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Pravna nereguliranost statusne problematike osoblja zapo-
slenog u lokalnim jedinicama dovodi do niza prakti¢nih pro-
blema te nepovoljnijeg polozaja lokalnih sluzbenika u odnosu
prema sluzbenicima u drzavnoj upravi. U kontekstu najav-
liene reforme lokalne samouprave nuzno je donijeti propise
kojima e se temeljito regulirati prava, obveze i odgovornosti
lokalnog osoblja. U tekstu se usporeduju iskustva skandi-
navskih 1 postsocijalistickih zemalja te predlazu razli¢ite
mogucnosti za stvaranje pogodnog normativnog okvira.
Prednost se daje rjeSenjima koja pridonose ravnotezi izmedu
autonomije lokalnih viasti i njezina ogranicavanja zakonskim
nacelima koja povezuju teritorijalni sustav Republike Hrvat-
ske u jedinstvenu cjelinu. Analiza obuhvada pitanja termino-
logije i evidencije djelatnika, klasifikacijskog i platnog sustava
te sustava napredovanja, primanja u sluzbu i njezina pre-
stanka, sudske zastite, obrazovanja i osposobljavanja zaposle-
nika, kao i nekih demokratskih trendova.

Kljucne rijeci: lokalni sluzbenici, pravna regulacija

I. Uvod

Upravno osoblje obuhvaca znacajan dio stanovnistva i ukupne radne snage
u cijelom svijetu. Prema podacima dobivenim iz 86 zemalja Schiavo-Campo
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je zakljucio da je pocetkom 90-ih oko 4,7% svjetske populacije bilo zaposleno
u upravnim sluzbama, ne ukljucujudi u to javna poduzeca niti vojsku. Slika
je razlicita po regijama, tako da je njthov udio u ukupnom stanovnistvu mnogo
vedi u razvijenijim zemljama OECD-a (7,7%), zatim u Isto¢noj Europi i
bivsem SSSR-u -ECA (6,9%), dok je osjetno manji na Srednjern istoku i u
sjevernoj Africi - MENA (3,9%) te Latinskoj Americi i Karibima - LAC
(3,0%), a najmanji u Aziji (2,6%) i Africi (2%). Usporedimo li te podatke sa
sveukupnim brojem zaposlenih u svijetu (od kojih 11% odlazi na upravno
osoblje), meduregionalne razlike mnogo su jace naglasene jer zemlje u razvoju
imaju visoku nezaposlenost. U zemljama MENA i OECD visokih 17,5%
odnosno 17,2% ukupno zaposlenih ¢ini upravno osoblje, slijedi ECA sa 16%
i LAC sa 8,9% te najzad Afrika i Azija s niskih 6,7% odnosno 6,3% (Schiavo-
_Campo, 1998:461-463).

U pojedinim zemljama nailazimo na velike razlike u brojéanom odnosu
lokalnih 1 drzavnih sluzbenika, $to ovisi o specifiénostima samog sustava, ali
i o stupnju njegove decentralizacije i demokratizacije. Upravo su decentra-
lizacijske reforme, kojima su viSe ili manje transformirani mnogi upravni
sustavi tijekom 80-ih i 90-ih godina 20. stoljeca, uzrokovale znatan porast
zaposlenih u lokalnim sluzbama. S druge strane, nazocan je trend smanjenja
upravnih namjestenja na sredi$njoj razini.! Tako se od pocetka 80-ih do
pocetka 90-ih relativan broj sredi$nje uprave smanjio oko 40% mjerimo li
prema zaposljavanju te oko 1/3 mjerimo li prema propisanim placama
(Schiavo-Campo,1998:465-469).2

Skandinavske zemlje® primjeri su zemalja u kojima su reforme decentraliza-
cije dovele do velikog povecanja zaposlenih u tradicionalno znacajnim
lokalnim sluzbama.

" Smanjenje osoblja sredisnje uprave u Latinskoj Americi navedeni autor objasnjava ogromnim pomicanjem
i premjestanjem iz sredisnje u lokalnu upravu. Suprotno tome. smanjenje broja zaposlenih u sredidnjim i lokalnim
sluzbama Afrike uzrokovano je drugim faktorima.

2 Odnosi u pojedinim regijama znacajno se razlikuju. Gledano prema ukupnom stanovnistvu, zemlje
OECD-a imaju znatno vise lokalnih (2.5%) nego sredinjih sluzbentka (1,8%), a najvise je zaposlenih u obrazovanju
i zdravstvu (3.4%). S druge strane zemlje ECA imaju mnogo vedi broj zaposlenih u zdravstvu i obrazovanju (5.1%)
nego u sredisnjoj (1%} i lokalnoj sluzbi (0.8%).

3 U ovom radu usporeduju se iskustva skandinavskih zemalja zato Sto su posljednjeg desetlieca mahom
provodile decentralizacijske reforme i donosile nove zakone o lokalnoj samoupravi. S druge strane, navode se primjeri
postsacijalistickih zemalja zbog srodnosti politickih. ekonomskih i socijalnih problema s nasom zemfjom.
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Danas u Nomeskoj svaki Sesti zaposleni radi za lokalne vlasti, a opcine i okruzi
odnose 2/3 svih sluzbi u javnom sektoru (Westgaard, 1994:1). Slicno je u
Finskoj u kojoj su lokalne vlasti primarno odgovorne za javne sluzbe te
zaposljavaju ukupno 405 000 ljudi, $to ¢ini 1/5 ukupno zaposlenih. Cetiri
od pet zaposlenih u lokalnim sluzbama radi u zdravstvu, obrazovanju ili
socijalnim sluzbama u kojima je ¢ak 75% ukupnog osoblja zenskog spola
(Finnish 1.,2000:34).* Srodni trendovi nazocni su i u Svedskoj. U toj zemlji
porast zaposlenosti u javnom sektoru poéinje od 60-ih godina nadalje kao
posljedica snazenja drzave dobrobiti (welfare state), a gotovo cijeli rast
dogodio se ulaskom Zena u radnu snagu zaposlenih na lokalnoupravnim
poslovima (Rosen,1995:1). Cak 1/3 svih zaposlenih Svedana radi u javnim
sluzbama, a 1 000 000 judi, odnosno 1/4 zaposlenih, zaposleno je u opcin-
skim i okruznim vijecima, koja su obi¢no najkrupniji poslodavci na tom terito-
riju (Haggroth i dr.,1996:32).

Jako postsocijalisticke zemlje imaju znatno manji broj zaposlenih u lokalnim
suzbama® od skandinavskih zemalja, uglavnom zbog slabije razvijenosti i
centralistickog naslijeda, u nekima od njih vidljivi su znacajni pomaci ka
decentralizaciji i demokratizaciji upravnih sustava. Broj lokalnih sluzbenika
u Ceskoj ima stalnu tendenciju rasta, dok je trend povecanja broja drzavnih
sluzbenika stao 1996. god., kada se poceo smanjivati.* Koncem 1997. godine
lokalni zaposlenici u Ceskoj i Estoniji ubrzano sustizu zaposlene u drzavnoj
administraciji. Od ukupnog broja svih sluzbenika u Ceskoj nalazimo 43,78%
(Vidlakova, 1999:34), a u Estoniji 45,86% (Randma, 1999:50) zaposlenih u
lokalnim sluzbama.

Podaci za lokalne sluzbenike i namjestenike u Republici Hrvatskoj nisu poznati,
jer zakonom nije propisana obaveza vodenja sluzbene evidencije o njima. To
je dijelom posljedica stroge centralizacije teritorijalnog upravnog sustava i
zanemarivanja njegovih nizih razina, a dijelom nekih drugih ¢imbenika.

“Treba spomenuti da su lokalne vlasti u Finskoj znacajan faktor u politici zaposljavanja. One kreiraju vremenski
odredene poslove i mjesta za obuku, posebno za dugotrajno nezaposlene i miade.

*Tako npr. u Letoniji od ukupne radne snage na dr7avnu administraciju otpada 4,22%, a na lokalnu samoupravu
samo 1,49% (Simanis. 1999:52), dok je u Estoniji taj broj nedto vecl. pa 7.35% zaposlenih radi u drzavnim, a 6.22% u
lokalnim sluzbama (Randma. 1999:50).

“Broj lokalnih stuzbenika narastao je od 1994.g.. kada ih je bilo 42 773, do 69 808 u 1997. S druge strane. od
94 024 drzavna sluzbenika u 1996. broj se smanjio na 89 629 u 1997, (Vidlakova, 1999:34). Navedeni podaci ne
odnose se na vojsku.
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Uzmemo li da ¢e se najavljena reforma lokalne samouprave dosljedno
provesti, mozZe se pretpostaviti i ubrzan rast broja zaposlenih u lokalnim
jedinicama, $to Ce zasigurno potencirati mnoge nerijesene probleme. Jedan
od fundamentalnih jest pravna nereguliranost ove materije te se kao prvi
cilj namece - hitno donodenje propisa kojima ce se temeljito regulirati prava,
obveze i odgovornosti lokalnog osoblja.

I1. Postojeca pravna regulacija

Zakonom o lokalnoj samoupravi i upravi, ZOLSU (NN 90/92), odnosno
njegovim izmjenama i dopunama (NN 94/93, 117/93 1 128/99) necjelovito
je regulirana problematika lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj. Jedna
od zanemarenih tema jest podrudje radnih odnosa i drugih pitanja koja se
odnose na djelatnike u jedinicama lokalne samouprave. Njome se bavi samo
¢l. 56.c. izmijenjenog i dopunjenog Zakona (NN 117/93), koji u stavku 1.
propisuje da e se prava, obveze i odgovornosti kao i druga pitanja od
znacenja za rad djelatnika u upravnim odjelima i sluzbama jedinica lokalne
samouprave urediti posebnim zakonom. Do danas, medutim, takav zakon
nije donijet, pa lokalne jedinice, postujuci odredbu narednog stavka 2. ¢lanka
56.c, do daljnjeg primjenjuju odredbe Zakona o upravi, ZOU, kojima se
ureduju radni odnosi i place djelatnika u organima uprave (¢1.299-384).
Upravo na ovom mjestu pocinju poteskoce i zabune. Naime, izvorni tekst
ZOU pisan je daleke 1978. (NN 16/78), a njegovo posljednje uskladivanje s
Ustavom izvrseno je 1991, (NN 53A/91), dok je ZOLSU donijet koncem
1992. Zastarjele odredbe Zakona o upravi su neadekvatne, a Cesto potpuno
nejasne u sada$njim okolnostima, $to je dovelo do toga da pojedine lokalne
jedinice razli¢ito tumace i primjenjuju njegove odredbe.”

Cl.299. ZOU propisao je supsidijarnu primjenu Zakona o udruzenom radu i
Zakona o radnim odnosima radnika u udruzenom radu, no kako su ti zakoni
prestali vaziti pocetkom primjene Zakona o radu (NN 38/95), odnosno od
sijecnja 1996, ta se odredba analogno primjenjuje na novi zakon. Medutim,
niti odredbe ovog zakona nije moguce izravno primijeniti na radnopravne

7Vlada je u ovoj materiji 1997. donijela samo Uredbu o odredenim pravima osoba izabranih na dugnostiu jedinicama
lokalne samouprave i uprave (NN 42/97) kojom je jednim dijelom uredila neka prava koja se odnose na place 1 prestanak
duznosti odredenih funkcionara.
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odnose u lokalnoj samoupravi zbog specifi¢nosti upravne djelatnostiidruga-
¢ijeg polozaja djelatnika u upravi od zaposlenika u privredi, na koje se Zakon
o radu prvenstveno odnosi.

Nije nevazna Cinjenica da su drzavni sluzbenici i namjestenici u znatno bo-
liem polozajujos od 1994.g., kada su njihova prava temeljito regulirana Za-
konom o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima i o placama nositelja pravo-
sudnib duznosti, ZODSIN (NN 74/94, 86/94, 7/95, 23/95, 75/95 1 86/98),
kojim su za tu kategoriju prestale vrijediti odredbe ZOU 1 na temelju njega
donijeti propisi.

Zanemarivanje ovog pitanja od bivie vlasti moze se objasniti u svjetiu njezinih
ukupnih centralistickih teznji, ali je potpuno nejasno zbog ¢ega niti radna
skupina Saveza gradova i opcina u svojem prijedlogu novog zakona o lokalnoj
samoupravi (nacrtod 10/11.mj. 1999.¢.) nije smatrala potrebnim spomenuti
tematiku radnih odnosa zaposlenika ¢ak niti nacelnom odredbom koja bi
upucivala na poseban zakon.

Pod pritiskom konkretnih problema u svakodnevnoj praksi nastala je situacija
pravne konfuzije, neujednacenosti, pa i nezakonitosti, nerijetko potencirana
nedovoljnom pravnom osposobljenoscu lokalnog osoblia, koja se esto ocituje
u slaboj ili nikakvoj zastiti prava zaposlenih.

Osoblje Grada Zagreba

Osvrnemo li se na stanje u Gradu Zagrebu unazad posljednjih godina, naici
¢emo na nesredeno stanje i zakonske odredbe u koliziji.

Zakon o sustavu drzavne uprave, ZOSDU, (NN 75/93, 48/991 15/00) propisao
je 1993. ¢lankom 52. da se za obavljanje poslova drzavne uprave na podrucju
Grada Zagreba, uredbom Vlade, na prijedlog odgovarajucih ministarstava,
ustrojavaju gradski uredi, a godinu dana poslije ZODSIN, u st. 2. ¢l. 193,
navodi da e se odredbe tog zakona odgovarajuce primjenjivati na zaposlene
u uredima i sluzbama Grada Zagreba do donosenja posebnog zakona.* Me-
dutim, to se nije primijenilo u praksi, odnosno niti je Vlada ustrojila tijela

“Pritome ne pravi razliku izmedu djelatnika koji obavljaju poslove drzavne uprave i onih koji su na poslovima
samoupravnog djelokruga Grada, ve¢ obuhvaca sluzbenike i namjesteriike na svim poslovima.
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drzavne uprave niti su se na zaposlene primjenjivale statusne odredbe koje
vrijede za drzavne sluzbenike.

Godine 1995. Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o Gradu Zagrebu
mijenja se bivsi clanak 8. tog zakona® na taj nacin da se poslovi drzavne
uprave u Gradu Zagrebu povjeravaju upravnim tijelima Grada Zagreba, koji
obavljaju poslove iz samoupravnog djelokruga i poslove drzavne uprave.
Takoder je propisano da ¢e odluku o ustrojstvu 1 djelokrugu upravnih tijela
donijeti Gradska skupstina Grada Zagreba, koja je temeljem tog ¢lanka to i
ucinila, paje Odlukom o ustrojstvu i djelokrugu upravnib tijela Grada Zagreba
(SG GZ.6/97 17/97) ustrojila gradske urede, zavode i sluzbe.

Nije potpuno jasno zbog ¢ega djelatnici Grada Zagreba nisu iskoristili mo-
gucnost priviemenog izjednacavanja s drzavnim sluzbenicima, koju im je
otvorio ZODSIN. Naime, bez obzira na to obavljaju li poslove iz samouprav-
nog ili drzavnog djelokruga, oni su u praksi zadrzali jednako nepovlasteni
status kao i svi ostali lokalni zaposlenici, te se na njihova prava, obveze i
odgovornosti, do donoSenja posebnog zakona, primjenjuju odredbe
zastarjelog ZOU, sukladno spomenutom ¢lanku 56.c. ZOLSU. Pravna sluzba
objasnjava tu situaciju time da je Grad Zagreb lokalna samoupravna jedinica
koja je ustrojila vlastita tijela te da se na njegovo osoblje ne moze primjenjivati
zakon koji vrijedi za drzavne sluzbenike, ve¢ propisi koji se odnose na lokalne
sluzbenike.

® Ak K

Najavljena reforma lokalne samouprave zahtijevat ce donosenje i(li) mije-
njanje mnogih zakona, medu kojima znacajno mjesto zauzima statusna
problematika zaposlenih u lokalnim jedinicama. Osnovni cilj ove rasprave
upravo je usporedba i analiza razli¢itih moguénosti radi pronalazenja pogod-
nog normativnog okvira za reguliranje ove materije.

#Clanak 8. teksta iz 1992. (NN 90/92) glasi: Stavak 1 - Poslovi drzavne uprave koji se obavljaju u Gradu
Zagrebu adreduju se zakonom. Stavak 2.- Zakonom kojim se ureduje drzavna uprava poblize e se urediti prava i
obveze tijela Grada Zagreba u obavljanju poslova iz stavka 1.
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III. Normativni okviri
Prijedlozi

Europska povelja o lokalnoj samoupravi, EPLS, (10/1985), u ¢lanku 6. stavaku
1. propisuje: "Ako to nije u suprotnosti s opcim odredbama utvrdenim zako-
nom, lokalne jedinice same ce moci odredivati svoj unutarnji upravni ustroj
kako bi ga prilagodile svojim osebujnim potrebama i ucinile upravljanje sto
ucinkovitijim.” Primijenimo li tu odredbu na donosenje propisa o lokalnom
osoblju, mogli bismo je tumaciti kao pruzanje Siroke autonomije lokalnim
jedinicama u rjeSavanju statusnih pitanja, ali i kao mogucnost njezina ogra-
ni¢avanja. U tom kontekstu, formalno i sadrzajno gledano, suzavanje samo-
stalnosti bilo bi opravdano u cilju promicanja vrijednosti ekonomicnosti,
pravednosti i jedinstvenosti teritorijalnog upravnog sustava'® te jednakosti,
sigurnosti i pravne zastite lokalnog osoblja i gradana u odnosu na taj sustav.

a) Formalna razina

Zakonodavac primarno treba odluciti o formi normativne regulacije, pri ¢emu

ima izbor izmedu razlic¢itth mogucnosti:

1. Zakonom o lokalnoj samoupravi jednom odredbom ili manjim brojem
odredbi uputiti na poseban zakon i(li) akte lokalnih jedinica i(li) kolek-
tivne ugovore.

2. Zakonom o lokalnoj samoupravi regulirati nacelna pitanja, a detaljnu
razradu prepustiti posebnom zakonu i(li) aktima lokalnih jedinica i(li)
kolektivnim ugovorima.

3. Posebnim zakonom o lokalnim sluzbenicima regulirati jedinstveno bitna
pitanja, a detaljnu razradu prepustiti lokalnim jedinicama i(li) kolektivnim
ugovorima.

Pogledamo li skandinavske zemlje, uodit ¢emo da one pitanja koja smatraju

bitnima nacelno reguliraju zakonima o lokalnoj samoupravi, dok detaljnu

razradu prepustaju kolektivnim ugovorima ili posebnim propisima, a vrlo

Cesto odlukama lokalnih vlasti.

# Teritorijalni upravni sustav u RH obuhvaca sustav drzavne uprave i sustav lokalne samouprave.

HRVATSKA JAVNA UPRAVA




VAV VNAY] VASIVAYH

G. Marcetic: Lokalni sluzbenici u Republici Hrvaiskaj
HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 2. {2000.), br. 3., str. 485.-524.

562 R

Nomveski politicki sustav ima jake lokalne korijene, a lokalna veza sa zastup-
nicima vazna je politicka realnost.!! Norveske opcine i okruzi su autonomni,
medutim, nezavisnost i odgovornost ogranicena je zakonima i okvirnim
uvjetima koje je odredila nacionalna skupstina. Revidirani Zakon o lokalnoj
samoupravi (1993.g.) odreduje osnovna pravila organizacije, rada i procedu-
re, odnosa s nadredenim tijelima itd. za opcine i okruge (Westgaard,
1994:1-2).

Danski zakon (The Local Government Act, 18.7.1995) odnosi se na sve okruge
iopéine, sizuzetkom Grada Copenhagena. Zakon sadrzi odredbe o placama
i naknadama ¢lanovima lokalnih vijeca te njihovom izostanku s posla i odno-
sima s poslodavcima, kao 1 odredbu o placanju i zaposljavanju zaposlenika u
lokalnoj upravi i Gradu Copenhagenu koje mora potvrditi Odbor za plade
(Pay Board). Nadalje, ovlascuje lokalno vijece da ureduje administrativiu
organizaciju opcine i da donosi pravila za postavljanje i otpustanje zaposle-
nika u lokalnoj upravi,

Finska je takoder u zakon (The Finnish Local Government Act, 17.3.1995)
unijela neke nacelne odredbe o statusu osoblja i pojmu javne sluzbe, objavlji-
vanju u sluzbenim propisima, strancima, nepravilnom postupku i suspenziji
te suodlucivanju. Pored toga, Zakon ovlascuje vijece ili neki drugt opcinski
organ da poblize u poslovniku odreduje nastanak i trajanje sluzbe, dok se
posebne odredbe o odobravanju placa sluzbenika i zaposlenika i ostali uvjeti
oko sluzbenickog osiguranja propisuju u kolektivnim ugovorima javnih sluzbi
i ugovorima o zaposljavanju.

Svedsku karakterizira nesvakidasnje velik stupanj autonomije lokalnih viasti,
sto dovodi do mnostva razlicitosti i varijacija u sustavu. Zakon sadrzava
nekoliko pravila o placama zapos!znika, detaljnije razraduje odredbe odre-
denih kategorija zakonske odgovornosti, a sadrzi i odredbe o suodlucivanju
radi utjecaja lokalnih zaposlenika na dono3enje odluka, koje amandmani iz
1986. prosiruju (Haggroth i dr. 1996:42 1 47).

I Slovenija u svom Zakonu o lokalni samoupravi (12/1993. te kasnije izmjene
i dopune) sadrzi okvirne odredbe o placama, prenoSenju pojedinih ovlasti

i Zanimljivo je da se individualni skupstinski zastupnici primarno gledaju kao reprezentanti svojih lokalnih
regija, a sekundarno svojih politickih partija (Hansen. 1991:2)
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na zupana' te naobrazbi nekih celnika, dok reguliranje ostalih pitanja
prepusta lokalnim vlastima.

Buduci da nasa lokalna samouprava nema dugu tradiciju, kao $to je to u
skandinavskim zemljama, vierojatno bi kvalitetnija solucija bila donosenje
posebnog zakona kojim bi se jedinstveno regulirala temeljna pitanja. Za neka
podrudja vrijedilo bi sagledati mogucnost sklapanja kolektivnih ugovora. U
tom slucaju valja razmisliti tko ce u ime lokalnih sluzbenika potpisivati
ugovore (sindikat ili neko drugo tijelo?).

Posebno je pitanje hode li nacelne odredbe o lokalnim duznosnicima biti u
sastavu osnovnog Zakona o lokalnoj samoupravi, u propisu o lokalnim
sluzbenicima i namjestenicima ili u nekom drugom opcem aktu, odnosno
hoce li se u potpunosti prepustiti autonomnoj odluci lokalnih vlasti. Ovo
posljednje ¢ini se previse rizi¢nim u okolnostima nase politicke kulture.

Najzad, u kontekstu ove problematike, specifi¢no se pojavljuje problem
Grada Zagreba. Hoce li se Grad Zagreb tretirati kao i ostale lokalne jedinice
ili Ce, kao i mnogi drugi metropolitanski gradovi, imati zaseban status te e
se pitanja iz njegovog djelokruga urediti posebnim zakonom? Ako se
zakonodavac opredijeli za drugu mogucnost, mogla bi se i problematika
osoblja u Gradu regulirati odvojeno od ostalih zaposlenika u lokalnim
jedinicama. Tada bi se Zakonom o Gradu Zagrebu, statutom i(li) drugim
opcim aktom pronalazila specificna rjeSenja koja proizlaze iz karaktera
metropolitanskog upravnog sustava.’® To bi bilo uc¢inkovitije i primjerenije
rjeSenje za razlicitosti koje proizlaze iz znacenja i velicine gradskih sluzbi,
mnogo veceg broja poslova i raznovrsnijih kategorija polozaja i zvanja sluz-
benika, vece mogucnosti napredovanja, slozenije i modernije organizacije i
mnogih drugih razloga.

Postoji i mogucnost analogne primjene ZODSIN-q, sto je taj zakon i pred-
vidio, ali to se ne Cini najboljim rjeSenjem zbog specifi¢nosti koje nalazimo u
gradskim sluzbama u odnosu prema drzavnoj upravi. Uputno je, medutim,
da taj zakon bude supsidijaran za djelatnike u svim jedinicama lokalne
samouprave, pa i u Gradu Zagrebu.

121 Sloveniji zupan zastupa opcinu i nositelj je izvrine vlasti u opcini.
55U sadasnjem Zakonu o Gradu Zagrebu i Statutu Grada Zagreba (SG GZ 19/99) tematika osoblja ne spominje
se niti jednom odredbom.
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b) Sadrzajna razina

Odluka o zakonskom sadrzaju ovisi o tome koliko autonomije zakonodavac
7eli prepustiti lokalnim vlastima. Ako ce slijediti odredbe EU Povelje o lokalnoj
samoupravi i decentralizirati teritorijalni upravni sustav, stupanj samostalnosti
trebao bi biti znatno veci nego §to je danas. Propisi o lokalnom osoblju ne bi
smjeli biti detaljno formulirani na sredi$njoj razini kao $to su oni koji se ticu
drzavnog osoblja, ali radi zastite i promicanja prije navedenih vrijednosti,
odredena pitanja nacelno treba urediti zakon.

To se, prije svega, odnosina sljedece sadrzaje: status osoblja i terminologijy,
sluzbenicki sustav (platni, klasifikacijski sustav i sustav napredovanja),
primanje u sluzbu i njezin prestanak, evidenciju, sudsku zastitu te obrazo-
vanje i osposobljavanje sluzbenika.

1. Status osoblja i terminologija

Uobi¢ajeno upravni sustavi razlikuju osnovne kategorije djelatnika koji rade
u upravi, obiljezavaju ih svojim specifi¢nim terminima, a na njihove statusne
odnose primjenjuju razli¢ita pravila. Hrvatski upravni sustav na sredisnjoj
razini razlikuje tri osnovne kategorije ljudi koji rade u upravi - duznosnike,
sluzbenike i namjestenike. No, u mnogim lokalnim jedinicama ta se kategori-
zacija ne koristi ili je nedosljedna. Nema razloga da se ti, relativno “udoma-
ceni” termini ne uvrste i u lokalne propise.

Slijedom toga, zakonskim odredbama potrebno je nacelno definirati lokalne
duznosnike. Ta je kategorija najmanje sporna i obi¢no ne izmice paznji niti
drzavnih niti lokalnih vlasti.

Sto se tice drugih dviju kategorija, lokalne jedinice Cesto ih ne razlikuju na
nacin kako je predviden za drzavne zaposlenike. ZODSIN propisuje da
sluzbenici obavljaju poslove iz Ustavom i zakonom utvrdenog djelokruga tijela
drzavne vlasti, dok namjestenici obavljaju racunovodstveno-financijske
poslove, poslove automatske obrade podataka, administrativne i pomocne
tehnicke poslove. Drzavni sluzbenici su djelatnici visoke, vise ili srednje
strucne spreme te se postavljaju u zvanja i imenuju na polozaje, dok su drzavni
namjestenici djelatnici vise, srednje i niZe te s njima izjednacene struéne
spreme 1 postavljaju se na radna mjesta. Zakon na vise mjesta naglasava razlike
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medu njima (npr. u odredbama o primanju u sluzbu, odgovornosti, napre-
dovanju, ocjenjivanju i tsl.).

Pogledamo li za ilustraciju nekoliko opcih akata nasih lokalnih jedinica, naci
¢emo neujednaceno oznacavanje zaposlenog osoblja. Tako se Pravilnik o
radu Grada Opatije koristi za sve zaposlene terminom djelatnici, ali ih
indirektno razlikuje u nekim odredbama.' Isti termin susrecemo i u Odluci
o ustrojstvu gradske uprave Slavonskog Broda. Medutim, Odluka o sustavu
gradske uprave Grada Umaga vrlo precizno odreduje gradske duznosnike te
sluzbenike, koji se "imenuju na temelju javnog natjecaja i obavljaju u tijelima
gradske uprave poslove iz samoupravnog djelokruga Grada i prenesene
poslove drzavne uprave”, i namjestenike, koji “obavljaju opce, tehnicke i
pomocne poslove.”

Zadnji primjer pokazuje mogucnost jednostavne prilagodbe postojece
terminologije koja vrijedi za drzavno osoblje na lokalne prilike. Sli¢no tome,
zakonom bi za lokalno osoblje trebalo nacelno definirati osnovne kategorije
prepustajuci detaljnu razradu lokalnim jedinicama.

2. Platni sustav

Izmedu krajnjih mogucnosti, da se na sredi$njoj razini ustanovi Citav platni
sustav odnosno da se pitanje placa u potpunosti prepusti lokalnim vlastima,
postoji mnostvo prijelaznih kombinacija o kojima bi trebalo razmisliti.
Situacija u komparativnim upravnim sustavima u tom pogledu vrlo je Sarolika.

Dok u $vedskom zakonu nalazimo tek neznatan broj odredbi o placama
zaposlenika u lokalnoj samoupravi, a gotovo sve je prepusteno autonomiji
nizih razina, u Velikoj Britaniji plade i nadnice za lokalno osoblje ugovorene
su na srediSnjem nivou, pa se jednaki iznosi isplacuju u cijeloj zemlji
(Pick,1998:13).

Mnoge zemlje ogranicavaju samostalnost lokalnih jedinica upravo pri
odredivanju placa zaposlenika. Danski Zakon o lokalnoj samoupravi donosi
odredbe o placama za ¢lanove lokalnog vijeca (local council), a za njihovo

1 Posredna razlikovanja izvedena su na taj nacin da se pojedinim odredbama propisuju uvjeti i potrebe za
obavljanje poslova i zadaca za koje se trazi VL. i VI1. stupanj struéne spreme, koji se objavljuju putem javnog natjeaja
u sredstvima javnog priopcavanja, dok se uvieti za ostale poslove prijavljuju nadleznoj zajednici za zaposljavanje.
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detaljno propisivanje obvezuje ministra unutarnjih poslova. Pravila o placama
zaposlenika u lokalnoj samoupravi, ukljucujuciiosoblje Grada Copenhagena,
donosi lokalno vijece, ali mora ih odobriti Odbor za place (Pay Board), ¢ije
¢lanove imenuje ministar unutarnjih poslova, uz preporuku zakonom nave-
denih lokalnih udruzenja.®

The Finnish Local Government Act samo na jednom mjestu spominje place.
Clankom 49. manje regulira, a vide konstatira da su posebne odredbe o
odobravanju placa sluzbenika i namjestenika te ostali uvjeti i pojmovi sluz-
benickih odnosa 1 mirovnog osiguranja propisani u kolektivnim ugovorima
javnih sluzbi i ugovorima o zaposljavanju. Zakon obvezuje sve donosioce
takvih ugovora za objavu u sluzbenim glasilima na isti nacin koji vrijedi za
zakonske odredbe. !¢

Slovenija je u Zakonu o spremembah in dopolnitvah Zakona o lokalni samoupravi
(11/98-VI) propisala da se na opcinske funkcionare do daljnjeg primjenjuju
odredbe Zakona o funkcionarima u drzavnim organima 1dr., a na zaposlenike
uopcinskoj upravi 1 uzim dijelovima opcine, koji su pravne osobe i zaposlja-
vaju djelatnike, propisi o radnim odnosima i placama koji vrijede za djelatnike
u drzavnoj upravi. Istim ¢lankom odredeni su koeficijenti za najvise vred-
novanu funkciju, ¢ija je visina ovisna o broju stanovnika opcina podijeljenih
u sedam skupina. U najmanjoj op¢ini, do 3 000 stanovnika, najvisi koeficijent
je 3,5, a u najvecoj, koja broji preko 100 000 stanovnika, najvisi koeficijent
je 9. Opcinski funkcionari, k tome, imaju pravo i na funkcijski dodatak, ¢ija
je visina takoder precizno utvrdena zakonom.

Koje je optimalno rjeSenje za nase prilike? Treba li osnovne uvjete platnog
sustava odrediti sredi$nja ili lokalna razina, ili obje? Pusic navodi cetiri osnov-
na uvjeta koje treba ispuniti platni sustav: (1) da placa bude dovoljna eko-
nomska osnova za egzistenciju sluzbenika, (2) da razlike u placi sto bolje
odgovaraju razlici u vrijednosti sluzbenika za sluzbu te (3) da ih potic¢u na
vece zalaganje i dalje struéno usavrSavanje, kao 1 (4) da platni sustav za

5 National Association of Local Authorities in Denmark, the Association of County Councils in Denmark,
the Association of Local Authorities of the Copenhagen County, the Local Council of Copenhagen & the Local
Council of Frederiksberg.

6 Qbveza objavljivanja obuhvaca i generalne uviete za zaposljavanje sluzbenika te uvjete koji proizlaze iz
pismenih upozorenja i opomena za sluzbenike ¢iji su akti u suprotnosti s njihovim sluzbenim duinostima, kao i
ugovore o postupku i svim potrazivanjima u vezi s placama i drugim pravima sluzbenika (cl. 43.st.1.12).
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javne sluzbenike ne bude diskriminatoran u usporedbi s drugim platnim
sustavima. (Pusic, 1996:183).

Slijedeci ovu kategorizaciju, dijelom cemo odgovoriti na postavljena pitanja.

Prvi i Cetvrti uviet su povezani te ovise o ekonomskim prilikama u zemlji, a
Cetvrtii o stavu zakonodavea prema upravnom sustavu u cijelosti. Prvi uvjet
formalno se ispunjava propisivanjem minimalne place koja vrijedi za sve djelat-
nosti bez iznimke. Diskriminacija iz Cetvrtog uvieta moze se pojaviti u oba
smyjera, tako da place u upravi budu znatno vise ili nize u odnosu prema drugim
platnim sustavima.” U tom smislu, ako smo odredili zakonski minimum,
uputno je odrediti i zakonski maksimum, kako zbog mogucih prenaglasenih
odstupanja (npr. zbog ekonomske snage lokalne jedinice), tako i zbog
onemogucavanja zloupotrebe poloZaja (npr. previsoke place duznosnika), sa
svrhom zaStite zaposlenog osoblja. To se moze uciniti odredivanjem koefici-
jenata za duznosnike { kao u Sloveniji), no postoje i druge moguénosti.

Drugi i treci uvjet, odnosno odluku o visini place i omjerima izmedu radnih
myjesta, zvanja i poloZaja za sluzbenike i namjestenike, trebalo bi u $to vecoj
mjeri prepustiti lokalnim jedinicama. DonoSenje tih odredbi ovisit ¢e 1 o
nekim objektivnim okolnostima (veli¢ina lokalne jedinice i brojzaposlenih),
a dobrim dijelom o osnovnoj metodi za koju ¢emo se opredijeliti pri izradi
klasifikacijskog sustava.

3. Klasifikacijski sustav

Klasifikacijski sustav je skup kategorija na koje se razvrstavaju (klasificiraju)
sluzbenici ili radna mjesta. Prema nacinu odredivanja kategorija (klasa)
mozemo ga podijeliti na dvije osnovne skupine, na klasifikaciju sluzbenika i
klasifikaciju radnib mjesta. Kod prve, pojedina klasa obuhvaca sve sluzbenike
s istim odredenim osobnim svojstvima (strucna sprema, staz i tsl.), a kod
druge, klasa obuhvaca sva radna mjesta s jednakim ili sli¢nim radnim
duzZnostima (Pusic,1996:179-183),

7 Zanimljivo je da su {inancijski tereti za zaposlene u upravi manji nego §to se obicno vieruje. U 90 zemalja
svijeta na place upravnih shizbenika odlazi oko 5,4% GDP-a. a s placama lokalnih sluzbenika. grubo procijenjeno,
upravne place odniiele bi oko 8% GDP-a u svjetskom prosjeku, odnosno 3/4 tog iznosa odnosilo bi se na stuzbenike
sredisnje 1 1/4 lokalne uprave (Schiavo-Campo, 1998:462).
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Klasifikacija sluzbenika jednostavnija je i jeftinija metoda te povoljnija s
gledita prosjecnog sluzbenika utoliko 3to je njegov status siguran i neovisan
o reorganizacijama sluzbi i premjestajima na druga radna mjesta. Medutim,
on ne motivira na kvalitetan rad, $to je odlika klasifikacije radnih mjesta,
prema kojoj su bitna stvarna, a ne formalna, svojstva sluzbenika, pa o nacinu
obavljanja konkretnog posla ovisi visina njegove place i napredovanje. No,
taj sustav je skup i slozen, jer zahtijeva detaljnu analizu svakog radnog mjesta.
Vecina zemalja ima myjeSovite sustave s vise karakteristika jedne ili druge metode
odredivanja klasa. I nas ZODSIN primijenio je za drzavne sluzbenike kom-
binirani sutavklasifikacije.’ Neki upravni sustavi imaju jedinstvene klasifikacijske
sustave na svim razinama (sredi$njoj, regionalnoj i lokalnoj), dok drugi ostavljaju
lokalnim jedinicama vecu ili manju slobodu u odredivanju tih pitanja.

Svedski zakon daje znacajnu slobodu opcinama, koje redovito odlucuju o
kvalifikacijama svojih zaposlenika i poloZajima koje ce zauzeti u sluzbi. Nema
mnogo formalno propisanih vjestina i znanja koja djelatnici moraju imati,
osim u $kolama, zdravstvenozastitinom sustavu i nekoliko djelatnosti koje
su pod mandatom drzave, kao npr. hitne sluzbe (Haggroth i dr.,1996:42).

Danski Zakon o lokalnoj samoupravi propisao je da ce lokalno vijece urediti
administrativnu organizaciju op¢ine i donijeti pravila za postavljanje i
otpustanje zaposlenika u lokalnoj upravi. Iznimka je odredba koja omogucava
Odboru za place da broj radnih mjesta, za odredene klase koje su pod
njegovom zakonskom ovlascu, ovisi o odobrenju tog tijela .

Sistematizaciju radnih mjesta, prema slovenskom Zakonu o spremembah in
dopolnitvab Zakona o lokalni samoupravi (2/95,11), donosi Zupan, koji takoder
odlu¢uje o imenovanju i primanju u radni odnos zaposlenih u op¢inskoj
upravi, dok u zajednickim opcinskim upravama sistematizaciju donosi pred-
stojnik organa (v. Zakon 10/97-1V). U nalelu, na svim razinama klase se
podudaraju s radnim mjestima, a ne sa sluzbenickim osobnim statusom
(obrazovanje, godine sluzbe i sl.). Najveci broj je tzv. tipi¢nih klasa odnosno
radnih mjesta (typical posts). Zaposlenici u drzavnim i lokalnim organima

'* ZODSIN propisuje zvanja drzavnih luzbenika [, 1L i II1. vrste, odnosno namjeétenika I1, 11 i IV. vrste.
prema visini strucne spreme (klasifikacija sluzbenika). a potom detaljnije navodi zvanja i polozaje za sluzbenike,
odnosno radna mjesta za namjestenike, prema vrsti poslova. Istoveemeno. polozaje drzavnih sluzbenika odreduje
prema sloZenosti i znacenju poslova, ovlastima i odgovornostima. 5to je karakieristiéno za sustav klasifikacije radnih
mjesta.
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klasificirani su u tri skupine. Prva i druga imaju 12 klasa visih sluzbenika i 13
klasa sluzbenika, a trecom je obuhvaceno tehnicko osoblje. Interna jedinica
unutar Ministarstva unutarnjih poslova odgovorna je za opis i klasifikaciju
radnih mjesta (Virant,1999:7).

Neke od postsocijalistickih zemalja jo$ uvijek nisu uspostavile klasifikacijski
sustav ni na drzavnoj ni na lokalnoj razini. Tako npr. u Estoniji nema opcih
kriterija ili postupaka za provodenje klasifikacije radnih mjesta ili ocjenjivanja
sluzbenika. To se dogodilo samo u nekoliko drzavnih institucija, na njihovu
vlastitu inicijativu, U pravilu se opis radnih mjesta pise u suradnji izmedu
personalnog odjela, sluzbenika koji obavlja sluzbu i njegovog neposredno
nadredenog (Randma, 1999:12).

Slicno je u Letoniji, gdje je Odjel za rad u Ministarstvu socijalne skrbi tek
nedavno zapoCeo s procjenjivanjem i opisivanjem poslova u svrhu klasifi-
ciranja radnih mjesta i polozaja. U ovom se trenutku opisi radnih mjesta za
javne sluzbenike razvijaju kroz institucije i odobravaju ih njihovi ¢elnici, su-
kladno kriterijima postavljenim u Regulation 19 on Job Descriptions of State
Civil Servants, u situacijama novog zaposljavanja, pri prijelazu na drugi polozaj
i kada se specificnosti posla promijene. U praksi su misljenja podijeljena
oko tog prijelaznog propisa. Nekim Celnicima je adaptacija na promjene u
radnim opisima suvise komplicirana, pa upotrebljavaju suvremeni opis samo
kad se otvaraju nova radna mjesta, dok ga drugi smatraju dobrodoslim
upravljackim alatom (Simanis, 1999:27-28).

Litvanski zakon iz 1996. utemeljio je mnogo detaljnije kriterije za procjenu
poslova od dosadasnjih, baziranih na opcevazecoj vladinoj uredbi, kroz
definiranje 25 kategorija, od koje svaka sadrzi 3 stupnja. Cetiri se kriterija
upotrebljavaju pri prosudivanju vrijednosti poslova nekog radnog mjesta:
kompleksnost (45%), drustveno znacenje (22%), razina odgovornosti ( 18%),
tezina posla i radnih uvjeta (15%). Svaki pojedini kriterij sastoji se od mnogih
{aktora: obrazovanja, radnog iskustva, razine upravljanja i polozaja, materi-
jalne i moralne odgovornosti, mjesta rada, mentalnog, psihickog ili emocio-
nalnog pritiska i dr. (Lazareviciute,1998:15).

Lokalne jedinice u Hrvatskoj, raznorodnim opcim aktima i svaka prema svo-
jim konkretnim potrebama, utvrduju broj i nazive radnih mjesta te opis pos-
lova i kvalifikacije potrebne za njih, bududi da kao opcenit nije izabran niti

HRVATSKA JAVNA UPRAVA



VAVYIAN YNAY( YISIVAYH

G. Marceti¢: Lokalni sluzbenici u Republici Hrvatskoj

510 HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 2. (2000.), br. 3., str. 495.-524.

jedan klasifikacijski sustav. Tom problemu pristupa se neujednaceno i
nesustavno, te je nuzno provesti raspravu na temelju koje e se zakonodavac
opredijeliti za tip klasifikacijskog sustava koji e biti jednak za sve lokalne
jedinice. Ako se odabere klasifikacija radnih mjesta, zakonom treba utvrditi
jedinstvene osnovne kriterije, a ako se odluciza automatizam, treba propisati
nacelna zvanja 1 polozaje. To je posebno vazno stoga sto je klasifikacijski
sustav temelj platnom sustavu i sustavu napredovanja.

4. Sustav napredovanja

Automatski sustav napredovanja, u kojem se napreduje prema odredenim
objektivnim kriterijima (npr. radno vrijeme provedeno u sluzbi, stjecanje vise
spreme itd.) obi¢no se veZe uz sustav klasifikacije sluzbenika. S druge strane,
otvoreni sustav napredovanja, u kojem sluzbenik napreduje temeljem svojih
sposobnosti za odgovorniji polozaj, odnosno uvieta za povoljnije osobno
razvrstavanje od tijela ili pojedinaca koji odlucuju, prilagodeniji je sustavu
klasifikacije radnih mjesta (Pusi¢,1996:187).Glavna svrha otvorenog sustava
jest da potakne sluzbenike na $to bolji radni ucinak i na vlastito usavrsavanje,
dok automatski pruza sluzbenicima sigurnost u pogledu napredovanja.
ZODSIN propisuje da se drzavni sluzbenici postavljaju u zvanja i imenuju
na polozaje ovisno o struénoj spremi, radnoj ocjent, radnom stazu i godinama
sluzbe, a promicu prema stru¢noj sposobnosti, uspjehu u radu, radnom stazu
i godinama sluzbe. Elementi otvorenog sustava dolaze do izrazaja u pojmu
radne ocjene, kojom se utvrduje stru¢na sposobnost i uspjeh u radu. Medu-
tim, u praksi preteZe automatski tip napredovanja, najcesce kao postavljanje
u visi platni razred i isplatom periodickih povisica nakon odredenog broja
godina sluzbe, rjiede postavljanjem u viSe zvanje, a iznimno imenovanjem na
vi§i polozaj, pri emu su mnogo vazniji neformalni kriteriji. lako bi ocje-
njivanje trebalo biti nuzan korektiv negativnih strana automatizma (sposobni
napreduju, a nesposobni su zaustavljeni u napredovanju unatoc objektivno
ispunjenim uvjetima godina sluzbe ili stru¢ne spreme) do sada u Republici
Hrvatskoj ono nije ispunilo svoju svrhu.'®

Prema sredisnjem popisu Ministarstva pravosuda, uprave i lokalne samouprave iz 1997. koji obuhvaca sve
sluzbenike drzavne uprave. osim MUP-a i MORH-a, 27.36% sluzbenika ocijenjeno je narocito uspjesnim, 64,35%
uspjesnim, neznatnih 7,88% je zadovoljilo, a minornih 0.41% nije zadovoljilo. Vierojatno su te neobjektivne ocjene
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Slovenija je krenula suprotnim putem od Hrvatske. Ona je, dosljedno svojem
klasifikacijskom sustavu radnih mjesta, izabrala otvoreni sustav napredovanja
(i na sredisnjoj i na lokalnoj razini), pa promaknuce nije limitirano “step-by
step” i moze se ubrzati. Jedino su ogranicenje formalni uvjeti koji moraju
biti ispunjeni za odredeno radno mjesto. Kriteriji za promaknuce zakonski
sudefinirani: profesionalizam, sposobnost, rezultati rada i marljivost, ali ne-
ma internog natjecateljskog postupka, sto te kriterije ¢ini nedjelotvornim.
Ocjenjivanje je vezano samo s promaknucem u visi platni razred, ali ono
nije automatsko kao u ZODSIN-u, vec ovisi o procijenjenim uvjetima (znanju,
kreativosti i tsl.) (Virant,1999:9).

Osim opce uvjetovanosti izborom klasifikacijskog sustava, pitanje napredo-
vanja u lokalnoj samoupravi postavlja se specificno, buduci da ga znatno
odreduje veli¢ina lokalne jedinice i broj zaposlenih. Ono ovisi 1 o tome hoce
li zakonodavac najavljenom reformom formirati manje ili vece jedinice. (U
malim opcinama vjerojatnost napredovanja mnogo je manja nego u vecim
gradovima.) Ovdje se otvaraju mogucnosti Siroke autonomije lokalnih razina
uodnosu prema njthovim potrebama i posebnostima, a otvoreni sustav napre-
dovanja i ocjenjivanja imaju donekle drugaciju dimenziju nego na sredisnjoj
razini. Naime, svizaposleni uglavnom se osobno poznaju, pa i objektivnost
i subjektivnost pri ocjenjivanju mogu biti jace naglasene. Zakon ovdje, prije
svega, ima zastitnu funkciju. U tom smislu trebalo bi propisati barem auto-
matsko napredovanje u placi nakon odredenog broja godina sluzbe, a ako se
uvedu elementi otvorenog sustava, postupak ocjenjivanja objektivizirati u
Sto vecoj mjeri te utvrditi mogucnost prigovora na nj visoj instanciji.

5. Primanje u sluzbu i prestanak sluzbe

Vedina zemalja propisuje da se sluzbenici primaju u sluzbu na temelju javnog
natjecaja. Te odredbe poznaju i postsocijalisticke zemlje, koje uobicajeno
traze dokaze za odredene kvalifikacije (npr. dokaz o strucnoj spremi,
zivotopis i sl.), provijeravajuci znanja i sposobnosti na posebnim ispitima i
probnim rokovima (od 3. do 6. mj.). Tako npr. u Litvi svaka institucija

(od 90% visoko ocijenjenih mnogi to nisu zasluzili) odraz opceg uvjerenja kako ih i onako malo tko uzima u obzir
(viSe o tome. Marceti¢, 1999:11-12).
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priprema listu pitanja na osnovi svojih potreba, podrucja rada i specifi¢nih
uvieta, a komisija odlucuje prema skali procjene od 1-10, putem testa,
odnosno govornog ili pisanog intervjua. Izabire se kandidat s najvise bodova,
a ako ih vise postigne isti broj bodova, odluku donosi ¢elnik odjela za koji je
radno myjesto raspisano (Lazareviciute,1999:4-5). Estonija je cak propisala
uvjete procjene za sve osnovne kategorije polozaja koji opisuju nacin vredno-
vanja zasluga postignutih u nekoj drugoj sluzbi (Randma, 1999:12).
ZODSIN nizom odredbi propisuje uviete za prijmanje u drzavnu sluzbu.
Neke od najvaznijih, tj. odredbe o nuznim uvjetima za primanje te o zabrani
primanja u sluzbu zbog nedostojnosti ili inkompatibiliteta, treba jedinstveno
regulirati na svim razinama teritorijalnog upravnog sustava, dok preostale
valja prepustiti autonomiji lokalnih jedinica. Uz to, zakonom je potrebno
propisati obvezno objavljivanje javnog natjecaja za primanje u sluzbu lokalnih
sluzbenika (to ne vrijedi za namjestenike, koji se i u sredisnjim sluzbama
uobi¢ajeno izabiru putem oglasa).

Prestanak sluzbe sporazumom, protekom roka ili otkazom lokalne jedinice
mogu odredivati svojim odlukama, ali odredbe o prestanku sluzbe po sili
zakona (npr. trajna nesposobnost, kazna zatvora duza od 6.mj. itd.) i otpustu
iz sluzbe zbog teskih povreda sluzbene duznosti, trebalo bi, radi pravne
zastite gradana i zaposlenog osoblja, taksativno navesti u zakonu.
Temeljna pitanja primanja u sluzbu i njezina prestanka zakonodavac moze
urediti propisom o lokalnim sluzbenicima ili propisati supsidijarnu primjenu
ZODSIN-a.

6. Evidencija

Sredisnja hrvatska uprava nema objedinjene statisticke podatke o lokalnim
sluzbenicima. ZODSIN je propisao da poslove vodenja srediSnjeg popisa
drzavnih sluzbenika i namjestenika i druge ocevidnike, kao i zakonom
utvrdene poslove koji se ti¢u drzavnih sluzbenika ministarstava i drugih tijela
drzavne vlasti, obavlja ministarstvo za poslove opce uprave. Medutim,
vodenje evidencije o lokalnom osoblju ne spominje ni taj zakon ni Zakon o
lokalnoj samoupravi i upravi.

Zelimo li se ozbiljno baviti problematikom osoblja u lokalnim jedinicama,
prva i prijeko potrebna pretpostavka za to jest utvrdivanje njihova broja,
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strucne spreme, dobi, spola, radnih mjesta, ocjena, polozaja i tsl. Nepozna-
vanje tih podataka prepreka je bilo kakvom istrazivanju, pa i pisanju propisa
iz ovog podrudja.

Vodenje evidencije treba propisati kao zakonsku obavezu svake lokalne
jedinice da jednom godisnje, a kod promjena i cesce, dostavlja podatke
odredenom sredisnjem tijelu. To moze biti Ministarstvo pravosuda, uprave
i lokalne samouprave, neka druga nezavisna asocijacija ili ombudsman,
kao saborski povjerenik. Druga i treca mogucnost znacajno su povoljnije s
gledista zastite interesa lokalne samouprave. Nuzno je za tu svrhu imati
uniformne obrasce radi bolje preglednosti, objedinjavanja pojedinih
sadrZaja te mogucnosti usporedbe i nadzora. Optimalan nacin evidentiranja
je automatsko unosenje i obrada podataka u jedinstven program kojim bi
bio pokriven ¢itav sustav lokalne samouprave, no za to su potrebna veca
financijska sredstva,

7. Sudska zastita

Clanak 11. Europske povelje o lokalnoj samoupravi propisuje da “lokalne
jedinice moraju imati pravo na odgovarajuce sredstvo sudske zastite radi
osiguranja slobodnog obavljanja svojih nadleznosti i poStovanja nacela
lokalne samouprave koja su utvrdena u ustavu ili unutarnjem zakonodavstvu.”

Tom odredbom trebali bi biti obuhvaceni i lokalni sluzbenici, koji, za razliku
od drzavnih sluzbenika, nemaju adekvatnu sudsku zastitu. Naime, prema
ZODSIN-u, rjeSenja kojima se odlucuje o svim pitanjima primanja u sluzbu,
prestanka sluzbe, postavljenja odnosno imenovanja i razrjesenja, kao i
polozaja, prava, obveza i odgovornosti drzavnih sluzbenika - upravni su akti,
te je, shodno tome za rjeSavanje sporova o njima nadlezan Upravni sud.
Medutim, jedan od gorucih problema lokalnih zaposlenika jest taj da prema
starom Zakonu o upravi akti kojima se odluc¢uje o njihovim pravima,
obvezama i odgovornostima nisu utvrdeni kao upravni, pa Upravni sud te
tuzbe odbacuje zbog nenadleznosti. Kako pitanje sudske zastite nije
regulirano ovim zakonom, za rjeSavanje u povodu tuzbi nadlezan je sud za
radne sporove, odnosno opcinski sud u prvom stupnju (koji nema specijali-
ziranih sudaca za to podrudje te je neusporedivo sporiji u rjeSavanju). Redo-
vitim sudovima u tu svrhu koriste se i neke od postsocijalistickih zemalja, ali
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zato $to jos uvijek nemaju uspostavljene upravne sudove (Letonija, Ceska?)
ili ih tek sad formiraju {Litva®'), no mi se time ne mozemo opravdati, jer na$
sustav odavno poznaje tu instituciju.

U sklopu ovog pitanja posebnu paznju valja pokloniti pitanju odgovornosti
zaposlenika u slucajevima povreda sluzbene duznosti. Vecina modernih
sustava donosti razlicite propise u svrhu zastite gradana od nezakonitog
djelovanja upravnih crgana. Odredbu o nepravilnom postupku u sluzbi i
mogucnosti suspendiranja sluzbenika od opcinskog izvrsnog odbora Finci
stavljaju u Local Government Act. U Svedskoj je lokalno stanovnistvo jos 1862,
dobilo pravo podnosenja prigovora na odluke opcinskih 1 okruznih vijeca u
svrhu demokratske zastite gradana. Danas su ti prigovori posebno znacajni
za osiguranje zakonitog donosenja odluka u podrucju dobrovoljnih aktivnosti
lokalnih vlasti (Haggroth,1996:50).

ZODSIN takoder donosi brojne odredbe o odgovornosti sluzbenika za
povrede sluzbene duznosti, taksativno nabraja vrste povreda i njima primje-
rene kazne te uspostavlja sluzbenicke sudove u prvom i drugom stupnju koji
postupaju u svim slucajevima teskih povreda sluzbene duznosti. Buducida
su odluke tih sudova upravni akti, protiv drugostupanjskih rjesenja moze se
pokrenuti upravni spor.

Lokalno osoblje treba obuhvatiti srodnim odredbama. U tom smislu potreb-
no je zakonom uspostaviti lokalna tijela za vodenje postupka i izvrsenje kazni
zbog tezih povreda sluzbene duznosti, dok bi o laksim povredama odlucivali
Celnici svake lokalne jedinice. Ekonomicno je osnovati zajednicka prvostu-
panjska i drugostupanjska tijela za vise lokalnih jedinica, najbolje na razini
regije/Zupanije.

* Nacrt zakona o upravnom postupku Letonije ne predvida stvaranje specijalnih upravnih sudova. Umjesto
toga postoje suci posebno osposobljeni za upravni postupak, koji ce se nalaziti u svim okruznim sudovima
(Simanis, 1999:36).

Mogucnost uspostave sustava upravnog sudovanja u Ceskoj izvan je sadasnje diskusije, osim $to je ustavom
predviden Vrhovni upravni sud. koji jos nije utemeljen. Odluke upravnih organa u toj zemlji revidiraju specijalne
porote na opcim, vecinom regionalnim, sudovima. Vrhovni sud revidira odluke ministarstava i dr. srediSnjih upravnih
vlasti, dok okruzni (district court) revidira vrlo malo odluka (Vidlakova,1999:19-20)

“ Donedayno su upravni slucajevi ispitivani u upravnim vijecima lokalnih vlasti, okruznim sudovima, policiji,
drzavnim inspektoratima itsl., a od 1.5.1999. trebali su biti utemeljeni specijalni upravni sudovi. u kojima bi skupina
od 3 suca trebala odlucivati o ishodu svakog sluéaja (Lazareviciute, 1999:20-21).
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8. Obrazovanje 1 osposobljavanje sluzbenika

EPLS u¢lanku 6. stavku 2. propisuje da “polozaj zaposlenih u tijelima lokal-
nih jedinica treba omoguciti zaposljavanjem osoblja polazeci od nadela kak-
voce, sposobnosti i struénosti” u kojem cilju ce se osigurati “odgovarajuci
uvjeti za njihovo obrazovanje, nagradivanje i napredovanje.” Tom odredbom
nedvosmisleno upucuje na merit-system i profesionalizaciju lokalnih sluzbi.

Dok u nekim zemljama postoje posebne visoke skole za obrazovanje
duznosnika i cinovnika (Francuska, lralija), druge stvaraju potrebne uvjete
na lokalnoj razini. Tako u Norveskoj sve opcine tradicionalno stvaraju osnovu
za regrutiranje i temeljnu obuku nacionalnih politicara, od kojih vecina starta
u opcinskim vijecima (Hansen, 1991:2). U Svedskoj je vidljiv trend odmaka
od uprave laika nestru¢njaka u malim opcinama prema upravi lokalnih javnih
sluzbenika, te mnogim odredbama Zakon o lokalnoj samoupravi posredno
upucuje na visoko vrednovanje kriterija strucnosti.”

Za razliku od nase zemlje, koja nema sustavni pristup obrazovanju i ospo-
sobljavanju osoblja za sluzbu u javnoj upravi, mnoge postsocijalisticke zemlje
posljednjih su godina, potpomognute (financijski 1 stru¢no) znacajnom
medunarodnom pornoci, ucinile velike korake u tom smjeru. Kao dio tih
reformi Slovacka je donijela dokument® kojim je utemeljila tri glavne forme
obrazovanja javnih sluzbenika tijekom sluzbe, odnosno 1.a)osnovno ulazno
obrazovanje {osnovne informacije o upravnom postupku i javnoj sluzbi),
1.b)napredno ulazno obrazovanje (znanje sukladno standardnoj razini
radnog mjesta, koje zavrSava ispitom kao osnovnim preduvjetom za status
javnog sluzbenika), 2. specijalno obrazovanje (zavrSava tzv. prvim specijalizi-
ranim ispitom) i 3. polozajno obrazovanje (zavrsava tzv.drugim specijalizi-
ranim ispitom) (Nemec i Bercik, 1997:8-9).

U Ceskoj institucionalno uredenje za provedbu i financiranje obrazovanja
nije osigurano s jednog mijesta, ve¢ sva klju¢na ministarstva imaju svoje
obrazovne institucije i godiSnje programe za obrazovanje zaposlenika, koji

% Neka lokalna vijeca izabrala su iskljucivo profesionalce u razne izvrine odbore (professional operating
boards), neovisno o njihovej politickoj {nejpripadnosti i nacelu upotrebe proporcionalne raspodjele mjesta medu
partijama {Haggroth, 1996:46).

% Sysiem of Training and Education of Public Servants pripremio je i odobrio Kabinet 1993. god.
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obvezno ukljucuju jezike, posebno engleski. Neovisno o tome, fakulteti i
druge visoke skole nude postdiplomske tecajeve povezane sa EU integra-
cijama. Nadalje, postoje razliciti obrazovni tecajevi i seminari, u suorgani-
zaciji s medunarodnim organizacijama (posebno na osnovi bilateralnih spo-
razuma), ne samo centralizirani vec i za teritorijalne drzavne upravne i opcin-
ske sluzbe. Vaznu ulogu u tome odigrao je Institut za lokalnu upravu koji
djeluje u okviru Ministarstva unutarnjih poslova i ustanova FALA - Fund of
Assistance of Local Administration (Vidlakova,1999:9-10).

Ministarstvo za upravne reforme i lokalne vlasti zajedno s Ministarstvom
vanjskih poslova u Litvi pripremili su EU obrazovnu strategiju za javae sluz-
benike pod vodstvom EIC - The European Integration Commission, a zakonski
je propisano da najmanje 3% fonda placa mora biti doznaceno u drzavne i
lokalne upravne institucije za svrhe profesionalnog razvoja i usavrsavanja
(Lazareviciute,1999:9).

Letonijska Skola za javnu upravu, osnovana koncem 1993. i financirana iz
sredis$njeg proracuna, promice obrazovne programe za javne sluzbenike te
za upravljacke i koordinativne procese u obrazovnim institucijama organizira
javne seminare i predavanja o temama koje se odnose na javau upravu, pri
¢emu suraduje sa 24 odgojno-obrazovna centra. Svi kandidati za javnu sluzbu
imaju mogucnost sudjelovanja u osnovnom obrazovnom te¢aju (4 bloka po
tjedan dana), koji nije obvezan, ali su znanja iz opéeg programa nuzna za
rad u javnoj sluzbi, pa ga je vecina pohadala u prijasnjem tranzicijskom raz-
doblju {Simanis, 1999:16-17).

[ Estonia ima Institut za javnu upravu pod utjecajem Drzavne kancelarije,
koja priprema istrazivanja i metodologiju, nudi razli¢ite obrazovne programe,
ima jezicni centar itd. Ta institucija usko suraduje sa OEI - Office of Euro-
pean Integration, koji je odgovoran za obrazovanje u EU materiji (Randma,
1999:17-18).

Nasa zemlja, medutim, nema sli¢ne visokoobrazovne institucije koja bi
obrazovala buduce sluzbenike i duznosnike za rad u upravi. Sadasnji pravni
studiji ne osposobljavaju za rad u upravi, jer imaju jedan ili dva upravna
predmeta, pa pravnici, od kojih se vecina zaposljava u drzavnoj i javnoj
sluzbi, nemaju dostatna znanja o tome. S druge strane, upravni studiji nemaju
najvisi stupanj obrazovanja (VSS) niti dovoljno drustveno znacenje. Za
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mnoge zaposlenike prvi je susret s tom materijom drzavni struéni ispit,*
koji je, prema ZODSIN-u, obvezan za viezbenike i osobe koje nemaju praksu
ustruci, a nuzan je uvjet za ostanak u drzavnoj sluzbi. Te odredbe, medutim,
do sada nisu obvezivale lokalne sluzbenike, pa su pojedine lokalne jedinice
samoinicijativno propisivale struéni ispit kao obvezni uvjet.

Prvi korak u strategiji obrazovanja i osposobljavanja kadrova jest propisivanje
obveze polaganja strucnog ispita za sluzbenike na svim razinama i u svim
javnim sluzbama. Nadalje, zakon treba nacelno utvrditi minimalne i
objektivne kriterije za procjenu strucnosti i sposobnosti pri zaposljavanju,
ocjenjivanju, nagradivanju i napredovanju. Takoder bi u zakon trebalo unijeti
nedvosmislene odredbe o sprjecavanju korupcije® te nagradivanju i moti-
viranju profesionalnog®, marljivog i inventivnog rada.

Najzad, ako proklamirani cilj profesionalizacije i modernizacije hrvatske
uprave nije samo deklaratoran, nuzno je pripremiti sve potrebne radnje za
pocetak razvoja novog upravnog studija s visokim stupnjem cobrazovanja,
koji Ce osposobljavati najkvalitetnije upravne kadrove. Priznavanje ravno-
pravnog postojanja upravnih i pravnih znanja, a ne izrazitog minoriziranja
prvih na rac¢un drugih i guranja dviju struka u jednu u okviru sadasnjih pravnih
fakulteta, znaci opredjeljenje prema kriteriju stru¢nosti, a protiv diletantizma
u hrvatskoj javnoj upravi.

9. Trendovi i nove mogucnosti

a) U mnogim razvijenim zemljama nazocan je trend ka Sirenju demokrati-
zacije oko nekoliko skupina pitanja. Znacajnije od njih jest pruzanje jednakih

*spit se satoji od posebnog dijela, kojim se ispituju specifi¢na znanja potrebna za pojedino radno mjesto, te
opceg dijela, jednakog za sve, koji obuhvaca provjeru znanja odredenih zakona, Cije je poznavanje nuno za rad u
upravi. Problem je to opseZna zakonska literatura. koja je propisana za polaganje opceg dijela ispita, nije ni
kvantitativno ni kvalitatimo specificirana po visini struéne spreme odnosno tezini i sloZenosti radnog mjesta pojedinog
kandidata. a nisu utvrdeni ni osnovni kriteriii procjene znanja, pa ispitivaci sasvim subjektivno procjenjuju sposobnosti
ispitanika za sluzbu.

* Mnoge zemlje imaju posebne zakone o spriecavanju korupcije (Irska, Letonija, Estonija itd.) ili unose pojedine
odredbe o prevenciji, mehanizmima kontrole i kaznama u razne druge propise. Cesto se uspostavljaju posebne
institucije koje analiziraju aktivnosti sluzbenika, vode istrage, provode antikorupcijski program i sl.

* U kontekstu toga znatajno je pitanje odgoja osoblja za rad s gradanima, kojima trebaju biti na korist
{ljubaznim ponasanjem, davanjem potrebnih informacija, ucinkovitoscu itd.). a ne na Stetu (potencirajuci odnos
nadredenosti i birokratizma).

HRVATSKA JAVNA UPRAVA




VAVIN YNAY[ VISIVAYH

G. Marcetic: Lokaini sluzbenici u Republici Hrvatskoj
HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 2. {2000.), br. 3., str. 495.-524.

518

mogucnosti Zenama 1 muskarcima zakonskim zabranama diskriminacije
medu spolovima, s raznim nacinima osiguranja te jednakosti. Danska u Za-
konu o lokalnoj samoupravi propisuje odgovornost lokalnog vijeca za osigu-
ravanje jednakih mogucnosti zaposljavanja obaju spolova, pri cemu posebnu
pozornost pridaje raspodjeli izmedu pojedinih radnih zadataka. U Finskoj
minimalni odnos muskaraca i zena (i obrnuto) mora biti 40/60 u svim opcin-
skim organima, s izuzetkom vijeca koje se izabire na direktnim izborima.
Ustavom je zabranjena spolna diskriminacija i utvrdena obveza uprave da
unapreduje jednakost, posebno s obzirom na place. Presudna uloga u prak-
ti¢noj primjeni tih i mnogih drugih odredbi upravo je na lokalnim vlastima
(Finnish 1.,2000:16,33). Donosenje tih odredbi jos uvijek ne jamci stvarnu
jednakost, pa tako npr. u Nomeskoj, iako povijesno utemeljenoj na konceptu
jednakih mogucnosti, ipak nailazimo na siroku zastupljenost sredovjecnih,
bijelih muskaraca s pravnim {akultetom, iz viSeg drustvenog sloja u javnim
sluzbama Osla (Christensen,1997:13). U Nizozemskoj se pozicija Zena
poboljsava, a raskorak u obrazovnim standardima prakticki je nestao,
medutim, relativan udio Zena u upravi jos je uvijek nizak, mada nesto bolji
nego u industriji. No, vecina Zena zaposlena je na nizim stupnjevima javne
sluzbe, dok su medu visoko pozicioniranim javnim sluzbenicima Zene
znacajno podzastupljene (Meer i dr. 1997:24).

Jlako nema sustavnog znanstvenog istrazivanja tog podrucja, naglasenu
nejednakost kao notornu ¢injenicu zapazamo i u Hrvatskoj. Naime, sto se
viSe penjemo po ljestvici polozaja, nalazimo manje Zena, iako je u javnoj
upravi zaposleno znacajno vise Zena nego muskaraca. Tu disproporcionalnost
ne bi trebalo tolerirati i opravdavati zastarjelim stereotipima, vec, upravo
suprotno, zakonskim odredbama promicati spolnu jednakost i vecu zastup-
lienost Zena u javnom Zivotu. Lokalne vlasti mogle bi se na ovom podrucju
iskazati kao inicijatori i nosioci pozitivnih promjena.

Osim navedenih, donose se mnoge odredbe o suodlucivanju (participaciji),
kojima se propisuju postupci i pravila o dogovaranju u vezi s pojedinim
odlukama izmedu zaposlenika i drzave odnosno regionalnih i lokalnih
poslodavaca.” Takve odredbe odavno su poznate u radnom zakonodavstvu,

¥ Tako npr. Finski Zakon o lokalnoj samoupravi upucuje na kolektivne ugovore kojima se utvrduje postupak
suodlucivanja, a Svedska je omogucila lokalnim zaposlenicima da osnuju zajednicka radno-upravljacka tijcla koja
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asadrzi ih ina§ Zakon o radu, no u propisima koji reguliraju prava, obveze i
odgovornosti zaposlenih u upravi pojavljuju se vremenski kasnije zbog
specifi¢nog polozaja vlasti kad se pojavljuje kao poslodavac prema sluzbe-
nicirna. Znacajne su jer se njima unapreduje profesionalizam u javnoj upravi,
ali pri njthovu provodenju u lokalnim jedinicama treba paziti da profesiona-
lizam ne dode u sukob s odlukama lokalnog predstavnickog tijela, jer tada
dovodi u pitanje provodenje volje gradana.

b) Najzad, trebalo bi analizirati moguénost osnivanja nezavisnog tijela koje
bi promicalo i stitilo interese lokalnih jedinica, ali i pojedinacne interese
sluzbenika. Primjer takve interesnog udruzenja mozemo naci u Finskoj. The
Association of Finnish Local & Regional Authorities ima 300 zaposlenih
stru¢njaka, a njezine kompanije 400, te predstavlja vrlo znacajnu organizaciju
za promicanje i zastitu interesa lokalnih jedinica i njihova zaposlenog osoblja
(Finnish 1.2000:13). Irska je zakonom osnovala nezavisno tijelo The Local
Appointments Commissioners (LAC) kojemu je glavna funkcija selekcija iregru-
tiranje osoblja za profesionalne i neke visoke upravljacke polozaje u lokalnim
jedinicama, luckim vlastima te zdravstvenim, ribarskim i profesionalno
obrazovnim vijecima. Pri izboru osoblja LAC je obvezan drZati se tri nacela:
selekcije prema sposobnostima, postenog i otvorenog natjecanja te jednakosti
u mogucnostima (LAC,2000:19).

Druga je solucija uspostavljanje institucije ombudsmana, kao saborskog
povjerenika. Taj “instrument zastite ljudskih prava i jedinstveni mehanizam
demokratske kontrole nad upravom” (Aviani, 1999:67) pojavljuje se u razli-
¢itim oblicima u pojedinim zemljama,? a mogao bi znacajno pridonijeti pro-
micanju interesa lokalnih zaposlenika, kao i pravnoj zastiti gradana u odnosu
prema djelatnosti lokalnih vlasti.

Podrudje djelovanja takvih tijela moglo bi biti vrlo Siroko, a ako bi ih ¢inili
strucnjaci, ona bi odmah nakon osnivanju mogla dobiti vaznu ulogu poma-
gaca lokalnim vlastima u provodenju reformskih decentralizacijskih procesa.

preuzimaju odgovornost za personalna pitanja te imaju pravo sudjelovati u pojedinim sjednicama nekih odbora, ali
ne izvidnog. Sveha je tih pravila da dopusti zaposlenima utjecaj u stvarima koje se ticu njihovih interesa, ali ne na
nacin da se narusi lokalna demokracija. Osim toga, na sva opcinska i okruzna vijeca primjenjuje se i Act on Co-
-determination at Work kojt propisuje suodluéivanje zaposlenika kompanija i drzave (Haggroth i dr.1996:47)

5Vise o klasifikaciiama ombudsmana {nacionalni / lokalni, parlamentami / egzekutivni itd.) vidi Aviani,
1999:68-95.
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IV. Zakljucak

Zbog dosadasnje pravne nereguliranosti statusnih pitanja osoblja zapo-
slenog u lokalnim jedinicama potrebno je donijeti zakon i(li) druge propise
kojima ce se urediti ta problematika. Lokalnim jedinicama treba pruziti sirok
stupanj autonomije, koju zakon opravdano mozZe ograniciti u svrhu jednakosti
i pravne zastite osoblja 1 gradana, kao i radi promicanja vrijednosti ekono-
micnosti, pravednosti i jedinstvenosti teritorijalnog upravnog sustava.

U tom smislu zakonom treba definirati osnovne kategorije djelatnika u
lokalnoj samoupravi te utvrditi obvezu vodenja sluzbene evidencije o njima.
Nuzno je provesti raspravu o cjelokupnom sluzbenickom sustavu, temeljem
koje ¢e zakonodavac odabrati sustayv klasifikacije sluzbenika i(li) klasifikacije
radnih mjesta, a na osnovi kojeg ce se odluéiti o tipu sustava napredovanja
(automatski i(li) otvorent) i platnog sustava u lokalnim jedinicama. Takoder
je potrebno donijeti osnovne odredbe o primanju usluzbu i prestanku sluzbe
po silizakona, kao i odredbe o teskim povredama sluzbene duznosti o kojima
bi odlu¢ivala posebna tijela na razini regije/Zupanije. Posebnu paznju treba
usmjeriti na strategiju obrazovanja i osposobljavanja zaposlenika. U tom
smislu vazno je propisati obvezu polaganja drzavnog strucnog ispita i za
lokalno osoblje, donijeti odredbe o sprie¢avanju korupcije i nagradivanju
prema sposobnostima te stvoriti uvjete za razvoj upravnog studija s visokim
stupnjem obrazovanja. Najzad, trebalo bi donijeti odredbe o jednakoj spolnoj

interese lokalne samouprave.

Popis kratica

1. EPLS - Europska povelja o lokalnoj samoupravi

2. LAC - Latinska Amerika i Karibi

3. MENA - Srednji istok i Sjeverna Afrika

4. NN - Narodne novine (sluzbeni list Republike Hrvatske)

5. OECD - Organizacija za ekonomsku suradnju i razvoj

6. SGGZ - Sluzbeni glasnik Grada Zagreba

7. ZODSIN - Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima i o

placama nositelja pravosudnih duznosti
8. ZOLSU - Zakon o lokalnoj samoupravi 1 upravi
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9.ZOSDU - Zakon o sustavu drzavne uprave
10.ZOU - Zakon o upravi
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LOCAL GOVERNMENT EMPLOYEES IN
THE REPUBLIC OF CROATIA
- FRAMEWORK FOR LEGISLATIVE REGULATION -

Summary

The unregulated legal status of the staff employed in local self-government
units of the Republic of Croatia causes a number of practical problems
and an unfavourable position of local government employees in relation to
employees in public administration. In the context of the proposed reform
of local self-government, it is necessary to provide for legislation which will
regulate the rights, duties and responsibilities of local staff. Formally, this
can be best accomplished by special legislation which would give a wide
degree of autonomy in decision-making to local units, and at the same
time establish the fundamental principles which integrate the territorial
system of the Republic of Croatia into a whole. Restriction of the autonomy
is justified for the purpose of promoting economy, equity and unity of the
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system, particularly with regard to legal protection and equality of the
employed staff and citizens.

The experiences of Scandinavian and post-socialist countries are compared
and various possibilities for the creation of an appropriate legislative frame-
work are proposed in the text. The analysis includes the issues of termino-
logy and personnel records, the system of classification and remuneration,
the system of promotion, employment and its termination, court protec-
tion, education, professional training, as well as some new tendencies in
developed European countries.

It is necessary to initiate wide and coordinated discussion on some of the
mentioned issues among different protagonists (municipal and town repre-
sentatives, trade unions, relevant ministries and other interest groups) so
that the legislator could choose the best option. This particularly refers to
the system of classification and remuneration, the system of promotion,
court protection, as well as the strategy of education and professional train-
ing, in which it is important to provide conditions for the development of
the study of public administration with a high educational level.

Key words: local government employees, legislative regulation






