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1. UVOD

U prosincu 2023. donesen je novi Zakon o drzavnim sluzbenicima' (dalje:
ZDS) koji je stupio na snagu 1. sije¢nja 2024. Time je zamijenjen Zakon o dr-
zavnim sluzbenicima koji je bio na snazi od 2006. (dalje: ZDS 2006), a koji je
u 18 godina vazenja dozivio ¢ak 19 promjena.? Novi je ZDS donesen istodobno
sa Zakonom o placama u drzavnoj sluzbi i javnim sluzbama* (dalje: ZPDSJS) te
je trebao predstavljati normativni iskorak u pogledu osuvremenijivanja i moder-
nizacije hrvatskog sustava upravljanja ljudskim potencijalima (dalje: ULJP) te
rjeSavanja dugogodisnjih nagomilanih problema. Do izmjena instituta ZDS-a
doslo je i zbog obveza iz Nacionalnog plana oporavka i otpornosti 2021. — 2026.
(dalje: NPOO)’ te mogucnosti koristenja dostupnih sredstava $to upucuje i na
vanjske ¢imbenike kao klju¢ne u odluci o izmjeni ovog zakona, a ne samo na
intrinzi¢ne ¢imbenike poput jacanja profesionalizacije i modernizacije sluzbe-
nickog sustava.®

Cilj je ovog rada ispitati moze li novi ZDS modernizirati i unaprijediti hrvatski
sustav ULJP-a te rijeSiti neke od postojec¢ih problema. Kako bi se to ostvarilo, uz
primjenu jezi¢ne, logi¢ne, sistemske i teleoloske tehnike pravne interpretacije,
vrsi se analiza zakonskih odredbi te njihova sistematizacija ovisno o tome mogu
li one pridonijeti unaprjedenju postojeceg sustava ULJP-a ili ne mogu.’

U drugome poglavlju daje se uvid u teorijsku definiciju ULJP-a, razvoj ULJP-a
u Hrvatskoj te njegove trenutac¢ne probleme. Navode se formalni ciljevi novog
Zakona o drzavnim sluzbenicima te se opisuje postupak njegova donosenja.

I Narodne novine, br. 155/2023.
2 Narodne novine, br. 92/2005.

3 Narodne novine, br. 140/2005, 142/2006, 77/2007, 107/2007, 27/2008, 34/2011,
49/2011, 150/2011, 34/2012, 49/2012, 37/2013, 38/2013, 01/2015, 138/2015,
61/2017, 70/2019, 98/2019 i 141/2022.

4+ Narodne novine, br. 155/2023.

> https://planoporavka.gov.hr/UserDocsImages//dokumenti//Plan%20oporavka%20
i%200tpornosti,%20srpanj%202021..pdf (24. rujna 2024.).

®  Tijekom posljednja dva desetlje¢a Europska komisija razvila je ciljani pristup
potpori drzavama ¢lanicama u njihovim inicijativama za poboljSanje javne upra-
ve. Ongaro to naziva europskom politikom potpore reformi javne uprave. (V. vise
Ongaro, E., The long and winding road towards the EU policy of support to Member States
public administration reform: History (2000-2021) and prospects’, Public Policy and Ad-
ministration, vol. 39, br. 1, 2024., str. 3 — 26).

7 V. Padjen, J., Metodologija pravne znanosti: pravo i susjedne discipline, Pravni fakultet
Sveucilista u Rijeci, Rijeka, 2015, str. 59 — 60.



Zbornik PFZ, 75, (1) 5-35 (2025) 7

U trecem se poglavlju prikazuju instituti novog ZDS-a te analiziraju njihove
pozitivne ili negativne konzekvencije. Cetvrto poglavlje odgovara na istrazivac-
ko pitanje rada o tome moze li novi ZDS unaprijediti postojeci sustav ULJP-a
odnosno jesu li nove odredbe u sluzbi jacanja i modernizacije sluzbenickog
zalonodavstva. Zadnje poglavlje bavi se zaklju¢nim razmis$ljanjima i otvara
smjer za buduca istrazivanja.

2. UPRAVLJANJE LJUDSKIM POTENCIJALIMA U HRVATSKOJ -
DOSADASNJI PROBLEMI I FORMALNI CILJEVI NOVOG ZDS-A

Koncepcija upravljanja ljudskim potencijalima pocela se razvijati tijekom
1940-ih i 1950-ih godina u $koli ljudskih odnosa (human relations school) kao
kritika klasi¢nog, mehanicistickog modela organizacije. Njezina §ira primjena
u privatnom i javnom sektoru zapocinje pocetkom 1980-ih u sklopu reformi in-
spiriranih novim javnim menadZmentom.® ULJP zamjenjuje koncepciju tradicio-
nalne personalne funkcije (administracije) te ima drukciji pristup ljudima i nov
nacin djelovanja. Upravljanje ljudskim potencijalima usmjereno je na podizanje
organizacijske sposobnosti i uspjesnosti. Karakterizira ga integralan i dugorocan,
uglavnom strategijski orijentiran, individualiziran i personaliziran, dinamic¢an
i aktivan pristup, te uklju¢enost menadzera za ULJP u djelatnost upravljanja
i poslovanja organizacije zajedno s drugim menadZzerima. Funkcija ULJP-a u
pravilu obavlja poslove zaposljavanja osoblja i njihova razmjestaja na pojedina
radna mjesta, izgradnje i razvijanja sluzbenickog sustava ($to ukljucuje analizu
poslova, klasifikaciju radnih mjesta, napredovanje i nagradivanje), motiviranja
i ocjenjivanja rada, razvoja, obrazovanja i usavr$avanja zaposlenika, i slicno.”

Sluzbenic¢kim zakonodavstvom reguliraju se statusna pitanja i rad javnih
sluzbenika. Ono $titi javne sluzbenike od politike te omogucava obavljanje
njihove specifi¢ne uloge u drustvu i odrzavanje profesionalnih standarda s po-
mocu kojih obavljaju javne poslove.'” Sluzbenicki sustav kao kategorijalni aparat

8 Kopri¢, I.; Marceti¢, G., Kriza socijalne drZave, reforme javne uprave i hrvatsko upravno

osoblje, Hrvatska javna uprava, vol. 2, br. 1, 2010, str. 25 - 82.

7 Marceti¢, G., Upravljanje ljudskim potencijalima u javnoj upravi, Drustveno veleuciliSte
u Zagrebu, Zagreb, 2007., str. 82 — 83, 85.

10" Obuhvat sluzbenickog zakonodavstva nije u svim zemljama jednak te su tako u
pojedinim zemljama njime regulirani svi odnosi vezani uz javnu sluzbu, dok je u
drugim zemljama nadopuna sluzbenickog zakonodavstva. U svim zemljama Eu-
ropske unije, s iznimkom Ceske i Svedske, status drzavnih sluzbenika reguliran
je sluzbenickim zakonodavstvom te drzavni sluzbenici imaju razlic¢it pravni status
od drugih javnih sluzbenika i zaposlenika u privatnom sektoru. Vidi Ibid. str. 99;
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vec¢im je dijelom reguliran odredbama sluzbenickog zakonodavstva, ali njegovi
izvori izlaze izvan pravnog okvira te se vezuju uz upravnu tradiciju, kulturu i
praksu odredene zemlje. Razvijeni sluzbenicki sustavi sastoje se u pravilu od
medusobno povezanih podsustava — klasifikacijskog sustava, platnog sustava
i sustava napredovanja, putem kojih se prema odredenim kriterijima odreduju
kategorije za razvrstavanje radnih mjesta ili sluzbenika te nacin njihova nagra-
divanja i napredovanja u sluzbi."

Sluzbenicki odnosi u hrvatskoj javnoj upravi nisu uredeni jedinstveno. Sva
pitanja vazna za ostvarivanje prava i obveza drzavnih sluzbenika regulirana su
ZDS-om. Status lokalnih sluzbenika i namjestenika reguliran je Zakonom o
sluzbenicima i namjestenicima u lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupra-
vi.'2 ZPDSJS regulira place sluzbenika i namjestenika u drzavnoj sluzbi i javnim
sluzbama. Odredena pitanja od znacaja za javne sluzbenike mogu biti regulirana
posebnim zakonima, dok se za ostala pitanja primjenjuje Zakon o radu.

Hrvatska je prosla cetiri faze u razvoju sluzbenickog zakonodavstva'® do
2022. kada je donesen Nacionalni plan razvoja javne uprave za razdoblje 2022.
- 2027."* u kojem se navodi da je “upravljanje ljudskim potencijalima na svim
razinama, pocevsi od prvog nadredenog sluzbenika pa do jedinica zaduZzenih
za upravljanje ljudskim potencijalima u tijelu javne uprave, glavna slabost jav-
ne uprave” (str. 28). Medu glavnim nedostatcima postojeceg sustava ULJP-a

Kopri¢, I.; Marceti¢, G.; Musa, A.; Dulabi¢, V.; Lali¢ Novak, G., Upravna znanost —
Jjavna uprava u suvremenom europskom kontekstu, Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu
i Studijski centar za javnu upravu i javne financije, Zagreb, 2021., str. 142 — 143.

Unato¢ mnogobrojnim reformama tijekom posljednjih desetlje¢a koje su promi-
cale liberalizaciju sluzbi od opceg interesa, marketizaciju i regulatornu reformu,
one nikada nisu imale odluc¢ujudi utjecaj na legitimitet i posebno uredenje drzavne
sluzbe u zemljama Europske unije. Vidi Demmbke, C., Civil Service Adaptation and
Reform in the Context of European Governance, (De-)Europeanisation and National Compe-
tition, u: Sommermann, K. P; Krzywoén, A.; Fraenkel-Haeberle, C., (ur.), The Civil
Service in Europe: A Research Companion, Routledge, London, 2024 (u tisku), https:/
www.researchgate.net/publication/374743587Civil_Service_Adaptation_and_Re-
form_in_the_Context_of European_Governance_De-_Europeanisation_and_Nati-
onal_Competition_I (1. veljace 2024.).

12° Narodne novine, br. 86/2008, 61/2011, 4/2018, 96/2018, 112/2019.

5 V. Giljevi¢, T.; Lopizi¢, 1., Zaposljavanje u hrvatskoj javnoj sluzbi: sto (ni)smo naucili iz
europskih iskustava, u: Marceti¢, G.; Vukojici¢ Tomié, T.; Lopizic, 1. (ur.), Normalizacija
statusa javnih sluZbenika: rjeSenje ili zamka, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2019,
str. 52 — 55

Nacionalni plan razvoja javne uprave za razdoblje 2022. — 2027., Narodne novine,

br. 38/2022.
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u literaturi se navode politizacija, i to osobito na razini najvisih rukovodecih
radnih mjesta, nedostatak razradenog i sistematiziranog sustava obrazovanja
i usavrsavanja sluzbenika, nepostojanje pravog sustava upravljanja radnim iz-
vrsenjem sluzbenika, neodgovarajudi sustav napredovanja sluzbenika u kojem
ne postoje jasni kriteriji napredovanja i stvaraju se nepotrebna rukovodeca
radna mjesta, nepostojanje horizontalne mobilnosti sluzbenika, nepostojanje
promicanja u placi, izostanak testiranja kompetencija prigodom prijma u sluzbu,
neobjektivnost i organizacija drzavnih ispita, nepostojanje razradenog sustava
zadrzavanja najboljih ljudi u sluzbi, i drugi.”

Kako bi se ovi problemi rijesili, 2023. ulazi se u novu fazu razvoja sluzbe-
nickog sustava i pristupa se donosenju novog ZDS-a. U obrazlozenju Kona¢nog
prijedloga zakona'® navode se neki ciljevi koje bi ZDS trebao ostvariti: a) stvara-
nje jedinstvene platforme za zaposljavanje i uvodenje centraliziranog postupka
zaposljavanja, b) poboljsanje planiranja ljudskih potencijala, c¢) primjena i izrada
kompetencijskih standarda, d) poticanje vertikalne i horizontalne mobilnosti
drzavnih sluzbenika, e) uskladenje sa Zakonom o tajnosti podataka, f) osiguranje
uravnotezene rodne zastupljenosti u drzavnim tijelima, g) uredenje postupka
ocjenjivanja drzavnih sluzbenika i izrada objektivnih i mjerljivih kriterija za
ocjenjivanje, h) regulacija prestanka drzavne sluzbe po sili zakona za sluzbenike
kojima se utvrdi krivnja za poc¢injenje kaznenih djela povezanih s korupcijom.

Medutim, sumnje u moguénost da novi Zakon zaista postigne sve proklami-
rane ciljeve pojavile su se ve¢ prigodom pripreme samog ZDS-a, kao i za njegova
donosenja. Naime, prigodom pripreme prijedloga ZDS-a tadasnje Ministarstvo
pravosuda i uprave'” nije izradilo stru¢nu podlogu u kojoj bi se na temelju doka-
za i prikupljenih relevantnih podataka analizirali svi uc¢inci razli¢itih instituta
postojeceg zakona te u skladu s time napravile smjernice za odabir najboljeg

5 Koprié, 1., Public administration characteristics and performance in EU2S8: Croatia, u:
Hammerschmid, G.; Thijs, N. (ur.), Public administration characteristics and performance
in EUZS8, Publications Office of the European Union, Luxembourg, 2018., https:/
op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/97f87f51-9608-11e8-8bcl-0laa75e-
d71al/language-en (1. lipnja 2024.), str. 116 —124; Marceti¢, G.; Manojlovi¢ Toman,
R.; Lopizi¢, 1., Reform of Croatian Public Administration: Challenges, Results and Role of the
EU, u: Puljiz, J.; Butkovi¢, H. (ur.) Crisis Era European Integration: Economic, Political and
Social Lessons from Croatia, Routledge, London, 2024, str. 56 — 76; Nacionalni plan
razvoja javne uprave, op. cit. u bilj. 14, str. 24 — 29.

Konacni prijedlog Zakon o drzavnim sluzbenicima, https:/www.sabor.hr/sites/

default/files/uploads/sabor/2023-11-30/170601/PZ_528.pdf (1. veljace 2024.), str.
69 - 71.

Sada pod nazivom Ministarstvo pravosuda, uprave i digitalne transformacije (dalje:

MPUDT).
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rjesenja za donosenje novog zakona.'® U konkretnom slucaju ocito je procije-
njeno da je rije¢ o tehnickom propisu pa je ministar imenovao radnu skupinu
za izradu ZDS-a koju su ¢inili drzavni sluzbenici te predstavnici sindikata'?,
bez sudjelovanja struc¢njaka izvan drzavne uprave. Stoga je jasno da prigodom
izrade ZDS-a nije u dovoljnoj mjeri koristen koncept regulacije zasnovane na

dokazima (evidence based policymaking) koji zagovara Europska unija.?

Takoder, trajanje postupka e-savjetovanja umjesto zakonskog roka od 30
dana?! skraceno je na 15 dana $to je obrazlozeno potrebom postovanja rokova iz
NPOO-a.* U gotovo istom razdoblju i u jednako kratkom vremenskom roku od
svega 15 dana otvoreno je i savjetovanje za Nacrt prijedloga ZPDSJS.?* Da bi se

'8 Prema istrazivanju koje je proveo Giljevi¢, MPUDT primjenjuje razli¢ite modele u
procesu donosenja propisa. U sluc¢aju kada je propis strucan, u njegovu se izradu od
samog pocetka ukljucuju svi zainteresirani, ne samo tijela drzavne uprave nego i
civilno drustvo i akademska zajednica, kako bi mogli te probleme sagledati sa svih
strana, dok se u slucaju da je propis tehnicki ukljuc¢uju samo sluzbenici koji rade
na tim poslovima. V. Giljevi¢, T., Utjecaj okoline organizacije na upravnu koordinaciju:
Ministarstvo uprave kao studija slucaja, Hrvatska i komparativna javna uprava, vol. 15,
br. 4, 2015., str. 889 — 890.

Vise o voditeljici i ¢lanovima radne skupine v. https:/esavjetovanja.gov.hr/Docu-
ments/List/24368 (15. veljace 2024.).

20 Prema ovom pristupu u pripremi zakona treba rabiti razli¢ite struc¢ne i znanstvene
studije, kao i znanstvene ekspertize, jer one mogu pridonijeti kvalitetnijim propisi-
ma, a time i vecoj otvorenosti i transparentnosti te jacanju vladavine prava. O regu-
laciji zasnovanoj na dokazima u hrvatskim propisima V. vise Lali¢ Novak, G.; Gilje-
vi¢, T.; Manojlovi¢ Toman, R., (Never)mind the Evidence: Evidence-Based Law-Making in
Croatian Regulation on Migration, Hrvatska i komparativna javna uprava, vol. 21, br.
2, 2021., str. 205 — 224.

21 Cl. st. 3. Zakona o pravo na pristup informacijama, Narodne novine, br. 25/2013,
85/2015, 69/2022.

22 Tijela drzavne uprave imaju svoje tekuce poslove koji su im prioritet u svakodnev-
nom djelovanju. Analogno Gershamovu zakonu, po kojem novac manje vrijednog
metala istiskuje iz prometa vredniji, rutina ima snagu da u praksi istisne nove po-
thvate. March i Simon govore o “Greshamovu zakonu” planiranja prema kojem
svakodnevni rutinski posao istiskuje planiranje. Naime, kad se pojedinac suoci s
iznimno programiranim i iznimno neprogramiranim zadacima, ovi prvi (rutinski)
preuzimaju primat, ¢ak i kad nema pritiska vremenskog roka. To je dodatan argu-
ment da se u sam proces izrade zakona ukljuci stru¢na javnost i na taj nacin prido-
nese kvalitetnijem zakonu. March, J. G.; Simon, H., Organizations, Wiley, New York,
1958., str. 185.

23 Vise o javnom savjetovanju v. Purman, P, Savjetomnje s javnoSéu u pripremi propisa
u Hrvatskoj, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, vol. 70, br. 2-3, 2020., str. 417 —
418, 420.
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izradio kvalitetan zakon, potrebno je uvesti vise pozitivne koordinacije kako bi
se zainteresirana javnost, stru¢njaci i svi zainteresirani dionici ukljucili ve¢ u sa-
moj fazi definicije prioriteta i nac¢ina njihova ostvarenja, $to ovdje nije bio slucaj.

Daljnje sumnje u moguénost postizanja ciljeva pojavile su se potkraj lipnja
2024. kada je Vlada morala po Zurnom postupku zatraziti izmjene i dopune
ZDS-a jer se zbog kasnjenja u izradi programskog rjesenja potrebnog za cen-
tralizirano zaposljavanje, osiguranja administrativnih kapaciteta i provedbe
edukacije sluzbenika nije uspjelo postic¢i da novi sustav zaposljavanja zapocne
s primjenom u roku, a promijenjene su i odredbe o premjesStajima i internom
oglasu.** Potreba za izmjenom ZDS-a po hitnom postupku u razdoblju kracem
od Sest mjeseci od njegova stupanja na snagu pokazuje stihijski pristup reformi
kao i ishitrenost usvajanja rjeSenja za koja nije unaprijed provjereno postoje li
odgovarajuci kapaciteti za njihovu provedbu.

3. ANALIZA ZAKONSKIH ODREDBI
3.1. Primjena Zakona i temeljna nacela, prava i obveze

ZDS ureduje radnopravni odnos izmedu drzavnih sluzbenika odnosno na-
mjestenika i drzave kao poslodavca, jedinstvena pravila za prijam u drzavnu
sluzbu, napredovanje u sluzbi, ocjenjivanje, odgovornost za povrede sluzbene
duznosti i Stetu, stru¢no osposobljavanje i usavr$avanje drzavnih sluzbenika,
kao i druga pitanja vazna za ostvarivanje prava i obveza drzavnih sluzbenika i
namjestenika. Medutim, jedan od najvaznijih elemenata sluzbenickog sustava
— klasifikacijski sustav uopce nije reguliran ZDS-om ve¢ ZPDS]S-om i uredbom
Vlade, ¢ime se gubi koherentnost ZDS-a kao zakona koji ureduje najvaznije
aspekte sluzbenickog sustava.

Opseg primjene ZDS-a ostaje jednalko Sirok buduci da ZDS izricito spominje
i namjestenike kao predmet zakona, iako se njegove odredbe u pravilu odno-
se na drzavne sluzbenike, dok se na namjestenike odgovarajuce primjenjuju
odredbe ZDS-a o prijemu i prestanku drzavne sluzbe te pravima, obvezama i
odgovornostima drzavnih sluzbenika, osim odredaba o vjezbenickom stazu i
obvezi polaganja drzavnoga ispita.

Temeljna nacela, prava i duznosti nisu dozivjela znatnije promjene u odno-
su na raniji zakon. Treba istaknuti pozitivan iskorak u vezi s osiguravanjem

24 Prijedlog Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o drzavnim sluzbenicima,

https://www.sabor.hr/sites/default/files/uploads/sabor/2024-06-21/163101/PZ_26.
pdf (25. lipnja 2024.), str. 1.
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razumne prilagodbe? uvjeta za rad drzavnom sluzbeniku s invaliditetom. Na taj
nacin stvorene su pretpostavke za ostvarivanje jednakih moguénosti drzavnih
sluzbenika s invaliditetom te je ZDS uskladen s ¢l. 4. st. 2. Zakona o suzbija-
nju diskriminacije?® koji propisuje da ¢e se diskriminacijom smatrati i propust
da se osobama s invaliditetom, u skladu s njihovim specificnim potrebama,
omoguci pristup radnom mjestu i odgovarajuci uvjeti rada. ZDS takoder uvodi
mogucnost da se drzavnim sluzbenicima koji su roditelji ili posvojitelji djeteta
do osme godine zivota ili djeteta s poteSko¢ama u razvoju ili su pruZzatelji skrbi
odobri fleksibilno radno vrijeme ¢ime se omogucava postizanje ravnoteze izmedu
njihova poslovnog i privatnog zivota. Odredbe ZDS-a sada detaljnije reguliraju
i pitanje rada na izdvojenom mjestu i rada na daljinu koji se moZze obavljati kao
privremen ili povremen (hibridni model rada). To se pitanje posebice aktualizi-
ralo tijekom pandemije bolesti COVID-19, a pokazuje se i kao vazan ¢imbenik
jacanja atraktivnosti drzavne sluzbe i moguc¢nosti zadrzavanja sluzbenika u njoj.

3.2. Upravljanje u drzavnoj sluzbi i kompetencijski model

ZDS uvodi neke novine u sustav upravljanja i odlucivanja u drzavnoj sluzbi.
U pogledu sustava upravljanja vidljivi su pozitivni pomaci. Medu najvaznijima je
uvodenje kompetencijskog modela kao osnove za “upravljanje ljudskim potenci-
jalima, a osobito pri planiranju zaposljavanja, rasporeda na radno mjesto, napre-
dovanja i utvrdivanja potreba za dodatnom izobrazbom drzavnih sluzbenika”.*
Time se u hrvatsku drzavnu upravu uvodi pristup orijentiran na kompetencije

% Razumna prilagodba znaci potrebnu i prikladnu preinaku i podesavanja, koja ne

predstavljaju nerazmjerno ili neprimjereno optereéenje, da bi se u pojedina¢nom
slucaju, gdje je to potrebno osobama s invaliditetom osiguralo uZzivanje ili koristenje
svih ljudskih prava i temeljnih sloboda na ravnopravnoj osnovi s drugima. Cl. 2.
t. 4. Konvencije o pravima osoba s invaliditetom, Narodne novine - Medunarodni
ugovori, br. 3-61/08.

26 Narodne novine, br. 85/2008, 112/2012.
27 (1. 48. st. 1. ZDS-a.

28 U temelju ovog pristupa jest oslanjanje na kompetencije kao najboljeg indikatora

buduce radne izvedbe sluzbenika. Dok se tradicionalni pristup temelji na formal-
nom obrazovanju i radnom iskustvu kao glavnim ¢imbenicima koji se uzimaju u
obzir prigodom odabira sluzbenika, pristup utemeljen na kompetencijama naglasak
stavlja na ukupnost znanja, vjestina, sposobnosti i ponasanja koji su sluzbenicima
potrebni kako bi uspjesno obavljali zadatke svoga radnog mjesta. Kompetencije,
definirane kao znanja, vjestine, sposobnosti i ponasanja, postaju temelj procjene
prigodom prijma novih sluzbenika, ali i prigodom ocjenjivanja i upravljanja njiho-
vim radnim izvrSenjem te donosenja odluka o njihovu napredovanju i usavr$avanju,
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koje se kategoriziraju na opce, specijalne i rukovodece. Jedinice za ljudske po-
tencijale dobivaju zadatak da, medu ostalim, pripremaju kompetencijski model
i izraduju profile radnih mjesta u drzavnom tijelu, Sto moraju raditi u suradnji
s rukovodecim drzavnim sluzbenicima kako bi se osiguralo da za svako radno
mjesto bude definirana slozenost posla, kvalifikacije te potrebne opce, specijalne
i rukovodece kompetencije.*” lako je to iznimno pozitivan iskorak, potrebno je
pricekati implementaciju u praksi kako bi se moglo procijeniti hoce li kompe-
tencijski model zaista postati osnova za zaposljavanje, napredovanje i izobrazbu
sluzbenika ili ¢e zakonska odredba ostati mrtvo slovo na papiru. Cinjenica da
je primjena novog sustava zaposljavanja prema kompetencijama morala biti
odgodena zbog nedostatnih administrativnih kapaciteta i neprovedene eduka-
cije sluzbenika® dovodi u pitanje stvarnu sposobnost prijelaza na novi sustav.

Daljnja pozitivna zakonska rjesenja u pogledu upravljanja ljudskim poten-
cijalima odnose se na uvodenje obveze jedinicama za ljudske potencijale da
provode analizu radne opterecenosti i pripremaju prijedlog plana zaposljavanja
u drzavnu sluzbu* ¢ime se uvodi planski i analiticki pristup planiranju ljudskih
potencijalima.?® Ta bi odredba trebala dovesti i do ukidanja Odluke o zabrani
novog zaposljavanja sluzbenika u tijelima drzavne uprave te uredima i drugim
stru¢nim sluzbama Vlade Republike Hrvatske** koja je onemogucavala sustavno
planiranje ljudskih potencijala, a unato¢ kojoj je do zaposljavanja sluzbenika
kontinuirano dolazilo. Novim zakonom ispunjava se i obveza osiguranja urav-
notezene rodne zastupljenosti u drzavnim tijelima pa jedinice za upravljanje
ljudskim potencijalima dobivaju obvezu izradivati izvjesca i predlagati mjere
za osiguranje rodne uravnotezenosti, osobito na rukovode¢im mjestima. To je
pohvalno kada se uzme u obzir da izvjes¢a pokazuju podzastupljenost zena na
najvisim rukovodeéim pozicijama.*> Novina je i da se planom zaposljavanja u

Horton, S.; Hondeghem, A.; Farnahm, D., Competency Management in the Public Sector
— European Variations on the Theme, I0OS Press and International Institute of Admini-
strative Science, Amsterdam, 2002, str. 3.

2 Cl. 41. ZDS-a.

%0 (L. 48. st. 2. ZDS-a.

31 Op. cit. u bilj. 24, str. 1.

22 Cl 41.st. 2. t. 3. ZDS-a.

33 Marceti¢, G., op. cit. u bilj. 9, str. 132 — 135.

34 Narodne novine, br. 35/2022.

3 Primjerice, u veéini zemlja EU-a je 2015. manje od 30 % najvisih rukovodecih mje-

sta bilo popunjeno zenama, Kuperus, H.; Rode, A., Top Public Managers in Europe.

Management and Employment in Central Public Administrations, EUPAN Report and

Ministry of the Interior and Kingdom Relations, Haag, 2016, str. 73.
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drzavnoj sluzbi utvrduje popunjenost radnih mjesta u drzavnom tijelu osoba
s invaliditetom i planira zaposljavanje osoba s invaliditetom u skladu s poseb-
nim zakonom. Takoder je pozitivno $to se u tijelima koja imaju manje od 50
zaposlenih poslovi upravljanja i razvoja ljudskim potencijalima mogu povijeriti
pojedinom sluzbeniku ili drzavnom tijelu koje je utvrdeno posebnim propisima,
za razliku od ZDS 2006. koji je nadleznost davao tijelu za sluzbenic¢ke odnose.*
Ovakav pristup omogucuje specijalizaciju za upravljanje ljudskim potencijalima i
umanjim tijelima, koja ¢e biti neophodna u uvjetima uvodenja kompetencijskog
modela u drzavnu upravu

Dok se u pogledu sustava upravljanja ljudskim potencijalima mogu vidjeti
pozitivni pomaci, sustav odlucivanja o pravima i obvezama drzavnih sluzbenika
dozivljava neke negativne promjene. U skladu s novim ZDS-om odluc¢ivanje o
produljenju roka za polaganje drzavnog ispita i napredovanju postaje upravna
stvar, no ocjenjivanje prestaje biti upravna stvar.>” Do donosenja novog ZDS-a o
zalbama na ocjenu drzavnih sluzbenika odlucivao je Odbor za drzavnu sluzbu,
nakon ¢ega se mogao pokrenuti upravni spor. Nejasno je zasto se sada odluka o
ocjeni drzavnih sluzbenika izdvaja iz kategorije upravne stvari, osobito ako se
uzme u obzir da je na snagu stupio ZPDSJS koji predvida dodatak za uc¢inkovitost
rada*®, odnosno ocjena utjece na materijalna prava sluzbenika, $to do sada nije
bio slucaj, a ocjena “ne zadovoljava” kao i do sada dovodi do prestanka drzavne
sluzbe. Uz to ZPDSJS propisuje i kvote po kojima ¢e samo 5 % sluzbenika moc¢i
biti ocjenjeno najvisom ocjenom, a 15 % sluzbenika drugom najvisom (c¢l. 29.),
¢ime ocjene dodatno dobivaju na vaznosti. Dodatni problem jest to $to Zakon o
sluzbenicima i namjeStenicima u lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi
(dalje: ZSNLPRS)* propisuje da se o ocjeni lokalnih sluzbenika donosi rjesenje*,
$to znaci da je rije¢ o upravnoj stvari. Ocjenjivanje lokalnih sluzbenika ostaje
upravna stvar i u Prijedlogu Zakona o izmjeni i dopuni ZSNLPRS-a u kojem
se, Stovise, predlazu izmjene koje izri¢ito navode da je odlucivanje o ocjenjiva-
nju upravna stvar.*' Takvo nejednako uredenje dovodi do situacije u kojoj ¢e
ocjenjivanje lokalnih i regionalnih sluzbenika biti upravna stvar, o kojoj ¢e u

36 (1. 39. ZDS 2006.

37 Cl. 42. st. 1. ZDS-a.

38 CL 19. ZPDSJS-a.

39 Narodne novine, br. 86/2008, 61/2011, 4/2018, 112/2019.
40 Cl. 96. st. 2. ZSNLPRS-a.

4 (L 5. Prijedloga Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o sluzbenicima i namje-

$tenicima u lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, https:/www.sabor.hr/
hr/sjednice-sabora/prijedlog-zakona-o-izmjenama-i-dopunama-zakona-o-sluzbeni-
cima-i-namjestenicima-u-8 (11. rujna 2024.).
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konacnici odlucivati upravni sudovi, dok ocjenjivanje drzavnih sluzbenika nije
upravna stvar, iako u mnogo aspekata drzavni, lokalni i regionalni sluzbenici
obavljaju sli¢ne poslove. Budu¢i da odlucivanje o ocjenjivanju prema ZDS-u vise
nije upravna stvar, na sporne slucajeve ce se, u skladu s ¢l. 42. st. 2. ZDS-a, od-
govarajuce primjenjivati op¢i propisi o radu. To znaci da protiv odluke o ocjeni
sluzbenik ne moze pokrenuti postupak pred nadleznim upravnim sudom, ve¢
je za to nadlezan redoviti, op¢inski (radni) sud usprkos tomu $to ostale sporove
vezane za sluzbenicke odnose u pravilu u konacnici rjeSava upravni sud.

Gledajuci podatke o radu Odbora za drzavnu sluzbu (Tablica 1.) vidljivo je
da su zalbe na ocjenjivanje drzavnih sluzbenika druge po brojnosti medu za-
primljenim predmetima. Iz toga proizlazi da ¢e se izuzimanjem ocjenjivanja iz
kategorije upravne stvari smanjiti opterecenje Odbora za drzavnu sluzbu, $to je
bila namjera predlagaca zakona.** No, rjeSenje za smanjenje optere¢enja Odbora
za drzavnu sluzbu ne moze biti samo mehanicko izuzimanje predmeta iz njego-
ve nadleznosti. Time se mijenja koncepcija sluzbenickog sustava i nedosljedno
otvara put prema “normalizaciji” sluzbenickih odnosa i njihovu uvrstavanju u
rezim radnoga prava*, §to je suprotno sadasnjoj koncepciji ZDS-a koji je prosirio
primjenu i na namjestenike.

#2 Ministarstvo pravosuda i uprave u javnom je savjetovanju o ZDS-u jasno istaknulo
da postupak ocjenjivanja mora biti jednostavan i brz kako bi se mogla ostvariti
svrha ocjenjivanja te da, s obzirom da rezultat ocjenjivanja utje¢e na druga prava,
zaStita prava koja nije pravodobna, kao i samo ocjenjivanje, gubi smisao. V. https:/
esavjetovanja.gov.hr/ECon/EconReport?entityld=24368 (24. lipnja 2024.).

# “Normalizacija” javne sluzbe oznacuje integraciju sluzbenickog sustava pojedine
zemlje u rezim radnih odnosa koji vrijedi u privatnom sektoru i tezi reduciranju
privilegija i razlicitosti koje se vise ne smatraju funkcionalnima. Povezuje se s ugo-
vorima o radu, ukidanjem dozivotnih prava i posebnih mirovinskih modela, usmje-
renosti na radno izvrsenje, zaposljavanjem osoba iz privatnog sektora, itd. Ona pred-
stavlja radikalnu inovaciju u podruc¢ju ULJP-a, osobito za europske drzave (poput
Francuske, Njemacke, Italije i Spanjolske) koje su tradicionalno pocivale na ideji
zasti¢ene i “nedodirljive” javne sluzbe, Marceti¢, G., op. cit. u bilj. 9, str. 185 - 187.
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Tablica 1: Broj Zalbi na rjesenje o ocjenama podnesenih Odboru za drZavnu sluzbu od
2018. do 2023.

Broj zalbi na rjeSenja o ocjenama Ukupan broj zaprimljenih
Godina i postotak u ukupnom broju upravnih predmeta u Odboru
upravnih predmeta za drzavnu sluzbu
2018. 212 (26,8 %) 791
2019. 177 (22,9 %) 774
2020. 145 (16,9 %) 856
2021. 143 (16,4 %) 874
2022. 289 (18,9 %) 1531
2023. 113 (17,6 %) 642

Izvor: Autori**

U postojecoj situaciji mogla bi se ponuditi dva rjesenja. Prvo rjeSenje odnosi
se na jacanje strucnih i administrativnih kapaciteta Odbora za drzavnu sluzbu
kako bi mu se omogucilo pravodobno odlucivanje. U skladu s ¢l. 3. Uredbe o
ustrojstvu i nac¢inu rada Odbora za drzavnu sluzbu**, Odbor za drzavnu sluzbu
ima 11 ¢lanova. Medutim, to ne odgovara stvarnom stanju. Naime, u IzvjeS¢u o
radu za 2023. navodi se da je u jednom razdoblju Odbor radio u sastavu od samo
dvije ¢lanice, a od kolovoza u sastavu od devet ¢lanova.*® Takoder, da samo jedna
sluzbenica obavlja administrativne poslove za potrebe Odbora, $to je premalo i
usporava cjelokupan rad pa je potrebno razmisliti o ustrojavanju stru¢ne sluzbe
Odbora. Ocito je da ovakav krnji sastav Odbora ne moze osigurati pravodob-
no rjesavanje predmeta, no ispravan nacin za postizanje pravodobnosti nije u
smanjenju vrste predmeta, ve¢ osiguranju adekvatnog personalnog kapaciteta.
S obzirom na moguce povecavanje broja zalbi na ocjene, rjeSenje za osiguranje
pravodobnosti moze biti i povecanje broja ¢lanova Odbora.

Drugo je moguce rjesenje izuzeti Odbor iz odlucivanja o Zalbama na ocjene
kako bi se osigurala brzina u odlucivanju, ali zadrzati odlucivanje o ocjeni u

* Godisnja izvjesc¢a o radu Odbora za drzavnu sluzbu dostupna su na https:/mpu.gov.
hr/ustrojstvo/uprava-za-sluzbenicki-sustav/drzavna-sluzba/odbor-za-drzavnu-sluz-
bu/godisnja-izvjesca-o-radu-odbora/24139 (24. lipnja 2024.).

4 Narodne novine, br. 96/2017.

4 https:/mpudt.gov.hr/UserDocsImages//dokumenti/Odbor%20za%20dr%C5%BE-
avnu%20slu%C5%BEbu//  Izvjesce%200dbora%20za%20drzavnu%20sluzbu%20
2a%202023%20godinu.pdf (24. lipnja 2024.), str. 5.
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kategoriji upravne stvari te omoguciti pokretanje upravnog spora pred nadlez-
nim upravnim sudom.*’

3.3. Radna mjesta u drzavnoj sluzbi

ZDS u ¢l. 47. navodi da se nazivi radnih mjesta, uvjeti za raspored, klasifi-
kacija i vrednovanje radnih mjesta ureduju uredbom Vlade*®, $to nesumnjivo
predstavlja korak unatrag. Naime, kategorizacija radnih mjesta klju¢no je pita-
nje svakog sluzbenickog sustava jer o njemu poslije ovise platni sustav i sustav
napredovanja. ZDS 2006 je detaljnu klasifikaciju prepustio uredbi Vlade, no
sadrzavao je barem osnovne odredbe o standardnim mjerilima klasifikacije
radnih mjesta*’ te podjelu radnih mjesta na rukovodeca, visa i niza radna mjesta
drzavnih sluzbenika.’® Time je postavio okvir unutar kojeg se uredba mogla
kretati. Prepustanje uredenja sustava klasifikacije radnih mjesta iskljucivo uredbi
Vlade dovodi do moguc¢nosti da Vlada samostalno, neovisno o zakonodavnom
tijelu, mijenja klasifikacijski sustav i utjece na prava, u prvom redu na place
drzavnih sluzbenika i namjestenika. Ta je moguénost ublazena propisivanjem
standardnih mjerila za vrednovanje i klasifikaciju radnih mjesta u ¢l. 9. Zakona
o placama u drzavnoj sluzbi i javnim sluzbama’', no ZDS ne upucuje na taj
Zakon ve¢ navodi samo uredbu Vlade. Uz to, ZPDSJS nije u cijelosti uskladen
s odredbama ZDS-a jer se kao jedno od mjerila za vrednovanje i klasifikaciju
radnih mjesta navode kompetencije, koje se shvacaju kao stupanj formalnog
obrazovanja, radnog iskustva i posjedovanje potrebnih ispita (drzavnog ispita,

7 Tako bi se moglo propisati da se o ocjeni donosi rjeenje na koje je moguée uloziti

zalbu Povjerenstvu koje se formira unutar svakog tijela drzavne uprave, a protiv
njegova rjeSenja pokretanje upravnog postupka. Osnivanje Povijerenstva za odluci-
vanje o prigovorima na ocjene, iako u okviru opceg radnog zakonodavstva, bilo je
predvideno prvim Nacrtom novog Zakona o drzavnim sluzbenicima (https:/esavje-
tovanja.gov.hr/ECon/EconReport?entityld=24368 / 24. lipnja 2024.), no u konac-
nici nije uglo u zakonski tekst.

* Uredba o nazivima radnih mjesta, uvjetima za raspored i koeficijentima za obra¢un

plac¢e u drzavnoj sluzbi, Narodne novine, br. 22/2024, 33/2024.

Radna mjesta klasificirana su sukladno potrebnom stru¢nom znanju, slozenosti po-
slova, samostalnosti u radu, stupnjem suradnje s drugim drzavnim tijelima i komu-
nikacijom sa strankama, stupnjem odgovornosti i utjecajem na donosenje odluka
(€l. 74. st. 1. ZDS 2000).

0 Cl. 74. st. 3. ZDS 2006.

°! " Standardna mjerila za vrednovanje i klasifikaciju radnih mjesta su: a) kompeten-

49

cije, b) slozenost, c) odgovornost i utjecaj na donosenje odluka, 4) suradnja i komu-
nikacija, e) upravljanje i f) posebni uvjeti rada (¢l. 9. st. 2. ZPDS]S-a).
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stru¢nih ispita, licencija, te dodatnih znanja i vjestina) za obavljanje poslova
odredenog radnog mjesta.’* S druge strane, ZDS definira kompetencije u $irem
smislu kao ukupna “znanja, vjeStine, sposobnosti i odgovarajuc¢a ponasanja
drzavnih sluzbenika potrebna za uspjesno obavljanje poslova radnog mjesta”.>*
Kompetencije u ZDS-u proizlaze iz kompetencijskog modela koji je temelj za
upravljanje ljudskim potencijalima (zaposljavanje, raspored na radno mjesto,
napredovanje, itd.)**, dok u ZPDS]JS-u nedostaje poveznica s kompetencijskim
modelom.

ZDS zadrzava specifikaciju radnih mjesta rukovodec¢ih drzavnih sluzbenika
koje imenuje Vlada® kao i radnih mjesta u kabinetu ministra.>® Radna mjesta
rukovodecih drzavnih sluzbenika trebala bi biti najvisa profesionalna mjesta
u drzavnoj upravi na kojima su zaposleni profesionalci zaduzeni za upravlja-
nje upravnim organizacijama (menadzment) u skladu s odlukama politickog
vodstva (npr. ministra).”” U nekim zemljama ta kategorija radnih mjesta ¢ini
okosnicu sluzbenickog sustava, jer je prepoznato da o kvalitetnom vodstvu ovisi
uspjeh cijele organizacije.”® U Hrvatskoj je kategorija radnih mjesta rukovodecih
drzavnih sluzbenika koje imenuje Vlada formalno depolitizirana 2019. kada
je predvideno da ova radna mjesta viSe ne budu duznosnicka ve¢ sluzbenic-
ka. Rukovodece sluzbenike imenovala je Vlada na prijedlog celnika tijela na
razdoblje od cetiri godine, ali na temelju javnog natjecaja®, koji je, medutim,

2 CL 9. st. 2. t. 1. ZPDSJS-a.
53 (L. 48. st. 4. ZDS-a.
st (1. 48. st. 1. ZDS-a.

3> Prema ¢l. 50. ZDS-a tu spadaju radna mjesta zamjenika drzavnog tajnika sredis-

njeg drzavnog ureda, glavnog tajnika ministarstva, zamjenika glavnog drzavnog
inspektora, ravnatelja i glavnog inspektora koji upravlja upravnom organizacijom u
sastavu ministarstva, zamjenika glavnog ravnatelja drzavne upravne organizacije,
glavnog tajnika drzavne upravne organizacije, ravnatelja ureda Vlade, predstojnika
Ureda potpredsjednika Vlade, te ravnatelja ureda, agencija, direkcija i drugih struc-
nih sluzbi koje Vlada osniva uredbom.

56 Cl. 51. ZDS-a.

7 O vaznosti ove kategorije sluzbenika govori znanstveni interes te njezino proucava-
nje, v. npr. Kuperus, H., Rode, A, op. cit. bilj. 35.

8 Primjerice, Nizozemska je jo§ 1995. stvorila posebnu kategoriju najvisih rukovo-
dec¢ih mjesta u drzavnoj upravi (Algemene Bestuursdienst, ABD) kojom upravlja Ured
za rukovodece sluzbenike, te definirala njihove kompetencije i upravljanje njima,
v. OECD, Leadership for a high performing civil service — Towards a senior civil service
systems in OECD countries, OECD Working Papers on Public Governance No. 40,
OECD, 2020., str. 36, 38.

5 (L. 74.a ZDS 2006.
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obuhvacao samo intervju s ministrom, pa se ne moze govoriti o pravoj depo-
litizaciji. Sadasnji ZDS odreduje da se imenovanje te kategorije rukovodecih
drzavnih sluzbenika obavlja ponajprije na temelju internog oglasa, a tek onda
javnim natjecajem.®® Imenovanje internim oglasom primjenjivat ¢e se tek od
2026.°" Ukupno gledajuci, nikakav pozitivan iskorak nije ucinjen jer politi¢ko
imenovanje i dalje postoji, a nije utemeljeno posebno tijelo koje bi se bavilo
razvojem te kategorije sluzbenika, sto je standard koji imaju, barem formalno,
i neke zemlje u hrvatskom susjedstvu.®?

3.4. Zaposljavanje u drzavnoj sluzbi

Najveca novina koju predvida ZDS jest stvaranje jedinstvene platforme za
zaposljavanje te uvodenje centraliziranog postupka zaposljavanja koji se temelji
na kompetencijama. Predvideno je da se planiranje zaposljavanja temelji na
stvarnim potrebama drzavnih tijela koje ¢e se utvrdivati na temelju potreba
sluzbe i analize radne opterecenosti. Prigodom zaposljavanja u obzir ¢e se
uzimati opce, specifi¢ne i rukovodece kompetencije kandidata. Svrha je novog
sustava zaposljavanja osigurati zaposljavanje najkvalitetnijih kandidata, Sto
pridonosi unaprjedenju ucinkovitosti drzavne uprave te usmjerenosti drzavne

uprave potrebama korisnika.®

U skladu sa ZDS-om, zaposljavanje ¢e se od 1. sije¢nja 2026. provoditi inter-
nim oglasom®, zaposljavanjem iz baze podataka kandidata za rad u drzavnoj
sluzbi i putem javnog natjecaja. Slobodno radno mjesto ¢e se najprije popunja-
vati putem internog oglasa, a ako se ne moze popuniti na taj nacin, drzavno
tijelo pozvat ¢e na intervju osobe s najboljim rezultatima iz baze kandidata za
rad u drzavnoj sluzbi.®> U bazi kandidata nalaze se osobe ¢ije su opée kompe-

0 Cl1. 50. st. 1. ZDS-a.
ot ClL. 160. st. 3. ZDS-a.

2 Primjerice, Slovenija ima Uradniski svet kao nezavisno tijelo koje provodi postupak

zaposljavanje za najvisa rukovodeca radna mjesta, iako kona¢nu odluku donosi
Vlada (https://www.gov.si/zbirke/delovna-telesa/uradniski-svet/) (24. lipnja 2024.).
U Srbiji se istim pitanjima bavi Visoki sluzbenicki savet (https:/www.suk.gov.rs/
telkst/68/delokrug-rada.php) (24. lipnja 2024.).

Pipuni¢, S., Novi Zakon o drZavnim sluZbenicima — Zaposljavanje u drZavnoj sluzbi, Infor-
mator, br. 6822 od 12. veljace 2024.

¢ Odredbe ZDS-a o internom oglasu ne odnose se na zaposljavanje policijskih sluzbe-
nika i sluzbenika pravosudne policije te zaposljavanje na odredeno vrijeme.

65 Cl. 64. st. 1. ZDS-a.

63
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tencije za rad u drzavnoj sluzbi ve¢ testirane i koje ispunjavaju uvjete za radna
mjesta odredenog profila.®® Javni natjecaj provodit ¢e se jedino u slucaju da se
kandidata za radno mjesto nije moglo pronaci ni putem internog oglasa ni iz
baze kandidata® te ¢e na taj nacin postati gotovo iznimka. To je s jedne strane
pozitivno jer daje prednost kandidatima unutar sustava koji ve¢ imaju odredeno
radno iskustvo u upravi. S druge strane svodenje javnog natjecaja na iznimku
i zatvaranje sustava kandidatima izvan sluzbe dovodi u pitanje nacelo jednake
dostupnosti zaposljavanja te je u svojoj biti suprotno koncepciji klasifikacijskog
sustava radnih mjesta kakav promice ZDS.%

IKao iznimno pozitivan iskorak moze se istaknuti prelazak na centralizirani
sustav zaposljavanja u skladu s kojim ¢e se centralizirano, elektronickim pu-
tem testirati opce i specifi¢ne kompetencije. Rezultati testiranja kompetencija
vrijede tri godine, a one kompetencije koje se ne mogu testirati elektronickim
putem testirat ¢e se u drzavnom tijelu koje zaposljava.® Ovako postavljen, novi
sustav trebao bi znatno umanijiti dugogodisnje boljke u postupku zaposljavanja™
te osigurati vecu objektivnost i transparentnost jer ¢e se kod svih kandidata
testirati iste opce kompetencije, a testiranje e se provoditi centralizirano iz baze
pitanja. Time ¢e se smanjiti moguc¢nost vanjskog utjecaja u ovoj fazi natjecajnog
postupka. Specifi¢ne kompetencije testirat ¢e se i dalje u drzavnim tijelima koja
zaposljavaju, a nacin njihova testiranja propisuje uredba Vlade.

Nova je Uredba trebala biti donesena do 1. srpnja 2024., no hitnim izmje-
nama ZDS-a donosenje je odgodeno do studenoga 2024.”" Uredba o postupku

% Najmanje jedanput na godinu objavljuje se javni poziv za iskazivanje interesa za
rad u drzavnoj sluzbi na radnim mjestima odredenog profila radi stvaranja baze
kandidata za rad u drzavnoj sluzbi (¢l. 65. ZDS-a).

o Cl. 66. ZDS-a.

% Popunjavanje radnih mjesta internim oglasom potencijalno otvara moguénost po-

litizacije, nepotizma i korupcije unutar sustava ako se ne postuju dosljedno merit
nacela, Marceti¢, G.; Musa, A., Europeizacija sluzbenickog prava: uskladivanje hrvatskog
zakonodavstva s europskim standardima, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu,
vol. 50, br. 3, 2013, str. 738.

®  Cl. 68. - 69. ZDS-a.

70 Medu njima se navode dugotrajnost postupka; oslanjanje na intervjue rezultate ko-
jih je tesko provijeriti, a i upitno je imaju li oni koji ih provode odgovarajuce znanje;
nepostojanje kompetencijskog modela zbog ¢ega se testiranje temelji iskljuc¢ivo na
poznavanju zakonodavstva, a ne na ispitivanju svih potrebnih kompetencija za rad,
itd., Nacionalni plan razvoja javne uprave, op. cit. bilj. 14, str. 24.

"' Prijedlog Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o drzavnim sluzbenicima,
op. cit. u bilj. 24.
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zaposljavanja u drzavnoj sluzbi donesena je koncem listopada 2024.7* i stupila
je na snagu nakon objave, osim ¢lanaka 17. — 23, 38. i 39. koji stupaju na snagu
1. sije¢nja 2026. Ministarstvo pravosuda, uprave i digitalne transformacije je na
sluzbenim stranicama objavilo korisnicke upute za koordinatore i kandidate te
vodice za pripremu i provedbu ispitivanja svake pojedine kompetencije.”

Jedan od nedostataka Zakona jest zadrzavanje odredbe prema kojoj rjeSenje o
prijmu u drzavnu sluzbu donosi celnik tijela ili sluzbena osoba u ¢ijem je to opisu
poslova.” Zaposljavanje nizih i visih sluzbenika ne bi trebalo biti u nadleznost
politike te bi bilo prikladnije da je ZDS ovlast dono$enja takvog rjeSenja stavio
u ruke najvisega rukovodeceg drzavnog sluzbenika c¢iji zadatak i jest upravljanje
unutarnjim ustrojstvenim jedinicama drzavnih tijela.

Takoder, vec je i prije kritizirana odredba prema kojoj ¢elnik tijela imenuje
povjerenstva koja provode natjecajne postupke u tijelima drzavne uprave” bu-
dudi da se na taj nac¢in omogucuje posredni utjecaj ¢elnika na izbor kandidata.
Nazalost, ZDS i dalje ostaje pri tome da celnik tijela imenuje povjerenstvo
koje provodi interni oglas.”® Kao i pri dono$enju rjesenja o prijemu u sluzbu,
imenovanje povjerenstva trebalo bi biti u nadleznosti rukovodecega drzavnog
sluzbenika, a ne politicki imenovane osobe.”

3.5. Napredovanje

U upravnoj teoriji napredovanje u javnoj sluzbi definira se kao redovito
kretanje u sluzbi tijekom karijere, odnosno postupno prelazenje na sve odgo-
vornije polozaje na ljestvici radnih mjesta te postizanje sve povoljnije situacije
u osobnom razvrstavanju i u odgovaraju¢em stupnju place.”® Napredovanje u
drzavnoj sluzbi ostvaruje se rasporedom drzavnog sluzbenika na vise radno
mjesto (tzv. vertikalna mobilnost drzavnih sluzbenika).

72 Narodne novine, br. 124/2024.

7 https://selekcija.gov.hr/korisne-informacije.

“ (L 76. ZDS-a.

»  Giljevi¢, T,; Lopizi¢, 1, op. cit. u bilj. 13, str. 57.
% CL 63. st. 1. ZDS-a.

7O takvom nacinu imenovanja povjerenstva govore iskustva Estonije, Latvije i Litve.
V. Meyer Sahling, . H., Sustainability of civil service reforms in Central and Eastern Eu-
rope — Five Years after accession, Sigma Papers, No. 44, OECD Publishing, Paris, 2009,
str. 31.

8 Op. cit. u bilj. 10, str. 223.
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ZDS propisuje uvjete i postupak za redovito i izvanredno napredovanje
drzavnih sluzbenika. Drzavni sluzbenik moze redovito napredovati ako je za
prethodnu kalendarsku godinu ocijenjen ocjenom “uspjesan” ili viSom ocjenom,
ako postoji slobodno radno mjesto propisano pravilnikom o unutarnjem redu
na koje se drzavni sluzbenik u postupku napredovanja moze rasporediti i ako
ispunjava uvjete za raspored na to radno mjesto.” Ovdje se postavlja pitanje
zbog cega se za napredovanje ne trazi viSa ocjena, narocito uspjesan ili izvr-
stan, bududi da su ocjene koje sluzbenici mogu dobiti i dalje rangirane u pet
stupnjeva. Uz to, sluzbenik moze napredovati ako je samo jednu godinu bio
uspjesan ¢ime se ne osigurava kontinuirano pracenje i nagradivanje dobrog rada
sluzbenika tijekom duljeg razdoblja. Cini se stoga bolje rjesenje prema kojem je
napredovanje moguce nakon barem dvije ocjene “uspjesan”, a brze napredovanje
u slucaju visih ocjena.

Drzavni sluzbenik moze izvanredno napredovati na radno mjesto za koje je
propisana vi$a razina obrazovanja ako ispunjava uvjete za redovito napredovanje,
osim potrebnog radnog iskustva na odgovarajuc¢im poslovima, ako na poslovima
nize razine obrazovanja u drzavnim tijelima ima dva puta vise radnog iskustva
od radnog iskustva propisanog kao uvjet za raspored na radno mjesto na koje
ga se u postupku napredovanja rasporeduje i ako u istom drzavnom tijelu radi
neprekidno najmanje dvije godine. Drzavni sluzbenik ne moze izvanredno
napredovati na rukovodece radno mjesto.®° Pri izvanrednom napredovanju po-
sredno se smanjuje vaznost formalnog obrazovanja jer se iskustvo rada u upravi
stavlja ispred formalnog obrazovanja ¢ime se ne osiguravaju svim sluzbenicima
jednake mogucnosti za napredovanje utemeljene na merit kriterijima.

Pozitivno je §to ZDS sada izricito propisuje provedbu postupka napredovanja,
$to prije nije bio slucaj. Postupak napredovanja zapocinje davanjem obrazloze-
nog prijedloga za napredovanje drzavnog sluzbenika koji sadrzava sve vazne
podatke o radu drzavnog sluzbenika, zavr§enim edukacijama, kompetencijama i
motivaciji drzavnog sluzbenika. Obrazlozeni prijedlog za napredovanje drzavnog
sluzbenika daje njegov nadredeni sluzbenik koji mora i dostaviti dokaze koji
takvo napredovanje opravdavaju. Prijedlog za napredovanje drzavnog sluzbenika
razmatra povjerenstvo koje imenuje ¢elnik tijela te daje misljenje o opravdanosti
prijedloga. Celnik tijela odlu¢uje o napredovanju drzavnog sluzbenika uzimajuci
u obzir misljenje povjerenstva.®' Proceduri se moze prigovoriti da omogucava
posredan utjecaj celnika tijela na napredovanje samom ¢injenicom $to imenuje

7 (I 89. ZDS-a.
80 (L 90. ZDS-a.
8t (L 91. ZDS-a.
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¢lanove povjerenstva, a da pritom nisu propisani nikakvi uvjeti (kompetencije,
radno iskustvo) kao ni broj ¢lanova povjerenstva, ve¢ samo da u sastavu povije-
renstva jedan ¢lan mora biti drzavni sluzbenik jedinice za ljudske potencijale. Na
taj nacin ZDS, usprkos tomu §to je propisao uvjete i postupak za napredovanje
sluzbenika, nije osigurao instrumentarij da se odluka o napredovanju temelji
na objektivnoj procjeni te da se drzavnim sluzbenicima osiguraju jednake mo-
gucnosti za napredovanje.

3.6. Ocjenjivanje

Ocjenjivanje drzavnih sluzbenika i namjestenika u osnovi je uredeno na
slican nacin kao u ZDS 2006. Mijenjaju se nazivi dviju najvisih ocjena®* te
ZDS ne sadrzava objasnjenje pojedine ocjene, ve¢ samo njezin naziv, a kriteriji
za ocjenu trebaju biti propisani uredbom Vlade.®® Time se zakon odmice od
koncepcije ZDS 2006 koji je osnovne kriterije svake ocjene odredio u samom
zakonu, a njihovu razradu prepustio uredbi.

Kao i u proslom Zakonu, ocjenu sluzbeniku daje neposredno nadredeni
sluzbenik, a potom je kontroliraju svi viSe rangirani sluzbenici, zaklju¢no s
rukovode¢im drzavnim sluzbenikom koji upravlja najviSom ustrojstvenom
jedinicom.®* Konac¢nu ocjenu donosi celnik tijela ili osoba koju on ovlasti.®
Sli¢no kao i kod zaposljavanja i napredovanja, odluka o ocjenjivanju trebala bi
biti u rukama najvise rangiranog drzavnog sluzbenika, a ne u rukama politicki
imenovanog celnika tijela.

ZDS ne objasnjava faze ocjenjivanja, no ¢l. 5. Uredbe o ocjenjivanju ucin-
kovitosti rada drzavnih sluzbenika (dalje: UOURDS)®¢ navodi tri klju¢ne faze
ocjenjivanja: a) planiranje klju¢nih zadataka, b) kontrola uc¢inkovitosti rada
(polugodisnje i godisnje), ¢) ocjenjivanje rada sluzbenika. Ovo pozitivno rjeSenje
nije novost, ve¢ povratak na faze ocjenjivanja koje su postojale u razdoblju od
2006. do 2012.%", a sluzi jacanju svijesti nadredenih sluzbenika da je ocjenjiva-
nje cjelogodisnja aktivnost, a ne jednokratni zadatak koji se provodi jedanput
na godinu.

82 Dosadasnje ocjene “primjeran” i “izuzetan” (¢l. 84. ZDS 2006) postaju “narocito
uspjesan” i “izvrstan” (¢l. 94. ZDS-a).

83 CL 95. st. 5. ZDS-a.

84 CL 95, st. 3.1 4.

8 CL 96. st. 1.

86 Narodne novine, br. 127/2004.

7 Cl. 84. st. 1. ZDS 2006 (Narodne novine, br. 92/2005).



24 Gordana Marcetic, Romea Manojlovié¢ Toman, Teo Giljevic: Zakon o drZavnim sluZbenicima...

Ocjene koje sluzbenici mogu dobiti su i dalje rangirane u pet stupnjeva, po
uzoru na skolske ocjene, iako je ve¢ prije bilo prijedloga da se broj ocjena smanji
(npr. na cetiri stupnja®® ili samo tri stupnja: ne zadovoljava, uspjesan, izuze-
tan). Time bi se moglo postici lakse ocjenjivanje, ali i osiguranje da manji broj
sluzbenika bude u najvisoj skupini $to do sada nije bio slu¢aj. ZDS upucuju na
odredbe ZPDS]JS-a koje propisuju kvote koliko sluzbenika moze biti ocijenjeno
najvisim ocjenama “izvrstan” i “narocito uspjesan”.®

Zakonom je predvideno i osnivanje Odbora za preispitivanje prijedloga ocjena
unutar svakog tijela koji mora razmotriti sve prijedloge dviju najvisih ocjena te
celniku tijela dostaviti obrazlozene prijedloge radi uskladivanja ocjena s propi-
sanim kvotama.” Jako je osnivanje tih Odbora pozitivno, za pretpostaviti je da
¢e odluka o tome kojim sluzbenicima ¢e ocjena “izvrstan” ili “narocito uspjesan”
biti smanjena kako bi tijelo ostalo u okvirima propisane kvote u konacnici biti
u rukama ¢elnika tijela, a u tijelima drzavne uprave to znaci u rukama politicki
imenovanih osoba koje nerijetko nisu osposobljene za ocjenjivanje sluzbenika.
Takoder, sastav Odbora ureduje celnik tijela, umjesto rukovodeceg drzavnog
sluzbenika, $to ponovno daje preveliku mo¢ politicki imenovanoj osobi.

Postupci ocjenjivanja prema ZDS-u ¢e se poceti primjenjivati od 1. sijenja
2025., za rad u 2025.”", isto kao i Uredba o ocjenjivanju koja je donesena 31. li-
stopada 2024. To znaci da je prijelazno razdoblje prilagodbe na novi sustav
ocjenjivanja o kojem ¢e ovisiti moguénost napredovanja, promicanja u placi i
materijalnog nagradivanja krac¢i od dva mjeseca. Nerealno je ocekivati da ¢e u
tom razdoblju svi rukovodeci sluzbenici proc¢i edukaciju o novom nacinu ocje-
njivanja, Sto bi trebao biti preduvjet za objektivno i posSteno ocjenjivanje. To je
posebno zabrinjavajuce ako se uzme u obzir da je UOURDS postavio kompleksan
sustav vrednovanja s tri vrste kriterija, bodovanjem i ponderiranjem bodova. Za
ucinkovito uvodenje novog sustava potrebno je znatno dulje razdoblje prilagodbe.

8 Npr. prijedlog Ministarstva uprave: a) neprihvatljiv u¢inak, b) u¢inak koji je najve-
¢im dijelom / u potpunosti u skladu sa zahtjevima radnog mjesta, ¢) ucinak iznad
zahtjeva radnog mjesta ili d) izniman uc¢inak koji daleko premasuje zahtjeve radnog
mjesta, Analize Ministarstva uprave broj 2, https:/mpudt.gov.hr/UserDocsImages//
MURH-%20arhiva/Istaknute%20teme//Analize%20-%20broj%202%Z20(objavlje-

n0%2013.10.2016.).pdf (1. prosinca 2024.), str. 28.

% Cl 96. st. 4. ZDS-a i ¢l. 29. st. 1. i 2. ZPDSJS-a koji propisuje da najvise 5 % sluz-
benika tijekom jedne kalendarske godine mozZe biti ocijenjeno ocjenom “izvrstan”,
a 15 % ocjenom “narocito uspjesan”.

90 (1. 96. st. 5.1 6. ZDS-a i ¢l. 29. ZPDSJS-a.
9 (I 174. ZDS-a.
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3.7. Drzavni ispit i izobrazba sluzbenika

U pogledu drzavnog ispita, novi ZDS ne uvodi znatne novine u odnosu na
ZDS 2006, odnosno propisuje polaganje drzavnog strucnog ispita prve ili dru-
ge razine ovisno o stupnju obrazovanja te prestanak sluzbe u slucaju njegova
nepolaganja.®* Ni odredbe o izobrazbi sluzbenika nisu u bitnome mijenjane
te propisuju zajednicke i posebne programe izobrazbe, pri ¢emu su zajednicki
programi namijenjeni svim sluzbenicima neovisno o drzavnom tijelu u kojem
su zaposleni, a posebni onima koji su zaposleni u istom drzavnom tijelu.”* ZDS
2006 je izric¢ito navodio koji su to zajednicki programi izobrazbe®*, §to novi ZDS
ne ¢ini. To se ne moze smatrati pozitivnom izmjenom jer je sada prepusteno
Vladi da odluci uredbom koji ¢e to biti zajednicki programi, Sto moze dovesti
i do toga da se ukinu neki vrlo vazni programi, primjerice program izobrazbe
rukovodecih drzavnih sluzbenika. Program izobrazbe za rukovodece drzavne
sluzbenike uveden je 2008, a ve¢ su pocetna istrazivanja pokazala potrebu ali i
zelju rukovodecih drzavnih sluzbenika za njegovim pohadanjem.” Zbog velike
vaznosti koje kvalitetno vodstvo ima na ukupnu u¢inkovitost rada upravnih
tijela, neophodno je zakonom propisati obvezu pohadanja izobrazbe za sve
rukovodece sluzbenike, a ne odluku o tome prepustiti uredbi.

Dosadasnja Uredba o oblicima, na¢inima i uvjetima izobrazbe drzavnih sluz-
benika’, koja ostaje na snazi do donosenja nove uredbe o izobrazbi sluzbenika,
u posljednjih 15 godina nije mijenjana nijednom, $to upucuje na dugotrajnu
zanemarenost pitanja izobrazbe sluzbenika. Nacionalni plan razvoja javne upra-
ve?” istice da nedostaju ljudi koji imaju stru¢na znanja potrebna za planiranje
i provedbu usavr$avanja, kao i da postoji nedostatak financijskih sredstava po-
trebnih za izobrazbu. Potrebno je stoga jacati personalne i financijske kapacitete
Drzavne $kole za javnu upravu, kao glavne ustanove zaduzene za izobrazbu
drzavnih sluzbenika, kako bi se osigurao $to Siri obuhvat programa izobrazbe.

Iako se ne nalazi u dijelu ZDS-a koji govori o izobrazbi, potrebno je po-
hvaliti uvodenje instituta mentorstva za vrijeme probnog rada vjezbenika, uz

92 1. 99. - 103. ZDS-a.
9 (1. 105. ZDS-a.
9 (1. 93. st. 3. ZDS 2006.

% Marceti¢, G.; Prelec, D., Development of a Human Resources Development Strategy in
Croatian Civil Service, Croatian International Relations Review, vol. 17, br. 62/63,
2011, str. 41 — 56.

%6 Narodne novine, br. 10/2007.

7 Nacionalni plan razvoja javne uprave, op. cit. u bilj. 14, str. 25.
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propisivanje nagrade sluzbenicima koji preuzmu ulogu mentora.”® Ipak, osim
novcane nagrade, mentore takoder treba osposobiti za provodenje mentorstva,
buduci da je zadatak mentora ne samo prenosenje stru¢nog znanja vec i pomo¢
u oblikovanju karijere novozaposlenih sluzbenika.”” Stoga bi sluzbenici koji
preuzmu ulogu mentora trebali imati mogucnosti dodatnog usavr$avanja za
tu ulogu. U nekim zemljama se na mentore stavlja toliki naglasak da kvaliteta
mentorstva predstavlja jedan od kriterija ocjene radnog izvrSenja, a posebice se
naglasava vaznost mentorstva za rukovodece pozicije.'”® Koristenjem mentorstva
za rukovodece pozicije, sluzbenik bi prigodom prelaska na rukovodece radno
mjesto, osim duznosti pohadanja programa usavrsavanja za rukovodece sluzbe-
nike, dobio i iskusnijeg mentora koji bi mu pomogao u prilagodbi na poziciju.

3.8. Odgovornost za povrede sluzbene duznosti i prestanak
drzavne sluzbe

ZDS propisuje da drzavni sluzbenici odgovaraju za povredu sluzbene duznosti
ako povjerene poslove ne obavljaju savjesno, stru¢no i u predvidenim rokovima
te ako se ne pridrzavaju Ustava, zakona i drugih propisa ili pravila o ponaganju
za vrijeme sluzbe ili u vezi sa sluzbom."”! Odredba je istovjetna kao i u ZDS
2006, no moze se prigovoriti da je propusteno izricito propisati da, prije nego
$to je ucinjena, povreda treba biti zakonom, uredbom Vlade ili pravilnikom o

unutarnjem redu utvrdena kao povreda sluzbene duznosti.'’?

ZDS-om je dodatno propisana pravna zastita sindikalnog povjerenika, a
dodane su i dvije teSke povrede sluzbene duZnosti. Prva — izrazito nepristojno
ili neprimjereno ponasanje u sluzbi ili u vezi sa sluzbom, koja se u prijedlogu
novog ZDS-a obrazlaze time da se u praksi pojavljuje izrazito nepristojno ili
neprimjereno ponasanje u sluzbi ili u vezi sa sluzbom (npr. prijetnje, uporaba
prostih i pogrdnih rijeci, fizicki napad, spolno uznemiravanje, ponasanje kojim

9 (1. 79. ZDS-a.

99

Berman, E.; Bowman, J. S;; West, J. P; Van Wart, M., Upravljanje ljudskim potencija-
lima u javnoj sluzbi, Sage, Mate, Zagreb, 2019., str. 353.

100V, Manojlovi¢ Toman, R.; Lopizi¢, 1; Giljevi¢, T., Vojska i policija u vremenima kriza —
kako privuci i zadrZati najbolje ljude, Godi$njak Akademije pravnih znanosti Hrvatske,
vol. XV, br. 1, 2024, str. 137.

0t L. 108. ZDS-a.

192 Ovdje je rije¢ o analognoj primjeni kaznenog nacela nulum crimen sine lege. V. Poto¢-

njak, 7., Radni odnosi drzavnih sluzbenika, Pravni fakultet u Zagrebu, Zagreb, 2013,
str. 94.
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se zeli ostvariti nezeljeni tjelesni kontakt ili dr.) koje se ne moze podvesti pod
tesSku povredu sluzbene duznosti ili pod ponasanje protivno Etickom kodeksu
koje nanosi $tetu ugledu sluzbe'”® buduci da nedostaje element javnosti te se
eventualno moze raditi o lakoj povredi sluzbene duznosti.'”* Druga — uniste-
nje, otudenje ili omogucavanje uvida neovlastenim osobama u klasificirane
podatke, dodana je zbog uskladenja sa Zakonom o tajnosti podataka'®, dok
je teska povreda sluzbene duznosti — odavanje sluzbene ili druge tajne u vezi s
obavljanjem drzavne sluzbe preformulirana te sada glasi: neovlasteno otkrivanje
klasificiranog podatka u vezi s obavljanjem drzavne sluzbe.'?

U vezi s brojem teskih povreda disciplinske odgovornosti predvidenih
ZDS-om vidljiv je trend povecanja broja teskih povreda sluzbene duznosti
posljednjih 20 godina. Zakoni iz 1994. i 2001. predvidali su 14 teskih povreda
sluzbene duznosti, ZDS 2006 je to povecao na 18, a novi ZDS na c¢ak 19. Pro-
Siren je i sadrzaj zahtjeva za pokretanje postupka zbog teske povrede sluzbene
duznosti pa on sad sadrzava i podatak o prijasnjoj odgovornosti sluzbenika za
tesSku povredu sluzbene duznosti.'"”

Takoder je prosiren krug razloga za prestanak drzavne sluzbe. Radi jacanja
integriteta drzavnih sluzbenika i borbe protiv korupcije u ZDS-u se dodaje novi
razlog prestanka drzavne sluzbe po sili zakona za sluzbenike koji su osudeni za
kazneno djelo s obiljezjima korupcije.'” Ujedno se time i ostvaruje mjera 4.3.5.
iz Strategije sprjecavanja korupcije za razdoblje od 2021. do 2030. godine u
svrhu borbe protiv korupcije.'”” Dodan je i razlog prestanka po sili zakona kad
je sluzbenik osuden za kazneno djelo i izrecena mu sigurnosna mjera zabrane
potpunog obavljanja duznosti drzavnog sluzbenika."'” Ovdje se takoder radi o
povecanju broja razloga za prestanak drzavne sluzbe u odnosu na raniji ZDS
koji je navodio 11 razloga za prestanak drzavne sluzbe ex officio.

103 CIL 112. st. 1. t. 15. ZDS-a.
104 Op. cit. u bilj. 16, str. 94.
105 Narodne novine, br. 79/2007, 86/2012.

196 U odnosu na stari ZDS brisana je teska povreda sluzbene duznosti iz ¢l. 99. st.

11. t. 15. — tri puta izrecena kazna za lake povrede sluzbene duznosti pocinjene u
razdoblju od dvije godine, s obzirom na to da bi drzavni sluzbenik na taj nacin dva
puta bio kaznjen zbog istih povreda sluzbene duznosti (prvi put u postupku zbog
lake povrede sluzbene duznosti, drugi put u postupku zbog teske povrede sluzbene
duznosti).

107 (1. 118. ZDS-a.

108 CI. 152, st. 1. t. 5. ZDS-a.

109 Narodne novine, br. 120/2021
no CL. 152. st. 1. t. 6.
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4. RASPRAVA

ZDS je postavio ambiciozne ciljeve u vidu modernizacije sustava upravlja-
nja ljudskim potencijalima. Primjetno je da zakonski tekst dovodi do nekih
poboljsanja, odnosno rjesenja koja se mogu smatrati pozitivnima, kao §to su
tleksibilizacija rada, prilagodba uvjeta rada osobama s invaliditetom, planiranje
ljudskih potencijala i organizacija jedinica za upravljanje ljudskim potencijalima,
osiguranje rodne uravnotezenosti, centralizirani sustav zaposljavanja, uvodenje
kompetencijskog modela, propisivanje procedure napredovanja, uvodenje mentor-
stva za vrijeme probnog rada i specificiranje nekih povreda sluzbene duznosti.

Iako pojedinac¢no nabrajanje ostavlja dojam da dominiraju pozitivni pomaci,
treba uzeti u obzir da klju¢na inovativna rjesenja, a to su primjena kompeten-
cijskog pristupa, novi sustav zaposljavanja te planiranje ljudskih potencijala,
zapravo jo$ nisu zazivjela u praksi. Kompetencijski model i kompetencijski
pristup Ce se uistinu poceti primjenjivati tek kada se u svim drzavnim tijelima
izrade profili radnih mjesta, kada za svako radno mjesto budu naznacene opce,
rukovodece i specijalne kompetencije te one postanu osnova za zaposljavanje,
napredovanje i nagradivanje, $to je dugotrajan proces. Sli¢no je i s planiranjem
ljudskih potencijala koje se moze provesti kada se zna koliko i kakvih ljudi
treba, a to ¢e se znati tek kada ce se izraditi profili radnih mjesta te analize
radne opterecenosti.

Centralizirani sustav zaposljavanja, kao i testiranje koje se temelji na kom-
petencijama trebalo je zapoceti u prvoj polovici 2024., ali je odgodeno zbog
nedovoljnih kapaciteta i pripremljenosti. Medijski napisi upucivali su na to da
su tijela drzavne uprave pozurila s provodenjem natjecaja do kraja listopada
2024., prije stupanja na snagu novog sustava''!, $to je pridonijelo negativnoj
percepciji javne uprave u javnosti. No, pocetkom studenoga 2024. donesen je
Plan zaposljavanja u drzavnim tijelima za studeni i prosinac 2024."“ na temelju
kojeg su 7. studenoga 2024. u Centraliziranom sustavu za zaposljavanje ipak
objavljeni prvi javni natjecaji za popunjavanje 50 radnih mjesta u drzavnoj sluzbi
(61 izvrsitelj).""® Taj se Plan, medutim, ne temelji na potrebnim kompetencijama

" https://slobodnadalmacija.hr/vijesti/hrvatska/na-stotine-drzavnih-sluzbenika-
uhljebljeno-u-zadnji-cas-kako-bi-izbjegli-novi-nacin-zaposljavanja-vrag-su-ta-pra-
vila-1429753 (15. prosinca 2024.).

112 https:/mpudt.gov.hr/UserDocsImages/dokumenti/Centralizirani%20sustav%20
za%20zapo%C5%Alljavanje/Plan%20zaposljavanja_studeni%20prosinac%20
2024.pdf (15. prosinca 2024.).

13 https://mpudt.gov.hr/vijesti/zapocelo-zaposljavanje-putem-centraliziranog-susta-
va-za-zaposljavanje/ 29526?lang=hr.
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kandidata, ve¢ na tradicionalnom pristupu naziva radnih mjesta i razine strucne
spreme.

ZDS propisuje postupak napredovanja, no i dalje postoji problem da po-
vjerenstvo za napredovanje imenuje celnik tijela po nedefiniranim kriterijima
pa se postavlja pitanje kako ¢e ovaj institut ULJP-a dugoro¢no izgledati i biti
primijenjen u praksi. Nesumnjivo je da sluzbenici cijene pravedno i objektivno
napredovanje po zaslugama te da ono utjece kako na unutarnju motivaciju sluz-
benika (priznanje za rad i trud) tako i na vanjsku (vec¢a materijalna prava).'*
Stoga je pravilno provodenje postupka napredovanja od klju¢ne vaznosti za
zadrzavanje postojecih sluzbenika, ali i privlacenje novih, kao i za atraktivnost
drzavne sluzbe.

Zakon najveci korak unatrag ¢ini u pogledu sustava ocjenjivanja sluzbenika
te prepustanja konacne odluke o zalbama na ocjene redovitim sudovima, iako
je to do sada bilo u nadleznosti upravnih sudova. Time pokazuje koncepcijsku
neujednacenost bududi da s jedne strane jaca sluzbenicko zakonodavstvo te
opseg svoje primjene $iri i na namjestenike, dok s druge strane podlijeze tren-
du normalizacije, odnosno neke sluzbenicke institute podvodi pod opce radno
zalonodavstvo.

U cijelosti, ZDS dovodi do vise pozitivnih nego negativnih zakonodavnih
izmjena, ali je njihova primjena neizvjesna. Dodatan je nedostatak §to donose-
nje novog ZDS-a nije iskori$teno da bi se provela sustavna reforma ULJP-a te
da bi se sva pitanja sluzbenickog sustava uredila na moderan i sustavan nacin.
Posebice je to vidljivo kod kategorije rukovodecih drzavnih sluzbenika koji bi
trebali biti okosnica sluzbenickog sustava, odnosno vrhunski profesionalci na
najvisim sluzbenic¢kim pozicijama unutar drzavnih tijela koji upravljaju ustroj-
stvenim jedinicama i stru¢no usmjeravaju rad sluzbenika. Medutim, u nasem
pravnom uredenju vecina ovlasti ostaje u rukama politicki imenovanih ¢elnika
tijela, a za rukovodece drzavne sluzbenike ¢ak vise ne postoji ni izricita zakonska
obveza pohadanja programa usavrsavanja za rukovodeca znanja i vjestine. ZDS
propisuje da ce se ti sluzbenici zaposljavati ponajprije internim oglasom, $to bi
trebalo osigurati da na takva mjesta dolaze ljudi koji imaju iskustva unutar su-
stava, medutim, moment politickog imenovanja od strane Vlade nije uklonjen.
U svrhu jacanja profesionalizacije i kvalitete obavljanja poslova drzavnih tijela
trebalo bi osnovati posebno, neovisno tijelo koje bi se bavilo provedbom postupka
zaposljavanja, ocjenjivanja i usavrsavanja upravo te najvise kategorije sluzbenika.

14 Manojlovi¢ Toman, R., Privlacenje ljudi u javnu upravu i zadrzavanje ljudi u njoj: teorij-
ski i metodoloski pristup istraZivanju, u: Barbi¢, ]. (ur.), Privlacenje i zadrZavanje ljudi u
drzavnoj upravi i lokalnoj samoupravi Republike Hrvatske, Hrvatska akademija znanosti
i umjetnosti, Zagreb, 2024., str. 49 — 97.
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Stoga je odgovor na glavno istrazivacko pitanje ovoga rada o tome moze li
novi ZDS unaprijediti postojeci sustav ULJP-a odnosno jesu li nove odredbe
u sluzbi jacanja i modernizacije sluzbenickog zakonodavstva, a prije svega pri-
donose li profesionalizaciji i depolitizaciji sluzbenickog sustava, da ZDS ima
potencijal za unaprjedenje nekih instituta ULJP-a, u prvome redu zaposljavanje,
no stvarni rezultati vidjet ¢e se tek tijekom vremena. Istodobno je, medutim,
propustio prigodu nadograditi niz drugih instituta ULJP-a te nec¢e dovesti do
cjelovite reforme sluzbenickog sustava u Hrvatskoj.

5. ZAKLJUCAK

U radu se daje analiza novog ZDS-a kako bi se utvrdilo moze li on pridonijeti
jacanju i modernizaciji postojeceg sustava ULJP-a u Hrvatskoj. ZDS dovodi do
pozitivnih normativnih pomaka, ponajprije u pogledu pravnog uredenja zapo-
Sljavanja, planiranja ljudskih potencijala, kompetencijskog pristupa ljudskim
potencijalima i sustava napredovanja. No, upitna je primjena tih odredbi u praksi,
za §to je potrebno pricekati dulje vremensko razdoblje i evaluirati stvarne u¢inke.

ZDS je propustio prigodu da na sustavan i ujednacen nacin uredi temeljne
institute sluzbenickog sustava pa su tako neki elementi, kao $to je primjerice
klasifikacijski sustav, sada u cijelosti izostavljeni iz njega. Osim toga Zakon je
u svojoj biti nekoherentan te se kroz neke odredbe vidi jacanje posebnog sluz-
benickog statusa, dok se u drugim pitanjima, kao $to je primjerice ocjenjivanje,
vidi ja¢anje tendencije normalizacije pa se kona¢ne odluke prepustaju redovitim
sudovima iako su pravni lijelcovi u sluzbeni¢kom zakonodavstvu oduvijek bili u
nadleznosti upravnih sudova. Nadalje, ZDS se formalno temelji na klasifikaciji
radnih mjesta, no prigodom zaposljavanja prednost daje internom oglasu, $to je
obiljeZje karijernoga sustava. Sve navedeno upucuje na vrludanje zakonodavca
te izostanak jasne vizije o tome kakav se sluzbenicki sustav zeli postici.

Iako bi svaka reforma sluzbenickog sustava trebala biti usmjerena jacanju
profesionalizma, merit nacela i u¢inkovitosti rada, novi ZDS ne bavi se dugo-
godisnjim problemom politickog imenovanja rukovodecih drzavnih sluzbenika
o ¢ijem radu velikim dijelom ovisi i kvaliteta ¢itavog sustava.'”> Sve navedeno
moze se povezati i s ¢injenicom da je ZDS stupio na snagu u “super-izbornoj

5 Giljevi¢, T.; Lopizi¢, 1.,; Malenica, 1., Suvremeni trendovi u zaposljavanju u javnoj sluzbi s
posebnim osvrtom na postupak zaposljavanja prema novom Zakonu o drzavnim sluzbenicima,
w: Barbi¢, ]. (ur.), Privlacenje i zadrZavanje ljudi u drZavnoj upravi i lokalnoj samoupravi
Republike Hrvatske, Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti, Zagreb, 2024., str.
97 — 118.



Zbornik PFZ, 75, (1) 5-35 (2025) 31

godini” u kojoj je glavni naglasak stavljen na ZPDS]JS koji je trebao osigurati rast
placa zaposlenima u drzavnoj upravi i javnim sluzbama, a izmjene ZDS-a bile
su nuzne kako bi odredbe ZPDSJS-a i njegovi provedbeni propisi mogli stupiti
na snagu. To je vjerojatno i jedan od razloga zbog kojih se izmjenama ZDS-a
nije pristupilo sustavno.

Ovaj rad daje pocetnu analizu novog ZDS-a te otvara prostor za buduca
istrazivanja koja bi trebala normativno, a osobito empirijski, ispitati uc¢inke
primjene novih zakonodavnih rjesenja. Pritom je uloga akademske zajednice i
neovisnih analiza od klju¢ne vaznosti, bududi da se u pripremi samog ZDS-a
pokazalo da nadleZno ministarstvo ne primjenjuje koncept regulacije zasnovane
na dokazima (evidence based policymaking).
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THE LAW ON CIVIL SERVANTS: LEX IMPERFECTA
OR EFFECTIVE REFORM?

In January 2024, the new Civil Servants Act came into force, replacing the previous act
that had been in cffect for almost twenty years. The new Civil Servants Act was enacted
alongside the Act on Salaries in Civil and Public Service, with the aim of modernizing
Croatia’s human potential management system. The goal of this paper is to analyse the
new Civil Servants Act and to assess whether it has the potential to modernize Croatia’s
human potential management system. Additionally, the paper discusses whether the new Act
can amend the deficiencies of the existing system, as identified in both the National Plan
for the Development of Public Administration 2022-2027 and relevant scientific papers
and analyses. The paper provides a description and analysis of the entire Civil Servants
Act, categorizing the changes thereto as either beneficial reforms or regressive amendments.
Furthermore, it offers a commentary on missed opportunities: namely, potential legal
reforms that could have improved the system but were omitted. The conclusion is that the
Civil Servants Act introduces several positive advancements, but their implementation is
delayed, casting doubt on their ultimate effectiveness. On the other hand, certain provisions
represent a regression in legal regulation. Overall, the conclusion is that the opportunity to
regulate the human potential management system in a planned, coherent, and systematic
manner has not been fully seized.
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legal analysis
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