo dispozitivnosti zakonske regulacije znaci utvrdivanje takvih
rjeSenja koja se primjenjuju samo ako pojedina lokalna jedinica u
svojim opdim aktima ne utvrdi drugacije rjeSenje. Time se oznacava
odredeno rjeSenje koje sredidnja vlast preporucuje za pretezni broj
tipi¢nih lokalnih jedinica odnosno lokalnih jedinica blizih prosjeku.

Ujedno, time se afirmira lokalna autonomija, jer se svaka lokalna
jedinica moze opredijeliti i za drugacije rjeSenje koje smatra priklad-
nim s obzirom na lokalne okolnosti. Nacelom dispozitivnosti s jedne
se strane, dakle, uvazava interes srediSnje vlasti da odredi rjeSenje
koje smatra primjerenim preteznom broju tipicnih lokalnih jedinica,
ali i, s druge strane, interes lokalnih samoupravnih jedinica da po-
jedina pitanja sluzbenickog statusa, ako smatraju potrebnim, prila-
gode svojim specificnim lokalnim okolnostima.

4.4, Obubvat regulacije

Zakonska bi se regulacija trebala odnositi samo na sluzbenike za-
poslene u upravnim tijelima i sluzbama lokalnih samoupravnih jedi-
nica. To uklju¢uje i sluzbenike (GZ-a, barem one koji obavljaju poslove
iz samoupravnog djelokruga (GZ-a, premda se za njih u ZGZ-01.
pojedina pitanja moglo urediti i drugacije. Zakonske bi se odredbe
mogle shodno primijeniti i u pogledu nekih prava, obveza i odgovor-
nosti lokalnih politickih duznosnika koji svoju duznost obavljaju pro-
fesionalno. Status lokalnih namjestenika trebao bi se u nekim pita-
njima urediti sli¢no statusu sluzbenika, kao $to je i s drzavnim
namjestenicima, premda kod njih, opcenito govoredi, ima argume-

nata u prilog primjene opceg radnopravnog rezima.
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Cini se preporucljivim suziti obuhvat zakonske regulacije samo na
zaposlenike u upravnim tijelima i sluzbama lokalnih jedinica, odnosno
na lokalne sluzbenike u uzem smisiu. Regulaciju statusa sluzbenika
lokalnih javnih ustanova (djedji vrtici, kulturne, zdravstvene i druge
ustanove) trebalo bi prepustiti posebnim zakonima kojima se regu-
lira pojedina djelatnost, premda to mozda znacizadrzavanje sadasnje
neujednadenosti rjeSenja za pojedine kategorije lokalnih javaih
sluzbenika, u nekom dodatnom razdoblju. Radi se o raznorodnim
lokalnim javnim sluzbama Cija se priroda i okolnosti obavljanja raz-
likuju i medusobno i prema sluzbi u upravnim tijelima i sluzbama
lokalnih samoupravnih jedinica.

Odredbe buduceg zakona o lokalnim sluzbenicima i namjestenicima
trebale bi vrijediti i za sluzbenike GZ-a. Ipak, moglo se ocekivati da
de se pojedina pitanja statusa sluzbenika GZ-a drugadije urediti
posebnim zakonom (ZGZ-01), s obzirom na veliku razliku u broju
tih sluzbenika u odnosu prema prosje¢no malom broju sluzbenika u
drugim lokalnim jedinicama, ¢injenicu da GZ u procijenjenom ukup-
nom broju lokalnog osoblja {u uzem smistu) u Hrvatskoj participira
s gotovo 30%, da je zbog velikog broja sluzbenika udio politickih
duZnosnika u tom broju osjetno manji nego u drugim lokalnim jedini-
cama, itd'®, Jedno od specifi¢nih pitanja koje se moglo drugacije reg-
ulirati za GZ jest sustav napredovanja. Dok su mogucnosti za
uspostavu odredene ljestvice napredovanja u malim lokalnim jedin-
icama iznimno ograni¢ene, GZ ima dovoljno prostora da uspostavi
vrlo stimulativay, jasnu i preglednu ljestvicu i put napredovanja tije-
kom karijere. Takoder, pitanje politizacije upravnih sluzbi u GZ-u
sasvim se sigurno ne postavlja na jednak nacin kao u malim jedinica-

6 7GZ-01 tako je preciznije uredio odredena pitanja u vezi s prodelnicima upravnih
tijela. ZLRS je za procelnike odredic da ih imenuje poglavarstvo na temelju javnog natjecaja
te da e se postupak imenovanja procelnika provesti nakon konstituiranja predstavnickih tije-
la izabranih na redovnim izborima za élanove lokalnih predstavnickih tijela 2001, {¢l. 53. st. 4.
i ¢l 97). ZGZ-01 odredio je da e se postupak izbora procelnika upravnih tijela GZ-a provesti
u roku od tri mjeseca od izbora poglavarstva GZ, §to je logi¢nije jer ano, a ne predstavnicko
tijelo, imenuje procelnike. Takoder, dok ZLRS ostavlja lokalnim jedinicama da same odrede
trajanje mandata procelnika ili se opredijele za trajno imenovanje, u ZGZ-01 izricito je odredeno
da se procelnici imenuju na vrijeme od Eetiri godine, s tim da mogu biti penovno imenovani
na istu duznost (¢l 14,1 ¢l 24}
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ma u kojima su lokalni politi¢ari i sluZbenici ne samo u svakodnevnom
kontaktu nego upravo u stalnom radnom kontaktu, Cesto i u istoj
prostoriji. Itd.

Sto se tice lokalnih politickih duznosnika, u ZLRS-u se govori o
osobama izabranim odnosno imenovanim na odredene duznosti u
lokalnim jedinicama. Lokalnim je jedinicama omoguceno da svojim
op¢im aktima predvide profesionalno obavljanje duZnosti samo za
opcinskog nacelnika i njegove zamjenike, gradonadelnika i njegove
zamjenike odnosno Zupana i njegove zamjenike, s tim da je najav-
ljeno da ce se posebnim zakonom odrediti osnovna mjerila za
odredivanje njihove place odnosno naknade place (¢l. 90.st. 1.13)V.

Usprkos takvoj, vrlo jasnoj odredbi, Hrvatski je sabor u Vjerodostoj-
nom tumacenju pojedinih odredbi ZLRS-a (NN 60/01) izmijenio
odredbu ¢l 90. st. 1. ZLRS. U Vjerodostojnom se tumacenju, naime,
tvrdi da je nedvojbeno (sic!) “da clanovi poglavarstva ... tu duZnost
mogu obavljati profesionalno i tada imaju pravo na placy, jer ... ne
mogu ni biti ¢lanovi predstavnickog tijela”!®! Kraj tako ocitog politi-

17 Place lokalnih politickih duznosnika koji funkeiju vrie profesionalno mogle bi se
vezati uz prosjecnu placu u njihovoj lokalnoj jedinici ili uz neku drugu referentnu vrijednost.
Bilo bi neprimjereno vezati ju uz placu drzavnih duznosnika, naro€ito bez diferenciranja po
kategorijama lokalnih jedinica, broju njihovih stanovnika, ekonomske-financijskom kapac-
itetu i drugim relevantnim okolnostima. Za duznosnike koji svoju duZnost ne obavljaju profe-
stonalno moglo bi se predvidjeti pravo na naknadu koja se takoder moZe uciniti odredivom
{npr. maksimalno do 30% place ili naknade koju ima predsjednik vijeca ili opcinski nacelnik,
gradonacelnik odnosno Zupan koji svoju duznost obavlja profesionalno, do 30% prosjecne
isplacene place u lokalnoj jedinici u prethodnoj godini, prema odluci lokalnog predstavnickog
tijela, ili neko sli¢no tjesenje).

* Vijerodostojno tumacenje nastoji naci bar nekakav argument u prilog dozvoljenosti
profesionalizacije statusa ¢lanova poglavarstva te se poziva na odredbu &l 31, st. 1. ZLRS,
prema kojoj "Clan predstavnickog tijela duznost obavlja pocasno i za to ne prima placu”. Poziva-
nje na tu odredbu potpuno je bespredmetno, jer ona ne govori niéta o ¢lanovima poglavarstva.
Na ¢lanove poglavarstva odnosi se odredba ¢l. 90. st. 1, prema kojoj se opcim aktom pred-
stavni¢kog tijela moZe odrediti da duznost obavljaju profesionalno samo predsjednik pogla-
vagstva i njegovi zamjenici. Jasno proizlazi da ostali €lanovi poglavarstva ne mogu imati profe-
sionalni status. To viSe §to ¢lanovi poglavarstva vise ne mogu biti ujedno i proéelnici upravnih
odjela lokalne jedinice, kao §to je to bilo u pravnom rezimu ZLSU-a. Dakle, upravo za razliku
od izvornog teksta ZLRS-a, Vierodostojno je tumadenje omogucdilo podvostrucenje pojedinih
duZnosti i trofkova za place u lokalnim jedinicama. Pravi razlog takvog politickog tumacenja
lezi u ckolnosti da je ZLRS 1 odnosu na prijadnji ZLSU bitno reducirao broj pozicija koje se u
lokalnim jedinicama popunjavaju po politi¢kim kriterijima. O¢ito je da su se politicke stranke
u lokalnim sredinama nasle u situaciji da ne mogu uhljebiti sve svoje aspirante na dobro pladene
politicke pozicije ¢ije je obnasanje nerijetko, na Zalost, povezano sa slabo izrazenorm odgovor-
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Ckog silovanja zakona u kojem crno postaje bijelo te se potpuno mi-
jenja smisao i izvrde namjera izvorne zakonske odredbe, jos jedan
dio tumadenja gotovo izmice paznji. Naime, dok je profesionalno
obavljanje duznosti opcinskog nacelnika i njegovih zamjenika, gra-
donacelnika i njegovih zamjenika te Zupana i njegovih zamjenika
potrebno prethodno odrediti op¢im aktom lokalne jedinice, Vjero-
dostojno tumacenje mogucnost profesionalnog obavljanja duznosti
¢lanova poglavarstva izvodi iz samog ZLRS-a!

Za vrijeme profesionalnog obavljanja duznosti politicki duznosnik
ima pravo na placu odnosno naknadu place, kao i druga prava iz
rada (¢l. 90. st. 2). Premda izraz "prava iz rada” sugerira da se njihov
status ravna po opcdim propisima o radu, to se ne moze smatrati
primjerenim javnoj naravi politicke funkcije koju oni vrse. Naprotiv,
u novoj bi zakonskoj regulaciji bilo pozeljno odrediti krug pitanja u
kojima bi se njithov status ravnao po odredbama koje bi vrijedile za
lokalne sluzbenike, ako drugim zakonom ne bi bilo sto drugo
odredeno (npr. godi$nji odmori, dopusti, naknade, odgovornost za
Stetu, islicno).

Za kategoriju namjestenika moglo bi se naci dosta razloga da se pred-
lozi da se temeljni elementi pojedina¢nog radnog odnosa ugovaraju
(v. Krbek, 1948: 21; Krbek, 1961: 263}. S obzirom na to da prema
dosad primjenjivanim pravilima ZU-a nisu postojale razlike izmedu
sluzbenika i namjestenika, moze se predloziti da status namjestenika
barem u nekim pitanjima slijedi status sluzbenika, sli¢no kao $to sta-
tus drzavnih namjestenika djelomicno slijedi status drZzavnih sluzbe-
nika. Tako bi se izbjegli veci potresi, nezadovoljstva i moguci sukobi
prilikom pocetka primjene novog zakona o lokalnim sluzbenicima i
namjestenicima.

nodcu te slabom kvalifikacijskom strukturom stranackih aktivista. Pod ogromnim pritiskom
lokalnih stranackih aktivista Frvatski je sabor donic Vierodostojno tumadenje kojim nije pop-
unio pravnu prazning, jer ona nije niti postojala, a koje je ujedno protivae svim pravilirma
korektnog pravnog tumacenja. U tom bi smislu mozda i u Hrvatskoj trebalo otvoriti raspravu
o ograniavanju mogucnosti da saborski zastupnici wjedne obavijaju i lokalne politicke duznosti
{nacelnici, gradonacelnici, Zupani) le kroz drzavne zakone pokusavaju rijesiti svoje lokalne
probleme i zadovoljiti odredene lokalne interese. Takva je rasprava, inace, vrlo aktualna u
nekim drugim zemljama {za Belgiju i Francusku v. Muylle, 2000},
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4.5. Uskladenost sa statusom drsavnib sluzbenika

U reguliranju statusa lokalnih sluzbenika mogla bi se preporuditi
primjena normativne tehnike, a u pogledu znatnog dijela zakonskih
pitanja i rjeSenja slicna rjeSenjima za drzavne sluzbenike i namjeste-
nike. Specifi¢na rjeSenja za lokalno osoblje potrebna su samo za ona
pitanja u kojima se drzavna upravna sluzba i lokalna samoupravna
sluzba bitno razlikuju.

Odredena mjera uskladenosti u temeljnim pitanjima bila bi znaca-
jno pobolj$anje u usporedbi sa sadasnjom neujednacenosti i nesig-
urnosti. To se odnosi i na terminoloska pitanja. Bududi da su nazivi i
kategorije sluzbenika, namjestenika i duznosnika komparativno
poznati, ve¢ uobicajeni u hrvatskom pravnom sustavu'®, a i relativno
korektno odredeni u ZIDSN-01, logi¢no je predloziti da se i zakon-
ske definicije lokalnih sluzbenika i namjestenika oblikuju po modelu
iz ZDSN-01.

Komparativno gledajuci, u znacajnom dijelu europskih i neeurop-
skih zemalja ne pravi se razlika izmedu drzavnih i lokalnih sluzbeni-
ka, nego se svi smatraju nacionalnim sluzbenicima. Prema podaci-
ma eksperata Svjetske banke, u uzorku sastavljenom od 34 zemlje
(26 iz sastava OECD-a te 8 zemalja Srednje i Istoéne Europe) u 18
se slu¢ajeva sluzbenici subnacionalnih (lokalnih) vlasti u uzem smis-
lu {iskljucujuci sluzbenike u obrazovanju, zdravstvu i policiji) smat-
raju nacionalnim javnim sluzbenicima, dok u 11 sluéajeva postoji
zasebna lokalna javna sluzba. Lokalna sluzba regulirana je istim za-
konodavstvom kao i sredi$nja civilna javna sluzba u sljedecim zem-
ljama: Australija {neke drzave), Austrija, Belgija, Danska, Francus-
ka, Njemacka, GGréka, Madarska, Luksemburg, Nizozemska, Poljs-
ka, Portugal, Spanjolska, Svedska, Albanija, Bugarska, Estonija i Lit-
va. Posebno zakonodavstvo koje pruza slican, ali ipak donekle ra-

¥ Smrekar u navedenom smisiu govort o razlici izmedu javnih ili drzavnih ¢inovnika i
sluzbenika: “One asobe, koje uslicd formalnog imenovanja zadobe pravo i duZnost, obavljati
poslove vlade, i zato od drZave uZivaju stanovite pogodnosti, zovu se u obce javni ili drzavni
¢inovnici, a ako se upotrebljavaju za manje poslove, koji same uporabu fizickih sila zahtievaju,
zovu se sluzbenici”. Smrekar, 1900: 1. Sli¢no i Zigrovié-Pretocki, 1917: 28. V. i Krbek, 1948:
21 te, detaljnije, Borkovic, 1999: 12-18.
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zli¢it status za lokalne sluzbenike imaju neke drzave Australije, Kana-
da, Island, Irska, Italija, Japan, Koreja, Meksiko, SAD, Makedonija
i Slovenija (Synnerstrom et al., 2001).

Uskladenost regulacije statusa drzavnih i lokalnih sluzbenika u nekim
temeljnim pitanjima u kojima je uopcée moguca eliminirala bi naj-
krupnije razlike u statusu koje su u periodu 1994-2001. bile uglavnom
na Stetu preteznog broja lokalnih sluzbenika. Pritom treba voditi
ra¢una o specifi¢nosti prilika u hrvatskim lokalnim jedinicama?®,
Primjena usporedive normativne tehnike i slicnost u nekim temel;-
nim statusnim pitanjima trebala bi omoguditi da razlike u statusu
osoblja u drzavnoj i u lokalnoj sluzbi te medu razli¢itim lokalnim
samoupravnim jedinicama budu plod razli¢itih objektivnih okolnos-
ti drzavne 1 lokalne sluzbe te pojedinih lokalnih samoupravnih jedi-
nica, a ne politicke arbitrarnostiikolicine modi trenutaénih lokalnih
politickih garnitura.

S druge strane, odredena zakonska rjeSenja moraju se uciniti ovis-
nima o tipu i velic¢ini lokaine jedinice, njezinom gospodarskom,
drustvenom, geografskom i drugom polozaju te o njezinim ekonom-
sko-financijskim mogucnostima. Zbog velikih razlika medu hrvat-
skim lokalnim jedinicama (IvaniSevicé, 1999; Ivanisevic, 2000: 586-
588) zakonska rjeSenja moraju uzeti u obzir razlicitost objektivnih
karakteristika lokalnih jedinica, odnosno omoguditi samim lokalnim
jedinicama da tu razli¢itost izraze u vlastitoj regulaciji te u primjeni
zakonskih rjefenja.

*Tako bi, na primjer, premjestaje lokalnih sluzbenika trebalo regulirati sukladno regu-
laciji premjestaja drzavnih sluzbenika. Prestanak sluzbe valjalo bi urediti vz otkazne rokove
sukladno opéim propisima o radu, osim u sluéaju ukidanja radnog mjesta ili preuzimanja poslova
u drugo upravno tijelo lokalne samoupravne jedinice. Potrzbno je urediti institut stavljanja
sluzbenika na raspolaganje { posehno predvidjeti mogucnost da sluzbenika na raspolaganju
moZe preuzeti ustanova u vedinskom vlasni§tvu jedinice sporazumem. Takvim rjesenjima
omogudilo bi se uravnotezenje interesa sluzbenika i lokalne jzdinice, zastita lokalnih sluzbeni-
ka sukladno zatiti drZavnih sluzbenika, kao i elastiénost u preuzimanju lokalnih sluzbenika
unutar same lokalne jedinice, njezinih upravnih tijela i ustanova kojima je jedinica vecinski
vlasnik.
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4.6. Fleksibilnost sluzbenickog odnosa

Razli¢iti oblici fleksibilnosti rada, odnosno napustanja fordizma u
korist postfordizma kao nacina organizacije i proizvodnje drustva
(Puljiz, 2000: 112), sve su ¢e8ci u razvijenim zapadnim zemljama?! i
predstavljaju jedan od vodedih faktora prijelazna od keynesijanske
ka schumpeterijanskoj drzavi (Puljiz, 2000: 112- 118). Mjere fleksi-
bitnosti sluzbeni¢kog odnosa koje ved postoje u hrvatskom pravnom
sustavu, kao $to su rad na odredeno vrijeme, honorarni rad i sli¢ne,
zasad su, ¢ini se, dovoljne s gledista potreba lokalnih samoupravnih
jedinica®.

Hrvatske lokalne jedinice u znaéajnoj se mjeri koriste ugovorima o
djelu {83, 81, 80, 53% lokalnih jedinica obuhvacenih posebnom an-
ketom, v. Masaric¢, 2001), ali nemaju sluzbenika zaposlenih na
odredeno vrijeme.

Opdenito uzevsi, fleksibilnost sluzbenickog odnosa trebalo bi poceti
promovirati, ali uz nuzan oprez kako se ne bi dovela u pitanje neka
temeljna prava lokalnih sluzbenika te da se ne stvori diskriminacija
na itetu lokalnog osoblja. Mjere koje omoguduju fleksibilniji sluzbe-
ni¢ki odnos mogu se, kako pokazuju iskustva drugih zemalja, i
zloupotrijebiti (Kopri¢ i Marcetic, 2000 49-54). Time se moze bit-
no povecati atmosfera nesigurnosti i neizvjesnosti, koja je u hrvat-
skoj lokalnoj samoupravi ionako u znacdajnoj mjeri prisutna ¢itavo
vrijeme od podetka 1990-ih.

S nagladavanjem rada i ugovornog odnosa, a ne sluzbe u javno-
pravnom tijelu, uvodenjem nestalnog radnog odnosa na odredeno
vrijeme 1 pojedinanim ugovaranjem elemenata ugovora o radu,
narocito place, ne bi trebalo Zuriti prije nego se takva rjeSenja poénu
uvoditi na razini ¢itave drzave. Dugoro¢no, takva bi rjesenja mozda

21 Take je udio djelomi¢no zaposlenih u odnosu prema ukupnom broju zaposlenih
36,7% u Nizozemskoj, 27,4% u Svedskoj, 26,5% u Veiikoj Britaniji, 24,0% u Danskoj, 20,2% u
Belgiji, 18,7% u Irskoj, 18% u Francuskoj, 17,4% u Njema&koj, 14,2% u Italiji te 9,5% u Span-
jolskoj (Walwei i Zika, prema: Puljiz, 2000: 107).

2¥ige o uéincima suvremenih menadzerskih reformi javne uprave na upravno oscblje
u: Kopric 1 Mardeti¢, 2000; 49-54.
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poboljsala motivaciju sluzbenika za rad. Iskustva zemalja koja su takva
rjeSenja uvela nisu, medutim, jednoznacna. Moguci su veliki politicki
otpori, dodatna politizacija upravne sluzbe, zloupotrebe, ucjene,
nesigurnost, nejednakost medu sluzbenicima, itd.

Cini se da zasad nema uvieta za primjenu tth mjera. Takve mjere
moraju biti ovisne o sirem sklopu reformi u sluzbenic¢kim i radno-
pravnim odnosima. Ako se tijekom jedne mnogo obuhvatnije reforme
drrzavne i javne uprave poénu primjenjivati neka novija, modernija
rjesenja, tome Ce se morati prilagoditi i iokalne samoupravne jedini-
ce. [ utom se slucaju moze preporuditi postupnost, osjetljivost, kvali-
tetne prethodne pripreme i oprez, kako se drasti¢nim mjerama ne bi
bitno smanjio kapacitet djelovanja drzavnih institucija.

4.7. Depolitizacija i profesionalizacija lokalne samoupravne sluzbe

U pogledu politickog angazmana lokalnih sluzbenika, moglo bi se
preporuciti da se posebnom imperfektnom zakonskom odredbom
upozori da sluzbenik u obavljanju sluzbe ne bi smio izrazavati niti
agitirati za svoja politicka uvjerenja. Pored vec postojecih ustavnih
(v.¢l. 14. Ustava) i drugih normi, time bi se onemogucila zloupotreba
lokalne sluzbe za politicke svrhe i zastitilo lokalne sluzbenike od
politickog utjecaja i zloupotrebe lokalnih politickih duznosnika i

politi¢ara opcenito.

Inace, lokalni sluzbenici mogu biti ¢lanovi politickih stranaka, sud-
jelovati u stranackim aktivnostima, kandidirati se na izborima 1
slicno®. Zakon o izboru ¢lanova predstavnickih tijela jedinica lokalne
i podru¢ne (regionalne) samouprave (NN 33/01; dalje: ZICLPT)
propisao je nespojivost (inkompatibilnost) istodobnog obavljanja

U vezi s ogranifenjima politickih aktivnosti lokalnih sluzbenika u Velikoj Britaniji
vrlo je instruktivna rasprava u: Morris, 1998, Zanimljive je da su ogranicenja politicke ak-
tivnosti lokalnih sluzbenika koja je uvela jo§ konzervativna vladz uglavnom zadrzana i nakon
politickih promjena koje su nastupile pobjedom laburista na parlamentarnim izborima 1997.
S druge strane, isti¢e se neodrzivost politi¢kih ogranienja u onim sluzbama koje naéelno
mogu biti i privatizirane,
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sluzbe u lokalnoj jedinici i ¢lanstva u njezinom predstavnickom tije-
lu. Tijekom radionica HPC-a vrlo su se éesto Cule primjedbe da lokalni
politi¢ari u lokalnoj administraciji zaposljavaju svoje politicke sim-
patizere, koje onda jos stavljaju u povoljniji polozaj, a nastoje se rijesiti
ili staviti u nepovoljniji polozaj one sluzbenike koji su im politicki ili
osobno nesimpati¢ni. Takve teznje za politickom patronazom zasi-
gurno dolaze do jadeg izra%aja u manjim lokalnim jedinicama, premda
nivece upravne organizacije nisu imune na politizaciju. Premda pred-
lozena imperfektna norma ne bi bila nikakvo ¢udotvorno sredstvo,
ona bi mogla uputiti na poZeljne oblike pona$anja u odnosima lokaln-
ih upravnih sluzbenika i lokalnih politicara.

Iz okolnosti da se radi o sluzbi u osobama javnog prava, kao i radi
nastojanja za depolitizacijom lokalne samoupravne sluzbe i stvara-
nja pretpostavki za prijelaz, u jednoj od narednih faza, na opisani
model sredi$njeg struénog vodstva, u buducem bi zakonu takoder
trebalo posvetiti posebnu paznju nastojanju da se oblikuje niz mjera
afirmacije i razvoja merit sustava. Lokalna sluzba, naime, ne samo da
treba biti lojaina trenutaéno viadajucoj lokalnoj politi¢koj garnituri
nego mora osigurati odrzavanje vitalnih javnih institucija u vremenu
(Synnerstrom et al., 2001a), $to moze samo ako je profesionalna,
strucna i politicki neutralna (v. Manning et al., 2000). Na to uosta-
lom obvezuje i EPLS, trazeci da se lokalno osoblje zaposljava po-
lazedi od nacela kakvoce, sposobnosti i struénosti te da se osiguraju
odgovarajudi uvjeti za njihovo obrazovanje, nagradivanje i napre-
dovanje (¢l. 6. st. 2), U tom bi se smislu ponovno moglo preporuciti
stvaranje odredenog povjerenstva pri nadleZnom ministarstvu koje
bi na struénoj osnovi pratilo stanje i davalo obrazlozene policy pri-
jedloge za usavriavanje sluzbenickog sustava u Hrvatskoj, posebno
u pogledu lokalnog osoblja. |

U svrhu daljnje profesionalizacije trebalo bi osnaZiti { ulogu i odgo-
vornost pro¢elnika upravnih tijela u lokalnim samoupravnim jedini-
cama. Buduci da su oni odgovorni za profesionalno i stru¢no obav-
lianje poslova, trebali bi imati znacajnu ulogu u utvrdivanju formalne
organizacijske strukture tih tijela i vodenju kadrovske politike te uz
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obvezu obavje$tavanja poglavarstva donositi pojedinadna rjeSenja
kojima se utvrduju elementi statusa svakog sluzbenika za ¢ijirad snose

odgovornost.

Procelnik bi trebao imati ovlast donositi pravilnik o unutarnjoj or-
ganizaciji uz prethodnu suglasnost poglavarstva. Time bi se sprijedio
pretjerani politicki utjecaj na lokalne siuzbenike, omogucila profe-
sionalizacija sluzbe te prilagodio utjecaj i ovlasti procelnika njihovoj
odgovornosti za rad upravnih tijela. S druge strane, time bi i pogla-
varstvo koje je politicki odgovorno za rad upravnih tijela, koje imenuje
procelnike, a odgovorno je i za stanje lokalnog prorac¢una, imalo
utjecaj i nadzor nad pravilnikom o unutarnjoj organizaciji i politikom
zapo$havanja u lokalnoj samoupravnoj jedinici.

ZLRS je ucinio korak naprijed u pogledu uévriéenja pozicije procel-
nika odredujuci da se procelnika imenuje na temelju javnog natjeca-
ja. Naime, posebna je anketa (Masaric, 2001) pokazala da suse u
prethodnom periodu procelnici regrutirali politickim izborom, odnos-
no imenovanjem, a ne na temelju javnog natjecaja i struénih kriteri-
ja**. No, s druge strane, nedovoljno precizne odredbe o minimalnim
stru¢nim i drugim uvjetima za imenovanje procelnika, o mandatu i
mogucnostima smjenjivanja procelnika® i o drugim pitanjima ostavile
su previSe prostora za politizaciju te pozicije (v. i Manning et al.,
2000).

# Utom je pogledu najlosije stanje bilo u Zagrebackoj zupaniji, u kojoj se usamo 33%
lokalnih jedinica procelnike regrutiralo temeljem javnog natjeaja. Neito je povoljnije stanje u
Primorsko-goranskoj Zupaniji (46%}, Pozesko-slavonskoj (60%) i Splitske-dalmatinskoj Zupa-
niji (61%).

# Premda se radi o puno jadoj poziciji od hrvatskog procelnika upravneg odjela, moze
se spomenuti finskog municipalnog upravitelia koji je profesioralac i ima status specilicnog
lokalnog sluzbenika. Od 1993, municipalnog upravitelja moze se razrijesiti duznosti ako izgu-
bi povjerenje vijeca, na prijediog municipalnog odbora ili jedne etvrtine lanova vijeda, na-
kon ste mu je dana mogucnost ofitovanja, izglasavanjem dvotrecinskom vecinom ¢lanova
vijeca. Odluka bi trebala biti obrazloZena te se smatra da mora biti dobro utemeljena i zasno-
vana na opdim naéelima upravnog prava (Suksi, 1998: 14-16). Time se postize ravnoteZa in-
teresa za profesionalizacijom lokalne uprave i interesa da se, uz zadovoljavanje &itavog niza
uvjeta, lokalno paoliticke vodstvo moze rijeiti upravitelja keji mu pruza otpor.
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Inace, podact iz posebne ankete (Masari¢, 2001} upucuju takoder
na nedostatak potrebnog stru¢nog osoblja, narocito u manjim lokal-
nim jedinicama?. Takvo je stanje bilo karakteristi¢no i za druge tran-
zicijske zemlje, tako da su mnoge od njih tijekom 1990-ih ucinile
znadajne korake u izgradnji sustava obrazovanja i osposobljavanja
za sluzbu u javnoj upravi (Marcetic, 2000: 515-517). Ucinile su to
uz znacajnu financijsku i stru¢nu pomoc¢ iz inozemstva. Obrazova-
nje i osposobljavanje za sluzbu u javnoj upravi provode na razlicite
nacine, kao $to su formiranje obrazovnih institucija vezanih uz po-
jedina ministarstva, razvoj poslijediplomskih studija, obrazovni teca-
jevi 1 raznovrsni seminari, najcesce povezani s institucijama Europ-
ske unije (npr. u Ceskoj i Litvi, v. Vidlakova, 1999: 9-10; Lazarevici-
ute, 1999: 9), razne skole i instituti za javnu upravu (npr. u Letoniji
i Estoniji, v. Simanis, 1999: 16-17; Randma, 1999: 17-18), itd.

U Hirvatskoj bi prije svega struéno usavriavanje trebalo odrediti kao
pravo siuzbenika, a tek nakon toga i kao njegovu obvezu. Ostvarenje
tog prava moglo bi se uéiniti ovisnim o (dobrim) ocjenama sluzbeni-
ka i njegovoj zainteresiranosti za usavr§avanje bez obzira na hijerar-
hijsku poziciju?”. Tome nasuprot, trebalo bi propisati obvezu lokal-
nih samoupravnih jedinica da sluzbenicima omogude usavr$avanje
te da ih na usavrSavanje poticu. Trebalo bi narocito istaknuti cbvezu
regionainih jedinica i ministarstva nadleZnog za lokalnu samoupra-
vu da organiziraju, omogude te struéno, financijski i na druge nacine
potpomazu struéno usavriavanje Zupanijskih sluzbenika, ali i sluzbe-
nika svih lokalnih samoupravnih jedinica na teritoriju Zupanije.

U pogledu obrazovanja moglo bi se preporuditi utemeljenje poseb-
nog visokoskolskog upravnog studija za skolovanje upravnih struc-

% Da im nedostaje strucno osoblje odgovorilo je 72% jedinica u Splitsko-dalmatin-
skoj, 57% u Primorsko-goranskoj, 40% u Pozesko-slavonskoj te 33% jedinica u Zagrebackoj
Zupaniji.

7 {J praksi se ved gotovo uobicajilo da priliku za strudno usavriavanje (pohadanje
seminara, tecajeva, postdiplomskih studija) dobivaju sluzbenici na visokim polozajima, prem-
da se takve investicije nisu ba§ uvijck pokazale opravdanima. Nerijetko su sluzbenici na niZim
hijerahijskim pozicijama motiviraniji za usavrSavanje, naro¢ito ako o tome ovisi mogucnost
daljnjeg napredovanja.
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njaka. Postojeci sustav pokazuje se viSestruko nezadovoljavajuci. Po-
najprije, postojeci pravni studiji nedovoljno pripremaju pravnike, od
kojih se znacajan dio zaposljava u javnoj upravi, za upravnopravne
poslove u vezi s neposrednim izvr$avanjem propisa provodenjem
upravnih postupaka, kao i za koordinativne, konceptualne i uprav-
lja¢ke poslove u upravnim organizacijama. S druge strane, postojeci
upravni studiji ne obrazuju osoblje za slozenije upravne poslove koji
zahtijevaju visoko obrazovanje i ne pruzaju moguénost nastavka for-
malnog obrazovanja.

Obrazovanje u visokoskolskoj ustanovi te stalno struéno usavrsavanje
temelj su stvaranja merit sustava®. Pored inicijativa pojedinacnih
lokalnih samoupravnih jedinica, bilo bi prikladno i potrebno da se u
usavriavanju narolito angaziraju jedinice regionalne samouprave, ali
i organi srediSnje drZzavne uprave predvodeni ministarstvom nadlez-
nim za lokalnu samoupravu, drugi drzavni organi, zainteresirane skole
i fakulteti te neprofitne organizacije. Takve bi mjere mogle popraviti
razinu struénosti i znanja, kao i obavijestenost i kvalitetu lokalne
administracije®.

% 10§ 1769. Marija je Terezija osnovala Politicko-kameralni studij u VaraZdinu kao
prvu visokoSkolsku ustanovu sa zadatkom obrazovanja domaceg osoblja za njezinu bududu
kraljevsku upravnu sluzbu u Hrvatskoj. Vrlo je brzo, 1776., taj studij ukloplien u studij prava
na novoformiranom Juridi¢kom fakultetu. Premda su politicke-kameralne nauke na Juridickom
fakultetu imale vilo znadajno mjesto, moglo bi se zakljuciti da je taj iznimno znacajni reform-
ski potez austrijske kraljice doZivie bar djelomicni neuspjeh, kao uostalom i &itav njezin pokuiaj
modernizacije uprave u Hrvatskoj (Sire Pusic, 1997: 44-148;. Otprilike dva stoljeca poslije
ponovno je Hrvatska dobila visokoskolsko ebrazovanje za upravu sluzbu, u okviru Visoke up-
ravne skole. Na Zalost, ni ona nije bila dugog vijeka, jer se integrirala s Pravnim fakultetom u
Zagrebu i izgubila svaki identitet 1968. Od tada u Hrvatskoj ne postoji opde visokoskolsko
obrazovanje za upravau sluzbu. Postoji doduse opcée upravno obrazevanje u okviru nekoliko
institucija, ali na razini viseg obrazovanja, kao i odredeni specijalni studiji. U okviru Pravnog
fakulteta u Zagrebu postoji poslijediplomski studij upravno-politickog smjera koji bi trebao
obrazovati osoblje za visoke upravne pozicije. No, ako se u vrijeme Marije Terezije obrazovanje
za upravu pravnog tipa moglo smatrati dostignucem, ono je u suvremeno doba nedostatno,
jer se pored pravnih pitanja pred upravne sluzbenike i rukovoditelje postavljaju { drugadija
pitanja, koja zahtijevaju politolosko, ekonomsko, organizacijsko i drugo znanje. Okalnost da
se upravna struka nije uspjela profilirati kao razlic¢ita od pravne i drugih struka te da nije usp-
jela razviti posebno visokoskolsko cbrazovanje moze se smatrati jednim od najvaZnijih ra-
zloga Sto Hrvatska opéenito ne moZe izgraditi suvremenu, efikasnu, malu i profesionalnu up-
ravy,

¥ Naravno, takve ili sli¢ne mjere nuZne su takoder za stvaranje kvalitetnije, efikasnije
i manje sredidnjc drZavne uprave.
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4.8. Prijam u lokalnu samoupraynu sluzbu

Za prijam u lokalnu sluzbu na neodredeno vrijeme bilo bi potrebno
predvidjeti obvezu raspisivanja javnog natjecaja, dok bi za prijam
sluzbenika na odredeno vrijeme i za prijam namjestenika bilo do-
voljno predvidjeti ogladavanje slobodnog sluzbenickog odnosno rad-
nog mjesta. Prijam vjezbenika, kao i ostala pitanja njihova statusa
bilo bi potrebno regulirati posebno, ali istom tehnikom i s rjesenjima
nalik onima za vjezbenike u drzavnoj sluzbi. Opce uvjete za prijam u
lokalnu sluzbu trebalo bi regulirati sukladno regulaciji sluzbe u
drzavnim tijelima. Trebalo bi izri¢ito propisati da lokalai sluzbenici
moraju imati poloZen drzavni strucni ispit, kao i da odluka o prijamu
u lokalnu sluzbu ima karakter upravnog akta.

Javni natjecaj osigurava dostupnost lokalne sluZbe svakome pod jed-
nakim uvjetima te omogucava da se kroz kompeticiju izaberu kandi-
dati ¢ija su svojstva, relevantna za sluzbu, najbolja. Lokalne bisamou-
pravne jedinice za istu svrhu u svojim opcim aktima mogle predvid-
jetiiprovjeru znanja, vjestina i sposobnosti kandidata. Bilo bi pozeljno
da se postupci provijere $to vise objektiviziraju, koristenjem intervjua,
testova znanja i psiholoSkih testova, i slicnim metodama®. Pritom bi
suradnja lokalnih i regionalnih jedinica, ali i struéno vodstvo sredi$nje
drzavne uprave, bili gotovo nuzni. Time bi se omogucila stalna pro-
fesionalizacija i podizanje stru¢ne razine [okalne sluzbe.

Premda je za prijam u sluzbu na odredeno vrijeme, radi sto brzeg
popunjavanja, dovoljno oglasiti slobodno sluzbenicko mjesto, nuzno
je precizno odrediti maksimalnu duzinu takve sluzbe da bi se spri-
jedile zloupotrebe i zaobilazenje propisa (v. 1 Garnett et al., 2000).
Reguliranje statusa vjezbenika potrebno je radi promoviranja

3 Sligne metode narodito se keriste u zemljama u kojima previadavaju elementi susta-
va klasifikacije radnih mjesta. Tranzicijske zemlje razvile su razli¢ite metode provjere znanja i
sposobnosti kod prijama u upravnu sluzbu, Tako, na primjer, u Estoniji i Litvi selekciju vrde
komisije ili druga kolegijalna tijela prema skalama procjene {npr. od 1 do 10} uzimajuci u
obzir radno iskustvo i obrazovanje kandidata (Randma, 1999: 12; Lazareviciute, 1999: 4-5).
Zanimljivo je takoder da u Velikoj Britaniji, Francuskoj ili Svedskoj dolazi do centralizacije
mehanizma prijama u sluzbu, dok u nekim drugim zemljama u istom smjeru vodi delegacija
ovlasti (Manning et al., 2000).
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zapo§ljavanja mladih obrazovanih osoba, radi osiguravanja mo-
gucnosti da se one pripreme za polaganje drzavnog stru¢nog ispita,
a time i za samostalno obavljanje sluzbe u javnopravnim tijelima.

Opdi uvjeti za prijam u drzavnu i lokalnu sluzbu moraju biti izjed-
naceni radi ostvarivanja nacela jednakosti svih javnih sluzbenika.
Drzavni struéni ispit koji se zahtijeva za drzavne sluzbenike treba se
zahtijevati i za lokalne sluzbenike, kako radi izjednadavanja njihova
statusa i olakSavanja prijelaza iz drzavne u samoupravnu sluzbu i
obratno, tako i radi stjecanja potrebnih specifi¢nih struénih znanja i
mogudnosti kvalitetnog izvriavanja poslova iz samoupravnog djelo-
kruga lokalnih jedinica.

[z okolnosti da se radi o javnim sluzbenicima trebao bi slijediti, kao
umnogim drugim zemljama, ulazak u lokalnu sluzbu postavljenjem.
Postavljenje ima karakteristike odluke ovlaitene javnopravne osobe
u skladu sa sluzbenickim pravom te ne predstavlja formalni spora-
zum izmedu dviju jednakih strana. Drugim rije¢ima, radi se o odluci
drzave odnosno upravnom aktu (v. npr, Synnerstrom et al., 20012).
Naravno, okolnost da se o prijamu u lokalnu sluzbu donosi upravni
akt sama po sebi nuzno ne iskljud¢uje mogucnost da se nakon toga sa
sluzbenikom zakljuci ugovor o radu kao dvostrani akt.

4.9. Klasifikacija radnib mjesta

Zakonom bi trebalo odrediti temeljne elemente sustava klasifikacije
radnih mjesta nalik onome za drzavne sluzbenike te prepustiti lokal-
nim samoupravnim jedinicama da svojim pravilnicima utvrduju konk-
retna radna mjesta, sloZenost poslova na njima, uvjete potrebne za
obavljanje sluzbe, broj izvrsitelja i slicno. Trebalo bi predvidjeti da
sluzbenici koji u upravnom postupku odlucuju o pravima, obveza-
ma i pravnim interesima gradana i pravnih osoba moraju imati vi-
soku ili najmanje visu struénu spremu pravne ili upravne struke.

Primjena sustava klasifikacije radnih mjesta potrebna je ne samo radi
osiguranja uskladenosti statusa lokalnih i drzavnih sluzbenika, nego
i zato $to je klasifikacija sluzbenika u lokalnim razmjerima neprik-
ladna. Naime, broj sluzbenika u lokalnim jedinicama u prosjeku je
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mali, tako da sluzbenici obavljaju razli¢ite, heterogene poslove, pri
¢emu ¢ak i sli¢ni nazivi radnih mjesta u uvjetima razlic¢itog ukupnog
broja sluzbenika u razli¢itim lokalnim jedinicama znace razlicitu
slozenost poslova i razli¢ito opterecenje. Takoder, iz istih je razloga
potrebno dati vecu mjeru autonomije samim lokalnim jedinicama u
odredivanju naziva radnih mjesta, slozenosti poslova na njima i slicno,
ali u okvirima koji bi trebali biti odredeni, nalik okvirima klasifikacije
radnih mjesta u drzavnoj sluzbi.

Obveza zaposljavanja osoba s visokom ili najmanje viSom stru¢nom :
spremom pravne ili upravne struke za rje$avanje u upravnim stvari- g
ma temelji se na dosadadnjim izrazito losim iskustvima i potrebi '
zaitite gradana i pravnih osoba od nestruénog i politikantskog
rjeSavanja o njihovim pravima, obvezama i pravnim interesima. Tak-
va obveza mozda cak moZe predstavljati motiv za formiranje zajed-
nickih upravnih tijela za vise lokalnih jedinica, cime bi se vjerojatno
smanjili troskovi njihove administracije i postiglo racionalnije
iskoristenje zajednickog sluzbenickog potencijala (v. odredbu ¢l. 54.
st. 2. ZLRS).

4.10, Platni sustay

Platni sustav za lokalne sluzbenike trebao bi biti reguliran nalik plat-
nom sustavu za drzavne sluzbenike. Placa bi se mogla utvrdivati kao
umnozak koeficijenta slozenosti poslova radnog mjesta i osnovice,
uz uvecanje za 0,5% za svaku navrenu godinu radnog staza. Os-
novica bi se za sluzbenike svake pojedine lokalne jedinice utvrdivala
kolektivnim ugovorom, a ako sluzbenici nisu sindikalno organizira-
ni, odlukom poglavarstva te lokalne jedinice. Osnovica ne bi mogla
biti viSa od prosjeéne mjesecno isplacene brutoplade zaposlenih u
odredenoj lokalnoj jedinici u prethodnoj godini, odnosno od osnovi-
ce utvrdene za drzavne sluzbenike u onim jedinicama u kojima je
prosjedna mjesecno isplacena brutoplaca zaposlenih u prethodnoj
godini ispod drZavnog prosjeka. Ukupna masa sredstava za place i
naknade placa u lokalnoj jedinici, izuzimajuci place u lokalnim jav-
nim ustanovama, ne bi smjela prelaziti odredeni postotak poreznih i
neporeznih prihoda proracuna lokalne jedinice prema zavrsnom
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racunu za prethodnu godinu umanjenih za iznos potpora, primitaka
od zaduzivanja i prihoda iz prethodne godine. Novéane stimulacije
za sluzbenike s boljim ocjenama mogle bi se regulirati sukladno stimu-
lacijama za drzavne i javne sluzbenike.

Takvom regulacijom platnog sustava osigurala bi se zastita jednakosti
drzavnih 1 lokalnih sluzbenika. Nijihovi platni sustavi ne bi bili dis-
kriminatorni. Zastitili bi se sluzbenici u slabije stojecim lokalnim
jedinicama, jer bi se na njik primjenjivala osnovica koja bude u primje-
ni za drzavne sluzbenike.

Stimuliralo bi se i lokalne politicke daznosnike i lokalne sluzbenike
da svojim stru¢nim, kvalitetnim, savjesnim, marljivim, efikasnim i
stedljivim radom pridonose boljoj naplati prihoda, smanjenju
troskova i promociji poduzetnicke klime u lokalnim jedinicama, §to
bise onda moglo odraziti i u njihovim veéim placama. Lokalna politic-
ka vodstva potaknulo bi se na koncipiranje racionalnije, manje i pro-
fesionalnije lokalne administracije, mozda zajedno s drugim okol-
nim lokalnim samoupravnim jedinicama, u formi zajednickih up-
ravnih tijela. Takoder, potaknulo bi ih se i na odredivanje duznos-
nika koji funkciju obavljaju profesionalno, kao i na odredivanje na-
knada duznosnicima koji duZnost ne obavljaju profesionalno tako
da budu primjerene lokalnim financijskim prilikama i mogucnosti-
ma.

Bududi da bi ekonomski bolje stojece jedinice imale moguénosti bolje
nagraditi svoje sluzbenike, to bi moglo pridonijeti stvaranju pozi-
tivne konkurencije. Lokalne jedinice koje se ne bi mogle uklopiti u
zadane okvire za odredivanje placa bile bi time stimulirane na raz-
matranje udruzivanja s drugim lokalnim jedinicama kako bi zajedno
s njima stekle potrebni ekonomski i financijski kapacitet za osiguranje
autonomnog polozaja.

Qdredivanje okvira za lokalne platne sustave, usprkos mogudim
sindikalnim i politi¢kim otporima, moZe se opravdati vrlo évrstim
razlozima. Ponajprije, dio lokalnih jedinica prima subvencije iz drzav-
nog proracuna ili druge oblike financijske pomoci sa sredi$nje drzavne
razine. To ¢ini razumljivim interes sredi$nje vlasti za odredivanje limi-
ta placa lokalnih politi¢ara i sluzbenika. Takoder, bududi da je sredi-
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$nja vlast odgovorna za ukupnu javnu potrosnju, ona bi trebala imati
i mogucnost da na tu potrodnju makar neizravno utjece. Iz dosadasnje
prakse poznato je da su velike personalne izdatke imale i male i
ekonomski ispodprosjecno razvijene lokalne jedinice, pa se ponekad
¢inilo da je razlog postojanja tih jedinica - groteskno stjecanje i za-
uzimanje odredenih pozicija, a ne lokalni razvoj. Na kraju, ali moz-
da najvaznije. Odredivanje okvira za personalne izdatke predstavlja
regulativni mehanizam za postizanje poZeljnih ucinaka u pogledu
prijama realnog broja kvalitetnih lokalnih sluzbenika (v. i Garnett et
al., 2000),

Sadagnje place osobama s profesionalnim statusom u lokalnim jedini-
cama vece su od prosjeka placa svih zaposlenih u drzavi (v. supra).
Prilikom prosudbi njihove visine i adekvatnosti realnim okolnostima
nuzno je voditi racuna o ukupnom statusu lokalnog osoblja. Placa je
samo jedan od elemenata posebnog statusa sluzbenika. Pored nje
radi se ili se moze raditi i o zdravstvenom osiguranju, placenim pri-
jevorznim troskovima, placdenim troskovima prehrane, pladenim
troskovima stanovanja, mogucnosti koritenja telefona, mogudim
putovanjima, pladenim ukupnim troskovima Zivota, placenom mi-
rovinskom osiguranju, mogudénosti dobivanja stana ili gradilista, si-
gurnosti posla, prestizu, socijalnim privilegijima, putovanjima u in-
ozemstvo, pladenom struénom usavrSavanju, reputaciji, mogucnosti
ponovnog zaposljavanja nakon stjecanja prava na mirovinu, itd. (tako
Rama et al., 2000).

O¢ito visina plade ne moze biti jedini kriterij usporedbe polozaja
lokalnih sluzbenika s drugim zaposlenicima, narocito sa zaposleni-
ma u privatnom sektoru. Monetizacija (novcano izrazavanje) 1 dru-
gih primitaka, privilegija i o¢ekivanja predstavlja zato jedan od prvih
koraka u mogucoj personalnoj reformi javne uprave. Ako bi se uzelo
u obzir i podatke dobivene na taj nacdin, mozda bi se doista moglo
reci da su neki javni sluzbenici placeni (ili nagradeni) bolje nego sto
vedina ljudi misli (Garnett et al., 2000). Treba upozoriti da upravo
pojednostavljene usporedbe placa u javnom sektoru najcesce s placa-
ma u bolje stojecim privatnim organizacijama stoje u osnovi ozbiljnih
teskoca u javnoj potrodnji i u drugim zemljama (Rama et al., 2000).
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4.11. Sustav napredovanja

U pogledu napredovanja moglo bi se preporuciti kombinaciju auto-
matskog napredovanja u vidu stjecanja prava na dodatak od 0,5% na
temelini iznos place za svaku navr$enu godinu radnog staza i otvore-
nog napredovanja kroz novéano i nenovéano stimuliranje sluzbeni-
ka s boljim ocjenama. Nenovéane stimulacije za bolje ocijenjene
sluzbenike mogle bi se utvrditi kroz stjecanje prava na odredene
oblike osposobljavanja i struénog usavrsavanja na teret lokalne jedini-
ce, slobodne dane, priznanja i pohvale, i sli¢ne oblike ¢iju bi detalj-
niju regulaciju trebalo prepustiti samim lokalnim samoupravnim
jedinicama. Kao nuznu pretpostavku za otvoreno napredovanje treba-
lo bi zakonom okvirno regulirati kriterije, ocjene, organe i nacin ocje-
njivanja lokalnih sluzbenika. Lokalnim bi jedinicama trebalo otvori-
ti mogucnost da svojom autonomnom regulacijom poblize odrede
mogudnosti, oblike i uvjete otvorenog napredovanja temeljem ocje-
na.

Elementi automatskog napredovanja omogucavaju nagradivanje
viegodiinjeg kontinuiranog rada i iskustva koje sluzbenik pritom
stiece. Sluzbeniku se daje odredeni osjecaj sigurnosti u pogledu
napredovanja, tj. da tijekom svojeg radnog vijeka nece ostati na svo-
jim podetnim pozicijama. Elementi otvorenog napredovanja na
temelju 5to objektivnijeg ocjenjivanja, po mogucnosti od kolegijal-
nih tijela sastavljenih od samih sluzbenika i kompetentnih stru¢nja-
ka, pozitivino motiviraju sluzbenike na postignuce svake vrste, predan
i marljiv rad, usavriavanje i kvalitetu, itd*", Bez barem minimalnog
udjela elemenata otvorencg napredovanja nemogude je izgraditi
dobru i profesionalnu administraciju. Ocjenjivanje sluzbenika potreb-
no je urediti tako da se izbjegne politicka arbitrarnost i zloupotreba,
do koje obiéno dolazi ako se ono prepusti samovolji i arbitrarnim
kriterijiima politickih duZznosnika. Reguliranje ocjenjivanja nuzno je
i s gledista uskladenosti statusa drzavnih i lokalnih sluZbenika.

N QOcjenjivanje drzavnih sluzbenika u Hrvatskoj temeljem ZDSN-94 nijje ispunile svo-
ju motivacijsku svrhu. S jedne strane, ocjenjivanje je bilo neobjektivno te je vrlo visok postotak
sluzbenika imao visoke ocjene. S druge strane, ocjene gotovo nikad nisu sluzile kao odlucujuci
kriterij napredavanja (Marcetic, 2000: 510; Kopric, 1999a: 370-371).
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4.12. Disciplinska i materijalna odgovornost

Disciplinsku odgovornost lokalnih sluzbenika trebalo bi urediti na-
lik uredenju disciplinske odgovornosti drzavnih sluzbenika, uz
odredena poboljianja i preciziranja. U nabrajanje disciplinskih pri-
jestupa trebalo bi uvrstiti one koji se u praksi doista pojavljuju te
izbjedi opcenitost u opisivanju. U pogledu sastava disciplinskih su-
dova predlaze se da se pored stalnih ¢lanova uvede i sudjelovanje
barem jednog ¢lana iz one lokalne jedinice u kojoj sluzbu obavlja
sluzbenik protiv kojeg se disciplinski postupak vodi. Nuzno je omo-
guciti pravo zalbe, kao i pravo na sudsku zastitu. Nuzno je regulirati
i materijalnu odgovornost sluzbenika za stetu koju pocini lokalnoj
jedinici ili gradanima i pravnim osobama, tako da se propisu pret-
postavke, nadleZnost 1 postupak za materijalnu (i regresnu) odgo-
vornost.

Buduci da u regulaciji disciplinske odgovornosti drzavnih sluzbeni-
ka nisu nabrojeni svi prijestupi koji se doista pojavljuju, kao i s obzi-
rom na opcenite opise prijestupa, ¢ime se onemogucava vodenje dis-
ciplinskog postupka i kaznjavanje onih koji ih ¢ine, u zakonu o lokal-
nim sluzbenicima mogu se postici odredena poboljsanja. Pored
op¢enito priznatih prava na zalbu i na sudsku zastitu, potrebno je
omoguciti sudjelovanje u postupku i sluzbenika iz lokalne jedinice u
kojoj sluzbu obavlja sluzbenik protiv kojeg se postupak vodi. Tako se
disciplinskom sudu ¢ine dostupnima informacije o svojstvima stuzbe-
nika i ambijentu u kojem se disciplinski prijestup dogodio. Regu-
liranje materijalne odgovornosti sluzbenika potrebno je, izmedu os-
taloga, i zato 3to postoji obveza lokalne jedinice da naknadi $tetu
koju fizickim i pravnim osobama pocine njezini sluzbenici svojim
nezakonitim ili nepravilnim radom. Nema razloga da se lokalnoj
jedinici u tom slu¢aju uskrati moguénost regresa od sluzbenika, pod
uvjetima uobidajenim u hrvatskom pravnom poretku. S tim treba
izjednaditi i slucaj nanoSenja stete sluzbenika lokalnoj jedinici izravno.

4.13. Sudski nadzor personalnib rjesenja

Za sudski nadzor zakonitosti akata kojima se odlucuje o pravima,
obvezama i odgovornostima lokalnih sluzbenika preporucuje se pred-
vidjeti upravni spor pred Upravnim sudom.
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Iz ¢injenice da je rije¢ o sluzbi u javnopravnom tijelu proizlazilo bt
da svaki akt kojim se odlucuje o nekom elementu statusa lokalnih
sluzbenika ima karakter upravnog akta te da se sudska zaStita os-
tvaruje kroz upravni spor pred upravnim sudom. Ipak, bilo bi mo-
guce i da se zastita u upravnom sporu ostvaruje samo za rjeSenje o
postavijenin i rjeSenje o prestanku sluzbe, a da se sudska zastita u
pogledu ostalih rjeSenja tijekom sluzbe ostvaruje putem redovnih
sudova, Takvo bi rjeSenje bilo potrebno ako bi se nakon rjesenja o
prijamu u sluzbu sa sluzbenikom zaklju¢ivao i ugovor o radu te ako
bi se spor vodio u vezi s elementima tog ugovora.

Premda bi i radni spor za zastitu prava sluzbenika pred opcinskim
sudovima mogao imati odredene prednosti, naroéito ako se ne vodi
u vezi s rjeSenjem o postavljenju ili o prestanku sluzbe, upravni se
spor pokazuje prikladnijim s obzirom na aktuaine hrvatske okolnos-
ti. Redovni sudovi nemaju specijalizirane odjele za sluzbenicke
odnose tako da je iznimno tesko postici ujednacenje sudske prakse i
osiguranje nacela jednakosti polozaja lokalnih sluzbenika u svim di-
jelovima zemlje. Osim toga, u malim sredinama u kojima ti sudovi
djelujunije lako odrZati neovisnost u sporovima iz sluzbenickih odno-
sa. S druge strane, Upravni sud ima kvalitetne, iskusne, pa i specijali-
zirane suce koji su ved rjedavali o zakonitosti akata o pravima, obve-
zamaiodgovornosti drzavnih sluzbenika. Time se stje¢e mogucnost
ujednacenja prakse i ubrzanja postupka u vrlo osjetljivoj materiji
sluzbenickih stvari. Ako bi se Upravni sud koristio svim svojim za-
konskim mogucnostima, narocito u vezi sa zakazivanjem usmene
rasprave, utvrdivanjem Cinjeni¢nog stanja i mogucnostima meritor-
nog rjeSavanja, prednosti takvog opredjeljenja bile bijo3 jade izraZene.

4.14. Ravnopravnost spolova

Zakon bi trebao uputiti lokalne jedinice da prilikom prijama u sluz-
bu, rasporeda sluzbenika na radna mjesta, odredivanja placa te mo-
gucnosti usavrsavanja i napredovanja vode raduna o ravnopravnosti
spolova. Bile bi pozelino preuzeti odredbu o zabrani diskriminacije
lokalnih sluzbenika i namjestenika u njihovim pravima, obvezama i
odgovornostima zbog politicke, nacionalne, rasne ili spolne pripad-
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nosti ili zbog nekog drugog razioga suprotnog Ustavom i zakonom
utvrdenim pravima i slobodama, kao §to je to ucéinjeno za drzavne
sluzbenike i namjestenike (¢l. 5. ZDSN-01). Seksualno uznemira-
vanje i zlostavljanje trebalo bi uvrstiti medu teske povrede sluzbene
duznosti.

Predlozenim bi se zakonskim rjeSenjima promovirala ravnopravnost
spolova kao jedno od znacajnih novijih pitanja radnih i sluzbenickih
odnosa. Neke su zemlje donijele posebne zakone kojima propisuju
obvezu pruzanja jednakih mogucnosti za oba spola®. RjeSenje iz
novele Zakona o radu (NN 17/01; ¢l. 3. st. 2), prema kojem je “poslo-
davac kod zapoSljavanja radnika u slucaju jednakog ispunjavanja
opcih i posebnih uvjeta za zasnivanje radnog odnosa duzan dati pred-
nost spolu koji je podzastupljen”, ne pokriva velik dio dijapazona
diskriminatornog pona$anja te svojom mehanickom logikom moze
stvoriti viSe problema nego koristi, ¢ak i Zenama koje bi u nacelu
trebalo §tititi u vecoj mjeri. Ono se ne odnosi na odredivanje placa,
usavriavanje, napredovanje®, itd. S druge strane, takvo bi rjeSenje
kod prijama u sluzbu u povoljniji polozaj stavilo muskarce, buduci
da pretezni dio lokalnih sluzbenika ¢ine Zene.

Kvalitetne odredbe o ravnopravnosti spolova i izjednacavanju nji-
hovih $ansi ¢ine se nuznima posebno u hrvatskim uvjetima, u kojima
vecinu lokalnih politi¢ara i upravnih rukovoditelja ¢ine muskarci, a
vedinu sluzbenika i namjesStenika Zene. Podaci iz posebne ankete

3 Tako je Finska donijela Zakon o jednakim mogucnostima kojim obvezuje poslo-
davce, obrazovne institucije i druge aktere da promicu spolnu jednakost, §to se postize plan-
skim i sustavnim programima. Finsko zakonodavstvo zabranjuje poslodavcima da pri
zapoéljavanju nepovolino pozicioniraju kandidate zbog spola, ako za to nemaju dobrog ra-
zloga (* 2000: 33-34). Danski Zakon o lokalnoj samoupravi utvrduje adgovornost lokalneg
vijeca za osiguravanje jednakih mogucnosti zaposljavanja Zena i muskaraca u lokalnoj jedini-
ci, ako stanuju na njezinom podrudju. Zakon upucuje lokalne viasti da osmisle sadrzaj politike
jednakih mogudnosti u detaljima te da posebno obrate paznju na spolnu raspodjelu izmedu
pojedinih radnih mjesta (1. 62. st. 3).

¥ Apaliza recentnih federalnih sudskih predmeta pokazala je da se vecina sudskih
sporava u Sjedinjenim Americkim DrZavama odnosi na diskriminaciju vezanu za napredovanje.
Nju je, medutim, éesto gotovo nemogude dokazati, zbog razlicitih subjektivnih argumenata
koje iznose poslodavei, a protiv kojih tuZiteljice nemaju objektivnih protuargumenata. Tako,
na primjer, pitanje sposobnosti kandidata za visu poziciju u pravitu ovisi o subjektivnoj procje-
ni nadredenog, buduci da preteZe otvoreni sustav napredovanja zaposlenika. Greenlaw et al.,
1998: 264-265.
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(Masari¢, 2001} pokazuju da su Zene znadajno podzastupljene u
predstavnickim i izvr$nim tijelima, premda u strukturi sluzbenika
sudjeluju sa 60%,

Preuzimanje odredbe o zabrani diskriminacije po bilo kojem temelju
predlaze se vise iz pragmati¢nih nego iz pravnih razloga, kako bi
najznacajnije odredbe o lokalnim sluzbenicima bile u §to vecoj mjeri
zastupljene u istom normativnom izvoru. Time bi se ujedno naglasi-
la vaznost nediskriminirajuceg ponasanje koje je fakticki ipak prisut-
no kako u drzavnoj, tako i u lokalnoj i javnoj sluzbi,

4.15. Evidencije i nadzor u provodenju zakona

Evidencije o lokalnim sluzbenicima i namjestenicima trebale bi se
voditi kako na razini jedinica regionalne samouprave, tako i na razi-
ni Citave drzave, po kriterijima struéne spreme, radnih mjesta, vrste
zanimanja, placa, spolne pripadnosti i drugih. Zakonom bi trebalo
regulirati obvezu lokalnih samoupravnih jedinica da dostavljaju akte
o0 sistematizaciji radnih mjesta, pojedinacna personalna rjeSenja i
druge podatke, obvezu regionalnih samoupravnih jedinica i organa
sredisnje drzavne uprave da obraduju i publiciraju te podatke kao i
nadzor organa sredi$nje drzavne uprave nad aktima o sistematizaciji
i pojedinaénim personalnim rjeSenjima. Potrebno je specificirati nad-
zorne organe, vrste i postupak nadzora te ovlasti nadzornih organa.

Radi omogucavanja vodenja smislene personalne politike za Citav
javni sektor sa sredisnje drZavne razine, kao i uvida i mogucnosti
pomaganja s regionalne razine, nuzno je regulirati dostavljanje aka-
taipodataka o lokalnim sluzbenicima i namjestenicima, njihovo evi-
dentiranje, struénu obradu i publiciranje. Takoder, radi moguc¢nosti
utjecaja na kretanje broja lokalnih sluzbenika i kretanje trodkova

3 Nesto je vecz zastupljenost Zena u izvrSnim tijelima nego u predstavnickim tijelima.
Najmanja je zastupljenost Zena u predstavnickim tijelima (u lokalnim jedinicama u éetiri anali-
zitane Zupanije} u Splitsko-dalmatinskoj Zupaniji (5,5%), a najveca u Primorsko-goranskoj
#upaniji {13,4%). Razlika u zastupljenosti Zena u izvrinim i predstavnickim tijelima najveca je
u PoZegko-slavonskoj Zupaniji u kojof su u lokalnim predstavnickim tijelima zastupljene sa
7,7%, a u izvrinim tijelima sa 28,9%.
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lokalne administracije te zastite zakonitosti i interesa pravnog po-
retka, kao 1radi zasStite samih sluzbenika potrebno je precizno regu-
lirati razli¢ita pitanja u vezi s nadzorom akata o sistematizaciji rad-
nih mjesta u lokalnim samoupravnim jedinicama te pojedinaénih
personalnih rjesenja.

5. Zakljucak

Prijedlozi elaborirani u ovom radu ticu se predmeta, obuhvata tipa i
sustava regulacije, uskladenosti s regulacijom statusa drzavnih sluzbe-
nika, mjere fleksibilnosti sluzbeni¢kog odnosa, depolitizacije i pro-
fesionalizacije lokalne samoupravne sluzbe, prijama u tu sluzbu, klasi-
fikacijskog i platnog sustava te napredovanja, disciplinske 1 materi-
jalne odgovornosti, sudskog nadzora personalnih rjeSenja, ravno-
pravnosti spolova te evidencija i nadzora u provodenju zakona.

U regulaciji statusa lokalnih sluzbenika preporucuje se prihvatiti
model upravljanja sa sredi$nje drzavne razine, uz pristupanje
pripremama za prijelaz na autonomniji model struénog vodstva sa
sredi$nje razine. Vedinu pitanja sluzbenickog statusa preporucuje se
regulirati zakonom, dispozitivnim normama gdje god je to moguce.
Zakonska bi se regulacija odnosila na lokalne sluzbenike u uZzem
smislu, a ne i na sluzbenike lokalnih javnih ustanova. Zakonska
rjeSenja za lokalne sluzbenike i namjestenike ne bi smjela u vedoj
mjeri odstupati od zakonske regulacije statusa drzavnih sluzbenika i
namjestenika. Ona trebaju omoguditi depolitizaciju i profesionaliza-
ciju lokalne samoupravne sluzbe. Potrebno je ojacati ulogu i odgov-
ornost procelnika lokalnih upravnih tijela. Preporucuje se oprezno
pristupanje promoviranju mjera fleksibilnosti sluzbenickog odnosa.

Op¢i uvjeti za prijam u lokalnu stuzbu trebali bi biti isti kao i za
drzavne sluzbenike, uz obvezno provodenje javnog natjecaja. Smat-
ra se potrebnim uvesti obvezu polaganja drzavnog strucnog ispita i
za lokalne sluzbenike. Reguliranjem statusa vijezbenika stimuliralo
bi se zaposljavanje mladih obrazovanih osoba. Potrebno je obvezati
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lokalne jedinice da za rjeSavanje u upravnom postupku o pravima i
obvezama gradana zapoSljavaju visokoobrazovane oscbe s pravnim
ili upravnim obrazovanjem. Prilikom prijama u sluzbu lokalne bi
jedinice trebale voditi racuna o ravnopravnosti spolova.

Zakonom bi trebalo odrediti temeljne elemente sustava klasifikacije
radnih mjesta nalik onome za drzavne sluzbenike, uz znacajnu mje-
ru autonomije lokalnih jedinica u konkretizaciji. Placa bi se utvrdivala
kao umnozak koeficijenta sloZenosti poslova pojedinog radnog mjesta
i osnovice, uz odredeno uvecdanje za svaku godinu radnog staza i
mogudnost stimulacije bolje ocijenjenih sluzbenika. Zakonskim bi
se rjeSenjem trebao utvrditi nacin odredivanja osnovice, kao i gornja
granica ukupnih izdataka iz lokalnog prora¢una za osoblje. Za
nagradivanje bolje ocijenjenih sluzbenika treba predvidjeti oblike
nenovcéane stimulacije. Zakonom je potrebno regulirati kriterije,
ocjene, organe 1 nacin ocjenjivanja sluzbenika.

Potrebno je detaljnije regulirati prave i obvezu struénog usavriavanja
sluzbenika. Disciplinsku i materijalnu odgovornost treba regulirati
nalik istovrsnoj odgovornosti drzavnih sluzbenika uz odredene speci-
fi¢nostiu sastavu disciplinskih tijela koje proizlaze iz prirode sustava
lokalne samouprave. Kao posebni disciplinski prijestup trebalo bi
predvidjeti seksualno uznemiravanje.

Evidencije o lokalnim sluZbenicima i namjestenicima trebale bi se
voditi na razini Zupanija i na sredisnjoj razini po nekoliko relevant-
nih kriterija. Radi mogucnosti nadzora zakonitosti akata i personal-
nih rje3enja potrebno je predvidjeti obvezu njihova dostavljanja nad-
zornim organima. Potrebno je specificirati nadzorne organe, vrste i
postupak nadzora te ovlasti nadzornih organa. Sudski nadzor per-
sonalnih rjeSenja preporucuje se povjeriti Upravnom sudu Hrvat-

ske.

Cjelovitim i uskladenim prihvacdanjem predloZenih i obrazlozenih
rjeSenja moze se postici uravnotezenje interesa svih subjekata u po-
drudju regulacije statusa lokalnih sluzbenika. Model polazi od pret-
postavke da je prenaglasavanje i neravnoteZa u korist bilo kojih in-
teresa dugorocno neodrziva, a za javni interes Stetna.
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Model se temelji na pretpostavei da se bududim zakonom treba ure-
diti sluzba ujedinicama lokalne i podrucne (regionalne) samouprave
kao javnopravnim tijelima, odnosno pravnim osobama javnog prava.
Regulacija bi trebala biti utemeljena na nacelu jednakosti i zastite
prava i poloZaja sluzbenika u jedinicama na ¢itavom drzavnom teri-
toriju. Nova bi regulacija trebala promovirati merit sustav, sustav
sposobnosti i zasluga, kao i profesionalizaciju lokalne samoupravne
sluzbe. U mjeri u kojoj je to mogude i prikladno trebalo bi regulaciju
statusa lokalnih sluzbenika uskladiti s regulacijom statusa drzavnih
sluzbenika.

Regulaciju se ¢ini opravdanim zasnovati na nadelu dispozitivnosti i
autonomije lokalnih samoupravnih jedinica, radi prilagodbe relevant-
nim lokalnim okolnostima, potrebama i razvojnim vizijama lokalnih
jedinica. Takoder, elementi sluzbenickog sustava, narocito napre-
dovanje i placanje sluzbenika, trebaju biti ovisni o veli¢ini lokalne
jedinice, njezinom ekonomsko-financijskom kapacitetu i opsegu
njezine administracije. Naravno, radi mogucnosti vodenja smislene
politike u vezi s lokalnom samoupravnom sluzbom, kao i radi zastite
interesa pravnog poretka, vodenje evidencija o lokalnim sluzbenici-
ma te nadzor zakonitosti treba pridrzati tijelima sredi$nje drzavne
uprave.
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MAIN PROPOSALS WITH REGARD TO THE NEW
REGULATION OF THE STATUS OF LOCAL CIVIL
SERVANTS IN CROATIA

Summary

Central government and administration in Croatia showed almost no in-
terest in the position and quality of civil servants in local self-governing
units during the 1990's. Legislative regulation of the status of local civil
servants did not even satisfy the minimum requirements with respect to cer-
tainty, determination and equality. All of this resulted in deep and de-
structive politization, development of the autkoritarian administrative
culture and decrease of the level of professionalism and competence of lo-
cal self-government service.

After a decade of etatization, politization and centralization, and after
the Constitutional Amendments of 2000, efforts have been made to change
the direction of the processes. The Amendments to the Constitution have
regulated, among others, strengthening of the position of the local and
regional government by the process of decentralization. One of the impor-
tant preconditions for successful decentralization is the forming of compe-
tent, professional, depoliticized and motivated local administration.

However, with respect to local civil servants, despite certain legislative in-
terventions, the legislative disorder has continued. During the actual proc-
ess of decentralization, deficiencies in the legislative regulation of the sta-
tus of local civil servants will become more and more apparent. Besides,
the lack of the capacity of local administrative organs, inberited from the
previous period, will become more and more critical as a consequence,
among others, of such legislative disorder.

Therefore, it is proposed that the central government and administration
should take more initiative in the development of the personnel component
of the local self-government, as well as systematic long-term care about the
status and quality of local administrative personnel. Arguments for the
proposals for new legislative regulation with respect to a number of critical
issues concerning the legal status of local employees are given.

The proposals concern the subject, scope, type and system of regulation, its
compatibility with the regulation of the status of state civil servants, crite-
ria for the flexibility of the employment relationship, depoliticalization
and professionalization of local self-government service, admission to this
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service, the classification and payment systems as well as the system of
promotion, disciplinary and material responsibility of local civil servants,
judicial control of personnel decisions, equality of genders as well as the
record keeping and supervision of the implementation of laws.

Key words: local self-government - Croatia, decentralization, local civil
servants, local self-government service, civil servants law
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